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INTRODUCCION

Hasta hace poco tiempo las ciencias econémicas y medio ambientales coexistian sin mucho contacto
entre ellas y se daba poca importancia a los costos ambientales generados por el crecimiento
econémico y el comercio internacional. Esta situacién ha ido cambiando por la simple constatacién
que en el caso de muchos recursos y especies se estd alcanzando o sobrepasando la capacidad
regenerativa natural, en desmedro de la continuidad de actividades econémicas que se suponian
estables y consolidadas. Los requerimientos de recursos naturales renovables y no renovables han
tendido a aumentar con la expansién de la produccién y el comercio, y con ello también los riesgos
de su sobrexplotacién o agotamiento. Han aumentado a su vez los desechos que retornan al medio
ambiente, lo que ha implicado mayores niveles de contaminacion.

Si bien problemas globales tales como los cambios climticos, la destruccién de los bosques
tropicales, las lluvias 4cidas o el agotamiento de la capa de ozono son fenémenos cientificos, sus
causas son principalmente el resultado de la actividad econémica. El impacto de las actividades
econdmicas sobre el equilibrio ecolégico, por la forma en que se derrochan recursos, se contaminan
aguas, se erosionan los suelos, se talan los bosques y se eliminan desechos, ha puesto de manifiesto
que los recursos naturales y los servicios ambientales no son ilimitados y que al quebrantarse el
equilibrio ecoldgico se pierde también la fuente principal de materiales y energia para los procesos
econémicos.

El estilo de desarrollo econémico y la estrategia de comercio internacional que se adopten
cumplen por lo tanto un rol fundamental en la superacién de estos problemas. La clave estd en
producir méis con menos dafio ambiental, lo cual implica guiar el aparato productivo de los paises
hacia la nocién de desarrollo sustentable. Seguir el sendero del desarrollo sustentable significa
concebir un modelo econémico que incorpore no sélo objetivos de crecimiento sostenido y equidad
social en su concepcién tradicional, pero que ademds tenga en cuenta criterios ecoldgicos y de
conservacién ambiental para juzgar el desarrollo.

Aunque persisten importantes interrogantes y aiin no se han hecho las necesarias precisiones
en la definicién misma del concepto de desarrollo sustentable, todo indica que su traduccién en
acciones concretas requerira de profundas transformaciones: no sélo en los procesos productivos
como en el incremento de la eficiencia en el uso del agua, los energéticos y las materias primas, pero
también transformaciones en el comportamiento y en los hébitos de consumo de la poblacion por las
externalidades ambientales negativas que provoca el consumo de ciertos bienes y servicios.

En los paises desarrollados el medio ambiente se ha convertido en creciente prioridad piblica,
y es también un tema frente al cual se estd actuando cada vez con mas determinacion. Ante esta
tendencia los paises latinoamericanos también han comenzado a reaccionar, motivados principalmente
por la amenaza del posible impacto proteccionista que podria erosionar posiciones comerciales
logradas en los mercados desarrollados y ante la evidencia de las miltiples formas en que la cuestion
ambiental ya estd afectando sus perspectivas econémicas.

Entre los temas que ha generado especial interés y polémica estd el de las posibles
consecuencias ambientales de la actual ola de apertura comercial en la region, es decir, los efectos
de dicho fenémeno sobre la intensidad contaminante de las actividades econémicas y con ello sobre



2

la competitividad de las exportaciones latinoamericanas. Preocupa ademais la posibilidad que el
impacto ambiental causado por el aumento de las actividades ligadas a la explotacion y exportacién
de recursos naturales en la regién, pueda ser incompatible con la mantencién de ese nivel de
actividad en el futuro.

El enlace entre la gesti6n sostenible de los recursos naturales y €l comercio internacional es
particularmente critico para América Latina, por tratarse de una regién que depende fuertemente
de la exportacién de productos intensivos en recursos naturales ¥ que no ha logrado ganar suficiente
competitividad como para insertarse en otras corrientes de comercio internacional més dindmicas y
ambientalmente menos vulnerables. Es decir, las principales actividades ligadas a sus exportaciones
impactan directamente al medio ambiente, a través del uso y transformacién de los ecosistemas que
sustentan dichas actividades.

En los capitulos que siguen se procura examinar el rol de la sustentabilidad ambiental, como
factor de competitividad a la luz de los patrones de actividad econémica y de las estrategias de
comercio internacional actualmente en boga en América Latina. Cabe sefialar que el anélisis se
inscribe dentro del marco de referencia de la estrategia de la CEPAL para la década de los noventa:
transformacién productiva con equidad y sustentabilidad ambiental. Lo que se intenta explorar es si
la transformaci6n productiva con competitividad puede aspirar a ser una transformacién productiva
con sustentabilidad.

El trabajo tiene cinco partes. En la primera se examinan algunos antecedentes conceptuales
de la relacién entre medio ambiente y desarrollo. En el segundo capitulo se revisa la direccién en la
que se estan desplazando los acontecimientos en términos de las presiones, la transformacién
productiva y la normativa ambiental en los paises desarrollados, para luego analizar el rol del GATT
como foro para resolver los problemas ambientales. En el tercer capitulo, se examina en qué medida
los factores ambientales podrian convertirse en los préximos afios en una restriccién importante para
la aceptaci6n de los productos latinoamericanos en los principales mercados de exportacién. También
se explora el tema del posible conflicto que puede surgir entre el éxito exportador y la preservacién
del medio ambiente, aspecto que se ilustra con algunos ejemplos extraidos de la realidad
latinoamericana. Posteriormente se sugieren, en un cuarto capitulo, algunas vias de respuesta
latinoamericana ante el creciente desafio ambiental en los mercados internacionales. Se formulan
algunas recomendaciones en términos de estrategias y politicas en los planos internacional, regional
y nacional. Luego, el trabajo finaliza con un resumen y las conclusiones en el capitulo quinto.
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I. MEDIO AMBIENTE Y DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL

1. El mercado como asignador de recursos ambientales

Existe un amplio consenso de que el mercado como asignador de recursos a través de su mecanismo
de precios no funciona correctamente en dos dreas de la economia: el medio ambiente y la equidad.

Las deficiencias en el funcionamiento de los mercados producen externalidades ambientales,
que surgen debido a que el mercado no le atribuye un valor al medio ambiente y, como consecuencia,
no refleja en sus precios las divergencias entre el costo social y el costo privado de una actividad
econémica. Es decir, el deterioro ambiental se produce como consecuencia del hecho que la
valoracién del uso de la actividad econémica ignora la totalidad de los costos en que ésta incurre,
trasladandolos al resto de la sociedad; es asi como los dafios ambientales se constituyen en
externalidades del sistema.

Por ejemplo, un pais con grandes areas cubiertas de bosques poseeria ventajas comparativas
en la produccién y exportacion de productos forestales. Sin embargo, también tendria ventajas
comparativas en la exportacién de servicios de absorcién de bidxido de carbono o en biodiversidad.
Pero como estos servicios no son considerados por el sistema de precios de mercado, éste tampoco
traducird ese beneficio social que generan los bosques al resto del mundo en beneficio privado,
subestimando de esa manera el verdadero valor del recurso natural. Al no incorporar los verdaderos
costos y beneficios de la explotacién forestal en el sistema de precios, se generara muy probablemente
una explotacion forestal mayor de la que se hubiera producido si el pais estuviera recibiendo, por
ejemplo, un pago por el servicio ambiental que proveen sus bosques al resto del mundo.

Otro ejemplo es el mercado de un producto industrial, cuyo proceso productivo genera un
alto nivel de contaminacion ambiental y que, a través de la oferta, la demanda y la determinacién de
precios, tiende a considerar solamente el valor de uso del producto, sin que recaiga sobre el
consumidor o el productor el costo de la contaminacion. El costo ambiental, o la externalidad
negativa, lo pagaré la sociedad en su conjunto.

Los problemas ambientales también surgen como consecuencia de la pobreza, la que es
generada por las deficiencias o fallas del mercado en el ambito de la equidad. Al no contar el
mercado con los instrumentos adecuados que permitan progresar hacia mayores niveles de equidad,
éste requiere de politicas publicas destinadas a corregir esas deficiencias.

Es decir, en la mayoria de los casos los problemas ambientales son el resultado de factores
como precios distorsionados, la pobreza, el crecimiento urbano o una industrializacién contaminante,
y se pueden atribuir a la ausencia de politicas ambientales y reguladoras que compensen las
deficiencias del mercado e induzcan a la internalizacién de los costos ambientales y la aplicacion de
precios correctos, o al menos ambientalmente corregidos que tengan en cuenta las externalidades
ambientales.

2. La sustentabilidad ambiental en un contexte de apertura

La preocupacion que surge con frecuencia en los grupos ambientalistas es que la apertura, definida
en términos de liberalizacién de los regimenes de comercio e inversién extranjera, tiende a aumentar
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el deterioro ambiental en los paises en desarrollo. La idea surge de la preocupacién que las politicas
que promueven las exportaciones no sélo conducirdn a una mayor explotacién de recursos naturales,
sino que aumentarén también la contaminaci6n industrial por migracién de industrias contaminantes
desde paises desarrollados con regulaciones ambientales més estrictas; o sea, al enfatizar apertura y
desregularizacion se estaria sacrificando la proteccién ambiental y con ello el bienestar social.

Por otra parte, los defensores del libre comercio sostienen que los ambientalistas estarfan
privilegiando la sustentabilidad ambiental en desmedro de la competitividad y el crecimiento, y que
en todo caso el deterioro ecoldgico proviene de la produccién y el consumo de bienes, y no del
comercio internacional en si. Consideran que la apertura, y con ello la mayor necesidad de ser
competitivos, presionarfa a los agentes econémicos a efectuar inversiones en las tecnologias més
recientes, siendo muy probable que estas tecnologfas tiendan a ser menos contaminantes por provenir
generalmente de paises desarrollados con normas ambientales més estrictas (Birdsall & Wheeler,
1992).

Los librecambistas argumentan también que los desafios del medio ambiente no se limitan al
problema de conservacién y medicién de recursos naturales, sino que se trata de un asunto que esta
conduciendo a transformaciones en los habitos de consumo de la poblacién y a una reorientacién de
los sistemas productivos que finalmente llevara a ejercer una menor presi6n sobre la explotacién de
los recursos naturales.

¢Cbémo entonces conciliar este aparente antagonismo, sin renunciar ni a la l6gica ni a la
dindmica de ambos enfoques? '

El punto de partida para responder a esta pregunta debe ser la comprensién que la
degradacién del medio ambiente es en gran medida un problema econémico y que el objetivo de
equilibrio ecolégico no puede alcanzarse sin un suficiente grado de desarrollo econémico. Son por
lo tanto igualmente desechables las visiones extremas que implican la renuncia a los logros
econdémicos, como aquellas que, en la medida en que defienden formas de crecimiento econémico
que sacrifican el medio ambiente, llevan implicitos los elementos paralizadores del propio desarrollo.

En primer lugar habrd que comprender que el crecimiento por si sélo es insuficiente para
lograr un desarrollo sustentable. Se puede citar como ejemplo el aumento en la produccién agricola
a nivel mundial en las dltimas décadas:1/ el simple hecho que por un lado se estén acumulando
excedentes alimentarios, mientras que por otro grandes niicleos de poblacién no tienen acceso a ellos
por falta de poder adquisitivo, demuestra que no basta con producir més y lograr niveles cuyos
promedios indican que hay disponibilidad suficiente de bienes. Es necesario también crear los empleos
necesarios que generen ingresos adecuados y que permitan tener acceso a la produccién. En este caso
los avances en la agricultura han permitido crecer pero no han permitido el desarrollo,
particularmente en las zonas rurales (Bifani, 1986).

Serd preciso recordar, también, que es la capacidad tecnolégica la que permite que el sistema
natural sea valorizado e incorporado al sistema econémico. Y en la medida en que una politica de

1/ Segiin FAO, pese a que la produccién mundial de cereales aument6 en 1992 en casi un 4%, llegando a 1952
millones de toneladas, en vastos sectores de la poblacién mundial se mantiene una aguda escasez alimentaria.
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apertura facilite el acceso a las innovaciones tecnol6gicas y estimule a los agentes econémicos a
utilizar tecnologias y procesos més limpios para poder ser competitivos y continuar insertos en el
mercado internacional, contribuird también a la proteccién ambiental y a un uso més eficiente de los
recursos para la obtencién de un mismo bien. En ausencia de progreso tecnolégico que cautele el
medio ambiente, lo mis probable es que el crecimiento econémico va a generar dafio ambiental, el
cual va a comprometer a su vez el crecimiento.

Sin embargo, cuando la tecnologia empleada no responde a las caracteristicas del sistema
natural en el que se aplica o se utiliza en forma depredatoria para maximizar los beneficios
monetarios en el corto plazo, no contribuird tampoco a la sustentabilidad ambiental. Es el caso, por
ejemplo, de la mecanizacién agricola desarrollada para zonas templadas, que al ser transferida a zonas
tropicales, 4ridas o semidridas resulta en compactacién de suelos, destruccién de la capa de humus
vegetal y erosién (Bifani, 1986).

El otro aspecto que cabe destacar es que el libre comercio, al permitir la especializacién
productiva segin ventajas comparativas internacionales de cada pafs, tiende también a reforzar las
diferencias estructurales entre los paises desarrollados y los paises en desarrollo. Es decir, como los
paises latinoamericanos tienen una estructura de ventajas comparativas que favorece los bienes
intensivos en recursos naturales, entonces la mayor apertura podria ejercer una gran presion sobre
los sistemas naturales con evidentes consecuencias ambientales, aniquilando las ventajas tradicionales
de la liberalizaci6n.

