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PROLOGO

Gracias a la gentileza del Servicio de Capacitacién de la Direccién de Anilisis de Politicas de
la Organizaci6n de las Naciones Unidas para la Agricultura y Alimentacién (FAO), ha ido posible
traducir y divulgar el presente documento. La importancia y actualidad del trabajo del Profesor A.

Markandya, del Instituto Internacional para el Desarrollo de Harvard, descansa en varias razones.

En pimer lugar, constituye una excelente demostracion de la articulacién requerida entre los
elementos de carécter microeconémico que conforman la asignacién de los recursos de inversién con
los de caracter macroeconémico, a fin de garantizar no s6lo la rentabilidad de los proyectos sino

también la estabilidad, el crecimiento y la preservacién del medio ambiente.

En segundo lugar, muestra con nitidez la forma de asegurar el efecto asignador y
redistributivo del sistema de precios con el proceso decisorio a nivel de proyectos y politicas,
empleando para ello las técnicas de costo-beneficio, costo-eficiencia, andlisis de criterio miiltiple,
analisis de riesgos, andlisis de escenarios y una amplia gama de técnicas para valorar los efectos

ambientales.

Por dltimo, el estudio destaca fehacientemente la trascendencia de la capacitacién y el
enfoque que ésta deberfa adoptar sobre estas materias, con el objeto de alcanzar el maximo de

beneficio.

Edgar Ortegén
Director
Direccién de Proyectos y
Programacion de Inversiones
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1. INTRODUCCION

El presente documento proporciona la base del debate de los dltimos acontecimientos en la esfera
del desarrollo sostenible y de c6mo deberfan modificarse las précticas de planificacion y analisis de
politicas, en materia de politicas de desarrollo agricola y rural, a la luz de esos acontecimientos.
Aunque ha habido una cantidad considerable de debates sobre el tema del desarrollo sostenible en
general y sobre la agricultura y el desarrollo rural sostenibles entre expertos agricolas, gran parte de
lo que se practic6 anteriormente sigue siendo pertinente y valido. Seria realmente sorprendente que
los 6rganos internacionales interesados en el desarrollo agricola durante casi 50 afios no hubieran
abordado muchos de estos problemas y de hecho no hubieran defendido, de una manera u otré, el
desarrollo sostenible. A este respecto, la agricultura y el desarrollo rural sostenibles es sélo otra
manera de designarlo.

Hay, sin embargo, algunas nuevas ideas que se han desplazado al primer plano del debate en
los ultimos afios. El presente documento constituye una breve introduccion a estas ideas y formula
algunas sugerencias en cuanto a la manera de incorporarlas en los programas de capacitacion en
materia de agricultura y desarrollo rural sostenibles. El alcance es selectivo en el sentido de que se
ocupa principalmente'de los aspectos socioecondmicos de la sustentabilidad. Se mencionan de alguna
manera instrumentos como el andlisis del impacto ambiental, pero los detalles acerca de cdmo se
realizan constituyen asuntos técnicos analizados de manera mas apropiada por expertos que se ocupan
de las aplicaciones especificas. Sin embargo, cuando esos instrumentos son necesarios en la nueva
estructura, se sefialan en el presente informe.

El documento identifica varias areas en las que los analistas de la politica agricola deben
ensanchar su horizonte y observar més alla de las esferas de la agronomia, la conservacion de suelos,
la pesca, la tenencia de la tierra, la mecanizacion, etc., reas en las que son expertos indiscutibles.
En primer lugar, es necesario definir el 4mbito del anélisis y reunir la informacion pertinente para
poder completar una evaluacién mas amplia de las opciones. En los programas de capacitacion
agricola tradicionales se hace hincapié en la recopilacién de datos directamente pertinentes a las

actividades objeto de estudio.
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Sin embargo, para la agricultura y el desarrollo rural sostenibles ello no basta. Es preciso,
asimismo, observar més alld de la proximidad inmediata del proyecto o politica que se evalda y
examinar las bifurcaciones mas extensas. Existen varias herramientas que proporcionan una
comprensién mas amplia, como el andlisis del impacto ambiental, la evaluacién rural répida
(entrevistas a informantes claves, entrevistas a grupos focales, consultas a la comunidad, observacién
directa estructurada, encuestas informales), etc. Ademds, el analista puede tener acceso a datos
reunidos a nivel nacional como parte de un ejercicio de contabilidad ambiental. Actualmente hay
mucho trabajo en curso para producir cuentas nacionales modificadas, de manera de captar los
efectos de los aumentos en la produccion en la base de los recursos naturales y la ‘calidad de vida’
mediante una mayor contaminacién del aire y el agua, la degradacién de los suelos, etc. Al mismo
tiempo, se ha intentado medir y documentar los cambios en el patrimonio nacional de un pais en el
aspecto fisico. La intencién es que al proceder de esa manera, podremos regular el sector agricola
y otros sectores para que sirvan mejor el objetivo del desarrollo sostenible. El analista deberia
conocer estos datos y la manera como pueden utilizarse en la determinacién de las politicas agricolas.

Esta etapa de reunién de informacién o determinacién del campo de aplicacién constituye
también aquella en la que es preciso abordar la dimensi6n espacial. {Qué consecuencias tendrén las
medidas propuestas para la utilizacién de la tierra, las comunicaciones, el comercio, el transporte,
etc.? ¢De qué manera es probable que modifiquen las modalidades de desarrollo y cudles son las
consecuencias de los cambios para la sustentabilidad? Es evidente que no todos los proyectos tendran
profundas ramificaciones de este tipo, pero hay una cantidad sorprendentemente grande que s las
tendrén y es preciso que el analista esté consciente de qué otros estudios pueden ser necesarios para
evaluar estos impactos.

La segunda fase de la agricultura y el desarrollo rural sostenibles consiste en decidir qué
instrumento o herramientas elegir para la evaluacién real del proyecto o el cambio normativo en
estudio. Convencionalmente, los proyectos han sido evaluados en un marco limitado de anélisis de
la relacién costo-beneficio. Limitado, debido a que no se ha valorado la mayor parte de los impactos
ambientales, cuando no todos, sino que se han explicado de alguna manera especial. Sin embargo,
en los ultimos afios se ha ampliado el analisis de la relacién costo-beneficio para incluir la valoracién
de muchos efectos ambientales y es preciso que el analista conozca estas técnicas. Existen también

algunos métodos propuestos para incorporar criterios de sustentabilidad directamente en la evaluacién
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de proyectos y que deberfan asimismo examinarse. Pero, igualmente importante, hay otras técnicas
para evaluar proyectos que pueden tener en cuenta aspectos ambientales, como en efecto lo hacen.
Entre ellas se incluyen el anélisis de la relacion costo-eficacia, el anlisis de criterios miiltiples y el
andlisis de riesgos. El analista debe estar al tanto de los acontecimientos recientes respecto de todos
ellos y también estar en capacidad de decidir cudl es el mas apropiado para el problema o los
problemas considerados.

Gran parte del debate anterior es pertinente a los proyectos y no a las reformas normativas.
Sin embargo, ambos estdn relacionados; los proyectos deben realizarse en un marco normativo sélido
y en la eficacia de las politicas influye la eleccion correcta de las inversiones. Ademas, las politicas
econdémicas en esferas aparentemente inconexas, como el comercio y la regulacién fiscal y monetaria,
pueden afectar la agricultura y el desarrollo rural sostenibles. Los encargados de formular las
politicas deben, por lo tanto, conocer las vinculaciones entre la politica macroeconémica y sectorial
y el sector agricola. Casi todos los que trabajan en este campo conocen la importancia que una
variable como el tipo de cambio o los impuestos de exportacion tienen sobre la modalidad de los
cultivos producidos y, por consiguiente, respecto de la utilizacién de la tierra, el consumo de agua,
la deforestacidn, etc. Desafortunadamente, la mayor parte de este conocimiento es de caricter
especifico. Ultimamente, los encargados de formular las politicas han comenzado a examinar las
vinculaciones de manera mas sistematica y se ha elaborado cierta capacidad de modelaje para que el
anlisis de estas vinculaciones sea mas formal.

En términos de reformas normativas, una esfera en donde los encargados de formular las
politicas no conocen cabalmente las herramientas potenciales en materia de agricultura y desarrollo
rural sostenibles es la reglamentacién del medio ambiente. Las formas mas corrientes de
reglamentacidn, practicadas durante decenios cuando no siglos, han sido los criterios de mando y
control, mediante los cuales los funcionarios agricolas o guardabosques sencillamente prohibirén
determinadas précticas o cercardn extensiones de terreno que no deberén utilizarse. Algunos de estos
métodos se complementan actualmente mediante controles menos directos, en que se emplean
incentivos fiscales y de otro tipo para lograr los mismos resultados. Aunque todavia persiste cierto
desacuerdo respecto de estos métodos, es importante conocerlos y estar enterado de los intentos

recientes por utilizarlos.
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Estas son las éreas principales donde es preciso fortalecer, modificar o complementar los
programas existentes en materia de agricultura y desarrollo rural sostenibles. Cabe observar que la
atencién se centra en el proceso decisorio en un contexto de proyectos o politicas y no en la
planificacién a niveles sectorial, regional y nacional como tales. Esto es intencional, en el sentido de
que el autor opina que los temas relacionados con la sustentabilidad se presentan y analizan mejor
en ese contexto. Tambi€n se haré evidente que el fundamento intrinseco de todos ellos es en gran
parte econémico, pero también se considera importante poseer ciertos conocimientos en cuestiones
juridicas y sociales. El grado de involucramiento en los temas por parte de los encargados de
formular las politicas dependera de cudles sean sus responsabilidades. La presentacién hecha en este
caso sélo se propone servir de introduccién. La estructura de esta parte del informe es la siguiente.
En la seccion 2 se presenta un breve andlisis de la agricultura y el desarrollo rural sostenibles, cudles
son los problemas y objetivos. En la seccién 3, que es la principal del documento, se ofrece un
anélisis més detallado de todos los procedimientos y herramientas que deben conocer los encargados
de formular las politicas en materia de agricultura y desarrollo rural sostenibles. Esto incluye los
distintos instrumentos para recopilar la informacién, asi como los métodos de evaluacién examinados
anteriormente y la vigilancia € implementaci6n del proyecto o politica. Ademés de los temas de
evaluaci6n directa, abarca los diferentes instrumentos econémicos para la reglamentacién ambiental,
que deben integrarse en un contexto normativo en materia de agricultura y desarrollo rural
sostenibles. También se examinan los enlaces normativos a nivel macroeconémico y microeconémico
que deben incluirse en un curso para capacitadores en agricultura y desarrollo rural sostenibles. En
la secci6n 3 se proporcionan algunas conclusiones acerca de c6mo las ideas aqui presentadas
modifican los programas de capacitacion tradicionales para los encargados de formular las politicas
agricolas.

Como se sefala en el titulo, se trata solamente de la primera parte de un informe mas amplio
sobre capacitacién en materia de agricultura y desarrollo rural sostenibles. En la segunda parte del
informe se ofrece una descripcién mas detallada de los planes de capacitacién para cursos en
agricultura y desarrollo rural sostenibles. Estos se clasifican en tres categorias. En la primera los
cursos pretenden ser de orientacién, de modo que alguien sepa cuéndo determinado tema puede ser
importante y dénde buscar mayor informacién. La segunda categorfa va un poco més lejos, de

manera que el encargado de formular las politicas puede evaluar un documento de proyectos o de
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politicas en el que se utilizan algunas de estas herramientas. Por ultimo, en la tercera categoria el
curso ofrece capacitacién profesional para que el encargado de formular las politicas pueda realmente
emplear las técnicas en su trabajo. En la tercera parte del presente informe se proporciona una
bibliografia anotada sobre materias de capacitacion y otras materias pertinentes relacionadas con los

temas analizados en el informe.

2. DESARROLLO SOSTENIBLE: CONCEPTO Y OPERACION

La Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo define el desarrollo sostenible como
"el desarrollo que satisface las necesidades de la generacién presente sin comprometer la capacidad
de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades". Al igual que con la mayoria de
los conceptos, la expresién en su sentido lato no es la més informativa o ﬁtil; sino su contenido
funcional. Aunque abundan las definiciones de sustentabilidad (pasan de 100), no existe ninguna
definicién funcional de desarrollo sostenible. En la reunién organizada por la FAO y el gobierno de
los Paises Bajos se sefialaron varias normas o politicas précticas como indispensables si se deseaba
lograr un desarrollo de ese tipo. En uno de los principales documentos de la FAO para la
conferencia sobre desarrollo sostenible (FAO, 1991a) se escogieron tres como decisivas. Una tenia
que ver con la equidad. Se afirmé que existia mayor probabilidad de tener una base de recursos
decadente y degradada si no se satisfacfan los intereses y necesidades bésicos de los sectores més
indigentes de las economias pobres. La segunda era la flexibilidad, o sea la capacidad de un sistema
de conservar su estructura y modalidades de comportamiento ante las perturbaciones externas. Ello
es de particular pertinencia para la agricultura, donde es importante que el sistema mantenga su
productividad ante las tensiones o conmociones. La tercera norma préctica es la eficiencia en la
utilizacién de los recursos. El desarrollo supone la elevacién del nivel de vida y las politicas que se
aplican deben ser consecuentes con el logro del méximo mejoramiento en el nivel de vida, con
sujecién a cualesquiera limitaciones que las otras condiciones impongan a la sustentabilidad. Por
eficiencia se entiende, por consiguiente, la obtencién del méaximo valor de cualquier recurso natural

o artificial de que dispone la economia.
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A fin de alcanzar estos objetivos de politicas se pueden sefialar tres dreas amplias de accién,

a saber, evaluacién, reglamentacién y vigilancia. La primera consiste en cuantificar y evaluar

correctamente la utilizacién de los recursos naturales. En estas evaluaciones deben incluirse todos
los servicios realizados por los recursos, comprendidos los que carecen de corrientes de fondos
asociados con ellos 0 que no pasan a través de un mercado organizado. En lo posible, la evaluacién
deber4 hacerse en términos monetarios, pero cuando esto no sea factible podra hacerse en cantidades
fisicas. Este wltimo aspecto es el objetivo del andlisis de los efectos ambientales y otras técnicas de
evaluacién similares, en tanto que el primer aspecto es el objetivo del anélisis ‘modificado’ de la
relacion costo-beneficio. Existen varios métodos de evaluacién, cuya eleccién depende del problema
estudiado y del alcance de la estimacién monetaria. Donde los programas y politicas poseen
repercusiones mas amplias, es importante asimismo examinar la indole de esos efectos sobre la
economia en general.

