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El panorama de la economia brasilefia actual, que es el resuttado de las reformas
neoliberales implementadas durante la década pasada, plantea un complejo desafio
al desarrollo sustentable del pais. En este articulo se plantea que se hace necesario
reconsiderar las metodologfas convencionales que se aplican al estudio de las
relaciones de mutua causalidad que involucran al comercio, el medio ambiente y
el desarrollo, dando prioridad a los enfoques histérico-inductivos. Intentando
desarrollar esta linea de pensamiento, el articulo comienza con una revision de
estudios que abordan los vinculos entre comercio, medio ambiente y desarrollo
en Brasil, enfocdndose en dos tdpicos: (a) la evaluacion de la sustentabilidad del
comercio exterior y su relacién con las reformas comerciales; (b) las exigencias
ambientales y las barreras técnicas que deben enfrentar las exportaciones
brasilefias.

El andlisis de estos estudios y del reciente desempefio de la economia brasilefia
permite, en primer lugar, identificar las dreas donde aln se necesita mayor
investigacion, para posteriormente elaborar recomendaciones para futuras politicas
destinadas a fomentar una positiva interaccion entre comercio, medio ambiente

I) Luciana Togeiro de Almeida, Departamento de Economia/UNESP-Araraquara, ex-Presidenta y actual
miembro del Comité Ejecutivo de ECOECO (ltogeiro@fclarunesp.br); Mdrio Ferreira Presser; Instituto de
EconomialUNICAMP-Campinas (presser@eco.unicamp.br); Stela Luiza de Mattos Ansanelli, PhD (c), Instituto
de Economia/UNICAMP-Campinas (stelanas@yahoo.com.br). Los autores quieren agradecer al MDIC la
informacidn entregada, sobre todo a Julio Baena de SECEX, y a INMETRO/SAINT.
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y desarrollo.Internamente, recomendamos que se fomenten vinculos mas sélidos
entre las politicas de comercio y medio ambiente, lo cual puede promoverse
con la insercién de un compromiso hacia la sustentabilidad en dos tépicos que
reciben la mayor atencién en las politicas oficiales de comercio: generar cadenas
productivas competitivas v sortear las barreras técnicas al comercio. En lo que
respecta a las negociaciones comerciales multilaterales, destacamos la importancia
de resolver los temas pendientes referidos a la implementacidn de los Acuerdos
sobre MSF (Medidas Sanitarias y Fitosanitarias) y BTC (Barreras Técnicas al
Comercio) que promueve la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), sobre
todo poniendo en operacidn los derechos a la asistencia técnica y a la cooperacion
que se establecen en dichos acuerdos.

Liberalizacion de la economia: Desafiando el efecto “de
escala”

Desde comienzos de la década de 1990, se han venido implementando reformas
econdmicas tendientes a promover una mayor integracién de la economfa
brasilefia en la economia mundial, las cuales se iniciaron con la administracion de
Fernando Collor de Mello (1990-1992) y continuaron con renovado impulso
durante los dos periodos de gobiermo de Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002), sobre todo en el primero de ellos (1995-1998).

Durante los Ultimos doce afios, el rendimiento de la economia brasilefia contradice
muy claramente los efectos dindmicos que anticipaban los proponentes del neo-
liberalismo econdmico. El PIB per cdpita, después de una marcada caida a
comienzos de los afios ‘90, ha experimentado en afios recientes una modesta
recuperacion, volviendo a niveles comparables a los de los afios ‘80 (por debajo
de los US$ 3.000). En otras palabras, el ingreso per cdpita del pais se ha estancado
en valores equivalentes a los de la denominada “década perdida” (ver Figura ).

El estancamiento de la economia en este perfodo se ratifica con el aumento y la

persistencia de elevadas tasas de desempleo, en torno al 8% en las principales
zonas metropolitanas en los Ultimos cinco afios (ver Figura 2).
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Figura |

Brasil: PIB per capita en precios constantes’

(US$), 1989-2003

Fuente: IPEA.

* Series estimadas usando deflactor de precios implicito del PIB nominal, la tasa de tipo de cambio real
(R$)/US$ promedio 2003) y la poblacion residente al | de julio.
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Figura 2

Brasil:Tasa de desempleo manifiesto en las regiones metropolitanas
de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Pérto Alegre, Salvador, Recife y Belo
Horizonte’

Promedio Anual (% de la poblacién econémicamente activa-PEA) 1995-2002
Fuente: IBGE/PME varios meses/afios.
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2) Estos datos se basan en la metodologia empleada por IBGE para calcular la tasa de desempleo
manifiesto durante 2002. Al usar una nueva metodologia, la tasa de desempleo manifiesto en las principales
zonas metropolitanas promedia | 2% a contar de 2003.
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Las consecuencias sociales de un crecimiento tan lento de la economfa brasilefia
son todavia mds graves, producto de la persistencia de elevados indices de
concentracion del ingreso en el periodo posterior a la liberalizacion de la economia,
como se aprecia en la Figura 3. En el afio 2003, el Indice Gini arrojé resuftados
que indican una distribucién extremadamente desigual del ingreso,muy por encima
del promedio de América Latina®.

Figura 3

Brasil: Medicién de la inequidad del ingreso”

El indice Gini - 1992-2003

Fuente: Elaborado en base a datos del PNAD/IBGE e IPEA para el periodo 1 992-1999 (sin datos para |994)
e Informes sobre Desarrollo Humano del PNUD (2001 y 2003, respectivamente).
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*Existen diferencias metodoldgicas en las series 1992-99 y 2001-03, en cuanto a las fuentes utilizadas,
aunque no hay diferencias significativas en el indicador.

3) El indice Gini mide la inequidad en el ingreso: mientras mds cerca de cero, mds baja serd la desigualdad
de la distribucion del ingreso, y mientras mds cerca esté de |, mayor serd la concentracion del ingreso. En el
afio 2003, el Indice Gini llegé a 0,61, bien por encima del promedio de América Latina (0,52) de los afios
‘90. En el mismo periodo, los promedios para la Organizacién para la Cooperacién Econémica Europeq,
Europa del Este y Asia fueron mucho mds bajos: 0,34; 0,33 y 0,41, respectivamente (Ferranti, 2003).
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Enlo que respecta a los impactos comerciales de la liberalizacién de la economfa,
el caso de Brasil confirma la tendencia general que se observa en muchos paises
en desarrollo, esto es, que la liberalizacion de la economia ha sido incapaz de
promover una integracién mds dindmica de estos paises en la economia mundial®.

Las importaciones brasilefias superaron a las exportaciones entre los afios 1992
y 1998, con lo que se revirtié la positiva balanza comercial heredada de los
ajustes externos que se materializaron en respuesta a la crisis de la deuda ex-
terna de los afos ‘80 (ver Figura 4). Este desequilibrio comercial solo pudo
superarse con la fuerte depreciacién del tipo de cambio posterior a la crisis de
divisas a comienzos de 1999 y, sobre todo, con el repentino aumento de la
demanda de productos del sector agroindustrial en los mercados externos en el
periodo 2001-2003. En este perfodo, la tasa de crecimiento de las exportaciones
de productos basicos fue mayor que la de los productos semi-manufacturados y
manufacturados (ver Figura 5).

Figura 4
Brasil: Balanza comercial
(millones US$, FOB), 1990-2003

Fuente: Boletin del Banco Central de Brasil, Seccién Balanza de Pagos e IPEA.
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4) Se observaron algunas excepciones a esta tendencia general, especialmente en las economias del Este
de Asia (UNCTAD, 2002).

135



Globalizacion y medio ambiente: Lecciones desde las Américas

Figura 5

Brasil: Tasa de crecimiento de las exportaciones de productos
primarios, semimanufacturados y manufacturados

1994-2003 (afio base, 1994)

Fuente: Secretaria de Comercio Exterior (SECEX) del Ministerio de Industria, Desarrollo y Comercio (MDIC) de
Brasil.
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El escaso dinamismo alcanzado a contar de la integracidn de muchos paises en
desarrollo en los mercados internacionales se confirma al observar sus bajos
niveles de participacion en los productos manufacturados con valor agregado a
nivel mundial. La participacién de Brasil en las exportaciones mundiales de
productos manufacturados en 1997 fue similar al nivel de 1980 (0,7%); sin em-
bargo, su participacién a nivel mundial en las manufacturas con valor agregado
bajé de 2,9% a 2,7% durante el mismo periodo®. Durante la década de 1990,se
produjo una notoria atraccidn de inversién externa directa, con lo que aumentd
el nivel de internacionalizacién de la produccidn intema, la cual pasd rdpidamente
a subordinarse a las estrategias competitivas de las cadenas productivas globales
de las compafiias transnacionales. En el caso brasilefio, tales estrategias apuntaron
principalmente a los mercados intemo vy regional, y derivaron en un aumento
considerable en los productos importados por el mercado interno. Como una
circunstancia agravante para el rendimiento exportador del pais, la inversién
externa directa se dirigid principalmente a los articulos no comerciables
(incluyendo el sector servicios)®.

