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ANTECEDENTES

Este ensayo tiene como objetivo analizar las politicas econdmicas
desde un particular angulo: el de sus efectos en el medio
ambiente. Pese a la importancia del problema sorprende la escasa
literatura sobre el tema, sobre todo en lo relacionado a estudios
concretos por paises. Por esta razdén, este trabajo constituye un
tour de force sobre la dimensién ambiental de las politicas
econdmicas.

Existen varias cuestiones implicitas de gran importancia en
el tratamiento de este tema, que a menudo no se discuten o se las
elude porque crean incomodidad. Una de ellas es el costo ambiental
del crecimiento econdémico, que reporta a la eleccidén de vivir bien
hoy, sin importar si la préxima generacion podra hacer. lo mismo,
puesto que a ésta le tocard pagar los costos del actual
crecimiento. Otra cuestiodn es la relacién entre el interés privado
y la accién publica (Hirschman 1986), en torno a los determinantes
del medio ambiente, es decir, la manera como se organiza la
sociedad sobre la base del uso privado de los recursos naturales
y los esfuerzos colectivos que hace, a través de la intervencidn
del Estado, para gestionar y regular los efectos externos o
externalidades que provoca esta forma de utilizarlos. De esto se
desprende el complejo tema de la asignacidén de recursos naturales
a través de la economia de mercado o a través de la planificacidn
y qué posibilidades existen de armonizar ambos sistemas para lograr
un desarrollo ambientalmente sostenible.

Todos estos temas tienen que ver con el fin esencial de este
trabajo, que es una aproximacién exploratoria al rol de las
politicas econdémicas en relacién al medio ambiente y su variable
conexién con las politicas ambientales. Nuestra intencidén es
presentar un examen sucinto de cémo las politicas econdmicas y
ambientales se formulan teniendo en cuenta una combinacién de
entornos naturales, presiones demograficas y de contexto
internacional ~--distintas para cada pais-- que, sin embargo, tienen
regularidades que hemos tratado de recoger. No hemos escrito un
manual de politica econdémica para la preservacion del medio
ambiente, sino un conjunto de consideraciones que pueden ayudar a
comprender este complejo problema y mejorar los contenidos
ambientales en las decisiones de politica econdmica.

El trabajo estd dividido en cuatro capitulos. El primero
trata sobre el papel del Estado frente al desarrollo y la gestidn
ambiental, sefialandose las razones de la intervencion estatal, sus
condicionamientos y el rol que le toca asumir frente a la profunda
crisis econdémica de América Latina. En el segundo veremos cdémo se
plantean las politicas ambientales explicitas y las limitaciones



2

que aun tienen. En tercer lugar entramos en el corazoén del
trabajo, distinguiendo los impactos ambientales de las politicas
de desarrollo o de largo plazo, y de las politicas macroecondmicas
de corto plazo, su estrecha relacién y los condicionamientos
politicos y de estilos de politica econdémica que han primado en
Latinoamérica. En cuarto lugar, hemos contrastado las politicas
ambientales explicitas Yy las implicitas, es decir, las politicas
econcuicas, en base a la comparacién de los dos puntos anteriores,
tratando de sefialar 1las concordancias y conflictos entre ambas.

Finalmente, llegamos a algunas conclusiones Y recomendaciones, que
esperamos sean utiles.




I. ROL DEL ESTADO EN LA PROMOCION DEL DESARROLLO
Y EN LA GESTION AMBIENTAL

A. INTRODUCCION

Durante los ultimos cincuenta afios el crecimiento econémico y las
crisis de los paises latinoamericanos se ha caracterizado por el
papel central asumido por el Estado, tanto para promover el
desarrollo como para regular el nivel de la actividad econdmica en
el corto plazo. La variada participacién del Estado en cada pais
latinoamericano ha sido el resultado de factores enddégenos como
la presidn poblacional y la acelerada urbanizacidn, que han exigido
mayores inversiones y servicios estatales y, por otro lado, de
factores exdégenos, como el contexto internacional y la presencia
del capital extranjero, que convirtieron al Estado en el agente de
negociacién internacional mas importante. En consecuencia, 1la
asignacién de recursos, el crecimiento y los procesos distributivos
se dieron en paises con economias necesariamente mixtas, reguladas
por el Estado y por los mecanismos de mercado.

- Bajo estas circunstancias, la calidad del medio ambiente en

cada uno de los paises ha estado condicionada por tres aspectos
basicos:

i) La relacidén entre disponibilidad de recursos naturales
Y presidén poblacional;

ii) La relacidn entre patrén de crecimiento y la utilizacidn
de recursos naturales renovables y no renovables; y

iii) Los impactos implicitos o explicitos de las politicas
econdmicas estatales.

Si bien no existe evaluaciones mds o menos precisas de los
impactos ambientales del crecimiento econémico y de la crisis, lo
evidente es que algunos paises muestran grados de deterioro del
medio ambiente mas severos que otros, aunque de manera focalizada
en las grandes ciudades y en zonas rurales facilmente erosionables.
Siendo el impacto ambiental una combinacién de los tres aspectos
anteriores, lo que hace aﬁq‘més dificil su evaluacidn, es necesario
por lo menos entender los mecanismos que conducen al deterioro o
a la mejora del medio ambiente, teniendo en cuenta el rol central
que juega la intervencién estatal al respecto.
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La buisqueda de salidas a la crisis no basa necesariamente por
la reduccién de toda intervencién del Estado en favor de un mayor
rol del mercado, sobre todo en lo referente al medio ambiente, que
siendo sustancialmente un "bien publico" su reproduccién depende
de la capacidad de control Y gestidn que tenga el Estado sobre los
usuarios que depredan el medio ambiente. Por consiguiente, en este
aspecto quizas sea necesario una mayor intervencidn estatal futura,
tanto mas si se tiene en cuenta 1la existencia de problemas
ambientales multinacionales. Esta es otra razén por la cual es
necesario analizar los condicionantes de 1la intervenciodn estatal
y de las politicas econdémicas adoptadas por los gobiernos, y los
desafios de la gestidén ambiental frente al denominado ajuste
estructural.

B. CONDICIONANTES DE LA INTERVENCION ESTATAL

Partimos de la premisa que la intervencién estatal en los paises
latinoamericanos es un resultado enddégeno de los procesos sociales
Yy econdmicos, aunque condicionada por ciertas circunstancias
internacionales y por algunos procesos internos en cada pais. Esto
hace que 1las politicas econdmicas tengan en parte impactos
limitados, y a menudo precondicionados, sobre todo aquéllas
consideradas de corto plazo. Cuatro son los condicionantes mas
importantes a la intervencién estatal: 1la dotacion de recursos
naturales, el contexto internacional, el crecimiento demografico,
Y los estilos politicos.

1. Disponibilidad de recursos naturales

El primer condicionante para la intervencién estatal es la cantidad
Yy calidad de recursos naturales con que cuenta cada pais, 1la
poblacioén que vive de estos recursos, la forma como se los utiliza,
Yy la manera en que se reparten los resultados de su explotacién.
Los paises latinoamericanos pueden clasificarse en base a dos
criterios:

i) Por el tipo de recursos mayores en: paises de recursos
renovables y no renovables; y

ii) Por el destino de la produccién realizada sobre la base
de estos recursos en: exportadores y de consumo doméstico.

Los paises de recursos no renovables utilizan la mayor parte
de ellos para la exportacién, por ejemplo: Bolivia, Peru vy
Venezuela. En estos paises 1la intervencién estatal esta
condicionada por las caracteristicas de estos recursos en dos
planos: a) tiene que ver con la asignacién de los recursos mineros
o petroleros, en la medida que estos bienes se consideran de
propiedad del Estado, en consecuencia sélo éste puede disponer de
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ellos; y b) ademds, su explotacion requiere de inversiones de gran
escala, dificilmente financiables por empresarios nativos, por lo
cual son explotados por el propio Estado o por el capital
extranjero con la anuencia estatal, o por ambos.

En cambio, en los paises de recursos renovables, la mayor
parte de ellos ya han sido privatizados o son de uso publico bajo
supervision estatal. La intervencién estatal se da con otros
énfasis: a) la progresiva asignacioén del usufructo de recursos del
dominio publico hacia el sector privado como tierras, bosques, mar
territorial; y b) a través de las politicas econdémicas que permiten
la produccién alimentaria e industrial.

Es evidente que la gestidén del Estado en cada pais depende del
tipo de recursos naturales que tiene, y de la proporcién de la
demanda externa e interna de estos recursos. A mayor exportacién
de recursos no renovables, mayor efecto contaminante en 1los
entornos de produccidén minera, o mayor transferencia de potencial
contaminante a los paises importadores de petrdéleo. En cambio, en
los paises con recursos renovables la intervencioén del Estado es
menos efectiva, en la medida en que la propiedad y posesidén es mas
descentralizada y atomizada; el caso extremo es la produccidén de
coca en Bolivia y Peru, que estd fuera del control estatal. Asi,
la capacidad del control ambiental por el Estado depende de estos
factores.

2. El contexto internacional

Las variaciones en el contexto internacional --tanto econdmicas,
tecnoldégicas, como politicas=-- han influenciado de manera decisiva
el crecimiento como en la crisis latinoamericana actual. Nuestros
paises se integraron en la economia internacional después de 1la
Segunda Guerra Mundial como proveedores de materias primas y de
productos alimenticios, en funcién de 1la reconstruccién vy
crecimiento de las economias desarrolladas. Sobre esta base se
establecieron distintos niveles de industrializacién '"hacia
adentro" en cada pais, dando lugar a un patréon de crecimiento
primario-exportador con distintos grados de industrializacién. La
regla comin es que todos los paises tuvieron las siguientes
caracteristicas de funcionamiento econdmico, condicionadas por el
contexto internacional:

i) El nivel de actividad y el crecimiento estuvo limitado
por la disponibilidad de divisas aportadas por las exportaciones,
y la salida de 1la crisis depende de 1la superacidén de 1la
"restriccién externa" (Meller y Solimano 1985);

ii) La industrializacidén dependié de bienes de capital vy
tecnologia importados; y



6

iii) Cuando el patrén de crecimiento empezé a observar una
crisis persistente de balanza de pagos, a fines de los afos
sesenta, la correccidén no se dio por el lado real sino por el lado
financiero, alargando la vigencia del mismo gracias al

endeudamiento externo. Hoy la crisis latinoamericana es doble:
productiva y financiera.

L_ta insercidén en el contexto internacional repercutié en el
uso de recursos renovables Y no renovables y en el medio ambiente.
Por esta razon, las posibles salidas a la crisis actual y el ajuste
estructural que se requiere, pueden tener efectos mas o menos
predecibles sobre el medio ambiente, si sacamos algunas
conclusiones de la experiencia pasada.

El esquema secuencial de este patrdn de crecimiento fue grosso
modo el siguiente:

i) Las exportaciones dependieron de 1la disponibilidad de
recursos naturales renovables (exportaciones silvo-agropecuarias

O pesqueras) o no renovables (mineria Y petrdleo), y de la demanda
de los paises desarrollados;:

ii) La industrializacion dependié de las importaciones de
bienes de capital, insumos Y tecnologia adquiridas con las divisas
de las exportaciones; y

iii) La urbanizacidén dependidé de la industrializacién y ambas

condicionaron el nivel Y la estructura del empleo, dada una oferta
elastica de trabajo como producto de la expansién demografica.

En consecuencia, toda la actividad econémica Y el crecimiento
dependieron del comportamiento del sector externo el cual mostré
un caracter ciclico (véase Pensamiento Iberoamericano N° 4, 1983).

Las repercusiones ambientales se dieron a través de:

i) La utilizacién de recursos renovables Y no renovables,
cuya intensidad de wuso estuvo determinada por la demanda
internacional, por 1los términos de intercambio, por 1las

caracteristicas de la industrializacién de cada pais y por el pago
de los servicios de la deuda externa;

ii) Por la presién poblacional sobre el uso del espacio, ya
sea por el agotamiento de la frontera agricola, o por el sobreuso
del espacio urbano debido a la urbanizacién sin reduccioén de 1la
pobreza;y

iii) La contaminacién derivada de las actividades
exportadoras, la industrializacidn Yy la urbanizaciodn.
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Los paises latinoamericanos se vieron asi integrados en un
contexto econémico internacional, que condicioné la explotacién y
exportacién de ciertos recursos naturales transformados y no
transformados, que adaptaron su industrializacién de manera
subordinada a la de 1los paises desarrollados, teniendo que
"sobreexplotar" ciertos recursos naturales para pagar su deuda
externa, o dejando de importar sobre todo bienes de capital e
insumos, repercutiendo esto ultimo en la inversidn, los niveles de
actividad econdémica, el empleo, la distribucioén de ingresos y, en
consecuencia, en el uso intensivo y, a menudo depredatorio, de los
recursos naturales y del medio ambiente. Dentro de este contexto,
el rol del Estado estuvo bastante condicionado por las tendencias
econdmicas internacionales, y los cambios ambientales fueron un
resultado de esas tendencias.

3. La presidn demografica y la urbanizacidn

El crecimiento demografico, sdélo relativamente vinculado a las
tendencias econdmicas, constituye uno de los principales problemas
que afecta al medio ambiente. Pero también constituye una de las
principales razpnes de la creciente intervencién del Estado en
América Latina, en la medida en que las presiones sociales por
servicios badsicos de una poblacidn cada vez mas numerosa han sido
infaliblemente dirigidas al Estado. En consecuencia buena parte
de la politica de gasto e inversidn de los distintos gobiernos han
estado condicionados por la presién poblacional, que es mas aguda
en las ciudades debido a la intensa urbanizacién de América Latina.
(Véase el cuadro 2).

La intervencién estatal ha debido concentrar sus esfuerzos en
la produccidén de servicios de salud, agua y alcantarillado,
vivienda, alimentacién y educacién. Todos estos programas dependen
de la capacidad del Estado de obtener ingresos y de los criterios
con que se gastan. En ambos casos el Estado es el principal gestor
de condiciones ambientales minimas para la sobrevivencia de 1la
poblacién. La calidad del medio ambiente ha dependido del nivel
de recursos que tuvo el Estado, de la presidén poblacional y de los
mecanismos para satisfacer estas necesidades basicas.

