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Desarrollo sostenible y cambio estructural™

En América Latina y el Caribe se estd configurando un nuevo patrén de consumo con
consideraciones ambientales, pero sin contraparte en la estructura productiva. En gran
medida, este nuevo patrén ha surgido como imitacién de las respuestas de las economias
avanzadas a la evidencia de una creciente restriccion ambiental®. En estos paises, y més
recientemente en otros como el Japon y la Republica de Corea, la dimensién ambiental
ya se manifiesta en el cambio estructural. El medio ambiente y su sostenibilidad se han
incorporado a la creacién de nuevos sectores intensivos en conocimientos y tecnologia.
En este contexto, la regidn tiene la oportunidad de articular la eficiencia keynesiana o de
crecimiento con la schumpeteriana con el objetivo del cuidado del medio ambiente.

El cambio estructural relacionado con la sostenibilidad ambiental se dara en el contexto
de la creacion de ventajas comparativas dindmicas basadas en producciones intensivas
en conocimiento y de menor intensidad en materiales y emisiones contaminantes. Existe
un debate en torno a la conveniencia de acelerar la penetracion del nuevo paradigma
tecnologico y de cambio estructural con criterios ambientales, lo que se conoce como
economia verde?. Sin embargo, las diferentes interpretaciones del contenido de este
concepto y las disimiles capacidades de concretarlo han dificultado el consenso sobre el
tema. Entrar plenamente en la senda de la economia verde demanda un proceso acumulativo
para configurar un nuevo paradigma tecnolégico que sustituya al vigente. Por eso, muchos
paises, sobre todo desarrollados, han acelerado la bdsqueda de ventajas comparativas
dinamicas de mediano plazo en los nuevos sectores con esta orientacion, ampliando las
brechas con los paises en desarrollo.

La ambivalencia de la técnica, generadora de bienestar sobre la base de aumentos
de productividad, pero con efectos negativos sobre la biosfera, requiere de una acciéon
deliberada para resolver estas contradicciones que escapan a la accidn reguladora del

Comision EcondmicaparaAméricaLatinayelCaribe (CEPAL),"Estructura, especializacidny crecimiento",
Cambio estructural para la igualdad: una vision integrada del desarrollo (LC/G.2524(SES.34/3)),
Santiago, 2012, pags. 86-91.

1 La restriccién de mayor alcance (global) e irreversibilidad es la que se refiere al cambio climético, aunque
junto a ella se presentan otras restricciones de caracter local y regional. Para los objetivos de este documento,
se las engloba en el término “"ambiental”.

2 Por ejemplo, la Republica de Corea puso en marcha un paquete de estimulo fiscal de 38.000 millones de
délares dirigido al desarrollo de 27 tecnologias estrechamente vinculadas a nuevos sectores asociados a la
economia verde. En la regidn, por el contrario, la mayoria de los estimulos se orientaron a la profundizacion
de la senda de desarrollo alta en consumo energético y emisiones. Véase un andlisis detallado de las
politicas de estimulos para un desarrollo sostenible durante la crisis reciente en Barbier (2011).
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mercado?3. Hasta el momento, la sostenibilidad ambiental ha sido relegada en las prioridades
de corto plazo. El estilo de desarrollo vigente se basa en una estructura productiva cuyas
ventajas comparativas estaticas estriban en la abundancia y explotacién de los recursos
naturales, lo que sesga en esa direccion las inversiones, la innovacion y el desarrollo
tecnolégico, y fomenta el uso intensivo de energia, en especial de las energias fosiles. Por
ello, se constata una fuerte correlacion entre el crecimiento del PIB, el consumo de energia
y las emisiones contaminantes (véase el grafico XV.1). Este sesgo en la direccién del patrén
dominante, junto con la falta de internalizacion de los costos asociados al deterioro de los
recursos naturales y ecosistemas, ha frenado un cambio estructural a favor de actividades
mas eficientes, intensivas en conocimiento y de menor impacto ambiental.

