Integrando la dimensién ambiental en la

estrategia de desarrollo del MERCOSUR:

¢Ficcion o realidad?

Integrating the environmental dimension into MERCOSUR’s development strategy:

Fiction or reality?

RESUMEN

La comprensién de la dimensién ambiental
como precondicién para un desarrollo re-
gional mds igualitario ha sido un elemento
dificil de incorporar a lo largo de la historia
del MERCOSUR. Buscando realizar una
contribucidn a la escasa literatura sobre inte-
gracién regional y ambiente en Sudamérica,
este articulo de investigacién analiza retros-
pectivamente los logros y las limitaciones de
la seccién ambiental del MERCOSUR en los
tltimos 25 afios para contribuir a una agenda
del desarrollo. El trabajo indaga sobre la es-
trategia trazada por los foros ambientales para
no condicionar la agenda ambiental regional
a temas de cardcter mds conflictivo, buscan-
do avanzar mediante la formulacién de una
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“agenda positiva” en la que la construccién de
consensos, acciones y regulaciones por sector
que ha coadyuvado a integrar la dimensién
ambiental en otras politicas promovidas por
el bloque.
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ABSTRACT

The understanding of the environmental di-
mension as a precondition for a more egalita-
rian regional development has been a difficult
element to incorporate throughout the history
of MERCOSUR. Seeking to contribute to the
scarce literature on regional integration and
the environment in South America, this paper
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analyzes retrospectively the achievements and
limitations of MERCOSUR’s environmental
sections over the past 25 years in contributing
with a development agenda. The paper inquires
into the strategy drawn up by the environmen-
tal fora in order not to condition the regional
environmental agenda to topics of conflictive
nature, by advancing through the formulation
of a “positive agenda” in which consensus, ac-
tion and regulation building by sectors has hel-
ped integrate the environmental dimension in
other policies promoted by the bloc.
Keywords: Regional Environmental Inte-
gration, Sustainable Development, Internatio-
nal Cooperation, International Environmental
Negotiations, Natural Resources, MERCOSUR.

Introduccién

Los procesos de integracién regional se inscri-
ben dentro de un debate mds amplio a nivel
global en el que el deterioro ambiental ha pa-
sado a constituir una de las preocupaciones de
mayor trascendencia en el siglo XXI. La multi-
plicacién de conflictos y emergencias socioam-
bientales transfronterizos resultantes de la
primacia de un modelo de desarrollo poco sus-
tentable en la era del antropoceno, son prueba
de que ninguno de los sucesos que ocurren en
el planeta puede ser localmente delimitado o
aislado. Ante este escenario de fuerte inter-
dependencia, se vuelve necesario “reorientar
y reorganizar nuestras vidas y quehaceres, as
como nuestras organizaciones e instituciones
a lo largo de un ¢je local-global” (Beck 1998:
30). A nivel global, la demanda por regimenes
ambientales internacionales' se ha visto signi-

1 Conjunto de principios implicitos o explici-
tos, normas, reglas, procedimientos de toma
decisiones y arreglos especializados alrededor
del cual las expectativas de los actores conver-
gen en una determinada drea de las relacio-
nes internacionales (Krasner, 1983; Young,

1989).
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ficativamente incrementada en los tltimos 30
afios; sin embargo la gobernanza ambiental a
partir de acuerdos multilaterales sobre medio
ambiente se ve dificultada dada la ausencia de
una Unica organizacion capaz de velar por el
cumplimiento de este conjunto de acuerdos,
tratados e instituciones internacionales des-
centralizadas. Por otra parte, a nivel nacional,
observamos que las autoridades ambientales
responsables de la aplicacién de estos acuer-
dos, poseen capacidades un tanto limitadas
para lograr que las cuestiones ambientales
sean tratadas transversalmente en otras dreas y
dependencias de la esfera nacional a la hora de
implementar politicas de desarrollo.

En este marco, los acuerdos de integra-
cién regional pueden constituir un impor-
tante medio para conducir esa intrincada
relacién entre lo local y lo global. Por un
lado, reforzando las estructuras, mecanismos
y procesos nacionales; por otro, complemen-
tando e instrumentado desde el espacio re-
gional los compromisos globales asumidos.
En Sudamérica, los paises que integran el
MERCOSUR presentan una de las mayo-
res reservas a nivel global de biodiversidad
y agua dulce, cuentan con las mds grandes
extensiones de bosques del planeta que cum-
plen la funcién de contrarrestar las emisiones
de gases de efecto invernadero (responsables
del calentamiento global) a la atmésfera. To-
dos estos recursos naturales tienen un valor
estratégico si se tiene en cuenta que uno de
los principales objetivos de la geopolitica glo-
bal consiste en el acceso a este tipo de recur-
sos y son, entre otros beneficios, fuente de un
conjunto de bienes y servicios centrales para
la misma subsistencia de la humanidad y de
otras especies.

Sin embargo, las posibilidades que estos
recursos naturales brindan para un desarrollo
sustentable no han sido atin completamente
maximizadas por los Estados que integran
el bloque. Por ende, el andlisis de la dimen-
sién ambiental del desarrollo sustentable en
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el proceso de integracién sudamericano, se
presenta como un interesante caso de estu-
dio para realizar un balance de los logros y
limitaciones del MERCOSUR en los tltimos
25 afios en esta agenda especifica: ;En qué
medida las acciones promovidas por los Esta-
dos del bloque han permitido introducir ins-
trumentos y mecanismos regionales capaces
de guiar y fortalecer las agendas ambientales
nacionales y viceversa?

Este articulo analiza la experiencia del
MERCOSUR en materia ambiental en los
tltimos 25 anos, buscando ir mds alld del
mero relato histérico. El trabajo intenta
identificar y enfatizar algunos factores que
permiten explicar los logros y los limites de la
integracién regional en la agenda de trabajo
de los foros ambientales del bloque. También
busca determinar las respuestas politicas en
materia de ambiente ofrecidas por el blo-
que con vistas a reorientar los esfuerzos de
los Estados Parte para consolidar sus venta-
jas comparativas en funcién de los recursos
estratégicos disponibles. En tal direccién, la
primera seccién presenta una periodizacion
de la evolucién del régimen ambiental del
MERCOSUR desde 1991 al presente como
forma de analizar organizadamente los cam-
bios y las continuidades en términos institu-
cionales, normativos y politicos observados
a lo largo de tres etapas sucesivas, aunque
bien diferenciadas (1991-1994, 1995-2002
y 2003-2015). La segunda seccién procura
evaluar la capacidad del bloque para forjar
alianzas y construir consensos regionales en
relacién a recientes debates y temas centrales
de la agenda ambiental internacional (Eco-
nomia Verde, Gobernanza Ambiental Mul-
tilateral, Objetivos de Desarrollo Sostenible
y Cambio Climdtico). Por tltimo, recogien-
do el andlisis realizado, la tercera seccidn
da cuenta del nuevo contexto de economia
politica internacional en el cual se inserta el
MERCOSUR a partir del afio 2016 vy, desde

una visién ambiental mds contempordnea,

plantea una reflexién acerca de la necesidad
de redefinicién del paradigma del desarrollo
sustentable.

I. Desarrollo y evolucién del régimen

ambiental del MERCOSUR

El conjunto de normas, reglas e institucio-
nes que estructuran la integracion en mate-
rial ambiental en la regién serd referido, a
los efectos de este trabajo, como el régimen
ambiental del MERCOSUR. Los Estados in-
volucrados en esta dimensién de la integra-
cién, cumplirdn su objetivo siempre que el
régimen existente sea efectivo y robusto. Un
régimen serd efectivo cuando sus miembros
acaten sus normas y reglas, siendo capaces
de lograr ciertos objetivos o alcanzar cier-
tos propésitos. Por otra parte, un régimen
robusto hace referencia a su capacidad de
mantenerse vigente ante desaffos exdgenos
(Hasenclever ez al., 2000). En tal sentido, la
presente seccién se orienta a indagar sobre
la efectividad y robustez del regimen am-
biental, a partir del andlisis de los incentivos
(enddgenos y exdgenos) que condujeron a
incluir la dimensién ambiental como parte
del proceso de integracién, dando cuenta de
la evolucién experimentada en materia insti-
tucional y de instrumentos legales orientados
a fortalecer la proteccién ambiental en los
paises del bloque.

A los fines de un anélisis ordenado, y po-
niendo énfasis en algunos hitos propios del
devenir de la agenda ambiental del MER-
COSUR, se considera pertinente estructurar
los mencionados desarrollos en tres periodos,
aunque esta divisién no debe interpretarse de
forma estricta: 1) un primer periodo, don-
de la inclusién de la dimensién ambiental
estuvo netamente supeditada al proceso de
integracién comercial (1991-1994); 2) un
segundo perfodo, signado por el intento de
un reposicionamiento de lo que podriamos
denominar “los verdes” del MERCOSUR
(1995-2002); y 3) un tercer periodo, orien-
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tado a impulsar una agenda de cooperacién
proactiva, aunque evitando la inclusién de
temas sensibles o conflictivos (2003-2015).
Mientras que los dos primeros periodos res-
ponden al ciclo del “MERCOSUR comer-
cial” (1991-2002), el dltimo se encuadra
dentro del ciclo denominado como “MER-

COSUR politico” (2003-2015).

MERCOSUR Ambiental 1991-
1994: Al compis de Rio 92

El Tratado de Asuncién (1991), en tanto ins-
trumento fundacional del bloque, establece
explicitamente como objetivo primario del
MERCOSUR el establecimiento de un mer-
cado comun. Ello implica la libre circulacién
de bienes, servicios y factores productivos, la
eliminacién de derechos aduaneros y restric-
ciones no arancelarias y el establecimiento de
un arancel externo comtn (Articulo 1). Ese
articulo también propone la coordinacién de
politicas sectoriales entre los Estados, sin em-
bargo, la politica ambiental no aparece entre
las mencionadas (comercial, agricola, indus-
trial, fiscal, monetaria, cambiaria, de capita-
les, de servicios, aduanera, de transportes y
comunicaciones).

Sélo en el Predmbulo del Tratado de
Asuncién, que explica su intencionalidad
politica, se introduce la dimensién ambiental
como parte del proceso de integracién. De
acuerdo al Predmbulo, dicho “objetivo debe
ser alcanzado mediante el mds eficaz aprove-
chamiento de los recursos disponibles, la pre-
servacion del medio ambiente...”. La presen-
cia de este enunciado tibiamente en su parte
preambular, venia a alertar sobre cémo las
asimetrias en materia de regulacién ambiental
entre los paises del bloque, e incluso entre el
bloque y terceros paises extrarregionales, po-
dfan tornarse en restricciones no arancelarias
de naturaleza ambiental. Ese entendimiento
restringido de lo ambiental, se correspondié
con la visién preponderantemente comercial
que primé en el MERCOSUR como proceso
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de integracién regional en el momento de su
lanzamiento. Aunque no puede desconocerse
que, en sus objetivos comerciales subyacen,
de manera implicita, instrumentos de po-
litica ambiental. Por ello, la inclusién de la
agenda ambiental en el caso de MERCOSUR
se ha dado de manera progresiva y no lineal
acompanando las dindmicas de avances y es-
tancamiento que ha enfrentado el desarrollo
del proceso de integracién econdmica del
bloque. Aunque los avances observados en
esta agenda no solo responden a una serie de
incentivos internos, sino que también a otros
externos al proceso.