5)UNCTAD, 2002, p. 81.
6) En relacién con el impacto de la reciente inversion externa directa en la economia brasilefia, ver Lacerda (2004).
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El modelo comercial de la economia brasilefia no experimentd cambios
perceptibles tras la liberalizacion de la economia. Muy por el contrario, el modelo
efectivamente se ha visto fortalecido: las exportaciones todavia se concentran
en articulos manufacturados y productos bésicos con un bajo dinamismo en el
mercado mundial. Un bajo dinamismo caracteriza también a las dos dimensiones
de las exportaciones: la dimensién de la oferta (productos convencionales con
fuerte uso de mano de obra no calificada y de recursos naturales) y la dimensidn
de la demanda (bajos niveles de ingreso y de elasticidad de precios para estas
exportaciones en los mercados mundiales).

En sintesis, la liberalizacidn de la economia no ha promovido una integracion mds
dindmica de la economia brasilefia en la economfa mundial. El rendimiento
comercial después de la liberalizacidn: (a) no ha generado relaciones dindmicas
internas que pudieran contribuir a un circulo virtuoso que conlleve a una
convergencia del ingreso per cdpita interno con el de los paises desarrollados; y
(b) no ha conducido a cambios estructurales en la especializacion del pais.

Los datos que hemos entregado demuestran que se han pasado por alto
importantes inquietudes en torno a los impactos ambientales de la liberalizacion
del comercio asociados con el ‘efecto de escala” . Por otra parte, la persistencia
del modelo comercial explica los resultados negativos que se obtienen de los
estudios empiricos referidos a los impactos ambientales de la liberalizacién de la
economia en Brasil, lo que apunta a la evidencia de la vulnerabilidad ambiental de
las exportaciones brasilefias. De hecho, lo que surge de esos estudios es un
escenario sumamente adverso para el panorama del desarrollo sustentable en
Brasil. Desde la éptica de la economia politica, la extrema vulnerabilidad externa
que actualmente caracteriza a la economia brasilefia reduce la capacidad de las
politicas para abordar la vulnerabilidad ambiental, en consecuencia se da paso a
los intereses estratégicos de los sectores exportadores tradicionales, que son los
responsables de equilibrar el comercio exterior de Brasil.

7) La metodologia que tradicionalmente se utiliza para andlizar los impactos ambientales de la liberalizacién
del comercio los divide en efectos de escala, composicién y de tecnologia. De acuerdo con el efecto de
escala, la liberalizacién del comercio promueve el crecimiento econdmico, lo que genera presiones ambientales
mds intensas. El efecto de composicién —también conocido como efecto sectorial— depende de los cambios
relativos de cada sector en la produccién total de valor agregado de un pais determinado. El efecto de
tecnologia se refiere a los cambios totales en la intensidad de la contaminacion, como consecuencia de la
introduccidn de innovaciones en cada sector. Para mayores detalles, ver Grossman y Krueger (1992).
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Evaluacion de la sustentabilidad del comercio

En esta seccidn, presentamos una sintesis de las principales conclusiones de
estudios empiricos en los que se han realizado evaluaciones de la sustentabilidad
del comercio exterior de Brasil®. Sobre la base de estas revisiones, se proponen
algunas ensefianzas con miras a orientar nuevos estudios y recomendaciones
para futuras politicas.

En primer lugar, debemos resaltar el hecho de que no existen muchos estudios
disponibles y que la mayor parte de ellos se relaciona con el sector manufacturero’.
Un ndimero reducido de estos estudios se orienta a evaluar la sustentabilidad de
las exportaciones agricolas de Brasil. Asf, es posible encontrar estudios que
examinan los temas ambientales asociados con sectores especificos, pero que
no los relacionan con el comercio o las reformas comerciales; y otros estudios
que hacen andlisis globales y sectoriales de los impactos econdmicos de los
acuerdos comerciales, pero que no abordan temas ambientales.

El sector manufacturero

La vulnerabilidad ambiental de las exportaciones brasilefias es una conclusion
comun en los estudios enfocados en el sector manufacturero.Veiga et al. (1995),
analizando datos del perfodo 1975-1993,fueron los primeros investigadores que
sefalaron la vulnerabilidad ambiental de las exportaciones brasilefias. La razén
que explica esta vulnerabilidad es el hecho de que las ventajas comparativas de
la economfa brasilefia residen en el uso intensivo de recursos naturales y de
energfa,y que los sectores exportadores mds dindmicos son en potencia agentes
contaminantes a gran escala'®.

Del mismo modo, Schaper (1999) se refiere a la funcién cada vez mds importante
que desempefian las“industrias sensibles para el medio ambiente” (con un elevado

8) Debemos sefialar que cada estudio empirico que aqui resefiamos sigue una metodologia particular, de
la cual dependen directamente sus resultados y conclusiones.

9) Entre estos, debemos hacer especial referencia a los estudios realizados por el Grupo de Investigacién
en Economia, Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable (GEMA), del Instituto de Economia de la Universidad
Federal de Rio de Janeiro, bajo la coordinacién de Carlos E. F.Young.

10) Debemos sefialar que el periodo contemplado en este estudio permite observar los efectos de la
liberalizacién del comercio de Brasil sélo en sus etapas preliminares.
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potencial contaminante y que también hacen un uso intensivo de recursos natu-
rales) en el total de las exportaciones brasilefias entre 1980y 1995'" Young et dl.
(2002), analizando datos del perfodo 1990-1996, llegan a la conclusién de que la
produccidn industrial brasilefia orientada a las exportaciones exhibe un potencial
contaminante mas elevado que el de la produccién industrial orientada al mercado
interno'?.

Considerando que la liberalizacién de la economia ha reforzado el modelo
comercial tradicional de la economia brasilefia, la vulnerabilidad ambiental de las
exportaciones brasilefias que destacan esos estudios se torna mucho mds
comprensible, ya que los principales sectores manufactureros de este modelo
son precisamente los que se identifican como “sensibles para el medio ambiente”
(siderurgia, minerfa, celulosa y papel, quimicos, petroquimicos, etc.).

Por ello, aunque la liberalizacién de la economia pudiera no haber conducido a
problemas ambientales relacionados con el efecto de escala, es posible que se
perciban problemas relacionados con el efecto de composicion en la exportacion
de manufacturas brasilefias.

En cuanto a los impactos ambientales positivos asociados con el efecto de
tecnologfa, los datos que han reunido los estudios empiricos es en parte
contradictoria.Young et al. (2002),y Ferraz y Seroa da Motta (2002) sostienen la
idea de que las principales corporaciones transnacionales y las nacionales
exportadoras adoptan una conducta ambiental proactiva Y, en consecuencia,
tienden a exhibir un mejor rendimiento ambiental que las compafifas nacionales
que producen para el mercado interno. De este modo, llegan a la conclusion de
que la liberalizacién de la economia podria conllevar un aporte positivo para el
medio ambiente, en tanto fomente una conducta corporativa acorde con la
proteccién al medio ambiente'?.

I'l) El estudio de Schaper (1999) considera nueve paises de América Latina y el Caribe, y llega a la
conclusidn de que la estructura exportadora que emerge en la regién en la década de 1990 presenta una
mayor vulnerabilidad ambiental que la de los afios ‘80, ya que el volumen exportado correspondiente a los
sectores de reconocido impacto ambiental, como los productos bdsicos y los articulos manufacturados de
industrias con un alto potencial contaminante, crecieron un 300% en el periodo | 980-1995.

| 2) La estimacién de las emisiones de industrias manufactureras se basaron en la base de dato del Banco
Industrial (Sistema de Proyeccién de la Contaminacion Industrial — IPPS, 1985 como afio base) y del
CETESB (1996, como afio base).

|3) Young et al. (2002), y Ferraz y Seroa da Motta (2002) se remiten a la misma base de datos: la
Encuesta de Actividad Econdémica, elaborada por la Fundacion SEADE para el gran Sao Paulo, con informacién
que remite al afio 1996.
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Almeida (2001) acepta esta tesis con reservas, basdndose en el estudio de la
situacion ambiental de la Industria petroquimica de Brasil, con datos
correspondientes al afio 2000. Cuando pone a prueba la hipdtesis referida al
perfil de las corporaciones con una gestién ambiental proactiva, esta investigacion
llega a los siguientes hallazgos'*:

* Las grandes compaiiias estdn a la delantera;

* La gestidn de calidad es una condicién necesaria, aunque en sf misma no
es suficiente para fomentar alin mas la gestién ambiental;

* Una porcidn mayor de las exportaciones de la produccion total no es
por si sola una garantfa de gestién ambiental proactiva. Hay compafifas
con una posicion de liderazgo en cuanto a la gestién ambiental, pero
exportan un porcentaje menor o relativamente menor de su produccion,
mientras que otras compafifas con una marcada orientacion a las
exportaciones todavia se encuentran en las primeras etapas de la gestion
ambiental;

* El origen externo del capital no determina por si mismo la etapa de
gestion ambiental, puesto que los datos recogidos son muy heterogéneos.

Incluso si aceptamos que la gestién ambiental més avanzada pueda ser indicador
de un mejor rendimiento ambiental, la tesis de que las corporaciones con un
mayor grado de insercidn en los mercados mundiales son las que presentan un
mejor rendimiento ambiental exige la blsqueda de evidencias empiricas para
cada rama del sector manufacturero.Ademds, con el fin de evaluar el rendimiento
ambiental de la industria, los estudios empiricos debieran basarse de preferencia
en datos referidos a niveles de contaminacion reales y no potenciales, lo que sin
duda es una dificuttad mayor en el caso de Brasil, ya que no se dispone una base
de datos de emisiones tdxicas.