Grafico XV.1
América Latina: PIB per capita y consumo de energia per capita, 20082
(En kilégramos equivalentes de petroleo y dolares de 2005 en paridad del poder adquisitivo)

VEN

2500 7

1500+

Consumo de energia per capita

500

T T T
0 5000 10 000 15 000
PIB per capita

Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, World Development
Indicators (WDI) [base de datos en linea] http://databank.worldbank.org/.
@ El tamafio de los circulos es relativo a las emisiones per capita de cada pais. Los colores se refieren a la subregién:
azul, América del Sur; rojo, Centroamérica; anaranjado, el Caribe.

3 Como lo enfatizd Prebisch (1980), “el extraordinario impulso de los Ultimos decenios hasta los tiempos
recientes no es solo consecuencia de un impresionante adelanto técnico, sino también de la explotacién
irracional de recursos naturales, sobre todo del recurso energético que, a su vez, hainfluido notablemente en
laorientacién de latécnica.[...] Lainvestigacion tecnolégica, hasta tiempos recientes, no se habfa preocupado
por los efectos adversos de la técnica sobre el medio ambiente. Son muy graves las consecuencias del
desarrollo sobre la biosfera”.
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Los actuales patrones de producciéon y consumo son insostenibles, pues generan
grandes costos econdémicos, sociales y ambientales que erosionan sus propias bases de
sustentacion material en el mediano y largo plazo (Stern, 2007; De Miguely Sunkel, 2011).
Las proyecciones a 2020 muestran que, si no se combinan acciones publicas y privadas
para lograr un cambio tecnolédgico profundo, la actual trayectoria de crecimiento enfrentara
restricciones ambientales cada vez mayores, que obligaran a adoptar medidas mas drasticas
(véase el grafico XV.2).

Grafico XV.2
América Latina y el Caribe (21 paises): trayectoria de CO, per capita, PIB per capita, intensidad
de energia a PIB e intensidad de CO, a consumo de energia, escenario inercial, 1980-2020°
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, estadisticas de
las emisiones de gases de efecto invernadero (tCO2e: toneladas de CO2 equivalente), del consumo de energia,
del PIB per capita valorado a paridad de poder adquisitivo en délares de 2005, de la intensidad de energia a
PIB (kilogramos equivalentes de petréleo por cada 1.000 ddlares de PIB)y de la intensidad de CO2 a consumo
de energia (kilogramos de CO2 por kilogramos equivalentes de petréleo de consumo de energia).

Nota: La parte sombreada corresponde a proyecciones.

3 Se incluye: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, RepUblica Dominicana, Trinidad y
Tabago, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). Para la simulacién se supuso una tasa anual de crecimiento
del PIB del 2% y se mantuvieron las razones vigentes de energia a PIB y de emisiones a consumo de energia.
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Los retos de la regidn en materia de desarrollo sostenible no han cambiado en las
Ultimas décadas; mas bien han aumentado a partir de evidencias inequivocas respecto del
cambio climatico global (IPCC, 2007). El objetivo de un desarrollo sostenible con igualdad
es lograr un crecimiento econdmico con mayor productividad, frenando o revirtiendo la
destruccién de los activos naturales y de los ecosistemas que los albergan. Por ello, el
cambio estructural que se propone en este documento toma en cuenta los costos externos
(externalidades negativas) de la produccidon y del costo intergeneracional del deterioro de
los recursos naturales y los ecosistemas. De hecho, una direccion estratégica de la politica
industrial es impulsar un cambio estructural compatible con la sostenibilidad ambiental.

Actualmente, el tema ambiental forma parte de la agenda publica, mas por las crecientes
demandas ciudadanas que por su integracion en la agenda econémica. América Latinay
el Caribe es una region privilegiada por su gran acervo de capital natural y biodiversidad,
asi como por sus posibilidades de provisién de servicios ambientales*. Por lo tanto, cuenta
con las condiciones naturales para establecer las bases del cambio estructural hacia la
sostenibilidad con innovacién siempre que adopte las politicas necesarias para concretarlas
(Naciones Unidas, 2012).