En relacién a los incentivos externos que
motorizaron desde fuera del MERCOSUR la
consideracién de cuestiones vinculadas al am-
biente en la agenda de dicho proceso, debe-
mos destacar, en primer lugar, la Conferencia
de Naciones Unidas sobre Medio Ambien-
te y Desarrollo de Rio de Janeiro de 1992.
Dicha conferencia funcioné como el motor
externo para la inclusién de consideraciones
ambientales al proceso de integracién por va-
rios motivos. En primer lugar, porque abordé
las cuestiones ambientales desde la éptica del
desarrollo sustentable, haciendo evidente que
el ambiente ya no puede tratarse disociada-
mente de las cuestiones de desarrollo. Este
cambio de aproximacién permitié involucrar
a los paises en desarrollo en el proceso glo-
bal (Andresen, 2007) caracterizado hasta ese
momento por un bajo nivel de participacién.

Otro de los motivos puede ser adjudica-
do al activo rol ejercido por las Organizacio-
nes No Gubernamentales (ONG) ambienta-
listas. La década de "90 se relaciona con un
proceso de ebullicién, y gran visibilidad de
nuevos actores en el sistema internacional
con capacidades de presentar sus demandas
y recomendaciones a los Estados las cua-
les adquirieron gran visibilidad en los foros
multilaterales. El hecho que esta Conferencia
de Rio 92 tuviera lugar dentro del espacio
territorial del MERCOSUR, motivé la parti-
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cipacién de un gran nimero de ONG emer-
gentes en la regién. Estas, de alguna manera,
jugaron el rol de testigos para que los paises
del bloque tuvieran una activa participacién
en la conferencia global.

En segundo lugar, es de destacar que los
movimientos ambientales globales y sus po-
liticas de proteccién ambiental resultantes,
comenzaron a afectar mds directamente las
ventajas comparativas de algunos pafses (en
especial de los menos desarrollados), creando
barreras a determinados mercados o incre-
mentando los costos de produccién (Salinas,
2002). Es decir que, el conjunto de ONGs y
movimientos que enarbolaron banderas am-
bientales, acabaron en ese contexto por ser
indirectamente funcionales al desarrollo de
exigencias mds rigurosas que afectaron los in-
tereses de los paises en desarrollo. La ebulli-
cién de regulaciones ambientales en los pai-
ses industrializados, implicé un proceso de
adaptacién normativo de los Estados Parte
del MERCOSUR para que sus sectores pro-
ductivos exportadores pudieran asi continuar
accediendo a mercados extrarregionales.

En tercer lugar, es relevante mencionar
que los paises con estatus de miembro pleno
en el bloque han participado, firmado vy, por
lo tanto, se han comprometido con varios de
los acuerdos multilaterales ambientales. En-
tre estos podemos mencionar los que regulan
sobre residuos peligrosos, sustancias toxicas,
biodiversidad y cambio climdtico entre otros,
dando cuenta de una voluntad incipiente de
incorporar la agenda ambiental dentro de las
politicas de bloque” y contribuir a la imple-

2 Referimos a la voluntad expresada por los Es-
tados parte del MERCOSUR de buscar posi-
ciones conjuntas en acuerdos internacionales
en materia ambiental firmados. Esta voluntad
se ve reflejada en el articulo V del capitulo IIT
del “Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente
del MERCOSUR”.

mentacién de estos mecanismos multilatera-
les de proteccién ambiental.

Por otro lado, en relacién a los incentivos
internos, el proceso de integracién regional
propone la creacién de un mercado comin
entre los paises del bloque. Ello sefalé que
serfa necesario comenzar a trabajar en pos
de garantizar condiciones de igualdad en la
competitividad entre los paises que forman
parte del proceso. El verdadero nicleo duro
de la integracién (agro-industria y comercio)
consideraba lo ambiental como una posible
restriccién al acceso a mercados, y por ello
las asimetrias regulatorias respecto de las exi-
gencias ambientales en cada pals, deberfan ser
resueltas para evitar barreras no arancelarias al
comercio dentro del mercado ampliado pro-
puesto por MERCOSUR.

En este sentido, el Programa de Liberaliza-
cién Comercial acordado entre los paises en la
Cumbre de las Lefas (1992) a fin de alcanzar
la zona de libre comercio, encomendé al foro
técnico ambiental analizar las restricciones no
arancelarias con el objeto de: 1) eliminar esas
medidas, 6 2) armonizarlas para evitar restric-
ciones injustificadas al comercio. Asi, se hace
evidente que la necesidad de consolidar la in-
tegracién en términos econdémico-comerciales
funcioné como uno de los primeros puntapiés
que permitirfan una primera entrada de la di-
mensién ambiental en el proceso de integra-
cién sudamericano.

La Cumbre Presidencial de Las Lenas
de 1992 acelerd la necesidad de dar forma a
una seccién ambiental propia del MERCO-
SUR dando origen al primer foro ambiental:
la Reunion Especializada de Medio Ambiente
(REMA). Esta fue creada con dos objetivos:
uno de mediano plazo, que se vinculaba con
su funcién principal de andlisis de las legis-
laciones ambientales vigentes en los cuatro
paises “a fin de detectar asimetrias politicas y
legislativas que podian afectar la competitivi-
dad” (Agiiero, 2002: 123). Y otro objetivo de
corto plazo; la elaboracién de una declaraciéon
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del MERCOSUR que expresara univocamen-
te los acuerdos alcanzados entre los paises del
bloque en la Conferencia de Rio de Janeiro
(Ryan, 1998; Tussie et al., 2000).

Durante su tercera reunién en el ano
1994, por Resolucion GMC 10/94, la
REMA elevé unas Directrices Bdsicas de Poli-
tica Ambiental que recomendaban una varie-
dad de medidas ambientales que facilitarfan
el inicio de las negociaciones de un proyecto
de Protocolo Adicional al Tratado de Asun-
cién en Materia Ambiental (De Aradjo Lima
Neto, 2012).

MERCOSUR Ambiental 1995-
2002: ;Proteccionismo verde o
afinando la agenda en la bisqueda
del desarrollo sustentable?

Anticipando el inicio de un nuevo periodo
en el desarrollo del MERCOSUR ambiental,
en diciembre de 1994, la suscripcién del Pro-
tocolo de Ouro Preto inauguré la estructu-
ra institucional del bloque estableciendo los
principales 6rganos que a la fecha dirigen el
proceso de integracién regional (Consejo del
Mercado Comun, Grupo del Mercado Co-
mun y Comisién de Comercio) y de otros
que tienen una funcién mds técnica. Entre
estos ultimos, el Subgrupo de Trabajo N° 6
(SGTN®0) fue creado en 1995 para reempla-
zar a la ya existente REMA. Esta innovacién
institucional buscé acompanar el proceso de
la integracién econdémica entre los paises,
quienes tras haber logrado consolidar la zona
de libre comercio habfan puesto en funciona-
miento, en enero de 1995, la Unién Adua-
nera. Este hecho es evidencia de que la evo-
lucién institucional de la seccién ambiental
en MERCOSUR, estuvo al servicio de lograr
una armonizacién normativa en pos de no
obstruir la liberalizacién comercial hacia den-
tro del bloque. En sus inicios, la dimensién
ambiental del MERCOSUR se enfocé en la

construccién de una agenda que no genera-
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ra restricciones arancelarias no justificadas
ambientalmente.

El SGTN®G es, a la fecha, el foro técnico
encargado de formular propuestas normativas
y ejecutar programas, proyectos, estrategias y
directrices para garantizar la proteccién y la
integridad ambiental en los Estados Partes.
Conformada por técnicos, estos se retinen or-
dinaria y extraordinariamente unas 4 veces al
afio (objetivo de mdxima) y previamente en
reuniones preparatorias a nivel de las seccio-
nes nacionales. Si bien el SGTN®6 no es un
érgano resolutorio, si es capaz de esbozar pro-
puestas las cuales son elevadas bajo la forma
de recomendaciones al Grupo Mercado Co-
mun (GMC), este ultimo es el drgano ejecu-
tivo del bloque y tiene potestades decisorias
dentro del proceso. El SGTN®6 es uno de los
15 subgrupos de trabajo que brindan apo-
yo técnico al GMC, por lo que tiene ciertas
limitaciones respecto de los alcances de sus
atribuciones, restringiéndose en general a las
tareas que el GMC le encomienda.

En el ano 1995, el GMC (por medio de
la Resolucién N° 38/95) propuso al SGTN°6
una serie de tareas prioritarias sobre las cua-
les trabajar, que incluyeron temas vinculados
con la competitividad y el ambiente, las res-
tricciones arancelarias, el acompafiamiento
del proceso de definicién de las normas ISO
14000, un sello verde MERCOSUR, un
sistema de informacién ambiental comin y
la necesidad de trabajar en un instrumento
juridico en materia ambiental para el bloque
(Laciar, 2003).

Respecto de esta tltima tarea, la negocia-
cién de un Protocolo Adicional al Tratado de
Asuncién en Materia Ambiental comenzé en el
ano 1996 en el seno del SGTN®6. El inicio de
este proceso da cuenta de un momentum de
gran liderazgo del conjunto de actores verdes
dentro del MERCOSUR durante este perio-
do. Aunque también debe mencionarse que,
desde un inicio existieron claras diferencias
respecto de cémo armonizar los estdndares
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ambientales entre los paises del bloque: ;de-
bia a armonizar hacia arriba atendiendo a es-
tindares mds altos o buscar un denominador
minimo comun?

La Argentina presentd ante los otros miem-
bros del SGTN®6 una propuesta borrador de
Protocolo, a la que Brasil anexé una contra-
propuesta que, tras discusiones internas en el
seno del SGTN®6, lograron ser unificadas. El
borrador de instrumento estaba estructurado
en 26 capitulos que lidiaban con un amplio
espectro de temas ambientales especificos, en-
tre los que podemos destacar: Conservacién y
uso de los Recursos Naturales, Areas Protegi-
das, Fauna y Flora, Bosques, Suelo, Atmdsfe-
ra, Agua, Diversidad Bioldgica, Emergencias
Ambientales, Sustancias Peligrosas, Residuos
Peligrosos, Certificados Ambientales, Instru-
mentos de Gestion Ambiental, Evaluacién de
Impacto Ambiental, Sistema de Informacién,
entre otras.

Como forma de validar ese proyecto, se
dio curso a un proceso de consultas internas
nacionales, involucrando a un gran abani-
co de actores gubernamentales y no guber-
namentales que acompafaron la consulta.
Cada pais organizé este proceso en base a
sus normas y costumbres, por ejemplo, en la
Argentina la convocatoria de la cartera am-
biental conté con una activa participacién
de otros ministerios tales como Agricultura,
Industria, Economia, Transporte, Relaciones
Exteriores y Comercio. De parte del sector
no gubernamental, un conjunto de actores
de la sociedad civil, representantes de sindi-
catos de trabajadores, cimaras empresariales
y del sector académico quienes siguieron de
cerca el proceso brindando comentarios y su-
gerencias durante toda la negociacién tanto
del primer borrador de Protocolo, como de
las restantes propuestas. El mecanismo de
participacién adoptado en este pais fue el de
recepcién de comentarios por escrito. Poste-
riormente, la seccién nacional del SGTN°6,
celebrd reuniones plenarias con todos los

actores a los fines de construir los consensos
necesarios.