Y es aqui donde cobra importancia, como prerrequisito previo a la apertura, el desarrollo de
un marco institucional, normativo y econémico que permita asignar una adecuada valoracion a los
recursos ambientales, con el fin de impedir o minimizar la generacién de los impactos negativos de
la produccion. Esto es crucial por las deficiencias en el funcionamiento del mercado, que tiende
--como se sefiald mas arriba-- a subapreciar los bienes ambientales y en una situacién de libre
comercio, a sobrexplotarlos. Por ello, el origen de los posibles efectos negativos sobre el medio
ambiente de una expansion del comercio debe buscarse en la ausencia de medidas internas para
proteger el medio ambiente.

De hecho, en la mayor parte de los paises latinoamericanos, una parte importante de los
problemas ambientales o de sobrexplotacién de los recursos naturales, se deben a la supremacia que
adquieren objetivos de maximizacion de retornos monetarios en el corto plazo y a la ausencia de
presiones sociales y politicas por regulaciones ambientales més estrictas. Los paises son
frecuentemente guiados por una racionalidad econémica acostumbrada a pensar en términos del corto
plazo y por la falsa idea que la simple expansién econémica movera4 el sistema socioeconémico hacia
mayores niveles de bienestar y desarrollo.

Hay que evitar confundir los efectos ambientales causados por una politica de apertura con
los impactos ocasionados por el crecimiento econémico en general, por los altos niveles de inequidad
social 0 por la mala gesti6én del patrimonio natural. En rigor, solamente el deterioro ambiental
causado por un cambio en la especializacién productiva podria ser atribuido a la politica de
liberalizacién comercial.
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3. El rol del Estado y del sector privado

En vista que el sector privado aspira principalmente a maximizar sus beneficios en el corto plazo, no
necesariamente reflejara los intereses nacionales ni tendré en cuenta las externalidades ambientales
y sociales que pueden estar generando sus actividades.

De allf que resulta fundamental que los factores que influyen en la distribucién equitativa de
los beneficios, en la representacion de los intereses nacionales y en la proteccién del medio ambiente,
sean regulados y fiscalizados adecuadamente por el Estado. No es un tema que se pueda dejar al
arbitrio de empresas individuales.

Ademis, al sector privado le serd muy dificil adecuar su gestién a las exigencias del desarrollo
sustentable, si el Estado no fija claramente las reglas del juego, via incentivos financieros y de
mercado, acompafiados de medidas paralelas de regulacién normativa.

En ausencia de una estructura legal eficiente y de instrumentos econémicos que eliminen la
distorsion de la valorizacién de los recursos ambientales, la apertura y el libre juego de las fuerzas
del mercado conducirdn muy probablemente a ignorar no sélo los efectos ambientales y sociales que
no tienen expresién en el mercado, pero también varios fenémenos adicionales que se contraponen
¥y que podrian impactar negativamente el medio ambiente.

En primer lugar, cuando el régimen previo a la liberalizacién se basaba en una politica de
sustitucién de importaciones que protegia a la industria, entonces la apertura tenders a generar un
cambio en los precios relativos en desmedro del sector industrial y en favor de los sectores ligados
a los recursos naturales. Es decir, si bien las industrias intensivas en capital, que por lo general son
relativamente més contaminantes, tenderdn a perder importancia, aumentar4 la vulnerabilidad
ambiental asociada a la mayor explotacién de recursos naturales.

En segundo término, debido a que los productos exportados deben cumplir por lo general con
normas ambientales més estrictas que las que prevalecen en el pais productor, sus requerimientos
tecnolégicos también serdn mayores. Y aunque la mayor aplicacién de tecnologia puede permitir el
logro de resultados compatibles con un enfoque de crecimiento de las exportaciones, la ausencia de
una politica de desarrollo més global donde el crecimiento de las exportaciones es s6lo una de sus
expresiones dinamicas, puede conducir a una difusion diferenciada del progreso técnico a nivel
nacional, con una concentracién exclusiva en los rubros vinculados al sector exportador.

En tercer lugar, lo mas probable es que en un contexto de apertura las empresas extranjeras
presionen por la utilizacién de normas ambientales en el pafs, no solamente para lograr ventajas de
costos frente a los competidores locales, sino también porque el costo que representa para las grandes
compaiiias la adecuacion a normas distintas en funcién de los requerimientos locales de cada pais,
es generalmente més alto que el uso de normas comunes en todos los paises.

En cuarto término, un aspecto muchas veces olvidado es el efecto de la liberalizacién sobre
la contaminacién generada por el consumidor. El efecto consumo de la apertura dependeré
principalmente de la elasticidad demanda de bienes durables (automéviles, refrigeradores,
acondicionadores de aire, etc.) y de la contaminacién que genera el aumento de su consumo. En los
paises latinoamericanos la demanda de estos bienes tiende a ser muy eldstica con respecto al precio
y al ingreso. Asi, la caida de los precios de importacién y el aumento de los ingresos como
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consecuencia de la apertura, es muy susceptible de causar una expansioén en la demanda de bienes
durables, en especial automéviles. En Chile, por ejemplo, tras la reforma comercial de 1975, y como
consecuencia de la dréstica reduccién de los precios de vehiculos motorizados, el parque automotriz
se triplicé en seis afios, contribuyendo enormemente a la contaminacién ambiental (L6pez, 1993).

En quinto lugar, ante la ausencia de presiones domésticas o internacionales para incorporar
los costos ambientales en los costos de produccién de los agentes productivos, éstos planificardn su
produccién en funcién de la maximizacién de sus beneficios, con un horizonte temporal que no va
maés alla del plazo que requiere la amortizacién de sus inversiones. Es decir, los impactos ambientales
de sus actividades no serdn tomados en cuenta, ni en un contexto de apertura ni en el de una
economia cerrada.

Se podria afirmar entonces que, ante la insuficiencia o ausencia de politicas econémicas que
incorporen la dimensién ambiental y sean consistentes con una estrategia de desarrollo sostenido a
largo plazo, un proceso de crecimiento econémico y de apertura no se traducira de manera necesaria
y automética en un desarrollo socioeconémico adecuado.

La correccion de las insuficiencias del mercado, la orientacién del sistema productivo hacia
objetivos ambientales colectivamente determinados y la introduccién de instrumentos econémicos que

dirijan el sistema hacia la consecucién de esos objetivos, son tareas que necesariamente incumben al
Estado.

4. La necesidad de un sistema modificado de Contabilidad Nacional

Muchos problemas ambientales han sido el resultado mas o menos inevitable de los procesos de
desarrollo de los paises. Otros, en cambio, han sido exacerbados por politicas econémicas equivocadas
o, simplemente, por la ausencia de una adecuada accién estatal que permita abordar eficazmente las
insuficiencias del mercado para incluir los costos ambientales en las decisiones privadas.

En la base del dilema est4 la interpretacién misma del concepto de desarrollo sustentable que
postula que una sociedad deberia vivir de sus ingresos y no del consumo de sus activos,2/ y el hecho
que los sistemas de Cuentas Nacionales no miden correctamente el ingreso nacional, en el sentido
que contabilizan la depreciacién de los activos naturales como ingreso disponible en circunstancias
que constituye una pérdida de capital. Esto implica que un pais podria acabar con sus recursos
naturales, talando bosques, erosionando suelos, contaminando aguas y agotando sus recursos
minerales, sin que el ingreso calculado se viera afectado a medida que dichos activos desaparecieran.

Como resultado, la omisién del capital natural en los célculos de las Cuentas Nacionales
introduce errores que distorsionan la interpretacién de indicadores econdémicos tan utilizados como
el Producto Interno Bruto (PIB) de un pais. Por ejemplo, los gastos efectuados con el fin de sanear
las aguas, eliminar residuos sélidos o descontaminar el aire (gastos defensivos) son contabilizados

- 2/ La explotacién de un recurso no renovable (por €j., un mineral) o el agotamiento por sobrexplotacién de un
recurso renovable (por ¢j., los bosques) reduce el stock de activos de un pais, ya que disminuye €l recurso natural disponible
para la venta en el futuro. Para mantener inalterado el stock de capital total de un pais, es necesario invertir parte de los
retornos de la venta actual de ese recurso natural en el mismo u otro tipo de capital.
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como ingresos que aumentan el producto, cuando en realidad son gastos destinados a reponer el
estado inicial del medio natural que se deterior$ con la contaminacién.

Al sobrestimar el ingreso nacional, se puede dar la impresién de una prosperidad econémica
que da senales equivocadas a los agentes econémicos y que puede incentivar un consumo nacional
que sobrepasa los niveles sustentables en el mediano y largo plazo. Cuando esto sucede, la
destruccién del capital natural estaria financiando el aumento del consumo presente en desmedro del
consumo futuro o en desmedro de inversiones en otras formas de capital.3/

El problema reside en que la Contabilidad Nacional constituye la informacién bésica utilizada
en las decisiones de politica econémica y sus indicadores son la forma principal para juzgar el
desempeiio econdmico de un pais. En la medida que la interpretacién del éxito econémico se basa
en el crecimiento no sustentable del producto, aumenta también el riesgo que el pais quiera seguir
creciendo a costa de la degradacion del medio ambiente y la sobrexplotacién de los recursos naturales
(G6mez-Lobo, 1989).

Cabe seiialar, finalmente, que si bien no hay todavia un método que permita averiguar los
costos ambientales completos de las actividades econémicas, o sea, no es todavia posible calcular un
PIB ambientalmente correcto (en el sentido que tenga en cuenta convincentemente todas las
externalidades ambientales), si se puede llegar a calcular un PIB ambientalmente corregido, que
refleje de manera més fiable la evolucién de una economia hacia objetivos de bienestar.

3/ Este fenémeno no se producirfa, si los recursos provenientes de la sobrexplotacién del recurso natural se
invirtieran en la expansién de otros tipos de capital, por ejemplo, en capital humano (educacitn, salud, etc.) o en capital
artificial (mdquinas, infraestructura, etc.). Invertir en capital humano s otra forma de mantener inalterado el stock de capital
de un pafs.
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II. MEDIO AMBIENTE Y COMERCIO INTERNACIONAL

1. Las tendencias de la normativa y el proteccionismo
ambiental en los pafses desarrollados

La década de los noventa est4 revelando crecientes exigencias de desempefio ambiental en los pafses
desarrollados, exigencias que no s6lo estdn pasando a formar parte del diario vivir de la poblaci6n,
sino que incluso se han convertido en un imperativo en los procesos de toma de decisién de los
agentes econémicos.

Las razones para este cambio son principalmente econémicas. La combinacién de tres
factores: las estrictas legislaciones, las crecientes exigencias de los consumidores, y la necesidad de
reducir desechos para disminuir costos han significado nuevas actitudes empresariales, cambios
tecnolGgicos y nuevas lineas de productos en los paises desarrollados.

En la medida en que los pafses latinoamericanos sigan por la senda de la liberalizacion
comercial, enfatizando estrategias exportadoras que apunten a una creciente participacién en los
mercados internacionales, tendrén que aceptar también algunos requisitos de competencia y exigencias
ambientales de parte de los compradores en los mercados de destino de sus productos. Es por lo
tanto imperativo estar al tanto de la evolucién de las exigencias y tendencias ambientales en los paises
desarrollados, que siguen siendo los principales mercados para las exportaciones latinoamericanas.

Alli estdn sucediendo varias cosas, con bisicamente tres grandes tendencias: un creciente
movimiento proteccionista basado en consideraciones ambientales, el surgimiento del mercado "verde"
y ¢l proceso de transformaciones en la organizacién productiva.

a) El proteccionismo basado en factores ambientales

La primera tendencia que se perfila en los paises desarrollados es la fuerza que estin
adquiriendo los movimientos interesados en la defensa del medio ambiente cuyos objetivos, al
coincidir con los intereses de los sectores productivos, han impedido a menudo el libre comercio
internacional con la imposicién de barreras "verdes" no tarifarias. :

Esa fuerza se ve agudizada por los esfuerzos que a su vez despliegan los grupos
proteccionistas para conseguir la alianza, de manera implicita o explicita, de los grupos ambientalistas.
Ya hay suficientes indicios en los campos de la mineria, la fruticultura, los productos forestales, la
pesca y otros, que estas alianzas estin cobrando fuerza y que estin ejerciendo una influencia
creciente en el llamado proteccionismo verde.

Por ejemplo, €l caso conocido de la prohibicién por parte de Estados Unidos de importar atiin
de aleta amarilla procedente de México para limitar la captura y muerte de delfines, basdndose en
su Ley de Proteccién de los Mamiferos Marinos. Sin embargo, se considerd que la prohibicién tenia
por fin defender a la flota pesquera estadounidense y no a los delfines, en especial, porque la medida
estadounidense se estaba aplicando s6lo a un determinado sector de los mares en que la flota
pesquera estadounidense no estaba presente, y s6lo al atin de aleta amarilla, cuando habia delfines
y atunes en muchas partes del mundo. Un jurado de arbitraje del GATT concluy6 que la accién de
Estados Unidos era contraria a los acuerdos del GATT y que no se justificaba (GATT Focus, 1992).
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Otro ejemplo es el caso de la ley danesa, que establece que la cerveza y las bebidas sin
alcohol deben venderse Gnicamente en botellas retornables con depésito obligatorio. Los productores
de cerveza de otros paises consideraban que se trataba de una restriccién ambiental desproporcionada
y el caso se llevd a la Corte de Justicia europea, la cual respald6 a Dinamarca concluyendo que las
consideraciones ambientales aducidas eran justificadas (French, 1992).

