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Resumen

El presente trabajo hace un andlisis sobre los aspectos de la
economia ligados a la gestidén de residuos. Se destaca 1la
importancia econémica de las actividades involucradas en la gestidn
ambiental en general; la participacién de la gestién ambiental en
los presupuestos nacionales y la relevancia e importancia que ha
desarrollado en los dltimos afios el mercado ambiental. '

También se contrasta el rol que los gobiernos asignan a la
investigacién y el desarrollo con los recursos humanos involucrados
en la gestidén ambiental.

Finalmente, en la segunda parte del documento, se analiza el
costo y el financiamiento de la politica de residuos, los roles que
en la misma tienen los sectores piblico y privado y las
innovaciones en las formas de operacién y financiamiento de la
gestién de residuos.






A. EL SECTOR LIGADO A LA GESTION AMBIENTAL DE RESIDUOS

1. Importancia econémica de las actividades involucradas
en la gestidén ambiental

La gestidén ambiental en América Latina no ha tenido precisamente
una importancia muy grande en cuanto a su influencia en el contexto
econémico global de los paises de la regidén. Asi como en la mayoria
de los paises desarrollados —segln informes de la EPA (Agencia de
Proteccidén Ambiental de los EEUU) y la OCDE (Organizacién para la
Cooperacidén y el Desarrollo Econdémico), por ejemplo—, se considera
que el gasto en la gestidén ambiental en su conjunto no ha tenido
una repercusidén negativa importante en la economia global, los
paises de la regién latinoamericana han sufrido un proceso similar,
aunque por razones diametralmente opuestas.

En el hecho, la importancia econémica de la politica ambiental
en América Latina ha sido tan escasa como su propia relevancia
intrinseca. Pocos gobiernos, con la posible excepcién de Brasil, y
en menor medida Colombia, México y Venezuela, han hecho esfuerzos
realmente significativos para atacar la problemiatica ambiental mas
urgente, disponiendo recursos para ello. Pero ni aiin en estos casos
se puede afirmar que la gestién ambiental ha sido econdémicamente
significativa. Sin embargo, posee un potencial que merece atencién,
como se desarrolla en el presente trabajo.

Los paises desarrollados, por su parte, han destinado recursos
financieros importantes para la gestién ambiental durante las
tltimas tres décadas, en particular para hacer frente al deterioro
ambiental responsable de la degradacién de la calidad de vida y el
bienestar. Este esfuerzo ha tenido como resultado innegables
mejoramientos de la calidad ambiental. E1 tema de los residuos
ocupa un lugar preponderante en esta dinémica.

Desde el punto de vista econbémico, el problema de la gestién
de residuos radica en cémo minimizar los impactos en la flora y
fauna, en la salud de las personas, en la calidad de vida, en los
ciclos ecoldgicos y también en los ecosistemas artificiales. Y esto
se traduce en coémo se orientan los instrumentos de gestién
ambiental en el contexto de las economias de la regién, de tal
manera que la disposicidén de los residuos y su gestidn perjudique
lo menos posible al sistema medio ambiente en sus vertientes
natural y artificial.

Sostiene la OCDE que el mercado global de servicios y equipos

‘"para la reduccidén de la contaminacibén crecerd entre un 5% a un 6%
anual y alcanzarda 300 000 millones de ddblares en el afio 2 000

(Zaracostas, 1992). Estas cifras muestran el creciente tamafio del

mercado para este tipo de actividades, con una presencia destacable

(Zaracostas, 1992). Estas cifras muestran el creciente tamafio del
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mercado para este tipo de actividades, con una presencia destacable
dentro del comercio mundial. Por otra parte, se sefiala en ese
articulo que las ventas de tecnologias para el control de la
contaminacidén estéan entre el 1,2% y el 1,5% del valor de los bienes
y servicios de los paises desarrollados. La mayor parte del
comercio se hace entre los paises desarrollados, el cual representa
el 80% del mercado mundial.

¢Cudl es la situacidén en nuestra regidén? Un tema a tener en
cuenta es la significancia del comercio exterior mundial y cuil es
el rol de los paises de América Latina y el Caribe dentro de él. La
cifras del comercio mundial muestran que el mundo importa
anualmente 2 700 billones de délares, de los cuales la OCDE,
mayormente  integrada por paises desarrollados, importa casi 2 000
billones de dblares. En este volumen, el peso de los paises de la
regién es bajo. Argentina exporta el 0,39% hacia los paises de la
OCDE, en tanto Chile representa el 0,28% y Brasil el 0,63%.
Sumados los aportes de los tres paises, se llega a un poco mas del
1% de las importaciones de los paises de la OCDE. Esto significa
que la suma de las exportaciones a la OCDE de estos tres paises, no
alcanza a ser equivalente al valor de ventas de tecnologias de
proteccién ambiental en esos mismos paises (Duré&n, 1991).