El proceso de consulta, tanto a la inter-
na de los paises como a nivel cuatripartirto,
fue un rico, pero arduo ejercicio de coordi-
nacién de recomendaciones y miradas que,
en algunos casos, fueron disidentes entre si.
El mayor desafio fue el de poder reflejar ese
conjunto de posturas en un tnico borrador
capaz de representar una visién consensuada
entre los diferentes sectores de los paises del
bloque. Una vez finalizado dicho proceso, el
proyecto fue elevado al GMC a finales del
afo 1997. Sin embargo, este no fue apro-
bado por el 6rgano remitiéndolo al foro de
origen para su readecuacién, aunque sin ins-
trucciones precisas respecto de su alcance y
formato.

La escasa literatura que ha analizado el
desarrollo de la negociacién regional para un
Protocolo Adicional al Tratado de Asuncién
en Materia Ambiental, encuentra como una
de las principales razones para su no aproba-
cién el hecho de que el mismo daria origen
a la aparicién de nuevas barreras para-aran-
celarias al comercio debido a la persistencia
de asimetrias entre las normativas ambienta-
les de los Estados del bloque (Salinas, 2002;
Laciar, 2003; Hochstetler, 2003; Koning,
2013). A su vez, la literatura también resalta
las oposiciones a nivel nacional para la apro-
bacién de dicho instrumento juridico men-
cionando, por ejemplo, que “los ministerios
de relaciones exteriores y economfia de Argen-
tina ya habfan especificamente expresado ob-
jeciones ambientales al protocolo propuesto”
(Hochstetler, 2003: 21). Posiblemente los re-
paros y recomendaciones sugeridas por estos
sectores durante el proceso de consulta, no se
vieron lo suficientemente reflejadas en el bo-
rrador presentado al GMC por el SGTN°6.
Asi los actores econémicos, tanto del sector
publico como del privado, fueron los que pu-
sieron un freno preocupados por cuestiones
de competitividad.
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Luego de un segundo periodo de arduas
negociaciones en el dmbito del SGTN’6, se
elevé en el ano 1999 un proyecto reformula-
do y nuevamente el GMC no presté su con-
formidad. La diferencia en esa oportunidad
fue que el GMC dio instrucciones precisas
sobre su formato y alcance (Laciar, 2003).
En primer lugar, se observé el formato de
Protocolo argumentando que en caso de
que un Estado quisiera denunciar este ins-
trumento se verfa obligado a denunciar tam-
bién el mismo tratado constitutivo del blo-
que. En cuanto a su alcance, se dej6 entrever
que subsistian temores respecto de algunos
de los principios y temas incluidos en di-
cho instrumento, en particular, los referidos
al principio de precaucién y a la propuesta
de etiquetado ambiental del MERCOSUR.
Concretamente, quedé explicitado en las
instrucciones que bajé el GMC al SGTN°6?
que este foro técnico habfa dado un alcance
muy ambicioso al proyecto de instrumento
ambiental.

Tras su falta de aprobacién por segun-
da vez, se acordd en el seno del SGTN°6
buscar alternativas a través de una nueva
propuesta de un instrumento juridico que
fuera politicamente viable, con formato de
acuerdo, aunque no adicional al Tratado de
Asuncién. Asi, un nuevo proceso de nego-
ciacién se extendié hasta abril de 2001 fe-
cha en la que el CMC aprobé un acuerdo
con alcances mucho mds limitados. El nuevo
instrumento aprobado fue el actualmente vi-
gente Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente
del MERCOSUR —~AMMAM- (Decisién N°
02/01). Dicho instrumento propuso como
objetivo principal avanzar en la construc-
cién del desarrollo sustentable, mediante la
articulacién de las dimensiones econdmicas,
sociales y ambientales, contribuyendo a una

3 Acta XXXIX Reunién Ordinaria GMC sep-
tiembre 2000.
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mejor calidad de vida de la poblacién de los
Estados Parte.

En general, este tipo de instrumentos se
caracterizan por sistematizar un conjunto de
principios generales y objetivos acordados
que pueden servir de base para profundizar
acciones conjuntas entre Estados, de manera
gradual y equilibrada. Se les reconoce un mar-
gen mayor de maniobra al permitirles regular
con posterioridad acuerdos u otro tipo de ins-
trumentos sectoriales mds especificos. Princi-
palmente, se otorga a un acuerdo el cardcter
de marco cuando las partes contratantes deci-
den delegar cuestiones relevantes del acuerdo
en futuras regulaciones adicionales (Matz-
Luck, 2009). En tal sentido, cabe destacar
que el Acuerdo Marco de Medio Ambiente
del MERCOSUR reviste un cardcter progra-
mdtico, previendo incluso un articulo que
atendiendo a la dindmica de este proceso de
integracién, expresd la posibilidad de regular
mediante legislacion sectorial un conjunto de
dreas temdticas?, conforme fueran priorizadas
y enunciadas en el Anexo de dicho acuerdo
(Decisién N° 02/01 articulo 3.a).

En tal sentido, hoy el MERCOSUR
cuenta con el AMMAM el cual constituye
una oportunidad, en tanto que, desde una

4 1) Gestién sustentable de recursos naturales:
fauna y flora, bosques, biodiversidad, recursos
hidricos, conservacién del suelo, etcétera. 2)
Calidad de vida y planeamiento ambiental:
residuos urbanos e industriales, sustancias y
productos peligrosos, calidad del aire, fuentes
de energia renovables. 3) Desarrollo de ins-
trumentos de politica ambiental: instrumen-
tos econdémicos, emergencias ambientales,
evaluaciones de impacto ambiental, tecno-
logfas ambientales, etcétera. 4) Actividades
productivas
agropecuaria sustentable, ecoturismo, manejo
forestal sustentable, gestién ambiental empre-

ambientalmente sustentables:

sarial, etcétera.
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visién proactiva del ambiente, permite al
SGTN°6 delinear una “agenda positiva” que
coadyuva a complementarse con las demids
politicas promovidas por el bloque y a su-
perar las visiones antagénicas que subsisten
en el MERCOSUR. De esa forma, se busca
que el tema ambiental deje de ser percibido
como una cuestién periférica al proceso de
integracion.

MERCOSUR Ambiental 2003-

2015: La agenda de cooperacién
ambiental internacional como
estrategia para la implementacién del
desarrollo sustentable en la regién

El afio 2003 marca el inicio de un nuevo pe-
riodo en el proceso de integracién del MER-
COSUR tras la llegada al poder de una nueva
generacién de gobiernos como resultado de
la profunda crisis causada por los cambios
estructurales que el paradigma neoliberal in-
trodujo en la década anterior. Estos gobier-
nos post-neoliberales, promovieron un nuevo
modelo enfocado en la supremacia del Estado
como estrategia central para reorientar esque-
mas de desarrollo socio-econémicos justos
e inclusivos (Laclau, 2006; Moreira et al.,
2008; Vilas, 2007).

La consolidaciéon de una “nueva izquier-
da latinoamericana”, signada por la presen-
cia de nuevos lideres en la regién —Lula en
Brasil y Kirchner en la Argentina (2003),
Tabaré Vizquez en Uruguay (2004), Morales
en Bolivia (2006), Bachelet en Chile (2006),
Correa en Ecuador (2007), Fernindez en la
Argentina (2007/2011), Lugo en Paraguay
(2008), Mujica en Uruguay (2010), Rousseff
en Brasil (2010)—, implicé un reposiciona-
miento del MERCOSUR. La figura de una
integracién netamente comercial comienza
a ser substituida por la de un MERCOSUR
con una clara impronta politica que brega
por una integracién productiva y social. A
ello se agrega que los paises que lo integran,
dieron inicio a una etapa donde los intereses

nacionales y regionales adquirieron mayor
primacia producto del nuevo rol del Estado.
Ahora, ;qué impactos tendria ese cambio
de rumbo sobre la dimensién ambiental del
proceso de integracion?

En primer lugar, el AMMAM negociado
en el perfodo anterior, entrarfa en vigor en
junio de 2004 una vez que se depositaron
los cuatro instrumentos de ratificacién en
los Estados Parte. El proceso negociador por
un instrumento juridico ambiental para el
MERCOSUR, descripto en la seccién ante-
rior, condensé una experiencia de aprendizaje
que permitié acumular un importante desa-
rrollo de capacidades hacia dentro del mis-
mo SGTN°6. Hubo un reconocimiento por
parte de los miembros de este foro técnico
del efecto desbalanceador que un protocolo
como el disefiado en la primera etapa podria
tener sobre la dindmica de un proceso de inte-
gracién econémica en fase de consolidacién.
Un “proteccionismo verde” hubiera tenido en
este instrumento su principal aliado, pero po-
liticamente no hubiera sido viable por las dis-
crepancias que generarfa a la hora de definir
las nuevas alianzas que el bloque comenzaba
a tener en esta nueva etapa. En segundo lugar,
la aprobacién de un instrumento juridico con
otro formato y alcance al anterior, no impli-
c6 por parte del SGTN®6 una renuncia a la
bandera ambiental, ni quitarle relevancia a la
centralidad de la temdtica dentro del bloque,
sino que logré una mejor adecuacién en re-
lacién a la nocién de desarrollo sustentable
consolidando lo ambiental como uno de los
tres pilares. Por ello, desde una mirada retros-
pectiva (y mds alld de ciertas criticas recibidas
por parte del sector de ONG ambientalistas
y de algunos sindicatos de trabajadores), se
puede afirmar que este acuerdo programdti-
co permitirfa traccionar la agenda ambiental
desde un lugar de paridad entre los Estados
Parte, posibilitando avances graduales y en
sintonfa con los debates ambientales que
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se suscitaban en los foros multilaterales tal
como detallaremos en las proximas secciones.

Desde entonces, se han elaborado nor-
mas y desarrollado programas y proyectos en
la bisqueda de avances a través de acciones
sectoriales. Asimismo, han sido creados una
serie de Grupos de Trabajo Ad Hoc que actan
bajo la esfera del SGTN°6 brindando asesora-
miento técnico en 4reas de accién especificas
de trabajo tales como: gestién ambiental de
residuos universales y responsabilidad post-
consumo; competitividad y medio ambiente;
lucha contra la desertificacién y sequia; bie-
nes y servicios ambientales; gestién ambiental
de sustancias y productos quimicos peligro-
sos, y Sistema de Informacién Ambiental del
MERCOSUR.

En 2003 la creacién de la Reunién de Mi-
nistros de Medio Ambiente del MERCOSUR
(RMMAM) por decisién del Consejo del Mer-
cado Comtn (CMC), puede ser entendido
desde el punto de vista institucional como un
refuerzo politico de la dimensién ambiental.
Este foro politico tiene por funcién proponer
al CMC medidas tendientes a la coordinacién
de politicas para promover la gestién ambien-
tal y el desarrollo sostenible en los paises del
MERCOSUR, asi como las acciones de coo-
peracién y articulacién en materia de medio
ambiente entre los Estados Partes (Art. N° 1
Decisién CMC 19/2003). Estd conformada
por las mdximas autoridades ambientales de
cada pais parte, los cuales generalmente se re-
tnen 2 veces al afio.

Si efectuamos un andlisis comparativo
entre la evolucién normativa y el desarrollo
institucional ambiental del MERCOSUR
buscando encontrar una explicacién respecto
del mayor o menor grado de relevancia de la
temdtica dentro del proceso de integracion, es
necesario preguntarse: shay efectivamente una
correlacién entre la aparicidn de las referidas
instancias institucionales (SGTN°6 y RM-
MAM) en materia ambiental y el desarrollo
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de politicas y normas ambientales dentro del
MERCOSUR?