Seroa da Motta (2003) también se concentra en el sector manufacturero en su
andlisis ex ante de los probables impactos ambientales del ALCA (Area de Libre
Comercio de las Américas)". El autor concluye que los impactos ambientales
totales que tendrd el ALCA en la economia brasilefia tienden a ser bastante
menoresy es muy probable que se traduzcan en contaminacion del aire producida

[ 4) Almeida (2001) llevé a cabo el estudio mediante entrevistas con representantes de una muestra de
compafiias de la industria petroquimica de Brasil.
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por material particulado y emisiones SO, y por un menor uso de energfa, por
una parte,y en una mayor contaminacion del agua y un aumento de las emisiones
de CO,, por otra.

En el contexto de la liberalizacion comercial de amplio alcance que se supone
serd promovida con la firma del ALCA, el azlcar, el hierro vy el acero, los cueros
y calzados, y las industrias de procesamiento de productos vegetales, dominan
los aumentos potenciales en los niveles de emisiones vy de uso de recursos
naturales. Puesto que estos sectores se orientan fundamentalmente a las
exportaciones, se supone que ya muestran un mejor rendimiento ambiental, en
comparacion con los sectores que producen para el mercado interno. De acuerdo
con Seroa da Motta (2003), se observa que no existe razdn significativa para
preocuparse por los impactos ambientales del ALCA que se relacionan con el
sector manufacturero de Brasil, ya que estos tienden a ser muy reducidos y
podrian, de hecho, generar efectos positivos'®.

El sector agroindustrial

La condicidn de Brasil, en tanto pais altamente competitivo en la exportacion de
productos agricolas, conlleva un alto potencial de impactos ambientales negativos
asociados con la creciente produccién de productos bésicos de exportacion (en
especial, soya, camne, café y azicar —ver Figura 6). La tasa de crecimiento de estas
exportaciones ha venido superando la de los productos manufacturados en los

I5) Las estimaciones de Seroa da Motta para los impactos ambientales industriales del ALCA se basan en
un estudio que utiliza un modelo CGE (computable general equillibrium), para simular los impactos del
ALCA, tanto en el nivel macroeconémico como en cada sector de la economia brasilefia, considerando
1998 como afio base. Las limitaciones de un modelo de este tipo son bien conocidas, entre las que se
incluyen el amplio uso de premisas no redlistas (competencia perfecta, precios y tipos de cambio dados,
conocimiento perfecto de las condiciones de acceso que se estdn negociando, etc.). Puesto que para reconocer
tales limitaciones se necesita una preparacion especifica en teoria econémica, los resultados de los modelos
CGE, por lo general, son interpretados erradamente por quienes estdn a cargo de la formulacion de politicas
y por el publico en general, ya que se les considera como prondsticos de los cambios que afectardn la
economia después de la implementacién de un acuerdo comercial. Para un andlisis critico de los modelos
CGE que se aplican en la evaluacién de impactos ambientales de los acuerdo comerciales, ver Gallagher
(2003).

16) De acuerdo con Seroa da Motta (2003), en lo que respecta a los impactos ambientales industriales del
ALCA, los encargados de la politica ambiental de Brasil debieran prestar mds atencion a:(a) la contaminacién
del agua, recomendando la aplicacién de impuestos al uso de recursos acuiferos; (b) los sectores que
procesan productos vegetales (cacao, arroz, tabaco, frutas, etc.), ya que estos son sectores menos concentrados,
muy diversificados en cuanto a produccién y ubicacidn geogrdfica, y respecto de los cuales no se observan
iniciativas de 1&D entre los productores, factores dificultan lograr algtn avance significativo en su rendimiento
ambiental.
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Uttimos tres afios (ver Figura 5). Esta tendencia se refleja, por ejemplo, en el
consumo interno de pesticidas v fertilizantes. Segin datos del IBGE (2002), la
cantidad de fertilizantes vendidos por unidad de tierras cultivadas crecié un 85,5%
durante el perfodo 1992-2000,y el uso de aumentd 21,6% en el periodo 1997-
2000'".

Un estudio de especial relevancia fue el que elabord el Fondo Mundial para la
Conservacién de la Naturaleza (WWEF), el cual se centrd en los impactos
ambientales de las crecientes exportaciones brasilefias de soya'®. Este trabajo
ofrece un acabado andlisis de las dimensiones econdmica, social y ambiental, de
la cadena de produccién de la soya en Brasil, buscando proponer politicas
internacionales y nacionales alternativas. Las preocupaciones ambientales estdn
motivadas por las razones que se resumen mas abajo, las cuales se analizan en
mayor detalle en Muller et al. (2003).

En primer lugar, se exhiben las consecuencias que genera el aumento, tanto en la
escala como en la productividad de la produccién de soya. Entre 1995/96 y
2001/02,la produccion de soya brasilefia crecié de unas 23 millones de toneladas
a 40 millones de toneladas, mientras que la superficie cuftivada se extendid a un
ritmo mds lento de || a 16 millones de hectdreas. Por una parte, la creciente
produccién conlleva un impacto econdmico positivo: genera y agrega valor en la
cadena productiva y se sitda a sf misma como el principal cultivo de exportacién
de la agroindustria brasilefia (ver Figura 6), aunque los precios por unidad de
exportacion estén a la baja (ver Figura 7). Por otra parte, es necesario examinar
la naturaleza de esta mayor produccidn para asf determinar con precision todos
los posibles impactos ambientales y sociales negativos.

La expansion de la frontera de la produccién de soya hacia zonas ecoldgicamente
sensibles, con riesgos para la flora y fauna —El Cerrado, en la regidn semi-occidental

I7) El uso intensivo de pesticidas y fertilizantes puede conllevar impactos ambientales diversos y de
distinta magnitud, por ejemplo, erosién y acidificacion del suelo, eutroficacion de rios y lagos (exceso de
nutrientes en cuerpos de agua, sobre todo nitrégeno y fésforo, que ocasiona un crecimiento excesivo de
plantas acudticas, como las algas), contaminacion de reservas de agua, deforestacién, amenazas a la
biodiversidad, riesgos para la salud de la poblacion (consumidores y trabajadores rurales), etc. IBGE (2002)
contiene datos sobre la cantidad de fertilizantes y pesticidas que se venden por unidad de superficie
cultivada, asi como indicadores de tierras arables y de deforestacion.

18) Muller et al, 2003.
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del pafs— es otro motivo de inquietud. La produccién de soya en El Cerrado se
ha llevado a cabo principalmente en zonas de alto riesgo.Ademds, la preocupacion
ambiental no solo se relaciona con el problema de la deforestacion:la produccién
de soya supone un uso importante de maquinaria y aditivos (fertilizantes y
pesticidas), con consecuencias potencialmente negativas para el suelo y el agua,
incluso en zonas que ya han sido deforestadas.

De igual modo, los denominados ““corredores para la exportacion de soya’,
grandes proyectos de infraestructura fisica para el transporte de granos que se
estdn implementando para conectar las zonas de cultivo en la regidn
semioccidental, primero con las zonas de procesamiento, situadas mds cerca de
los grandes centros urbanos, v luego con los puertos, es también un tema

Figura 6

Brasil: Exportaciones de productos bdasicos

1995-2003 (millones US$)

Fuente: Secretaria de Comercio Exterior (SECEX)/AliceWeb (www.mdic.gov.br), y Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Abastecimiento (MAPA) de Brasil.
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Figura 7

Brasil: Exportaciones de soya en volumen y valor

(miles de toneladas y millones) 1989-2003, e indice de valor/volumen
(US$/ton) en indices Numéricos (afio base, 1989)

Fuente: Secretaria de Comercio Exterior (SECEX)/AliceWeb (www.mdic.gov.br), y Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Abastecimiento (MAPA) de Brasil.
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preocupante. En la medida en que la infraestructura de transporte se construya
en estas zonas, se fomenta la expansidn la produccién de soya hacia el Norte,
interndndose en zonas de sensibilidad ambiental adin mayor en medio de la
region amazonica.

Especial importancia tiene actualmente el debate en tomo a la liberalizacién,
aunque sea provisoria, del cultivo de soya transgénica en Brasil'”. Ademds de las
controversiales evaluaciones de riesgo para el medio ambiente v la salud de la

19) Muy al comienzo de su periodo de gobierno, en marzo de 2003, la administracion de Luiz Indcio Lula
da Silva aplicé una medida provisoria para otorgar proteccion legal a las cosechas de soya transgénica. Esta
medida sostenia que se habia heredado una situacion de facto de la administracion anterior y que este
curso de accién se adoptaba para evitar la imposicién de pérdidas abruptas a los productores rurales. En
septiembre de 2003, se aprobé una nueva medida provisoria que regulaba el cultivo y la comercializacidn
de porotos de soya transgénica, correspondientes a la cosecha 2003-2004, y la restringia al uso de semillas
que los agricultores habian conservado del cultivo anterior. Esta medida obliga a los productores que
cultivan soya transgénica a firmar una declaracion de compromiso, responsabilidad y curso de accion.
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poblacidn, el principal argumento en contra de la produccidn de soya transgénica
en Brasil es el riesgo de perder participacién en el mercado internacional de las
exportaciones de soya, como consecuencia de una mayor sensibilidad de los
consumidores en cuanto a la seguridad de los alimentos, sobre todo si se tiene
en consideracién que el principal mercado para las exportaciones brasilefias es
la Unidn Europea, donde esta sensibilidad es especialmente evidente.