Un tercer ejemplo se refiere a las razones medio ambientales aducidas para restringir el
comercio de maderas tropicales, que en diversos circulos se considera una medida comercial arbitraria
adoptada so pretexto de proteccién ambiental. Se estima, que la restriccién al comercio de maderas
tropicales tendrfa un efecto insignificante en la tala, ya que incluso la suma de las exportaciones de
troncos y madera elaborada representa menos del 1% de la tala de 4rboles en los paises en
desarrollo.

El problema de la deforestaci6n pareceria obedecer més bien a razones tales como la pobreza,
la utilizacién de lefia para combustible, la necesidad de tierras para producir alimentos, y otras
similares. Ademés, como s6lo algo més de la mitad de la madera del mundo procede de los paises
tropicales, se considera que también debe dedicarse atencién a la gestion forestal de los paises de
bosques templados, que incluye los paises desarrollados (GATT Focus, 1992).

Cabe seialar que, si bien este tipo de medidas proteccionistas con fines ambientales han sido
aplicadas principalmente en los paises desarrollados, también han surgido restricciones a la
importacién en paises en desarrollo. Por ejemplo, la préctica de Tailandia de permitir la venta de
cigarrillos nacionales, mientras se justificaba las restricciones a la importacién de cigarrillos extranjeros
con el argumento de que fumar constituia un serio peligro para la salud.

b) Las crecientes exigencias de los consumidores: el mercado "verde"

La segunda gran tendencia en los paises desarrollados es la aparicién de un fenémeno
conocido como el mercado verde, que surge a partir de transformaciones en las exigencias y los
habitos de consumo del piblico y que ha convertido a la excelencia ambiental en un nuevo elemento
de competitividad entre las empresas y los productos.

Se trata de un fenémeno que va mis alld del cumplimiento de restricciones impuestas por la
legislacion ambiental, como lo son las limitaciones para el contenido de plomo en la gasolina, la
prohibicién de detergentes no biodegradables y la proscripcion de sustancias cancerigenas en los
alimentos, entre otros, con lo cual los productores de plomo para gasolina, fosfatos para detergentes
y otros ya han desaparecido del mercado o han debido desarrollar sustitutos para satisfacer los
imperativos de la legislacion ambiental.

De hecho, el mercado verde es un fenémeno reciente que apareci6 hacia fines de la década
de los ochenta, originado por los consumidores de los paises desarrollados. Estos Gltimos, tras haber
satisfecho sus necesidades cuantitativas, decidieron traducir su conciencia ambiental al poder de
compra, optando crecientemente por los llamados "productos verdes', es decir aquellos que
consideran mds seguros desde el punto de vista de su contenido y de la forma en que son producidos.

Con estas nuevas tendencias, las empresas estan sometidas a una creciente presién por parte
de los consumidores, que ha significado amenazas y oportunidades, pudiendo implicar ventajas
competitivas e incluso la propia permanencia o salida del mercado. Para aquellas que han tenido la
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amplitud de miras y posibilidad para asimilar estos cambios, el consumismo verde ha significado
nuevos desafios: mejorar la calidad del producto al tiempo que se reducen los costos y el impacto
ambiental. Las que han logrado incorporar estos conceptos en sus estrategias de produccién y venta,
han mejorado su imagen y la probabilidad de obtener ventajas sobre los competidores que han
carecido de la visién y corren el riesgo de volverse obsoletos.

En su condicion de intermediario entre el consumidor y la empresa, el vendedor minorista
ha desempeiiado un papel fundamental en el desarrollo del mercado verde. Por un lado, los cambios
tecnol6gicos, tales como el uso de dispositivos de codigos de barras, han permitido al vendedor
minorista detectar las tendencias en la demanda que se ocultan detras de las decisiones de millones
de consumidores cada dia, informacién que pueden comunicar a sus proveedores. Por otro lado, el
conocimiento sobre qué tipo de consumidor compra qué tipo de productos y con qué frecuencia, les
permite presionar a sus proveedores para que modifiquen los productos, especialmente cuando se
trata de grandes cadenas de supermercados que pueden utilizar su poder de compra para lograr sus
objetivos ambientales.4/

El vendedor minorista también ejerce una influencia considerable en la toma de decisiones
del consumidor. Entre los elementos con los que trata de atraer la preferencia del publico estan la
colecta de recipientes, el estampado de un logotipo o de un sello verde en los productos considerados
ambientalmente seguros y el énfasis que se les da en la exhibicién y publicidad (C&M International
Ltd., 1991).

Sin embargo, las nuevas tendencias no han estado exentas de dificultades. En algunos casos,
y ante la ausencia de normas o criterios claros en la definicién de lo que constituye un producto
verde propiamente tal, el mercado se ha visto inundado por definiciones volcadas mas hacia la
defensa de los intereses de las empresas y de determinados sectores que hacia la proteccion del medio
ambiente propiamente tal, credndose con ello un creciente vacio de credibilidad y exigencias cada vez
mas importantes de los consumidores con respecto a las afirmaciones publicitarias, logotipos y slogans
de los fabricantes y vendedores. Es aqui donde una vez més se hace imprescindible que el gobierno
asuma un papel activo como ente regulador de las afirmaciones publicitarias, tales como "ecolégico”,
"reciclable” o "biodegradable”.

Pero no cabe duda que se trata de un mercado que cobrara creciente fuerza en los proximos
aios, y que las empresas deberdn mejorar el mérito ambiental de sus productos para captar y retener
la preferencia de esta creciente porcién de consumidores.

Muchas empresas en los paises desarrollados ya han comenzado a tomar conciencia de su
nuevo papel en relacién al medio ambiente, influyendo en ello la comprobacién empirica de que el
consumidor y también el mercado de capitales estdn premiando a aquellas que manifiestan una actitud
ambiental responsable.

Y aunque el mercado verde se limita, por lo pronto, a los mercados de los paises
desarrollados, el crecimiento econémico de América Latina y el Caribe y la apertura al extranjero
indudablemente conducirdn a divulgar este concepto entre las empresas de la region. En

4/ Por ejemplo, el grupo Tengelmann en Alemania detuvo la venta de aerosoles activados con clorofluorocarbonos
en 1988y, desde 1989, las tinicas baterfas que ha colocado a la venta son las que no contienen mercurio. (Schmidheiny, 1992).
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consecuencia, muchas se sentirdn obligadas a incorporar un elemento de proteccién ambiental como
parte de su posicién competitiva y estrategia de exportacién, distribucién y venta. Cuanto més
esperen, més dificil les sera lograrlo.

c) Las transformaciones productivas basadas en consideraciones ambientales

Una tercera tendencia que estd tomando fuerza en los pafses desarrollados, por la via de los
incentivos econémicos y la legislacién ambiental, es el aumento de la eficiencia ambiental, es decir,
la menor proporcién de insumos de recursos y de produccién de desechos en el producto final. Este
hecho ha significado la reorientaci6n de las actuales formas de produccién de bienes y servicios hacia
otras que aprovechan mds integralmente las materias primas y la energia, lo que esta conduciendo
al redisefio de procesos industriales y de circuitos de comercializacién y disposicién final de los
productos.

El movil que estimula estos cambios en la organizacién productiva en los paises desarrollados
es principalmente econémico. Ante los niveles criticos que estdn alcanzando los volimenes de
desechos y residuos que produce la economia mundial y la creciente escasez de vertederos y sitios
de dep6sito, la eliminacién final de un producto tras cumplir su vida 1til se est4 haciendo cada dia
mas cara.

Las legislaciones en los paises desarrollados ya estdn obligando a los agentes econ6micos a
internalizar los costos que habitualmente eran descargados en los servicios municipales, con lo cual
la opcidn del reciclaje y la minimizaci6n de desechos ha emergido como una alternativa
econémicamente rentable para el productor.

En los paises de la OCDE, por ejemplo, el procesamiento de los desechos estd costando a
las empresas un promedio de US$ 380 por tonelada, aumentando de US$ 3 000 a US$ 10 000 por
tonelada para desechos téxicos y peligrosos (Schmidheiny, 1991).

Se estima que en Estados Unidos la produccién de desechos sélidos aumenté en 25%, entre
1970 y 1986, comparado con un crecimiento de la poblacién estadounidense de 18% en el mismo
periodo, lo que también significa que en la actualidad se estaria generando anualmente més de media
tonelada de desechos per cépita (World Resources Institute, 1992).

De manera que lo que se prevé para la primera mitad del préximo siglo no es tanto un
problema de contaminacion, porque se estdn utilizando tecnologias cada vez més limpias, sino la
problemitica mas bien serd qué hacer con los productos una vez cumplida su vida dtil. Recién se
comienza a visualizar la profundidad de los cambios que estos imperativos ambientales estan
generando en los paises desarrollados, pero ya se pueden distinguir al menos tres consecuencias.

En primer lugar, se estd acelerando el proceso de optimizacién en el uso de la energia y de
los materiales, lo que se refleja en una menor correlacién entre el consumo de energia y de la
contaminacién con el crecimiento de la produccién. Un ejemplo de este fenémeno es que mientras
en los paises de la OECD la produccién de las industrias quimicas se ha mis que duplicado desde
1970, el consumo de energia por unidad de produccién se ha reducido en 57% (OECD, 1991).

Otra ilustracién es la industria forestal de Finlandia que entre 1970 y 1988 triplica la
produccién de pulpa y cuadruplica la de papel y celulosa, y simultdneamente reduce la emisién de
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efluentes contaminantes liquidos y sélidos a un cuarto del nivel del afio 1970. En América Latina, en
cambio, el nivel de la contaminacién aumenta relativamente en paralelo con la produccién, porque

no se ha producido el necesario impulso de soluciones tecnoldgicas que cautelan el medio ambiente
(CEPAL, 1992).

En segundo término, se estd imponiendo la tendencia a la minimizacién de los residuos, lo
que sc refleja en la aparicién del concepto de la economia del reconsumo o del concepto de
produccién en circuito cerrado (closed loop manufacturing). Es decir, las empresas que avanzan en
este sentido consideran que el reciclaje no constituye la forma maés eficaz de reducir costos, y que
diseiiar sistemas que minimicen la cantidad de residuos al principio de la cadena de produccién es a
menudo més barato que el empleo de técnicas de reciclaje o de control de la contaminacién ex-
post.S/

La orientacién de este cambio se da al interior de la empresa que trata de maximizar la
relacién insumo/producto con el objetivo Gltimo de lograr la generacién cero de residuos, es decir,
el ideal de disminuir costos utilizando tecnologias que permitan reducir desechos y efluentes, y
mantener ciertos tipos de agentes contaminantes dentro del proceso de produccion, reutilizindolos
en el mismo proceso o en otros.

En tercer lugar, se estd pasando de un énfasis en los procesos productivos limpios a una
preocupacién de aprovechar circuitos de reuso y reciclaje, que incluye la necesidad de retomar los
productos una vez concluida su vida util, para desmontarlos y aprovechar partes y piezas en la
elaboracidn de nuevos bienes.

Incluso se estd entrando en una fase donde los procesos productivos tenderan a operar segin
un modelo de mayor integracién productiva: los llamados ecosistemas industriales, o sea, los efluentes
de un proceso industrial son usados como materia prima en la misma industria o para otros procesos
industriales. Por ejemplo, los desechos que deja la produccién de nylon en la industria Du Pont se
utiliza como materia prima en la industria farmacéutica y de revestimientos. En la India, los desechos
sélidos de la industria textil, conocidos como polvo de cardado, se utilizan para producir biogas, con
lo cual el consumo energético dentro de la industria se reduce significativamente (Schmidheiny, 1992).

En cuarto término, la consecuencia de las tres tendencias anteriores serd una organizacion
productiva a nivel mundial donde la fuente principal de materiales para la industria seran los bienes
reciclados, lo que implicarfa entonces una menor presién sobre los recursos naturales en las proximas
décadas.

Estos pronésticos bastante probables encierran un enorme desafio para aquellas economias
cuyo dinamismo est4 basado en la exportaci6n de recursos naturales, pero también crecientes desafios
para la tecnologia y la gestién empresarial.

5/ Tal es el caso por ejemplo de la compafifa 3M, que ha anunciado su meta para 1995 en términos de reducir
emisiones de gases y agua en 90% y de desechos s6lidos en 50% comparado con los niveles de 1990, lo cual reducird el costo
real de gran parte de sus productos en 10%.
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Para muchos productos el reciclaje ya es una realidad. De acuerdo a cifras de Alcoa, la mayor
empresa recicladora de aluminio a nivel mundial, en 1990 se reciclé el 63% de las latas de aluminio
para bebidas producidas en ese afio. El uso de aluminio reciclado para nuevos productos significa
ademas un ahorro de energia del orden de 90% a 95% de la que se requeriria en la fabricacién de
los mismos productos a partir de la materia prima original (World Resources Institute, 1991). En
comparacién, el acero producido a partir de la chatarra utiliza también un 74% menos de energia que
la necesaria para fabricar acero a partir de la materia prima.

Pero el reciclaje no sélo ahorra energia. Asi, el acero producido a partir de material reciclado
disminuye la contaminacién del aire en 85% y la del agua en 76%. El papel reciclado reduce la
contaminaci6n del aire en 74%, del agua en 35% y la presién sobre los bosques en proporcién directa
a la cantidad reciclada (Medio Ambiente y Desarrollo, 1992).

Y como ya se menciond en pérrafos anteriores, estas nuevas tendencias indican, ademés, que
a futuro muy probablemente se le exija al fabricante hacerse cargo de la disposicion final de los
productos una vez concluida su vida itil; de ahi que ya se percibe la preocupacién de que los canales
de distribucién asuman también el rol de canales de recoleccién. (Grada, 1991).