El crecimiento de la poblacidén dentro del marco de modelos de
crecimiento exportadores y semi-industriales dio lugar a un proceso
acelerado de urbanizacién en los distintos paises latinoamericanos,
aunque de manera diferenciada en cada uno de ellos. (Véase el
cuadro 2). Las diferencias en el grado de urbanizacién dependieron
por un lado, de las migraciones campo-ciudad determinadas por los
factores de "expulsion" y por los factores de "atraccidén". Los
factores de expulsidn han estado vinculados al agotamiento relativo
o absoluto de recursos naturales como tierras de cultivo, 1los
bosques, los minerales y pesca, mnmientras que los factores de
atraccién han dependido del grado de industrializacidén de las
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ciudades, el crecimiento de 1la economia urbana y los servicios

sociales (educacidn, salud, seguridad social) suministrados por los
gobiernos.

Dadas estas tendencias, 'las politicas econdmicas han tenido
sesgos pro-urbanos y anti-campesinos, los impactos ambientales de
dichas politicas que avn no han sido debidamente evaluadas. Sin
embary,., se observa que los recursos destinados por los gobiernos
nacionales para la reproduccién del medio ambiente han sido
insuficientes. Los efectos ambientales en el medio rural se han
sentido de manera directa e indirecta. Indirectamente, por 1los
efectos contaminantes de la produccién minera para la exportacién,
por ejemplo por los relaves que contaminan los rios afectando la
agricultura, vy directamente, por el uso intensivo de tierras
agricolas y pastos, ya sea por la presién por alimentos para las
ciudades o ya sea por las necesidades de exportacidn. En ambos
casos las politicas econdémicas han tenido como meta suministrar
suficientes productos para el funcionamiento de las ciudades, 1la
industria y los pobladores urbanos, a costa del uso intensivo y/o
depredatorio de los recursos rurales. Pero también en el espacio
urbano las politicas han llevado al deterioro del medio ambiente
por dos razones: a) por la insuficiencia de recursos estatales
para mantener un medioc ambiente adecuado, debido al acelerado
Ccrecimiento urbano que supera cualquier capacidad de gasto del
Estado; y b) por 1la creciente 'pobreza urbana que empuja a la
poblacidn a utilizar el espacio urbano Yy los servicios hasta altos
niveles de deterioro ambiental.

Es evidente que existen diferencias entre paises en cuanto a
posibilidades menos depredatorias en el uso de recursos del ambito
rural, por ejemplo Brasil, Argentina o Bolivia tienen aun capacidad
de expandir la frontera agricola, mientras que paises como el Perq,
Bolivia o Chile tienen recursos mineros susceptibles de
explotacidn. Sin embargo, en todos estos paises se observan
deterioros ambientales urbanos graves, como en Santiago o Lima, o
menos graves como en Bogota o Quito.

Bajo estos condicionamientos demograficos y wurbanos 1la
intervencién del Estado ha tenido menos grados de libertad para
lograr politicas de desarrollo sostenido concordantes con una
gestidn racional del medio ambiente.

4. Los estilos politicos y las politicas econdmicas

La intervencién estatal en América Latina ha estado condicionada
por factores politicos peculiares:

i) El caracter pendular de los estilos o modelos politicos
liberal y populista, que han conducido a una inestabilidad endémica
en la politicas econémicas; y
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ii) La reciente democratizacidén generalizada, después de
distintas experiencias autoritarias, condiciona nuevas'formas de
intervencidén estatal.

Las politicas econdémicas de 1libre mercado favorecen el
funcionamiento de los mecanismos de mercado y tienen por objetivo
mantener los equilibrios macroecondémicos internos y externos,
tienden a privilegiar la "asignacién eficiente" de los recursos
productivos, relegando los problemas distributivos a un caracter
residual. En cambio, las politicas intervencionistas privilegian
como objetivo macroecondémico la distribucién de ingresos y/o la
defensa del salario real, en favor de los sectores de trabajadores,
relegando a un segundo plano la eficiencia productiva y los
equilibrios macroeconémicos.

Estos estilos de politica fundan sus acciones en base al apoyo
de distintos grupos sociales. El liberalismo o libremercadismo
esta corrientemente asociado a los sectores empresariales nativos
y extranjeros, mientras que los populismos intervencionistas basan
su apoyo en partidos de raigambre popular conformados basicamente
por trabajadores urbanos. En consecuencia, las politicas
econdémicas se disefan en funcidén de las presiones de los sectores
sociales que eligen o legitiman un determinado tipo de gobierno.
Las repercusiones ambientales de estos estilos de politica se
gestan en dos tipos de problemas:

i) El uso de los recursos naturales y del medio ambiente
para lograr los objetivos de politica econdmica; y

ii) La tendencia a la alternancia de ambos estilos, que crea
discontinuidad en los criterios de uso de recursos.

El éxito o fracaso de ambos estilos ha dependido de 1la
evolucién del sector exportador y de la industria doméstica y a
menudo un gobierno intervencionista ha sido reemplazado por uno
liberal debido a crisis de balanza de pagos, y viceversa. Esta ha
sido 1la experiencia de la mayor parte de los paises
latinoamericanos. En consecuencia los ciclos exportadores y de
balanza de pagos ocasionaron el mayor ©O menor uso de recursos
naturales, con sus repercusiones en el medio ambiente.

Por otro lado, el problema de la deuda externa, resultado de
la crisis del modelo exportador de largo plazo, esta conduciendo
a situaciones insostenibles en el uso de los recursos y en la
depredacién del medio ambiente, pues el pago de la deuda puede
significar el uso intensivo de muchos recursos renovables y no
renovables, sin que esto se traduzca en crecimiento econdmico ni
mejora de los niveles de-pobreza, con el agravante que todos estos
factores en su conjunto tienden a deteriorar el medio ambiente, tal
como veremos mas adelante.
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La democratizacién reciente de América Latina refuerza los
cambios pendulares de estilos de politica, en la medida en que bajo
las presiones de la crisis productiva y de endeudamiento, ademas
de la presién poblacional, el electorado penaliza a los gobiernos
que no tienen éxito en sus politicas de ajuste, pasando del fracaso
liberal a 1la esperanza intervencionista o a1l reveés. Las
repercusiones ambientales de estas oscilaciones politicas aun no
han ¢ 4o evaluadas, sin embargo, el reemplazo de un gobierno
intervencionista fracasado por otro de signo contrario, que entrega
el pais con altas tasas de inflacidén o hiperinflacidn, desempleo
Y pobreza, se ve obligado a efectuar "ajustes" drasticos en 1la
economia y esto significa devaluaciones, recesiones pasajeras o
prolongadas, disminucién del nivel de empleo, reduccién de 1los
salarios reales y pobreza, todos con impactos ambientales distintos
Y quizds contradictorios. La evaluacidén del efecto neto sobre el
medio ambiente es una tarea pendiente; aun no se puede decir que
el liberalismo sea mas o menos depredador o mejorador del medio
ambiente que el populismo, pero si se puede afirmar que las
politicas econdmicas de cualquier signo no hacen ninguna previsién
sobre sus efectos en los recursos naturales y el habitat. En

consecuencia lo que suceda con el medio ambiente es un resultado
residual.

Como se observa, la intervencioén estatal en América Latina ha
estado condicionada por varios lados. Las politicas econdémicas se
gestan y ejecutan entre estos parametros que son bastante rigidos
Y exdgenos y, por lo tanto, sus grados de libertad son menores de
lo que se piensa. Por esta razén postulamos la hipétesis sequn 1la
cual los mayores problemas ambientales provienen de estos
parametros y de las politicas de largo plazo que los modifican,
mientras que las politicas macroeconémicas de corto plazo tienen
un impacto menor.

C. ESTADO, DESARROLLO Y MEDIO AMBIENTE

El importante grado de intervencién del Estado en América Latina
ha estado condicionado por los factores anteriormente descritos,
Y por la mayor o menor debilidad del sector privado nacional para
afrontar los problemas del desarrollo bajo alta presién demografica
Yy urbana. El papel del Estado como promotor del desarrollo no ha
sido tarea facil ni continua. Si en los ahos sesenta tuvo este
rol, hoy su papel ha cambiado para convertirse en el administrador
de una crisis, que no sdélo ha limitado su capacidad de promover
desarrollo, sino que ademds amenaza con reducirlo. Quizas esto
obliga a preguntarse si el Estado puede o debe jugar un nuevo rol
y/o si deben revisarse los modelos y las concepciones de desarrollo
que alentaron su intervencién. Es decir, es necesario pensar en
una nueva relacidén Estado-desarrollo, que incorpore los efectos
ambientales del crecimiento, hasta hoy considerados marginales o
simplemente ignorados.
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Entendemos por desarrollo la expansidn de las capacidades de
la gente para producir bienes y servicios --aumentos en la oferta
global--, acompafiada del aumento de derechos (entitlements) que
permiten acceder a aquellos bienes Yy servicios necesarios para
satisfacer las necesidades --incrementos en los ingresos--, (Sen
1984). Bajo esta definicidn el papel del Estado como promotor del
desarrollo en América Latina ha sido insuficiente para crear las
capacidades y derechos necesarios de las crecientes poblaciones de
cada pais. Por un lado, el crecimiento pro@uctivo ha estado
condicionado por la "restriccién externa" y por la disponibilidad
de recursos naturales; en consecuencia la posibilidad de crear

capacidades ha dependido de estos factores. Por otro lado, 1la
capacidad de la economia de mercado para distribuir derechos ha
sido limitada, en gran parte debido a dos caracteristicas: la

imperfeccién de los mercados, con distintos grados de monopolio y
oligopolio, y el desarrollo parcial de la economia de mercado en
varios paises, que se ilustra por el grado de asalariamiento de la
PEA,. que es 28% en Bolivia, 35% en el Peru, 72% en Chile y 54% en
Brasil. Frente a estas "debilidades" de la economia de mercado,
la intervencién productiva y redistributiva del Estado no ha sido
suficiente, ya sea por la falta absoluta de recursos, por los
sesgos politicos excluyentes en la asignacién de los recursos
estatales, o por las tendencias a la privatizacidén del Estado.

Entre las principales capacidades con que cuentan los paises
latinoamericanos para su desarrollo estan los recursos naturales,
los cuales estan disminuyendo en relacién a la creciente poblacién.
Por un lado los renovables, cuyo grado de reproduccién parece estar
en funcién inversa a la pobreza y a la desigualdad distributiva,
es decir, en paises con niveles de pobreza critica, como el Peru
o Brasil, existen tendencias importantes a la erosidén de los suelos
y a la desforestacién de bosques naturales, o0 sea se estan
perdiendo capacidades naturales para el desarrollo por el sobreuso
de los recursos. Por otro lado, los recursos no renovables han
sido utilizados en buena medida para la exportacidén, con cuyos
ingresos se han tratado de crear nuevas capacidades a través de la
industrializacién: sin embargo, no existe una evaluacidén adecuada
si la extincién de recursos naturales no renovables ha sido
reemplazada por recursos productivos creados nuevos. Todo indica
que con la actual crisis, buena parte del capital industrial
acumulado se ha perdido por obsolencia o deterioro. Las tendencias
declinantes de 1la tasa de inversién, tanto en el reemplazo de
recursos no renovables como en la preservacién de recursos
renovables, agudizadas por el endeudamiento externo, indican que
en la actual crisis se han perdido capacidades para el desarrollo.

Estas pérdidas de capacidades ciertamente han disminuido los
derechos de los sectores sociales afectados directamente y de los
paises en su conjunto. El efecto mas visible es el alto desempleo
y la reduccién de los ingresos reales y, el menos visible, que sdélo
se notara en el futuro, es la pérdida de los recursos no renovables
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sin reemplazo Y las pérdidas irreversibles de los recursos
renovables.

en nuestros paises, ha consistido en tratar de promover 1a Creacién
de capacidades en lugar de administrar Y regular el uso de las
existentes. En consecuencia, los impactos ambientales han sido
disti:. .os. Si se quiere, 1la gestidén ambiental en 1los paises
desarrollados se centra en cémo redistribuir Y regular los efectos
nocivos del crecimiento sobre el medio ambiente, mientras gue en
los paises subdesarrollados la gestion ambiental estatal se amplia
también a la inversion Y produccién. En consecuencia, su capacidad
redistributiva de los efectos nocivos ambientales del crecimiento
puede estar facilmente mediatizada, porque empresas o instituciones
publicas son contaminantes del medio ambiente o depredadoras de
recursos, por ejemplo, las empresas mineras estatales Y sus
relaves. En consecuencia, ¢quis custodiem custodiet?

Un aspecto sumamente importante es que en América Latina se
da una paradoja respecto a la intervencién estatal. §i bien estos
paises requieren de una decidida Y decisiva intervenciodn estatal
pPara poderse desarrollar, los Estados existentes son relativamente
débiles pese a su tamafio. Es decir, una de las limitaciones para
el desarrollo de estos paises es su incapacidad de crear Estados
fuertes y verdaderos promotores del desarrollo. Esta paradoja se
aprecia de manera especial en lo referente a su escasa capacidad
de regular y controlar el uso de recursos y la degradacioén del
medio ambiente, no sélo por su endémica falta de recursos
financieros, sino también por la débil capacidad institucional que
tienen para la administracidén del desarrollo. Por esta razén
ciertas reformas institucionales del Estado tendrian un efecto
importante sobre la calidad del medio ambiente, aun con los mismos
recursos naturales y financieros existentes.

Existen dos factores que pueden afectar el crecimiento y
distorsionar la intervencidén del Estado en relacién al medio
ambiente: 1la inversién extranjera y las externalidades negativas
traducidas en la contaminacién de las aguas y el aire.

