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INTRODUCCION

El presente informe contiene una resefia de la organizacioén, el
desarrollo y 1las conclusiones del Seminario regional sobre
instrumentos econdmicos para la gestién ambiental en América Latina
y el Caribe, realizado en Oaxtepec, estado de Morelos, México,
entre los dias 18 y 20 de julio de 1995.

Este seminario forma parte de las actividades del proyecto
CEPAL/PNUMA UNP/93/S01 "Aplicacién de instrumentos de politica
econdémica para la gestidén ambiental y el desarrollo sustentable en
paises seleccionados de América Latina y el Caribe", de la Unidad
de Medio Ambiente de la Divisidn de Medio Ambiente y Recursos
Naturales de la CEPAL. El1 evento conté con el apoyo organizativo
local de la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca (SEMARNAP) de México.

El seminario tuvo por objetivo analizar 1los documentos
nacionales de Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, México y Republica Dominicana, producidos en
el marco del proyecto. Para esta tarea se contd con 1la
participacioén de los consultores que contribuyeron a la redacciodn
de tales documentos y representantes del d&drea econdémica de los
respectivos paises, asi como observadores de Brasil y Cuba. Al cabo
del debate, 1los participantes debian extraer conclusiones Yy
formular propuestas para la aplicacién de estos instrumentos en la
gestidn ambiental de la regiodn.

También se esbozaron lineamientos para formular una estrategia
especialmente disefada para la regidén centroamericana, relativa a
la aplicacién de instrumentos econémicos para el desarrollo
sustentable, en el contexto de los procesos de integracién en
curso. Para estos efectos, se conté con 1la presencia de
representantes de 1la Comisidén Centroamericana de Ambiente Yy
Desarrollo (CCAD) y del Sistema Econémico Centroamericano (SELA).

Por otra parte, en el seminario se recogieron sugerencias en
cuanto a darle continuidad a esta actividad conjunta de diagnéstico
Yy propuesta regionales, que por primera vez se realiza con este
alcance, ampliando el numero de ©paises participantes vy
profundizando los estudios ya terminados. Los representantes de la
Sede Subregional de la CEPAL en México y de la Oficina Regional
para América Latina y el Caribe del PNUMA (ORPALC) contribuyeron
particularmente a este propdsito.






A. ASISTENCIA Y ORGANIZACION DEL EVENTO

1. ILugar y fecha de la reunidén

1. El Seminario regional sobre instrumentos econémicos para la
gestién ambiental en América Latina y el Caribe fue organizado por
la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con
el apoyo de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca (SEMARNAP) de México y la Oficina Regional para América
ILatina y el Caribe del Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (ORPALC-PNUMA), en el contexto del proyecto
CEPAL/PNUMA UNP/93/S01 "Aplicacién de instrumentos de politica
econémica para la gestién ambiental y el desarrollo sustentable en
paises seleccionados de América ILatina y el Caribe".

2. El objetivo del Seminario fue presentar los documentos
preparados por los consultores del proyecto, discutir sus
planteamientos principales y escuchar las opiniones acerca de la
factibilidad del uso de instrumentos econdémicos en la regién de un
grupo de profesionales que, en el ambito de sus respectivos paises,
estdan vinculados a la politica econdémica y no a la ambiental.

2. Asistencia

3. El Seminario reunié a los consultores del proyecto,
provenientes de Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica,
Guatemala, México y Republica Dominicana, con profesionales
responsables de la toma de decisiones en el drea econdmica. Entre
éstos, se contd con funcionarios publicos de Argentina, Bolivia,
Brasil, Cuba, Honduras, México y Republica Dominicana.

4. También participaron funcionarios de la CEPAL de (la Sede en
Santiago y la Sede Subregional en México), el PNUMA, la Comisién
Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD) y la Secretaria
Permanente del Tratado General de Integracién Econémica
Centroamericana (SIECA).

3. Agdgenda
Tema I Fuerzas socioecondmicas subyacentes en cuatro procesos de

deterioro ambiental.

Tema II Diagnéstico del uso de instrumentos econdémicos para la
gestién ambiental.

Tema III Propuestas para el uso de instrumentos econdémicos en la
gestion ambiental.
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Tema IV Sintesis. Instrumentos econémicos para la toma de
decisiones. Ventajas y desventajas.

Tema V Estrategias para la aplicacién de instrumentos econdémicos
en la subregién centroamericana.

4. Reunidén con la Secretaria de Medio Ambiente,

Recursos Naturales y Pesca

5. La Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca,
Sra. Julia Carabias, se reunié con los participantes la noche del
17 de julio e intercambidé opiniones acerca de los problemas de la
gestion ambiental en México y la regién. Se explayd en particular
sobre las nuevas funciones y el enfoque que esta adoptando 1la
Secretaria.