Adelantindose a estas tendencias y a las sefiales de la legislacién que ya esta fijando metas
para la reutilizacién de vidrio, pldstico, componentes electrénicos y vehiculos en Europa, muchas
empresas estin contemplando en el disefio de sus productos la facilidad de desarmar y
remanufacturar.

Si bien en Estados Unidos, 32 estados ya tienen disposiciones legales que estimulan de uno
u otro modo el reciclaje, es principalmente Europa la que esté a la vanguardia en esta materia y
donde los estédndares estén siendo condicionados por la fuerte legislacién ambiental alemana. Esta
Gltima ha surgido con més fuerza, no por una preferencia especial por el medio ambiente del
gobierno aleman, sino por un dramatico estado de necesidad.

De hecho, el Ministerio Aleman del Medio Ambiente ha anunciado a los fabricantes de
automdviles que en 1993 deberan hacerse cargo ellos mismos de los dos millones de autos que
anualmente se desechan en Alemania. Ante esta situacién, los fabricantes alemanes estin en una
carrera por lograr los sistemas més eficaces de desmontaje. Junto con la necesaria transformacion que
deberén introducir en sus procesos productivos, significa que se requerirn también importantes
cambios en las caracteristicas del articulo final.

Un ejemplo de este vuelco que esté ocurriendo en la industria automotriz es el caso de la
empresa Volkswagen, que desde comienzos de 1990 estd operando con una planta piloto de reciclaje
para experimentar con disefios especiales que permiten desarmar los vehiculos y reciclar las partes
con mayor facilidad. Con ésto, se estd adquiriendo una valiosa experiencia sobre la mejor manera de
desarmarlos para utilizar partes y piezas en la préxima generacién de automdviles. Volkswagen
incluira ademés su preferencia por materiales reciclados en los contratos con proveedores. El trabajo
precursor de esta empresa ejerce una fuerte influencia en otras empresas y también en las futuras
reglamentaciones gubernamentales.

Junto al reciclaje de los insumos que entran en los procesos productivos hay otras fuentes
potenciales de reduccién de desechos, como la simplificacién y la reduccién de envoltorios, envases
y embalajes.
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La nueva normativa alemana que se decret6 en favor de la reutilizacién, reciclaje y
destruccion sin dafio ecol6gico de los envases y embalajes que ingresan o se producen en el territorio
aleman, es ilustrativa de una visién que tiende a generalizarse. El aumento del volumen de envases
y embalajes constituye uno de los signos més tipicos del despilfarro de recursos en la sociedad de
consumo.

La legislacién alemana estipula una implementacién por etapas, debiendo lograrse hasta julio
de 1995 la separacion y el reciclaje de 80% de los plésticos y del papel, y el 90% del vidrio, la
hojalata y el aluminio. De no lograrse estas cuotas, el gobierno planea imponer un depésito
normativo de hasta US$ 0.30 (50 pfennigs) por item, a partir de enero de 1993, para la mayor parte
de los embalajes (The Economist, 1991).

Ante el reconocimiento que la alternativa de recuperar embalajes y envases en forma
individual constituirfa una opcién demasiado costosa por la dificultad que significa recolectar
embalajes especificos en lugares geograficamente dispersos, los productores y distribuidores optaron
por aunar esfuerzos, incluso con sus propios competidores, para enfrentar conjuntamente el rigor las
nuevas exigencias. Esto dio lugar a la creacién del Sistema Dual (Duales System Deutschland GmbH,
o DSD), una asociacion privada encargada de la recoleccién de los embalajes y envases de sus
empresas miembros que operan en territorio aleman (Cairncross, 1992).

El estimulo para integrarse al sistema es que permite a los miembros el estampado de un sello
verde en sus productos, indicativo que garantiza al consumidor que el embalaje es reciclable o sera
reutilizado. Ademas, el Sistema Dual lleva incorporado un incentivo para reducir embalaje, ya que
el productor debe asumir el costo de la recoleccién y el reciclaje, en funcién del tipo, tamafio y
caracteristicas del embalaje, todo lo cual contribuye al cumplimiento de las metas establecidas por la
legislacién.

Los bienes importados deberan cumplir con la misma normativa y encargarse del retorno del
embalaje y envase de transporte. Las consecuencias son bastante significativas, porque requerira
realizar cambios no sélo en el disefio de los productos, sino que es muy probable que también
modifique el lugar de fabricacién e incluso el patrén productivo-tecnoldgico y comercial europeo y
de los socios comerciales. Exportadores de whisky escocés, por ejemplo, han tenido que eliminar las
cajas de cartén y redisefiar sus embalajes especialmente para el mercado aleméan. Habrd que
prescindir del plastico que no es biodegradable y los cartones deberén ser reutilizables o destruidos
sin daio ecoldgico. La madera debe ser de una calidad determinada, y entre otras caracteristicas, no
debera contener demasiada formalita.

Algunas empresas han reaccionado produciendo simplemente todo en funcién de los
estindares més estrictos a nivel mundial. Tal es el caso de Hewlett-Packard, que ha redisefiado el
embalaje de sus méquinas de oficina a nivel mundial en funcién de las exigencias de la normativa
alemana.

2. Las acciones legitimas e ilegitimas de los paises desarrollados

Las politicas ambientales recurren a una serie de instrumentos de intervencién que pueden implicar
una restriccién de los flujos comerciales, y de ahi que en ciertos casos puedan plantearse conflictos
con politicas encaminadas a la liberalizacién del comercio o con intereses especificos de ciertos
sectores economicos.



16

En los dltimos afios, los productores de los paises en que las normas ambientales son mdas
rigurosas han venido manifestando su creciente preocupacién por el impacto de esas normas sobre
su competitividad en los mercados internacionales. Al mismo tiempo, en los otros paises, los gobiernos
y las empresas han expresado su inquietud ante el aumento de barreras contra las importaciones
producidas con arreglo a normas menos estrictas.

Es asi como el tema de la justificacién para aplicar medidas restrictivas al comercio por la
diferencia en costos ligados a la proteccién del medio ambiente, ha sido objeto de opiniones
encontradas y se ha convertido en uno de los temas centrales en el debate sobre la interaccién entre
las politicas comerciales y ambientales.

Hay quienes opinan que dicha diferencia constituye un factor perfectamente legitimo de
competitividad, como cualquier otro, y que toda medida comercial encaminada a compensar
diferencias de costos estaria revelando inmediatamente una intenci6n proteccionista. Consideran que
no se puede partir de la base que dos paises deban tener las mismas preferencias con respecto al
medio ambiente o que, ain en presencia de las mismas normas ambientales, el costo de asegurar su
cumplimiento no sea distinto de un pais a otro.

Opiniones alternativas consideran, en cambio, que la no internalizacién de los costos
ambientales en terceros paises constituye una subvenci6n al sector productivo que genera el llamado
"dumping ecolbgico”, y que deberfa dar lugar a la aplicacién de derechos compensatorios con el
objetivo de anular las desventajas que puedan resultar de la incorporacién de una legislacién
ambiental més estricta. Especialmente en la medida que imponga costos adicionales al sistema
productivo nacional, que no sean compensados con una mayor eficiencia.

La pregunta que surge en estas circunstancias es cuando la proteccién del medio ambiente
justifica la adopci6n de medidas que pueden tener un efecto restrictivo sobre el comercio, y cuél es
el criterio de distincién entre una restriccién legitima y la ilegitima.

Un posible punto de partida es que habra que basarse en el principio de que toda medida ser
tanto mas legitima y eficaz cuanto mas directamente ataque el problema ambiental en su raiz. Si bien
se puede afirmar que por lo general las restricciones comerciales no son el mejor medio de hacerlo,
pueden haber circunstancias, como por ejemplo el comercio de residuos téxicos, que justifican la
aplicacion de una medida restrictiva al comercio en virtud del principio segiin el cual los residuos
deben ser eliminados lo mas préximo posible al lugar de su produccién. También se puede justificar
un control a la exportacién de ciertas especies en peligro de extincion, especialmente cuando se
considera que el origen de la externalidad radica en el comercio, es decir, cuando el comercio
constituye la fuente principal de explotacién del recurso que se desea conservar.

Pero incluso en estos casos, en los que la utilizacién de una restriccién comercial pareceria
plenamente legitima, €s necesario que vayan acompaiadas con medidas paralelas de gestién ambiental
domésticas, para realmente atacar el problema ambiental en su raiz. Asi, una restriccién a la
exportacién de madera tropical, al no ser complementada con una gestién controlada de la
explotacion de la madera a nivel interno, podria aumentar la deforestacién al incentivar una mayor
explotacion de los bosques por la industria procesadora nacional, cuyas tecnologfas menos avanzadas
podrian incluso causar un mayor desperdicio de la madera. De manera que la aplicacién de la
restriccion a la exportacion de troncos, sin aplicar igualmente politicas ambientales internas, podria
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interpretarse como una forma de favorecer a la industria nacional y dar lugar a conflictos comerciales
entre los paises.

En presencia de una externalidad de consumo, se justifica que las importaciones se vean
sometidas a las mismas restricciones que las ventas domésticas; por ejemplo, que se les someta a las
exigencias de reutilizacion o reciclado de los envases, al cumplimiento de ciertas normas que limitan
las emisiones, que reciban un tratamiento tributario diferenciado en funcién de su impacto ambiental,
entre otras, todo lo cual puede implicar directa o indirectamente una dificultad adicional de acceso
para los productos importados.

En general, se podrd considerar entonces como legitima una restriccién comercial que se
aplica al consumo o a la produccién de los productos importados o exportados y que se refiere
igualmente a la produccién o las ventas domésticas. Es decir, una accién comercial legitima
generalmente estard relacionada con medidas domésticas de proteccién ambiental, o con
transformaciones productivas internas profundas, que pueden estar requiriendo modificaciones en las
caracteristicas del insumo importado o cambios en la orientacién tecnoldgica.

Una accion ilegitima, en cambio, es aquella que suscita el riesgo de que se produzca una
desviacion hacia objetivos distintos de la proteccién ambiental, por ejemplo, una reduccién unilateral
de acceso al mercado supeditada a modificaciones de las politicas o précticas ambientales del pais
exportador, cuando la finalidad es claramente la proteccién de un sector econémico.

En el caso en que la externalidad ambiental se deba a una actividad productiva de caracter
doméstico y en ausencia de una externalidad de consumo donde el producto importado no tiene
ningin impacto sobre el nivel de contaminacién doméstica, no existe ninguna justificacién ambiental
para la aplicacion de una medida que limite la importacién de productos que no se hayan sometido
a las mismas exigencias en el pais de origen.

3. El GATT como foro para resolver los problemas ambientales

Un objetivo importante de las negociaciones en el marco del GATT en los 1ltimos aios ha sido el
de limitar los efectos negativos sobre el comercio de medidas internas cuyos objetivos no son
necesariamente de caracter comercial. Cada vez con més frecuencia, los paises estan acudiendo a los
procedimientos del GATT para dirimir litigios en los que se plantea un conflicto entre la
liberalizacion del comercio y otros objetivos de politica doméstica, incluidas las de tipo
medioambiental.

. Uno de los principios basicos del GATT es la no discriminacién. S6lo permite anteponer
objetivos de salud piblica, seguridad o conservacién de recursos naturales al principio de no
discriminacion cuando se puede comprobar que esos objetivos no son pretexto para reducir o eliminar
la competencia de las importaciones, o sea, cuando las medidas también se aplican a la produccién
o al consumo nacionales. Esto significa como regla general que un pais podrd imponer cualquier
impuesto o regulacién ambiental, siempre y cuando dé el mismo tratamiento a sus propios productos.
El GATT también permite prohibir las ventas de un producto, por ejemplo ciertas especies de flora
y fauna, cuando el origen o destino del producto no es un factor relevante en la prohibicién.

En la relacién entre el comercio y el medio ambiente, la posicion del GATT es que la
expansion del libre comercio es la mejor estrategia para proteger el medio ambiente, de tal manera
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que se opone a las restricciones comerciales como una forma de alcanzar objetivos ambientales. Por
ejemplo, prohibe que los paises condicionen el acceso a sus mercados a cambios en las politicas o
practicas nacionales del pais exportador. Considera que permitir que algunos paises establezcan
impuestos especiales de manera unilateral a los productos de otra nacidn, para compensar cualquier
politica divergente o para imponer su propia politica ambiental en terceros paises, podria generar una
avalancha de restricciones a la importacion, con lo cual el potencial para los abusos proteccionistas
y el consiguiente caos en el sistema multilateral de comercio seria enorme.

Ademas, el GATT seiiala que no existe diferencia entre los efectos en la competencia
derivados de distintos estdndares ambientales de los provenientes de otro tipo de politicas. Las
impositivas y fiscales, por ejemplo, pueden orientarse a promover la formacién de capital y mejorar
la ventaja competitiva en las industrias intensivas en ese factor. De igual modo, los gastos cuantiosos
en educacion y la inmigracion de mano de obra calificada aumentan las ventajas competitivas en
industrias intensivas en ésta. Considera, por lo tanto, que si la lista de politicas que afectan la
competitividad es casi infinita, la atencién no deberia por qué centrarse Gnicamente en las politicas
ambientales.

Un caso particular, ilustrativo de la tendencia a querer imponer su propia politica ambiental
en otros paises y las posibilidades de solucién en el seno del GATT, es la ley federal promulgada en
1992 por Austria, sobre los requisitos obligatorios de etiquetado de la madera tropical y sus productos
y la creacion de una marca de calidad que indica que la madera se ha obtenido mediante précticas
sostenibles de explotacion forestal.