La seleccién de los proyectos y politicas, con base en una evaluacion y valoracién plenas tal
como se describié anteriormente, es necesaria pero no basta para asegurar un desarrollo sostenible.
Deberén, ademds, aplicarse politicas juridicas y socioeconémicas apropiadas. Este gran 4mbito de
accion exige la comprensién adecuada de las vinculaciones entre las politicas socioeconémicas y el
medio ambiente, incluido el entendimiento de c6mo y por qué los sistemas actuales han evolucionado
de esa manera y cudles pudieran ser los efectos directos e indirectos de su variacién.

Por dltimo, queda toda el 4rea de vigilancia. Sin una explicaciéon adecuada de cémo se
modifica el medio ambiente, es imposible formular politicas apropiadas para el desarrollo sostenible.
Entre los tltimos acontecimientos en esta drea se incluye el empleo de sistemas de informacién
geogréfica para hacer un seguimiento a los cambios en la base de recursos a nivel global. Esta y otras
fuentes de informacién estdn documentadas en un marco de contabilidad nacional, de modo que se
registran de manera congruente y sistematica el acervo y las corrientes de los recursos naturales y sus
movimientos en €l espacio y en el transcurso del tiempo. Las mismas cuentas se utilizan para

elaborar una imagen del valor de estos cambios en términos monetarios.
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3. PLANIFICACION DE PROYECTOS Y POLITICAS PARA LA AGRICULTURA Y EL
DESARROLLO RURAL SOSTENIBLES: TEMAS EN MATERIA DE DISENO Y
EVALUACION

Es qtil considerar el marco decisorio para la agricultura y desarrollo rural sostenibles en términos de
las siguientes etapas: disefio y alcance de las politicas y el proyecto; evaluacién directa de la
formulacién seleccionada; valoracién amplia de los efectos de la opcién de politicas; y vigilancia de
su puesta en marcha. En el cuadro 1, a continuacién, se suministran algunos detalles para cada etapa
y se enumera la informacién recopilada normalmente, la informacion adicional que probablemente
necesitard la agricultura y el desarrollo rural sostenibles y la gama de herramientas puestas a
disposicién del encargado de formular las politicas. En la etapa de disefio y alcance, es usual reunir
los datos técnicos pertinentes, asi como la informacién econémica relativa a precios, costos, etc.

Otras fuentes de informacién en proceso de elaboracién y ﬁtilizacién en relacién con la agricultura
y el desarrollo rural sostenibles son los sistemas de informacién geogréfica y las cuentas nacionales

para la proteccién del medio ambiente.

Las herramientas de andlisis en esta etapa también pueden ser sistemas de informacidn,
utilizados conjuntamente con el anélisis de los efectos ambientales y, para pequefios ‘microproyectos’,
técnicas como la evaluacién rural répida. Entre éstas se incluyen'sistemas como las zonas
agroecolégicas (AEZ) (el programa de la FAO para analizar las zonas agroecoldgicas y la capacidad
de sustento (FAO, 1978-81; Kassam y otros, 1990)).
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Cuadro 1

DISENO Y EVALUACION DE PROYECTOS Y PROGRAMAS PARA LA AGRICULTURA
Y EL DESARROLLO RURAL SOSTENIBLES

ETAPA

Disefio de proyectos y
programas

Ambito del proyecto o
programa

Evaluacién directa de
proyectos y programas.

efectos y vinculos con la
macroeconomfa.

Vigilancia de proyectos y
programas.

INFORMACION
NORMAL

Estadisticas regionales y
nacionales.

Informacion especifica a
los productos, incluidos
datos técnicos

Datos regionales sobre
variables agricolas y
econdmicas.

Recursos administrativos.
Recursos del programa.

Véase arriba, ademés de
manuales de evaluacion.

Producto, rendimiento,
precios, etc.

INFORMACION
ADICIONAL

‘Cuentas’ ambientales.
Sistemas informativos
como ¢l sistema de
informacién geogréfica.

Véase arriba

Véase arriba, ademds de
material de estudios de
casos sobre aplicaciones,
incluidas la utilizacién y
evaluacién de
instrumentos econémicos.

L
Evaluacién amplia de los Propuestas de politicas Modelos computables

para macrovariables, tipos
de cambio, politica fiscal,
etc.

Informacién sobre efectos
ambientales.

HERRAMIENTAS

Andlisis de efectos
ambientales.
Evaluaci6n rural répida.

Modelos de efectos
regionales. Modelos de
vinculaciones regionales.
Empleo de andlisis de
riesgo.

Andlisis costo-beneficio.
Andlisis de la relacién
costo-eficiencia.
Andlisis de criterios
muiltiples.

del equilibrio general.
Modelos insumo-
producto.

Modelos de contabilidad
intersectorial.

Véase arriba.
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Etapa de disefio

En la etapa de diseno, ¢l analista precisa familiarizarse con datos de las cuentas ambientales,
sistemas de informacioén geogréfica y otros sistemas de informacién que proporcionan datos basicos

sobre las variables del medio ambiente.

El papel de los sistemas de contabilidad e informacion sobre el medio ambiente

Como se dijo al comienzo de este informe, la vigilancia sistematica de los efectos ambientales
es fundamental si ha de seguirse una politica de desarrollo sostenible. Para ello se necesita una mejor
vigilancia fisica asi como un reflejo méas exacto de los efectos ambientales en los indicadores
monetarios del desempefio econémico. Por la parte fisica, es preciso que los encargados de formular
las politicas conozcan el empleo de los sistemas de informacion, especialmente los datos que llegan
actualmente via satélite y otros sistemas de informacién geogréfica (SIG). En algunos paises esto se
ha reunido en un conjunto de cuentas fisicas (por ejemplo Francia, Noruega, Canad4). Para mayores
detalles, véase Pearce, Markandya y Barbier (1989). El conocimiento de estos sistemas de
contabilidad fisica probablemente es Wtil, pero como su utilizacién no estd muy difundida en la
planificacion, no es necesario analizarlos en mayor detalle. Sin embargo, la base informativa que
proporcionan es pertinente y constituye la base de los escasos pero crecientes intentos por establecer
cuentas monetarias que reflejen los cambios ambientales. Estas se han realizado de manera
preliminar en Botswana, Indonesia, Costa Rica y Filipinas (véase Markandya y Perrings, 1990;
Instituto Mundial de Recursos, 1988y 1992). Recientemente, el Banco Mundial completd un examen
de la metodologia y la aplicé a México y Paptia Nueva Guinea (Banco Mundial, 1993). Los temas
en juego son importantes y atin subsisten algunas controversias acerca de ellos. Su presentacion se
hace mas adelante.

Las cuentas sobre ingresos nacionales necesitan ajustarse en tres aspectos si se desea que

proporcionen una medida mas exacta del nivel de bienestar sostenible que una sociedad puede

disfrutar (Pearce, Markandya y Barbier, 1989). Se trata de:

a) el tratamiento del dano al medio ambiente;
b) el tratamiento de los gastos para fines de ‘proteccion’;
c) el tratamiento de los cambios en la cantidad y calidad de la base de recursos naturales.
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a)

b)

El tratamiento del dano al medio ambiente

Si una economia o sociedad se halla en vias de alcanzar un elevado nivel de
crecimiento segin la estimacion de la produccidn de bienes y servicios, pero al hacerlo
produce dafio al medio ambiente que afecta la vida de los ciudadanos, la medici6n del
crecimiento del ingreso es engafiosa como indicador del bienestar de dicha sociedad.
Por consiguiente, es preciso descontar el valor del dafio realizado. Aunque la
medicion de este Gltimo es dificil, no es imposible, y en los ltimos afios se ha logrado
un progreso considerable en este frente. Para algunos paises desarrollados existen de
hecho estimaciones de dafios nacionales y se han efectuado estimaciones iniciales para
unos cuantos paises en desarrollo. Sin embargo, la dificultad radica en construir las
estimaciones de los dafios sobre una base lo suficientemente amplia para que figuren

en determinada estructura macroecondmica o de planificacion.

El tratamiento de los gastos para fines de ‘proteccién’

Existe una controversia considerable acerca de como tratar los gastos realizados por

los hogares y el sector publico para mitigar los efectos de la contaminacién ambiental
(es decir, los gastos para fines de proteccion). En el sector privado, los gastos
intermedios se expresan en cifras netas antes de calcular el valor agregado, de modo
que una empresa que invierte dinero con fines de descontaminacion no incrementaria
por ese motivo el valor neto del ingreso nacional estimado. Sin embargo, no se aplica
igual procedimiento a los hogares o a las entidades del sector piblico, donde el
producto se mide en términos del costo de los servicios. Lo que se debate es cudl
debe ser el punto de referencia. Si se trata de una situacién en que no existe
contaminacién ambiental, los gastos para fines de proteccién deben expresarse en
cifras netas, pero si se trata de mantener el statu quo, entonces representan una
mejora en el bienestar. Teniendo en cuenta la controversia general en esta esfera y
el hecho de que la Oficina de Estadistica de las Naciones Unidas prepara directrices
sobre €l tratamiento de los gastos para fines de proteccion, es prematuro recomendar
en esta etapa la manera como deben tratarse. Su estimacion es, en principio, una

tarea factible, aunque en algunos casos es més dificil que en otros.
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c) El tratamiento de los cambios en la cantidad y calidad de la base de recursos
naturales

La introducci6n de ajustes al ingreso nacional para tener en cuenta las variaciones en
la base de recursos representa el hecho més factible en la contabilidad del ingreso
nacional en los paises en desarrollo. Se han realizado ejercicios de esta indole en
Botswana, Costa Rica € Indonesia y han revelado resultados interesantes. La base del
célculo es la noci6n de que el ingreso debe ser algo que puede generarse a partir de
los recursos del pais (humanos, artificiales y naturales) a perpetuidad. Por lo tanto,
si hay reducciones en el valor del acervo natural de capital, deberan deducirse de la
medicion bruta del ingreso, para producir una estimacién neta que representa el
ingreso sostenible. ’

Por supuesto, existen dificultades en relacién con los precios que deben utilizarse y la manera
de tratar los cambios en los valores de las existencias. No corresponde analizar esos temas en este
lugar, sino sencillamente observar que éstos no deben considerarse una razén suficiente para no tratar
de realizar el ejercicio. Las clases de recursos valorados en estos ejercicios son: petréleo y minerales,

recursos forestales y productividad del suelo.

Conclusiones respecto de las cuentas ambientales
La contabilidad ambiental ofrece perspectivas reales para incorporar esas consideraciones en

el marco de las politicas macroeconémicas. El dmbito de cobertura nunca serd completo y existen
muchas cuestiones metodoldgicas que deben resolverse, pero vale la pena intentarlo. Cualquier curso
de capacitacién en materia de agricultura y desarrollo rural sostenibles debe incluir un debate acerca
de los temas pertinentes. El instructor deberd comenzar por explicar el modo como se recopila la
informacion fisica pertinente y la manera en que los encargados de formular las politicas pueden
tener acceso a fuentes como las bases de datos de los sistemas de informacién geografica. Luego
explicard como se construyen las cuentas de ingresos nacionales, qué se proponen medir y en qué
aspectos no alcanzan los objetivos deseados (medir los cambios en el bienestar del pafs). A
continuacion deberé introducir los ajustes principales que deberén hacerse al medio ambiente y la
base de recursos naturales, segin lo esbozado anteriormente. A esto debera seguir algiin analisis de

los resultados obtenidos de los pocos estudios antes mencionados.
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El material puede incluirse en cualquier cursillo sobre agricultura y desarrollo rural sostenibles
(cuatro semanas), aunque s6lo cabe esperar que la persona se familiarice con los temas y sepa dénde
y a quién recurrir para més informacién. En un curso de mayor duracién, el anélisis serd mas
detallado y quizad pueda lograrse que los participantes tengan acceso a las bases de datos de los
sistemas de informacién geograéfica y trabajen asimismo con algunos conjuntds de datos elaborados
para que puedan observar la manera como se modifican las cuentas para incluir los factores

ambientales.

Sistemas de anélisis de escenarios

En los dltimos afios, la FAO ha desarrollado modelos computacionales que permiten a los
encargados de formular las politicas evaluar escenarios alternativos en funcién de sus efectos sobre
la produccién agricola, el empleo, la nutricién, las corrientes comerciales, etc. Los modelos
especifican determinados requisitos bésicos en materia de datos que el analista debe proporcionar (o
que una base de datos puede suministrar), como poblacién, rendimientos de la utilizacién de la tierra,
etc. El analista quiz4 pueda especificar ciertas relaciones econémicas y conductuales si se consideran
importantes. La finalidad del ejercicio consiste en asegurar un conjunto de proyecciones congruentes
que tenga en cuenta varias vinculaciones complejas a nivel regional y nacional. La primera versi6n
de este modelo, elaborado en 1985, se denominé CAPPA (Sistema computarizado para la
capacitacion y asistencia en anélisis sectorial y proyecciones agropecuarias y de poblacién) y fue
utilizado ampliamente por la FAO con fines de capacitacién en mas de 80 paises. Sobre la base de
la experiencia adquirida y teniendo debidamente en cuenta la evolucién del entorno de la
planificacion, se trabaja en la preparacién de una versién modificada (CAPPA K2), que amplia el
andlisis de los efectos a cuestiones del medio ambiente y la sustentabilidad y expande también el
anélisis econdmico (véase FAO, 1992a). En materia de medio ambiente existe a) un médulo sobre
utilizacién y aprovechamiento de la tierra, que puede utilizar y presentar datos provenientes de un
sistema de informacién geogréfica; y b) un médulo sobre efectos ambientales y sustentabilidad, que
reune una serie de indicadores de medio ambiente y sustentabilidad a partir de otros médulos. Entre
los indicadores ambientales figuran: utilizacién de la tierra segiin el tipo, tasas de erosién de suelos,
utilizacion de bosques, presién y calidad de los recursos, calidad y nivel de los recursos hidricos y el

agua, y presion del ganado. Los indicadores de sustentabilidad provienen de médulos de cultivos y
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producci6n de animales y peces € indican qué nivel de produccion es coherente con la capacidad de
sustento del medio ambiente.