6. Se refirié también a los desafios que se plantean al gobierno
en el marco de las nuevas iniciativas de integracién como el NAFTA.
Asimismo, hizo una reflexidén acerca de las dificultades que encara
su cartera para elevar el nivel de la discusién en materia
ambiental, y responder a las demandas de la poblacién de mayor
transparencia y democracia.



B. RESUMEN DE LAS PONENCIAS

7. El Seminario se dividié en tres partes, correspondientes a los
tres primeros temas de la agenda.

1. Fuerzas socioeconémicas subyacentes en cuatro procesos
de deterioro ambiental

8. Al abordar el tema I de la agenda, el debate giro en torno de
la situacién de los cuatro procesos estudiados en los paises y las
causas que explican la degradacién. En relacién al proceso de
pérdida de suelo agricola, se destacéd el problema de la tenencia de
la tierra. Se hizo mencién de lo que ocurre en Colombia, donde la
inadecuada distribucidén aparece como la causa badsica del incremento
de la erosién. En Bolivia el tema tiene también especial
relevancia, en particular debido a los problemas de indefinicidén de
las estructuras de propiedad, que sistematicamente se superponen a
concesiones, migraciones espontdneas, ocupaciones ilegales, etc. En
Argentina la situacién es aun mas compleja por los drasticos
cambios regionales en los esquemas de produccién, debidos a las
crisis econdémicas de la mayoria de las provincias. En Guatemala, El
Salvador y Costa Rica, la necesidad de supervivencia campesina
obliga a la sobreexplotacién del suelo, proceso que se ve agravado
por la fragilidad de muchos ecosistemas de montafia. En México la
situacién es similar para las areas de montafia. En el caso de las
dreas tropicales, el proceso de expansién de 1la frontera
agropecuaria generalmente se realiza con un alto costo ecoldgico,
sobre la base de formas de tenencia precarias.

9. En cuanato al proceso de deforestacidn, se sefiald que aparece
estrechamente ligado a tres factores: la produccién de lena, la
explotacién maderera y la expansién de la frontera agricola. La
produccién de lefia registra altos indices en todos 1los paises
estudiados, debido al uso doméstico. En México es la causa de mayor
presion sobre el bosque. En Chile, también se la considera un
importante factor de deforestacién. Las 4&reas campesinas de
Republica Dominicana presionan a los bosques de altura. Guatemala,
El Salvador y Costa Rica usan combustible de biomasa en forma
generalizada.

10. La produccién maderera de todos los paises de la regién, se
realiza con sistemas de explotacién dque ambientalmente no son
sustentables, pese a que existe un acervo cientifico para manejar
adecuadamente los bosques. El1 floreo, en particular de maderas
nobles, en Republica Dominicana, México, Guatemala, Costa Rica,
Colombia y Bolivia, es una practica usual que deteriora en gran



6

medida la calidad de los ecosistemas boscosos. En Chile, la presiodn
por exportar astillas del bosque nativo se ha convertido en los
ultimos afios en un factor que esta incidiendo significativamente en
la disminucién del recurso. En la regién latinoamericana, la
expansién de la frontera agropecuaria, como se menciono en el
parrafo anterior, se registra de preferencia en dreas de
ecosistemas boscosos del trépico humedo.

11. En América Latina el proceso de pérdida de la biodiversidad
estd estrechamente ligado a la deforestacidén, sobre todo de la
foresta tropical humeda de México, Republica Dominicana, Guatemala
Y Bolivia. Sin embargo, se destacé que en México se produce una
gran pérdida de Dbiodiversidad en 1las 4areas de cultivos
tradicionales, que desplazan paulatinamente a 1las variedades
autéctonas de maiz por hibridos de alta productividad. Tanto en
este pais como en Argentina, Colombia, Chile y Bolivia se aprecian
pérdidas de biodiversidad en ecosistemas de sabanas y estepas, amén
de la eliminacién de bosques templados y templados frios.

12. E1 deterioro de las aguas continentales en los paises de la
region obedece a las actividades urbano-industriales, 1las
actividades mineras y la contaminacién derivada del uso excesivo de
pesticidas. En México, en el distrito federal, la contaminacién de
las aguas llega a registros altisimos. En Chile, dado que 1la
agricultura intensiva se concentra en el valle central, las aguas
de la zona estan sumamente contaminadas por el uso de pesticidas.
En Colombia se aprecian problemas similares en zonas de produccién
intensiva como la sabana de Bogota o areas semejantes. En Argentina
la falta de drenaje intensifica la contaminacidén de las aguas.

2. Diagnéstico del uso de instrumentos econdmicos
para la gestién ambiental

13. En relacidén a los instrumentos econdémicos, se afirmé que, en
términos generales, su uso ha sido escaso en la regién. En efecto,
los paises de América Latina y el Caribe presentan distintos grados
de aplicacioén de dichos instrumentos, y en agquéllos que han tenido
mayor experiencia en gestién ambiental, los resultados han sido
diversos.