A modo de respuesta preliminar, pode-
mos afirmar que estos desarrollos han tenido
un impacto positivo en el proceso, siendo la
instalacién definitiva de la agenda ambien-
tal en las acciones del MERCOSUR prueba
de ello. Sin embargo, es vélido destacar que
la agenda ambiental del MERCOSUR ha
sido objeto de readecuaciones no sélo para
responder a los compromisos ambientales in-
ternacionales asumidos por los Estados Parte,
y a otros procesos multilaterales y regiona-
les de naturaleza comercial con implicancias
ambientales. Pero, por sobre todo, estas re-
adecuaciones buscaron reflejar la ya referida
realidad politica regional que reorganizaria la
dindmica del proceso de integraciéon. En ese
marco, los Estados Parte del MERCOSUR
aprobaron un conjunto de normas ambien-
tales y otras que, negociadas en los foros am-
bientales multilaterales, reflejaron un nuevo
perfil de bloque donde la integracién mera-
mente comercial abria paso a una integracién
productiva y para la sociedad’.

A continuacién, se presentan las principa-
les normas ambientales originadas en los foros
ambientales del bloque durante este periodo y,
en los casos que corresponda, los respectivos
proyectos de cooperacién técnica internacio-
nales que se ejecutaron desde el SGTN®6 para
contribuir con la implementacién de la agen-
da técnica ambiental:

5 En este sentido un importante hito que da
cuenca de esta nueva orientacion politica del
bloque fue el “I Encuentro por un MERCO-
SUR Social y Productivo” en Cérdoba en el
afio 2006 dando lugar a las llamadas “cum-
bres sociales” del bloque y a la creacién de la
Reunién Especializada de Agricultura Fami-
liar del MERCOSUR, entre otros importan-
tes foros con foco en la dimensién social de la
integracion.
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o “Protocolo Adicional al Acuerdo Marco sobre
Medio Ambiente del MERCOSUR en Materia
de Cooperacion y Asistencia ante Emergencias

Ambientales” (Decision CMC N° 14/04).

Este instrumento ofrece a los Estados Partes la
posibilidad de prestar cooperacién reciproca y
asistencia cuando se produzca una emergencia
que tenga consecuencias efectivas o potencia-
les en el medio ambiente o en la poblacién de
su propio territorio o de otro Estado Parte del
MERCOSUR. El mismo tuvo su origen en
un episodio de derrame de petréleo ocurrido
en Brasil, el cual amenazé el ecosistema y las
especies de los parques nacionales de ambos
paises en Iguazi.

Es dable destacar que a pesar de que el
mismo constituye uno de los instrumentos
normativos mejores concebidos en términos
de aplicabilidad, debido al tiempo transcu-
rrido desde su aprobacién hasta su entrada
en vigor (pasando mds de 10 afios), este
instrumento ha perdido cierto protagonis-
mo y visibilidad. No obstante, surge de las
tltimas actas del SGTN°6, que dicho foro
se ha propuesto iniciar el proceso de identi-
ficacién de los puntos focales a los fines de
hacer este instrumento operativo tal como
surge del articulo N° 10 del Protocolo. En
tal direccién, muy probablemente este ins-
trumento constituya una herramienta clave
a la hora de resolver las emergencias am-
bientales que puedan suscitarse en o entre
los Estados Parte (derrames de petrdleo y
otras sustancias peligrosas, incendios fores-
tales, entre otros).

* “Politica de Promocién y Cooperacién en
Produccién y Consumo Sustentable en el

MERCOSUR?” (Decisién CMC N°26/07).

Tomando también como base el AMMAM,
este instrumento tiene como principal ob-
jetivo promover en forma coordinada entre

los Estados Parte iniciativas para la mejora
del desempefio ambiental y la eficiencia en
los procesos productivos. Para ello, los Esta-
dos cooperaran en la adopcién de practicas de
produccién y consumo sustentables buscando
aumentar la competitividad y reducir los ries-
gos para la salud humana y el ambiente.

El foco en produccién y consumo sus-
tentable dentro de la agenda de los foros
ambientales de MERCOSUR, encuentra su
razén de ser en la existencia de un patrén
productivo dual que convive en los paises
del MERCOSUR. Por un lado, existe la rea-
lidad de las grandes empresas (multilatinas
y otras trasnacionales) establecidas en nues-
tra regién, que por orientar gran parte de
su produccién hacia los mercados de paises
desarrollados cumplen con altos estdndares
de calidad en la produccién respecto de la
proteccién ambiental (normas ISO 14001,
certificaciones de buenas pricticas, especifi-
caciones técnicas sobre productos, packaging,
etcétera). Por otro lado, encontramos la rea-
lidad de las pequefias y medianas empresas
que encuentran mayores limitaciones para
incorporar a lo largo de su proceso produc-
tivo ciertos patrones vinculados con la pro-
duccidn limpia o sustentable, debido a debi-
lidades técnicas, financieras o de acceso a la
informacién. Asimismo, el limitado alcance
geogréfico de sus exportaciones hace con que
su principal destino de exportacién sean los
paises de la regi6n.

Debido a ello, el Proyecto Competitividad
y Medio Ambiente (CyMA) buscé incorporar
a estos sectores mds relegados tomando como
antecedentes la decisién del Consejo Mercado
Comun (CMC) conocida como “Fomento de
Gestién Ambiental y Produccién mds Limpia
en Pequefias y Medianas Empresas” (Decision
CMC N°03/02) asi como la “Declaracién de
Principios de produccién mds Limpia” apro-
bada por los ministros de ambiente del bloque
en 2003.
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El Proyecto CyMA fue el primer proyec-
to de cooperacién internacional en materia
ambiental del MERCOSUR con un actor
extrarregional (en este caso el Gobierno de
Alemania), tuvo como objetivo principal
lograr “que las instituciones relevantes del
sector publico y del sector privado cooperen
en el diseno y la implementacién de una es-
trategia para aumentar la competitividad y
mejorar el desempefo ambiental, preferen-
temente en PyMEs, para impulsar la cons-
truccién del Desarrollo Sustentable en el
MERCOSUR™. Por otra parte, uno de los
objetivos especificos que el Proyecto CyMA
contempld, fue el establecimiento de meca-
nismos de produccién mds limpia y aumento
de la competitividad en cadenas productivas
del MERCOSUR (SAyDS/GTZ 2008). Por
ello, en esta segunda etapa, se trabajé de for-
ma coordinada y articulada con el SGTN°7
de Industria con vistas a combinar las acti-
vidades productivas de los Foros de Compe-
titividad creados por el SGTN©77 con una
serie de directrices de gestién ambiental que
deberian ser cumplidas por dichos foros. Fi-
nalmente, el trabajo en equipo dio sus fru-
tos al lograrse acordar un conjunto de exi-
gencias en materia de gestién ambiental las
cuales fueron condensadas en las “Directrices
de gestion ambiental y produccion mds lim-
pia: Complementacion del programa foros de
competitividad de las cadenas productivas del
MERCOSUR” aprobadas por Decisién CMC
N° 14/2006.

Esta experiencia de trabajo coordina-
da entre ambos subgrupos (SGTN°6 y

6 Anexo N° 9 “Propostas Cooperagio Sul-Sul”
Subgrupo de Trabalho N° 6 Meio Ambiente
XXXI Reunido Ordindria do SGTN®6 Meio
Ambiente Brasilia, Brasil. 30 agosto al 1° de
septiembre de 2004.

7 CMC Decisiéon 23/02 Programa de Foros de
Competitividad.
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SGTN°7) impulsé ala RMMAM a presentar
una propuesta de Decisién al CMC en junio
de 2007 sobre una “Politica de Promocién
y Cooperacién en Produccién y Consumo
Sostenible en los paises del MERCOSUR”
(CMC/DEC. Ne 26/07). Inicialmente, esta
politica contemplaba solamente aspectos re-
feridos a la “Politica de Produccién Limpia
a nivel MERCOSUR?”, pero mds adelante
se entendié que era necesario extender el
alcance a consumo sustentable de mane-
ra tal de estar alineados con el “Proceso de
Marrakech™ sobre Produccién y Consumo
Sustentable.

Si se observan los temas de la Agenda am-
biental del MERCOSUR, resulta evidente
que uno de los temas de mayor desarrollo es
el de la produccién y el consumo sustentable.
En ese sentido, un claro ejemplo son los 2
Proyectos de cooperacién que abordaron esa
temdtica: El Proyecto de Cooperacién Técni-
ca, ya mencionado con el Gobierno Alemdn
(ejecutado a través de la GTZ y el SGTN6),
y, por otra parte, el “Programa ECONOR-
MAS: Apoyo a la profundizacién del proceso
de integracién econémica y desarrollo susten-
table del MERCOSUR” desarrollado entre
2009-2015. Dicho Proyecto fue el primer
programa que, en el marco de la Cooperacién
MERCOSUR - UNION EUROPEA incor-
pora el capitulo ambiental. Su principal ob-
jetivo fue el de mejorar la calidad y seguridad

de los productos del MERCOSUR 'y fortale-

8 El Programa de Naciones Unidas sobre Me-
dio Ambiente (PNUMA) y el Departamento
de las Naciones Unidas para Asuntos Econé-
micos y Sociales (UNDESA) son los princi-
pales organismos que conducen este proceso
buscando promover el consumo y la produc-
cién sustentable a nivel global, en respuesta al
llamado Plan de Implementacién de Johan-
nesburgo de la Cumbre Mundial de Desarro-
llo Sustentable (2002).
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cer su capacidad de conciliar el crecimiento
de la actividad econémica y comercial con la
gestion sostenible de los recursos naturales y
el fortalecimiento de la proteccién ambiental.
El Programa ECONORMAS estuvo es-
tructurado a partir de dos componentes. El
componente A (Convergencia de Estdnda-
res Técnicos y Regulaciones Técnicas) estuvo
ejecutado por el SGTN°3 y el componente
B (Implementacién de dreas estratégicas del
acuerdo ambiental regional) fue ejecutado por
el SGTN°6. Este tltimo fue estructurado a
través de 3 lineas de accién debido a que no
se lograron los consensos necesarios para tra-
bajar sobre un solo tema. Las lineas acordadas
fueron: 1) La promocién de la produccién y
consumo sustentables; 2) la lucha contra la
desertificacién y los efectos de la sequia; y 3)
Avances para la implementacién del Sistema
Globalmente Armonizado de Clasificacién y
Etiquetado de Productos Quimicos y creacién
de capacidades analiticas regionales’.
Respecto de la linea de accién sobre pro-
duccién y consumo sustentable, fueron acor-
dados 4 sectores de intervencién —uno por
cada pais— dado que no hubo coincidencias
en trabajar sobre un mismo sector. A tal efecto
dichos sectores se identificaron en funcién de
las prioridades nacionales. La Argentina tra-
bajé sobre la cadenas de eléctricos-electréni-
cos (reciclado de aparatos); Brasil en el sector
textil (confecciones); Uruguay en el sector
madera-muebles (aserraderos y productos
para la construccién) y Paraguay en el sector
azucarero (orgdnico)'. Las lineas de accién 2

9  Para mayor informacién puede consultarse la
pdgina web del proyecto: www.econormas-
mercosur.net (o bien, www.mercosurambien-
tal.net/proyectos)

10 Los principales resultados de esta linea de
trabajo fueron: a) Estudio de la evolucién de
las précticas de produccién y consumo del

MERCOSUR focalizadas en el sector pu-

y 3, serdn desarrolladas bajo los items “Estra-
tegia de Lucha contra la Desertificacién y los
Efectos de la Sequia” y “Gestién Ambiental de
Sustancias y Productos Quimicos Peligrosos
en el MERCOSUR?”, respectivamente.

* “Estrategia ~ de Biodiversidad ~ del
MERCOSUR”.