Un aspecto importante que destaca Muller et al. (2003) es la necesidad de lograr
un equilibrio adecuado entre la liberalizacion del mercado y la implementacién
de regulaciones e instituciones domésticas adecuadas. Las negociaciones para
lograr acceder a los mercados tienen que complementarse con el disefio de
politicas ambientales y con el fortalecimiento de capacidades institucionales que
aseguren condiciones de sustentabilidad para la expansién de la produccidn de
soya, como el parcelamiento de la produccidn en zonas agro-ecoldgicas v el
control ambiental de los procesos de produccion. La creciente produccidn de
soya hasta la fecha ha tenido lugar sin que se beneficie con un fortalecimiento de
las politicas e instituciones ambientales del pais. En lo que respecta al acceso al
mercado, las politicas de progresividad arancelaria en paises importadores
favorecen la exportaciones de materias primas brasilefias, por sobre la carme v el
aceite de soya, lo que se traduce en menor valor agregado y un mayor potencial
de impactos ambientales. Por ello, oponerse a politicas que establecen mayores
niveles de proteccién para productos de mayor valor agregado (escalada
arancelaria) en la Ronda de Doha podrfa traducirse en ganancias econémicas y
ambientales.

El enfoque de la cadena productiva adoptado por Muller et al. (2003) favorece la
realizacién de diagndsticos sectoriales mds precisos, que identifiquen con certeza
los problemas y actores involucrados, que exploren los temas ambientales
relacionados con la dindmica del comercio y con las decisiones estratégicas de
las corporaciones, incluyendo firmas extranjeras. Este enfoque es muy similar al
"Enfoque de la Cadena Alimentaria” que propone la FAO para garantizar que los
alimentos que consumimos estén libres de peligros inherentes a los alimentos
(que comprenden desde pesticidas y sustancias quimicas industriales hasta bacterias
y otros contaminantes inesperados)® . Ambos aportes pueden considerarse como

20) La clave es fortalecer cada uno de los vinculos que existen en el complejo proceso que lleva al alimento
hasta el consumidor, desde la forma en que se cultiva, hasta la forma en que se recolecta, procesa, envasa,
vende y consume. El sistema fue analizado durante una reunién de alto nivel del Comité de Agricultura (31
de marzo al 4 de abril de 2003). Ver COAG/2003/5 en www.fao.org.
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una referencia analtica para posteriores estudios de evaluacion de la sustentabilidad
del sector agroindustrial, ya que integran la produccién de productos agricolas
bdsicos y su procesamiento en el sector manufacturero, con la ventaja de adoptar
un enfoque (cadena productiva) que también es privilegiado por los encargados
de las politicas comerciales del Ministerio de Agricuttura (MAPA) y el Ministerio
de Desarrollo, Industria y Comercio (MDIC).En principio, los estudios que adoptan
este enfoque pueden promover un didlogo renovado entre los intereses
defendidos y los temas abordados por el Ministerio de Medio Ambiente y los
que cuentan con el respaldo del MAPA y el MDIC. Un enfoque de estas
caracteristicas puede facilitar este didlogo con mayor efectividad que buscando
el equilibrio de los resultados de estudios generales, sobre todo los que se basan
en modelos CGE (computable general equilibrium).

Ademds, si el objetivo es integrar las politicas ambiental y comercial y, en
consecuencia, influir en las posiciones que defiende la diplomacia de Brasil en las
negociaciones comerciales, el tema de las barreras técnicas al comercio y sus
interfaces con temas ambientales requiere especial atencion, como se sefiala en
la siguiente seccidn.

Exigencias ambientales y barreras técnicas a las
exportaciones brasileias

Las normas y regulaciones técnicas (que incluyen las medidas sanitarias y
fitosanitarias) se estdn transformando en uno de los temas mds polémicos del
comercio internacional, el cual se aborda bajo la etiqueta de “implementacién”
de los Acuerdos sobre MSF y BTC de la Ronda de Doha. En esta Ronda de
negociaciones, los paises desarrollados pretenden lograr un “equilibric” entre
otorgar a los paises en desarrollo un mejor acceso a sus mercados y establecer
nuevas reglas con miras a controlar dicho acceso e incluir regulaciones mds
estrictas en el marco de los acuerdos sobre MSF y BTC. El debate sobre este
tema es mds acalorado en las negociaciones sobre la liberalizacion de la agricultura,
en el cual la Unién Europea defiende la elaboracién de reglas que reflejen las
preferencias nacionales en temas tales como la proteccion al medio ambiente y
la seguridad alimentaria’' . Estados Unidos tiende a asociar los temas ambientales

21) Respecto de la posicién de la Unién Europea, consulte el testimonio de su Comisionado para el
Comercio, Pascal Lamy, presentado en el Parlamento Europeo, el 24 de septiembre de 2003, Résultat de la
Réunion de I'Organisation Mondiale du Commerce (Cancun, 10/ 14 septembre 2003), en http://europa.eu.int/
comm/commissioners/lamy/speeches_articles/spla | 92_en.htm.
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con el“‘comercio justo,” principio al que, por lo general, se acude cuando productos
de alta competitividad provenientes de paises en desarrollo ingresan al mercado
de Estados Unidos.

La creciente importancia de las exigencias ambientales y las barreras técnicas al
comercio internacional se contrapone al escaso interés que ha recibido este
tema en los estudios referidos al comercio de Brasil. En este sentido, sobre la
base de una revision de los principales estudios nacionales e internacionales, en
esta seccidn se pretende identificar las principales barreras técnicas al comercio
internacional que surgen a raiz de las exigencias ambientales, con el objeto de
hacer un diagndstico y de considerar las posibles alternativas que permitan superar
estos obstdculos por caminos sustentables para el medio ambiente de Brasil.
Nuestra intencidn es trasladar las discusiones sobre barreras técnicas a las dreas
de la formulacién de politicas ambientales en Brasil, de tal modo de provocar una
reaccién en la direccién opuesta, esto es, trasladar las preocupaciones ambientales
a las dreas de poltica de comercio exteriory de diplomacia comercial, dentro de
las que se ha mantenido confinado hasta la fecha el tema de las barreras técnicas®.

La creciente importancia de las exigencias ambientales en el
comercio internacional

Como consecuencia de la significativa liberalizacién del comercio alcanzada al
alero de la Ronda de Uruguay, sobre todo en cuanto a barreras arancelarias, las
politicas comerciales de los paises desarrollados han estado recurriendo cada
vez mds a la utilizacion de barreras no arancelarias. Un lugar prominente entre
estas barreras lo ocupan las exigencias técnicas —que incluyen las medidas sanitarias
y fitosanitarias— que se han estado utilizando cada vez mds, a veces en un sentido
discrecional, en contra de los paises en desarrollo.

Las exigencias técnicas casi siempre proyectan propdsitos legftimos pero,en ciertos
casos, es posible que se les use a favor de los productores internos. Hablando en
términos generales, los intentos proteccionistas se manifiestan en exigencias para
adoptar innovaciones, en el mds amplio sentido del término, las que dificilmente

22) Este fue el enfoque por el que optd el Proyecto “Normas y Regulaciones Técnicas para el Desarrollo
Sustentable”, bajo la coordinacion general de Tom Rotherham (11SD, Instituto Internacional para el Desarrollo
Sustentable, Canadd). La coordinacién regional en Sudamérica estuvo a cargo de Recursos e Investigacion
para el Desarrollo Sustentable (RIDES, Chile) y Luciana Togeiro de Almeida fue la asesora respecto de Brasil.
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pueden ser asimiladas por los paises en desarrollo y que, por lo general, se
traducen en un aumento de los costos de produccién. La creciente importancia
que estdn adquiriendo estas exigencias en tanto herramientas proteccionistas ya
habfa conducido a un acuerdo multilateral, el “Cddigo de Normas' de 1979 que
se negocié durante la Ronda de Tokio, aunque el Cddigo se limitd a los paises
que lo ratificaron. El tema se abordd de manera mds generalizada en dos acuerdos
multilaterales (los acuerdos sobre BTC y MSF) que se negociaron durante la
Ronda de Uruguay, cuyo objetivo consistié en evitar el uso de estas exigencias
con fines proteccionistas, es decir; como sustitutos de las barreras arancelarias®.

Las exigencias técnicas incluyen normas técnicas, regulaciones técnicas y
procedimientos de evaluacién de conformidad, los cuales de acuerdo con
INMETRO?, se definen de la siguiente manera:

Norma técnica: documento aprobado por una institucién acreditada, que otorga,
para uso comun Y reiterado, reglas, directrices o especificaciones a los que deben
adherir un producto, proceso o método de produccidn relacionado con éste,
cuya conformidad es voluntaria. Puede también contener recomendaciones para
el uso de terminologia, simbolos, envasado, marcas o etiquetas utilizadas en un
producto, proceso o método de produccidn determinado, o tratar Unicamente
sobre estas materias.