En principio, esas herramientas pueden ser muy utiles, especialmente para sefialar una imagen
més amplia a la atencién del analista. Huelga decir que el éxito del instrumento dependera de la
calidad, si se incorporan en €l los datos y las relaciones entre variables y sectores. Puesto que la
nueva versién todavia no esta disponible (los ensayos y la difusién estan previstos en 1994/1995), el
tema de su utilizacién en los programas de capacitacién no se plantea actualmente. Sin embargo, una
vez que esté disponible, quizd pueda utilizarse de manera interactiva en cursos de mediano a largo
plazo, es decir aquéllos que duran més de tres meses. La experiencia ha revelado que en cursos mas
breves, la capacitacién practica en €sos sistemas absorbe una cantidad desproporcionada de tiempo.
Sin embargo, serfa provechoso informar a los encargados de formular las politicas acerca de esta
herramienta y mostrarles lo que es capaz de hacer mediante la comunicacién de los resultados de su

utilizacion.

Andlisis de los efectos ambientales y otras técnicas

Es usual clasificar la mayorfa de los grandes proyectos en tres 0 cuatro categorias, que van
desde los que son benignos y beneficiosos desde el punto de vista ambiental hasta aquellos que
poseen efectos potencialmente negativos sobre el medio ambiente. En cuanto a los proyectos nocivos
para el medio ambiente, suele también exigirse un andlisis de los efectos ambientales. Existen varias
directrices para este tipo de anélisis, las que suelen prepararse para las instituciones. Todos los
grandes bancos de desarrollo, organismos donantes nacionales y otros organismos de ayuda cuentan
con una directriz, al igual que los ministerios del medio ambiente de la mayoria de los paises. Para
conocer ejemplos actualizados véase BID (1991), Banco Asiatico de Desarrollo (1991), Banco
Mundial (1991a). Para comparar las directrices que utilizan los diversos organismos de las Naciones
Unidas, véase ERL (1990).

Idealmente, una evaluacién del impacto ambiental proporciona una documentacién completa
de los efectos fisicos y examina las ramificaciones que un cambio en un sector o region produce en
los demds sectores o regiones en general, con una cuantificacién de los efectos del proyecto en los
indicadores del medio ambiente y los recursos naturales y un anlisis acerca de la manera de modificar

estos efectos mediante la variacién del disefio del proyecto o las politicas. En la practica, sin
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embargo, esto se logra rara vez. La mayor parte de las evaluaciones de los impactos ambientales
comprenden ‘listas de comprobacién’ que indican si determinado recurso ha sido afectado y cual serfa
la medida aceptable para mitigar el impacto. Un ejemplo del tipo de cuantificacién detallada
conveniente es la realizada por Lesotho (Boyo, 1992), donde el autor observé los efectos de las
politicas alternativas en la erosion del suelo mediante la recopilacién de datos experimentales y el
andlisis muy minucioso del material antes de presentar las posibles soluciones de compromiso.

Como las evaluaciones completas de los impactos ambientales constituyen procedimientos muy
complejos, la mayoria de las instituciones cuenta con un servicio para realizar un examen més limitado
de los efectos mediante un procedimiento denominado exposicion del impacto ambiental. Sin
'embargo, aun esto es méas de lo que se justifica si se trata de un ‘microproyecto’. Para estos casos,
se ha elaborado una técnica llamada evaluacién rural rdpida, basada en la méaxima utilizacién de la
informacién local en un breve lapso.! Esta no es ‘cientifica’, en el sentido de que proporciona datos
estadisticamente significativos o realiza experimentos minuciosos. Pero si ofrece valiosos datos locales
y puede abarcar cualquier cosa, desde una aldea hasta una superficie de 10 000 millas cuadradas en
un lapso que varia de tres dias a dos meses (FAO, 1993). Existen directrices acerca de cémo realizar
estos estudios a fin de asegurar que el sesgo sea minimo y comprobar datos de varias fuentes en
forma cruzada. Véase por ejemplo Chambers (1985), McCracken y otros (1987). Las ventajas y los
inconvenientes de la evaluacion rural répida son evidentes; proporciona informacién potencialmente
Gtil a bajo costo en un lapso breve. El inconveniente consiste en que los datos no pueden
documentarse en el plano cientifico o compararse con informaciones de otras fuentes. Ademas, la
cobertura puede ser parcial, especialmente cuando las vinculaciones son complejas y estdn
diseminadas espacialmente.

Con todos estos métodos existe un problema de agregacién. Cada proyecto puede tener
pocos efectos ambientales de importancia, pero examinados en conjunto, los efectos pueden ser
considerables. La evaluacion rural rapida no recoge este aspecto e incluso una sola evaluacion del

impacto ambiental no reunira toda la informacién necesaria. Lo que quiza se requiera es un analisis

' The Environmental Assessment Sourcebook (Banco Mundial, 1991) ofrece una excelente

orientacién respecto de cuéndo se justifican las evaluaciones de los impactos ambientales.
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a nivel regional o de toda la economia, realizado como etapa distinta, para recoger estos impactos
(véase la seccion relativa a las politicas macroeconémicas para més detalles).

En cuanto a los cursos de capacitacion, seria conveniente proporcionar una introduccién a
la evaluacién del impacto ambiental y a la evaluacién rural rapida mediante la utilizacion de
materiales basados en las referencias suministradas. Para las evaluaciones de los impactos ambientales
es importante observar que se necesitara informacién bésica relativa a los aspectos técnicos de los
proyectos o politicas. Se supone que Jos participantes conocen el sector objeto de anélisis. En caso
contrario, existen varios estudios sectoriales excelentes disponibles producidos por la FAO y otras
organizaciones. Véanse, por ejemplo, las directrices en materia de: silvicultura (FAO, 1990), manejo
de cuencas (FAO, 1987), reasentamiento en las zonas tropicales himedas (FAO, 1990), planificacion
de parques nacionales (FAO, 1988b) y varios otros. También puede utilizarse el programa
computacional ECOZONE de la FAO para mejorar la comprensién de los técnicos acerca de los
efectos ambientales fuera de su propia especializacion. Idealmente, el curso deber4 llevar a los
participantes a través de determinada aplicacién y sefialar las ventajas y los inconvenientes. Lo mismo
debera hacerse con la evaluacién rural répida. El objetivo consiste en hacer que el encargado de

formular las politicas conozca la técnica, la manera de utilizarla y sepa cudles son sus limitaciones.

Ambito del proyecto 0 programa

Una parte importante de todo proyecto o programa €s la eleccién de la escala a la que se
aplica: aldea, condado, region, provincia, pais; y los efectos espaciales del ejercicio. La escala se
determina parcialmente mediante la compensacion reciproca entre las economias de escala en la
realizacién de determinado conjunto de actividades, por una parte, y la capacidad administrativa de
la organizacién, por otra. Ademds, existe siempre la limitaci6n relativa a la disponibilidad de fondos.
No existen modelos reales para abordar estos temas, pero ello no significa que no deban analizarse
en un curso de capacitacién. Lo més proximo a una herramienta analitica para abordar estos temas
es el marco de la planificacién del desarrollo. Véase, por ejemplo, FAO (1991b).

La planificaci6n espacial ofrece una buena introduccién al estudio de los efectos mas amplios
de un proyecto o programa. Esto se analiza en mayor detalle més adelante, pero el impulso principal
consiste en poder identificar todos los grupos y éareas afectados de manera significativa por las

medidas. Los modelos de impactos regionales, los multiplicadores regionales, los estudios de
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vinculaciones de la produccién, las matrices de flujos comerciales y los modelos insumo-producto
regionales constituyen todos posibles herramientas. Ademads, existen modelos que pronostican la
ubicacion de actividades, habida cuenta de una variaci6n en las demandas (modelos de licitacién de
arriendos, ‘imanes y polos’, etc.). Estos pueden proporcionar una estimacién respecto de la manera
como se desplazara una poblacién como resultado de acontecimientos econdmicos y sociales y ello,
a su vez, puede ser importante para evaluar los efectos sobre la base de recursos naturales. Algunos
de estos modelos se analizan en el documento de la FAO antes mencionado (FAO, 1991b). Otros
se examinan en varios textos sobre geograffa econ6mica (Rhoda, 1982, Bendavid-Val, 1991).

Estos temas deben concitar cierta atencién con fines de capacitacién. Indudablemente se
necesitard una reunién en que se describan en grandes lineas las herramientas disponibles, los fines
con que pueden utilizarse y sus limitaciones. Ademds, seria convenientes mostrar, en el contexto de
un estudio de caso, la manera como se aplicaron realmente las herramientas a un problema
determinado. Se diépone de muy pocas aplicaciones, pero al hacer un acopio de material de

capacitacion, este aspecto debe recibir prioridad.

Evaluacién directa de proyectos y programas

El encargado de formular las politicas puede elegir varias herramientas para la evaluacién
directa de una politica o un programa. Las més importantes que deben figurar en un curso sobre
agricultura y desarrollo rural sostenibles son el anélisis costo-beneficio, el an4lisis de la relacién costo-

eficacia y el anélisis de criterios mdltiples. Cada uno ellos se estudia a continuacién.

Anilisis extensivo de la relacién costo-beneficio

El instrumento cldsico para evaluar proyectos y cambios normativos es el anélisis costo-
beneficio. Ello supone la definicién del proyecto o programa y de la ‘alternativa sin el proyecto’ asi
como la estimacién, en términos monetarios, de todos los costos y beneficios pertinentes tanto de la
accion propuesta como de la alternativa. Estas cifras se agregan luego a través del tiempo utilizando
una tasa de descuento y se reducen por lo tanto a una sola cifra que indica la conveniencia del
proyecto: valor presente neto, tasa interna de rentabilidad o relacién costo-beneficio. Esto lo

conocen todos los economistas de proyectos, pero la modificacién del interés en el caso de la
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agricultura y el desarrollo rural sostenibles consiste en ampliar la estimacién de costos y beneficios
para incluir los efectos ambientales.

El marco del analisis extensivo de la relacidn costo-beneficio se presenta actualmente en
diversos libros (por ejemplo, Markandya y Pearce, 1989; Dixon y Hufschmidt, 1986). El concepto
fundamental es el VALOR ECONOMICO TOTAL, que es la suma del valor de uso, €l valor de
opci6n y el valor de existencia. El més facil de entender es el valor de uso, que es el que se relaciona
con los servicios directos suministrados por un recurso natural 0 un receptor ambiental. Puede incluir
el valor asociado con la utilizacién futura y presente. Elvalor de opcion resulta de la diferencia entre
el valor futuro previsto de utilizacién de un bien'y la suma que alguien esta dispuesto a pagar en la
actualidad para asegurarse la disponibilidad de ese bien en el futuro. Es una nocién mas compleja
relacionada con la incertidumbre y en la préctica rara vez se valora. Por dltimo, esté el valor de
existencia, que es el més controvertido de los tres, y se relaciona con los beneficios derivados de la
simple existencia del bien en cuestién. Algunos ecologistas mencionan que ciertos recursos naturales
poseen un valor ‘intrinseco’, es decir, un valor independiente de la utilizacién o el deseo del ser
humano de poseer el bien en cuestién. Aunque estos problemas atin no estén resueltos, el contexto
en el que funciona el método de valoracién se basa en las preferencias humanas y no incorpora
valores intrinsecos.

En los Gltimos 20 o 30 afios se ha desarrollado una gama de técnicas para valorar los efectos
ambientales. Bésicamente, éstas tratan de captar la disposicién a pagar por los servicios de
determinado recurso o la disposicién a aceptar compensacién por la pérdida de esos servicios. Estos
dos valores, por supuesto, no son los mismos y parte del debate gira alrededor de cudl técnica es
valida para determinado tipo de impacto y c6mo puede calcularse utilizando una de las técnicas
disponibles. En general, no existe mercado alguno en que las personas puedan expresar su
disposicién de pagar o aceptar compensacién por los bienes y servicios en cuestién. Si asi fuera,
podriamos utilizar los precios en los mercados interesados (con modificaciones en caso necesario para
corregir las distorsiones). En vez de ello, nos vemos obligados a obtener la informacion requerida
por medios indirectos.

Los métodos elaborados son basicamente dos. Uno consiste en observar los mercados conexos,
y el segundo en utilizar técnicas experimentales cuando la informacién se obtiene mediante un

cuestionario directo. En el contexto del primer método, disponemos de varios enfoques. En algunos
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casos se puede observar el mercado de terrenos o viviendas, que resulta afectado por cambios en las
funciones y actividades recreativas del medio ambiente. La técnica hedonista explota esa vinculacién
y estima los beneficios de las mejoras en las tierras o medios de esparcimiento del lugar de residencia
mediante la utilizacién de los cambios en los valores de los terrenos. La segunda consiste en observar
los gastos de las personas en bienes o actividades relacionadas con las comodidades del ambiente en
cuestion. Cuando la relacién se refiere al tiempo empleado en viajar a determinado lugar para
aprovechar un lugar de esparcimiento particular, se puede valorar la disposicién de pagar utilizando
la informacién relativa al valor del tiempo de viaje y los gastos directos conexos. Esos modelos
pueden aplicarse para valorar las plantaciones de lefia, por ejemplo, y se mencionan como modelos
de costo de viaje. Anélogamente, podemos observar el gasto efectuado en proteger la productividad
de la tierra amenazada por la erosién, o la manera como resulta afectada la produccién de cultivos
por el incremento en las concentraciones de ozono y SO, en la atmésfera. Mediante el modelaje de
los vinculos entre el cambio ambiental y €l bien en cuestién podemos valorar los efectos.

Las técnicas experimentales basadas en el enfoque del cuestionario se denominan métodos
de valoracién contingente. En un comienzo existfa un grado considerable de escepticismo acerca de
la validez de esos métodos, pero después de varios afios de cuidadosa investigacién y comparacién

de los resultados obtenidos con otros métodos hubo consenso de que, para los valores de uso, estos

métodos pueden ser muy eficaces si se aplican correctamente. Por ejemplo, para valorar las mejoras
en la calidad del agua o el acceso a las dreas de conservacion, los métodos pueden proporcionar
respuestas razonablemente precisas. Los problemas disputables surgen cuando los métodos se utilizan
para estimar valores existenciales. Existe desacuerdo considerable en cuanto a saber si pueden
aplicarse de manera significativa en este contexto y, puesto que este es el inico método mediante el
cual pueden indagarse esos valores, hay dudas respecto de si los valores existenciales pueden siquiera
estimarse.