Por otro lado, en lo que respecta al nimero de empresas que se
dedican al rubro, se sefiala en Zaracostas (1992) que hay mas de
30 000 empresas en los Estados Unidos, 20 000 en Europa y 9 000 en
Japdn, con cerca de 1,7 millones de empleados. Cabe agregar que mas
del 40% del conocimiento y de la produccién ambiental de los
alemanes, se exporta. Y algo interesante para destacar: el mercado
ambiental se ha desarrollado con mis peso en aquellos paises en los
cuales las regulaciones son mis estrictas. Es decir, el libre
mercado no ha favorecido, como se suponia, el desarrollo de la
industria y tecnologia ambientales.

Por su parte, el Banco Mundial ha sefialado que las politicas
Yy programas encaminados a buscar un desarrollo ambientalmente
responsable "no surgiran por generacién esponténea" (Banco Mundial,
1992) . Este punto de vista, junto a lo ya seflalado respecto a la
OCDE, es interesante, dado que a menudo se piensa que es a través
del mercado que se resuelven los principales problemas de
asignacidén de recursos.

2. Participacién en el presupuesto nacional

La situacidén real respecto a la contribucién de los gobiernos
latinoamericanos a la gestidén ambiental —via sus presupuestos
regulares— muestra un cuadro bastante poco alentador. En la mayoria
de los paises la gestidén ambiental ha quedado fundamentalmente en
manos de la cooperacidén internacional. Han sido fundamentales en
este plano los aportes de organismos de financiamiento
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multilateral, como el BID y el Banco Mundial, y organismos de
cooperacién bilateral, fundamentalmente la cooperacidn alemana
(GTZ), las asesorias de la EPA y en menor grado la contribucién de
paises como Holanda, Italia y Suiza.

En el caso de Chile, por ejemplo, un estudio encargado por la
CONAMA (CEGADES, 1995) a objeto de apoyar la negociacién chilena
ante los potenciales socios del NAFTA, arrojé un magro resultado.
Se topd en primer lugar con problemas de obtencién de la
informacién béasica, ya que el estado actual de la gestidén ambiental
chilena hizo imposible la desagregacidén de los gastos del estado
como para identificar aquellos propiamente ambientales. No se logréd
finalmente identificar una cifra relevante, y el estudio da mas
bien lineas de accidn que resultados.

De todos modos, en el caso chileno, para la regién
metropolitana se ha estimado que el costo de reducir en mis de un
70% la contaminacién atmosférica industrial representa una
inversién de menos de 6 millones de délares (Steiner, 1991). Para
la mineria chilena se estima que se requeriran inversiones del
orden de 1.000 millones de dblares sbélo para disminuir la
contaminacién a niveles aceptables (Durdn, 1991).

3. Relevancia del mercado ambiental

El mercado ambiental carece afin de relevancia en los paises de
América Latina y el Caribe. Dada la incipiente gestién ambiental en
la mayor parte de los paises, como se sefiald antes, el mercado de
bienes "ambientales", como tecnologias limpias, sistemas de
tratamiento y reciclaje, energias alternativas, filtros,

equipamiento de monitoreo, procesos no contaminantes, etc. se
encuentra muy limitado.

Mas éxito se ha tenido en el ambito del reciclaje. Dadas las
caracteristicas propias del subdesarrollo latinoamericano, lleno de
desigualdades sociales de magnitud mayor, el reciclaje ha sido
tradicionalmente una forma de supervivencia para grupos muy
desfavorecidos, asi como una fuente de materias primas para la
pequefia industria y el artesanado. No obstante, ésto se ha hecho en
condiciones de produccién muchas veces infrahumanas, como ocurre en
muchas ciudades latinoamericanas.

En el marco del proyecto CEPAL/GTZ se han realizado estudios
para el caso chileno (Durén, 1993) sobre la viabilidad econdmica
del reciclaje de vidrio, papel y plastico, mirado desde el punto de
‘'vista empresarial, es decir, en qué condiciones econémicas es
rentable para una empresa emprender proyectos de reciclaje.

El estudio concluyé que el vidrio reciclado reduce en mas del
15% la contaminacién en relacién al uso de materias primas
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naturales, en tanto la energla utilizada disminuye en un 30%. Se
analizaron dos opciones. La primera dio una tasa interna de retorno
(TIR) del 893%, en tanto en la segunda la TIR llegd al 2.167%, lo
que demuestra la alta rentabilidad de este proceso, en las
condiciones de precios relativos en que se estudié el caso:

energia, insumos, mano de obra, etc. La inversién se recupera en
periodos extraordinariamente cortos, esto es, en menos de un afio.

El caso del papel es mas complejo, ya que no se 1ncorpora la
materia prima al proceso productivo como en el vidrio sino que
requiere de un proceso diferente. El papel tenia una demanda de 266
millones de toneladas en el mercado mundial en el afio 1982. Las
proyecciones para el afio 2.001 son de 317 millones de toneladas. La
recuperacién media de papel por la via del reciclaje en el afio 1982
fue dé 30% y se espera que para el 2.001 suba al 41%. Una tonelada
de papel requiere de 2 metros cilbicos de relleno. Por otro lado,
para una tonelada de papel se requieren 17 &arboles.