La propuesta de una Estrategia de Biodiver-
sidad del MERCOSUR recibié un fuerte im-
pulso en las visperas de la 8va Reunién de los
paises parte de la Convencién de Naciones
Unidas sobre la Diversidad Biolégica (COPS),
celebrada en Curitiba, Brasil en 2006. En ese
mismo afo, la Estrategia fue aprobada por
acuerdo de Ministros de Medio Ambiente del
MERCOSUR en oportunidad de la I Reu-
nién Extraordinaria como parte de un proceso
de visibilidad que se quiso dar el tema a nivel
regional en ese contexto.

Cabe resaltar que se trata de un instru-
mento en donde los érganos decisorios del
bloque, solamente tomaron nota del mismo
¥y, por tanto, no integra la normativa MER-
COSUR. Aun asi, los Estados Parte han

blico y en el sector de PyMEs y micro em-
prendimientos; b) Elaboracién de manuales
de buenas y mejores pricticas de produccion
miés limpia y gestién sostenible en materia
ambiental para los sectores seleccionados
y relevamiento normativo de los paises; c)
Implementacion de précticas de gestion am-
biental y produccién limpia por parte de las
PyMEs del MERCOSUR en los sectores se-
leccionados; d) Diagnéstico, elaboracién de
plan de accién, asesoramiento en la implanta-
cién y evaluacién de avance en la implemen-
tacion de dichas practicas para al menos 100
PyMEs de dichos sectores; ¢) Campafia de
divulgacion de buenas y mejores practicas de
produccién més limpia y gestién sostenible
en materia ambiental.
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tomado en cuenta este instrumento, dando
inicio a la identificacién y la elaboracién de
lineamientos comunes para su adecuacién al
proceso multilateral (Convencién de Nacio-
nes Unidas sobre la Diversidad Bioldgica).
De la lectura de las Actas del SGTN°6, surge
que el tema de biodiversidad, no ha tenido
un tratamiento regular en la agenda de traba-
jo tanto de ese foro técnico como del politico
(RMMAM) y tampoco se han encontrado
mayores resultados, particularmente en los
ultimos afos.

o “Estrategia MERCOSUR de Lucha contra la
Desertificacion, la Degradacion de la Tierra y
los efectos de la Sequia’.

Fue aprobado por Acuerdo de los Ministros
de Medio Ambiente del MERCOSUR en el
afio 2007. Cabe para este Acuerdo similares
consideraciones que para el anterior en lo
referente a su falta de aprobacién por parte
del CMC. Sin embargo, en el marco de dicha
Estrategia, se acordd avanzar en este tema a
través de la cooperacién técnica internacional
mediante el descripto Programa ECONOR-
MAS (Componente B, Linea de Accién 2).
El objetivo especifico de esta linea fue apo-
yar las actividades nacionales de lucha contra
la desertificacién y los efectos de la sequia
y, para ello, se llevaron adelante un conjun-
to de acciones orientadas: a) Identificar las
zonas mds afectadas en los pafses del MER-
COSUR, realizar un mapeo de las mismas y
a su diagndstico desde el punto de vista de
los riesgos y procesos activos de desertifica-
cién y en especial los afectados por la sequia;
b) Relevar y analizar comparativamente los
planes de accién nacional de lucha contra la
desertificacién y la sequia; ¢) Una propuesta
de un Programa Regional MERCOSUR de
acciones alineadas con la Estrategia Decenal
de la Convencién de Naciones Unidas para la
Lucha contra la Desertificacién en relacién a
la problemdtica de la sequia; d) Intervencio-

132

nes fisicas-demostrativas piloto (preventivas,
correctivas o curativas en el MERCOSUR).
Dichas intervenciones se efectuaron en zo-
nas propuestas por el Comité de Direccidn
del Proyecto y fueron ejecutadas por el Insti-
tuto Interamericano de Cooperacién para la
Agricultura (IICA) junto con los gobiernos
centrales/locales de cada Estado Parte. Los
principales resultados alcanzados fueron: la
elaboracién y divulgacién de planes piloto
(para cada zona intervenida) e identificacién
de técnicas de manejo sostenible de la tierra
y de las zonas degradadas dignas de recupe-
racién, la promocién del intercambio de ex-
periencias para la elaboracién y divulgacién
de las buenas practicas y herramientas de ma-
nejo sostenible del suelo en poblaciones més
vulnerables.

* “Gestién Ambiental de Sustancias y Produc-
tos Quimicos Peligrosos en e MERCOSUR”.

El tema de la gestién de productos quimicos
peligrosos constituyé otra de las prioridades
de la agenda ambiental del MERCOSUR,
tal como se desprende en andlisis de las ac-
tas del SGTN°6. En el ano 2004, fue creado
bajo la érbita del referido Subgrupo, el Gru-
po ad hoc de Gestiéon Ambiental de Sustan-
cias y Productos Quimicos Peligrosos. Este
inicié la elaboracién de un “Plan de Gestién
Ambiental de Sustancias y Productos Quimi-
cos en el MERCOSUR?” aprobado en el afio
2006 y readecuado en el 2008. Este Grupo,
en conjunto con el SGTN 11 (Salud) y la
Comisién Intergubernamental de Salud Am-
biental del Trabajador (CISAT) —dependien-
te de la Reunién de Ministros de Salud del
MERCOSUR- e¢jecutaron un proyecto de
cooperacidn técnica internacional financiado
por la Organizacién Panamericana de la Sa-
lud/Organizacién Mundial de la Salud (OPS/
OMS) en el tema de la elaboracién de perfiles
nacionales referido a mercurio.
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Asimismo, y como parte de esas prio-
ridades de la agenda ambiental del MER-
COSUR, el tema de quimicos fue objeto
nuevamente de la cooperacién técnica inter-
nacional, mediante el ya mencionado Proyec-
to ECONORMAS (Componente B, Linea
de Accién 3: GHS —Sistemas Globalmente
Armonizado de Clasificacién y Etiquetado de
Productos Quimicos Peligrosos—). Para esta
linea, se destacan entre las principales accio-
nes y resultados alcanzados los siguientes: a)
relevamiento normativo y propuesta para la
implementacién del Sistema Globalmente
Armonizado de Clasificacién y Etiquetado
de Productos; b) campanas de divulgacién y
capacitacién sobre el Sistema Globalmente
Armonizado; c) adquisicién de equipamiento
y material para 6 laboratorios de la regidn;
d) evaluacién de capacidad integral de labo-
ratorios y capacitacién en gestion de calidad;
e) acreditacién de anilisis en conformidad
con ISO 17025 en cada pais (se acreditaron
6 ensayos).

Finalmente, se destaca que este proyec-
to, tal como surge de la lectura de actas del
GMC, es uno de los proyectos producidos en
el 4mbito del MERCOSUR que logré exi-
tosamente cumplir con sus objetivos como
también merece destacar su nivel de ejecucion
(98.90%). El SGTN°®6 fue el foro técnico res-
ponsable de la ejecucién de este proyecto y
de las actas se observa que el mismo espera
que —de tomar un nuevo impulso las negocia-
ciones entre el MERCOSUR y la Unién Eu-
ropea— se pueda llevar adelante un Proyecto
ECONORMAS 2.

* “Proyecto de Acuerdo sobre Politica MERCO-
SUR de Gestion Ambiental de Residuos Espe-
ciales de Generacion Universal y Responsabili-
dad Post Consumo.”

Este proyecto fue promovido por iniciativa
de Brasil con el objeto de llamar la atencién
al bloque sobre la necesidad de contar con

una norma que regule la introduccién de re-
siduos, ante el peligro del ingreso incontrola-
do de residuos provenientes de otros paises,
aunque “disfrazados” de productos. Dicha
propuesta fue bien recibida por los Ministros
de Ambiente con vistas a darle solucién al
conflicto generado por la “Prohibicién de
Importacién de Neumdticos Remoldeados
Procedentes de Uruguay” iniciado por la Ar-
gentina. Como ese reclamo no pudo resol-
verse mediante negociaciones directas, pasd
al Tribunal Ad Hoc de Solucién de Contro-
versias del MERCOSUR, pero su laudo fue
recurrido por Uruguay mediante un recurso
de revisién y llevado al Tribunal Permanen-
te de Revisién del MERCOSUR'. El ins-
trumento, bastante novedoso para la epoca
en su tipo, regula los residuos denominados
“universales” por su forma de generacién ma-
siva (pilas, baterias, aceites usados, neumdti-
cos usados, enbases de productos quimicos,
aparatos eléctricos-electrénicos, etcétera) y
extiende la responsabilidad de su gestién al
generador de dichos residuos. Fue aprobado
por Acuerdo de Ministros de Medio Am-
biente del MERCOSUR en el afio 2006. Sin
embargo, nuevamente, no fue aprobado por
parte del CMC.

Esta temdtica es, desde el punto de vista
ambiental de mucho interés, aunque sigue
generando diferencias entre los Estados Par-
te. Por ello, en el ano 2010, el CMC bajé la
instruccién para que el SGTN®6 proceda a su
revisién, estado que se mantiene a la fecha de-
bido a que no se logran las coinsidencias nece-
sarias para su aprobacién.

* “Proyecto de Sistema de Informacién Ambien-
tal del MERCOSUR”

Por ultimo, producto de la cooperacién téc-
nica internacional entre el MERCOSUR y el

11 Laudo N°01/2005.
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gobierno de Espana se plasmé el “Proyecto
de Sistema de Informacién Ambiental del
MERCOSUR?”. A fines de 2008 la Agencia
Espanola de Cooperacién Internacional y
Desarrollo (AECID), hizo saber a través del
Comité de Cooperacién Técnica del MER-
COSUR (hoy Grupo de Cooperacion Inter-
nacional) su interés en financiar un proyecto
en el 4rea ambiental. A tal efecto, las coordi-
naciones acordaron dirigir los fondos de esta
cooperacién a la implementacién del Sistema
de Informacién Ambiental del MERCOSUR
(SIAM).

Este proyecto tuvo una duracién de 3
afios, la ejecucién técnica quedd a cargo de
la Coordinacién Nacional por Argentina del
SGTN®6, de la ex Secretarfa de Ambiente y
Desarrollo Sustentable, mientras que la eje-
cucién administrativa-financiera a cargo de
la Corporacién Nacional del Desarrollo de
Uruguay. A través de distintos tipos de apli-
caciones, el sistema permite el acceso a la
informacién ambiental de los Estados Parte
que participaron del proyecto. Mediante el
mismo puede accederse a una base de datos
de la normativa ambiental y de areas prote-
gidas correspondiente a los Estados Partes, y
permite asociarla segtin dreas y temdticas. Adi-
cionalmente, contiene una base de datos sobre
bibliografia, una base de datos para los proyec-
tos en ejecucion y los finalizados, informacién
georreferenciada, videoconferencias, etcétera
(Laciar, 2010).

En noviembre de 2014, se concluyd el pro-
yecto y actualmente, segtin informacién rele-
vada de las actas de las reuniones del SGTN®6,
dicho subgrupo estd explorando nuevas fuen-
tes de financiamiento para desarrollar una se-
gunda fase del SIAM que permitirfa elaborar
estadisticas e indicadores ambientales para el
MERCOSUR, ademds de continuar con la
sustentabilidad y ampliacién de la informa-
cién para el sitio.