Todo curso destinado a los encargados de formular las politicas en materia de agricultura y
desarrollo rural sostenibles tendria que examinar estos métodos y considerar sus aplicaciones en el
sector agricola, especialmente en los paises en desarrollo. Existen varios puntos que deben ser
sefialados a la atencidn de los participantes. En primer lugar, las aplicaciones de las propias técnicas
son muy complejas y es preciso reconocer las diferencias entre una buena aplicacién y una mala. Lo

mismo vale para la decision acerca de cual técnica es méas apropiada para determinada aplicacion.
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En realidad, la realizacién de una aplicacién debe dejarse en manos de profesionales, cuando un
economista capacitado en un curso de dos semestres de duracién puede adquirir las habilidades
necesarias. Sin embargo, la evaluacién de los métodos de valoracién puede lograrse en un curso
mucho més breve (por ejemplo, cuatro semanas). En segundo lugar, todos quienes participan en la
utilizacién y evaluacién de esas técnicas deben estar conscientes de sus limitaciones. No se trata de
métodos que pueden suministrar un alto grado de precision. Algunos investigadores han sefalado
que no son més que 6rdenes de magnitud. Otros han sostenido que una variacién de +100% o -50%
respecto de la estimacién central constituye una gama de incertidumbre que puede lograrse. En este
contexto, es importante analizar toda la cuestion de saber como deben presentarse los resultados y
cémo debe dividirse esta incertidumbre en factores en el marco de la determinacion de las politicas.
En tercer lugar, es muy importante trabajar con aplicaciones reales. Actualmente se dispone de unas
cuantas. Véase, por ejemplo, Hoehn y otros (1991), Banco Mundial (1991a) y Markandya (1990).
Entre los estudios de casos pertinentes para la agricultura y el desarrollo rural sostenibles se incluyen
el suministro de agua, la reforestacion, los cinturones de proteccion, los programas de conservacién
de suelos, la conservacién de bosques y el aprovechamiento y conservacién de las zonas himedas.
La utilizacién del material de estudios de casos de los pafses en desarrollo es muy importante para
la capacitacién en esta area.

La aplicacion de la valoracién de beneficios ambientales radica en varias areas, de las que la
evaluacion de proyectos constituye una, al igual que el disefio de la reglamentacion y la determinacién
de las politicas sectoriales. Respecto de la evaluacion de proyectos, los estudios antes mencionados
proporcionan varios ejemplos. En vez de considerar los efectos ambientales de un proyecto como
se presentan, el analisis extensivo o modificado de la relacién costo-beneficio trata de valorar esos

efectos. Ello permite al encargado de formular las politicas:

a) adoptar decisiones en cuanto a si determinadas mejoras ambientales se justifican en
s{ mismas. Ello puede significar la asignacién de mayores recursos para proyectos de
conservacion, si los valores lo justifican;

b) evitar la realizacién de un costoso programa de atenuacién. A veces un proyecto
puede provocar algunos dafios secundarios al medio ambiente y el analisis de los

efectos ambientales puede formular la recomendacién de que debe llevarse a cabo un
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programa de atenuacién aun cuando los beneficios en cuanto a un menor dafio
ambiental sean pequeiios; y
C) evaluar una gama de opciones respecto de la oportunidad, el tipo de inversidn, etc.

que de otra manera no seria posible efectuar.

Una vez mas, los cursos de capacitacion deben hacer hincapié en estos aspectos de la
valoracion, en caso necesario mediante la creacién de ejemplos artificiales.

Un problema que debe analizarse en este contexto se relaciona con la tasa de descuento.
Tipicamente la tasa limite interna de rentabilidad aceptable respecto de proyectos financiados por
instituciones internacionales es de 10% o mis (en términos reales). Los conservacionistas y
ecologistas han sostenido que tasas tan elevadas perjudican los proyectos ‘ambientales’ porque estos
altimos se caracterizan por tener un largo perfodo de gestaci6n. Por ejemplo, es excepcional que un
proyecto forestal, tal como se valora tradicionalmente en términos de madera en pie, muestre una
tasa de rentabilidad mayor de 3% a 4%. En este contexto, se ha sostenido que debe aplicarse una
tasa menor a proyectos de conservacion o benignos desde el punto de vista ambiental. En general,
se considera que no deben aplicarse tasas diferenciales a dichos proyectos. En vez de ello, se sostiene
que:

a) los beneficios no comercializables deben valorarse e incluirse en los cilculos cuando

sea posible. Ello elevara la tasa de rendimiento, especialmente si se tiene en cuenta
del incremento de los valores futuros para los servicios del medio ambiente; y
b) cuando un proyecto sea susceptible de causar un dafio grave e irreparable y la

valoracién de dicho dafio no sea posible, se aplique un criterio de sustentabilidad.

Ello exigir4 que el proyecto se disefie de tal manera que evite el tipo de dafio antes
mencionado, o si ello no es posible, se haga una inversién compensatoria que deje la

base de recursos fundamental en un estado sostenible.

Para un anilisis de estos problemas, véase Markandya y Pearce (1991). En cursos anteriores,
los temas relacionados con el descuento han suscitado mucho interés, lo mismo que la nocién de
limitacién de la sustentabilidad. Existen algunos ejemplos de ello en directrices de proyectos

preparados por el Banco Interamericano de Desarrollo y otras instituciones. Serfa bueno que un
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curso sobre agricultura y desarrollo rural sostenibles examinara la manera como funcionan y la

experiencia obtenida en los ultimos afios.

Andlisis de la relacién costo-eficacia

Desafortunadamente, no es posible valorar, en todos los casos, los beneficios de la manera
como de esbozé anteriormente. Para algunos proyectos los objetivos pueden definirse claramente
en funcién de los objetivos fisicos (recuperacién de tantas hectdreas de terrenos, suministro de tantos
metros ciibicos de agua a determinada localidad, etc.). Si esos objetivos pueden definirse, el analista
puede escoger entre las medidas alternativas sobre la base del menor costo. Cuando dos o més
actividades son factibles, cada una de ellas deber4 tener el mismo costo marginal para alcanzar los
objetivos asignados. Los analistas deber4n tener la capacidad de definir los objetivos y realizar un
analisis de esa indole, con inclusién de todos los objetivos ambientales. El problema radica en que
el método no ofrece compensacién en términos de objetivos. Quizd sea posible alcanzar un objetivo
ligeramente inferior, pero a un costo mucho més reducido. Aunque el andlisis de la relacién costo-
eficacia no permite hacerlo oficialmente, se puede efectuar cierto anélisis de sensibilidad y utilizarlo

para definir los objetivos a la luz de los resultados de dicho anélisis.

Andlisis de criterios multiples

Algunos analistas sefialan que la valoracién monetaria de los efectos ambientales no es lo
suficientemente buena como para utilizar los datos en un andlisis de la relacion costo-beneficio. En
todo caso, sostienen que existen varios efectos, tanto ambientales como de otra indole, que no
pueden siquiera valorarse en términos monetarios. Si hay que tener debidamente en cuenta €stos
efectos en el proceso decisorio, es preciso utilizar un método que considere multiples atributos de
un proyecto o programa y los combine para obtener un indicador del valor de la accién. Estos
atributos pueden ser diversos indicadores del medio ambiente fisico, efectos sobre la pobreza,
repercusiones sobre los indicadores de salud, etc.

Los problemas fundamentales que se plantean con la utilizacién de este método son: a) cdmo
elegir la dimensién del problema, es decir, los atributos, y b) cémo clasificar las opciones habida
cuenta de los datos referentes a los atributos. En la determinacién de los atributos, es importante

incluir todas las dimensiones pertinentes, pero evitar las duplicaciones y no tener categorias
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desequilibradas en términos de profundidad o alcance de los efectos. Por ejemplo, no serfa
conveniente incluir a la vez calidad del aire y casos de enfermedades pulmonares en los nifios, ya que
ambos estan relacionados. Tampoco tendria sentido si una categoria fuera, por ejemplo, la calidad
media del agua en el contorno de una playa nacional y otra fuera la calidad del agua de un pozo.
Al elegir el procedimiento de clasificacién, vale la pena sefialar que si uno escogiera ponderaciones
lineales sencillas y las ponderaciones fueran los precios de los atributos, el resultado serfa un anélisis
de la relacién costo-beneficio. Sin embargo, el método es interesante porque esos precios no pueden
indagarse. En ese caso, pueden determinarse mediante un procedimiento de tanteo o por la opinién
de expertos (¢l ‘Método de Delphi’), o por referencia a lo que revelan las ponderaciones a partir de
la eleccion hecha en el pasado. Este iltimo no es un criterio totalmente convincente, puesto que a
menudo en el pasado las decisiones se adoptaron sin el beneficio del conocimiento acerca de los
efectos. En muchos casos, es muy dtil variar las ponderaciones y observar la sensibilidad de la accién
elegida respecto de esta variacion.

Se ha sefialado que un sistema de ponderacién lineal no es un método de clasificacién
adecuado porque no tiene en cuenta el hecho de que las preferencias son no lineales. Lo que se
necesita es estimar la ‘utilidad’ de cada accién en funcién de los atributos. Se han elaborado métodos
para indagar la funcién de utilidad con base en la escogencia revelada en una situacién hipotética.
El problema radica en hacer que estos métodos funcionen en el contexto de una planificacién del tipo
aplicable a la agricultura y el desarrollo rural sostenibles.

Para los dos problemas sefialados anteriormente, es evidente que actualmente existen métodos
bastante complejos para resolverlos. Véase, por ejemplo, Roy (1985) y Janssen (1991). Para
aplicaciones potenciales a problemas del desarrollo rural, véase Pétry ( 1990). Roy proporciona un
examen exhaustivo de la metodologfa (en francés). Janssen ofrece un ejemplo de la utilizacién del
modelaje interactivo computarizado para adoptar decisiones en el marco de un analisis de criterios
multiples y para situarlo en el contexto de un problema de optimizacién. De hecho, la técnica se
presta bien para métodos de programacién y optimizacion, ya que las limitaciones pueden a menudo
definirse bien en términos de atributos. Una de esas limitaciones puede ser que no se violen ciertos
niveles de calidad para asegurar la sustentabilidad.

De manera que el anélisis de criterios miltiples ofrece una gama de posibilidades. La

pregunta de saber cuando deber4 utilizarse en vez del anlisis de la relacién costo-beneficio depende
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del grado de monetizacién posible. En todo caso, los dos no se excluyen reciprocamente de manera
obligada. A un anélisis de la relacién costo-beneficio puede seguir un analisis de criterios miiltiples
~ que incluya més variables. En un trabajo reciente (Pelt y otros, 1990) se ha comparado la utilizacion
de ambos métodos cuando los problemas de sustentabilidad son importantes. El documento llega a
la conclusién de que ambos enfoques pueden ser dtiles y que puede elaborarse un criterio
complementario cuando el indicador del anélisis de la relacién costo-beneficio es un atributo del
analisis de criterios miltiples, que también rescatard cualquier dimensién no incluida en el anélisis
de 1a relacién costo-beneficio. Los objetivos de la sustentabilidad pueden entonces descomponerse
en factores como limitaciones a la elecci6n con arreglo al método de anélisis de criterios miltiples.

En cuanto a la capacitacion, es preciso examinar estos temas y presentar la aplicacién de
ambos métodos. En opinién del autor, no deben incluirse los enfoques mas complejos del andlisis
de criterios miltiples, ya que su valor todavia no es funcional. Sin embargo, las aplicaciones de casos

reales serfan ciertamente muy beneficiosas.

Reforma normativa y eleccién de instrumentos econémicos para la agricultura y el desarrollo rural
sostenibles ‘

Hasfa el momento el debate ha girado en torno a la eleccién de las técnicas para evaluar
proyectos y politicas en un contexto formal. Sin embargo, estd también el asunto del disefio de las
politicas en materia de agricultura y desarrollo rural sostenibles. ¢Qué tipo de instrumentos debera
elegirse y cudles son sus méritos y fallas? A esto no puede darse respuesta recurriendo al anlisis de
la relacién costo-beneficio, al andlisis de criterios multiples, etc., sino que €s preciso tener ciertos
conocimientos de los problemas més generales de la reglamentacion.

La principal reforma analizada en relacién con la agricultura y el desarrollo rural sostenibles
es la que se refiere a la tenencia y seguridad de la tierra (FAO, 1991a; Platteau, 1992; Feder y otros,
1988; Panayotou, 1993a). Se argumentaba con frecuencia que la causa de la falla del mercado es la
falta de derechos de propiedad y que con derechos y titulos seguros se eliminaria el mal uso de un
recurso O una extensién de terreno. Aunque estas propuestas tienen cierta validez, los problemas
en juego son complejos y muchas opiniones corrientemente sustentadas son incorrectas. Por ejemplo,

la prueba respecto de la propuesta de que la emisién de titulos de propiedad seguros se traducird en
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mayores inversiones por parte de los agricultores todavia es limitada. También se ha sabido de
ejemplos de ocupantes ilegales que han invertido montos considerables en cercar terrenos sin poseer
titulo oficial alguno sobre la tierra (FAO, 1991a). Ademds, tampoco hay pruebas de que la simple
emision de titulos y la inscripcion en el registro disminuirdn las presiones sobre la base de recursos.

Los cambios en la tenencia de la tierra son, por definicion, de largo plazo y variaran de una
region a otra. Entre los problemas en juego se incluyen la seguridad de los derechos del propietario
o usuario, la herencia y consolidacién y los derechos de tenencia contradictorios. Al disefiar estos
ultimos, es preciso tener en cuenta el papel que juegan las formas de tenencia de la tierra de los
autéctonos y los limites de la ley, especialmente al abordar otros principios que sirven de base a la
tenencia y utilizacion de la tierra, como parentesco, residencia, clientela y afiliacion politica. Ademas,
existen alternativas a las leyes nacionales, particularmente en materia de titulos, que incluyen la
declaracién de validez de los reclamos existentes y la sancién de titulos colectivos. Las capacidades
informales en materia de manejo, informacion y solucién de controversias pueden ser més eficaces
en areas donde grupos identificables tienen responsabilidad intrinseca para corregir abusos (Platteau,
1992; Feder y otros, 1988 y Panayotou, 1993a).