En cuanto a la rentabilidad del proyecto —se toma un caso de
150 toneladas diarias—, cuando el precio de la celulosa estd a
US$300 la tonelada, la tasa interna de retorno es negativa. Hay que
considerar que el precio que se paga por el papel a reciclar es
alrededor del 25% al 27% del valor de la celulosa. Con estos
retornos, a la industria no le interesa producir con material
reciclado. Pero cuando el precio internacional de la celulosa llega
a US$500 la tonelada, la TIR llega al 37,7%, transformandose en un
proyecto muy rentable.

En todo caso, se ha visto, en Argentlna en Chile y en otros
paises de la regidén, que cuando el prec1o de la celulosa ha caido
en el mercado internacional, no se sabe qué hacer con el papel para
reciclar, que se empieza a acumular porque el reciclaje no es
rentable en esas condiciones.

En el caso del plastico también se da un proceso simple en que
se incorpora el plastico al mismo proceso productivo. No requlere
un proceso distinto. El problema aqui es la separacién Yy la
limpieza. En la mayor parte de los casos que se conocen de América
Latina, el plastico no es reciclado a partir del plastlco
doméstico, por la complejidad que tiene su separacidén y su
limpieza. El plastico que se recicla es de origen industrial.

El cilculo del estudio que se resefia (Duran, 1993) da una tasa
interna de retorno del 126%. Es decir, nuevamente, un negocio
rentable, con un margen bastante holgado para hacer interesantes la
separac1on v limpieza. Sin embargo, es necesario contar con una
organizacidn extraordinariamente compleja. Hay un aspecto adicional
en relacidén con el plastlco que es importante sefialar desde el
punto de vista econdmico. Segiin el Franklin Research Institute, el
empleo de algunos materiales pléasticos reduce el impacto amb1enta1
que implica el uso de materiales alternativos (mencionado en Durén,
1993).
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Las conclusiones econdémicas a que llegd el proyecto CEPAL/GTZ
sobre los estudios del reciclaje, mas alld de sus ventajas
ambientales, indican que el reciclaje no siempre es rentable. Hay
que analizar una serie de factores de mercado, de costos Yy precios,
de volUmenes a tratar, los cuales determinan la rentabilidad en
cada caso. Es importante que las autoridades que tienen gue tomar
decisiones al respecto estén muy conscientes de estos antecedentes
(CEPAL, 1996).

Desde el punto de vista social, lo que se ha podido apreciar
en América Latina, es que a medida que se formaliza el proceso
informal de "cirujas", "gallinazos" o "cartoneros", se mejoran las
condiciones sociales. Hay experiencias de integracién y
formalizacién bastante interesantes, con microempresarios vy
cooperativas que surgen de este negocio. Se requiere, en todo caso,
que el reciclaje parta de una seleccidén en la fuente y que los
trabajadores informales dejen de operar sobre la bolsa de residuos
domésticos.

El anadlisis econdémico mds importante que debiera hacerse es
sobre cual es la via mas apropiada para minimizar y que ventajas
econbmicas se obtiene de ello, esto es, cémo generar una menor
cantidad de residuos mediante la utilizacién de tecnologias
limpias.

4. Rol asignado por los gobiernos en

investigacién y desarrollo

Este aspecto no ha tenido la relevancia que se necesita en 1los
paises desarrollados, con algunos altibajos debido a las
alternancias politicas. En los paises en desarrollo,
particularmente en América Latina, y con la excepcién en cierta
medida de Brasil y México, el rol ha sido minimo. La investigacién
y desarrollo se ha orientado en los diltimos afios a otras Areas de
interés, en particular a la blisqueda de nuevos mercados para los
items tradicionales latinoamericanos: recursos naturales, productos
agricolas, uso del espacio para turismo.

A esto ultimo cabe agregar que el nivel de gasto en
investigacidén y tecnologia ambiental es del orden del 2% del total
de los gastos de 1los gobiernos en investigacién y desagro}lo
(CEPAL, 1996). Esto requiere también de un gran esfuerzo Qupllco
para fomentar y generar las capacidades cientificas y tecnolog}cas.
El mercado tampoco resuelve este problema por si solo. Se requieren
politicas especiales, con objetivos y metas claras.

5. Recursos humanos involucrados en la actividad

Los recursos humanos involucrados tradicionalmente en la gestidn
ambiental latinoamericana son escasos y no adecuadamente
calificados, en particular durante las etapas tempranas de la
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instalacién de los sistemas. De todos modos, se han hecho esfuerzos
importantes en capacitar profesionales en el &rea ambiental, y los
avances en establecer instancias de reciclaje y educacién formal
han sido significativos.

Una gran cantidad de programas de capacitacién llevados a cabo
por instituciones como el ILPES, el CIDIAT y diversas universidades
latinoamericanas, con financiamientos del BID, el Banco Mundial y
el PNUMA, han capacitado a miles de profesionales, que han debido
suplir las carencias de educacién formal en esta materia. Cabe
mencionar, sin embargo, que algunos programas han fracasado por
falta de capacidad institucional para asumirlos. De todos modos, la
experiencia de la CEPAL en América Latina y el Caribe muestra que
una parte importante de los responsables de la gestidén ambiental en
la regidén poseen una formacién inadecuada o incompleta en estas
materias.