Regulacién técnica: documento aprobado por organismos de gobierno, que
define las caracteristicas de un producto, proceso o método de produccién
relacionado con este, y que incluye disposiciones administrativas pertinentes,
cuya conformidad es obligatoria. Puede también incluir instrucciones para el uso
de terminologfa, simbolos, envasado, marcas o etiquetas utilizadas en un producto,
proceso o método de produccidn determinado, o tratar inicamente sobre estas
materias.

23) INMETRO — Instituto Brasilefio de Metrologia, Normalizacion y Calidad Industrial — es el punto focal de
los asuntos referidos a barreras técnicas en Brasil. INMETRO es un organismo federal vinculado al Ministerio
de Desarrollo, Industria y Comercio. Visite www.inmetro.gov.br.

24) De acuerdo con los Acuerdos sobre MSF y BTC, objetivos legitimos pueden usarse como justificacién
para implementar mecanismos de proteccién comercial ante amenazas a la seguridad nacional y de sus
habitantes, a la salud de la poblacién, a la salud animal y vegetal, y al medio ambiente. Para una definicién
de los objetivos legitimos en el marco de estos acuerdos, ver seccion 2.2 del Acuerdo sobre BTC y la seccion
2.1 del Acuerdo sobre MSF.
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Evaluacién de conformidad: cualquier procedimiento que se use directa o
indirectamente para determinar que las instrucciones pertinentes a una norma
técnica 0 a una regulacidn técnica estan siendo aplicadas. Los procedimiento
para la evaluacién de conformidad incluyen, entre otros, muestreos, testeos e
inspecciones; evaluacion, certificacion y garantfa de conformidad; registro,
acreditacion® 'y aprobacidn; ya sea por separado o en diversas combinaciones.

Cada una de estas exigencias implica diferentes consecuencias para el comercio
exterior:si un producto no cumple con una regulacidn técnica especifica que ha
sido establecida por el pais importador, se prohibe su comercializacion en el pais;
si un producto no cumple con una norma técnica determinada por el mercado
importador; no se impide la comercializacién del producto en el pafs, pero ello
puede resultar perjudicial para su participacién en el mercado local. Estas
situaciones caracterizan las condiciones para el acceso al mercado y la entrada al
mercado, respectivamente. Las condiciones para el acceso al mercado estdn
determinadas por “las condiciones legales y administrativas impuestas por los
paises importadores en el marco de reglas comerciales acordadas
internacionalmente,” mientras que la capacidad para entrar a un mercado es
“una funcién tanto de la competitividad del exportador (determinada por el
costo y calidad relativos del producto, incluyendo aspectos ambientales y sanitarios)
y de las caracteristicas de las cadenas de abastecimiento vy la estructura del
mercado”. Las condiciones para el acceso al mercado se sitdan en el marco de
las reglas de la OMC, no asf las condiciones para la entrada al mercado; sin
embargo, ambas son fundamentales para un mejor rendimiento exportador®.

De acuerdo con la definicién méds estricta que ofrece la OMC, las barreras técnicas
son exigencias técnicas usadas de manera no transparente o que no respetan
las normas de aceptacion internacional; procedimientos para la evaluacién de
conformidad que no son transparentes o que son demasiado costosos; o
inspecciones extremadamente rigurosas. En sintesis, la OMC define las barreras
técnicas como exigencias que determinan las condiciones de acceso al mercado.
INMETRO, por su parte, adopta una definicién mas amplia de las barreras técnicas:
estas equivalen a todas las exigencias relacionadas con las caracteristicas técnicas

25) Acreditacién es el procedimiento mediante el cual un organismo autorizado reconoce formalmente que
determinada institucidn o persona natural estd calificada para certificar procedimientos de evaluacion de
conformidad.

26) UNCTAD, 2003, p. 2.
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de bienes y servicios o sus procesos de produccion, que establece el pais
importadory que afectan el acceso al mercado v la entrada al mercado haciendo
que tal acceso y entrada sean mds dificil, oneroso y en algunos casos derechamente
imposible.

En cuanto al uso efectivo que se hace de los Acuerdos sobre MSF vy BTC, las
preocupaciones de los consumidores de paises desarrollados en términos de
seguridad alimentaria y el medio ambiente han aumentado considerablemente
en los dltimos afios”, lo que se evidencia con las frecuentes actualizaciones de
las normas sobre calidad y seguridad de los alimentos, cdigos de reglas y précticas
del Codex Alimentarius®®. En este contexto, han surgido dos posiciones en las
negociaciones internacionales, las que con frecuencia se mezclan en los debates
referidos al acceso al mercado: la primera, que cuenta principalmente con el
respaldo de la Unidn Europea y otros paises desarrollados, apunta a que el
creciente acceso al mercado tiene que depender de reglas que establezcan
estdndares minimos para los productos y los procesos de produccidn; la segundea,
que sostienen las organizaciones no gubernamentales (ONG), consiste en que
el proceso de armonizacidn internacional de estas exigencias tiene un enorme
potencial para promover las exportaciones de los paises en desarrollo y fomentar
el desarrollo sustentable en el contexto de la globalizacién.

Un estudio reciente del International Trade Center (ITC) demuestra que la mayor
parte del comercio exterior implica productos que potencialmente pueden verse
afectados por barreas al comercio relacionadas con el medio ambiente. Dicha
afirmacién se basa en diversas medidas notificadas a la OMC respecto de la
proteccion del medio ambiente, la vida silvestre, la salud humana, animal y ve-

27) Esta inquietud referida a alimentos mds sanos y seguros se proyecta en las reuniones internacionales del
Comité para el Codex Alimentarius (CCA), que se encarga de definir normas de base cientifica para regular la
produccién y el comercio intemacional de alimentos, garantizando al mismo tiempo seguridad para el consumidor
y prdcticas de comercio justo en el mercado internacional de los alimentos. La visidn estratégica del CCA consiste
en lograr la mayor proteccion posible para los consumidores, incluyendo la calidad y seguridad de los alimentos.
Las normas aprobadas por el CCA no necesariamente son adoptadas por los paises miembros. Esta circunstancia
deriva en normas internacionales que son mds estrictas que las regulaciones internas adoptadas por muchos
paises en desarrollo. Varios andlistas sefialan que la aplicacién de nuevas medidas, por lo general, implican un
desvio favorable a los intereses de la industria de los paises desarrollados (Charnovitz, 2002).

28) Prasidh, 1999.
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getal,asf como de la seguridad de la poblacion® . De los 5.000 productos diferentes
que se comercializaron en 1999, mds del 75% han presentado al menos una
barrera relacionada con el medio ambiente notificada ante la OMC, por el menos
un pais importador. Para una cifra cercana a los 2.000 productos, estas barreras
son bastante generalizadas, y han sido notificadas al menos por cinco paises
diferentes. Sin embargo, solo el 14% del valor del comercio exterior de 1999
superd estas barreras. Este hecho —el elevado ndmero de medidas dirigidas a
ciertos productos, cuyo impacto parece limitarse en cierta medida a los flujos
globales de comercio— permite a los autores plantear la hipdtesis de que, en la
practica, estas barreras restringen el comercio internacional en los productos
que denominan “sensibles” ante barreras comerciales de corte ambiental, en
particular a las que corresponden a las cadenas agricola y alimentaria. Denunciar
una barrea de este tipo e iniciar una disputa comercial con el pais que la impuso
es un proceso que implica una cantidad considerable de tiempo y recursos, por
lo que la actitud tipica de los exportadores de paises en desarrollo es tratar de
eludir estas barreras, abandonando los mercados que las imponen v saliendo en
busca de otros mercados importadores con condiciones de acceso mas favorables.

En el caso de los paises en desarrollo, la situacidn que ha generado la existencia
de un ndmero creciente de barreras ambientales es mds compleja y requiere
mayor atencién, puesto que, ante la ausencia de cierto grado de infraestructura
institucional, estos paises no pueden beneficiarse de las reglas establecidas por
los Acuerdos sobre MSFy BTC. Este hecho lo confirma una vez méds Rotherham
(2003) en un amplio andlisis de la experiencia de los paises en desarrollo en la
implementacidn de regulaciones y normas técnicas tendientes a proteger el medio
ambiente, la vida silvestre, la salud humana, animal y vegetal, y la seguridad de la
poblacién, con énfasis en las BTC. De acuerdo con Rotherham, sin algunas
estructuras institucionales bdsicas en los dmbitos de normalizacidn, evaluacién
de conformidad y acreditacion, los paises en desarrollo no se pueden beneficiar de
las disposiciones de los acuerdos, y las normas vy regulaciones técnicas pueden
restringir las exportaciones de los paises en desarrollo. El autor llega a la conclusion
de que el creciente ndmero de normas y regulaciones técnicas para la proteccién
del medio ambiente, la salud y la seguridad promueve barreras al comercio en las
tres dreas concernientes a las “‘instituciones en materia de calidad” (normalizacion,
evaluacién de conformidad y acreditacion),y los verdaderos problemas que enfrentan
los paises en desarrollo en estas dreas efectivamente restringen su acceso a los

29) Fontagé, Von Kirchbach y Minoumi, 2001.
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mercados de paises desarrollados, independiente de que estas barreras se utilicen
para fines legftimos o proteccionistas.