En resumen, los problemas de los derechos de propiedad deben abordarse teniendo en cuenta
su complejidad y de acuerdo a la situacién especifica. Aunque puede que existe un campo de accién
para introducir progresivamente los derechos comerciales, esto s6lo puede recomendarse mediante
un examen detallado de los problemas involucrados. En lo referente a la capacitacion, estos temas
deben examinarse decididamente, con instrucciones de un especialista versado en cuestiones juridicas
que conozca los temas econémicos.

Actualmente existen varias reglamentaciones, establecidas por los gobiernos, para lograr una
asignacion mas conveniente de los recursos naturales y areas receptoras ecoldgicas. Para una revisién
reciente, véase OCDE (1992). Véase asimismo Eskeland y Jiménez (1991), Panayotou, (1993b) y
Banco Mundial, (1992a). En general, estas reglamentaciones son habitualmente réplicas de
reglamentaciones anteriores establecidas en los paises desarrollados. Tienen escaso fundamento en
las realidades y culturas locales y son, en consecuencia, en gran parte inaplicables. Una caracteristica
de este problema es que los organismos encargados de aplicar estas reglamentaciones rara vez tienen
la autoridad y los medios para hacerlo. Las reglamentaciones de los paises en desarrollo, siguiendo

el ejemplo de los paises desarrollados de hace 10 o 20 afios, se basan en instrumentos de mando y
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control. Establecen limites y cupos inflexibles, o exigencias tecnoldgicas conjuntamente con sanciones
por incumplimiento, en vez de mecanismos flexibles basados en el mercado e incentivos fiscales (como
licitaciones publicas, fijacién adecuada de precios, tributacién sobre arriendos, fianzas ambientales,
etc.) que actualmente se utilizan cada vez més en los paises desarrollados. No se trata solamente de
ir a la zaga. Se basa en una conviccién, o més bien un error, frecuente también en los paises
desarrollados, de que los mecanismos basados en €l mercado, no importa cuél sea su historial en los
paises desarrollados, no son apropiados para los paises en desarrollo como lo son los sistemas de
mando y control. Esta opinién puede tener algin fundamento en paises con mercados
insuficientemente desarrollados y gobiernos autoritarios. Pero aun asf, los mecanismos de mando y
control no parecen funcionar, si el caso de Europa oriental constituye una indicacion.

Existen buenos argumentos de por qué las reglamentaciones de mando y control no funcionan
en la mayoria de los paises en desarrollo y que los incentivos basados en el mercado tienen una mejor
probabilidad. En primer lugar, segin el modelo de los paises desarrollados, las reglamentaciones
ambientales en los paises en desarrollo estipulan condenas de cércel o multas por incumplimiento o
infracciones. Sin embargo, por razones culturales, muchas sociedades en desarrollo, especialmente
‘en Asia, no son dadas a entablar litigios. Se recurre a los tribunales en dltima instancia, lo que
significa que rara vez se utilizan. Puesto que esto lo sabe todo el mundo, las reglamentaciones rara
vez se convierten en algo mas que ‘tigres de papel’. La no aplicacién hace a la vez necesaria y facilita
la introduccién de reglamentaciones complementarias; pocas veces las person'as se oponen a
reglamentaciones cuando saben que es improbable que sean aplicadas. Ello explica el hecho de que
muchos paises en desarrollo han acumulado més reglamentaciones que los paises desarrollados,
algunas carentes de coherencia entre sf y la mayoria de ellas inaplicables.

La segunda razon de por qué las reglamentaciones no funcionan en los pafses en desarrollo
se debe a que es practicamente imposible vigilar cientos de miles de pequefias operaciones esparcidas,
que individualmente generan escasa contaminacién pero que en conjunto representén el grueso de
la contaminacién en el pais. Aun cuando esto fuera técnicamente posible, en el plano econémico
carece de sentido. El incumplimiento masivo por parte de operaciones medianas y pequefias quita
toda fuerza moral a las reglamentaciones ambientales.

Una tercera razén para explicar lo inadecuado de las reglamentaciones de mando y control

para los paises en desarrollo es la falta de correspondencia entre el elevado costo en materia de
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reglamentacion, vigilancia y aplicacion y las limitaciones presupuestarias, humanas y administrativas
de los paises en desarrollo. Las reglamentaciones ambientales en los paises desarrollados suponen
un grado de delegacién de autoridad y competencias tributarias a gobiernos locales representativos,
lo que aumenta la capacidad en materia de reglamentacién, vigilancia y aplicacién y reduce su costo.
La mayor parte de los paises en desarrollo tiene una centralizacién excesiva y el control del gobierno
central disminuye proporcionalmente a la distancia desde el centro.

La cuarta razon es que la capacidad del gobierno de influir en las actitudes, crear conciencia
publica a través de la educacioén y lograr medidas voluntarias que reforzarian las reglamentaciones
y atribuirian una estigma moral a las infracciones es mucho més débil en los paises en desarrollo,
debido en parte a la limitada evolucién de los movimientos e instituciones ecoldgicos.

La dltima falla de las reglamentaciones del tipo de control y mando y quizé la més perjudicial
en un contexto de paises en desarrollo es la conducta rentista (no desconocido por completo en los
paises desarrollados) Que despiertan. A los infractores les conviene pagar una fraccién de la multa
estipulada como soborno al funcionario encargado de aplicar la ley, quien, en vista de la manifiesta
insuficiencia de la remuneracién, a menudo estd mas que dispuesto a aceptar dicho soborno. El
aumento de las multas o un mayor rigor en la aplicacién de las reglamentaciones se traduce
predeciblemente en més sobornos y no en un mejor manejo de los recursos y menor degradacién del
medio ambiente. Sin embargo, las reglamentaciones gozan del favor de los gobiernos por muchas
razones.

Las reglam¢ntaciones, a diferencia de los incentivos basados en el mercado, estan escritas en
un lenguaje fuerte y rigido que se acomparia de amenazas de castigo, lo que da una sensacién de
poder y autoridad. Las reglamentaciones conllevan un elemento de disuasién, aun cuando rara vez
se emplee, en tanto que los incentivos econémicos proporcionan un régimen cotidiano de pequefios
estimulos. Todo el mundo se entera del gran infractor que es capturado y enjuiciado cada tantos
afos, pero nadie se da cuenta de la conducta diaria modificada de los actores econdmicos, que se
enfrentan a un nuevo conjunto de precios relativos a causa de incentivos basados en el mercado.
Naturalmente, en un mundo neutro en el plano de la economia politica, el criterio para calificar el
desempenio de los instrumentos para mejorar el medio ambiente es la disminucién del dafio (o riesgo)

en materia de contaminacién por délar gastado y no el (falso) sentido de control.

ILPES/DIRECCION DE PROYECTOS Y PROGRAMACION DE INVERSIONES Pagina 26



MEDIO AMBIENTE Y SUSTENTABILIDAD EN LAS POLITICAS

Otra ventaja que los gobiernos ven en las reglamentaciones respecto de los incentivos
econdémicos es que el marbete de precios (costo) de las reglamentaciones habitualmente esta oculto
a los ojos del piblico. En el costo de las reglamentaciones se incluye, ademas del costo directo de
éstas, el costo del cumplimiento por parte de los sometidos a la reglamentacion, la pérdida de
produccion y las distorsiones. Aunque sustancialmente mayores que el costo de incentivos mas
eficaces basados en el mercado, los costos de la reglamentacion son menos evidentes para el
contribuyente y el consumidor. Los productores también tienden a preferir las reglamentaciones a
los mecanismos adecuados de fijacién de precios y otros mecanismos basados en el mercado, porque
pueden evadir las reglamentaciones mediante sobornos sin modificar su comportamiento, algo que

no pueden hacer con el mercado.

Instrumentos para la aplicacion de incentivos econémicos

Existe toda una gama de instrumentos normativos que los gobiernos pueden utilizar para
poner en préctica un criterio de incentivos econémicos para la gestion del medio ambiente. Algunos
se aplican més a la gestién de los recursos naturales y otros a la proteccién del medio ambiente. Sin
embargo, otros se aplican a ambos (fijacién de precios de productos e insumos, impuestos, fianzas de
cumplimiento, etc.). Se basan en los mismos principios que establecen precios correctos y hacen que
los derechos de propiedad sean claros, seguros y transables. Algunos funcionan a través de los
mercados existentes (por ejemplo, la fijacién de precios a los productos), mientras que otros imitan
el mercado o buscan la manera de crear nuevos mercados (por ejemplo, los permisos negociables de
emisién). En muchos casos, como las politicas forestales y el manejo de desechos peligrosos, es
preciso emplear ambos conjuntos de instrumentos para obtener resultados eficientes y eficaces con
relacién al costo. Un paquete de incentivos econdmicos en materia de politicas forestales incluiria
como minimo la licitacién de concesiones, la fijacién de precios de los recursos, los impuestos a los
recursos (regalias) y tal vez las fianzas de cumplimiento y los incentivos de inversion para renovar las
plantaciones. Un paquete de incentivos econémicos para el tratamiento de desechos peligrosos puede
comprender cargos presuntivos y fianzas para la proteccién del medio ambiente. A continuacion
figura una breve descripcién de los instrumentos principales que tienen posibilidades de aplicacion

en los paises en desarrollo (OCDE, 1993).
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a) Participaciones negociables en materia de recursos. Se trata de una variacién de los derechos

de propiedad utilizada en el caso de recursos "indivisibles" o "inciertos", como los recursos hidricos
y las pesquerfas. En vez de deslindar y asignar geograficamente partes del recurso, se otorga a los
particulares participaciones porcentuales de un recurso comiin que pueden utilizar o vender a otros.
Este sistema se utiliza en partes de Australia, en forma de participaciones en la capacidad de
consumo de agua. La cantidad real del recurso hidrico varfa, naturalmente, segin el régimen de
precipitaciones y la estacién, al igual que el contenido de los derechos de las personas. Las
participaciones negociables en materia de recursos aseguran que el recurso se utilice de la mejor
manera sin privar de sus derechos histéricos a las personas que poseen derechos tradicionales de

acceso (como los agricultores).

b) Los derechos individuales transferibles. Constituyen otra variacién de los derechos de

propiedad, mediante la cual se concede a los pescadores en forma individual un cupo de captura por
temporada de pesca que pueden capturar ellos mismos o vender a otros. La suma de los distintos
cupos equivale a la captura Sptima desde el punto de vista social. La ventaja de este instrumento
respecto del acceso libre o las reglamentaciones de mando y control, como las temporadas y zonas
'de veda, es que se traduce en una captura total 6ptima a un costo minimo. Este sistema de gestion

de la industria pesquera se utiliza en Nueva Zelandia.

c) Derechos de aprovechamiento transferibles. Este instrumento permite la transferencia de los

derechos de aprovechamiento de una 4rea a otra en aras de la preservacién de los sitios histéricos
o la conservacién de los recursos naturales. Los propietarios de tierras en 4reas clasificadas con fines
de conservacion no pierden sus derechos de aprovechamiento, pero pueden ejercerlos en otra parte
en zonas no afectas a la conservacién, o venderlos a otras personas. Una legislacion especial permite
a los propietarios y compradores de derechos de aprovechamiento superar determinado porcentaje
de las limitaciones legales de aprovechamiento en las zonas de desarrollo. Este sistema tiene la
ventaja de que logra conservar los recursos naturales y culturales de manera eficiente y equitativa y
elimina las presiones en favor de exenciones y la reclasificacién de zonas, que crean las diferencias

artificiales de precios entre las zonas de aprovechamiento y conservacién.
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d) Permisos negociables de emisién. Pueden considerarse como instrumentos para establecer

"derechos de propiedad" y "mercados” respecto de los recursos aéreos e hidricos del medio ambiente.
Para cada cuenca hidrografica o atmosférica se fija un determinado nivel de emisiones permisibles,
que se asigna a los agentes contaminantes segin el nivel de produccién o emisién. Puesto que el
cupo global de emisiones se fija en el nivel actual de emisiones o por debajo de éste, se crea una
escasez artificial ya sea en forma inmediata o a medida que se expande la actividad industrial. De
modo que los permisos de emisién comienzan a adquirir un valor econémico positivo. Los agentes
contaminantes industriales con un nimero insuficiente de permisos o con planes de expansién deben
obtener los permisos adicionales exigidos ya sea mediante la reducci6n de las emisiones de las fabricas
existentes, 0 bien mediante la adquisicién de permisos de otros agentes que pueden reducir sus
emisiones a menor costo, 0 que encuentran més rentable vender sus permisos de emisién en lugar
de utilizarlos ellos mismos. Como resultado, se lograra el nivel conveniente de reduccién de
emisiones al menor costo posible y la capacidad de absorcién del medio ambiente se utilizara de la
mejor manera posible. Los permisos negociables se han utilizado con éxito en los Estados Unidos
para reducir el contenido de plomo en la gasolina y se utilizan actualmente para luchar contra la
contaminacién del aire y el agua. Polonia también ensaya la utilizacién de permisos transables en.un
proyecto experimental. Por otra parte, la utilizacién de permisos negociables de emisién se ha

limitado fuera de los Estados Unidos, no obstante un futuro promisorio considerable.