14. Entre las causas del poco uso, se mencionaron las deficiencias
institucionales, la carencia de recursos humanos suficientemente
capacitados y 1la falta de 1laboratorios adecuados. Ademas,
profundamente vinculados al fracaso, existen problemas de caracter
global, politico, social y ecoldégico, de mas importancia aun que
las deficiencias mencionadas.

15. Entre 1los instrumentos econdémicos que han tenido relativo
éxito se hallan los que se refieren a la captura de recursos o de
rentas para las entidades de gestidén ambiental, que tienen una
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naturaleza particular. En Colombia se aplican tres instrumentos de
este tipo a los recursos naturales renovables. El primero es una
sobretasa al impuesto predial; el segundo es una transferencia del
sector eléctrico al sector ambiental, que tiene como fin conservar
las cuencas hidrograficas, y el tercero es una tasa o regalia sobre
el aprovechamiento de los recursos naturales renovables. En Costa
Rica también se han registrado casos de buen funcionamiento de
instrumentos de este tipo.

16. En todos los paises de la regién existen incentivos directos
e incentivos indirectos, que inciden en los sistemas de explotacién
silvoagropecuaria y por ende tienen una notoria repercusién
ambiental. Se aplican tanto en dinero como en especie. En Costa
Rica, por ejemplo, se utilizan subsidios, pagos de seguros,
pensiones, créditos y fondos rotatorios como incentivos en dinero
para el desarrollo rural. Entre los incentivos en especie, cabe
seflalar los alimentos, insumos, herramientas, equipos, carreteras,
viviendas, escuelas, animales de trabajo y otros. Hay también
incentivos mixtos, es decir, una combinacién de ambos, que se
pueden agrupar en tres areas: fiscales, de servicios y sociales.
Los fiscales consisten generalmente en deducciones de impuestos,
exenciones tributarias, avales, garantias, seguros. Los de
servicios comprenden asistencia técnica, mercadeo, almacenamiento,
viabilidad, educacién, capacitacién, uso de maquinaria y equipo.
Los sociales incluyen construcciones, dotaciones de servicios,
organizacién comunitaria, etc.

17. Estos incentivos no siempre han tenido efectos positivos sobre
el medio ambiente. No obstante, al contribuir a una mejor situacién
del sector campesino, mdas alld del andlisis de las repercusiones
del modelo tecnolégico propiciado, han influido para que no se
sobreexploten los recursos. Dada la complejidad de los resultados
ambientales de las politicas de apoyo al sector campesino, vale la
pena profundizar en el tema.

18. Los incentivos directos en el manejo y la conservacién de
suelos son cronoldégicamente los primeros en la regién. En Argentina
hasta hace poco estuvo vigente una Ley de Fomento a la Conservacioén
del Suelo que, sobre la base de la determinacién de distritos de
conservacién, subsidiaba labores destinadas a restaurar Aareas
erosionadas y degradadas. En Costa Rica, a inicios de los afos
setenta, se creo una Unidad de Suelos en el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia, en virtud de una ley que incluia una serie
de incentivos que no pudieron implementarse hasta principios de
1980. Entonces comenzé a crearse y otorgarse créditos blandos a
agricultores, para obras de conservacion, en algunos casos
subsidiadas. Las circunstancias han ido cambiando, debido a los
incentivos e instrumentos econémicos que se han venido utilizando
a partir de los anos noventa. Actualmente se esta haciendo una
propuesta en que se formalizan los diferentes tipos de incentivos.
En Colombia, hasta la creacién del Ministerio del Medio Ambiente,
las obras de restauracién del suelo se realizaron, a través de las
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Corporaciones Auténomas de Desarrollo. Al respecto cabe destacar
las acciones emprendidas por la Corporacioén de la Sabana de Bogota,
Chiquinquird y Ubaté y la Corporacion Auténoma de Desarrollo del
Valle del Cauca.

19. Respecto a los incentivos forestales, la experiencia mas
interesante es la de Chile, que ha posibilitado reforestar en
treinta afios alrededor de 1 600 000 hectareas. El1 instrumento
econémico utilizado ha sido el subsidio del 75% de los costos de la
reforestacién. En Argentina también han cumplido un papel
importante, y sus resultados estdn en evaluacidon. En Costa Rica se
registraron éxitos y fracasos. Los primeros incentivos que se
crearon, en 1969, fueron los incentivos fiscales de deduccioén de
renta,que requirieron 10 afos para comenzar a funcionar, luego se
utilizaron los certificados de abono forestal, cuyas carencias
llevaron a crear el tercer tipo de certificado, el abono forestal
por adelantado. Algunos incentivos indirectos en el sector forestal
son las politicas crediticias establecidas por el Banco Central, en
virtud de las cuales se aparta un 5% para el sector y se pasa al
sistema bancario para que otorgue los préstamos. Es necesario
destacar que, frente a los éxitos de algunas politicas de
reforestacion, no se pueden sefialar politicas exitosas en 1la
conservacién y el manejo adecuado del bosque nativo; en todos los
paises este recurso tiene altas tasas de eliminaciédn.