Tales esfuerzos han estado, ademds, insuficientemente
documentados, a excepcién de los informes del proyecto CEPAL/GTZ en
materia de residuos sélidos industriales; igual no se puede afirmar
que se haya desarrollado una dindmica integral con cambios
cualitativos en la situacién.

En muchos paises se han implantado (y se siguen desarrollando)
postgrados destinados al reciclaje de profesionales. Esto ocurre en
paises como Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador y
Venezuela, donde hay experiencias que han trascendido las fronteras
locales. Pero tampoco han avanzado mucho en materia de creacién de
carreras, necesarias pero ailin poco internalizadas en la poblacién.
Asi, ocurre que a veces la demanda es escasa frente a las carreras
tradicionales, y las iniciativas fracasan.

6. Aporte del sector al PIB de los paises

Cuantitativamente, el aporte del "sector ambiental” al PIB de los
paises latinoamericanos ha sido reducido, con escasa significacién
econdmica.

Mas importante que lo anterior es el aporte a un desarrollo
sustentable, cuestidén abordada en numerosos foros internacionales,
como la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo, llevada a cabo en Rio de Janeiro en 1992. El desarrollo
sustentable es el objetivo de largo plazo de toda politica
ambiental y también de la politica relativa a los residuos. Se esta
en presencia de un desafio que es realmente muy importante, y se
tiene que avanzar hacia ese objetivo por muchos caminos. E1 disefio
de una politica integral de gestidén de residuos es uno de ellos y
concierne de forma muy estrecha a los problemas del desarrollo
econdmico y social de los paises de la regién.
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B. COSTOS Y FINANCIAMIENTO

1. El financiamiento de la politica de residuos

El analisis de distintas experiencias relativas a los costos
involucrados en cada una de las fases del ciclo de vida del residuo
y del uso de las tecnologias limpias, arroja algunos resultados
interesantes como esbozos de lineas de politica.

En Alemania, por ejemplo, la cuestién ambiental juega un rol
importante en la gestidén de las empresas, tanto a nivel de las
grandes corporaciones como de las pequefias y medianas industrias.
Una encuesta realizada en 1989 mostrd que mis del 70% de las
empresas ven a la gestién ambiental como vital para legitimar Y
consolidar su localizacidn. Y son ellas mismas las que financian de
manera sustancial la politica de sus propios residuos
(Umweltbundesamt, 1994).

2. Costos de implementacién de la politica de residuos

Los costos de implementar una politica destinada a desarrollar una
gestidn de residuos ambientalmente sana varian de pais en pais, y
no es posible establecer una distribucién estandarizada. Sin
embargo, las siguientes acciones especificas deben considerarse,
cada una de ellas con sus implicancias de costos.

a) Tratamiento de las aguas servidas. Los temas relevantes en

materia econdmica son las necesidades regionales y el volumen y
costo de los proyectos. En la mayoria de nuestros paises no hay un
tratamiento integral de las aguas servidas, y sbélo se reconocen
algunas acciones puntuales, sobre todo en materia de
alcantarillados, colectores y tratamientos. Pero adn no se ha
llegado a pensar en sistemas que impliquen un sistema de pago en el
medio urbano que tenga una relacién directa con el uso de tal
infraestructura.

En la actualidad se trabaja en la linea de encontrar formas de
lograr de los usuarios pagos que tengan una relacibén directa con
las cantidades emitidas, en armonia con el principio "contaminador-
pagador".

b) Residuos sdlidos domésticos. Tres son las variables que le dan
su dimensidén econdémica al problema: los costos de una adecuada
recoleccidén, los costos del transporte y los costos de la
"disposicibén final.

También en este caso se trabaja en la linea de encontrar
formas de lograr pagos de los usuarios que tengan una relacién
directa con las cantidades de residuos generadas, en armonia con el
principio "contaminador-pagador". En este caso ha habido mas
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experiencias para buscar formas de pago variable, en proporcién a
la cantidad producida, y que ademis reconozcan la posibilidad de
pagos diferenciados que tomen en cuenta la estratificacidn
socioecondémica de la poblacién.

c) Residuos sbélidos industriales peligrosos v no peligrosos. De
manera similar al caso anterior, son econdémicamente relevantes los
costos de una adecuada gestidn, los costos del tratamiento y los
costos de la disposicién final.

El tema tiene fuertes carencias en la regién latinoamericana,
donde no s6lo no existen suficientes practicas adecuadas para
enfrentar el problema, sino que ademds se topa con serias
dificultades para el control y la fiscalizacién. Su superacidén pasa
por un reforzamiento general de la fiscalizacién en la gestién
ambiental, en términos de recursos, tecnologia y eficiencia.

d) Residuos liquidos industriales. Los tépicos relevantes desde
el punto de vista econémico son las necesidades regionales y los
costos de tratamiento. También aqui la fiscalizacidén es un problema
importante a resolver.