La inversién extranjera en América Latina puede dividirse en
dos etapas. La primera hasta fines de los afios sesenta, cuando la
inversién era directa Y se daba en sectores productores de materias
primas, cuyos impactos ambientales fueron directos y afectaban muy
poco ,a los empresarios extranjeros y bastante a 1las zonas de
producciodn. La segqunda etapa corresponde a la inversidn
financiera, es decir, a los préstamos otorgados a gobiernos y
empresarios privados, que dio lugar a la creacidén de una deuda
externa inmensa que impide volver a la senda del crecimiento y
mantiene a nuestros paises en una suerte de "recesién inercial".
Las repercusiones ambientales de esta forma de presencia del
capital extranjero han sido indirectas, y han venido mas bien por
el lado del empobrecimiento provocado por 1la crisis, que ha




13

conducido a la sobreutilizacién y depredacién de ciertos recursos
naturales.

Es evidente que el papel del Estado habra de redefinirse, no
tanto por 1la voluntad politica de las nuevas democracias
latinoamericanas, sino por los efectos que provocara el ajuste y
estabilizacién de 1las economias hacionales, gque comenzaran a
definir las nuevas formas de insercién en el contexto
internacional, la utilizacidén de recursos naturales y una distinta
asignacioén de los recursos del Estado. Esta redefinicion del rol
del Estado tendrda como correlato simultdneo la redefinicidén del
papel del mercado, con diferentes grados de importancia en cada
pais. Hoy las tendencias privatistas y de otorgamiento al mercado
de un mayor rol en la asignacidon de recursos son fuertes, pero
encontraran sus limites al confrontarse con los altos niveles de
desempleo y pobreza de una poblacién que, pese a la crisis, no cesa
de crecer. Entonces, nuevamente el Estado debera asumir un recl
importante, no sélo por su mayor capacidad relativa de inversion
y de lograr economias de escala, sino también por las dificultades
de América Latina para captar nuevos flujos de capital extranjero
para la inversidn.

Bajo este contexto el uso de recursos naturales se regira
fundamentalmente por las reglas de mercado, lo que no significa que
el medio ambiente sea gobernado por las leyes de la oferta y la
demanda, pues aun bajo estas condiciones una adecuada intervenciodn
del gobierno puede conciliar medio ambiente y mercado tal como
argumenta Tietenberg (1990). Sin ‘embargo, la estructura
institucional del Estado y su capacidad de gestidén deben cambiar
en América Latina para que la economia liberal no deprede el medio
ambiente.

D. EL AJUSTE ESTRUCTURAL Y EL MEDIO AMBIENTE

La profunda crisis econémica de América Latina no parece tener otra
salida que una reestructuracién productiva y distributiva de los
paises, o un ajuste estructural, como se conoce corrientemente,
pues la "mayoria de paises de América Latina y el Caribe parecid
llegar mas cerca del limite de sus posibilidades de ajuste externo
con sus actuales estructuras productivas" (Rosenthal, 1990, 142).
El problema esencial del ajuste radica en ponerse de acuerdo sobre
cual es su "funcién objetivo" y qué repercusiones ambientales
tendra. Nos parece que existen tres posiblidades.

lLa primera es la difundida y apoyada desde el Banco Mundial
y el Fondo Monetario Internacional, que es el ajuste en funciédn de
la expansién del sector exportador, sumamente condicionado por los
permanentes déficits de cuenta corriente y la fuga de capitales
derivados del problema de la deuda externa. Para esto cada pais
deberia reorientar sus economias en funcidén de sus posibilidades
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de exportacidén e insertarse en la nueva divisioén internacional del
trabajo, de tal manera qué supere progresivamente la restriccioén
externa, de preferencia pagando simultaneamente 1la deuda externa.
Ademds, seran necesarias economias nacionales mas liberales, con
menor intervencioén del Estado Y politicas econdmicas de corto plazo
que minimicen la inflacidn Y el déficit fiscal, creando asi un
contexto macroeconémico con pPrecios relativos estables. Se trata

de un juste que busca la "eficiencia econdmica" en funcidén de una
nueva base exportadora.

La segunda es la propuesta de la Organizacién Internacional
del Trabajo (PREALC 1987), que consistiria en efectuar el ajuste
Y reestructuracidén econdmica en funcién de la maximizacidn del
empleo de la fuerza de trabajo. El criterio es tratar de cerrar
la brecha social que ha creado 1a crisis en términos de desempleo
abierto y subempleo por ingresos, es decir, pobreza. Se trataria
de un ajuste que buscaria la "eficiencia social con equidad", donde
lo esencial es el pago de la "deuda social.

Ambas propuestas de ajuste no son necesariamente antagodnicas,
por lo menos de manera sectorial es posible lograr exportar Yy
emplear la mano de obra simulténeamente, siendo la agricultura el

sector con predisposicién. Si evaluamos pragmaticamente las

posibilidades del ajuste estructural, éste no sera posible a menos
que se llenen algunos requisitos:

i) Dejar de ©pagar 1la deuda externa o reformular
drasticamente los términos de su pago, pues la transferencia de
capitales de América Latina hacia los paises acreedores anula toda
posibilidad de estabilizar las economias y de volver a crecer. Asi
entre 1982 y 1989 1la transferencia neta de recursos externos fue
de 202.1 mil millones de délares (Rosenthal, Ibid.), algo asi como
la mitad de la deuda externa nominal (416 mil millones de ddélares),
Y equivalente al saldo favorable de la balanza comercial (207 mil
millones de délares). Es decir, el ajuste estructural del Banco
Mundial nos haria aun mas exportadores, lo que es imposible si no
se efectuan mayores inversiones, las cuales no se pueden hacer

porque parte del ahorro latinoamericano se va en el pago de la
deuda; y

ii) Atender inmediatamente el problema del empleo y 1la
pobreza, en los sectores mas afectados por 1la crisis, lo que
significa la asignacién de recursos a programas de emergencia
social en los paises con mas dificultades. E1 objetivo de estos

programas no soélo es aliviar la pobreza, sino evitar la convulsidn
e inestabilidad social.

Ninguna de estas propuestas toma en cuenta los efectos
ambientales del ajuste estructural, como tampoco se le ha dado
importancia a los efectos de 1la crisis de endeudamiento sobre el
uso actual de recursos naturales (CEPAL-PNUMA, 1989). Como son
desconocidos los niveles de la calidad global del medio ambiente
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en cada pais y el margen de "sostenibilidad" que aun tiene cada
‘uno, es dificil demostrar el grado de urgencia gque tiene el
problema ambiental para ser considerado como parte de los programas
de ajuste, en cada pais latinoamericano. Sin embargo, a nivel
mundial hay muestras evidentes de que el medio ambiente esta
comenzando a cambiar, debido a 1los efectos del acelerado
crecimiento industrial y del hiperdesarrollo de los paises del
norte y de la crisis y empobrecimiento de los paises del sur. El
efecto invernadero, la contaminacién de las aguas y del aire ya son
fendémenos casi generalizados a nivel del planeta y parecen amenazar
no sélo el crecimiento econdmico, sino también las condiciones
vitales. Lo que si ha quedado demostrado en varios paises Yy
regiones es que cuando se transponen ciertos limites naturales y
biolégicos 1la degradacién ambiental es irreversible y su

recuperacién puede ser muy lenta. Este es el caso de 1la
desforestacién del bosque amazdénico, la erosién de tierras de
ladera, y la contaminacién del aire de las supermetrépolis. Por

estas razones hoy se plantean condiciones excepcionales para
incorporar la mejora y la preservacién del medio ambiente como
parte de cualquier programa de ajuste estructural. Esta es una
propuesta alternativa que debe estudiarse y discutirse seriamente.

El argumento central es el siguiente: a) el problema de la
deuda externa amenaza seriamente cualquier ajuste y crecimiento
futuro de América Latina, ademas tiende a depredar el medio
ambiente por dos vias, por 1la sobreutilizacién de recursos
naturales tanto para exportar como para alimentar a la poblacién,
si se sigue pagando la deuda en las condiciones actuales; b) los
paises desarrollados son los que mas contribuyen a la contaminacién
global del medio ambiente, mientras que los paises
subdesarrollados, que ocupan la mayor parte de los territorios
continentales, poseen los mayores recursos naturales que preservan
y contrarrestan las tendencias nocivas; cuentan, por ejemplo, con
los grandes bosques, las reservas dgenéticas y los sistemas
hidrolégicos; y <c¢) 1los niveles de riqueza de los paises.
desarrollados son extremadamente altos en relacion al
empobrecimiento de 1los paises subdesarrollados en general, Yy
latinoamericanos en particular, 1lo gque hace imposible buscar
soluciones globales duraderas y reciprocas.

Es en base a estas consideraciones que se puede plantear un
ajuste estructural que incluya también los siguientes puntos:

i) La reduccién de parte de la deuda externa a cambio de
programas de preservacién del medio ambiente, en funcidn del grado
critico de la relacidén recursos naturales-poblacidén en cada pais.
Es decir, el canje de deuda por medio ambiente y la creacidén de
fondos y fundaciones nacionales en base a estos recursos
financieros;
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ii) La conversién de la deuda externa en base a bonos
ambientales negociable en bolsa, que puedan ser usados para
financiar inversiones de productos de baja contaminacidén ambiental,

con 50 a 100 afios de plazo, para 1los paises exportadores de
recursos no renovables;

iii) Ademas, buscar un luévo esquema de canje de deuda con

inverciones bajo 1la modalidad de joint ventures en sectores
exportadores de recursos renovables y recursos Creados; y

iv) Este brograma debe hacerse al mas alto nivel, de
gobiernos a gobiernos Y con la banca multilateral.

La idea esencial es reducir la presién de la deuda externa
sobre el crecimiento y sobre el medio ambiente y convertir pasivos
en activos, en base a 1la asignacién de recursos domésticos
liberados por el menor pago de la deuda. Sobre esta base, el
ajuste estructural pragmatico es que aquél que combine mayores
exportaciones con mayor empleo de la fuerza de trabajo, en funcidén

establecidos previamente en relacién a la negociacién de medio
ambiente por deuda. Claro esta que una salida de esta naturaleza
requiere de una sensibilizacién internacional y de un fuerte
trabajo de las diplomacias latinoamericanas, hasta lograr 1la
voluntad politica necesaria entre acreedores Yy deudores, y entre
depredadores y preservadores del medio ambiente. Es decir, el rol
del Estado sera crucial para lograr estos objetivos.
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IT. OBJETIVOS AMBIENTALES EXPLICITOS Y POLITICAS AMBIENTALES
A. INTRODUCCION

La mayor parte de 1los paises latinocamericanos +tiene dos
caracteristicas comunes frente a los problemas ambientales: admite
de manera genérica y declarativa la importancia del medio ambiente
para el desarrollo y la necesidad de su preservacion, pero actua
directa y concretamente sélo cuando existen amenazas ambientales
inminentes. La principal razén de este comportamiento es la
pobreza de los paises, que les impide gastar o invertir en
programas de prevencién e investigacién del medio ambiente, cuyos
efectos favorables sélo se aprecian en el muy largo plazo, frente
a urgencias inmediatas de satisfaccidén de necesidades basicas. En
consecuencia, no existen planes ambientales globales concretos por
pais, sino normas generales y acciones especificas en torno a
problemas puntuales: erosidn, sobrepesca, desforestaciodn,
contaminacién de las aguas y del aire.

Sin embargo, algo se ha avanzado en incorporar el problema
ambiental como parte de la preocupacién de los gobiernos de manera

explicita. Por un lado, los paises estan dotandose de la
normatividad necesaria, a través de preceptos constitucionales,
leyes ambientales e inclusive cédigos del medio ambiente. En

segundo lugar, existe un conjunto de instituciones gubernamentales
y no gubernamentales creadas para administrar y/o fiscalizar el uso
adecuado de recursos naturales, la sanidad, la recuperacidén y
preservacioén del medio ambiente. En tercer lugar, existen algunos
acuerdos de cooperacién entre paises con afinidades ambientales y
ecologicas, con objetivos comunes de preservacién, conservacién y
administracién de regiones limitrofes (la Amazonia) o recursos
comunes (los mares territoriales), que pese a su caracter
declarativo son pasos positivos hacia politicas ambientales
explicitas.

Un problema esencial es que actualmente las politicas
ambientzles constituyen una sumatoria de acciones sectoriales, a
menudo poco coordinadas. Es decir, cada sector productivo de
bienes o servicios tiene sus propios problemas y politicas
ambientales. Un segundo problema es que la politica ambiental
global viene definida de manera indirecta por las politicas
econdémicas de largo y corto plazo, y a menudo existe conflicto
entre las politicas ambientales directas sectoriales y la politica
ambiental indirecta global.
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Trataremos de aproximarnos a estos temas a partir de la escasa
informacidén existente, pues éste parece ser un tema poco tratado.

B. NORMATIVIDAD AMBIENTAL

Existr - varios tipos de normas relativas a los problemas
ambientales probablemente las mas antiguas son las leyes o cédigos
de aguas, de mineria, de petréleo o forestales, como en el Peru o
Bolivia, y las mas modernas leyes ambientales y de defensa del
equilibrio ecoldgico, de Brasil, México Yy Colombia. Las primeras
tratan el problema ambiental desde el punto de vista de la
administracién de recursos relativamente escasos de manera
sectorial, por lo tanto, la politica ambiental se define como un
conjunto de limitaciones al uso indiscriminado de cada recurso, sin
tener en cuenta de manera explicita los efectos intersectoriales
Y globales de su uso. Las segundas constituyen esfuerzos para
tener en una sola ley o cédigo amplio, normas sobre el uso de
recursos renovables y no renovables, sus impactos sectoriales vy
globales, de tal manera que la mantencién del medio ambiente es
considerada como un requisito indispensable para el desarrollo, 1la
seguridad nacional y 1la dignidad de la vida humana.