Desde la adopcién del AMMAM, se hace

evidente que la dindmica de avances a partir
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de la identificacién de politicas que buscan el
establecimiento de consensos y regulaciones
implementadas desde lo sectorial, pareciera
ser el formato que mds se amolda a las par-
ticularidades de este proceso de integracién.
La naturaleza intergubernamental del MER-
COSUR brinda a cada uno de los Estados
mayores médrgenes de maniobra y autonomia,
permitiendo adaptarse a cambios de rumbo,
marchas, contramarchas y hasta periodos de
pardlisis en las agendas de trabajo.

En ese marco, se observa que los foros
ambientales del bloque han tendido a dejar
por fuera de la agenda de trabajo algunos
temas ambientales sensibles (contaminacién
de recursos hidricos transfronterizos, ilici-
tos ambientales, responsabilidad por dafios
ambientales). Tal vez, esta exclusién se haya
producido con el objetivo de que ciertas ten-
siones bilaterales no condicionen o paralicen
el desarrollo de la agenda regional ambiental.
En un contexto de fuertes alianzas regiona-
les, la apuesta politica entre los Estados Par-
te pareciera haberse inclinado a centrar la
atencién en la dimensién cooperacién por
sobre la idea de reflotar viejas aproximacio-
nes al conflicto en torno a recursos naturales
estratégicos.

En funcién del andlisis realizado para este
periodo, puede inferirse que el foro técnico
ambiental del bloque ha sabido capitalizar
esa coyuntura de convergencia politica para
impulsar la implementacién de algunas nor-
mas y temas de agenda consensuados. Una
de las principales estrategias elaboradas por
el SGTN°6 a tal fin, ha sido la de recurrir
a la cooperacién técnica internacional como
instrumento de apoyo para avanzar en la
construccién del desarrollo sustentable en-
tre los paises del bloque. Mediante el Gru-
po de Cooperacién Internacional del MER-
COSUR, se han explorado un conjunto de
agencias de cooperacién internacional (del
Sistema de Naciones Unidas o de paises ex-
trarregionales) que permitieron al bloque
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contar con asistencia técnica y/o recursos
financieros, posibilitando encuentros entre
representantes de los Estados Parte, la cele-
bracién de talleres, seminarios y capacitacio-
nes, facilitando la participacién de diversos
actores de otras dreas de gobierno, del sector
privado y otros. Esta aproximacién ha permi-
tido sostener en el tiempo la agenda de traba-
jo acordada, logrando avances bajo una légi-
ca de pasos progresivos e influyendo sobre las
acciones encaradas por los Estados miembro.

II. Aportes regionales a los
debates ambientales multilaterales
pre y post Rio+20

Alo largo de este trabajo, hemos referido a que
dentro del MERCOSUR se observa la diferen-
ciacién entre una agenda de cardcter técnico,
que se confecciona en el dmbito del SGTN°6,
y otra politica/estratégica, que se elabora en
el 4mbito de la Reunién de Ministros (RM-
MAM). Esta dltima es la que guia y marca las
prioridades de accién para el SGTN°6 que tie-
ne el rol de ¢jecutarlas, en la mayorfa de los
casos, por el camino de la cooperacién técnica
tal como lo muestra su agenda de los dltimos
10 anos.

En el caso de la RMMAM, la primera
agenda fue elaborada a partir de la instalacién
de este Foro, en el ano 2003. Cabe destacar
que la misma no mantuvo una permanencia
temdtica, ya que su objetivo fue reflejar los
principales acuerdos temdticos con vistas a las
negociaciones ambientales internacionales las
cuales ameritan, al menos, consultas y acuer-
dos minimos entre las méximas autoridades
ambientales de los Estados Parte del MER-
COSUR. Cabe aclarar que, en los foros in-
ternacionales, el MERCOSUR formalmente
no acttia como bloque (a diferencia de lo que
ocurre, por ¢jemplo, con la Unién Europea),
y son los paises quienes de manera individual
intervienen en las negociaciones. Sin embar-
go, nada impide que el espacio regional sea
una plataforma para construir alianzas que re-

flejen los intereses de los paises del bloque (en
tanto paises en desarrollo) en las negociaciones
ambientales multilaterales en la busqueda de
resultados mds equitativos y equilibrados.

El periodo que va de 2011 al 2015, ha
sido muy enriquecedor y complejo en mate-
ria de desarrollo sustentable a nivel multilate-
ral y merece ser resaltado en este trabajo por
sus implicancias en la regién. ;En qué medida
los Estados Parte del MERCOSUR han lo-
graron forjar alianzas duraderas, capaces de
contribuir a los intereses de la regién y visi-
bilizar las acciones desarrolladas por los foros
ambientales del bloque? Fundamentalmente
merecen ser destacados los acuerdos alcanza-
dos respecto de los temas centrales de la agen-
da internacional tales como: 1) la Economfia
Verde, Gobernanza Ambiental Multilateral y;
2) Objetivos de Desarrollo Sostenible y Cam-
bio Climdtico.

Construyendo consensos

desde el bloque previos a la
Cumbre de Rio + 20

A nivel global, en diciembre de 2009, la Orga-
nizacién de Naciones Unidas (ONU) decidié
por Resolucion de la Asamblea General “orga-
nizar en 2012 la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Desarrollo Sostenible al nivel
mids alto posible, incluidos Jefes de Estado y
de Gobierno u otros representantes”'?. Dicha
resolucién refiere a la mds popularmente co-
nocida Cumbre de Rio+20, la cual se propuso
como objetivo renovar el acuerdo politico en
materia de desarrollo sostenible evaluando el
progreso de los Estados en la implementacién
de los compromisos plasmados en la Agenda

12 Punto 20. Resolucién de la Asamblea General
de Naciones Unidas N° 64/236 “Ejecucién
del Programa 21 y del Plan para su ulterior
ejecucion, y aplicacién de los resultados de la
Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sosteni-

ble”. 24 de diciembre de 2009.
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21", Es dable destacar que esta resolucién ya
proponia abordar el concepto de Economia
Verde (entonces referida como “economia
ecoldgica”) como uno de los temas centrales
de esta Cumbre multilateral.

A nivel regional, el proceso preparatorio
de los Estado Parte del MERCOSUR estuvo
signado por una serie de debates de parte de
la RMMAM, los cuales se reconstruyen a con-
tinuacién a partir del andlisis de las actas de
dicho foro:

Durante la XIII RMMAM celebrada en
junio 2011 en Asuncién del Paraguay se dio
inicio al proceso preparatorio del MERCO-
SUR para Rio+20 bajo el denominado “Di4-
logo entre Ministros sobre Balance Politico de
los 20 afios después de Rio 92”. Los Ministros
enfatizaron que Rio+20 serfa una oportuni-
dad para establecer nuevos marcos respecto de
los principales temas y retos ambientales del
planeta (por ejemplo, fuentes de energfa, cri-
sis del petrdleo, cambio climdtico, etcétera) y
debatir la temdtica ambiental con mayor pro-
fundidad como parte de una agenda politica
regional. En tal direccién, quedd expresado
que los paises del MERCOSUR deberfan
aprovechar Rio+20 para reflejar los grandes
desafios de la region, manteniendo la vigencia
y la profundizacién del desarrollo sostenible,
sin que este sea sustituido por nuevos concep-
tos. El resultado a destacar de dicho didlogo,
fue el acuerdo alcanzado entre los Ministros
respecto de la necesidad de elaborar un docu-
mento comun consensuado entre los paises
del MERCOSUR sobre el balance politico de
los 20 anos posteriores a Rio 92 para presentar
en la Conferencia de Rio+20.

13 Se trata de un acuerdo de Naciones Unidas
resultante de Rio 92 orientado a promover
el desarrollo sustentable a través de plan de
acciones a ser implementadas a nivel global,
regional, nacional y local.
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El aspecto mds saliente de la XIV RM-
MAM, celebrada en noviembre de 2011 en
Montevideo, Uruguay, fue que la misma cons-
tituy6 la antesala preparatoria de importantes
acuerdos que se alcanzarfan meses mds tarde
en Buenos Aires. El compromiso estuvo pues-
to en lograr que la Conferencia de Rio+20
contribuya a reducir el déficit de implemen-
tacién de los compromisos asumidos en Rio
92 en materia de desarrollo sostenible. A tal
efecto, se presenté un documento de linea-
mientos que plasmé una visién de bloque para
ser presentada ante el XVIII Foro de Ministro
de Ambiente de América Latina y el Caribe
que se realizarfa en Quito, hacia fines de enero
de 2012.

En la XV RMMAM, celebrada en la ciu-
dad de Buenos Aires en mayo 2012, se aprobé
la “Declaracién de Buenos Aires”', la cual fue
fruto de varias reuniones previas de consulta e
intercambio entre los pafses. Este documento
de compromisos politicos plasmé los consen-
sos alcanzados por las mdximas autoridades
ambientales de los Estados Parte (mds Chile
como Estado asociado) y sus principales pun-
tos se resefian a continuacién:

* Que el desarrollo sustentable contemple los tres
pilares de forma equilibrada, interdependiente y
solidaria (crecimiento econdémico, desarrollo social
y proteccion ambiental).

* Erradicar la pobreza y asegurar la inclusion social.

* Reafirmar la plena vigencia y no renegociacion
de los compromisos asumidos en la Declaracion
de Rio.

o Asegurar el cumplimiento de los principios de
responsabilidades comunes pero diferenciadas, el
derecho soberano de los Estados sobre sus recursos
naturales y la seguridad alimentaria.

14 Para acceder a la declaracién completa, in-
gresar al portal del Sistema de Informacién
Ambiental del MERCOSUR: www.mercosu-

rambiental.net
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* Evitar “medidas proteccionistas verdes” que cons-
tituyan restricciones encubiertas al comercio, par-
ticularmente contra las exportaciones de los paises
en desarrollo.

o Crear marcos financieros internacionales mul-
tilaterales que garanticen la prevision de nuevos
recursos financieros, adecuados, predecibles, adi-
cionales y sostenidos.

* Recordar el compromiso histdrico de los paises de-
sarrollados a destinar 0,7% del PBI a la asistencia
oficial a la sustentabilidad del desarrollo.

 Cumplir con los compromisos de cambio hacia los
patrones de produccion y consumo sustentables,
garantizando a los paises en desarrollo la trans-
ferencia y accesibilidad a las tecnologias y que los
derechos de propiedad apoyen y no entorpezcan
estos objetivos, en el marco del principio de res-
ponsabilidades comunes pero diferenciadas.

De esa Declaracién también interesa resaltar
los acuerdos alcanzados en lo referente a la
Economia Verde, tema que también estuvo
en el centro del debate de las méximas au-
toridades ambientales del MERCOSUR. A
modo de contextualizar las repercusiones que
esta discusion global tendria hacia adentro del
bloque, es pertinente en este punto indicar
que el concepto de Economia Verde es pues-
to sobre la mesa por una serie de organismos
internacionales en una bisqueda por relanzar
el concepto de desarrollo sustentable. Entre
estos, el Programa de Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA) y la Organi-
zacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE) fueron los responsables
de empujar los conceptos de “economia verde”
y “crecimiento verde”, respectivamente, afnos
antes de la conferencia. El PNUMA enmar-
c6 el concepto como parte de la “Iniciativa
de Economia Verde” que aboga por una eco-
nomia capaz de introducir “una mejora en el
bienestar humano y equidad social, al mismo
tiempo que reduce significativamente los ries-
gos ambientales y la escasez ecolégica” (PNU-

MA, 2011: 16). Por su parte, la OCDE define

W »
al “crecimiento verde” como aquel capaz de:

promover el crecimiento econémico y el desa-
rrollo, asegurando y garantizando que los ac-
tivos naturales contintien proveyendo recursos
y servicios ambientales sobre los que descansa
nuestro bienestar. También trata de promover
la inversién y la innovacién lo que permitird
apuntalar un crecimiento sostenido y dard lugar
a nuevas oportunidades econémicas (2011: 18).