En este caso se busca que se avance hacia el tratamiento
propio por parte de las unidades productivas, planteado como una
contribucidn directa de este sector a la gestién ambiental global.
También aqui los costos de la fiscalizacién pueden alcanzar montos
considerables si la tarea se efecta seriamente.

e) Contaminacidn atmosférica de origen industrial. Econémicamente
cuentan la evaluacién de la necesidad de tomar accién (por

problemas de enfermedades, degradacién de recursos, problemas
‘estéticos, etc.), en general en términos de la gravedad del
problema en relacidén a la salud de la poblacién y la calidad de
vida urbana; y la efectividad del costo de los proyectos de
control.

3. Politicas de financiamiento

El establecimiento de una politica de financiamiento para la
gestidén de residuos contempla tener en cuenta un conjunto de

factores estrechamente relacionados, que se enuncian a
continuacién.
a) Prioridades territoriales. Estas pueden ser nacionales,

regionales o locales, y dependen fuertemente de la agenda politica
de los gobiernos.

De existir una auténtica gestién ambiental regional, ésta debe
armonizarse con el ordenamiento territorial y contribuir a éste, de
manera de lograr que las regiones impulsen programas de desarrollo
compatibles con las capacidades de sus recursos.
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b) Prioridades sectoriales. Estas vienen dadas por los gobiernos,
particularmente a nivel local/municipal y los empresarios, y en
general responden al apoyo a los programas de control de residuos.

No hay que olvidar que en la mayoria de nuestros paises la.
gestidén ambiental se da fundamentalmente en los sectores donde se
mantiene una importante cuota de poder en términos de atribuciones,
muchas de ellas sancionadas por ley. Los servicios de agua, salud,
transporte, agricultura, patrimonio nacional, etc., tienen
generalmente mas ingerencia en la gestidn del medio ambiente y los

recursos naturales que la propia autoridad ambiental, normalmente
débil.

c) Déficits acumulados. Existe en los paises un enorme retraso en
gestién de los residuos que se suele llamar "pasivo ambiental", que
ha conducido en diversos casos, particularmente en las grandes
ciudades, al colapso de los sistemas de recoleccién y disposicién
de tales residuos.

d) Experiencias y lecciones. Existen a nivel mundial diversos
ejemplos relevantes de formas de financiamiento de proyectos de

residuos. Por ejemplo, en Alemania se mencionan relaciones
beneficio/costo entre 1/1 y 1/5 para iniciativas tales como la
reduccién de emisiones de SO, provenientes del combustible diesel,
introduccién de convertidores cataliticos, reduccién de nitratos en
el agua potable debido a medidas tomadas respecto a la actividad
agricola, reduccidén del ruido en el transporte carretero vy
preservacién de la diversidad biolégica (Umweltbundesamt, 1994).

e) Percepciones. Existen diferentes percepciones tanto de parte
de los agentes/actores acerca de la calidad ambiental, como de sus
posibilidades de aceptar cambios favorables y/o desfavorables. El
ambito de las percepciones ha sido relativamente menospreciado en
la politica ambiental latinoamericana, en el fondo negando, o al
menos mediatizando la competencia de la poblacidn para opinar sobre
la degradacidén ambiental.

£) Dificultades de financiamiento. Se debe tratar como un
problema de armonia y concertacién entre la politica econdmica y la
politica ambiental. En muchos paises latinoamericanos, una parte

importante de la gestién ambiental es todavia financiada por 1la
cooperacidén internacional.

4. Roles de los sectores piblico y privado

Alnque no estd resuelto el tema de los roles respectivos del Estado
y la iniciativa privada en la gestidén ambiental, no es un secreto
que muchos esfuerzos superestructurales se pierden por dificultades
de control, mal disefio o falta de cooperacién de los sectores
econdmicos; o bien por imperativos de caracter social o politico.
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Cabe distinguir en este plano entre el control, una actividad
de responsabilidad de la empresa misma, como parte de una adecuada
gestidn industrial; y la fiscalizacién, que corresponde al sector
piblico, tanto a la autoridad ambiental como a los organismos
sectoriales y regionales.

Casi todos los paises latinoamericanos son ejemplos de esta
situacién, extraviados en la marafia legislativa cuando ésta existe;
impotentes para generar una accién cuando ésta es requerida con
urgencia por problemas ambientales graves; enredados al momento de
hacer uso de las atribuciones del Estado o de 1la ayuda
internacional.

Lo anterior es aplicable sobre todo a una legislacidén confusa,
a la inadecuada definicién de esténdares (cuando no a su franca
ausencia), a los sistemas de multas y subsidios de origen sectorial
y signo no-sustentable, a la poca claridad en la definicién de
horizontes temporales para las acciones de corto o largo plazo.
Aunque también a la responsabilidad correspondiente del aparato
estatal, no siempre asumida. La experiencia muestra que ninguna
exigencia a los agentes socioeconémicos funciona si no se dan
ciertas condiciones minimas para su cumplimiento. Cada uno de estos
fracasos, totales o parciales, va acompafiado de pérdidas de
recursos humanos y financieros escasos.