Pese al indudable avance en 1la amplitud de normas ambientales
que se observa en América Latina, que ademas sera favorecida por
los aportes de la Comisioén Brundtland, las politicas ambientales
son el reflejo de las normas existentes. Esto no quiere decir que
sean necesarias mas normas para que se definan politicas
ambientales, pues éstas se definen a menudo al margen de las normas
legales, no sdélo por 1la debilidad de los gobiernos para hacer
cumplir las leyes, sino porque los efectos nocivos en el medio
ambiente de determinadas actividades econémicas son de dificil y
tardia evaluacién. En consecuencia, la normatividad ambiental,
para ser un buen instrumento de las politicas ambientales, deberia
basarse en las formas reales como se gesta la politica ambiental,
que tiene que ver con los condicionantes del desarrollo y con las
politicas econdmicas, de tal suerte que reflejen no sélo los buenos
deseos del legislador ambientalista, sino sobre todo la forma real
como se usan los recursos sus beneficiarios privados y sus efectos
publicos negativos o positivos.

Ultimamente se esta considerando la necesidad de acuerdos
entre paises de una misma macrorregidén ecolégica, en la medida que
las fronteras politicas no coinciden con las ecolégicas y se
requiere de acciones concertadas. Este es el caso de algunos
acuerdos tomados por los paises del Grupo Andino, en relacidén al
medio ambiente y recursos naturales en la Decisién 251 (JUNAC
1989).
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C. INSTITUCIONES AMBIENTALISTAS

Las politicas ambientales se gestan Yy ejecutan a través de
instituciones de tres tipos: el gobierno, el sector privado
empresarial y las organizaciones no gubernamentales.

La tradicién sectorialista de los problemas de uso de recursos
y ecolégicos ha definido dos modelos institucionales estatales:

i) El descentralizado, en el cual cada ministerio
relacionado a determinado recurso natural tiene sus propios
organismos y mecanismos, que se ocupan de la organizacioén y control
de los aspectos ambientales del sector, este es el caso de Peru,
Bolivia o Ecuador; y

ii) E1 centralizado, en el cual se crea un ministerio o una
secretaria de Estado exclusivamente dedicada a la administracidn
global del medio ambiente, que es el caso brasilefio o el de Costa
Rica.

Ambos modelos reposan sobre la hipdtesis de un Estado fuerte
y con recursos, capaz de administrar los recursos naturales de
propiedad del Estado y de regular este complejo "bien publico" que
es el medio ambiente. Ambos modelos siguen siendo utilizados en
diversos paises, sin embargo su efectividad para gestionar las
politicas ambientales sigue siendo limitada, porgque en ningun caso
se integran las instituciones que definen en ultima instancia la
asignacién de recursos naturales, la expansién demografica vy
urbana, los grupos de poder, como el Ministerio de Economia, el
Banco Central, la iglesia, los sindicatos, los militares, 1lo
gremios empresariales.

Hace pocos afios han aparecido organizaciones privadas sin
fines 1lucrativos que se dedican a la conservacién, gestidén o
recuperacién del medio ambiente, con proyectos especificos y en
general pequefios. Las ONGs constituyen una respuesta que parece
derivarse de dos causas: por un lado, de la debilidad financiera
e institucional del Estado para abarcar mayores acciones
ambientales, y la creciente iniciativa de sectores de orientacidn
ecologista. Hoy en cada pais latinoamericano existen estas ONGs,
que se han convertido en activistas de la causa ambiental, con una
alta dosis de entusiasmo y voluntarismo, cuya capacidad de buscar
financiamiento a fondo perdido va de la mano con la creciente
preocupacién de fundaciones de los paises desarrollados por la
progresiva degradacién del medio ambiente. Por el momento la
capacidad de gestién ambiental de estas ONGs es aun limitada y
complementaria a las instituciones del Estado.
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D. ACCIONES DE POLITICA AMBIENTAL

Las politicas ambientales explicitas se concretan a través de

ciertas acciones que las podemos clasificar en tres grupos segun
el grz.!o de cobertura:

i) Las acciones puntuales, que se refieren a la gestién,
control o estudio de zonas especificas, que se encuentran en
peligro ecoldgico o de interés ambiental. Los casos maAs comunes
son 1los programas de control de contaminacién de determinada
cuenca, los programas de forestacién, la recuperacién de especies
en extincioén, etc. Ciertamente sus objetivos son muy especificos

Y tienen poco que ver con el contexto econdémico global o con las
politicas econdmicas: ‘ -

ii) Las acciones amplias, que tienen como objetivo alguna
regién de relativa extensién o acciones especificas de cobertura
nacional como: el cuidado de parques naturales, manejo de cuencas,
la colonizacién de regiones inocupadas, programas de control de la
contaminacién del aire en las grandes ciudades, control de 1la
captura de pescado; y

1ii) Las acciones masivas, cuya cobertura es nacional en
términos territoriales o que concierne a toda la poblacién, por
ejemplo: los programas educativos, el control poblacional, 1la
divulgacién tecnolégica, la construccidén de informacién sobre
recursos y medio ambiente. A mayor cobertura de las acciones 1la
intervencidn estatal es la unica capaz de asegurar el cumplimiento
de los objetivos, en cambio en los casos puntuales la accién de las
ONGs es posible.

E. BALANCE

El conjunto de normas, instituciones Yy acciones medio ambientales
existentes en casi todos los paises latinoamericanos constituyen
pasos iniciales y timidos hacia la conformacién de politicas
ambientales coherentes con el resto de politicas econdémicas. Salvo
Brasil, México o Colombia, que han avanzado cualitativamente en la
definicién de politicas globales, en el resto de los paises estas
politicas son sumatorias de diversas acciones Y normas aplicadas
por instituciones de todo tipo, que eventualmente crean duplicacién
de acciones e ineficiencia en el uso de recursos financieros y
humanos.

Las politicas ambientales directas vy explicitas estan
conectadas con las politicas econdémicas a través de los
presupuestos asignados por el Estado Y por 1los créditos
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internacionales garantizados por el Estado, de tal manera que la
ejecucién de acciones depende de 1la capacidad de gasto vy
endeudamiento del gobierno, dque cuando hay crisis fiscal, los
primeros gastos dque se recortan son los correspondientes a estos
programas, ya que son a menudo considerados no prioritarios. Esta
situacién se ha hecho especialmente aguda con los problemas del
endeudamiento externo, que han reducido drasticamente la capacidad
de gasto gubernamental. Hoy las principales fuentes para financiar
los programas ambientales provienen de préstamos blandos de 1la
banca multilateral y las donaciones de los paises.
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IIT. IMPACTOS AMBIENTALES DE LAS POLITICAS ECONOMICAS
O LA POLITICA AMBIENTAL IMPLICITA

A. INTRODUCCION

Las politicas econdmicas a través de las cuales interviene el
Estado para regular la actividad econémica de corto plazo Y
orientar el crecimiento de largo plazo, generan explicita o
implicitamente impactos positivos o negativos en el medio ambiente.
La razon de esto es facil de enunciar aunque bastante dificil de
evaluar, las politicas econdémicas influencian 1la relacién que
existe entre la disponibilidad de recursos productivos (naturales
Y creados) y la presiodn demografica (rural Y urbana), en algunos
casos de manera directa Y premeditada y, en otros, de manera
indirecta y con resultados imprevistos sobre el medio ambiente.

Los condicionamientos a la intervencidn estatal sefialados en
la primera parte, se combinan de diferente manera en cada pais
latinoamericano. Aaparte de la distinta disponibilidad de recursos
renovables y no renovables, algunos paises tienen mayor presidn
poblacional que otros (véase el cuadro 2) y mayores niveles de
pobreza, en consecuencia son pPaises potencialmente deteriorantes
del medio ambiente a través de la sobreutilizacién de los recursos
naturales. Las politicas econdémicas tienden a privilegiar 1la
solucidén de problemas de corto plazo, antes que los de largo plazo,
Y por consiguiente tienen un impacto indirecto sobre el deterioro
O preservacién del medio ambiente. Esto se puede complicar aun
mas, si tenemos en cuenta que cada pais latinoamericano basa su
funcionamiento y crecimiento en exportaciones primarias
provenientes del uso de recursos naturales, en consecuencia las
politicas econdmicas se centran en los instrumentos que regqulen la
disponibilidad de divisas es decir 1la "restriccién externa", aunque
esto lleve al agotamiento de los recursos no renovables o deterioro
de los renovables.

La disponibilidad de recursos, la poblacidén y la restriccion
externa constituyen fuertes condicionantes del funcionamiento
econdmico y de las politicas econémicas Y, por ende, los problemas
ambientales son un resultado residual, que nos preocupa hasta que
el medio ambiente se encuentra amenazado. Es en este sentido que
las politicas econémicas son exégenas en relacién al medio
ambiente, siendo necesario endogenizarlas en parte, a fin de lograr
que las variaciones ambientales hagan variar ciertas politicas
econdénmicas.
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Sin embargo, la evaluacién de las politicas econdmicas y sus
efectos ambientales no tiene mucho sentido si no tenemos en cuenta
el marco politico e institucional de cada pais, pues las politicas
econdmicas definen sus objetivos en funcién de quién gobierna: un
partido politico, una coalicién o los militares, y qué "estilo
politico" implementa: el 1liberalismo o el populismo. Hemos
sefialado que el principal problema a este respecto es el caracter
pendular de las politicas econdmicas, que pasan del liberalismo al
populismo de un gobierno a otro, lo que significa cambios en los
objetivos de la politica econdmica y de los instrumentos operativos
y, ciertamente, cambios en el uso de los recursos naturales ya en
explotacidén y/o la incorporacién de nuevos recursos.

Las razones de estos cambios politicos pendulares, provienen
del fracaso de la politica econdémica del gobierno anterior, que en
general tiene su origen en las crisis ciclicas de balanza de pagos,
que exacerban la restriccidén externa y provocan crisis econdmicas
con inflacién, desempleo y pérdidas de salarios reales, conduciendo
inevitablemente al cambio en las politicas econdmicas y, a menudo,
al cambio de gobierno. El ciclo politico resulta asi determinado
por el «ciclo econdémico y éste por el ciclo externo, con
consecuencias ambientales en la medida en que el uso de recursos
naturales se acentuia o disminuye segun los cambios de tendencia en
el ciclo econdmico o de las politicas econdmicas. Este uso de
recursos es influenciado en el corto plazo por las variaciones de
la demanda internacional, y en largo plazo, por los términos de
intercambio desfavorables que inducen a un uso intensivo de los
recursos. ’

Las tendencias globales de la economia de cada pais dependen
del patrdén de crecimiento especifico, el cual no es otra cosa que
la forma en que se utilizan los recursos productivos (naturales y
creados), para la produccién, distribucidén, inversidén y consumo,
que permiten la satisfaccién de las necesidades presentes y futuras
de la poblacién de un pais. Debido a la importancia relativa de
11 intervencién estatal en los paises latinoamericanos, las
politicas econdémicas que han influenciado sobre la inversién, la
tecnologia y el uso de recursos naturales para el mercado externo
o interno han sido cruciales para determinar las tendencias
econdémicas de largo plazo, en torno a las cuales se han establecido
los ciclos de corto plazo.

Por estas razones, los impactos ambientales de las politicas
econdémicas tienen que efectuarse en dos niveles: a) las politicas
de desarrollo de largo plazo que fijan la estructura productiva,
la asignacién de recursos naturales y las bases distributivas; y
b) las politicas de corto plazo que fijan el nivel de actividad
econémica, la utilizacién efectiva de recursos y los niveles de
ingresos. Esto significa que las primeras fijan las tendencias y
las segundas las variaciones en torno a las tendencias y, en
consecuencia, sus efectos sobre el medio ambiente deberian ser
evaluadas siguiendo esta evolucidn. Esta distincidén es




24

fundamental, puesto que a las politicas macroeconémicas de corto
plazo no se les puede atribuir efectos ambientales que se originan
en las politicas de desarrollo Y viceversa. Por tanto, ambos tipos
de politicas econémicas deben evaluarse conjuntamente, en principio
teniendo como hipétesis que las de corto pPlazo estan en funcidén de
las de desarrollo, aunque no dejaria de sorprender que 1las
politicas de corto plazo sean también de largo plazo.

B. POLITICAS DE DESARROLLO:
LAS GRANDES DECISIONES AMBIENTALES

Las politicas de inversién y cambio tecnoldgico, consideradas
claves para el desarrollo, también lo son para la asignacién de los
recursos naturales para determinado uso, pudiéndose anticipar los
posibles efectos sobre el medio ambiente. Existen inversiones y
tecnologias que son limpias desde el punto de vista ambiental,
otras en cambio tienen efectos depredatorios o contaminantes que
se conocen de antemano. Estas inversiones definen si un pais sera
agropecuario, forestal, minero, pesquero, petrolero, industrial o
una combinacién de estas actividades, para cuyo efecto se asigna
el recurso natural especifico como minas, tierras de cultivos o
bosques. Ademas, cada inversién incorpora una tecnologia
determinada que define las proporciones en que se deben utilizar
los factores capital, trabajo, conocimiento y 1los recursos

naturales. En consecuencia, las politicas de inversién son, en
definitiva, las que definen en el largo plazo la calidad del medio
ambiente. Por esta razén es necesario conocer 1los impactos

ambientales implicitos que contiene cada tipo de inversién y su
tecnologia incorporada.