20. En la proteccién y conservacién de aguas continentales,
existen en varios paises de la regién, desde la década de 1940,
politicas, especialmente legislativas, dirigidas a crear sistemas
de manejo de aguas y alcantarillados. Su objetivo es no sdlo
otorgar derechos a las municipalidades, empresas de servicios
publicos, juntas de agua y asociaciones de desarrollo comunal, sino
también asignarles deberes en cuanto al manejo y la utilizacién del
agua. Los resultados han sido dispares. En Chile, el sistema de
derechos de agua basado en el mercado no ha resuelto los conflictos
intersectoriales y ha bloqueado el establecimiento de estandares
ambientales. En México, las acciones emprendidas no han impedido la
caida de los indices de calidad de las aguas de las cinco cuencas
hidrolégicas principales.

21. En cuanto a 1la conservacién de 1la biodiversidad, 1los
participantes estuvieron de acuerdo en afirmar que en todos 1los
paises los esfuerzos se han dirigido sobre todo en todos los paises
a crear Aareas protegidas. En este sentido, puede sefialarse dque
Argentina y Chile tienen sistemas de parques nacionales con cierto
grado de eficiencia, cuyo financiamiento se sufraga con recursos
del presupuesto de cada nacién y con ingresos propios generados por
el manejo de los parques. En el caso de Argentina, es preciso
estudiar el tema las tasas aplicadas a la generacién de energia, lo
que produce recursos financieros para los organismos encargados de
preservar los recursos forestales de las cuencas altas. En Costa
Rica, varias leyes han permitido que el 25% del territorio nacional
esté bajo algun tipo de proteccidén, ya sea con caracter de parques




nacionales, areas protegidas, reservas ecoldégicas, etc. 8Sin
embargo, parte importante de los problemas de estas zonas es que se
hallan en propiedades privadas. Desde 1luego, el costo de
oportunidad de mantener el recurso sin uso es bastante alto para
los propietarios, y el Estado no les ha podido pagar, a pesar de
que ha comprado tierras, especialmente utilizando el dinero de los
cambios de deuda por naturaleza. De manera que se ha buscado otro
tipo de instrumentos para controlar la capacidad de carga de los
parques nacionales, principalmente revisando 1las tarifas de
ingreso. En Colombia, el manejo de las &areas es muy disimil, vy
depende de la accesibilidad de cada parque.

22. En los parrafos precedentes se han sefialado los instrumentos
econdmicos de gestién ambiental de mayor repercusién en la regiodn.
A continuacion se hara referencia a los marcos institucionales y
legislativos y a las tendencias de ajuste y desarrollo econdmico
que condicionan el uso de tales instrumentos en cada pais.

23, Para el caso de Argentina, se planted que el uso de
instrumentos econdémicos era coherente con la tendencia vigente de
abandonar la regulacién estatal para dar paso a la autorregulacidén
del mercado, en todos los ambitos de la actividad gubernamental.
Sin embargo, la dinamica de esta transicién se ha visto limitada,
cuando no bloqueada, por la legislacién existente y por el hecho de
que muchos problemas ambientales no pueden solucionarse recurriendo
al mercado. Al respecto, se destacé que existe una importante
cantidad de normativas e instrumentos econémicos actualmente en
vigencia, a nivel sectorial, en el &ambito del recurso forestal
(créditos y subsidios), suelos (planes de manejo) Yy aguas
(principio del contaminador-pagador). Pero no se cuenta aun con
instrumentos propiamente de gestién ambiental. En este contexto,
dos procesos actualmente en curso estan redefiniendo la situacién
en Argentina. Por un lado, una reforma constitucional que incluiria
elementos para hacer efectiva 1la desregulacién; por otro, el
MERCOSUR, cuya dindmica implica establecer estructuras de
proteccién de los recursos naturales y el medio ambiente con una
perspectiva econdmica.

24. En relacién a Bolivia, se constata 1la existencia de
instrumentos regulatorios y econdémicos de aplicacién conjunta, no
necesariamente coordinados. Por cierto, no hay ©politicas
ambientales explicitas, y en las politicas econémicas existentes no
se toma en cuenta el tema del medio ambiente. Se mencioné en
particular la politica de inversiones, en virtud de la cual no sdélo
no se ha implementado la evaluacién del impacto ambiental, sino que
no se han generado suficientes proyectos ambientales destinados a
revertir ciertos procesos de deterioro mayores. En Bolivia, debido
a la falta de coordinacidén entre la nueva ley del medio ambiente y
las leyes sectoriales que se ocupan de los recursos naturales, el
cumplimiento de 1las regulaciones es sumamente parcial. Esta
deficiencia deberia superarse con una serie de nuevas leyes que se
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estan estudiando en materia de aguas, recursos forestales,
biodiversidad y el sector agricola.