Rotherham (2003) sostiene la opinidn de que los paises en desarrollo debieran
hacerun mayor uso (y a su favor) de las disposiciones de asistencia técnica contenidas
en los Acuerdos sobre MSF y BTC, con el fin de percatarse de las inversiones
necesarias en “instituciones en materia de calidad”. Los organismos intemacionales
responsables de la asistencia técnica, los cuales componen el Marco Integrado para
la Asistencia Técnica relacionada con el Comercio,también sefialan que la expansion
en el uso de barreras técnicas se ha transformado en uno de los temas fundamentales
que regulan el acceso de las exportaciones de paises en desarrollo a los mercados
de los paises desarrollados®.

La incidencia de las exigencias ambientales en las
exportaciones brasilefnas

Las exigencias ambientales (consideradas en su significado mds amplio, segiin la
metodologia del ITC) que se aplican a las exportaciones brasilefias, bajo ciertas
circunstancias, constituyen barreras técnicas (también en su sentido mds amplio,
como lo define INMETRO), tales como: la complejidad del sistema regulatorio de
los principales mercados de destino;la excesiva rigidez de las normas y regulaciones
en estos mercados en relacién con las normas internacionales; la demora en los
procesos de certificacion; y las exigencias especfficas de etiquetado.

Brasil, que exporta principalmente productos bdsicos, en particular del sector
agroindustrial, se ve particularmente afectado por la incidencia de las barreras
técnicas que se basan en las exigencias ambientales que afectan la exportacion de
productos primarios (principalmente frutas, vegetales, ganado v carne, pescados,
maderas tropicales y productos organicos).

Estas barreras técnicas pueden observarse en los principales mercados de destino
de las exportaciones brasilefias. En laTabla | se presenta una sintesis de algunas
barreras técnicas relacionadas con el medio ambiente que han impuesto Estados
Unidos, la Unidn Europea y Japdn a las exportaciones brasilefias de productos
especfficos.

30) Visite www.integratedframework.org/
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Estados Unidos cuenta con un complejo sistema regulatorio, con gran cantidad
de normas y regulaciones en los tres niveles de gobiemno (federal, estatal y local).
La falta de transparencia en la defincidn de las exigencias adecuadas, demoras en
el proceso de evaluacién de conformidad, y el uso limitado de normas y
regulaciones internacionales son algunos reclamos frecuentes que hacen los
exportadores brasilefios. La principal exigencia en materia de seguridad de
alimentos para ciertos productos que se consumen en Estados Unidos (alimentos
enlatados de baja acidez, productos marinos, jugos vy los diversos productos
cdrneos) es la implementacién del Andlisis de Peligros y Control de Puntos Criticos
(HACCP), que puede ser bastante oneroso. Las exigencias del HACCP (andlisis
de peligros, identificacion de puntos criticos de control en la cadena productiva,
creacién de mediciones, acciones correctivas, y certificacion y mantenimiento de
registros) se imponen a las exportaciones de carnes y pescados provenientes de
Brasil (verificadas por el importador o por el exportador). Otras barreras incluyen
una cierta inconsistencia entre los requisitos de etiquetado internacionales y de
Estados Unidos, asi como la nueva Ley de Bioterrorismo, que tiende a convertirse
en una importante barrera potencial a las exportaciones brasilefias, como resultado
de normas restrictivas aplicadas a la exportacidn de productos relacionados con
la agroindustria, sobre todo respecto de las carnes®'.

En el marco de las negociaciones de la Ronda de Doha, la Unidn Europea estd
intentando ampliar el derecho a definir reglas que reflejen las preferencias
nacionales y regionales en materias tales como medio ambiente y seguridad de
alimentos. Existe una amplia gama de legislaciones regionales y nacionales referidas
al medio ambiente, circunstancia que explica la insistencia de la UE, en cuanto a
que la OMC debiera ofrecer una amplia cobertura legal a favor del principio
precautorio y del enfoque de ciclo de vida del producto, los que son favorecidos
por las regulaciones regionales en esta materia. Sus exigencias sanitarias y
fitosanitarias también son consideradas muy severas, puesto que controlan
prohiben la importacidn de ciertos tipos de ganado, carnes y vegetales,y conllevan
una mayor demora en los procesos de certificacion y testeo necesarios para la
aprobacion de exportaciones, como consecuencia de la falta de uniformidad

31) La Ley de Bioterrorismo contiene cinco articulos, los que, a su vez, se dividen en secciones. El Articulo Ill,
“Protecting Safety and Security of Food and Drug Supplies”, trata sobre las reglas para controlar las
importaciones de alimentos y bebidas hacia Estados Unidos, cuya implementacién estd a cargo de la FDA
(Food and Drug Administration). Las disposiciones se discuten en mayor detalle en ITAL: www.ital.org.br/
CETEA/web_bioterrorismol/lei_bioterrorismo.html).
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Tabla |

Barreras técnicas ambientales a las exportaciones brasilefias por
mercado de destino y producto

Mercado de Producto
Destino

Estados Camarones

Unidos

Gasolina

Maderas

tropicales

Frutas

Carne

Productos
organicos

Unién Europea  Ganado y
carnes

Caracteristicas de la barrera

Pérdidas impuestas a las exportaciones de camarones a raiz
de la demanda por una legislacion interna consistente con
las regulaciones de Estados Unidos; exigencia de usar el
dispositivo TED en las embarcaciones dedicadas a la captura
de camarones y especificacion de aquello en la certificacién
brasilefia.

Pérdidas impuestas a las exportaciones de gasolina, por
discriminacion sobre la base de cdlculos aplicados a
productores externos, con argumentos que apuntan al
control de las emisiones de agentes contaminantes.

Restricciones a las exportaciones de maderas tropicales,
impuestas por la legislacién subfederal, que demanda la
certificacién de la adquisicion del Gobierno.

Prohibicién a las importaciones por razones fitosanitarias
(papaya y meldn, frutas cftricas, brevas, paltas, caqui,
granadilla y carambola); autorizacidn y tratamientos
especfficos para entrar al mercado (pifia, berro, ajo,
manzana, camote (batata), uva, mango, etc.); demora en los
procesos de certificacién (cinco afios para aprobar la
importacién de papaya); inconsistencia con las regulaciones
internacionales.

Problemas con las certificacién y controles sanitarios
estrictos; exigencias a los exportadores de prdcticas
equivalentes a las de Estados Unidos (carne de vacuno);
prohibicién a las importaciones, y la exigencia de que el
sistema de inspeccidn brasilefio entregue las certificaciones
en un formulario equivalente al del sistema de Estados
Unidos antes de su presentacién a los procedimientos
regulatorios (carne de pollo).

Gastos y demoras en los procedimientos de certificacion de
etiquetado de acuerdo con la legislacién de Estados Unidos.

Prohibicién de las importaciones, severas exigencias que
difieren de las que se aceptan a nivel internacional, y lentos
procesos de certificacién cuando se trata de fiebre aftosa, el
mal de las "vacas locas" y residuos bioldgicos.
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Frutas y Exigencias relacionadas con niveles de residuos y de
verduras control de enfermedad mds estrictos que la practica
internacional, y severas exigencias de certificacion.

Productos Certificacion de productos y reconocimiento de los
organicos y organismos de certificacion de acuerdo con las estrictas
bioldgicos exigencias definidas por la UE.

Alimentos Exigencia de etiquetados para identificar los ingredientes

procesados biotecnoldgicos.

Productos Barreras potenciales que surgen de la implementacién

quimicos del Libro Blanco, que recure al Principio de Precaucidn

tratdndose de substancias que pudieran causar dafios a
la salud y al medio ambiente, incluso ante la ausencia de

evidencia cientffica de tales peligros.
Japdn Vehi o ) ‘
‘ehiculos Exigencias especificas respecto de test de ruido,
inconsistentes con la practica internacional.

Biotecnologia  Etiquetado de productos procesados o semiprocesados
con biotecnologfa.

Suplementos  Exigencias relativas a la aplicacion de reglas y
alimenticios regulaciones sobre suplementos alimenticios
considerados como drogas.

Alimentos Restricciones mayores que la prdctica internacional
procesados comun.

Frutas y Estrictas exigencias: problemas con el sistema de

verduras cuarentena; poca transparencia en los tratamientos
solicitados; demoras en los procesos de evaluacién de
conformidad, perjudiciales para la calidad de los
productos; prohibicién a las importaciones de ftemes
que introducen plagas al pafs.

Productos Exigencia de certificacién de productos ya certificados.
organicos
Carnes Prohibicién a las importaciones de carne de buey,

incluso provenientes de zonas certificadas como libres
de fiebre aftosa.

Fuente: Ferraz et al. (1997a, b y c); Embaixada do Brasil nos Estados Unidos (2003); MDIC/SECEX
(2001); Missdo do Brasil junto as Comunidades Européias (2000); MAPA (1999).
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entre sus miembros.Un asunto de importancia lo constituye el Programa Comuin
de Etiquetado Ambiental, el cual establece barreras comerciales, ya que influye
en la conducta del consumidor y define exigencias para el etiquetado y para la
recoleccién de materiales reciclables de acuerdo con normas especfficas®.