1. Politicas de inversidn

En América Latina la inversién ha dependido de varios factores,
siendo los mas importantes: la disponibilidad de recursos
naturales, la demanda potencial, la rentabilidad, la estabilidad
econdémica y el marco politico institucional. Sin embargo, existe
un requisito previo a la inversién que es el ahorro, el cual no
siempre proviene del ahorro interno de los paises, sino del ahorro
externo, el cual financia en general inversiones de gran escala
para las cuales los sistemas financieros nacionales o el ahorro
estatal no tienen los recursos suficientes. Pero lo mas importante
de este tipo de inversiones es que en su mayor parte se efectuan
para aprovechar recursos no renovables como el petrdleo, el gas o
minerales, o para la industria manufacturera que insume materias
primas provenientes de recursos no renovables como el algodén, el
cacao, la pesca.

v
T ———
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Las politicas de inversidén, generales o sectoriales, tratan
de crear condiciones favorables para elevar el nivel de inversidn
privada o publica, ya sea de manera indiscriminada o selectivamente
por sectores y regiones. En el caso de las inversiones privadas,
a menudo existen normas especificas para el tratamiento al capital
extranjero, como fue la Decisién 24 en el Pacto Andino. En los
paises latinoamericanos el objetivo de las politicas de inversidn
ha sido aumentar la oferta global o sectorial, para la exportacidén
o para la demanda doméstica, raramente para ambas, sin prestar
atencidén ni evaluar los costos ambientales gque genera cada
inversién nueva o el conjunto de inversiones. La evaluacién global
de los impactos ambientales de estas politicas es dificil, por esto
es mejor sefalar puntualmente los efectos de las inversiones, en
funcién de algunos aspectos que nos parecen claves.

a) La inversidn extranjera en recursos no renovables

Esta es peculiar desde el punto de vista de la intensidad en
el uso de los recursos y de sus efectos ambientales. Estos
recursos son limitados, por lo que su explotacioén acelerada puede
llegar a agotarlos, lo que sucede cuando existe una gran demanda,
en general externa. Por otro lado, como los inversionistas
extranjeros no viven en el pais donde invierten, la
"responsabilidad social" por los efectos ambientales que provocan
es variable de pais a pais, segun la legislacién ambiental vy
capacidad de control del Estado. Por estas consideraciones, el
tratamiento al capital extranjero ha sido uno de los aspectos
determinantes para fijar la intensidad en el uso de los recursos
no renovables. Por otro lado, los efectos contaminantes de estas
inversiones han estado relacionados al tipo de tecnologia Yy
procesos productivos escogidos, que a menudo no incorporan sistemas
de preservacién ambiental o anticontaminantes, en la medida que
requieren de una inversién mayorY. En algunos casos como la
siderurgica, las inversiones extranjeras tienden a trasladarse a
los paises latinoamericanos, porque en los paises de origen el
grado de contaminacién de los procesos productivos ya no es
aceptado por las normas ambientales. En todo caso este problema
requiere de una evaluacién en profundidad.

En la mayor parte de los paises no se ha prestado atencioén a
estos aspectos, por la necesidad inmediata de mayores inversiones
y exportaciones, con lo cual el costc ambiental es transferido a
las préximas generaciones y a préximos gobiernos con un caracter
acumulativo, siendo éste uno de los problemas fundamentales de la
preservacién del medio ambiente, es decir, la no incorporacién en
el presente de los costos futuros.

b) Inversioén y tecnologia en recursos renovables

Las politicas de inversién en recursos renovables estan
principalmente dirigidas al aumento de la produccioén
agroalimentaria, silvo-agropecuaria o pesquera, siendo la primera
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la mas importante. Las politicas tienen distintos énfasis segun
el grado de utilizacién de los recursos renovables, es decir, en
los paises con tierras, aguas o bosques aun no incorporados a 1a
produccidén mercantil, los incentivos Son . para que la inversién
incorpore a 1la produccidn nuevos recursos, mientras que en los
paises o regiones donde Ya se alcanzdé el limite del uso de
recursos, las inversiones son destinadas al cambio tecnolégico?
para w.mentar el rendimiento por unidad de recurso o para la
ampliacidén de la frontera productiva transformando la naturaleza,

por ejemplo 1la expansién de 1la frontera agricola mediante
irrigaciones.

Estas inversiones y cambios tecnolégicos son inducidos
indirectamente por el crecimiento urbano, el aumento de 1la
poblacidn o la industrializacién, en consecuencia sus repercusiones
ambientales provienen de factores enddgenos. Por otro lado, se
Observa que a mayor grado de apertura de la economia de un pais la
inversioén, sobre recursos renovables, depende del rendimiento
obtenible por wunidad de recurso en relacién a otros paises,
incidiendo sobre la intensidad del uso de recursos, pues a menhor
calidad de recursos mayor inversién en cambio tecnoldgico, con
posibilidades de uso intensivo del recurso Y potencial deterioro.
En consecuencia, los determinantes del uso de recursos renovables
¥ de la inversiodn no dependen de variables de facil manejo, siendo
el cambio tecnolégico la variable mas importante sobre la cual se
puede influenciar para contrarrestar el deterioro de los recursos
renovables. De ahi la importancia de tener politicas tecnoldégicas
que incorporen los efectos de cambios técnicos en el medio
ambiente.

c) Urbanizacidn, industrializacién y externalidades

La expansion de la demanda por la urbanizacién ha creado
aglomeraciones industriales en las principales ciudades de cada
pais, facilitando economias externas para la inversién industrial
Y en servicios urbanos, pero al mismo tiempo creando deseconomias
ambientales por el alto grado de contaminacioén del espacio aire y
de las aguas. Las politicas de inversién industrial no consideran
el balance neto de las externalidades, no sélo porque su medicidén
es dificil sino también por las siquientes consideraciones. Estas
politicas definen implicita o explicitamente dos decisiones
relacionadas con el medio ambiente. Por un lado, la localizacidén
industrial y, por otro, la creacién de externalidades que generan
la produccidn especifica de cada fabrica. El1 resultado conjunto
es el impacto, corrientemente negativo, sobre el medio ambiente,
que casi siempre no esta previsto por las politicas.

Este problema tiene dos caras. Por un 1lado, los
inversionistas aun no han internalizado la idea del impacto
ambiental que ocasiona la mayor parte de fabricas al funcionar ni
la posibilidad de adopcién de tecnologias menos contaminantes. En
consecuencia no existe una actitud firme al respecto, inclusive
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algunos empresarios que son conscientes de este problema lo eluden,
en la medida que existe la percepcién equivocada que el costo de
mantener un medio ambiente limpio es un gasto y no una inversién.
Por otro 1lado, los gobiernos 1latinoamericanos no han tenido
actitudes explicitas y decididas para evaluar 1los potenciales
problemas ambientales de la localizacién y aglomeracién industrial,
de tal suerte que estos problemas sean incluidos directamente tanto
en la legislacién industrial como en las politicas de fomento a la
inversidén urbano-industriales. Tanto asi que inclusive las propias
empresas industriales del Estado son contaminantes del medio
ambiente.

El problema esencial parece estar en las necesidades de los
paises de invertir a cualquier precio, en la medida que existen
presiones sociales por mayor produccién Y Ppor empleo. En
consecuencia, se presta escasa atencién a los factores relacionados
con la contaminacién ambiental urbana. ‘

d. La inestabilidad macroecondmica e institucional

Esta es una caracteristica peculiar de los ©paises
latinocamericanos que condiciona a los inversionistas a reducir los
plazos de recuperacién de la inversién, para reducir los riesgos.
Este comportamiento conduce a la acelerada o intensa utilizacién
de recursos naturales, con los efectos ambientales que se derivan.
De ahi que las politicas de inversidén directa, que prevén el uso
racional de los recursos, son facilmente sobrepasadas por el
contexto macroecondémico y politico.

2. Politicas tecnoldgicas

S6lo algunos paises latinoamericanos tienen wuna politica
tecnoldogica explicita de largo plazo; la mayor parte tiene una
"~ctividad tecnoldgica" constituida por la sumatoria de decisiones
tecnoldégicas sectoriales y de proyectos especificos. La mayor
parte de los cambios tecnoldégicos ha sido importada --sobre todo
en los paises pequefios e intermedios-- e incorporada en las
inversiones efectuadas. Por esta razén los impactos ambientales
del cambio tecnoldégico se originan exdégenamente. Ademas, dada la
brecha tecnoldgica entre paises desarrollados y América Latina que
ya es muy grande, nuestros paises seran importadores netos de
tecnologia, por 1lo que es de suma importancia conocer 1los
mecanismos y politicas econdémicas que orientan el cambio y 1la
innovacién tecnolégica.

Las politicas econdmicas que inducen al cambio técnico son las
que pueden alterar por largos periodos los precios relativos de
factores y los precios de bienes finales, debido al caracter
derivado de la demanda tecnoldégica. En América Latina los factores
relativamente baratos han sido el trabajo y los recursos naturales,
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en la medida de su abundancia relativa, de ahi que las tecnologias
utilizadas han tendido a usar estos factores. Por esto, a falta
de actividad tecnolégica enddgena y de baratura de los recursos
naturales, los impactos ambientales han tendido a ser mas agudos.
Si a esto se agrega que a menudo se ha abaratado el costo del
factor capital, a través de tasas de interés reales bajas o
negativas y/o de tasas de cambio sobrevaluadas, la inversidn se ha
dirig”’ lo hacia la explotacién de recursos naturales, pues su
rentabilidad en relacién a otros sectores ha sido mayor ya dque
todos los factores productivos han sido relativamente baratos,
provocando un impacto ambiental aparentemente negativo.

En lo referente a los precios de los bienes finales Yy su
impacto en el cambio tecnoldégico, en América latina los gobiernos
han sido prédigos en controles de precios, subsidios e impuestos
sobre todo a productos considerados como "bienes Y servicios
politicos". Esto ha conducido a que en algunas actividades que
utilizan recursos renovables para el consumo doméstico, como 1la
agricultura, los cambios tecnoldgicos se hayan atrasado, siendo
sus efectos ambientales positivos, sobre todo si en algunos paises
el uso de quimicos no ha sido incorporado de manera generalizada,
pues los precios finales de los productos agricolas no incentivaron
al cambio. En los paises con politicas mas liberales ha ocurrido
lo contrario, de ahi que se haga necesaria una evaluacién de los
impactos ambientales netos.

Por ejemplo en el Peru entre 1970-1975 Y 1985-90 se
abarataron, mediante subsidios y precios controlados, los bienes
agricolas salariales, lo que trajo consigo altos volumenes de
importacidén reduciéndose las posibilidades de cambio técnico e
incluso la produccién. En los paises centroamericanos, donde hubo
politicas liberales de precios se incrementd el uso del recurso
suelo en los sectores mas pobres del campesinado, para abastecer
la demanda interna, ocasionando un uso intensivo de quimicos con
el consiguiente deterioro de los suelos.

Quizds lo mds usual en los paises latinoamericanos han sido
las fluctuaciones macroecondémicas que se han reflejado en 1la
inestabilidad de precios relativos, influyendo, por ejemplo en el
sector agricola, la adopcidén de procesos productivos y tecnologia
acordes con este marco de incertidumbre, por ejemplo la produccidn
de hortalizas y otros-cultivos de ciclo corto, con gran uso de
quimicos para aumentar los rendimientos, con claras repercusiones
sobre el recurso tierra. Peru, Ecuador y Bolivia han tenido estas
experiencias. Pero donde ha existido estabilidad macroecondémica
como en Costa Rica se ha dado una creciente inversidén en cultivos
permanentes, con repercusiones benéficas sobre el medio ambiente.
(IICA/JUNAC 1989).
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C. LAS POLITICAS ECONOMICAS DE CORTO PLAZO Y EL MEDIO AMBIENTE

1. Introduccidén

La relacidén entre politicas econémicas de corto plazo --a menudo
conocidas como politicas macroecondémicas-- Y el medio ambiente no
es directa, se da por mediaciones (CEPAL/PNUMA 1989). No podria
ser de otra manera, puesto que estas politicas regulan la economia
en funcién de las variaciones ciclicas, utilizando algunos
instrumentos para mantener ciertos equilibrios macroeconémicos
considerados necesarios segun la orientacién de cada gobierno.

Los ciclos econdémicos en los paises latinoamericanos no
dependen de las mismas variables, puesto que cada pais tiene una
estructura econdémica distinta, cuya dinamica econdmica reposa sobre
algunos sectores claves, relacionados con el mercado externo o el
interno, que los clasificamos grosso modo en dos tipos de paises:

i) Los paises primario-exportadores, cuyo ciclo econémico
evoluciona en razén de variables exégenas como el precio de las
materias primas o los cambios en la demanda internacional. Este
es el caso de Venezuela, Honduras, Paraguay, Nicaragua, Ecuador,
Chile, Bolivia; y

ii) Los paises exportadores y con cierto nivel industrial,
cuyo ciclo econdémico es mas complejo puesto que su evolucién
depende de variables exdgenas y enddégenas, como es el caso de
Brasil, Uruguay, Argentina, México, Costa Rica, Colombia o Peru.

Las politicas econdmicas se plantean de manera distinta en
cada pais, tanto por el tamafio del Estado como agente econdmico,
como por el marco institucional de cada pais. Ademas de estos
parametros, las orientaciones politicas de cada gobierno --liberal
o populista-- fijan los objetivos globales de la politica econémica
de corto plazo.

Estas politicas econdmicas afectan el medio ambiente en 1la
medida en que: a) aumenten o disminuyan el uso de recursos
renovables y no renovables; y b) aumentan los grados de
contaminacién ambiental, sobre los ya existentes.

La heterogeneidad de estructuras econdémicas de los distintos
paises, los distintos estados ambientales y las orientaciones de
politicas econdmicas de los paises latinoamericanos dificultan la
evaluacién genérica de las politicas de corto plazo, es decir, es
imposible plantear si tal o cual politica o instrumento tiene mayor
impacto ambiental que otra, sin tener en cuenta el contexto de cada
pais. Por consiguiente, nuestro analisis sélo puede
circunscribirse a sefialar las distintas posibilidades del impacto




30

de estas politicas de corto plazo, teniendo en cuenta dos factores:
a) la politica econdémica como un conjunto coherente de medidas, que
hay que analizarlas en sus interrelaciones; y b) el papel que juega
cada politica especifica y cada instrumento de politica dentro de
los objetivos globales.

2. Distintos contextos econdmicos v diferentes politicas
macroecondmicas: efectos ambientales posibles

Simplificando el numero de situaciones particulares entre paises
tenemos que en América Latina existen basicamente dos tipos de
paises: aquéllos cuya actividad y dinamismo econémico se basa en
la exportacidén de materias primas provenientes de recursos
renovables y no renovables, y aquéllos que combinan exportaciones
primarias con industria productora para el mercado interno¥. Por
otro lado, en cualquiera de estos paises se han dado gobiernos que
aplican polltlcas de libre mercado o intervencionistas.