En las sociedades latinoamericanas, donde el Estado se ha
revelado particularmente débil, el camino de la imposicién ha
resultado infructuoso, o al menos insuficiente; motivo de querellas
adicionales entre los sectores que afectan y los afectados; y por
paradoja, a menudo fuente de mayor degradacién del medio ambiente.

Nada de lo anterior descalifica la accién del Estado, ni mucho
menos es un llamado a detenerla. Al contrario, siguen existiendo
dreas donde dicha accién es fundamental. Y a pesar de la creciente
tendencia a quitarle atribuciones y recursos, el aparato estatal

continGa siendo un mecanismo contralor y mediador insustituible. No
se trata de un problema tebrico acerca de la funcién del Estado,
sino el de su eficacia en el momento histérico actual.

En el campo ambiental hay sobradas razones para afirmar que la
planificacidén central fue ilusoria e ineficaz. Cred el mito de la
mayor capacidad de la planificacibén, en relacidbén al mercado libre,
para reconocer y resolver la problemdtica ecolbégico-ambiental. El
mito ha sido brutalmente aterrizado por la realidad. En las
economias centralmente planificadas habia, en apariencia,
condiciones y mecanismos ideales para una calidad ambiental éptima,
obtenida con minimos costos, apoyada por una conciencia ciudadana
moldeada para respetar el bien comin. No ocurrié asi; era un
espejismo. ' ‘ ' -
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En este plano, el factor crucial es cémo hacer que todos y
cada uno de los actores y agentes sociales cumpla su rol y asuma
sus responsabilidades, en términos de acciones, financiamiento,
modernizacién etc. Los sectores privados, y dentro de éstos, los
industriales, deben asumir un rol activo en la proteccidn ambiental
ante las crecientes dificultades de los gobiernos y de 1los
organismos internacionales para hacerse cargo eficazmente del
problema, por imperativos sociales y econdmicos coyunturales y
gsobre todo por restricciones politicas estructurales.

a) Responsabilidades. Existen responsabilidades plblicas vy
privadas en torno a los residuos domésticos e industriales. Ahora
bien, el problema no se puede reducir a categorias puramente
econdmicas; y mucho menos mercantiles. Tal vez por desgracia para
los propios agentes econdémicos, ya que los saca de su racionalidad
habitual, hay otras variables imposibles de soslayar en el
comportamiento ambiental que poco o nada tienen que ver con la
cuestidén de los mercados. Esto hace que los sectores industriales,
y particularmente los privados, deben comprometerse en la
proteccién ambiental en otros ambitos no-mercantiles.

Es decir, la industria debe encarar el problema econdmico
ambiental con un criterio mas amplio que el puro juego del mercado.
Debe recuperar una concepcidén econdmica global que incluya no sélo
las consideraciones mercantiles de corto plazo, sino las econémicas
de mediano y largo. Tal como la empresa terminard por sufrir ella
misma las consecuencias de las deseconomias generadas por la
destruccidén ambiental, puede también participar de las ventajas
futuras de la proteccidn.

La internalizacidn de las externalidades es la tarea principal
que debe impulsarse a nivel de la empresa. Por ejemplo, la
utilizacidén abierta y no controlada, no sujeta a precios, de los

recursos comunes por parte de las empresas, ha significado 1la
sobreutilizacién y el mal uso de los recursos, asi como la
degradacién del medio ambiente. Y las pérdidas son asumidas por la
sociedad en su conjunto, particularmente por los grupos mas
vulnerables de la comunidad.

Un enfoque sustentable no deberia considerar como "subsgidio"
el uso gratuito del medio ambiente comin. Al contrario, la empresa
deberia adquirir un compromiso respecto de la preservacién,
proteccidén y restauracidén de tales recursos piblicos.

En otras palabras, la gestidn en la empresa debe poner énfasis
en el manejo de las incertidumbres ligadas al proceso productivo y
‘a los productos, desarrollando incluso actividades de investigacién
en la materia. La idea es generar alternativas tecnolégicas,
transformacién de 1los sistemas productivos y cambios en los
productos que contribuyan a un desarrollo sustentable.
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Se trata en el fondo de avanzar hacia una internalizacidn
progresiva de las externalidades ambientales, como parte de la
operacidén industrial misma, y que esto no quede sujeto a los puros
controles de la autoridad ambiental, que dificilmente tendr& alguna
vez la capacidad para hacerse cargo de todas las situaciones que
pudieran presentarse.

b) Asignacién de costos y fuentes de financiamiento. Esto se da
tanto en el sector plblico como en el privado, lo cual contradice

el hecho que en varios paises latinoamericanos el principal
contaminador es el propio Estado. Sin embargo, no estdn lejos los
tiempos en que toda la degradacién ambiental se achacaba a la
empresa, particularmente la privada. La peor acusacidén era que no
contribuia efectivamente al desarrollo sino que, al revés, tendia
a consolidar la existencia de intercambios desiguales y dependencia
tecnolégica y financiera, aparte de contribuir escasamente a la
absorcién de mano de obra y a la creacién de puestos de trabajo en
ciertos sectores dindmicos.