Observamos que la definicién de OCDE
otorga explicitamente un lugar prioritario a la
economia dando cierto orden de prelacién a
la relacién entre crecimiento y consideracio-
nes socio-ambientales. Por otra parte, en la
definicién del PNUMA esta relacién pare-
ciera a simple vista ser mds equilibrada. No
obstante, al recorrer los informes de ambas
organizaciones encontramos que los concep-
tos de economia verde y de crecimiento verde
tienen una serie de orientaciones comunes: en
primer lugar, ambos asignan un lugar central
a la economia como el motor de cambio. En
segundo lugar, proponen una economia efi-
ciente en el uso de recursos naturales condu-
cida de la mano de la innovacién tecnoldgica
como herramienta para reducir la degradacién
ambiental. En tercer lugar, posicionan a los
instrumentos de mercado como el principal
mecanismo para regular la conducta de secto-
res econdémicos extractivos, complementados
en segunda instancia por regulaciones estata-
les. Por tltimo, proponen que una economia
eficiente en recursos y regulada desde el mer-
cado requiere de claras reglas comerciales que
permitan la libre circulacién no sélo de bienes,
sino también de servicios ambientales. Estos
ultimos caerfan también bajo las regulaciones
de mercado, aunque bajo el costo de eliminar
su caracteristica de bienes publicos.

A pesar de las limitaciones destacadas, la
nocién de Economia Verde fue ganando espa-
cio en la agenda internacional, siendo intro-
ducida oficialmente por parte de las Naciones
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Unidas en un contexto de crisis econdémica-
financiera mundial. La visién subyacente de-
trds de su inclusién fue que el negocio verde
podia ser una herramienta estratégica para
salir de esa crisis, en la medida que se coin-
cidiera en que gran parte de la misma tenia a
la cuestién ambiental como su punto de in-
flexién. Asi, la Economia Verde se constituyé
como una de las principales prioridades de la
ONU como surge de la ya referida Resolucion
de la Asamblea General por la cual convoca
a la Conferencia de Rio+20. Oficializada, la
idea de economia verde quedé definitivamen-
te instalada en las agendas y no hubo mitin,
cumbre, conferencia, taller (gubernamentales
o0 no) en donde el tema no estuviera presente.
Tanto el término como sus alcances dieron lu-
gar a importantes debates que pusieron nue-
vamente en evidencia las diferencias entre pai-
ses desarrollados y en desarrollo. Sin embargo,
esta divisién no resulté tan tajante en nuestra
regién a la hora de evaluar las posiciones en
funcién de las alianzas y de los alineamientos
que se construfan en base a los intereses repre-
sentados por los grupos negociadores.

En razén de estas alianzas que se fueron
configurando en la regién, los Ministros de
Ambiente del MERCOSUR iniciaron un pro-
ceso de consultas dentro del bloque a efectos
de ir construyendo consensos en relacién al
término, como asi también respecto de otros
temas centrales que interactuaban y generaban
una interdependencia a la hora de los alinea-
mientos en la regién. Como resultado de las
consultas y de los papers de posicién que circu-
laron entre los Estados Parte, la “Declaracién
de Buenos Aires” propuso:

* Considerar que la “economia verde” no debe
sustituir el concepto y los principios de desarro-
llo sustentable.

* Entender la “economia verde” como un progra-
ma para el desarrollo sustentable —conjunto de
iniciativas, politicas, herramientas y proyectos
concretos— que contribuyan a la transforma-
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cion de las economias, erradicacion de la pobre-
za, inclusion social y que no resulte un obstd-
culo al comercio.

* Reafirmar que la ‘economia verde” no debe
constituirse solo en una herramienta de mer-
cado que privilegie los aspectos de comercia-
lizacion de recnologias avanzadas frente a la
biisqueda de soluciones adapradas a las diversas
realidades de los paises en desarrollo.

Otro tema central que se plasmé en dicha De-
claracién fue lo referido al marco institucional
conocido como Gobernanza Ambiental Inter-
nacional. Los puntos alli acordados fueron los
siguientes:

* Fortalecer los organismos ya establecidos, ordenan-
do las distintas estructuras de Naciones Unidas
para que se relacionen eficientemente actuando
de forma coberente, coordinada y cooperativa,
sin sobreponer sus agendas, funciones y programas
similares.

* Fortalecer el ECOSOC como foro central para la
discusion del desarrollo sostenible tratando con
igual peso sus dimensiones ambiental, econdmica
y social, asi como las instancias nacionales y regio-
nales del PNUMA.

o Asegurar que los resultados de la Rio+20 indiquen
una agenda futura concreta, de corto y largo pla-
20, que contemple, de forma adecuada, las necesi-
dades de los paises en desarrollo, que habitan un
planeta con poblacién creciente y con necesidad de
acceso a los servicios sociales esenciales como agua,
salud, educacion, energia y saneamiento entre
0tr0s.

* Reconocer la necesidad de seguir avanzando
en iniciativas ya desarrolladas por los paises del
MERCOSUR, que puedan contribuir para la
implementacién de la agenda de desarrollo susten-
table, tales como manejo de residuos sélidos, pro-
duccidn y consumo sustentable, produccion mis
limpia, reciclaje, etcétera, buscando sinergias y
trabajando juntos por iniciativas que puedan ser-
vir como ejemplos para la region como inspiracién
para las demds partes del mundo.
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Volviendo a la pregunta inicial sobre en qué
medida los Estados Parte del MERCOSUR
han logrado forjar alianzas capaces de con-
tribuir a los intereses de la regién y visibili-
zar las acciones desarrolladas por los foros
ambientales, se observa que hubo de parte
de los Estados del bloque una importante
coincidencia en cuanto a los desafios plan-
teados por el concepto de Economia Verde
como nuevo principio guia de la gobernan-
za ambiental multilateral. Por un lado, se
observa que los postulados bdsicos del de-
sarrollo sustentable han resultado de dificil
implementacién, en particular, por parte
del conjunto de paises en desarrollo. Por
otra parte, se alerta que la aproximacién de
la Economia Verde podria profundizar el
quiebre Norte-Sur, fortaleciendo la posicién
de los paises centrales como proveedores de
tecnologfas limpias y generando nuevas for-
mas de dependencia que acabarfan por re-
forzar el rol de los paises en desarrollo como
proveedores de materias primas con bajo
valor agregado. Asi, puede entreverse en las
declaraciones de los Estados del MERCO-
SUR una mirada critica respecto del con-
junto de nuevos conceptos que se ofrecen
y se negocian multilateralmente con capa-
cidad de afectar de manera directa el avance
de iniciativas ya encaminadas por los paises
de la region.

Construyendo la agenda para
el desarrollo post Rio+20

Uno de los principales desafios presentes en
la regién es cémo disear una renovada es-
trategia de desarrollo basada en un uso sus-
tentable de sus recursos naturales, capaz de
introducir derrames econdmicos sobre la
sociedad, al mismo tiempo que se resguarda
su bienestar y el de la naturaleza. Esta deuda
pendiente respecto de un cambio en la estra-
tegia de explotacién de recursos naturales fue
identificada y debatida por los jefes de Esta-

do de la Unién Sudamericana de Naciones
(UNASUR), de manera posterior a la Cum-
bre de Rio+20 en una reunién de ese bloque
celebrada en Lima en noviembre de 2012.
Durante esa cumbre, los jefes de Estado sud-
americanos reconocieron que el eje central de
la integracién en la regién deberia basarse en
una “Estrategia Regional de Manejo de los
Recursos Naturales” guiada por el principio
ya universalmente aceptado de propiedad so-
berana de los Estados sobre sus recursos'®. De
acuerdo con el Secretario General de la orga-
nizacion, la estrategia buscaba el desarrollo de
acciones tendientes a minimizar el impacto
socio-ambiental de actividades extractivas,
garantizando a actores sociales y econémicos
obtener mejores beneficios al concentrarse no
sencillamente en la fase extractiva, sino tam-
bién en la industrializacién de estos recursos
(UNASUR, 2012).

Esta iniciativa fue considerada por los
paises del MERCOSUR como la base para
consolidar la posicién del bloque en la nego-
ciacién de la agenda de desarrollo multilateral
que se abrirfa una vez finalizado el periodo
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM). Los ODM fueron el paraguas prin-
cipal que orienté la agenda global de desa-
rrollo entre 2000 y 2015. La Declaracién del
Milenio de la ONU, firmada en septiembre
de 2000, comprometié a los dirigentes mun-
diales a luchar contra la pobreza, el hambre,
la enfermedad, el analfabetismo y la degrada-
ciéon del ambiente. En 2015, el informe de
progreso de los ODM de ONU evalué que
el cumplimiento de los objetivos no habia
sido del todo positivo, ya que a nivel global
se observé un desempeno muy desigual entre
paises. A los fines de este trabajo, resulta so-
bretodo alarmante que el informe alerta sobre

15 Naciones Unidas. Resolucién de la Asamblea
General sobre Soberanfa permanente de los

Recursos Naturales (RAGNU 1803). 1962.
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una tendencia creciente en materia de degra-
dacién ambiental afectando especificamente
a las poblaciones mds desprotegidas y mids
dependientes de los recursos naturales para
su sustento (ONU 2015). La dificultad para
alcanzar muchos de los ODM, condujo a fi-
nes de 2015 a un relanzamiento de muchos
de estos objetivos bajo los llamados Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS). Estos plan-
tean unos renovados objetivos multilaterales
de desarrollo a ser alcanzados en 2030 y su
énfasis estd principalmente puesto en poner
fin a la pobreza en todas sus formas, redu-
cir la desigualdad y luchar contra el Cambio
Climdtico.

Si bien los ODS sélo entraron en vigor
a inicios de 2016, el proceso de negociacién
multilateral para su definicién comenzé en
2012. En el marco del MERCOSUR, la XVI
RMMAM celebrada en noviembre 2012, se
propuso consolidar una agenda ambiental del
MERCOSUR post Rio+20. Cada Estado Par-
te realizd una presentacién sobre los avances
en la construccién de la posicién nacional so-
bre los ODS, coincidiendo posteriormente en
la importancia de contar con una agenda es-
tratégica a nivel del MERCOSUR. A tal fin, se
circulé un formulario de consulta a los paises
con el objetivo de sistematizar la informacion
necesaria para comenzar a definir, a partir de
lineas de accién prioritarias y necesidades de
los Estado Parte, una posicién del bloque en
la negociacién multilateral de los ODS. Este
ejercicio fue un importante disparador para
abrir el proceso de consulta a nivel regional,
incorporando incluso a otros Estados asocia-
dos como forma de evitar que se impusiera a
la regién una agenda de desarrollo ajena a los
intereses sudamericanos.

En tal direccién, durante la XVIII RM-
MAM celebrada en noviembre de 2013 en Ve-
nezuela, ese proceso de consulta fue sintetiza-
do en el “Documento para la construccién de

una Agenda Ambiental del MERCOSUR post
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Rio+207*¢. En relacién al proceso negociador
de los ODS, se destacan algunas importantes
coincidencias de parte de las mdximas auto-
ridades ambientales del bloque regional res-
pecto de un conjunto de principios y criterios
rectores que debfan guiar el referido proceso y
que surgen de las expresiones transcriptas de

las Actas de las RMMAM:

* Que los Objetivos de Desarrollo Sostenible
deben respetar plenamente los principios de
Rio y ser consistentes con el derecho inter-
nacional y contribuir a la implementacién
de los resultados de las principales cumbres
que incluyen los temas econdmicos, sociales
y ambientales.