Las polltlcas de libre mercado tienen por objetivo lograr la
eficiencia econdémica, es decir, que los precios de los bienes Yy
servicios reflejen su escasez relativa, para que su asignacidén sea
éptima, para lo cual la intervencidn del Estado sobre el mercado
debe reducirse al minimo y de preferencia no debe contradecir sus
reglas. Por cierto, la distribucién del ingreso y el impacto
ambiental son resultados secundarios. En cambio, las politicas
intervencionistas tienen como objetivo afectar 1los niveles
productivos y mejorar la distribucién del ingreso, en general a
favor de los asalariados, en funcién de lo cual se regula el
mercado fljandose parte de los precios de manera polltlca. Asi,
la asignacidn de recursos, que refleja el sistema de precios, es
determinada por el gobierno y, en buena parte, al margen de las
reglas del mercado. Curiosamente, bajo el intervencionismo los
impactos ambientales también son un resultado secundario.

La combinacién de tipos de pais con tipos de politica nos
permite construir el cuadro 3, en el cual se sintetizan cuatro
situaciones posibles de politicas econdmicas segun tipo de pais,
aunque cada pais latinoamericano tiene caracteristicas peculiares
representadas muy genéricamente por una de las cuatro posibilidades
que ademas varian en el tiempo. Analicemos los efectos ambientales
posibles tomando en cuenta los dos tipos esenciales de politicas
econdmicas.

a) Politicas de libre mercado

Pais basicamente primario-exportador. Este es el paradigma
de la economia de libre mercado de un pais subdesarrollado. El

principal objetivo de la politica macroecondémica es la mantencién
del equilibrio externo (balanza en cuenta corriente y de pagos) a
través de una politica de tasa de cambio real o de paridad,
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concordante con este fin se recomienda una politica de crédito
basada en una tasa de interés positiva, a fin de regular el ahorro
Yy la balanza de capitales. Paralelamente se requiere de una
politica fiscal equilibrada en general reduciendo 1la presidn
tributaria y los gastos, acompafiada de un control de la expansion
monetaria, con el objetivo de tener bajas tasas de inflacién. Por

cierto, existen variantes en torno a este modelo basico (Meller
1989).

Bajo este modelo, el ciclo econdémico se forma en torno a las
tendencias internacionales de la demanda de productos exportados,
en consecuencia cuando el ciclo va en alza es posible obtener
superavits comerciales, que pueden revaluar el tipo de cambio y/o
expandir la demanda por importaciones, ocurriendo 1lo contrario
cuando las exportaciones decaen. Todas las otras variables de la
politica econdémica se alinean de manera concordante con los cambios
en el sector externo.

Los efectos ambientales de este modelo dependen del tipo de
exportaciones. Si las exportaciones provienen de la explotacidn
de recursos no renovables, como el petréleo o minerales, 1lo
importante son las oscilaciones del quantum exportado que aumenta
por dos razones: por la expansién de la demanda debido al
crecimiento de los paises importadores o por la reduccidén de los
precios internacionales, deteriorando los términos del intercambio.
En el caso de los recursos renovables, el efecto es similar sdlo
que la produccién tiene un limite biolégico. En ambos casos se
puede plantear la hipétesis siguiente: 1la devaluacidén del tipo de
cambio intensifica el uso de recursos renovables Yy la explotacién
de recursos no renovables, si las elasticidades demanda (precio e
ingreso) de los productos exportados son altas. Siempre y cuando
el pais tenga capacidad de influir en el precio internacional como
fue la exportacién de harina de pescado en el Peru de los afios 60;
del café en Colombia. En el caso de ser un pais exportador dentro
de mercados competitivos, una tasa de cambio real elevada
incentivaria el uso intensivo de recursos naturales exportables,
éste es el caso de la harina de pescado o de las astillas en Chile.
Los paises primario exportadores con productos de mayor elasticidad
pueden tener mayores impactos ambientales negativos con politicas
liberales, es decir, lo que es bueno desde el punto de vista del
sector externo y de la economia en su conjunto no lo es desde el
punto de vista del uso de recursos naturales.

La reduccioén de la presidén tributaria ocasiona la eliminacién
de. impuestos que impiden la mayor exportacién, en consecuencia los
impuestos al uso de recursos no renovables, si es que existen, son
.eliminados.

Quizas el mejor ejemplo de este modelo ha sido Chile, donde
el uso de recursos naturales renovables y no renovables ha sido
orientado por las sefiales de mercado y por el liberalismo de las
politicas econdémicas, con impactos nocivos sobre el medio ambiente.
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Pais exportador con industria. Este es el caso de los paises
medianos y grandes de América Latina, que ademas de exportar
principalmente productos primarios (Colombia, México, Peru, Costa
Rica) exportan, ademds, productos manufacturados (Brasil, Uruguay)
y tienen una produccién manufacturera destinada al consumo
doméstico en su mayor parte. ILa principal caracteristica de estos
paises es que el dinamismo es compartido por el sector primario-
export dores como por el sector industriai, aunque dependiendo este
ultimo para su funcionamiento de 1a capacidad de generacidén de
divisas del primero. Este tipo de paises es el que tiene 1la
denominada "restriccion externa", - que hace que 1la politica
econdémica global gire en torno a ella. A diferencia de los paises
basicamente primario—exportadores, las politicas econémicas en
estos paises tienen que lograr un dificil equilibrio de intereses
econdmicos de sectores exportadores que desean tasas de cambio
elevadas y de sectores industriales que piden proteccién, a través
de aranceles o tasas de cambio preferenciales, en la medida que
funcionan sobre la base de insumos Y bienes de capital importados.

Desde el punto de vista ambiental estos paises no sdélo tienen
problemas con el uso de recursos naturales, sino también con el
habitat urbano Y la contaminacién ambiental por la
industrializacién y urbanizacién.

Los lineamientos de politica econémica son basicamente 1los
mismos, es decir, se centran en la mantencién de tipo de cambio de
paridad, déficit fiscal nulo, crédito asignado en funcién de tasas
de interés positivas. Pero debido a las caracteristicas de 1la
industria productora para el mercado doméstico, su competitividad
en economia abierta puede verse comprometida, en consecuencia
requiere ciertos niveles de proteccidén nominal y efectiva. Ademas,
debido a la restriccidén externa en estos paises existe una
deliberada politica de promocién de exportaciones no tradicionales,
a menudo manufacturadas, las cuales requieren de subsidios para
competir en los mercados internos.

La evolucién macroecondmica depende del comportamiento del
sector externo en dos aspectos: en mantener el nivel de actividad
econdémica y el nivel de empleo, Y en la mantencién de la demanda
efectiva, en base a los salarios cuyo nivel real depende de la tasa
de cambio.

Los efectos ambientales de las politicas liberales en estos
paises se pueden descomponer en dos partes, en funcién del ciclo
econdémico:

i) En la fase de crecimiento, la intensidad-en el uso de
recursos renovables y no renovables depende tanto de los precios
y de la demanda internacional como de los domésticos. . Es decir,
por una parte depende de variables exégenas, cuyo impacto en el
medio ambiente ya hemos indicado, pero, por otra, de variables
endégenas, cuyo impacto es limitado por el tamafho de la demanda
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interna, sobre todo en el uso de los recursos renovables. En
consecuencia, el impacto en el uso de recursos naturales es una
combinacién de mayor intensidad para la exportacién y menor para
el mercado doméstico. En cambio, los impactos de estas politicas
en el habitat urbano dependen de los precios relativos de todos
aquellos bienes contaminantes y de los costos de la expansion
urbana. Por ejemplo, si la gasolina es cara en relacidén al
petrodleo, se 1incentivara al wuso de vehiculos petroleros
contaminantes, sobre todo si el transporte es privado los
transportistas tratan de maximizar sus ganancias. A este respecto
es necesario distinguir entre paises petroleros y no petroleros,
pues en los primeros siendo el precio relativo del petrdleo mas
barato el incentivo para el transporte particular es mucho mayor
que en los no petroleros.

ii) En la fase de recesidén y crisis, en general precipitada
por una crisis externa de balanza corriente o de pagos, la
inflacién se acelera, disminuyendo los salarios reales y la demanda
interna, lo que reduce el nivel de actividad en el sector
industrial, a lo que contribuye 1la disminucién de 1las
importaciones. Frente a la crisis, los sectores exportadores de
recursos no renovables intensificarian su produccidén dependiendo
de las elasticidades demanda (precio e ingreso) internacionales,
mientras que 1los sectores de recursos renovables, como la
agricultura, intensificaran su uso para poder satisfacer la demanda
interna, porque la devaluacidén del tipo de cambio disminuye 1las
importaciones y producen bienes de baja elasticidad-ingreso.
Ademas, dada la pobreza que acarrea la crisis los sectores de bajos
ingresos tienden a sobre utilizar tanto los recursos renovables
como el habitat urbano.

En resumen, tanto en la fase de crecimiento como en crisis se
da un impacto ambiental por factores que se contraponen, dando la
impresién que existe wuna tendencia al deterioro ambiental
permanente, mas que por las politicas econdémicas, por el tipo de
pais.

Los casos mas notables de este caso han sido Colombia, con
poco impacto ambiental, y México, con mayor impacto ambiental sobre
todo en el espacio urbano.

b) Politicas intervencionistas

Pais basicamente primario-exportador. Esta es una combinacién
bastante usual en América Latina. Las politicas econdmicas

intervencionistas tienen como objetivo mantener o mejorar los
salarios reales y aumentar el empleo, para lo cual se basan en
politicas expansivas del gasto publico que permitan redistribuir
ingresos hacia los trabajadores, a través de subsidios a bienes
salariales y de subsidios cambiarios, lo que lleva facilmente al
déficit fiscal, el cual es financiado inicialmente con préstamos
externos que son obtenibles mientras las exportaciones se mantienen
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o crecen. El techo exportador es rapidamente alcanzado, ante tal
contingencia los gobiernos populistas tienen aun la posibilidad de
financiar internamente el déficit fiscal con créditos del tesoro,
que finalmente aumentan la masa de dinero y si el sector exportador
se encuentra en pleno empleo, las presiones inflacionarias dan fin
al principal objetivo de estas politicas pues los salarios reales
disminuyen. A estas alturas se hace necesario un ajuste econdmico,
que a menudo nos retorna al caso anterior.

Los efectos ambientales de este tipo de politica son
basicamente los siguientes:

i) Por un lado, la tasa de cambio tiende a ser barata por
el subsidio cambiario, en consecuencia los exportadores tendran
comportamientos distintos segun el tipo de producto que exporten:

- Los exportadores de productos provenientes de recursos
no renovables deberan vender mayores cantidades de bienes para
obtener los mismos ingresos, en consecuencia se intensificara la
explotacién de dichos productos, siempre y cuando la elasticidad
demanda-precio internacional lo permita tal como vimos
anteriormente.

- Los exportadores de productos provenientes de recursos
renovables pueden tener el mismo comportamiento si la demanda
doméstica para sus productos es limitada. Pero si ocurre 1lo
contrario, es decir, que el producto agricola o pesquero tiene
demanda interna, el uso de la tierra o el mar puede aumentar, en
la medida que al aumentar los salarios reales aumenta la demanda,
siempre y cuando las elasticidades demanda-ingreso internas sean
altas. Sin embargo, siendo las importaciones baratas 1la
competencia externa puede impedir que esto suceda y mas bien
deprimir 1la produccién de estos sectores, disminuyendo la
intensidad del uso de los recursos renovables. Este ha sido el
caso de las politicas econdmicas aplicadas en Venezuela, Bolivia
y Ecuador, hasta antes de los actuales gobiernos donde el deterioro
del medio ambiente no ha sido notable debido a la abundancia de
recursos naturales.

ii) Por otro lado, la politica de ingresos que expande la
demanda, en base a crédito o déficit fiscal tiende a aumentar el
uso de los recursos renovables mas rdpidamente a lo usual.

iii) El aumento del gasto del Estado a veces incluye partidas
para programas ambientales, que se eliminan a la primera crisis.
En consecuencia, el impacto ambiental neto no parece ser muy claro
bajo politicas populistas, tanto ma&s si se tiene en cuenta que a
menudo estos regimenes ponen atencidén directa al uso de recursos
naturales por razones del nacionalismo que los caracteriza.
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Pais exportador con industria. Estas son las 1llamadas
politicas heterodoxas, que se aplican en paises con un importante
sector exportador y con una industria relativamente desarrollada,
a través de medidas expansivas de la demanda, hasta donde alcancen
los ddélares o hasta donde lo permita la "restriccidén externa". Las
caracteristicas de estas politicas se sefialan en el cuadro 3. Como
el objetivo es aumentar el nivel de empleo y los salarios reales,
se suele utilizar un conjunto de instrumentos: tasa de cambio
miltiple, bajas tasas de interés, control de precios y subsidios,
sin importar mayormente sus efectos sobre el déficit fiscal y sobre
la balanza de pagos. Ademas, se mantienen algunos aranceles para
aumentar la proteccién y se subsidian las exportaciones e
importaciones. Para que este modelo sea viable requiere de altos
niveles de exportaciones o de entradas netas de capitales, lo cual
ocurre por poco tiempo y en contadas ocasiones, de ahi que los
gobiernos intervencionistas al poco tiempo deben efectuar ajustes,
de corte liberal u ortodoxo, volviendo a la situacién anterior.