La medida adoptada por Austria somete a prescripciones obligatorias de etiquetado a las
importaciones de productos de madera tropical y no prevé el etiquetado obligatorio de otros tipos
de madera importada por el pais o de produccién nacional. En cuanto a la prescripcion de la marca
de calidad, todo importador que desee utilizar esta marca de calidad tiene que obtener una licencia
del gobierno austriaco, que sélo la concedera si se demuestra a satisfaccion de las autoridades que
la fuente de la que proceden los productos de madera corresponde a su definicion de explotacién
sostenible o eficiente.

Esta situacién plantea varias interrogantes: En primer lugar, {qué tipo de informacién y
pruebas tendria que presentar un importador de muebles o articulos de artesania de madera, para
establecer que la madera tropical utilizada en la fabricacién de los mismos ha sido obtenida de una
zona forestal explotada de manera sostenible y obtener asi una licencia para utilizar la marca? En
segundo lugar, es muy probable que esta ley tenga como consecuencia directa que los consumidores
pasen a preferir maderas de zonas templadas y que, habida cuenta de que Austria es un importante
productor y exportador de madera de zonas templadas, la principal motivacién detras de la
introduccidn de la legislacién haya sido el interés de Austria por ampliar su comercio de ese producto.

Cabe destacar que, tras someterse la legislacion austriaca a debate en el Consejo del GATT,
se informd, en febrero de 1993, que si bien proseguian las consultas informales, las autoridades
austriacas ya habian suprimido el etiquetado obligatorio y habian autorizado el empleo de la marca
de calidad en toda clase de maderas y productos de madera (véase, Documentos del GATT, C/M/260,
26 de noviembre de 1992 y C/RM/OV/4, 3 de mayo de 1993).

Si bien con lo anterior se ilustra la importancia que puede tener el GATT en su rol como
foro de soluciones negociadas y multilaterales, y en el establecimiento de garantias que las medidas
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relacionadas con el comercio que sean adoptadas con fines de proteccion ambiental sean
transparentes y no causen efectos innecesarios de restriccion del comercio ni discriminaciones
injustificables, hay otros casos que son los que generan dudas respecto a la conveniencia de tratar el
tema ambiental en el GATT.

Por ejemplo, mientras en los foros ambientales la transferencia de tecnologias poco
contaminantes se sefiala como una medida crucial para detener el deterioro ambiental, en la Ronda
Uruguay se debate la proteccion a la propiedad intelectual, con lo que se limita esa transferencia y
la hace menos accesible a muchos paises en desarrollo. Es decir, medidas cuya eliminaci6n se debate
en el GATT, son precisamente las que en otros foros se busca implementar para proteger el medio
ambiente.

Otra ilustracién al respecto, es la definicién de subvencién contenida en el proyecto de
Acuerdo de la Ronda Uruguay que exige la existencia de una contribucién financiera especifica
otorgada por un gobierno a una empresa o rama de produccion. Esa definicidn no cubre los casos
en que un pais no ha introducido una reglamentaciéon ambiental suficientemente estricta, lo cual es
el estilo de subvencion objeto de discusion en los foros ambientales.

Este tipo de contradicciones ha planteado interrogantes acerca de la idoneidad del GATT
como foro para debatir el tema ambiental, o acerca de la capacidad de su instrumental disponible
para cumplir objetivos comerciales conciliables con el desarrollo sustentable y para lograr resultados
negociados al respecto. Por otro lado, existen también opiniones que consideran que modificando o
completando ciertas disposiciones del Acuerdo General, o concediendo en algunos casos una
exencién, permitirfa reducir al minimo las situaciones de conflicto entre objetivos ambientales y
comerciales.

Sin embargo, es necesario recordar que los principios que rigen el GATT y la forma como
opera su sistema de solucién de diferencias, permiten disminuir el riesgo de que la conservacién
ambiental se convierta en un argumento para justificar el proteccionismo, la discriminacién y el
condicionamiento de acceso a los mercados. Ademds, cualquiera que sea la naturaleza de un
problema ambiental, la cooperacién multilateral sirve para reducir las posibilidades que en las
soluciones influyan las diferencias de poder econdémico y politico de los paises involucrados.

Como el texto del GATT no incluye una referencia explicita al medio ambiente, lo cual crea
una cierta incertidumbre sobre el alcance especifico de la normativa del GATT en el tema, los paises
latinoamericanos deberian abogar por que se proceda a una clarificacion interpretativa de las
disposiciones del GATT. Y luego exigir un apego estricto a ellas para evitar que, sin causa justificada,
se use la proteccién ambiental como pretexto para imponer barreras unilaterales al comercio, y para
reducir al minimo el riesgo de que las soluciones vengan impuestas por los pafses mayores o mas
ricos.
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III. CONSECUENCIAS PARA AMERICA LATINA DE LAS
PREOCUPACIONES AMBIENTALES

1. La amenaza de perder posiciones comerciales
en los mercados internacionales

&{Qué consecuencias tiene todo este cuadro para América Latina?

Simplemente que las exportaciones latinoamericanas estardn cada vez mds sujetas a los efectos
de la legislacién ambiental, a la presién ejercida por los consumidores verdes y a las exigencias
tecnolGgicas que prevalecen en los paises desarrollados. Esto significa, quiérase o no, que el patr6n
de comercializacién y de aceptacién de los productos latinoamericanos tendrad que someterse a
normas ambientales muy fuertes en los préximos afios, con lo cual este factor se convertird muy
probablemente en una amenaza constante de perder posiciones comerciales en los mercados
internacionales.

Habri que tener la capacidad de anticiparse a estas tendencias y capturar las sefiales que
provienen del contexto internacional para incluirlas en el proceso decisorio y reaccionar ante ellas.
Habri que asumirlas e incorporarlas desde ya en las estrategias exportadoras latinoamericanas, pues
sera cada vez mas dificil argumentar que se trata de técticas comerciales o de sanciones injustas. Las
caracteristicas de globalidad del problema ambiental, de todas maneras otorgaran una legitimidad de
facto a las exigencias que se impongan a las exportaciones.

Cabe sefalar, ademas, que los efectos de las exigencias ambientales en los paises desarrollados
son mayores sobre el comercio de materias primas que de productos manufacturados. Debido al
predominio de los recursos naturales en el comercio de exportacion latinoamericano, las economias
de la region son por lo tanto particularmente vulnerables.

Y debido a esa mayor dependencia de la explotacion y exportacién de recursos naturales, la
sensibilidad ambiental de los mercados internacionales tiene también efectos distintos para el
comercio de América Latina, comparado con el de los paises de la OCDE.

En primer lugar, porque a diferencia de la contaminacién generada por la actividad industrial
--inmediata y tangible-- los efectos de la degradacién ambiental predominante en América Latina, que
resulta de la explotaci6n intensiva de recursos naturales,6/ no se perciben de inmediato y resultan
dificiles de cuantificar. Esto explicarfa en alguna medida por qué los pafses latinoamericanos no han
logrado incorporar los costos de la degradacién ambiental al precio de sus exportaciones de recursos
naturales. A su vez, estas mismas exportaciones hacia los paises de la OCDE deben ajustarse a
exigencias ambientales muy estrictas. Las exportaciones de la OECD hacia América Latina, en
cambio, practicamente no sufren restricciones ambientales.

En segundo término, los mayores costos que surgen como consecuencia de una legislacién y
politicas ambientales mds estrictas en los paises de la OCDE, principalmente en el 4rea industrial,
se trasladan a los precios de las manufacturas, que finalmente son pagadas por los consumidores,

6/ Sin perjuicio de la contaminaci6n industrial que también afecta a los grandes centros urbanos latinoamericanos.
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incluidos los latinoamericanos. En alguna medida ésto podria explicar, en parte, el deterioro de los
términos de intercambio de la regién.

Habra que comprender también que, en un contexto de apertura, América Latina no dispone
de grandes mérgenes de maniobra para ajustar su sistema productivo a las exigencias ambientales de
los principales mercados de exportacién. La forma c6mo ha de alcanzarse esta adecuaci6n guarda una
estrecha relacién con el tipo de manejo tecnolégico y ambiental prevaleciente en los paises
desarrollados.

Esto ocurre principalmente por dos razones: a) porque siendo los propios paises desarrollados
los que dominan el comercio mundial y exportan la mayor parte de bienes y servicios entre s (incluso
materias primas), son también ellos los que definen el patrén productivo-tecnolégico que prevalecera
en el resto del mundo, donde la sustentabilidad ambiental adquiere creciente relevancia; y b) porque
la internacionalizacién de la produccién en si conduce inevitablemente en el mediano y largo plazo
a una homogenizacién de los patrones productivo-tecnolégicos a nivel mundial, tanto aquellos
asociados con los recursos naturales como con los productos industriales.

2. El beneficio de las exigencias ambientales para la regién

Todas las evidencias parecen indicar que, lejos de constituir un factor negativo de competitividad, los
paises que adoptan normas elevadas de proteccién ambiental pasan a ocupar también una posicién
ventajosa en el mercado internacional.

Como se sefialé mas arriba, esta ventaja surge como consecuencia de la tendencia al aumento
progresivo de las exigencias ambientales en los principales mercados de exportacién, de manera que
los productores del pais que se adelanta en adoptar esas normas ambientales mis elevadas, se
encontrardn también en una posicién privilegiada para mejorar sus posicién comercial y competitiva
en esos mercados.

Ademas, el hecho de verse forzado a promover un sistema productivo nacional que cautele
el medio ambiente, beneficiaré los rubros de exportacién y contribuird a aumentar la capacidad del
pais de seguir por la senda de un desarrollo sustentable. En ciertos casos implicard probablemente
un ajuste que producird una contraccién de sectores contaminantes. Otros sectores, en cambio, a los
que se exige el cumplimiento de una normativa ambiental més estricta, pueden ser los mismos que
obtienen ventajas en términos de competitividad.

De ahi que es necesario considerar el efecto sobre la competitividad desde una perspectiva
de la economia en su conjunto, y no limitarse exclusivamente al impacto de la normativa sobre ciertos
sectores o especificamente sobre las industrias contaminantes.

En el caso de requisitos ligados a la produccion, los costos adicionales pueden verse més que
compensados por la introduccién de tecnologias integradas en el proceso productivo que permitan
un ahorro de costos, o por una mayor demanda de los consumidores hacia los productos limpios. Esta
ultima tendencia se ve acrecentada por la introduccién de sistemas de distintivos ecolégicos que se
basan en un andlisis completo del ciclo vital de un producto.

Los estudios hasta ahora realizados tampoco permiten llegar a la conclusién de que los costos
de la politica medioambiental tengan un impacto significativo sobre la competitividad internacional
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de las empresas. Asi, por ejemplo, en Estados Unidos el valor medio ponderado de los costos de
proteccién medioambiental asumidos por la industria representa un 0.54% de la produccién y no
excede un 3% en el caso de la industria mas contaminante que es la del cemento (Low, 1992).

3. Posibles conflictos entre el éxito exportador y la
preservacion del patrimonio natural

El deseo de los paises latinoamericanos de alcanzar mayores niveles de bienestar se ha traducido en
demandas por més consumo, generando a su vez mayores niveles de produccion de productos basados
en los recursos naturales. En la medida en que se suponia que los recursos naturales estaban
disponibles en cantidades ilimitadas, no constitufan una restriccién efectiva al aumento de la
produccién. De manera que en un escenario de recursos naturales ilimitados y politicas destinadas
a estimular su explotacion, los paises disponian de un margen de holgura basado en la renta de
recursos naturales.

Este margen de holgura se fue erosionando en la medida en que comenzaron a surgir con
fuerza en los afos ochenta, las amenazas de agotamiento por sobrexplotacién de los recursos
renovables y se plantearon las preocupaciones relacionadas con las deficiencias acumuladas en
América Latina en el 4mbito ambiental.

Sin embargo, las presiones de seguir generando ingresos basados en los recursos naturales
fueron las que predominaron, no sélo debido a que a menudo los recursos naturales constitufan la
Unica fuente de divisas, sino también porque los paises enfrentaban urgencias de corto plazo
relacionadas con la necesidad de crecer y aumentar exportaciones para servir la deuda externa y
aumentar las importaciones.

En algunos casos se lograron resultados bastante espectaculares de aumentos en la
produccion, gracias a la aplicacién del conocimiento cientifico-tecnolégico. En otros, la tecnologfa se
aplic6 en forma depredatoria con el Gnico objetivo de maximizar los ingresos en el corto plazo.
Algunas de las consecuencias fueron la deforestacion, la incapacidad de controlar la contaminacion,
el uso excesivo de fertilizantes y la erosién de los suelos. Esto llevé también a un cuestionamiento
de la tecnologia, apareciendo nuevos conceptos tales como "tecnologia racional” o "tecnologia
ambientalmente adecuada”.

Ademas, ese mismo patrén tecnolégico, que en un momento aumenté rendimientos y permitié
niveles de excelencia en la explotacion del sistema natural, en muchos casos comenzé a encontrar su
limite. Ejemplo de ésto son los rendimientos decrecientes de uno de los més importantes insumos
agricolas, los fertilizantes. Durante la década del cincuenta, cada tonelada adicional de fertilizante se

traducia en 11.5 toneladas adicionales de grano; a fines de los setenta, la cifra se habia reducido a
5.8 (Bifani, 1986).

A continuacién se examinard la situaciéon de algunos sectores, tanto de bienes como de
servicios, donde la politica de promocién ha tenido como contrapartida la expansién y el consiguiente
peligro de agotamiento de los recursos naturales. Se escogieron tres sectores que durante los afios
ochenta, registraron un crecimiento alto y donde existe evidencia que sefiala que €l patrimonio
natural sufre crecientes amenazas de sobrexplotacién.
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a) El sector pesquero en Chile 7/

En Chile més del 80% de las exportaciones estdn constituidas por recursos naturales o son
intensivas en recursos naturales. Los sectores ligados a la explotacién de estos recursos han sido
también los mas dindmicos de la economia en la Gltima década.