€) Impuestos para la proteccion del medio ambiente. Todos los sistemas tributarios obtienen

entradas mediante impuestos al trabajo, el ingreso, el ahorro, etc., pero con frecuencia no gravan el
tiempo libre, el agotamiento de los recursos y la contaminacién. Un cambio de los impuestos
convencionales hacia gravimenes a productos nocivos para el medio ambiente reducirfa la ineficiencia
general del sistema tributario, al mismo tiempo que protegeria el medio ambiente y recaudaria
entradas. Hay varios productos que pueden ser gravados con arreglo a esta categorfa, entre los que
se incluyen los derivados del petréleo, los plaguicidas y otros productos quimicos. En algunos paises
un impuesto diferencial grava dichos productos, de manera que cuanto més daiiinos son para el medio
ambiente, tanto més elevado seré el impuesto (por ejemplo, la gasolina con plomo respecto de la sin

plomo).
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1] Fijacion del precio de los recursos. Es un instrumento que puede utilizarse para implementar

un enfoque de incentivos econémicos para la gestién de los recursos naturales respecto de aquellos
recursos que son de dominio publico o que presentan factores externos significativos. Ello puede
hacerse mediante a) la concesién de licencias, b) la autorizacién de concesiones de prospeccién y
explotacién mediante licitacién piblica y c) el gravamen de recursos, que refleja plenamente el valor
en razén de la escasez del recurso y sus beneficios y costos externos. Entre los recursos
administrados de esta manera figuran la madera, la energia, el agua y los productos minerales.
Aunque esos métodos se utilizan en los paises en desarrollo, la tendencia apunta a subvaluar los
recursos € incluso a subvencionar su explotacién. La eliminacién de esas subvenciones perjudiciales
para el medio ambiente es quizd el mejor instrumento para poner en préctica un plan de incentivos

econémicos para una mejor gestién de los recursos en el mundo en desarrollo.

g Cargos por descarga de efluentes. Se trata de derechos por unidad de descarga de desechos
en un medio ecoldgico. Se aplican al aire, al agua, a los desechos y a la contaminacién acistica. El
objetivo consiste en asignar un precio a la utilizacién del medio ambiente para la eliminacién de los
efluentes, con lo que se induce una reduccién de los desechos y su tratamiento en la fuente. Francia,
por ejemplo, impone un cargo a todos los agentes que contaminan el agua dulce y el agua del mar,
tanto domésticos como industriales, y el cargo se aplica a varios contaminantes, como la demanda
bioquimica de oxigeno, sales solubles, amonfaco, nitrégeno, etc. En general, estos cargos se han
utilizado para obtener ingresos, que luego se ponen a disposicién para la instalacién de equipos para
reducir la contaminacion industrial. De manera que salvo unas cuantas excepciones (una de ellas los
Paises Bajos), los cargos tienen escasos efectos incentivantes. Ademds, en la mayoria de los paises,
el desgaste del valor del cargo debido a la inflacién constituye un grave problema. El ejemplo mas
notable en cuanto a cargos por descarga de efluentes es Malasia, que empezé a aplicar un cargo a
los desechos del aceite de palma y las plantas de procesamiento del caucho a mediados del decenio

de 1970. Tailandia, Indonesia y otros paises en desarrollo estudian la aplicacién de estos cargos.

h) Derechos cobrables a los usuarios. Se aplican a la recoleccién y el tratamiento de desechos

y aguas servidas municipales, principalmente como medio de recuperar el costo y no como incentivos
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para luchar contra los desechos. Ello se pone de manifiesto mediante el hecho de que el cargo es
una tarifa fija y no est4 en funcién de la cantidad descargada o su composicién. Los derechos
cobrables a los usuarios se aplican también al tratamiento y eliminacién adecuada de los desechos del

petrdleo en varios paises.

i) Planes de reembolso de depésitos. Se trata de cargos presuntivos sobre productos con el
objeto de trasladar la responsabilidad de la lucha contra la contaminacién ambiental a los productores
y consumidores de productos contaminantes, que de esta manera son alentados a devolver los
subproductos del consumo y produccion para reciclarlos o eliminarlos de manera segura. Esos planes
se utilizan ampliamente para productos como acumuladores de autos, recipientes de bebidas, plasticos
y materiales peligrosos. Los planes de reembolso de depésitos se han utilizado en los Estados Unidos
desde hace mds de 15 afios y su aplicacion se extiende a otros productos. Su utilizacién en los paises
en desarrollo presentarfa un atractivo, habida cuenta de que el bajo costo de la mano de obra

contribuiria al proceso de recoleccion.

)] Fianzas para la protecciéon del medio ambiente. Son instrumentos econémicos para garantizar

que se dispone de recursos suficientes para reparar el dano al medio ambiente. Se utilizan en esferas
como el transporte maritimo, la explotacién minera y forestal y la rehabilitacién de tierras, donde es
posible que ocurran grandes accidentes. Al hacer la obligacién lo suficientemente amplia se puede
asegurar que los agentes que participan en las actividades realicen practicas mas cuidadosas, asi como
la existencia de recursos suficientes para las operaciones de limpieza, en caso de que ocurran dafios.

Todos estos instrumentos han sido utilizados en uno u otro pais y los encargados de formular
las politicas en materia de agricultura y desarrollo rural sostenibles deben conocerlos. No todos son
de inmediato pertinentes para los recursos naturales y la agricultura, pero sus posibilidades de
aplicacién son cada vez mayores. Por ejemplo, puede mejorarse la proteccién de las cuencas
hidrograficas haciendo que los beneficiarios paguen a quienes se ven desplazados el derecho de
utilizar la tierra. Los derechos a utilizar el agua pueden asignarse y venderse. Se pueden subastar
de manera mas eficaz las concesiones de explotacién y el gobierno puede obtener la mayor parte de
los ingresos. Y existen muchos otros ejemplos. Desde el punto de vista de la capacitacion, el

material deberfa enfocar la atencion en los paises en desarrollo y en los sectores de los recursos
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naturales y la agricultura. Lamentablemente, hay escasez de material disponible. Dos estudios
recientes de Panayotou (1993a y 1993b) pueden ser ttiles. Existe algiin material de estudios de casos
disponible en Harvard y el Banco Mundial que puede obtenerse si se solicita (HIID, 1993; Banco
Mundial, 1992b).

En todo curso general sobre agricultura y desarrollo rural sostenibles puede incluirse el
aprendizaje acerca de los instrumentos, sus objetivos previstos y la experiencia real en su utilizacién.
El material de cardcter mas técnico se ocuparia de la manera de disefiar el instrumento para hacerlo
més eficaz y de como evaluar su desempefio a posteriori. Para ello, seria preciso la asistencia a un
curso de mayor duracién —probablemente de uno a dos semestres— con algunos antecedentes en

economia con aplicaciones cuantitativas.

Politicas macroeconémicas, medio ambiente y agricultura y desarrollo rural sostenibles

Se reconoce cada vez mas que las herramientas de las politicas macroeconémicas tienen
consecuencias importantes en muchos sectores y que es indispensable que los encargados de formular
las politicas interesados en la agricultura y el desarrollo rural sostenibles conozcan esas vinculaciones.
Por ejemplo, puede apoyarse el cambio hacia una produccién comercial de arroz de alto rendimiento
para la exportacibn, que quizd se haya sefialado como una politica congruente con la agricultura y
el desarrollo rural sostenibles, mediante una gama de servicios de divulgacién y de otro tipo. Sin
embargo, los efectos netos pueden ser totalmente anulados si la politica cambiaria del gobierno se
tradujera en una revaluacién del tipo de cambio real. Hay muchos ejemplos de esas vinculaciones
y los encargados de formular las politicas los conocen de manera fragmentaria (véase, por ejemplo,
Markandya y Richardson, 1993). Lo que se ha producido dltimamente es un intento por hacer un
seguimiento a estas vinculaciones de manera més sistematica, comenzando con las politicas de ajuste
estructural que han seguido los gobiernos durante la mayor parte del periodo de posguerra. Tenemos
un mejor asidero para explicar como sectores que pueden parecer inconexos estan de hecho
relacionados y para identificar y estimar la magnitud de esas vinculaciones. En el cuadro 2 se
presenta un resumen de las vinculaciones pertinentes que deben conocer los encargados de formular
las politicas. En el texto que figura a continuacién se dan algunos ejemplos de cada una de ellas.

Las vinculaciones pertinentes se subdividen en medidas de estabilizacién de corto plazo y medidas
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de largo plazo en funcién de la oferta. Debido a que no se dispone facilmente de detalles de este

tipo de estudio, en esta seccidn se proporcionan varios ejemplos interesantes.

Medidas de estabilizacién de corto plazo

Los instrumentos normativos de los programas de estabilizacion de corto plazo apuntan a una
breve reduccién brusca y, en caso necesario, a un cambio en la composicién de la demanda agregada.
En los dltimos afos, esas politicas han sido objeto de criticas debido a que la carga del ajuste ha
recaido a menudo en los sectores de la poblacién menos aptos para asumirla. Las dos éreas
normativas principales que chocan directamente con el medio ambiente son los gastos del sector
publico y los ajustes del tipo de cambio.

La raz6n econémica en que se fundamentan las reducciones del gasto piblico es el alivio de
los posibles déficit de las cuentas internas y externas. En los ejemplos que figuran a continuacién
y en el cuadro 2, se ha colocado el signo (-) donde los efectos adversos estdn claramente presentes
y el signo (+) donde son evidentemente benéficos. Donde los efectos no son claros, se ha utilizado
el signo (+/-).

La disminucién del socorro en casos de sequia, la ayuda alimentaria y los programas de
bienestar social en general pueden intensificar la pobreza rural y llevar a un manejo insostenible de
los recursos y al cultivo de tierras marginales. El anélisis de los efectos estimulantes de la eliminacién
de diversas subvenciones se examina en mayor profundidad en la seccién de fijacién de precios
internos (-).

Las reducciones en los servicios de divulgacion agricola y en los programas ambientales y de
gestién de recursos tendran evidentemente un efecto directo y adverso (-). Los funcionarios de la
FAO estan en capacidad de identificar muchos de estos ejemplos. ‘

Las reducciones generales en la demanda interna pueden tener un efecto benéfico en el ritmo
de explotacién de los recursos naturales (+).

Ademaés de una contraccién abrupta en la demanda agregada, también puede haber presiones
para reorientar el gasto en importaciones y alentar las exportaciones. Ello puede lograrse mediante
ajustes del tipo de cambio hacia abajo. Toda devaluacién cambiaria aumenta a la vez el precio
interno de las exportaciones e importaciones. Esta nueva serie de incentivos de precios repercutird

en la asignacién de recursos en toda la economia y puede afectar indirectamente la gestién de los
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POUTICA
MACROECNOMICA

Cuadro 2

CUADRO 2 : POLITICAS MACROECONOMICAS E IMPACTOS AMBIENTALES

IMPACTOS AMBIENTALES
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recursos naturales. Los posibles efectos ambientales de la devaluacion del tipo de cambio pueden
separarse en el impacto del aumento de los precios al productor para articulos de exportacion y el

impacto del incremento de precios de los bienes importados.

Efecto del incremento en Jos precios al productor para bienes de exportacién

Esto puede traducirse en una mayor oferta de cultivos comerciales para la exportacion.

Habr4, por consiguiente, un cambio en los tipos de productos cultivados pero es imposible afirmar

a priori si el efecto serd benigno o dafiino (+/-) desde el punto de vista ambiental. Hansen (1988)
ha reconocido la necesidad de efectuar una evaluacién de los posibles efectos de los diferentes
cultivos en cuanto a degradacion del suelo antes de hacer amplias generalizaciones. Para ilustrar este
punto, en Costa Rica el autor llega a la conclusién de que la mayoria de los nuevos cultivos de
exportacién que se fomentardn con arreglo al préstamo de ajuste estructural de 1985 son plantas
vivaces con caracteristicas favorables en cuanto a composicién del suelo. Sin embargo, inclusive esta
conclusioén no significa que el efecto general de estos cultivos sobre el medio ambiente sea positivo.
Por ejemplo, es preciso también tener en cuenta el mayor empleo de plaguicidas y fertilizantes.
También puede llevar a un mayor nivel de exportacidén de recursos naturales como maderas
duras. Determinar si éste aumento de la demanda se traducir4 en una mayor explotacién insostenible
del recurso o si dard como resultado un cambio hacia un nuevo equilibrio con un mayor rendimiento
sostenible dependera de los mecanismos internos con arreglo a los cuales se explota el recurso.
Junto con cualquier cambio en los niveles y tipos de productos cultivados, puede haber

también un cambio en las practicas de cultivo. Por ejemplo, los agricultores pueden responder al

nuevo conjunto de incentivos de precios mediante la intensificacion del cultivo de las tierras
existentes y marginales para obtener una utilidad de manera rdpida. Tales practicas serfan
insostenibles en el largo plazo y se producirian muy probablemente si las variaciones en los precios
se consideraran temporales y los arreglos en materia de tenencia de la tierra desalentaran una gestion
sostenible de los recursos (-).

El aumento de los precios al productor para los cultivos de exportacién tendra también un

impacto en el valor de las tierras. Esto estimulard mayores inversiones en mejoramientos de tierras,

por ejemplo, nivelacion y riego, mientras los beneficios del incremento en los precios y las inversiones
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vayan a los agricultores individuales. Una vez mas, la situacién de los arreglos en materia de tenencia

de la tierra es de capital importancia (+).

Efecto del aumento en los precios de los bienes importados

Esto incrementard a la vez el precio de los bienes de consumo y los insumos para la
produccién. Para el sector agricola, significara que los insumos importados, como fertilizantes y
plaguicidas qufmicos, seran en adelante relativamente mds caros. Los agricultores individuales pueden
responder de diversas maneras. Por ejemplo, mediante una reduccién general en la utilizacién de
insumos importados. En el caso de los fertilizantes y plaguicidas, estarfamos tentados de concluir que
el efecto general en el medio ambiente serfa beneficioso. Después de todo, se reducird la

disminucion de las descargas de desechos y residuos, es decir el costo externo de la utilizacién de

estos productos, con lo que se obtendran beneficios en materia de salud y medio ambiente (+). Pero

€s necesario investigaf la respuesta en el largo plazo y examinar en particular los efectos de todo
cambio en la productividad agricola, practicas de cultivo y utilizacién de sustitutos de insumos. |
Ajustes estructurales y reformas sectoriales

En el largo plazo, la intencidén es desviar la economia de una trayectoria de desarrollo
orientada a la situacién interna y a la sustitucién de importaciones hacia una economia més abierta
impulsada por el crecimiento de las exportaciones. El proceso de ajuste supone, por consiguiente,
el desmantelamiento de todo un dispositivo de politicas y estructuras proteccionistas que se
popularizaron en los afios cincuenta y sesenta. De particular importancia es la liberalizacién del
comercio y los ajustes a las politicas de fijacién de los precios internos.