Los impactos ambientales de las politicas intervencionistas
para estos paises son probablemente los mas dificiles de evaluar
a priori, pues dependen del sistema de precios relativos creados
por el conjunto de la politica econdmica. El mayor impacto
negativo proviene del abaratamiento inusual de bienes salariales
como la gasolina, la energia térmica, el transporte, que puede
aumentar el grado de contaminacién del aire, intensificandose
ademds la explotacidén de recursos no renovables energéticos. Este
ha sido el caso de Peru y México donde los grados de contaminacidén
del aire urbano son notables debido al bajo precio del petréleo y
derivados. Por otro lado, en cuanto a bienes salariales
agroalimentarios, el impacto se mide en funcién de la relacién
entre bienes sustitutos importados con tasa de cambio barata, que
disminuirian el wuso de recursos renovables, con bienes no
sustitutos que se beneficiarian de los aumentos de la demanda
interna, lo que aumentaria el uso de recursos renovables. Los
impactos globales son en consecuencia imprecisos, aunque tienden
a ser permanentes.

Quizas el mayor problema de las politicas heterodoxas
aplicadas por gobiernos intervencionistas es el mayor grado de
ajuste que hay que efectuar cuando el ciclo econdémico entra en
crisis, lo cual hipdéteticamente debe causar mayor inestabilidad en
el uso de recursos y deterioro ambiental del habitat urbano, cuando
el ajuste, por su caracter recesivo, lleva a mayores niveles de
pobreza en los sectores populares debido a la reduccién de los
salarios reales y del empleo. Este ha sido claramente el caso de
Brasil antes de 1990, durante el ciclo de politicas heterodoxas
aplicadas durante el régimen democratico.

Finalmente, un aspecto de las politicas econdmicas de libre
mercado e intervencionistas que requiere de atencién especial y
especifica es la politica fiscal, en lo referente a la tributacidn
directa relacionada con el uso de recursos naturales, como
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impuestos y canones, y en relacién a la tributacién indirecta al
uso del medio ambiente publico, tasas e impuestos. La impresién
que se tiene en América Latina es que la tributaciodn sobre recursos
no renovables y renovables presiona hacia el logro de mayores
niveles de produccién, es decir, al mayor uso de recursos,
provocando un efecto contrario al medio ambiente. Los impuestos
indirectos al medio ambiente siendo muy pequenos no permiten
promov:.r programas ambientales efectivos.

En todo caso, los impactos ambientales de 1las politicas
econdmicas es un problema poco evaluado Yy analizado
sistematicamente. Esta tarea esta por efectuarse.

3. Politicas econémicas bajo la presidén de la deuda externa

Tal como explicamos en la primera parte, la deuda externa ha
reducido drdsticamente la capacidad financiera, ha aumentado 1la

restriccién externa y el gasto estatal. En consecuencia, 1a
capacidad de intervencién y regulacidn de las politicas econdémicas
se ha reducido en relacién directa al pago de la deuda. Hoy la

mayor parte de los paises latinoamericanos, a menos que dejen de
pagar la deuda o entren en moratoria, tienen que tratar de exportar
mas para importar lo mismo, esto conduce a la utilizacidén mas
intensiva de recursos renovables Y a la mayor explotacién de los
no renovables, reduciéndose las capacidades futuras de crecimiento
econdmico. Por otro lado, la reduccidn del ahorro, por el servicio
de la deuda externa y de la disponibilidad de divisas ha reducido
el nivel de produccién industrial Y en muchos casos 1la
infraestructura industrial, provocando un alto Y persistente nivel
de desempleo y subempleo de la fuerza de trabajo. Esto significa
mayor pobreza y, por consiguiente, uso intensivo de los recursos
naturales y sociales por una poblacidén creciente con repercusién
ambiental. En el campo, donde se incrementa el sobrepastoreo, la
erosidén de suelos y la contaminacidén de las aguas, mientras que en
las ciudades se deteriora la infraestructura urbana por el uso
excesivo y por la falta de mantenimiento.

Bajo estas circunstancias las politicas econdmicas desembocan
en el liberalismo y la ortodoxia, pues como los populismos
requieren de financiamiento y de divisas no pueden lograr éxito mas
alla de un corto periodo, tal como demuestran las experiencias
boliviana de 1982-85 y peruana 1985-90. El peso de la deuda que
condiciona a una salida liberal tendra repercusiones negativas
sobre el uso de recursos naturales y el medio ambiente en el corto
y mediano plazo, a menos que se condone la deuda total o
parcialmente, a cambio de programas masivos de recuperacion vy
preservacion ambiental. Si esto no sucede el deterioro ambiental
es irreversible en el corto y mediano plazo. Esto no parece ser
entendido por los acreedores y quizas constituye el mejor argumento
de los paises latinoamericanos: si se paga la deuda externa el
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deterioro ambiental del sur sera mayor y los cambios globales
climaticos se acentuaran, afectando a todos los paises.

En el largo plazo, el ajuste estructural basado en el ajuste
ortodoxo de corto plazo conduciria al cambio de la estructura
productiva de estos paises, existiendo dos posibilidades:

i) La reprimarizacién de las economias y el mayor uso de los
recursos naturales, acompafiada de la desindustrializacién. Este
parece ser el futuro de paises pequefios y medianos primario-
exportadores y/o con industria poco desarrollada; Yy

ii) La reconversién industrial para 1la exportacidn,
crecimiento de la industrializcién para sustituir importaciones
paralelamente a la continuacién de las exportaciones tradicionales.
Este es el caso de los paises grandes como Brasil, México vy
eventualmente Colombia.

En ambos casos la tendencia al mayor uso de recursos naturales
es obvia, sin embargo, es posible prever los impactos ambientales,
si se incorpora el costo del medio ambiente de manera explicita
dentro de los costos del crecimiento.

4. Mayor economia de mercado vy menor estatismo

Las tendencias recientes indican que en América Latina se reducira
la intervencidén del Estado para ampliar la vigencia de la economia
de mercado. Bajo estas circunstancias la asignacién y utilizacidn
de los recursos naturales y la evolucién del medio ambiente sera
un resultado de decisiones privadas, qué en la medida que maximizan
ganancias o utilidades particulares tendrian un efecto nocivo sobre
recursos y medio ambiente. A menudo se sefiala que la economia de
mercado es esencialmente antiambiental, lo cual parece haber sido
demostrado en casos de recursos especificos que afectan Aareas
limitadas, pero no de manera general. Por lo anteriormente visto,
en América Latina ni el mercado ni el Estado han preservado el
medio ambiente. El mercado porque se sustenta sobre la base de
maximizadores privados de ganancias, y el Estado porque no tiene
la suficiente capacidad financiera e institucional para regular el
uso de recursos naturales y gestionar le medio ambiente.

Siendo ésta la realidad y dadas las tendencias liberales, los
gobiernos, grandes o pequefios, deben tomar conciencia de que es
necesario incorporar dentro del sistema tributario impuestos
directos al uso de recursos naturales, e impuestos indirectos por
el uso del ambiente a los habitantes urbanos y destinarlos
directamente a la gestidén ambiental, a través de instituciones ad
hoc, poco influenciables por las politicas econdémicas. Pero
también debe tomar conciencia el sector empresarial, sobre la base
de la experiencia de paises desarrollados donde se ha demostrado
que la previsidn de la contaminacién es rentable (TIETENBERG 1990).
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5. El caso especial de los paises productores de hoja de coca

Bolivia y Peru son los principales productores de hoja de coca en
el mundo. Los impactos ambientales del cultivo de coca y de la
produccién del clorhidrato o cocaina aun no se han evaluado
seriar 'nte. Se dice que la planta de coca agota los suelos Yy se
sabe que el acido sulfurico utilizado para la produccién de pasta
basica es arrojado a los rios con el consecuente efecto sobre 1la
fauna fluvial y las zonas riberefas, pero no se conoce el impacto
ambiental de las aproximadamente 300.00 hectareas dedicadas a este
cultivo.

Sin embargo, por el lado econémico la produccion de coca y sus
derivados es realmente favorable para Peru, Colombia y Bolivia,
aunque amenace la institucionalidad e integridad de estos paises
Y que para los palises consumidores sea una desgracia. Por un lado,
disminuye la pobreza campesina y aumenta el empleo rural. El
cultivo de coca, lastima que sea la coca, es el cultivo ideal del
desarrollo rural, pues requiere de poca inversidén, es un cultivo
de bajo riesgo agricola, crea empleo, se exporta, tiene alto
precio, la demanda es estable y creciente. Desde el punto de vista
macroeconémico, los ingresos de divisas por exportacién de cocaina
se han convertido en el principal rubro de estos paises, los cuales
tienen una severa 'restriccién externa" empeorada por el
endeudamiento, en consecuencia este producto puede evitar una mayor
recesioén de corto y mediano plazo. :

En estos paises se presenta una oportunidad singular para
negociar la deuda externa, el medio ambiente Y el ajuste
estructural, en base a la erradicacién o produccién controlada de
la hoja de coca. Este es un tema que requiere ser discutido
seriamente.
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IV. ¢(POLITICAS ECONOMICAS VERSUS POLITICAS AMBIENTALES?

Al comparar las formas en que se plantean las politicas ambientales
Y las politicas econémicas, se presentan 1las siguientes
observaciones, gque pueden ser Autiles para mejorar nuestra
percepcién sobre la compleja relacién sociedad-medio ambiente, a
través de dos niveles de intervencidn estatal distintas.

A. DESCONEXION ENTRE POLITICAS ECONOMICAS Y POLITICAS AMBIENTALES

Cuando se confrontan los objetivos de las politicas ambientales
explicitas con aquellos de las politicas econdmicas se tienen dos
impresiones: la primera es que sus objetivos se encuentran en
planos muy distintos y, en segundo lugar, que no existen canales
de relacién entre ambas, o si los hay, son bastante débiles.
Mientras las politicas econdmicas esperan alcanzar objetivos
concretos y mensurables, las politicas ambientales tienen objetivos
generales de dificil medicién. Esto no preocuparia si el efecto
ambiental de las politicas econdmicas no fuera nocivoe y las
politicas ambientales no fueran tan débiles para contrarrestar los
efectos de las primeras.

"La explicacidn basica de la desconexidn entre las politicas
ambientales y las politicas econdmicas hay que buscarla en 1la
distinta prioridad politica que le dan los gobiernos e, incluso,
la sociedad civil al tema. En efecto en América Latina y el Caribe
el medio ambiente aun no se convierte en sujeto politico, porque
1 problematica no se identifica con las urgencias de la regidn
referidas a la supervivencia de los sectores de extrema pobreza,
al empleo, al ingreso o a las necesidades basicas. Tampoco se
identifica el medio ambiente como un factor que limite 1las
posibilidades de desarrollo futuro".

En las politicas econdémicas se valorizan mas sus efectos
inmediatos sobre los niveles de actividad econdmica, el consumo y
el empleo antes que los efectos de largo plazo sobre los recursos
naturales y el medio ambiente. La racionalidad econdmica implicita
es conseguir mayor utilidad marginal en el corto plazo a costa de
desutilidad total en el largo plazo, es un caso de preferencia
intertemporal facilitada porque los que se beneficiarian con 1la
preservacién del medio ambiente aun no han nacido o son muy
jovenes. Aun en las politicas de inversidn y de cambio tecnolégico
el horizonte temporal de las politicas es mucho menor que en las
politicas ambientales.
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No se incluye explicitamente un conjunto de medidas para
preservar 1los recursos renovables, reemplazar 1los recursos

agotables por otro tipo de riqueza o disminuir 1la contaminacién,
por tres razones:

i) No todos 1los instrumentos de politica econdémica son
susceptibles de ser utilizados con la misma eficacia. Las
politicas tributarias, de precios, subsidios Y arancelarias son mas
aparentes para este fin, no asi la politica cambiaria o de crédito.
Es decir, los instrumentos que se basan en la discriminacién son
mas utiles, que aquéllos que no lo son, aunque estos wWltimos sean
los mas importantes desde el punto de vista global;

ii) No existe planificacién ambiental que defina objetivos
y acciones de largo plazo, que puedan ser incorporados como gasto
0 inversidén permanente en el presupuesto anual del Estado; y

iii) Las politicas econémicas regulan la economia de mercado
Y sus normas, en cambio las politicas ambientales tratan de
contrarrestar las violaciones de la sociedad a ciertas normas
naturales. A menudo estas normas son incompatibles, por un lado,
siempre se puede volver a los equilibrios de mercado, en cambio no
siempre se puede volver al equilibrio ecoldégico o ambiental. Por
otro lado, las normas de mercado se basan.en ciertas relaciones de
poder econdémico que pueden variar en el tiempo, en cambio las
normas naturales raramente varian.

Por otro 1lado, no existe armonizacién entre politicas
econdémicas, politicas de poblacién Yy politicas ambientales. A
- menudo se obvia el factor poblacién cuando se plantean 1los
problemas ambientales en las politicas econdémicas.! Por ejemplo,
las politicas heterodoxas que aumentan los salarios reales urbanos
pueden provocar un aumento en el flujo de poblacién migrante,
aumentando la presidon demografica en las ciudades y deteriorando
el habitat urbano. Sin embargo, las politicas para reducir 1la
contaminacién ambiental en las ciudades no tienen previsto una
mayor poblacién. La armonizacién de estos tres tipos de politicas
es esencial para la sostenibilidad del crecimiento.

La desconexidén entre ambas politicas se refleja en la escasa
articulacién institucional entre los sectores de la administracioén
publica que se ocupan de los problemas ambientales y de las
politicas econémicas. En la practica son dos mundos paralelos.

B. POLITICAS MACROECONOMICAS VERSUS
POLITICAS AMBIENTALES ESPECIFICAS

A menudo los objetivos de 1las politicas macroecondémicas son
contradictorios con 1los objetivos de programas ambientales
especificos. Cuando la politica ambiental es una sumatoria de
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programas especificos wubicados en varios sectores de 1la
administracidn publica, también hay conflicto de objetivos a nivel
global. Por ejemplo: existen programas de preservacién de los
suelos cuyo objetivo es evitar 1la erosién, sin embargo las
politicas de ingresos pueden aumentar la demanda por productos e
incentivar el aumento de 1la produccién, y provocar el uso mas
intensivo de 1los suelos, yendo en sentido contrario al programa
especifico. También 1la presidén demografica en ausencia de
politicas poblacionales puede ir a contracorriente de las acciones
para reducir el sobrepastoreo o la erosién de los suelos.