El sector pesquero, por ejemplo, registr6, entre 1975 y 1989, un crecimiento de 11.8%
comparado con un 4.5% promedio del PIB total. Sin embargo, en 1991 el Instituto de Fomento
Pesquero estimaba que la mayor parte de los recursos marinos comerciales se encontraban en un
estado de sobrexplotacién (IFOP, 1991).

La pesqueria mds importante desde el punto de vista de la generacién de producto y divisas,
asi como por los volimenes de captura, es la pesca de especies peldgicas para producir harina de
pescado, cuyo crecimiento explosivo de los afios ochenta se basé principalmente en la explotacién de
la sardina espafiola, que es una de las principales especies capturadas en Chile.

Gomez-Lobo (1991) estima que las capturas de sardina espafiola superan el crecimiento
natural de la biomasa y que, de mantenerse esta situacion, se podria entrar en una fase de colapso
en algunos afios més. Sefiala este autor que si bien la validez de esta afirmacién depende criticamente
de la solidez de las estimaciones de biomasa, es improbable que existan errores de estimacién
sistemdticos capaces de revertir el diagnéstico, que ademds es consistente con la evolucién de las
capturas, las cuales han disminuido notablemente en los Gltimos afios.

Cuadro 1

SARDINA ESPANOLA: ESTIMACIONES DE BIOMASA
Y CAPTURA INDUSTRIAL EN CHILE
(Miles de toneladas)

1975 - 133 -
1977 - 557 -
1979 8 586.5 1420 -
1981 9 061.1 1425 46.5
1983 53274 2420 67.7
1985 5 545.6 2 607 579
1987 4 200.5 1782 4.7
1989 2 704.1 1 405 24.0
1990 - 700 -

Fuente: Gémez-Lobo (1991), basado en cifras del IFOP y SERNAP.

7/ Este ejemplo estd basado en Gomez-Lobo, 1991.
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El cuadro 1 es elocuente en cuanto a la situacion de la sardina espaiiola. Desde principios de
los afios ochenta, la biomasa se redujo de mas de 9 millones de toneladas a menos de 3 millones hacia
fines de la década. Esto tuvo un impacto sobre la captura industrial, cuyos embarques también se
redujeron considerablemente en ese periodo.

Se puede observar también que el aumento en la captura de sardina espafiola a mediados de
los afios setenta coincide con el periodo en que comienza la apertura comercial en Chile, la cual, al
cambiar los precios relativos, habria contribuido a agudizar el problema de la sobrexplotacion.

Lo ocurrido con la sardina espaiiola es representativo de muchas otras especies marinas. A
mediados de los afios setenta la extraccién del molusco "loco” aument6 enormemente gracias a un
mercado externo extremadamente favorable, hasta que la reduccién de su biomasa oblig al gobierno
chileno a decretar una veda permanente en 1988.

De la misma manera, una demanda externa muy favorable y una politica de libre acceso
estimul6 un acelerado crecimiento de la pesqueria de centolla y centollén de Magallanes. A esto se
agrega el hecho que el proceso de expansién y crecimiento de la industria centollera a partir de 1976
tuvo como base el empleo masivo de carnada ilegal de costo cero para la industria, constituida por
diversas especies de la fauna silvestre terrestre y marina de la zona (delfines, lobos marinos y aves
marinas) que se encuentran protegidas legalmente. Significa, en definitiva, que el patrimonio natural
ha estado subsidiando a una exitosa industria nacional orientada al mercado externo (Cardenas et al.,
1987).

El problema de fondo del sector pesquero pareceria ser la caracteristica de propiedad comin
del recurso, donde el derecho de uso se adquiere mediante la captura del pez. Esta es una
particularidad muy especial que diferencia a la actividad pesquera del resto y que obliga al Estado
a intervenir en el normal funcionamiento del mercado. Cuando no existen derechos exclusivos,
desaparecen los incentivos para cuidar los recursos. Es decir, lo racional desde un punto de vista
individual seria invertir lo necesario para extraer la méxima cantidad de recursos en el menor tiempo
posible.

Es por esto que en todos los paises desarrollados que cuentan con una industria pesquera,
existen leyes que limitan la extraccion de recursos marinos. De la misma manera, la inversién
extranjera en la actividad pesquera tiene un tratamiento distinto al de otras actividades. Porque a
diferencia de otros sectores, la mayor parte de la inversién en el sector pesquero es mévil (barcos)
y s6lo permanece en el pais mientras haya pesca suficiente para obtener una rentabilidad adecuada
(Vial, 1991).

De ahi que la politica de libre acceso a los recursos pesqueros durante el periodo de
liberalizacion del comercio e inversiones en Chile, no llevé a resultados sustentables en el mediano
y largo plazo. No necesariamente por la politica de apertura en si, pero por la ausencia de todas las
formas de regulacion y control sobre la explotacién del recurso por parte del Estado, cuya finalidad
era la de estimular la inversion y el rdpido crecimiento de la actividad pesquera.

De hecho, el objetivo de estimular la inversién y el répido crecimiento de la actividad
pesquera se logrd, segin lo demuestran las cifras. Sin embargo, la situacién arroja un resultado
distinto cuando se tiene en cuenta la descapitalizacion por pérdidas de biomasa de los recursos
marinos en el célculo del crecimiento. Gémez-Lobo (1991) calcula que, de considerarse la pérdida
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de capital natural en el sector pesquero, el crecimiento sustentable habrfa sido de s6lo 4.6%, o sea,
casi la mitad de lo registrado por la contabilidad tradicional.

Una leccién importante que se puede extraer del caso del sector pesquero chileno,
especialmente por no tener derechos de propiedad definidos, es que la apertura, en ausencia de un
marco legal claro que regule y limite la libre extraccién de recursos marinos, exacerba las
externalidades ambientales negativas. Al cambiar los precios relativos tras la apertura, genera
incentivos que conducen inevitablemente a una explotacién excesiva.8/

b) El sector del turismo en Costa Rica

El turismo constituye el conjunto de servicios con que cuenta un pais para satisfacer las
necesidades de visitantes temporales, constituyendo una de sus variables principales los recursos
naturales como proveedores de servicios ambientales.

Actualmente se trata de una de las actividades més rentables y de mayor crecimiento a nivel
mundial, y con una trascendencia econémica cada vez mayor, especialmente en los palses
industrializados, donde el turismo masivo se ha desarrollado enormemente. Desde fines de los afios
setenta estaria ocupando el segundo lugar del comercio mundial, detrds de la rama energética y
seguido por la rama automotriz (UNEP, 1991).

Segin la Confederacién de Organizaciones de Turismo de América Latina (COTAL), la
region recibe actualmente el 24% del turismo mundial, y se estima que en 1993 habra un aumento
en el orden de 30% a 35%, gracias principalmente al ecoturismo. Para Costa Rica el turismo se ha
convertido en la tercera fuente de divisas del pais, con ingresos de US$ 132 millones en 1986,
experimentando una tasa de crecimiento anual del 15% a partir de 1987. Dada la oferta ambiental
de Costa Rica, en muchos casos apenas explotada, el turismo encierra un gran potencial y podria
convertirse en la principal fuente de ingresos para el pafs.

En el caso del ecoturismo, que es el tipo de turismo de mayor afluencia y de mayor futuro
en Costa Rica, es importante valorar los diferentes recursos naturales con que cuenta el pais: costas
y playas de muy variada morfologia y dimension; los manglares y arrecifes coralinos, que son 4reas
de un importante valor ecolégico; volcanes, montafias, rios y cavernas; un sistema nacional de 4reas
silvestres de conservacién que, ademds de su belleza escénica, contiene una enorme diversidad
biolégica. Pero a pesar del potencial que encierra esta interesante oferta de patrimonio turistico y
de su importancia econémica, el sector no ha estado exento de problemas (ECODES, 1990).

El primer gran problema lo constituyen los impactos ambientales negativos bastante serios que
la actividad turistica ha provocado en Costa Rica. Debido al rapido crecimiento del sector y a la
grandes deficiencias de infraestructura, algunos de los mejores atractivos naturales estan llegando a
niveles de saturacion, provocando la destruccién de areas fragiles y la degradacién de los recursos
costeros, como por ejemplo un incremento preocupante de basura en las playas y la creciente
contaminacion del agua de mar. También se han presentado conflictos de uso con respecto a la

8/ Cabe destacar que antes de la apertura comercial el libre acceso a los recursos pesqueros en Chile no implicé
una presién lo suficientemente fuerte como para amenazar la sustentabilidad del sector.
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demanda de agua potable, por la competencia con el abastecimiento a poblaciones locales o con el
uso agricola e industrial.

Por tratarse en muchos casos de una actividad masiva concentrada, es intensiva en el consumo
de energia y de agua potable y presenta también la necesidad de eliminar desechos sélidos y de
disponer de las aguas servidas que la actividad genera.

Es evidente que el desarrollo de la infraestructura turistica requiere de relativamente grandes
inversiones que compiten con otros sectores. En consecuencia, se debe tener precaucién con el tipo
de turismo y de participacién extranjera que se fomente, considerando el costo de las inversiones en
infraestructura y quién las financia, quiénes disfrutan de los beneficios, y cudles son los impactos
ambientales y sociales que cierto tipo de turismo puede generar.

El segundo gran problema es que en Costa Rica se observa una tendencia a la concentracién
de la oferta turistica en ciertos lugares claves, por parte de individuos 0 empresas extranjeras. Ademas
de las concesiones por parte del Estado para la construccién de complejos hoteleros, también se
espera el compromiso de éste de desarrollar la infraestructura de servicios necesaria para que ellos
puedan operar, tales como la construccion de puertos, aeropuertos, caminos, suministro de agua
potable, electricidad, alcantarillado, salud piblica, teléfonos, y otros similares, lo cual implica por lo
general un fuerte endeudamiento del pais.

Este esquema ya ha resultado ser un espejismo a mediano y largo plazo en otros paises, y
apela a una politica congruente y especialmente cautelosa de desarrollo turistico con capital
extranjero. No s6lo para evitar que sea la empresa extranjera la que se lleva los beneficios
usufructuando del patrimonio natural, mientras el pais se endeuda para financiar la infraestructura,
sino también para que el Estado mantenga la capacidad para ejercer medidas de control que eviten
que se sobrepase la capacidad de carga del patrimonio natural, y se genere con ello el deterioro del
recurso.

De ahi la importancia que la planificacién turistica se enmarque dentro de programas
nacionales de desarrollo de largo plazo, que definan politicas integrales y que tengan en cuenta la
demanda de recursos naturales necesarios para garantizar el funcionamiento efectivo del sector y
evitar incidencias negativas en la oferta turistica futura.

c) El cultivo de camarones en Ecuador y Honduras

En Ecuador, las condiciones climaticas, topograficas y biolégicas se combinan para crear
condiciones ideales para el cultivo de camarones. Los esfuerzos para desarrollar la industria
camaronera comenzaron en los afios setenta, impulsados principalmente por el sector privado. En
América Latina, el camar6n cultivado representa casi la mitad de la captura camaronera total, y
Ecuador es el principal productor latinoamericano de estos crustdceos con un aporte del 80% de la
produccién regional.

Actualmente, el pais tiene 130 000 hectareas de mar dedicadas al cultivo de camarones, y
produce 60 000 toneladas anuales, con un valor aproximado de US$ 540 millones. Ha significado, sin
embargo, la destruccién de muchos manglares costefios para dar lugar a los criaderos. Y como
consecuencia de las enfermedades asociadas a un medio ambiente degradado, las reservas naturales
de las que se obtienen las larvas de camar6én han comenzado a agotarse. Ecuador necesita 18 mil



27

millones de larvas por afio para operar con un nivel de produccién ptimo, pero sélo obtiene ahora
por medios naturales un tercio de esa cantidad (Munita, 1991).

Como consecuencia, los productores ecuatorianos comenzaron recientemente a abandonar
el cultivo extensivo para pasar al semintensivo. Sin embargo, los métodos de produccién més
intensivos amenazan con generar més problemas ambientales, tales como la salinizacién de los suelos
costeros, la reduccién de la capa hidrica subterrdnea y la mayor vulnerabilidad a las epidemias.

En Honduras el cultivo del camar6n también se ha desarrollado enormemente y junto con
el banano y el café, forma parte del 70% de las exportaciones del pais. Pero, por distintas razones,
tanto las exportaciones del café como las del banano vienen experimentando mermas en los Gltimos
afos.

Las ventas externas del camardn, en cambio, crecieron en forma espectacular: 15% en 1990

y 59% en 1991; actualmente representan aproximadamente el 10% de las exportaciones totales
(CEPAL, 1993).

La creciente explotacion de los recursos marinos, en especial la transformacién de los
ecosistemas de manglares en piscinas o pozas para el cultivo de camarones en el Golfo de Fonseca,
constituye en gran parte el resultado de los esfuerzos de diversificacién y crecimiento de las
exportaciones que realiz6 el gobierno durante los afios ochenta. Es asi como la produccién total de
camardn cultivado aument6 de 130 toneladas en 1978 a 2225 toneladas en 1988 (Stonich, 1992).

Estas cifras también ilustran un grave dilema que enfrenta ahora el pais: la necesidad de
recursos en el corto plazo versus una creciente degradacién del patrimonio natural. Por ejemplo, y
de acuerdo a recientes inventarios sobre existencias de recursos forestales en Honduras, los manglares
habrian disminuido en un 50% entre 1950 y 1987. Si bien los responsables de la destruccién de estos
recursos costeros son diversos, el cultivo de camarones es el que se ha convertido en la actualidad
en la principal amenaza (Stonich, 1992).