25. En el diagnéstico para México se puso de relieve el marco
legal e institucional de la gestién ambiental y el conjunto de
instrumentos regulatorios que constituyen su fundamento: el
ordenamiento territorial, el sistema de evaluacién del impacto
ambiental, los programas de manejo de recursos naturales, las
vedas, etc. Se sefialé que existen varios instrumentos econdémicos de
caracter fiscal (derechos de entrada, derechos de uso de recursos)
y no fiscal. La situacién contrasta con la de paises como El1
Salvador, cuyo marco institucional y legal ambiental es tan deébil
que la gestidén ambiental real se limita a lo que se pueda lograr
gracias a ciertas organizaciones no gubernamentales y a 1la
cooperacién internacional.

26. En el caso de Colombia, los instrumentos econémicos tienen un
espacio muy importante, pero no estan concebidos como estrategia
Unica. Se ha comprobado que para poder implementarlos se requieren
cambios en las instituciones y en el marco cultural dque las
sustentan. Recientemente en el pais se cred el Ministerio del Medio
Ambiente, dandole asi wuna alta Jjerarquia politica al tema
ambiental, lo cual es fundamental para poner a funcionar 1los
instrumentos econémicos e influir en los Ministerios de Hacienda y
Crédito Puiblico, Desarrollo Econdémico , Agricultura, Obras Publicas
Yy Transporte y el Departamento Nacional de Planeacién. El1
diagnéstico recalca que la gestidn ambiental realizada a nivel
sectorial, aislandose un sector del resto, no puede ser exitosa.

27. En suma, los diagndsticos presentados por los participantes,
permiten formular las siguientes observaciones:

a) En este momento los incentivos econdmicos que se aplican
para mejorar la productividad, sobre todo en el sector rural, crean
una dinamica que consiste fundamentalmente en el uso intensivo, no
atiende a consideraciones ambientales y provoca danos ecolodgicos.

b) El problema de la conservacién del suelo, el agua y 1los
recursos forestales no es una cuestién puramente tecnolégica, sino
también de caracter socioestructural. En este problema intervienen
factores econdémicos y sociales.

c) Cada uno de los actores productivos dard una respuesta
especifica, de acuerdo con sus intereses.

d) El dano ecoldgico no se percibe de inmediato. Los
recursos naturales se van deteriorando (por erosidn, por ejemplo)
Y, salvo excepciones, los resultados se advierten en lapsos de 20,
30 6 40 anos.

e) La tendencia general es el uso de los recursos naturales
con horizontes de corto plazo, sin considerar la sustentabilidad.
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Esta tendencia se advierte tanto entre productores de tipo
minifundista o comunidades como entre medianos y grandes
productores capitalistas.

28. Varios de 1los participantes plantearon también que 1los
economistas que estdan en Aareas de la administracién publica no
ambientales carecen de adecuada comprensién de los problemas del
medio ambiente. Generalmente ven la tematica ambiental como una
restriccién al proceso de inversidn.

3. Propuestas para el uso de instrumetos econdémicos en la
gestién ambiental

29. En el contexto anterior, son varios los escollos que hay que
superar en la aplicacidén de los instrumentos econdémicos, los que se
exponen a continuacién:

a) Los instrumentos econémicos deben tender a la eliminacién
de los subsidios que tienen efectos ambientales negativos, ya que
constituyen un factor fundamental que estd condicionando el
deterioro de los recursos.

b) Sobre la base de las premisas planteadas anteriormente,
tal vez sea conveniente otorgar subsidios con fines ambientales
expresos, como por ejemplo la restauracién de recursos naturales
degradados.

c) Es preciso incentivar el uso equilibrado de los recursos
mediante instrumentos de precios, créditos y otros mecanismos, es
decir, una lista de opciones, subsidios e incentivos.

d) Deberan formularse programas integrales y globales en que
se prevea la aplicacidn eficiente de instrumentos econémicos que,
en alguna medida, propicien un ordenamiento territorial del uso de
los recursos.

30. Se tratd de dar respuesta a la siguiente pregunta: ¢cudl es la
ventaja de utilizar instrumentos econémicos en la esfera ambiental?
Los instrumentos econémicos ayudan a alcanzar las metas buscadas al
menor costo para la sociedad, y descentralizan las decisiones. De
esta manera cada individuo puede tomar la decisidén mas adecuada, en
términos privados y en términos sociales. Su uso procura que los
costos del medio ambiente se incluyan entre los costos de la
decisién individual, para que esta dltima vaya de acuerdo con lo
que la sociedad, como un todo, desearia. Por lo tanto, se intenta
modificar conductas.