Inclusive politicas menos especificas como el control de la
contaminacién del aire en las ciudades es facilmente desbordada por
una politica de combustibles fésiles baratos, que aumentan el
consumo de gasolina y petrdleo. Esto ocurre a menudo con gobiernos
populistas, para los cuales el deterioro del medio ambiente es
menos importante que el aumento de ingresos reales, pues de ello
puede depender su estabilidad en el gobierno, a menos que el dafio
ambiental sea muy fuerte.

El problema esencial de este conflicto es que a menudo no se
conocen= los efectos ambientales ex ante sino ex post, cuando ya
es dificil dar marcha atras o cuando el dafo esta hecho. No existe
una buena capacidad de prediccién de los efectos nocivos para el
medio ambiente de cierto tipo de politicas econdémicas en un momento
determinado.

Otra razén de incompatibilidad entre politicas macroecondmicas
Y las ambientales se ubica en el plano institucional, pues 1las
primeras tienen organismos y normas que se basan en principios de
administracién muy distintos a los de los organismos encargados del
medio ambiente. Veamos un caso que ilustra esto. Los programas
ambientales son financiados a través de dos tipos de ingresos: los
provenientes de los derechos a la explotacidén o uso directo de los
recursos naturales y los de otras fuentes sin relacidn con los
recursos o el medio ambiente. El principio del primero es que debe
pagar quien usa o explota el recurso natural, en cambio en el
segundo caso paga todo el pais. En ambos casos los ingresos 1los
recauda la oficina de contribuciones del Ministerio de Finanzas
bajo el principio de caja tnica, sin que los encargados del medio
ambiente se enteren cuando y cémo se pagé la contribucidén
respectiva. Sin embargo, cuando estos fondos deben ser aplicados
a los objetivos ambientales nada garantiza que las instituciones
encargadas de la gestidén de recursos y medio ambiente reciban los
recursos adecuados y, sobre todo, de manera estable, pues en época
de crisis fiscal estos recursos se usan para otros fines o se
recortan. Es decir, existe un problema institucional que impide
la estabilidad de los presupuestos destinados a fines ambientales.
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C. INESTABILIDAD INSTITUCIONAL

Las politicas ambientales requieren por definicidén de una fuerte
intervencién del Estado, es decir, de una estructura institucional
eficiente y estable. Este no es el caso de América Latina si se
tiene 'n cuenta la inestabilidad politica que se traduce en el
caracter pendular de las politicas econdmicas, que a su vez se
traduce en inestabilidad institucional. Son muchos los casos en
los cuales la administracién de recursos naturales y del medio
ambiente han sido confiados sucesivamente a distintas instituciones
en cada cambio de gobierno. De alguna manera, la inestabilidad
econémica atenta contra la necesaria estabilidad Yy continuidad de
las politicas ambientales, pero sobre todo impacta a las
instituciones encargadas de la ejecucidén y control de las politicas
ambientales, en virtud del poco peso politico que tiene este
sector.

D. POLITICAS ECONOMICAS ESTABLECIDAS VERSUS
POLITICAS AMBIENTALES EXPERIMENTALES

Mientras 1las politicas econémicas reposan sobre un sistena

institucional bastante establecido --con un funcionamiento
estatuido y con rutinas conocidas, tanto para la toma de
decisiones, su ejecucién y fiscalizacién--, en las politicas

ambientales no sucede lo mismo, no sdélo porque no existe una
estructura constituida y experimentada con éxito, sino también
porque los programas especificos se presentan con un caracter
experimental y de tanteo.

Ciertamente existen diferencias a este respecto entre paises,
pues algunos como Brasil o México han tomado en serio los problemas
ambientales, en gran medida porque son muy graves, mientras que en
otros como Bolivia o Perd aun hay campo para acciones casi
experimentales, ademds por la reducida disponibilidad de
financiamiento.

Cuando las politicas ambientales estén tan establecidas como
las econdmicas entonces es posible que se dé una complementaridad
y coherencia entre ambas. Esta es una meta a alcanzar.
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V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Para aspirar a un desarrollo ambientalmente sostenible es necesario
comprender las posibilidades y 1limitaciones que tienen 1las
politicas econdémicas, de desarrollo Yy de corto plazo, y las
politicas ambientales, para regular los mecanismos gque conducen al
deterioro ambiental. La constatacién basica es que no existe otra
alternativa que la intervencién estatal, para regular y controlar
las actividades econdmicas que se basan en recursos naturales, que
repercuten en el medio ambiente y en su calidad para la vida. Las
politicas econdmicas y ambientales son los medios para regqular la
relacidén naturaleza-sociedad, frente a fenémenos tan disimiles como
la presidén demografica, el contexto internacional, los mecanismos
de mercado y el interés privado, el patrén de crecimiento de cada
pais y los estilos politicos para gobernar.

La politica ambiental, explicita e implicita, en cada pais
estd constituida por un conjunto de acciones directas e indirectas
no siempre articuladas, cuyo resultado neto sobre el medio ambiente
no parece conducir a su preservacién y mejora. La causa de esto
es que toda accidén de la sociedad sobre 1la naturaleza, efectuada
deliberadamente o no, tiene un efecto ambiental, cuya regulacién
no es imprescindible si aun existe "margen de resistencia
ambiental" en el corto y mediano plazo. E1 problema se plantea en
el largo plazo, cuando algunos dafos ambientales son irreversibles,
en consecuencia el objetivo principal de "la politica ambiental"
es evitar que esto suceda, planteando acciones en el presente.

Dentro de este contexto es necesario ubicar el lugar y el rol
de las politicas econdmicas dentro de la politica ambiental. En
primer 1lugar, existen algunos condicionantes que actuan como
parametros para la formulacién de las politicas econémicas, cuyo
peso social es tan grande que obligan a privilegiar los problemas
de corto plazo sobre los de largo plazo. En segundo lugar, todo
indica que la influencia ambiental de las politicas econdémicas es
muy importante y parece que las politicas ambientales sirven, en
gran parte, para corregir los estragos ambientales ocasionados por
el crecimiento y las politicas econdémicas. En tercer lugar, no
existe una articulacién arménica entre politicas econdémicas Yy
ambientales directas.

El primer condicionante de las politicas econémicas, para que
éstas tengan ciertas orientaciones, es el crecimiento de 1la
poblacidén, = tanto urbana como total. La relacién decreciente
recursos naturales/poblacidn condiciona a que las politicas
econdémicas tengan ciertos sesgos. Asi la presidn demografica y la
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urbanizacién son tendencias que deterioran el medio ambiente.
Frente a las presiones sociales creadas por las grandes
concentraciones poblacionales y la pobreza de los paises
latinoamericanos, las politicas econdmicas tienen que orientarse
a la satisfaccidén de necesidades inmediatas, aun a costa del uso
intensivo de los recursos renovables y el agotamiento de los no
renovables. Estas politicas afectan el futuro de la poblacién
joven - por nacer. De esto se infiere que el primer componente de
una politica ambiental global sea la definicién de una politica de
poblacioén, explicita o implicita, con la cual guarden armonia las
politicas econémicas. En todo caso, la pobreza y el exceso de
poblacidén pueden ocasionar mayores perjuicios ambientales que 1la
industrializacidén, en el ambito urbano.

El segundo condicionante de las politicas econdmicas es el
contexto internacional ya existente, dentro del cual cada pais
latinocamericano tiene un lugar determinado en la divisién del
trabajo. El principal poblema es que casi todos estos paises
tienen un sector primario-exportador en el <cual reposa el
funcionamiento de toda la economia nacional, sobre cuya base se
establece una "restriccién externa", principal Jlimitante del
funcionamiento y crecimiento econdémico. Como las exportaciones se
basan en el uso de recursos naturales, la intensidad de su
utilizacién depende de factores exdégenos como la demanda
internacional por materias primas y de los términos de intercambio.
Bajo esta condicionante, existen dos formas de regular la
influencia exdégena y nociva del contexto internacional sobre los
recursos naturales y el medio ambiente:

i) Mejorar 1los términos de intercambio, a través de
impuestos a la exportaciones o pago de mejores precios por los
paises demandantes; y

ii) La transformacién de la base exportadora, hacia productos
industriales y servicios. Esto deberia contemplarse en las
discusiones sobre el ajuste estructural, sefialandose que el ajuste
propuesto por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional
(FMI), que reprimarizaria las economias, es contrario a los
intereses ambientales de Latinoamérica, a menos que las politicas
econémicas tomen en cuenta el punto anterior. El papel de las
politicas de inversioén y de cambio tecnolégico es crucial para que
el ajuste estructural cambie los estilos de uso de recursos y las
politicas de corto plazo deben contribuir a favorecer esta
necesaria transformacién.

Las politicas econdémicas se gestan y ejecutan dentro de este
contexto condicionado por la disponibilidad de recursos, la presién
demografica y la divisidén internacional del trabajo, que en su
conjunto tienden a impulsar el uso intensivo de recursos naturales
y el deterioro del medio ambiente. ¢Qué pueden hacer las politias
econdémicas frente a esta situacioén?
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En principio es necesario tener en cuenta que dentro de las
politicas econdmicas, las decisivas en relacién al medio ambiente
son las politicas de inversién y tecnoldégicas. Hoy que América
Latina enfrenta una profunda crisis de modelo de crecimiento, no
parece existir otra salida que la reestructuracién econdmica a
partir de la base de recursos existentes que aun funcionan y de
nuevas inversiones, con cambios tecnolégicos incorporados apuntando
a la transformacién productiva con equidad (CEPAL 1990). Esto
significa una oportunidad unica para incorporar de manera explicita
criterios de "costo ambiental del crecimiento" en las nuevas
inversiones y tecnologias, puesto que, tal como hemos visto, 1la
estructura productiva y el patron de crecimiento definen las
tendencias en el uso de los recursos naturales y en el medio
ambiente. Esta posibilidad combinada con el problema irresoluto
de la deuda externa, abre la enorme posibilidad de incorporar como
parte del ajuste estructural la negociacién de la deuda por un
nuevo modelo de desarrollo con preservacion del medio ambiente.

Las politicas de corto plazo regulan la actividad econdmica
y el nivel de utilizacién de los recursos naturales y creados, y
de manera implicita la calidad del medio ambiente. La experiencia
latinoamericana en materia de politicas econdémicas ha oscilado
entre el liberalismo ortodoxo y el populismo heterodoxo. Las
politicas liberales, en su conjunto, parecen tener efectos
ambientales méds claros que las politicas populistas, es decir, bajo
regimenes liberales el deterioro de recursos naturales y del medio
ambiente es mas evidente que bajo el otro tipo de régimen, dado el
modelo econdmico vigente. Obviamente dentro de cada estilo de
politica econdmica existen algunas variables claves que tienen que
ver con el medio ambiente, estas son: la tasa de cambio, 1la
politica tributaria, el gasto publico, las politicas de precios y
subsidios. Sin embargo, lo esencial en las politicas econdmicas
es el balance neto ambiental que provocan instrumentos de politica
que influencian con distinto signo el uso de recursos naturales y
el impacto ambiental, pese a que desde el punto de vista
racroecondémico cada paquete de politicas se presenta con coherencia
interna.

Al costado de las politicas econdmicas existen las politicas
ambientales explicitas Yy directas, cuyas principales
caracteristicas son: la desconexién entre unas y otras, 1la
incompatibilidad parcial entre ambas y el caracter preliminar y
exploratorio de las politicas ambientales frente al caracter
plenamente constituido e institucionalizado de 1las politicas
econémicas. Bajo estas circunstancias la politica ambiental se
presenta como una sumatoria de politicas explicitas (las llamadas
ambientales) y la sumatoria de efectos positivos y negativos de las
politicas explicitas (las econdémicas). Quizas ésta es la razdn de
su debilidad frente a los desafios ambientales, por esto la gran
tarea es lograr una politica ambiental que sea una combinatoria de
las politicas directas e indirectas, aunque esto va mas alla de la
buena voluntad o voluntarismo, es en realidad un proceso social de
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transformacion capaz de vencer algunos asuntos conflictivos: entre
el corto y largo plazo, entre lo privado y lo publico, entre 1la
- economia de mercado y la planificacién, teniendo como eje 1la
necesidad de la armonia entre naturaleza y sociedad.

Finalmente, poco se avanzara en materia ambiental si no se
internaliza este problema tanto en la gestidén publica .como en el
compor amiento privado, de tal manera que se introduzca como parte
de la "racionalidad social" la evaluacién costo-beneficio y el
impacto ambiental de toda actividad vinculada al uso de recursos
naturales y del espacio vital.

Notas

l/ La contaminacidén de los rios por relaves mineros, con la
consecuente repercusion en la agricultura es un problema comin en
paises como Perd, Bolivia, Chile y México.

2/ Entendemos por cambio tecnoldégico la variacién de una o mas
caracteristicas técnicas del proceso productivo, incluyendo el
manejo (racional) de los recursos como el bosque, las aguas, o la
recuperacién de recursos como la rehabilitacién de suelos, 1la
reconstruccién de terrazas o andenes.

3/ En América Latina sélo Brasil y en menor medida Uruguay
podrian ser considerados como paises industriales exportadores, el
resto exporta porcentajes poco significativos de manufacturas en
relacién al volumen de sus exportaciones primarias.
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ANEXO

Cuadros



AMERICA LATINA:
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Cuadro 1

CLASIFICACION DE LOS PAISES SEGUN

DESTINO DE RECURSOS NATURALES

RECURSOS
NO RENOVABLES

RECURSOS RENOVABLES

Bolivia (mineral, gas)
Ecuador (petrdleo)

Argentina (agropecuario)
Colombia (agricultura)

EXPORTADORES México (petrdleo) Brasil (agricultura)
Peru (petrdéleo, mineral) Uruguay (pecuario)
Venezuela (petrdleo) Paraguay (agricultura)
Chile (mineral)

CONSUMIDORES México (gas, siderurgia) Todos

INTERNAMENTE Brasil (agroindustria)

Argentina (petrdleo)
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