No estamos lejos ahora tampoco de achacar los principales
males ambientales a la empresa, aunque con nuevos argumentos. Es
una area de preocupacién inédita en que los sectores privados
tienen poco que mostrar en nuestros paises, como no sea cuestiones
negativas. Los efectos degradantes al medio ambiente son més
visibles en la industria que en ninguna otra parte. Y si nos
atenemos al campo de la economia, se podria observar que una parte
importante de las ganancias obtenidas por las empresas provienen
precisamente de una degradacidén del medio, y por la cual no se ha
pagado.

La opinién piblica no se conmueve por la suerte de 1los
empresarios ante el cierre de industrias. Al contrario, tiende a
aplaudir y a apoyar las medidas, porque la degradacién ambiental la
siente en la piel. Puede ser una posicidn irracional, pero también
hay otras irracionalidades como el consumismo indtil, la pasividad
ante los medios de comunicacién o la credulidad frente a la
publicidad, que favorecen a la empresa. De modo que la
irracionalidad no es argumento.

c) Deficiencias de los sistemas tradicionales. Uno de 1los
problemas de la gestién ambiental plblica es su endémica falta de
recursos. Hay ventajas tecnoldégicas como resultado de la protecciédn
ambiental: la industria debe manifestarse activamente por la
transformacién productiva, por 1la reconversién industrial en
funcién de la dindmica econdémica mundial, por la transferencia de
tecnologias limpias, por el cambio en el perfil energético.

Yendo mas alla de los meros argumentos en favor del desarrollo
sustentable y la proteccién ambiental en la industria, se pueden
proponer sumariamente algunas lineas de accidén concretas, que no
agotan las posibilidades existentes, por supuesto. Se trata de los
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campos de la tecnologia, la utilizacién de los recursos naturales,
en particular la energia, la internalizacién de los costos del
deterioro ambiental y el desarrollo de nuevas formas de gestidn.

d) Privatizacién. En la privatizacién de la gestién de residuos
existen experiencias en la regién. En este plano hay A&reas
especificas de responsabilidad piblica y privada en los nuevos
requerimientos surgidos de la privatizacién. También se da el
riesgo de monopolio de 1la funcién en el contexto de 1la
privatizacién de la gestidén de residuos: la regulacién de tarifas.

El Estado redefinird algunos de sus roles, y la industria
tendra que hacerse responsable no sdlo de sus productos sino de sus
subproductos, de los insumos que ocupa, sea éste el espacio, el
recurso humano, la energia, los materiales, el recurso financiero.
Las actividades "no productivas" tenderan también a estructurarse
como empresas en los ambitos artistico, cultural o recreativo.

Al Estado le corresponde definir reglas del juego, apoyar
técnica o financieramente a los sectores productivos para que
mejoren sus perfomances ambientales, promover (con incentivos
econdmicos y no-econdmicos) una gestién industrial ambientalmente
sustentable, controlar y fiscalizar. Al sector privado, participar
en la gestidén ambiental como parte integrante de ella, y no como
sujeto pasivo de puras regulaciones.

Sin calificar a priori una perspectiva como ésta, no cabe duda
que de darse un esquema semejante éste serd un desafio mayor para
la industria privada. Sobre todo porque tendrad que responder por la
gente, por los que trabajan en ella y por los que compran sus
productos o reciben sus subproductos. Tendrd que hacer suyo el
paradigma del desarrollo sustentable, que si en algunos campos se
ve vacio de formas concretas de manifestacién, no lo estia de
contenidos.

Y hablar de industria no significa sélo hablar de empresarios,
de propietarios, sino también de trabajadores; y de sus familias.

5. Innovaciones en las formas de operacidén y
financiamiento: experiencia internacional y regional

Los temas que se plantean en este plano se pueden sintetizar

asi:

a) Nuevos enfoques. La manera de efectuar la evaluacidén de los
‘nuevos enfoques regionales: desregulacién, privatizacién vy
descentralizacién.

b) Nuevas formas de operacidn. Las nuevas formas de operacién
requieren una separacidén de funciones y reparto de las areas entre
los sectores piliblico y privado, en la linea de lo planteado en el
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punto anterior. El paradigma del desarrollo sustentable ha sido
desarrollado por la Comisidén Bruntland y apunta fundamentalmente a
un desarrollo respetuoso de la base de recursos en funcidén de las
necesidades de las generaciones futuras.

El desarrollo sustentable no puede ser alcanzado sin una
activa cooperacién entre los que definen las politicas, 1los
gerentes, los cuadros técnicos, los trabajadores, los consumidores
y los funcionarios plblicos. Cada cual tiene un rol importante que
jugar en la construccidén de un entorno sustentable.

Un elemento basico es cambiar las perspectivas de la gestidn
empresarial desde una tradicional, orientada a los negocios, a una
que estimule las posibilidades de contribuir al desarrollo
sustentable. El desarrollo sustentable requiere que la empresa
desarrolle una perspectiva de largo plazo en torno a los problemas
del desarrollo y el medio ambiente y debe considerar este horizonte
al tomar decisiones de corto plazo. Se habla hoy dia incluso de
"gestidén verde" en la empresa. Este tipo de gestién pasa por un
proceso de internalizacién de las externalidades.