31. En relacién a los tipos de instrumentos que se pueden aplicar,
lo ideal seria, desde el punto de vista econémico, utilizar a
aquéllos que repercutian, directamente, en la toma de decisiones de
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los agentes econdémicos, sea como consumidores, sea como
productores. Dia a dia se toman decisiones en funcién de los
precios, de modo que, si se quieren modificar las conductas, 1la
manera mas facil de hacerlo es modificar los precios. Asi se le
dice al individuo cuanto cuesta el medio ambiente y por qué es
importante cuidarlo. Entre los instrumentos de este tipo se cuentan
los derechos, como los derechos de uso de los recursos naturales,
los precios de insumos Yy fertilizantes, los pesticidas, los
certificados de captura, y otros, que en alguna medida son también
un precio. Cabe mencionar también los certificados de calidad, que
incluyen el costo del medio ambiente y otros costos.

32. La factibilidad de 1llevar estos instrumentos a la practica
depende de las oportunidades y los obstdculos que se presentan. En
la region se advierten ciertos problemas que dificultan 1la
utilizacién de tales instrumentos, como los altos niveles de
pobreza, los bajos niveles de educacidén, la concentracién del poder
econémico y social, la capacidad de gestion estatal limitada y 1la
subvaluacion de la vida rural. Las reformas que muchos paises estan
implementando para ampliar o extender el uso de mercados brindarian
mas oportunidades de aplicar los instrumentos.

33. Los participantes de 1la reunién coincidieron en que el
establecimiento de una estrategia para incorporar instrumentos es
un reto ciertamente dificil. Algunas de las razones expuestas
apuntan a lo siguiente: Primero, la valorizacién de los recursos
ambientales. Se estan desarrollando metodologias en algunos paises
latinoamericanos, por ejemplo México. (ya se han hecho estudios
sobre el valor ambiental de los bosques, y existen ejercicios de
cuentas patrimoniales.) Otros estudios importantes en esta materia
se han realizado en Costa Rica. En Chile, el Banco Central ha
iniciado 1la confeccién de cuentas ambientales satélites. En
Argentina también se han comenzado estudios preparatorios para
introducir nuevas cuentas. En segundo lugar, hay que fijar metas
cuantitativas y cualitativas. ;Cémo se deben fijar estas metas? Se
trata de un proceso que debe involucrar a toda la sociedad. No se
puede definir en fijar una meta parcial, como grupo de interés o
como gobierno, y después pensar qué se va a llevar a cabo.En
repetidas ocasiones se ha demostrado que este procedimiento no es
adecuado. Es preciso involucrar al sujeto social del que se habla
en el proceso de disefio de metas y estrategias.

34. Los participantes coincidieron en afirmar que se deberia
utilizar wuna categorizacién diferente de 1los instrumentos
econémicos en 1lugar de contemplar el uso de instrumentos de
regulacion e instrumentos de mercado. Algunos plantearon, por
ejemplo, que la divisién entre instrumentos de aliento y desaliento
podria reflejar mejor la realidad de la regién.

35. Para disefar las estrategias, es muy importante entonces
empezar por eliminar las deformaciones que existen. Es
contradictorio intentar montar incentivos cuando existen tantos
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desincentivos ya montados. Se debe empezar por detectar vy
desactivar los desincentivos que existen tanto en el sector agrario
como en otros sectores: insumos del sector industrial altamente
contaminantes, desincentivos para el reciclaje, etc.

36. Los participantes coincidieron en que es importante, como
parte de la estrategia, no desprestigiar el sistema de comando y
control, dque estd 1llamado a cumplir un papel basico y
significativo, incluso porque el funcionamiento de incentivos de
mercado estd vinculado a la existencia de un marco regulatorio. Por
ello, la funcién del Estado debe rescatarse en toda su dimensioén.
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C. CONCLUSIONES Y RECOMENDACTONES

37. En relacidén al diagnéstico del uso de instrumentos econdmicos
para la gestién ambiental, en el Seminario se plantearon las
siguientes conclusiones:

a) La complejidad del tema de los instrumentos para la
gestién ambiental del desarrollo exige definiciones previas para
evitar confusiones respecto de 1o que son, cudles son sus objetivos
y cudl es su utilidad. Los instrumentos se ubican entre las
herramientas que sirven para poner en practica las politicas de
desarrollo y se crean en virtud de leyes, decretos y medidas
administrativas que se aplicaran en el contexto politico y social
de un determinado pais.