La tala generalizada de manglares y la destruccién de importantes habitats, entre ellos para
larvas de peces marinos y camarones, rompe el equilibrio ecolégico en la zona costera, donde el
manglar cumple un rol fundamental. Es evidente que el sistema de mercado, que promete altas
rentabilidades, no reconoce atin el valor real del manglar, y por lo general se considera una zona de
pantanos, generadora de mosquitos y malos olores, desconociendo su valor ecolégico y social en el
tiempo.

Asi, mientras Ecuador, Honduras y otros paises en desarrollo orientados al cultivo de
camarones via ruptura de manglares estdn ocasionando un enorme dafio ecoldgico a sus economias,
los beneficios de esas formas de explotacién que son volétiles y de corto plazo se distribuyen entre
los consumidores de Jap6n, Estados Unidos y algunos paises de Europa (Agiero, 1991).

Para que la industria camaronera genere beneficios reales a los paises productores y
exportadores, habrd que encontrar el modo de reducir sus efectos ecolégicos negativos,
principalmente la tala indiscriminada de los manglares.



28

4. Insercién en los mercados internacionales con competitividad

que cautele el medio ambiente

De cualquier manera pareceria entonces que en la relacién entre crecimiento, progreso técnico y
apertura, la sustentabilidad ambiental adquiere hoy en dfa una connotacién especial como factor de
competitividad en los mercados internacionales. Porque en ausencia de sustentabilidad ambiental la
competitividad, en un contexto de apertura, se basard muy probablemente en la explotacion de
recursos naturales degradados y en salarios bajos. En cambio, s6lo una competitividad que incorpore
innovacién tecnolégica vinculada al esfuerzo de cautelar el medio ambiente podra beneficiarse de una
politica de apertura, mejorard su posicién en los mercados internacionales y favorecera la
convergencia entre los objetivos de crecimiento y equidad.

Las dos experiencias latinoamericanas a nivel microeconémico que se describen a continuacién
son ilustrativas de una competitividad que cautela el medio ambiente, es decir, son ejemplos que
demuestran que es posible lograr mejorar tanto la productividad como la calidad ambiental en forma
simulténea, y que ademas los esfuerzos en favor de las mejoras ambientales se traducen en beneficios
econdmicos sustanciales.

El primer caso se refiere a una productora de asbesto-cemento, que opera en Costa Rica,
la empresa Ricalit. En vista de que se habfa comprobado que las fibras de asbesto, al inhalarse,
aumentaban el riesgo de cdncer pulmonar, crecieron también las demandas para la prohibicién de su
uso. La compaiifa comenz6 a trabajar en la bisqueda de un sustituto de asbesto, logrdndose en 1981
el desarrollo de un nuevo material, posteriormente llamado Plycem, fabricado de una mezcla de fibras
compuestas esencialmente por diferentes tipos de celulosa, diarios reciclados y cajas de pl4tanos
usadas de amplia disponibilidad en la regién. Rapidamente, Ricalit pudo compensar los costos
iniciales de inversién por concepto de investigacién, desarrollo y pruebas con costos de materiales mas
bajos, llegando a convertir a Plycem en un producto més barato que el asbesto-cemento
(Schmidheiny, 1992).

Cabe plantearse dos preguntas al respecto. En primer lugar, {qué significé este proceso para
la competitividad de la empresa Ricalit? Las caracteristicas del nuevo material lo hicieron idealmente
apto para su uso como panel de muro, mercado que no se habia podido penetrar con las planchas
asbesto-cemento, y que result6 ser un mercado con més potencial que el tradicional mercado de las
planchas para techos. En 1982, Ricalit habia gastado US$ 700 000 en la importaci6n de asbesto. La
introduccién de Plycem disminuy6 los requisitos de divisas a cero, ya que todos los materiales estaban
disponibles en el pais. El producto nuevo terminé siendo menos caro y mas manejable que el asbesto-
cemento, con lo cual la produccién crecié rdpidamente y llegé a ser altamente rentable. Estados
Unidos representa un mercado promisorio y sus autoridades ya han aprobado la importacién de
Plycem.

En segundo término, équé signific este proceso para la sustentabilidad ambiental en Costa
Rica? Entre 1983 y 1991, las ventas de Ricalit subieron de US$ 3 millones a méas de US$ 6 millones,
y simultineamente las planchas Plycem libres de asbesto eliminaron los potenciales riesgos para la
salud. A su vez, el uso de materiales reciclados y de desechos hizo posible la minimizacién del
consumo de recursos naturales.

Un segundo ejemplo, que vincula sustentabilidad y competitividad, se refiere al caso de la
empresa brasilefia Celulosa Aracruz, especializada en pulpa Kraft para fabricacién de papel. Esta
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empresa ha contribuido a regenerar tanto la economia como las condiciones ambientales locales en
la regién de Espiritu Santo y Bahifa. Ha desarrollado un complejo ecosistema industrial, el cual no
sélo garantiza el suministro de sus necesidades de pulpa con plantaciones de eucalipto manejadas por
la empresa, sino que ademds es practicamente autosuficiente en términos de provisién de energia a
partir de desechos industriales y corteza (Schmidheiny, 1992).

En términos de competitividad, Aracruz se ha convertido en una de las principales empresas
de Brasil, con ventas de aproximadamente US$ 300 millones en 1991, gracias al desarrollo de
excelencias en técnicas de explotacién y procesamiento. En 1979, produjo un logro importante al
desarrollar un método de cultivo de arboles con calidad de madera uniforme, simplificindose con ello
el proceso de reduccién a pulpa. De una capacidad de produccién de 500 000 toneladas de pulpa,
en 1978, llegé a més de un millén de toneladas anuales, en 1991 (Schmidheiny, 1992).

En cuanto a los resultados del impacto ambiental, la empresa también fue muy exitosa. En
primer lugar contribuyé a solucionar los problemas de erosién y agotamiento de los suelos con sus
plantaciones de eucalipto, lo cual ya estaba generando una situacién de fuerte aumento de desempleo
y pobreza en la region. Luego, tras haber sido una de las primeras empresas en eliminar la utilizacién
del mercurio en el proceso de reduccién a pulpa, que produce aguas residuales con contaminantes
peligrosos, la planta de Aracruz también elabor6 una tecnologia para producir pulpa totalmente sin
cloro, y actualmente las aguas residuales de la planta reciben un tratamiento primario y secundario
antes de su descarga al mar. Con ello, la compaiifa cumple con la reglamentaciéon mais exigente
vigente en Europa y Estados Unidos.

Otro caso que vincula sustentabilidad y competitividad a un nivel més global se refiere al drea
de la energia, es decir, a las transformaciones que ha experimentado el sistema energfa-actividad
productiva a partir de los afos setenta. Algunos paises desarrollados como Estados Unidos, Jap6n
y Alemania lideraron una profunda transformacién productivo-tecnolGgica que se expresé en la caida
de hasta 50% del coeficiente de uso de energfa. Si bien parte de esta baja de intensidad energética
obedeci6 a cambios en la composicién sectorial del producto, la principal modificacién se derivé de
la incorporacién de progreso técnico en la calidad térmica de la vivienda, mejoras de eficiencia en
los medios de transporte y en las industrias, y modificaciones en las normas que inducen a los agentes
econOmicos a avanzar en esa direccion. Ciertamente, la motivacién de la competitividad desempeiié
un papel significativo en ese esfuerzo por lograr mayor eficiencia energética. En América Latina y
el Caribe, en cambio, no se produjo este impulso de soluciones tecnol6gicas y el coeficiente de
intensidad energética se mantuvo practicamente constante (CEPAL, 1991).
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IV. RESPUESTAS LATINOAMERICANAS ANTE EL TEMA AMBIENTAL

1. Estrategia general en los planos regional e internacional

Como ya se sefialé con anterioridad, uno de los principales ejes de la discusi6én sobre la
interdependencia entre comercio y medio ambiente gira en torno a la necesidad de compatibilizar la
liberalizacién comercial con la proteccién del medio ambiente. Y esto en un contexto en que aiin no
existen los mecanismos institucionales adecuados para llevar a cabo el complejo proceso de
integracién del medio ambiente al comercio internacional, y tampoco han sido resueltos ni los
aspectos econémicos ni los juridicos sobre el tema, propiciando con ello un estado general de
incertidumbre, y la generacién de diversos conflictos comerciales ligados al medio ambiente.

En la medida en que el deterioro ambiental es un problema de alcance global, sélo
abordandolo en forma conjunta habra alguna posibilidad de alcanzar cierto éxito en los resultados.
Lograr un compromiso o una posicién comdn que no signifique dar marcha atrds en los avances
logrados en el sistema de comercio multilateral, se percibe como uno de los grandes desafios para las
negociaciones internacionales a lo largo de la década de los noventa.

Los mecanismos institucionales establecidos en el pasado para hacer frente a los problemas
regionales e internacionales relativos al medio ambiente estin menos evolucionados que los
mecanismos disponibles a nivel nacional. Si bien negociaciones anteriores han producido unos cuantos
resultados --entre ellos el Convenio de Basilea sobre el control de los movimientos transfronterizos
de desechos peligrosos y su eliminacién (1989); el Protocolo de Montreal para la proteccién de la
capa de ozono (1987); el Convenio de Washington sobre el comercio internacional de especies
amenazadas, de 1973, conocido como "CITES"; y los recientes Convenios-marco sobre el cambio
climatico y sobre biodiversidad de 1992--, la falta de capacidad para hacer cumplir los acuerdos ha
demostrado ser una limitacién importante de su eficacia.

Existe ademas una amplia brecha entre el comportamiento real del sistema de comercio
mundial y las condiciones necesarias que deberian cumplirse para lograr compromisos equilibrados
de todos los integrantes de la comunidad internacional. A esto se agrega que la construccién de un
consenso internacional enfrenta en lo inmediato dificultades claras en dos grandes 4mbitos: por un
lado, los conflictos surgidos de la compatibilizacién de obligaciones derivadas de la adopcién de
acuerdos internacionales sobre el medio ambiente y las disposiciones contempladas por el GATT; y,
por otro lado, los problemas derivados de la aplicacién de medidas ambientales en el plano interno
y la utilizacion de medidas comerciales para fines ambientales.

Para América Latina, las estrategias para promover el desarrollo sustentable y hacer frente
a la creciente sensibilidad ambiental de los mercados internacionales se deberfan basar en dos
principios fundamentales:

a) El fortalecimiento de los factores endégenos del desarrollo sustentable. Significa que la
sustentabilidad ambiental no deberia imponerse desde afueray la apertura hacia la economifa mundial
se fundaria en el aumento del comercio exterior acompafado de la expansién e integracién del
mercado interno. Esta orientacién ampliaré la capacidad de cada pafs para decidir su propio destino
en materia ambiental y aumentar su capacidad de negociacion.
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b) Si bien es necesario evitar la legitimacién de medidas unilaterales, porque implicarfa
aceptar que los paises con mayor relieve comercial pudiesen dictar la agenda internacional en materia
de medio ambiente, los paises latinoamericanos deberfan orientarse a producir bienes y servicios de
acuerdo con las normas de calidad y ambientales méas estrictas que existan en el mercado
internacional.

2. Recomendaciones de politica a nivel nacional

Es dentro del contexto de la discusién en torno al impacto ambiental de las politicas de apertura,
privatizacion y desregularizacién que se insertan también las preocupaciones relacionadas con la
propuesta de transformacién productiva con equidad y sustentabilidad ambiental de la CEPAL. En
este sentido, la estrategia debe enfrentar una serie de desafios vinculados a la sobrexplotacién de los
recursos naturales, bajos niveles de productividad y, asociado con estos fenémenos, altos niveles de
inequidad social.

La idea central de la propuesta es que la transformacién productiva debe sustentarse en una
incorporacién deliberada y sistematica de progreso técnico, y que las acciones del Estado deben
concentrarse en fortalecer la evolucién hacia mayores niveles de equidad y de sustentabilidad
ambiental (CEPAL, 1991). Las politicas de desregularizacién y privatizacién no se opondrian en
principio a estos objetivos, en la medida que sean acompaiiadas por politicas ‘econémicas y
mecanismos reguladores que permitan racionalizar el uso de los recursos ambientales y naturales.

Es asi como el fomento de la iniciativa privada y la desregularizacién deberian evaluarse
conforme a su aporte a los procesos de formacién de capital, la modernizacién de los sistemas
productivos y la incorporacién de progreso tecnolégico ambientalmente adecuado. En la medida que
estimulen estos procesos en un contexto de normas que también induzcan a los agentes econémicos
a avanzar hacia mayores niveles de equidad, estarian contribuyendo al uso eficiente de los recursos
y a garantizar la transformacién productiva en un contexto de sustentabilidad ambiental.

En cuanto a la manifestacién de problemas ambientales, ésta se debe tanto a deficiencias en
~ las politicas publicas como a fallas en el funcionamiento del mercado . En ambos casos se justifica
una intervencién del Estado en la economfa, ya sea para corregir las fallas del mercado, ya sea para
modificar o mejorar politicas piblicas deficientes.