La liberalizacion del comercio es el elemento medular de todo programa de ajuste estructural.
Los objetivos macroecondmicos bésicos son la apertura de la economia a la competencia y tecnologia
extranjeras; el estimulo a la capacidad de obtener divisas y en consecuencia el avance hacia una
situacion de balanza de pagos mas sostenible. Por lo tanto, la atencidn se centra en la eliminacién
de las restricciones al comercio exterior, ya sea que se trate de aranceles y cupos a las importaciones
o impuestos a las exportaciones. La liberalizacién del comercio repercutirs en el medio ambiente a
través de la variacion en los precios relativos de los bienes importados y exportados. El anélisis es
semejante a la devaluacion, salvo que solamente es preciso considerar la gama de productos sujetos

a la proteccién del comercio.
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Reduccion de aranceles y cupos de importaciéon

Una de las razones principales para imponer aranceles y cupos a la importacién es la
proteccion de la produccion interna. Por lo tanto, los productores en los sectores protegidos pueden
cobrar mayores precios a los consumidores nacionales, ya que estan protegidos de la competencia
extranjera. Una vez levantadas las restricciones al comercio, disminuiran los incentivos para que los
recursos s€ mantengan en el sector protegido, a no ser que haya surgido una ventaja comparativa
como resultado del periodo de proteccion.

En cuanto al sector agricola, todo impacto ambiental dependerd de la manera como varfan
las modalidades de utilizacion de la tierra como resultado de la mayor competencia de productos
sustitutivos extranjeros. La proteccién arancelaria estd a menudo més generalizada en el sector
industrial y en determinadas circunstancias ain puede defenderse en razén de la existencia de
‘industrias incipientes’. El ‘inmovilismo’ tecnolégico se menciona a menudo como una de las
consecuencias perjudiciales de la proteccion industrial que también pueden incidir indirectamente en
el medio ambiente. Por ejemplo, las restricciones a la importacién de tecnologia moderna pueden
también privar al pais protegido de acceder a las tecnologfas para disminuir la contaminacién. Para
obviar este inconveniente, Chile y México han aplicado una serie de reformas arancelarias que
discriminan explicitamente a favor de vehiculos con bajos niveles de emisién de sustancias

contaminantes (+).

Reduccion de impuestos a la exportacion

La eliminacién de los impuestos a la exportacidn significa que los productores reciben el
precio mundial completo por sus productos. El efecto de un incremento en los precios al productor
sera el mismo que en el caso de una devaluacion, salvo que afecta solamente una cantidad limitada
de productos, a diferencia del efecto generalizado de la devaluacion.

Una vez mas, el problema consiste en efectuar un seguimiento de la respuesta del productor
al nuevo conjunto de incentivos de precios en el contexto de los mecanismos de tenencia de la tierra.
A priori, es imposible afirmar si en el largo plazo la respuesta serd beneficiosa o adversa desde el

punto de vista ambiental (+/-).
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Algunos ejemplos empiricos sirven para ilustrar ciertas consecuencias potenciales. En Costa
Rica, la eliminacién de los impuestos a la exportacién ha fomentado en consecuencia la produccién
de plantas vivaces, aparentemente con caracteristicas favorables en cuanto a contenido del suelo. A
primera vista, pareceria que las politicas de liberalizacién del comercio han tenido un efecto
favorable, al menos en este sector (+7).

En Haiti, la combinacién de restricciones a la importacién de cereales e impuestos a la
exportacion de café generd precios elevados al productor para los cereales y bajos precios para el
café. Estos precios relativos alentaron el cultivo de cereales en relacién con el café y, segun algunos
observadores, contribuyeron a la erosi6n del suelo. El programa de ajuste estructural, en este caso,
tuvo un efecto beneficioso sobre el medio ambiente, ya que se eliminaron los impuestos a la

exportacién de café. (+)

Politicas de fijacién de precios internos

Los programas de ajuste estructural, asf como eliminan la cufia entre los precios internos y
mundiales, se centrardn también en las distorsiones de los precios internos. Esas distorsiones pueden
tener su origen en las imperfecciones del mercado, las politicas del gobierno o los factores exégenos
a la produccion. Existen diversas razones por las que el Estado quiera intervenir en el mercado para
influir en los precios, por ejemplo, para lograr objetivos en materia de distribucién o estimular el
desarrollo agricola e industrial. Para alcanzar estos fines, el Estado puede ejercer una influencia en
los precios mediante la imposicién de controles de precios o la aplicacién de impuestos o
subvenciones. Esos cambios en los precios relativos daran la sefial para una nueva serie de incentivos
de precios tanto a los consumidores como a los productores e influiran en la asignaci6n intersectorial
de recursos.

Entre las politicas de fijacién de precios que pueden incluirse en un paquete de ajuste
estructural y que presentan efectos ambientales ficilmente identificables directos o indirectos figuran

las siguientes:
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Eliminacién de controles de precios: aumentos en los precios oficiales al productor

En muchos paises en desarrollo, los precios oficiales al productor se han mantenido
artificialmente bajos para que los precios al consumidor permanezcan bajos. La eliminacién de esos
controles de precios alentard evidentemente una mayor produccién de esos bienes.

Si tomamos el ejemplo del sector agricola, el efecto especifico sobre el medio ambiente
| depender4 manifiestamente de las caracteristicas del cultivo estimulado para proteger el suelo contra
la erosién. Por ejemplo, Hansen (1988) afirma que cultivos arbéreos como el café, el cacao, el
caucho, el aceite de palma, el banano, el té y las especias estimularén la estructura radicular continua
y la cubierta de copas, mientras que los cultivos alimentarios tradicionales como la yuca, el fiame, el
maiz, el sorgo y el mijo presentan tipicamente mayores tasas de erosion del suelo.

La pregunta decisiva consiste en saber si la respuesta a esos incentivos de precios por parte
de la oferta es sostenible. El analisis es semejante al caso de una devaluacion, salvo que se considera
una canasta diferente de productos basicos. Para recapitular, la respuesta en cuanto a oferta
depender4 no s6lo de las caracteristicas de los cultivos, sino también de las précticas de cultivo y de

las expectativas de precios a futuro y de los regimenes econémicos. Si el recurso se explota para

obtener ‘utilidades rapidamente, querrd decir que las variaciones en los precios se consideran
temporales o que las modalidades de tenencia de la tierra desincentivan las inversiones y la gestién
de los recursos en el largo plazo. |

Varios ejemplos empiricos ilustran estos argumentos. En el Sudan, el reciente incremento
en los precios al productor respecto de arboles gomiferos ha alentado la repoblacion de érboles de
Acacia Senegal para la produccién de goma y, en consecuencia, ha desalentado la utilizacion
insostenible de esos arboles para lefia. En los afios ochenta, el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional recomendaron el aumento de los precios al productor para el maiz, la yuca, el arroz y
el algodén en una diversidad de paises, incluidos Tanzania, Zaire, Guinea, Ghana, Madagascar, Togo
y Zambia. Aun no esté claro si esas politicas serdn favorables o dafiinas desde el punto de vista
ambiental y ello dependera en gran medida de la tendencia relativa de esos cultivos a provocar
erosion.

En consecuencia, los argumentos son los mismos que para el caso de la devaluacidn, salvo que

se considera una canasta diferentes de productos bésicos.
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Eliminacién de controles de precios: reducciones en los precios oficiales al productor

En ciertas circunstancias, los gobiernos han mantenido el precio oficial de los productos
agricolas por sobre el precio del mercado. La razén aducida ha sido garantizar mayores ingresos al
sector agricola y reducir, por lo tanto, la pobreza rural. Al proceder al reajuste de los precios
internos, el Banco Mundial y el FMI probablemente recomendarén la eliminacién de esos controles
de precios.

El efecto sobre el medio ambiente ser4 a la inversa del incremento en los precios oficiales
al productor, como se analiz6 anteriormente. El programa de ajuste estructural en Turquia ilustra
bien el caso, cuando se eliminaron los controles de precios a los cereales comestibles, el algodén, el
tabaco y el ganado. Esos productos se asocian tradicionalmente con la erosién del suelo, de modo
que podemos prever cierto efecto favorable sobre el medio ambiente a consecuencia de estas politicas

en el largo plazo.

Eliminacién de subvenciones

Las subvenciones han sido utilizadas con frecuencia por los gobiernos como un medio de
proteger la produccién nacional contra la competencia extranjera y como una forma de redistribucién
del ingreso a los sectores de alta prioridad. Muchos paises tienen un complejo sistema de
subvenciones cuyo desmantelamiento les ha resultado particularmente dificil, debido a la resistencia
del publico.

Entre las clases de subvenciones que presentan efectos potenciales para el medio ambiente
figuran los subsidios a los alimentos y a una gama de insumos. Entre estos Gltimos se incluyen las
subvenciones a los plaguicidas, los fertilizantes, el agua, el crédito y la energia.

Las subvenciones a los alimentos se han utilizado ampliamente como una medida de
redistribucién del ingreso que en general beneficia a las clases que no poseen tierras en las zonas
urbanas y rurales. Por consiguiente, es poco probable que existan efectos ambientales evidentes como
resultado de la eliminacién de esas medidas de ayuda, a menos que la subvencién se haya logrado
mediante la influencia de los precios oficiales a los productos agricolas. Zambia constituye un
ejemplo interesante de un pais que ha utilizado las subvenciones al maiz para abastecer cantidades

suficientes de este alimento bésico a precios al consumidor potencialmente tolerables. Pero para
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lograr este objetivo, ha creado masivas distorsiones a la produccion al fomentar la produccion de maiz
a expensas de otros cereales y tubérculos, que quizé se adapten mejor a las condiciones agrocliméaticas
especificas.

Se ha observado que al reducir el costo de los plaguicidas para los agricultores, las
subvenciones hacen descender artificialmente el punto de equilibrio entre la utilizacién de métodos
quimicos en relacién con précticas como la siembra de variedades resistentes, la destruccion de las
plantas afectadas, los efectos sobre las fechas de siembra, etc. La eliminacion del control sobre los
plaguicidas puede, por lo tanto, fomentar el retorno a métodos de control de plaguicidas mas
tradicionales que tienen efectos mas positivos sobre el medio ambiente. Ademds, se reduciré la
escorrentia causada por una utilizacién excesiva de plaguicidas. Pero los efectos globales en el largo
plazo quiz4 no sean tan nitidos. Si los métodos tradicionales no son tan eficaces como los quimicos
para luchar contra las plagas, la produccién agricola en el largo plazo se veré afectada. El efecto
ambiental en Gltima instancia dependera de la manera como los distintos agricultores respondan a
las variaciones en la productividad, por ejemplo, cultivo més intenso de las tierras existentes y
marginales.

Las subvenciones a los plaguicidas se han eliminado en Madagascar, Gambia, Pakistén,

Ecuador y Turquia; a los herbicidas en Tinez; y a los insecticidas en Ghana, la Republica

Centroafricana y Turquia. Todavia no se han evaluado los efectos ambientales especificos de estas
medidas.

A menudo se afirma que las subvenciones a los fertilizantes alientan a los agricultores a
desistir de las practicas sostenibles de conservacion de suelos y agregar a los costos ambientales el
escurrimiento de productos quimicos y la contaminacion del agua. La eliminacién de las subvenciones
pareceria, por consiguiente, congruente con los objetivos ambientales. Sin embargo, cabe imaginar
varios casos en que el incremento en el uso de fertilizantes (aplicados de manera segura) puede
permitir una utilizacién més intensiva de la tierra, con lo que disminuye la presion de cultivar tierras
més marginales. De manera que el problema de las subvenciones también es més complejo de lo que
parece a primera vista.

Una vez més, el efecto global sobre el medio ambiente dependerd de como respondan los

agricultores a la variacién de la produccién. Esto puede significar un cultivo més intensivo de las
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tierras existentes y marginales y el reemplazo de fertilizantes quimicos por alternativas como ios
abonos orgénicos 0 una mayor utilizacién del agua de regadio.

Segin un estudio realizado por Sebastian y Alicbusan (1989), 20 de los 43 paises estudiados
practicaban reducciones de las subvenciones a los fertilizantes como parte integral de sus programas
de ajuste estructural. En Ghana, la privatizacion de la oferta de fertilizantes fue precedida por la
eliminacion de las subvenciones a los precios y el reemplazo de la fijacién uniforme de precios por
un mercado desregulado.

Asimismo, las subvenciones al agua de regadio pueden traducirse en la utilizaci6n ineficiente
¢ injusta del agua de riego y puede atribuirseles responsabilidad en grado diverso por la
sobresaturacion de agua, la salinizacién y las inundaciones.

En la India y el Pakistdn se han eliminado parcialmente las subvenciones al riego,

especificamente para abordar el problema de las tierras subvaluadas y los peligros ambientales de los
disefios y practicas en materia de regadio. Marruecos constituye también un ejemplo de como las
reformas de ajuste estructural pueden reforzar los objetivos ambientales. Las reformas normativas
de ajuste estructural alentaron un cambio en las politicas hacia el mejoramiento de la eficiencia en
la utilizacién del agua de regadio. Ello comprendi6 una variedad de politicas, incluido un cambio en
la asignaci6n de la inversion a planes de pequefia y mediana escala; el establecimiento de servicios
de divulgacién mas eficaces y la introduccién de tecnologias para economizar agua.

Los programas de crédito subvencionado han ofrecido incentivos para realizar inversiones en
mecanizacién, insumos y mejoramiento de tierras. En muchos casos, esos programas serin
compatibles con los objetivos ambientales, particularmente si contribuyen a aliviar la pobreza rural.
Sin embargo, pueden mencionarse ejemplos en que los programas de crédito han contribuido
directamente a la destruccién del medio ambiente al alentar la explotacion de los recursos naturales
para obtener utilidades rapidamente. El ejemplo clasico sefialado por Sebastian y Alicbusan (1989)
es una serie de créditos subvencionados para establecer grandes ranchos de ganado en el Brasil.

La eliminacién de las subvenciones a la energia puede utilizarse para alcanzar objetivos
ecol6gicos, particularmente mediante el fomento de practicas de conservacién de energfa y la
disminuci6n del ritmo de agotamiento de los recursos naturales. Sin embargo, es importante tener
conciencia de las posibles consecuencias ecolégicas del reemplazo para otras fuentes de energfa. Por

ejemplo, la eliminacién de las subvenciones al combustible doméstico, como el keroseno, puede
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traducirse en una mayor utilizacién de lefia, con consecuencias para la deforestacién. Un caso

interesante es el de Malawi, donde se prevé que el aumento del precio de la lefia estimule la siembra

de 4rboles y disminuya el ritmo de deforestacion y desertificacion.