b) Los instrumentos pueden <clasificarse de diferentes
formas, pero ninguna de ellas abarca todas las tematicas. Segun lo
expuesto por los participantes, se hizo evidente que los
instrumentos econdémicos de mercado no pueden considerarse opuestos
Yy separados de los instrumentos regulatorios (legales o
institucionales). A pesar de que los primeros se basan en
comportamientos de mercado y, en principio, no son obligatorios, de
hecho su aplicacién requiere la existencia de un marco legal e
institucional para su funcionamiento, y muchos de ellos se
complementan con reglamentos, normativas, estandares, etc. para su
efectiva puesta en practica.

c) Desde hace muchos anos, 1los paises cuentan con
instrumentos de incentivo al crecimiento econdémico de caracter
sectorial, los que han funcionado con diversos grados de éxito. Sin
embargo, hasta ahora no se ha considerado si tales instrumentos
contribuyen mas al deterioro del ambiente y los recursos naturales
gue a su preservacion o uso sustentable. Es el caso de los
subsidios para el desarrollo ganadero y la habilitacién de suelos
agricolas.

d) Existen instrumentos econdémicos propiamente definidos
para efectos de gestién ambiental, como 1los fondos para usos
especificos, que en general han tenido un resultado positivo,
ya que cumplieron con los objetivos para los cuales fueron creados.

e) Se advierte una importante falta de conceptualizacidn en
relacién a 1la definicién, caracter, uso y eficacia de los
instrumentos econdémicos para la gestién ambiental. Es preciso
separar los instrumentos sectoriales de los de gestién ambiental,
y distinguir los instrumentos fiscales de los no fiscales.
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f) El uso de instrumentos econémicos en la politica de medio
ambiente debe tener en cuenta las caracteristicas del desarrollo
del pais y de su proceso de ajuste estructural y debe ligarse al
menos a las siguientes dimensiones de la cuestidén ambiental: 1la
valorizacién de 1los recursos naturales y los procesos de
planificacién territorial. El1 primer aspecto es basico para
calcular, de manera adecuada, el nivel de 1los incentivos o
desincentivos econémicos que se aplicardn para el uso de ciertos
recursos; el segundo es importante porque el instrumento debe ser
coherente con las politicas de uso del suelo, de areas protegidas,
de distribucidén espacial y otras, establecidas a nivel nacional,
regional y local.

g) Al referirse a los instrumentos econémicos Yy
regulatorios, es importante no confundirlos con ciertos
procedimientos de politica mas generales, como el ordenamiento
territorial, la evaluacién del impacto ambiental o la auditoria
ambiental, que son parte sustancial de la politica ambiental. Los
incentivos o desincentivos econdémicos son instrumentos que por si
solos no pueden constituir la base de una politica ambiental
coherente que forme parte de una politica global de desarrollo
sustentable.

38. En el marco de las propuestas para incorporar instrumentos
econémicos en la gestién ambiental, se plantearon las siguientes
conclusiones a partir de las exposiciones realizadas:

a) La justificacién de los instrumentos de mercado para la
gestidén ambiental estriba en que existen discrepancias importantes
entre los intereses sociales y los intereses privados. Los mercados
registran distorsiones y se generan externalidades de caracter
ambiental. Es el caso de los bienes publicos y de la propiedad
comunitaria. Hay un conjunto de factores que inducen a que el
interés privado difiera del interés social, 1o que justifica 1la
creacion de instrumentos y politicas.

b) Un problema que se plantea en los paises de la regidn es
el conflicto entre la politica econdmica y la politica ambiental.
Se habla de una politica ambiental explicita cuando el objetivo
declarado de un instrumento de politica tiende a la conservacién o
la proteccidén ambiental; y se habla de un instrumento de politica
ambiental implicita cuando se hace referencia a los efectos de
cierta politica econémica en particular y a aquellos instrumentos
que estan incidiendo directamente en fendmenos de deterioro.
Entonces, se debe tener presente que puede haber conflicto entre la
politica ambiental explicita y la que estd implicita en la politica
econdmica.

c) Existen instrumentos para la gestioén ambiental
propiamente tal e instrumentos de 1las politicas sectoriales o
globales que inciden en el fendmeno ambiental. Luego, cuando se
habla de wuna politica ambiental a través de instrumentos
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econdémicos, cabe recordar gque al desmantelar un instrumento
econdmico existente también se eliminan los efectos que éste pueda
tener en la politica ambiental. Los incentivos o subsidios a
insumos quimicos, o los subsidios implicitos al agua de riego, por
ejemplo, que tienen repercusiones degradantes, son instrumentos
econdémicos que deben considerarse desde esa perspectiva, al decidir
si es preciso desmontar algunos de ellos o corregirlos.

d) Se debe distinguir entre los instrumentos gque buscan
incentivar un cambio de comportamiento a través de la toma de
decisiones, tanto de productores como de consumidores, y 1los
instrumentos que estan dirigidos a recaudar recursos para financiar
la gestién ambiental.