Alcanzar un crecimiento econdémica y ecoldgicamente sustentable
requiere horizontes de mds largo plazo que aquéllos usados
corrientemente, de modo gque los intereses de 1las futuras
generaciones no se vean comprometidos por las decisiones de hoy.

Las formas tipicas de toma de decisiones sistemiaticamente
descuentan el futuro, subvaluando los costos del agotamiento de los
recursos y los beneficios de 1la conservacidén. El1 desarrollo
sustentable a nivel de la empresa requiere que sus ejecutivos
extiendan su visidén mas alla de los limites de la fabrica.

La gestién de la empresa debe poner énfasis en el manejo de
las incertidumbres ligadas al proceso productivo y a los productos,
desarrollando incluso actividades de investigacién. La idea es
generar alternativas tecnoldgicas, transformacidén de los sistemas
productivos y cambios en los productos que contribuyan a un
desarrollo sustentable. Adecuadas bases de datos deben apoyar este
trabajo, asi como evaluaciones de los riesgos ambientales que
involucra la actividad. Las recomendaciones de las EIA no sdélo
deben llegar a los ejecutivos que toman las decisiones en la
empresa, sino alimentar a los procesos de produccidn, disefio de
productos y adquisicién de materias primas.

c) Aplicacidén del principio "contaminador pagador". El pago de
servicios a precios reales y discusidén de las tarifas, entre otros
items, son claves para la aplicacidén de este principio fundamental
en politica ambiental. La realidad latinoamericana muestra un
cuadro bastante deplorable en esta materia, donde muchas tarifas o
impuestos de incidencia ambiental, responden mids a criterios de
poder econbdmico o justicia social, que a la realidad de su estado.
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El concepto ha sido estudiado en detalle, por ejemplo, en
Valenzuela (1991), Cubillos (1994) y Rehbinder (1991).

Como se plantea en Duran (1991), refiriéndose al caso de
Chile, existe una "reaccidén negativa a todo intento de enfoque que
pretenda encapsular las respuestas en recetas unilaterales que...
s6lo constituyen un elemento de freno". Segin el autor se debe
privilegiar "la accién de un conjunto de instrumentos relacionados
entre si, mas que de enfoques unilaterales, basados en la supuestas
virtudes de alternativas en una sola dimensidén. De esta forma, es
posible combinar la utilizacién de distintos tipos de instrumentos
tanto de regulacidén social de carécter compulsivo, hasta econémicos
de libre mercado".

d) Reformulacién de los subgidios. El término o la redistribucién
de los subsidios: experiencias regionales. En la regidén existe una
cierta experiencia en la aplicacién de subsidios para el impulso
del desarrollo de sectores especificos. Sin embargo, los andlisis
recientes para diferentes sectores (CEPAL, 1996), han mostrado que
dichos subsidios, aln cuando exitosos econémicamente, han sido
nefastos para la calidad ambiental.

En definitiva, wmuchos subsidios son ambientalmente no-
sustentables, y una adecuada gestién econdémico-ambiental pasa por
su eliminacién o reformulacién. Esto es particularmente notorio en
el caso de los sectores como agricola y forestal.

e) Fondos para la gestién ambiental. Los fondos nacionales de
garantias hipotecarias, o de otro tipo, son un instrumento de

amplio uso en la gestidén ambiental y frecuentemente exitosos. Sin
embargo, dificilmente se 1le puede considerar un instrumento
econdmico propiamente tal.

En Bolivia y Colombia, por ejemplo, se han creado cuerpos
institucionales orientados exclusivamente a manejar tales fondos,
con resultados variados. En Chile y Ecuador se esta trabajando en
su creacibn, aprovechando las experiencias de otros paises.

£) Inversidn pGblica. Las fuentes nacionales e internacionales de
inversidn plblica contienen en muchos casos items propios para las
inversiones ambientales. Casi todos los paises de la regién tienen
propuestas en este sentido. El mencionado estudio sobre Chile
(CEGADES, 1995) proporciona un apronte metodoldgico que puede ser
itil para avanzar en esta materia.

g) Rol del sector financiero. El financiamiento de la inversién
privada: rol del sector financiero. No estd suficientemente
desarrollado el rol que el sector financiero puede cumplir en la
gestién ambiental. Existen algunos intentos de fondos rotatorios,
por ejemplo, que buscan financiar ciertos proyectos con
caracteristicas sustentables. En Chile existe una iniciativa de
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este tipo para la provincia de Huasco, III Regidn, a través de
financiamiento de la cooperacién alemana, que intenta apoyar
proyectos que sean a la vez econdmicamente viables y ambientalmente
sustentables.

h) Nuevas fuentes de financiamiento. Se hace necesario seguir
explorando 3junto con 1los bancos internacionales, desarrollar
convenios bilaterales, y las instancias de cooperacién horizontal
y cooperacibén internacional.
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