Cabe destacar que la deficiencias en las politicas gubernamentales pueden agravar el deterioro
causado al medio ambiente, generalmente porque contribuyen a generar precios distorsionados e
incentivan una sobrexplotacién de los recursos; algunos ejemplos ilustran esta situacion:

- En Brasil, la inversién privada conté con el apoyo del gobierno en la forma de franquicias
tributarias y aporte de la infraestructura necesaria para la expansién masiva de la produccién
ganadera bovina, en condiciones ecolgicamente fragiles. Lo que se requeria era la simple
abolicién de los incentivos fiscales y crediticios a la ganaderia, con lo cual se han ahorrado
aproximadamente US$ 300 millones anuales y se ha atenuado la presién sobre los bosques
y la deforestacién (Banco Mundial, 1992).
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- En Ecuador se prohibi6 exportar rollizos, como apoyo y proteccién a la industria maderera
local, cuyo objetivo era el de mantener bajos los precios de su materia prima. Pero esta
politica disuadi6 la reforestacion, la proteccién de los bosques existentes y también el
desarrollo racional de la misma industria maderera.

- En los paises en desarrollo los subsidios a la energia cuestan anualmente US$ 230 000
millones, que es cinco veces el volumen mundial de ayuda oficial al desarrollo. Otros
incentivos distorsionantes incluyen derechos de tala que cubren s6lo una fraccién reducida
de los costos de replantacién en una muestra de cinco paises africanos; cobros de irrigacién
en la mayoria de los paises asidticos que cubren menos del 20% de los costos del suministro
de agua, etc. (Finance and Development, junio 1992).

En todos estos casos existe la necesidad de terminar con las politicas que distorsionan los
precios, en particular los insumos subsidiados, y que incentivan la sobrexplotacién de los recursos.

En los casos en que los dafios ambientales se generan por fallas en el funcionamiento de los
mercados, la intervencién del gobierno es mucho més explicita y puede tomar la forma de medidas
de regulacién directa o de instrumentos econémicos que operan a través de mecanismos de mercado,
o, en algunos casos, de una combinacién de ambas politicas.

La comparacién de los beneficios de la protecciéon ambiental con el costo de las distintas
alternativas de medidas correctivas, aunque imperfecta y aproximativa, ayudara a los responsables de
la formulacién de politicas a tomar decisiones mejor fundadas.

En general, se suelen clasificar los instrumentos de politica medioambiental en regulaciones
directas y en regulaciones indirectas.

Las politicas de regulacién directa (command-and-control-approach) de los agentes
contaminadores estidn basadas en restricciones cuantitativas y pueden especificar tanto los limites o
estandares de emision, como la tecnologia que se debe incorporar. La mayoria de los paises, tanto
en desarrollo como industriales, han usado la reglamentacién directa para atacar los problemas
ambientales.

Estas politicas han recibido criticas y han perdido popularidad por su alto costo, porque han
forzado la capacidad administrativa en lo que respecta a su vigilancia y aplicacion, y tienden a disuadir
la innovacién tecnoldgica. Cuando la reglamentacién impone las normas, no hay ningiin motivo para
ir més alla de lo que éstas exigen. Las politicas directas parecerian justificarse, sin embargo, en el caso
que exista un reducido nimero de agentes contaminantes importantes.

En contraste con este enfoque mas tradicional de regulacién directa de los recursos, existe
hoy en dia una tendencia a preferir las politicas indirectas, basadas en la creacién de incentivos
econdmicos, que gravan o cobran impuestos a los agentes contaminantes en funcion del dafio que
ocasionan. Se trata de mecanismos més simples y viables de aplicar porque para cobrarlos se puede
recurrir al sistema tributario. Se pueden considerar diversos impuestos, cargas, asistencia financiera,
formas de subsidio, y otros, que impliquen modificaciones en los precios relativos a determinados
productos o insumos, y tarifas por servicios.
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Varios son los argumentos en favor de estos instrumentos:

- El contaminador o usuario de recursos tiene un incentivo para usar cualquier método de
produccién o tecnologia que reduzca el deterioro ambiental de la manera mis eficiente en
relacion a su costo.

- Las politicas indirectas tienden a crear estimulos adicionales para el cambio y la innovacién
tecnolégica.

- Son mecanismos especialmente itiles cuando los organismos reguladores tienen poca
capacidad para fiscalizar y obligar al cumplimiento de las leyes.

- Al permitir aumentar la recaudacién tributaria, habilita financieramente al Estado para
llenar brechas que el mercado no puede hacerlo.

- Considerando el clima de creciente competencia internacional y el temor ante las posibles
desventajas que los costos de la protecci6n ambiental pueden ejercer sobre la competitividad
internacional, estos instrumentos conceden flexibilidad a los agentes econémicos para lograr
sus objetivos ambientales a un menor costo.

En algunos casos se requerird una combinacién de politicas directas e indirectas. La reduccién
de la contaminacién del aire, por ejemplo, implicara imponer estindares para las emisiones y los
motores, mejoras en los combustibles e impuestos a la gasolina, entre algunas medidas.
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V. RESUMEN Y CONCLUSIONES

No cabe duda que el tema del comercio internacional en su vinculo con el medio ambiente y la
competitividad estd surgiendo como uno de los desafios econ6micos mas relevantes de los afios
noventa, tal como lo fue la crisis petrolera en los afios setenta y la inflacién y la deuda externa en
los afios ochenta.

Dada la creciente sensibilidad de los agentes y mercados internacionales ante el acelerado
proceso de degradacion ambiental, la mayor parte de los sectores exportadores latinoamericanos ya
comienzan a enfrentar el dilema entre proteccibn ambiental o pérdida de competitividad
internacional.

Incluso aquellos paises que han logrado obtener avances en su competitividad internacional,
no necesariamente han tenido una contraparte en el logro de otros dos objetivos fundamentales: la
equidad y la sustentabilidad ambiental. El primero tiene que ver con la erradicacion de la pobreza,
el sancamiento urbano y demés areas que influyen en la calidad de vida. El segundo objetivo esté
relacionado con la necesidad de valorizar en vez de destruir o agotar la base de recursos naturales.

La experiencia indica que estos objetivos dificilmente podrdn alcanzarse con las politicas
actualmente en boga en América Latina, es decir s6lo por el libre juego de las fuerzas del mercado,
la disminucién del rol del Estado y las politicas de apertura.

Estos temas han sido analizados en capitulos anteriores y de ellos surgen cinco conclusiones
principales:

1. La proteccién del medio ambiente es, hoy en dia, un factor de competitividad v serd cada vez
mas un requisito para continuar participando activamente en el mercado internacional

En los paises desarrollados, el convencimiento general de que ya no serd posible seguir
creciendo a costa de agotar los recursos ambientales estd produciendo transformaciones en las
tecnologias de produccién, en las pautas de consumo e incluso en las decisiones sobre financiamiento
de proyectos de inversion.

Para América Latina significa que en los principales mercados de exportaciéon para sus
productos se ejercera un control ambiental muy fuerte en los préximos afios, que es un nuevo reto
al cual habré que responder no con lamentos, sino internalizando el control ambiental en las practicas
y procesos productivos.

Si los paises no adoptan sus propias medidas ambientales, tendran que someterse a normas
impuestas desde afuera, que no necesariamente seran las mas propicias para el entorno natural y
social del pafs.

Postergar la adopcion de tecnologias ambientalmente adecuadas por el temor de que podria
suscitar una pérdida de competitividad por aumento de costos, por ejemplo, no parece tampoco
respaldado por la evidencia empirica que ha mostrado que, tras un primer periodo de costos mas
elevados, las nuevas tecnologias pueden mejorar la eficiencia y reducir costos. Quedar al margen de
las corrientes innovadoras también significa, por lo tanto, perder competitividad.
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2. El mercado como asignador de recursos a través de su mecanismo de precios no funciona
correctamente en dos areas de la economia: la equidad y el medio ambiente

En primer lugar, porque el mercado no refleja en el mecanismo de precios las divergencias
entre el costo social y privado. Las actividades econémicas de agentes privados traen a menudo
efectos positivos o negativos sobre los demés, que no se traducen en costos o beneficios privados pero
implican costos o beneficios sociales que afectan a los demés.

Es decir, cuando los costos sociales asociados con los recursos ambientales son mis altos que

sus costos privados, se puede presumir que los bienes basados en el recurso serdn subapreciados en
el mercado.

En segundo término, porque muchos recursos naturales y ambientales (aire, recursos marinos,
etc.) no tienen derechos de propiedad definidos. Esta caracteristica hace que el mercado como
asignador de recursos sea ineficiente y, en ausencia de regulaciones, el grado de utilizacién de estos
recursos no sera el optimo.

El mercado no cuenta con los instrumentos adecuados que permitan progresar hacia mayores
niveles de equidad. Y mientras no se resuelva el problema de la pobreza, tampoco se resolvera el
problema de la persistencia de enfermedades epidémicas, la sanidad de las aguas o la explotacién
desmesurada de recursos forestales para fines energéticos o agricolas y ganaderos.

En vista de que muchos problemas ambientales se pueden atribuir a fallas en el mercado, la
politica publica puede cumplir un rol importante al corregir la divergencia entre el costo social y
privado, imponiendo, por ejemplo, un impuesto a la actividad contaminante igual al costo social.
Resulta ademas fundamental que los factores que influyen en el reparto de los beneficios sean
fiscalizados adecuadamente por el Estado.

3. Al sector privado le serd muy dificil adecuar su gestion a las exigencias del desarrollo

sustentable, si el sector publico no fija claramente las reglas del juego, via incentivos
econémicos y una legislacién ambiental definitiva

El sector privado disefiard sus planes productivos en funcién de la maximizacién de sus
beneficios, y los posibles efectos sobre el medio ambiente son externalidades que normalmente no
tomara en cuenta.

Bajo tales circunstancias, la politica piblica puede cumplir un rol importante al encauzar el
comportamiento del sector privado mediante una adecuada legislacién ambiental y medidas correctivas
que pueden implicar transferencias financieras entre los eventuales agresores del medio ambiente y
la comunidad.

Significa también que el Estado podria delegar responsabilidades en el 4mbito productivo para
concentrar sus esfuerzos en el fomento de la iniciativa privada dentro de un marco de normas
ambientales claras, y como impulsor de politicas orientadas a modernizar el aparato productivo e
incorporar progreso tecnol6gico para garantizar la sustentabilidad.
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La definicién de reglas claras que incorporen la proteccién del medio ambiente es ademés de
particular urgencia en un contexto de liberalizacion de los regimenes de comercio e inversi6n
extranjera.

4. Los problemas ambientales existen no por una politica comercial inadecuada, sino porque la
politica ambiental es deficiente

Si bien se puede afirmar que una mayor apertura comercial de inversiones, debido a la cual
la produccién para exportacién resulta més rentable, puede agravar las presiones sobre el medio
ambiente, no es un argumento en favor de las restricciones comerciales, sino en pro de otras medidas
para abordar los problemas ambientales que se generan.

Asi, la liberalizacion del comercio de rollizos y productos madereros agravaré la deforestacién
si los derechos por unidad fisica de exportacién o explotacién son demasiado bajos, y los contratos
de concesién demasiado cortos para fomentar una explotacién comercial sostenible de la madera. De
la misma manera, las depreciaciones monetarias pueden provocar un aumento en la rentabilidad de
la tala de bosques para cultivar productos agricolas, con lo cual puede intensificarse la presi6n
respecto de la deforestacién en los casos en que los derechos de propiedad de los bosques no estan
bien definidos.

Es decir, en ningin caso se podra aspirar a un crecimiento econémico sostenido cuando la
gestion ambiental es deficiente. Lo acertado es procurar la adopcién de una politica ambiental interna
global que sea adecuada, en lugar de centrar la atencién en los problemas cuyas causas se imputan
al comercio internacional.

No cabe duda, que la sustentabilidad ambiental recibe una influencia positiva de la politica
de apertura cuando los agentes econémicos perciben la necesidad de incorporar progreso técnico para
sobrevivir en los mercados internacionales. Y la posibilidad que tiene un pais de comerciar en los
mercados mundiales con el objeto de adquirir bienes y tecnologia facilita la adopcién de procesos
destinados a mejorar el medio ambiente.

Tanto el GATT (GATT, 1992) como el Banco Mundial (Banco Mundial, 1992) sostienen que
las restricciones al comercio no serdn jamas el instrumento mas eficaz para atacar el problema
ambiental. Rechazan en general los incentivos negativos y promueven, en cambio, el uso de estimulos
positivos, tales como la transferencia de tecnologias no contaminantes o los apoyos financieros para
proteger y renovar los recursos naturales.

S. Se deberia generalizar el uso de un sistema modificado de contabilidad econémica a escala
mundial, en que la disminucion del capital natural ocupe el mismo nivel de importancia que

la depreciacién de equipo en una planta industrial

Varios estudios indican que si la destruccion de capital natural producida en el proceso de
produccién de bienes primarios fuera estimado en las cuentas nacionales, las tasas de crecimiento
serian negativas en muchos paises latinoamericanos, que hoy dia muestran tasas de crecimiento anual
del orden de 4 6 5%.

Al contabilizarse el uso de activos naturales como ingreso disponible, en circunstancia que
constituye una pérdida de capital, las cuentas nacionales daran senales equivocas a los encargados de
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la formulacién de politicas, ocasionando una grave distorsi6n en las evaluaciones del desempeiio
econdmico, en las estimaciones de las relaciones macroeconémicas y en las estimaciones de las
posibilidades futuras de consumo. Ademds de sobrestimar el ingreso nacional y esconder un proceso
de consumo del patrimonio natural, dar4 también la impresién de una prosperidad econémica que
distorsiona la realidad.

Resulta por lo tanto esencial contar con la adecuada informacién respecto de la evolucién
del patrimonio natural y de cémo este patrimonio se vincula con los flujos tradicionalmente
incorporados en las Cuentas Nacionales, que son la base para la toma de decisiones en el 4mbito
econémico.
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