* Que el principio de responsabilidades co-
munes pero diferenciadas es el principio
fundamental en la negociacién de los ODS.
El margen que tienen los Estados para im-
plementar la Agenda del Desarrollo debe ser
conforme sus circunstancias particulares y
sus prioridades de desarrollo nacional.

* Que en relacién a los medios de implementa-
cién de la Agenda, deben tenerse fundamen-
talmente en cuenta los medios tradicionales;
los mecanismos innovadores sélo pueden ser
complementarios a esos recursos tradiciona-
les (principalmente publicos).

* Que la transferencia de recursos financieros
y tecnologias a los paises en desarrollo, debe
ser realizada en términos concesionales y
favorables.

Estos principios sostenidos por los paises del
bloque, reflejaron la posicién sustantiva sos-
tenida por muchos paises en desarrollo. En tal
sentido, cabe destacar que, durante ese proce-
s, varios paises del bloque participaron en las
negociaciones como parte de la coaliciéon del

16 Disponible en: http://mercosurambiental.
net/#p_5.r_143/documentos.html  (dltimo
acceso: octubre de 2016).
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G77+China. Otras de las importantes coinci-
dencias, que resulta del andlisis de las Actas de
los Ministros pero que no aplica solamente a
ODS, sino en relacién a cuestiones de coope-
racién en general para el MERCOSUR, fue-
ron respecto del objetivo prioritario de alcan-
zar la eliminacién de la pobreza “en todas sus
formas” y no limitarlo a la extrema pobreza.
En ese sentido, cabe destacar que el MERCO-
SUR sigue siendo una regién con desigualda-
des y si bien los gobiernos realizaron enormes
esfuerzos para alcanzar mayores niveles de in-
clusién econdmica y social, todavia es nece-
sario contar con el apoyo de la cooperacién
internacional.

Teniendo en cuenta que la lucha contra
el Cambio Climdtico constituye uno de los
fines hacia los cuales se encamina la agenda
de desarrollo propuesta por los ODS, resul-
ta apropiado revisar el proceso preparatorio
del bloque con vistas a la Cumbre de Paris
sobre Cambio Climdtico que tendrfa lugar
en Francia en diciembre de 2015. La idea
de construir una alianza regional en algunos
aspectos clave de esa negociacidn, estuvo
presente en los foros ambientales del MER-
COSUR. Por ello, durante la XIX RMMAM
de noviembre de 2014 en Buenos Aires, se
impulsé la iniciativa “Desayunos del Clima.
Politicas Publicas y Acciones Innovadoras
para dar Respuesta al Cambio Climdtico
en América Latina y el Caribe”. Dicha ini-
ciativa surgié de la necesidad de ampliar y
profundizar el intercambio de experiencias
sobre las politicas publicas y las acciones que
llevaron adelante los gobiernos de la regién
para dar respuesta a los nuevos desafios del
cambio climdtico. Esto se vio reforzado en el
contexto de los procesos de fortalecimiento
de la integracién y articulacién de los paises
de América Latina y el Caribe, llevados ade-
lante desde otros 4mbitos regionales como la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y

Caribenos (CELAC), la UNASUR y la Co-

misién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) ante el advenimiento de la
Conferencia de los Estados Parte de la Con-
vencién Marco de Naciones Unidas sobre
Cambio Climdtico (COP21) que pujaria por
un nuevo acuerdo post 2020.

Respecto de los resultados alcanzados en
dicho encuentro entre los Estados Parte y
Asociados del MERCOSUR, cabe destacar
que no hubo registros significativos que pue-
dan constatarse en las actas. Se puede inferir
que dicho evento fue una oportunidad para
el intercambio de las principales posiciones
que guiarfan el proceso negociador, pero con
ciertas limitaciones debido a la profusiéon
de posiciones y grupos negociadores en esta
tematica.

A diferencia de lo sucedido en la negocia-
cién de los ODS, donde hubo una posicién
compartida entre MERCOSUR vy otros Es-
tados pertenecientes al mundo en desarrollo,
en el caso de Cambio Climdtico los Estados
del bloque no lograron construir una alianza
regional que se viera reflejada en los resul-
tados obtenidos en la COP21 de Paris. En
una lectura rdpida, y sobrevolnado una dis-
cusién técnica mucho mds compleja, interesa
remarcar las diferencias en la propia natura-
leza de estos procesos: si bien los ODS guia-
rdn la agenda de desarrollo sustentable hasta
2030, se trata de un compromiso politico de
cardcter no vinculante, lo que ha permitido
a los paises del bloque alinearse detrds de la
histdrica divisidén entre centro-periferia. En
cambio, en el caso de la Convencién sobre
Cambio Climitico, nos encontramos frente
a un instrumento que implica obligaciones
para las partes como asi tambien beneficios
asociados a las acciones con las que esten dis-
puestos a comprometerse. Asi, el acceso al fi-
nanciamiento climdtico rompe con esa dind-
mica de coalisiones mds tradicionales y obliga
a los Estados a repensar una nueva geografia
de alianzas més alld de la regi6n.
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II1. Hacia donde avanzar: rompiendo
mitos ante nuevos desafios, ;es
necesario revisar el paradigma del
desarrollo sustentable y adecuarlo

a una nueva contemporaneidad?

A pesar del cambio en la orientacién politica
y econdémica que Estados del MERCOSUR
experimentaron durante el tltimo periodo
analizado (2003-2015), dos continuidades
persisten: en primer lugar, la regién conti-
nda presentando fuertes contrastes en tér-
minos de inclusién social (ONU, 2015). Es-
tas desigualdades se hacen particularmente
evidentes en materia de salud, educacién y
contrastantes diferencias en la distribucién
del ingreso entre dreas urbanas y rurales
(PNUD, 2014; CEPAL, 2014). En segundo
lugar, las estrategias de desarrollo de los pai-
ses de la regién siguen estando atadas a una
intensiva explotacién de sus recursos natu-
rales. Si bien los gobiernos de los Estados
Parte del MERCOSUR se propusieron de-
sarrollar politicas enfocadas en la reduccién
de desigualdades y de la pobreza extrema, el
modelo de desarrollo econémico extractivo
impulsado en ese periodo tampoco ha ten-
dido a contemplar los costos y riesgos socio-
ambientales que se desprenden del mismo
(Svampa, 2013; Gobel, Géngora-Mera &
Ulloa, 2014; Fulquet, 2015). No obstante,
el comienzo del ano 2016 ha marcado un
cambio de rumbo en los paises del bloque
ante los recientes cambios de gobierno de
los dos socios principales del bloque. Esto
podria suponer un nuevo escenario que
allanarfa el camino hacia un acercamiento
con la Alianza del Pacifico. Los paises que
ya integran esa alianza comparten politicas
abiertas hacia el libre comercio y la inver-
sién externa directa y han suscripto nume-
rosos tratados de libre comercio y sus aran-
celes son en promedio mds bajos que los del
MERCOSUR. Las actuales politicas pro-
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movidas por Argentina y Brasil se orientan
también en esa direccién.

Ahora volviendo sobre la temdtica de
este trabajo, resta indagar sobre los posibles
impactos ambientales que podrian resultar
de una futura participacién en la Alianza
del Pacifico. Obviamente, no se pretende
en este trabajo analizar esos impactos, pero
si plantear la inquietud para que los foros
técnicos ambientales del MERCOSUR vy la
contraparte de la Alianza del Pacifico, de
avanzarse en esta alianza, oportunamen-
te comiencen a identificar una agenda de
trabajo conjunta. Cuestiones tales como
la eficiencia energética, la produccién y el
consumo sustentable, la evaluacién de los
impactos ambientales que pudieran deri-
varse de obras de infraestructura son temas
centrales de esa agenda. Particular relevan-
cia cobra la cuestién de los ODS, sobre todo
si se tiende al uso sustentable de los recur-
sos naturales, con vistas a modificar la ma-
triz exportadora de esos recursos naturales.
Los paises que integran ambos bloques, sea
bajo una orientacién politica y econémica
mds inclusiva, proteccionistas y con mayor
grado de control de sus recursos naturales
o bajo formas mds abiertas y propensas al
libre comercio, no pueden dejar de tener en
cuenta que para profundizar la integracién
o las alianzas que mejor se adapten a la ac-
tual situacién global, requerirdn de ingentes
esfuerzos y creatividad para lograr bloques
bien articulados en términos econémicos y
politicos para garantizar un mayor grado de
cohesién social, asumiendo a las cuestiones
ambientales como elemento indispensable
del desarrollo de la regién.

Avanzar sobre una genuina agenda de
cooperacién horizontal, entre otras, es me-
nester para los pafses en tanto sudamerica-
nos, en especial frente a actores extrarre-
gionales. Se vuelve necesario encontrar un
equilibrio entre la mirada netamente politi-
ca de la integracién comercial de forma de,
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como Estados sudamericanos, ser capaces de
reconocer y dimensionar la verdadera riqueza
que yace en los ecosistemas y recursos natu-
rales presentes en la regién. Tener certezas
respecto del valor que hasta hoy “se escon-
de” detrds de estos recursos es una tarea que
requerird de una fuerte determinacién, pero
que se vuelve urgente en un contexto donde
los recursos naturales estratégicos comienzan
a agotarse debido a su caracteristica de no re-
novables. Antes de negociar nuevos tratados,
es necesario que la regién acuerde el disefio
de estrategias conjuntas que permitan cono-
cer y definir soberanamente el capital natural
disponible, sobre qué recursos se quiere ga-
rantizar un uso sustentable y, en base a infor-
macién propia, seleccionar qué ecosistemas
deben ser preservados.

Cabe preguntarse entonces, transcurridos
mis de 25 afos de integracién, si el MER-
COSUR requerird de ahora en delante de un
verdadero “giro copernicano” capaz de rom-
per con viejos mitos persistentes (incluso a
través de los cambios de ciclo politicos) en
torno a la dimensién ambiental de la integra-
cién. Para ello, serd necesario reorientar los
esfuerzos para trascender la visién preponde-
rante de que hurgar profundo en cuestiones
ambientales representa un costo politico o
considerar las medidas ambientales como ba-
rreras para-arancelarias al comercio. Salir de
este circulo requerird de gobiernos audaces
capaces de indagar en nuevos métodos de ha-
cer la politica y la gestién ambiental. Como
primer paso en esa direccién, serfa deseable
tender hacia una agenda ambiental de com-
plementacién que considere tanto las restric-
ciones como las oportunidades que puedan
derivarse de medidas ambientales. Enfatizar
la presencia de la dimensién ambiental en
los debates politicos del MERCOSUR, se
presenta también como una oportunidad
para introducir un cambio cualitativo en el
imperativo del crecimiento econémico con
inclusién social, sustentado por el hecho que

la dimensién ambiental es un componente
intrinseco de la idea misma de desarrollo.
Sin embargo, la pregunta que se abre es si
esa reestructuracién de las relaciones en-
tre hombre, economia y naturaleza deberfa
darse bajo el paradigma del desarrollo sus-
tentable. A pesar de los multiples intentos
de aggiornamiento observados hasta la fecha,
esta aproximacién no ha sido suficiente para
guiar el tipo de cambio estructural requerido
para prevenir conflictos o el deterioro socio-
ambiental. Por ende, la necesidad de revisar
este enfoque e incluso trascenderlo (post-
sustentabilidad) es un debate que los Estados
del MERCOSUR merecen darse.
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