En Japdn, ademds de las tendencias mds generales que se han identificado en
Estados Unidos y la Unidn Europea, existe una estricta legislacion sanitaria y
fitosanitaria (en particular para las importaciones de frutas) y un oneroso sistema
para la certificacién de productos organicos.

Enseianzas y recomendaciones de los estudios sobre
barreras técnicas para las exportaciones brasileias

Los estudios disponibles sobre barreras técnicas a las exportaciones brasilefias
por lo general se centran en las preocupaciones referidas al acceso y a la entrada
al mercado y eluden las inquietudes referidas a la sustentabilidad ambiental de las
exportaciones. Ello se debe al hecho de que estos estudios, en su mayorfa, han
sido dirigidos por instituciones relacionadas con el fomento al comercio®.

Estos estudios sefialan factores intemos y externos como causas de los problemas
que plantean las barreras técnicas a las exportaciones brasilefias. Entre las causas
internas, las siguientes deberfan considerarse con especial atencion:

+ Falta de informacion por parte de las firmas brasilefias en lo que respecta
a barreras técnicas y legislacidn internacional (sobre todo en las pequefas
y medianas empresas);

+ Falta de capacidad (deficiente desarrollo interno del sistema de
normalizacién, falta de homologacién de los laboratorios brasilefios, escasa
evaluacidn interna de los sistemas de evaluacién de conformidad, y bajos
niveles de interaccidn con los organismos internacionales de normalizacion)
para lograr la confianza de los socios comerciales de los paises
desarrollados:

32) De las 44 barreras ambientales detectadas durante la ultima década en un estudio realizado por
APEC, 34 fueron establecidas por la Union Europea (OXLEY et al, 2003).

33) MDIC/AEB (2003); Ferraz et al. (1997 a, b, ¢); Embajada de Brasil en Estados Unidos (2003); MDIC/
SECEX (2001); Misién de Brasil ante la Comunidad Europea (2000), MAPA (1999). Para un estudio
reciente que trate asuntos ambientales, se recomienda consultar Aimeida y Presser (2003).
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* Falta de apoyo técnico por parte de las instituciones de gobierno;

* Bajo nivel de demanda interna por las normas y regulaciones
internacionales, lo que genera una falta generalizada de conformidad con
las exigencias internacionales;

* Los Puntos Focales brasilefios de los Acuerdos sobre BTC (INMETRO) y
MSF (SDA-Secretarfa de Agricultura y Ganaderfa del MAPA) no cuentan
con un enfoque mas integrado: INMETRO es mds proactivo, pero aln
carece de capacidad técnica (por ejemplo, no existen laboratorios de
quimica y materiales que pudieran garantizar un avance en nuevas areas
de metrologfa, como la quimica v la biologfa), y solo recientemente ha
comenzado a tener una participacion mds activa en las negociaciones
internacionales; SDA a su vez,adopta un enfoque mds reactivo, y enfrenta
insuficiencias técnicas, materiales e institucionales con relacién a la gran
cantidad de actores publicos y privados involucrados, considerando lo
importante que son las exportaciones agricolas para Brasil. Una de las
principales fuentes de inquietud es la escasa integracién entre las
instituciones oficiales en diferentes niveles de gobierno, puesto que sus
acciones en buena medida son descentralizadas.

Desde 2002, INMETRO ha logrado ofrecer a los exportadores muchos nuevos
servicios adicionales.INMETRO mantiene capacidad técnica e institucional en el
dmbito de las normas y regulaciones técnicas, el que estd comenzando a adquirir
reconocimiento internacional. Supervisa el Programa Brasilefio de Evaluacion de
Conformidad, que cubre 55 productos, procesos o servicios sujetos a certificacion.
Estos se definieron tras un extenso debate con varios actores, sobre la base de
tres criterios: impacto en la salud, seguridad y el medio ambiente; impacto en la
balanza comercial; y fortalecimiento del mercado intemo. El objetivo de esta
certificacién es mejorar la competitividad de los productos brasilefios,
permitiéndoles obtener acceso a nuevos mercados. Dentro del dmbito del
Acuerdo sobre BTC, Brasil ha presentado varias notificaciones a la OMC (349
en el periodo 1995-2001). Esta cifra es muy significativa para un pais en desarrollo
y un claro indicio de la intencidn del pais por desempefiar una funcidn mds activa
en el proceso de la normalizacién internacional.

De acuerdo con la SDA, la institucién va cuenta con la capacidad para dar una
respuesta inmediata a las demandas de los exportadores, cuando estos enfrentan
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barreras técnicas*. De hecho, Brasil es considerado como un pais muy activo en
la presentacion de asuntos comerciales al Comité de MSF*. Al igual que todos
los grandes paises exportadores de productos agricolas, Brasil también participa
en el proceso de normalizacion internacional en materia sanitaria, a través de
notificaciones presentadas ante el Comité de MSF de la OMC. Sin embargo, de
las 1248 notificaciones presentadas por miembros del Hemisferio Occidental,
entre 1995y 2001, Brasil fue responsable de no mds de 43, una cifra relativamente
menor que sitla al pais en la séptima posicion en el proceso de normalizacion
internacional en el Hemisferio Occidental®.

En cuanto a las capacidades internas con miras a la normalizacién sanitaria
internacional, se efectdan andlisis de riesgo a las importaciones, mientras que los
exportadores tienen que hacer grandes esfuerzos por lograr la conformidad. Las
normas internacionales del Codex Alimentarius se asimilan escasamente en la
produccién interna de alimentos, lo que obstaculiza el aumento de este tipo de
exportaciones. Se reconoce que la falta de algunas ‘mejores précticas’ de parte
de los productores —el registro de pesticidas que se utilizan en la produccidn
agricola, por ejemplo— dificulta las exportaciones. Para sortear la ausencia de
mejores practicas en los métodos de produccidn y comercializacion, la SDA
también se ha dedicado a la aplicacién de un enfoque mds proactivo y sistémico
dentro de este dmbito de accidn, organizando los mercados de acuerdo con las
cadenas productivas, tanto para evitar riesgos como para promover acciones
correctivas y una inspeccion mds intensa. Por ejemplo, se estd implementando el
sistema de produccién integrada de la fruta (PIF) en el caso de manzanas y otras
frutas en zonas determinadas de la regidn Noreste (Petrolina y Juazeiro). No
obstante, la experiencia pionera en PIF con frutillas en Sao Paulo no logré la
certificacion deseada, lo que demuestra las dificultades que se enfrentan al tratar
de implementar este enfoque en las zonas de mayor ingreso promedio del pais.

En el exterior; entre las principales dificuttades identificadas para sortear las barreras
técnicas a las exportaciones brasilefias se incluyen:

34) Como un ejemplo de la eficiencia de respuesta de la SDA, se afirma que los mercados chino y ruso se
abrieron gracias a las exitosas negociaciones llevadas a cabo por las autoridades sanitarias de Brasil.

35) Barros et al, 2002.

36) Barros et al, 2002.
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* Progresividad de las normas (mientras los exportadores brasilefios
cumplen con ciertas exigencias, ya se han generado otras);

* Reserva del mercado por parte de los servicios locales de evaluacion de
conformidad en los paises desarrollados que importan productos de Brasil;

* Altos costos de la participacion nacional en el proceso intemacional de
normalizacién y de las capacidades relacionadas con procedimientos de
certificacidn vy testeo en el extranjero;

* Exigencias técnicas que no siempre son justificadas cientfficamente por
los paises importadores (las firmas de paises en desarrollo son casi siempre
receptores de las normas);

* Lentaaplicacién de la"equivalencia técnica” por parte de los importadores
cuando no existe una normalizacidn internacional®’;

* Falta de un avance significativo, hasta el momento, en la OMC, en lo que
respecta a resolver problemas referidos a la implementacién de los
Acuerdos sobre BTC y MSF,

* Amenazas potenciales derivadas de nuevas restricciones asociadas a las
negociaciones que se llevan a cabo en dreas relacionadas,como agricultura,
servicios, el acuerdo de la OMC sobre los Aspectos de los Derechos
de Propiedad Intelectual (ADPIC) y la relacidn entre las reglas de la
OMC vy los Acuerdos Ambientales Multilaterales, en el contexto de la
Ronda de Doha.

De acuerdo con una encuesta informal dirigida a SECEX®, con muy baja frecuencia
los importadores presentan reclamos referidos a barreras ambientales que afectan
sus ventas al extranjero. El sector maderero se reconoce como uno de los
principales querellantes, producto de la creciente demanda de certificaciones a
la madera tropical. La evaluacion general de SECEX apunta a que los principales

37) La “equivalencia técnica” debiera reconocerse cuando las medidas adoptadas generan un grado de
seguridad adecuado, incluso si estas difieren en métodos y procedimientos. Ello permite que los paises
adopten distintos procedimientos, con tal de que la equivalencia de los resultados esté garantizada.