39. Finalmente, se sefialaron una serie de puntos como elementos de
una estrategia para implantar instrumentos econdmicos.

a) Definir un conjunto de normas ambientales como condicién
previa a establecer una estrategia para el disefio y puesta en
marcha de un sistema de instrumentos econémicos de gestién
ambiental. El1 propésito basico es mantener ciertos niveles de
calidad ambiental o, lo que es 1o mismo, obtener la proteccién y el
uso sostenible de los recursos naturales y limitar los niveles de
degradacién ambiental, en particular la contaminacidn.

b) Establecer 1los objetivos gque se persiguen con 1la
aplicacién de un instrumento econémico, o un grupo de instrumentos,
en términos del problema ambiental que se pretende controlar, y del
campo de accion del instrumento representado. Por una parte, segun
el tipo de accidén, vale decir, si el instrumento se dirige a los
elementos contaminantes, a 1los procesos deteriorantes, a 1los
productos o a los recursos naturales. Por otra parte, segun los
grupos-objetivo de agentes generadores de los impactos ambientales
negativos, en términos de numero, tamarnio, contribucidén al problema,
localizacion y sistemas de explotacién ambientalmente negativos.

c) Establecer claramente el propésito del instrumento —en
particular, en el caso de los cargos o tributos—, para determinar
si su funcién es de incentivo, destinado a inducir cambios en el
comportamiento de los agentes econdémicos, si lo que se pretende es
la recaudacién o generacién de recursos con fines ambientales, o si
se busca una combinacién de ambas funciones.

d) Definir, cuando corresponda, el destino de los fondos
recaudados, a fin de decidir si se aplican a programas ambientales
especificos o se destinan a incrementar los fondos fiscales o a
sustituir otros ingresos fiscales.

e) Establecer un periodo de transicién hasta 1la plena
vigencia de un instrumento en particular, o de un grupo de ellos.
La gran mayoria de los paises en desarrollo tiene experiencias muy
limitadas de gestién de sistemas de instrumentos econdémicos de
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regulacién ambiental. En consecuencia, la aplicacién de 1los
instrumentos debe ser paulatina, a fin de permitir los ajustes
necesarios.

f) Definir, en el caso de ciertos problemas ambientales,
dreas geograficas de aplicacién de los instrumentos econdémicos que
pernitan, eventualmente, discriminar entre areas o regiones, o
designar areas de aplicacidén piloto de ciertos instrumentos.

qg) Antes de proceder a la promulgacion de un texto legal
especifico, evaluar cada instrumento, o grupo de instrumentos, para
establecer su viabilidad o redefinir sus parametros con vistas a su
aplicaciodn.

h) Para cada instrumento o grupo de instrumentos, formular
un reglamento especifico —sancionado por ley, decreto o resolucién
de autoridad competente, seguin el caso— en que se establezcan el
tipo de problema ambiental que se ha de abordar, el campo de acciodn
del instrumento, los parametros pertinentes, los plazos para su
plena vigencia, el 4&rea de aplicacién o zonificacidn, 1los
mecanismos de imposicidén, control y sancidn, etc.

i) Independiente de las responsabilidades que pudiese
asignar 1la legislacién vigente, para 1la formulacién de cada
proyecto normativo, constituir un grupo de trabajo representativo
de los intereses involucrados y someter los resultados de su labor
a la consideracién publica.

1) Formalizar acuerdos con los sectores productivos
tendientes a establecer metas y plazos en cuanto a las normas
ambientales y a la aplicacidén de los instrumentos econdmicos.

k) Establecer las responsabilidades institucionales
asignando funciones significativas a las empresas descentralizadas,
a los gobiernos regionales y municipales, a las organizaciones
ciudadanas sin fines de lucro y al sector privado empresarial,
sobre la base de principios Dbasicos como los de 1la
descentralizacién, la regionalizacién y la subsidiariedad.

40. Como conclusion general, después del intercambio de opiniones
entre expertos y encargados de adoptar decisiones en el sector
econdmico de los paises representados, se llegé a un consenso
respecto de la necesidad de alcanzar mayores avances en el tema de
los instrumentos econdmicos y de la importancia de aplicarlos con
cautela, teniendo en cuenta las dispares experiencias presentadas.
Se recalco que el punto mas importante es que no es posible
construir wuna politica ambiental sobre 1la base unica de
instrumentos econdémicos. Los instrumentos regulatorios seguiran
desempefiando un papel fundamental en el disefio de las politicas
ambientales latinoamericanas.
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41. Como recomendacidon general, se insté a la CEPAL a que, con el
apoyo del PNUMA, continuara esta actividad, la realizara en otros
paises no incluidos en el proyecto y la profundizard en los paises
ya incluidos mediante estudios de casos que permitan desarrollar
las propuestas y hacer uso de los diagnésticos establecidos.
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