Conclusiones y consecuencias de las vinculaciones observadas

entre las politicas macroecondmicas y el medio ambiente

Este amplio estudio de las vinculaciones entre las politicas macroecondmicas y el medio ambiente

revela que nuestra comprensién de la relacién existente entre las medidas de politica econdmica y

sus efectos ecoldgicos, aunque aumenta gradualmente, todavia es especifico y débil. Es preciso

trabajar mas y algunas de las investigaciones pertinentes se hallan en vias de realizacion en el

momento presente. El Banco Mundial y otros organismos han emprendido la realizacion de grandes

proyectos. Para algunas de las conclusiones recientes, véase Reed (1992) e Instituto Mundial de

Recursos (1992). Un examen adecuado de las principales conclusiones de estos estudios sobrepasa

el ambito de esta resefia, pero entre algunas de las conclusiones principales que aparecen

reiteradamente figuran:

a)

b)

los efectos ambientales de las politicas econémicas dependerén de manera critica de
las instituciones del mercado existentes y que rigen la utilizacion de la base de
recursos y los receptores ecoldgicos de la economia. De modo que donde los
mercados son débiles o manipulados por el interés de grupos especiales, o cuando el
acceso a la base de recursos no se controla apropiadamente, las politicas
macroecondmicas disefiadas para el crecimiento econdmico pueden tener graves
efectos sobre el medio ambiente. Idealmente, por lo tanto, habria que tratar de
corregir estas deficiencias, que pueden surgir ya sea debido a razones institucionales,
o sencillamente debido a una participacién aviesa del Estado en los sectores en
cuestion;

donde existen imperfecciones del mercado de uno u otro tipo y cuando éstas no
pueden resolverse en la fuente, es conveniente utilizar los instrumentos econdmicos

especificamente para enfrentar los problemas del medio ambiente. Por ejemplo, una
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8

devaluacion puede traducirse en un aumento insostenible de la deforestacidn si no se
controla adecuadamente el recurso forestal en el sector privado, o si se trata de
tierras de acceso libre. Las autoridades deben tratar de corregir las insuficiencias del
mercado, pero cuando ello no es posible, deberfan tratar de instituir medidas
especiales para desalentar la tala excesiva. Hay muchos ejemplos de este tipo, donde
los efectos macroeconémicos pueden neutralizarse con la utilizacién de instrumentos
apropiados;

donde pueden seialarse efectos potenciales negativos, una gama de ‘instrumentos’ es
aquella asociada con los programas de apoyo a la agricultura. Por ejemplo, Ia
eliminacion de las subvenciones a los fertilizantes puede acompafiarse del apoyo a los
Sistemas Integrados de Nutricion de las Plantas (SINP) y los subsidios a los

plaguicidas con apoyo del Manejo Integrado de Plagas (MIP);

si se rastrean los efectos de un cambio en la politica macroeconémica, se pueden
descubrir repercusiones en muchos sectores. Ademds, tales efectos no siempre son
evidentes. Por ejemplo, se ha determinado que las reducciones en los salarios del
sector publico, como parte de un paquete de medidas de ajuste estructural, repercuten
en los hogares ‘de las zonas rurales de los paises africanos, donde un funcionario
publico sirve de vinculo a toda una gama de actividades rurales. Estos vinculos sélo
pueden analizarse si se emplea un modelo para toda la economfa. A continuacién se

examina en mas detalle el tipo de modelos que pueden resultar itiles.

En lo que a capacitacion se refiere, los encargados de formular las politicas que tienen que

ver con la agricultura y el desarrollo rural sostenibles deben estar informados acerca de estas

conclusiones y otras recientes. En cuanto a comprender las conclusiones de estos estudios, no se

necesita mucha capacitacion en economia del medio ambiente 0 macroeconomia mas alld de un

conocimiento basico de las 4reas. Por ejemplo, un curso de capacitacién debe incluir una seccidn

sobre politicas macroeconémicas y sectoriales y sobre agricultura y desarrollo rural sostenibles.

Lo mas dificil es comprender las técnicas mediante las cuales se realizan los analisis. En el

documento elaborado por Markandya y Richardson, preparado por la FAO, se sefial6 una gama de
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técnicas para analizar las relaciones intersectoriales en la interfaz entre economia y medio ambiente
(Markandya y Richardson, 1990). Desde que se redact0 ese trabajo, los autores condujeron tres
estudios de casos (por encargo del Fondo Mundial para la Naturaleza, WWF) sobre ajuste estructural
y medio ambiente: Cote d’Ivoire, México y Tailandia. Los resultados de estos estudios se publicaron
en el volumen a que se hizo referencia anteriormente (Reed, 1992). Lo que interesa particularmente
en este caso es que se utilizaron metodologias muy diferentes en los tres paises. Tailandia utiliz6 un
marco de contabilidad intersectorial, vinculado a una matriz de contabilidad social, y observd los
impactos de los cambios en las politicas estatales como los precios de los productos agricolas y los
impuestos a las actividades en todos los sectores de la economia. El modelaje, que utiliza un marco
de equilibrio general, produjo algunos resultados interesantes y contrarios a lo que cabria suponer
utilizando la intuicién. Por ejemplo, no basta comprobar y seguirle la pista a los efectos ecolégicos
de los cambios en las politicas utilizando sencillamente el sentido comin. Se necesita tener acceso
a modelos similares a los utilizados en Tailandia. En México el enfoque fue en gran medida histdrico,
pero el informe final fue débil debido a que no se pudo cuantificar la magnitud de muchos de los
supuestos efectos. Se hizo algin modelaje para estimar las consecuencias distributivas de los
impuestos al petréleo y ello arrojé resultados interesantes. El equipo de la Cote d’Ivoire utilizé un
modelo de crecimiento macroeconémico, con algunos buenos resultados limitados.

Varios autores han propuesto la utilizacién de anilisis extensivos insumo-producto para
examinar los efectos econémicos y ecoldgicos sectoriales. La estructura insumo-producto, que se basa
en la corriente de bienes y servicios entre distintos sectores de la economia, se amplia para incluir
la utilizacién de insumos ecolégicos como el agua, la tierra y el aire, y la generacion de desechos.
(Bishay, 1992). En el estudio sobre Tailandia antes mencionado se utilizd ese marco extensivo
insumo-producto para analizar los efectos de la evolucién de las politicas estatales.

La capacitacién de los encargados de formular las politicas en materia de agricultura y
desarrollo rural sostenibles para que conozcan esos modelos no debe resultar muy dificil, pero serd
més exigente en términos de antecedentes econdémicos que el simple examen de los resultados
principales. Sin embargo, podria formar parte de un programa de capacitacion de cuatro a seis
semanas de duracién. No obstante, la utilizacién real de esos modelos debe formar parte de un

programa a nivel de posgrado para los egresados en economia con mayores inclinaciones cuantitativas.
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Yigilancia de proyectos y programas

Se reconoce ampliamente que la implementacién de todo proyecto o reforma normativa debe
ser objeto de vigilancia en el transcurso del tiempo, para observar cuan eficaces han sido en el logro
de sus objetivos. Esto ha sido la préctica normal en la aplicacién de las politicas. Los puntos
adicionales que surgen actualmente tienen que ver con respecto a la utilizacién de bases de datos
ambientales y otros instrumentos para comprobar cuél ha sido el resultado de las medidas en cuanto
al criterio de sustentabilidad. Ya se analizaron las fuentes pertinentes de informacion y las
herramientas que se utilizaran. Se trata de las cuentas ambientales, los sistemas de informacién, etc.
Ademds, sera preciso recopilar datos especificos al proyecto o programa. No hay directrices generales
respecto de cémo hacerlo y cada institucion tiene sus propias normas. Sin embargo, serfa conveniente
que en un curso de capacitacion se ofrecieran algunos estudios de casos acerca de cémo se ha llevado
a cabo la vigilancia déspués de terminado el proyecto y qué ensefianzas se han derivado al respecto.
También se necesitara analizar de algin modo la manera de incorporar nuevas fuentes de datos y
como deben traducirse las consideraciones relativas a la agricultura y el desarrollo rural sostenibles
en un ejercicio de vigilancia ampliado. Una vez més, en esta etapa, ello se realiza mejor en un

contexto de estudios de casos.

4. CONCLUSIONES

En el presente trabajo se han examinado hechos recientes en materia de agricultura y desarrollo rural
sostenibles y se ha ofrecido una indicacién acerca de la manera de incorporarlos en un curso de
capacitacion para los encargados de formular las politicas en esta drea. Como se sefialé al comienzo,
gran parte de lo que se hizo anteriormente sigue teniendo validez: las buenas précticas en materia
agricola siempre serdn parte de un conjunto de practicas sostenibles. Pero existen algunas areas

nuevas de informacién y analisis que deben integrarse a los cursos de capacitacién.

El documento comienza por esbozar los aspectos operativos del desarrollo sostenible. Sefala

las dreas de evaluacion, reglamentacién y vigilancia como las mas importantes donde es preciso
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efectuar cambios. La evaluacién exige la recopilacién de datos correctos y el mantenimiento de
registros minuciosos respecto de la manera como se ven afectados los recursos naturales y los
receptores ecoldgicos a través del tiempo. Luego exige la utilizacién de uno o més instrumentos de
anélisis en los que se cuantifican-estos efectos y se comparan con otros impactos, costos y beneficios.
La reglamentacién del medio ambiente incluye inversiones en materia de proteccién e
infraestructura, pero también el establecimiento del marco normativo correcto. Esto, a su vez,
requiere un conocimiento de las vinculaciones entre la economia, el medio ambiente y los sectores
agricola y rural. Por dltimo, es importante hacer un seguimiento de lo que se ha logrado como
resultado de las medidas adoptadas, lo que exige la recopilacion sistemética de datos en las dreas

pertinentes.

El enfoque en cuanto a capacitacion preferido en este documento es el basado en la adopcién
de decisiones especificas en relacién con un proyecto de inversiones o un programa de reformas
normativas. Esto se contrapone a un criterio de planificacién generalizada. Se estima que las nuevas
herramientas se aplican con més facilidad en el primer contexto que en el segundo. Ademds, serd
necesario utilizar extensivamente el material de estudios de casos en varias areas, donde ain deben

establecerse principios mas generales.

En el cuadro 1 del documento se resumen las diferentes etapas del proceso decisorio que
pueden conformar la base de un curso de capacitacién. La primera es el disefio de proyectos o
programas. Este serfa un buen lugar para introducir las fuentes de informacién, como las cuentas
ambientales, los sistemas de informacion geogréfica y los sistemas de informacidn especializada. El
ambito de la capacitacion practica dependerd de la longitud del curso, pero un curso tipico de cuatro
semanas de duracién sélo ofreceré el tiempo para familiarizarse con las fuentes, la manera de acceder
a ellas y la informacién que suministran. Este es también el lugar para examinar la recopilacion de
informacién especifica a proyectos y programas. Para los grandes proyectos, deberén utilizarse
métodos de evaluacién del impacto ambiental con estudios de casos cuando sea posible. Ello debera
establecerse en el contexto de los sectores especificos abordados en el curso. La FAO tiene
documentos de antecedentes ttiles que ofrecen la informacién necesaria sobre cuencas hidrogréficas,

bosques de diferentes tipos, erosiéon de suelos, etc. Para los proyectos més pequefios deberan
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examinarse técnicas de evaluacion rural rapida, con un anélisis de los aspectos positivos y negativos

del método. Una vez més, los criterios basados en estudios de casos seran los méas eficaces.

Se ha incluido una seccién aparte acerca del campo de accién de los proyectos y programas.
No resulta facil suministrar un marco coherente para este conjunto de temas, pero son importantes.
Es preciso destacar cierto andlisis de la compensacién reciproca entre economias de escala en
términos de la amplitud de las medidas propuestas y el costo administrativo. Ademads, es muy qtil
poseer cierto conocimiento con los modelos espaciales que pueden ayudar a los encargados de
formular las politicas a determinar los efectos de sus politicas en un escenario geogréfico. Entre los
modelos que habran abordarse se incluyen los de flujo comercial, ubicacién, anélisis de impactos

regionales, etc.

La siguiente étapa serd la introduccién de la evaluacién directa de proyectos’y programas.
En este caso el curso deberd comenzar con la inclusién de novedades acerca de los métodos para
estimar los efectos del cambio en el medio ambiente y en los recursos. A este respecto, estin
disponibles varios textos y manuales de capacitacion. Luego deberd examinarse la utilizacién de los
distintos instrumentos de evaluaci6n: anélisis de la relacién costo-beneficio, anlisis de la relacién
costo-eficiencia y andlisis de criterios miiltiples. Deberan presentarse argumentos a favor y en contra
de cada uno de ellos, junto con los problemas précticos que surgen con su puesta en marcha. El
curso deberd evitar los tltimos acontecimientos cuando éstos no son funcionales. En la seccién de
evaluacién directa deberd también incluirse un médulo que aborde los problemas del disefio de las
politicas. El documento abarca las 4reas pertinentes de los instrumentos econémicos para la
reglamentacion del medio ambiente y proporciona referencias. Esto es relativamente novedoso y
constantemente se agregan nuevos materiales, por lo que se aconseja efectuar una actualizacién
periddica.

El documento pasa entonces a ofrecer un anélisis detallado de las amplias vinculaciones entre
el sector agricola y la economia en general y la manera como ello afecta el medio ambiente. Los
temas son complejos y las metodologias aiin se hallan en etapa de elaboracién. En cuanto a las
herramientas de andlisis en particular, existe una amplia gama de las que se han aplicado. Algunos

de ellas son muy técnicas (por ejemplo, los modelos de equilibrio general computables). El curso
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deberia lograr que los encargados de formular las politicas conozcan lo que esta disponible, la manera
de tener acceso a estos conocimientos, lo que puede ofrecer en cuanto a andlisis y cuéles son las
necesidades en materia de datos. En el tipo de curso considerado, es dificil ir mas alla de estos

aspectos.

El grado de cobertura propuesto es muy amplio. Necesariamente, por lo tanto, sera preciso
sacrificar la profundidad. Ademaés, habra que seleccionar minuciosamente el material y el programa
de trabajo tendrd que ser intensivo si ha de abordarse todo este material. Los ejercicios para el

estudio privado seran parte integral del programa.
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