38) La Secretaria de Comercio Exterior (SECEX) del Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior
(MDIC) es el organismo encargado de otorgar apoyo a los exportadores brasilefios sujetos a investigaciones
en materia de defensa comercial en el extranjero. Las respuestas enviadas por SECEX en asuntos relacionados
con barreras técnicas y cuestiones ambientales, por regla, han sido generadas por Julio Cesar Baena (analista
de comercio exterior de la Divisién de Negociaciones Internacionales).
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exportadores brasilefios tienen suficiente capacidad para cumplir con las normas
internacionales y obtener los beneficios que emanan de este cumplimiento
(normas mds exigentes implican una mayor competitividad, una tipica solucion
win-win). Sin embargo, unos pocos temas auin estdn lejos de llegar a un consenso:
como llevar a cabo la armonizacién de los temas pendientes en materia ambiental
entre paises en desarrollo y paises desarrollados;y cdmo armonizar las regulaciones
de la OMC y los acuerdos ambientales multilaterales. La falta de consenso en
estas materias genera inseguridad en cuanto a posibles nuevas restricciones
ambientales a las exportaciones brasilefias.

La ocurrencia de graves crisis sanitarias en importantes mercados de la carne de
vacuno y de aves (las “vacas locas” en Estados Unidos v la “influenza aviar” en
Asia) ha provocado un aumento de las inquietudes en torno a la formulacion y
la rdpida implementacidn de una adecuada politica sanitaria en Brasil. En el caso
de las exportaciones de carne, la escasa participacion comercial de la came
brasilefia en los mercados de Japdn, Estados Unidos y México, se ha transformado
en un obstdculo para un aumento mds rdpido de las exportaciones. Ello es el
resultado de la existencia de barreras sanitarias que, por muchos afios, han
obstruido la entrada de la carne brasilefia a esos mercados, los que adoptan una
poltica externa comun para laimportacién de carne® . Los especialistas nacionales
generalmente recalcan que Brasil todavia debe hacer grandes inversiones en
defensa sanitaria de tal modo de asegurar una adecuada prevencién de otros
peligros y enfermedades, y sugieren la creacién de una amplia regulacion intema
capaz de revertir la desconfianza del consumidor internacional.

En estos estudios ha sido posible identificar el descuido de Brasil cuando evita las
capacidades técnicas, la demora en la aplicacién de normas y regulaciones
internacionales de amplio alcance, asi como la falta de apoyo externo. Especial
énfasis se pone en el hecho de que para lograr avances sustantivos se requiere
de un sdélido apoyo por parte del gobierno, asf como de la cooperacién bona fide
de los pafses desarrollados y,al mismo tiempo, es necesario identificar los principales
obstdculos para la concrecién de ambos objetivos. La severa limitacion fiscal que
predomina en el pais en los Ultimos afios dificulta las inversiones publicas que se

39) Brasil enfrenta obstdculos en sus exportaciones de carnes a estos paises puesto que aun se le considera
como un productor que no controla la fiebre aftosa; a pesar de que el ganado brasilefio es vacunado contra
dicha enfermedad, los organismos reguladores extranjeros exigen una evaluacién estricta de los riesgos de
la enfermedad.
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necesitan para implementar una politica adecuada de garantia de calidad. En lo
que respecta a la cooperacion internacional®, debiera sefalarse que la mayor
asistencia técnica a los paises en desarrollo se estipula en las secciones 3.6y 54
de la Decisién sobre la Implementacion aprobada en Doha, pero se restringe a
los paises menos desarrollados. Otro asunto de importancia es la demanda
planteada por ciertos paises en desarrollo con el respaldo de CNUCD a fin de
obtener cooperacién internacional para la eliminacion de las “restricciones al
ambito de la oferta” que inhiben la diversificacién de las exportaciones vy la
retencion de una mayor parte del valor agregado de sus exportaciones. Un
argumento en favor de esta modalidad de cooperacién internacional es la evidencia
de que todas las retribuciones comerciales (mejores precios) que obtienen los
productos que cumplen con exigencias voluntarias de calidad por lo general
quedan en manos de los distribuidores del pais importador, en tanto que los
exportadores en contadas ocasiones se benefician de ellos™ .

Finalmente, con respecto a los asuntos ambientales y su relacién con las politicas
de comercio,es muy poco lo que efectivamente se sefiala en los actuales estudios.
La necesidad de trabajar en esta interfaz es sefialada por Rotherham (2003),
quien enfatiza que los paises en desarrollo enfrentan graves problemas que surgen
de barreras relacionadas con el medio ambiente que han sido impuestas por
paises desarrollados. Para sortearlas, la estructura institucional destinada a la
elaboracién de normas y regulaciones técnicas (como mediciones y normas
ambientales para la agricultura organica) no puede permanecer desconectada
de las instituciones publicas y privadas encargadas de fomentar el comercio ex-
terior. La solucién que, al mismo tiempo, eleva la competitividad internacional y
genera beneficios para el medio ambiente en sectores sensibles a las barreras
ambientales, depende de esfuerzos nacionales con miras a aumentar la
coordinacién y coherencias entre los diversos actores internos que se ven
afectados por las regulaciones contenidas en los Acuerdos sobre MSF y BTC.

40) La asistencia técnica otorgada por la implementacion de los Acuerdos sobre BTC y MSF ha sido
demasiado limitada hasta la fecha, situdndose en torno a los US$ 185 millones en 2001-2002 (WTO/
OECD, 2003).
41) Jha, 2002.
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Comentarios finales y recomendaciones para futuras
politicas

Aln queda mucho por hacer en términos de estudios empiricos que aborden la
relacién entre comercio, medio ambiente y desarrollo en Brasil. Los estudios que
se centran en el sector manufacturero, aunque son mds numerosos, presentan la
desventaja de haberse apoyado en niveles de emisiones potenciales y no reales,
puesto que en Brasil no existen bases de datos disponibles.

El reducido nimero de estudios referidos al sector agricola contrasta con el
elevado impacto ambiental potencial de la agroindustria, sobre todo en el contexto
de un claro reforzamiento del modelo exportado de la economia brasilefia, el
cual depende ampliamente de las exportaciones agroindustriales, y que se
considera fundamental para retornar a un equilibrio de cuenta corriente desde
1999.

El presente documento propone que se incentive la realizacion de estudios
sectoriales que permitan, mediante investigacion en terreno, identificar el
rendimiento ambiental de las firmas como también su conducta estratégica en lo
que respecta a cuestiones ambientales. En particular; los estudios que utilizan el
enfoque de las cadena productiva permiten una mejor especificacién de cuestiones
ambientales y la identificacién de los actores relevantes en cada etapa de la
cadena. Puesto que este enfoque también cuenta con las preferencias de los
encargados de la formulacion de politicas, los estudios que se basen en este
enfoque pueden fomentar un didlogo positivo al interior del gobierno, es decir,
entre los encargados de las politicas comerciales y ambientales. Considerando la
gran cantidad de regulaciones referidas que atafien a los asuntos ambientales y la
diversidad de sectores involucrados, es fundamental que exista una adecuada
coordinacion de la informacién entre los organismos y el gobierno, con miras a
lograr los objetivos nacionales.

Los problemas que se identifican en estudios sobre barreras técnicas ambientales
a las exportaciones brasilefias tornan explicitas las dificultades que enfrentan los
paises en desarrollo y que son impuestas por la tendencia a la intensificacion de
las normas, regulaciones y otras exigencias que son demandadas por el mercado
de los consumidores finales y que, en realidad, se ajustan de mejor forma a los
paises desarrollados y sus firmas. La eficacia ecoldgica y, especialmente, la eficiencia
econdmica de las normas o regulaciones ambientales tienden a ser diferentes en
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los paises desarrollados y los paises en desarrollo. En estos Ultimos, hay una
carencia de conocimiento,infraestructura y financiamiento que permitan satisfacer
las exigencias de los paises desarrollados, un problema que afecta particularmente
a las pequefias y medianas empresas.

La experiencia brasilefia demuestra que el tema de las barreras técnicas respalda
aln mas la tesis de la vulnerabilidad ambiental de las exportaciones brasilefias, en
especial, las de la agroindustria. A pesar de las sdlidas evidencias a favor de la
creciente importancia que estan adquiriendo las barreras técnicas relacionadas
con el medio ambiente, este tema sigue estando restringido a las discusiones
sobre poltticas de fomento comercial en Brasil,incluyendo la diplomacia comercial.
La participacion de actores ambientales en estas discusiones puede generar
beneficios econdmicos y ambientales: para, cuando sea el caso, discutir sobre
barreras técnicas ilegitimas e injustificadas; para contribuir a generar capacidad
interna que permita cumplir con las exigencias ambientales legitimas, haciendo
uso, entre otros derechos, del derecho a la asistencia técnica y la cooperacion
que se establecen en los Acuerdos sobre MSFy BTG,y por Ultimo, para rechazar
el respaldo politico a las iniciativas de exportadores que no cumplen con los
compromisos en materia de sustentabilidad.

Un punto importante que debiera enfatizarse es la necesidad de que exista una
suficiente coordinacion e implementacién de las regulaciones e instituciones
ambientales nacionales en el contexto de la liberalizacidn del comercio. Las
negociaciones sobre acceso al mercado tienen que equilibrarse con la
promulgacion de politicas ambientales internas y con el fortalecimiento de las
capacidades institucionales que permitan expandir la produccion del pais.
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