Muchas economias latinoamericanas han logrado sostener su crecimiento a pesar de
la desaceleracion mundial, lo que abre la oportunidad para reducir brechas en tecnologias
relacionadas con el medio ambiente. Es claro que la mayor parte del gasto en innovacidény
desarrolloy de las patentes para mejorar el medio ambiente (energias renovables, vehiculos
eléctricos e hibridos, eficiencia energética en edificios, tratamiento de aguas y residuos,
entre otras) se concentran en los Estados Unidos, el Jap6n y Europa, pero también es cierto
que la region ha liderado algunos procesos de innovacién tecnolégica aprovechando
Sus recursos naturales y su riqueza ecosistémica, con positivas implicaciones sociales y
ambientales (véase el recuadro XV.1).

En el ejemplo presentado en el recuadro XV.1, asi como en otras destacadas experiencias
en la regidn, el Estado ha liderado el proceso con una visidn de largo plazo. Para aumentar
y acelerar la difusion tecnolégica con sostenibilidad es necesario recuperar el papel central
de la politica publica con una vision sistémica. Concretar esta funciéon implica modificar
las sefales de precios para avanzar en el cambio estructural y superar la "modernizacion
de escaparate”.

4 América Latina y el Caribe posee un tercio de las reservas de agua dulce, el 12% de la superficie mundial
cultivable, un tercio de la produccién mundial de bioetanol, cerca del 25% de los biocombustibles y el 13%
del petréleo. Cuenta con el 65% de las reservas de litio, el 49% de las de plata, el 44% de las de cobre, el
33% de las de estaio, el 32% de las de molibdeno, el 26% de las de bauxita, el 23% de las de niquel, el
22% de las de hierro y el 22% de las de zinc. Ademads, la regiéon concentra el 48% de la produccién mundial
de soja y cuenta con el 21% de la superficie de bosques naturales y abundante biodiversidad (6 de los
17 paises megadiversos del mundo se encuentran en la regiéon: Brasil, Colombia, Ecuador, México, Perd y
Venezuela (Republica Bolivariana de)).

5 Por ejemplo, en investigacién biomédica y biotecnolégica, uso médico de manufacturas de cobre,
experimentaciéon con nuevos materiales, bioplasticos, sistematizacién del conocimiento de la biodiversidad,
y denominaciones de origen en el comercio internacional.
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Recuadro XV.1
Innovacion tecnolégica para un cambio estructural sostenible en América Latina

En el campo de los biocombustibles, uno de los adelantos mas importantes en el mundo es la
produccion de etanol a partir de la cafa de azlcar. Este tipo de etanol es muy diferente del etanol
de maiz y su produccion es mas eficiente, pues requiere menos insumos, es superior en términos
energéticos y no deteriora la seguridad alimentaria (BNDES/CGEE, 2008).

En este escenario se destaca el Brasil, cuyo programa de bioetanol de cafa de azidcar
presenta resultados interesantes, desde la investigacion de las variedades de caha de mayor
rendimiento, hasta la fabricacién de motores que funcionan con cualquier mezcla de gasolinay
etanol. Las actividades de este pais se fortalecieron a partir del programa nacional PROALCOHOL
en la décadade 1970y en la actualidad la industria emplea a unas 500.000 personas. El Brasil
se ha vuelto un referente tecnolégico, al tiempo que ha generado desarrollos sinérgicos en
la biotecnologia de la cafia de azlcar y en la industria automotriz para acompanar la oferta y
la infraestructura de distribucién. Algunas de estas innovaciones se estan aplicando en otros
paises de la region.

Otro ejemplo es la Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad
(CONABIO) en México (Sarukhan y otros, 2011), una institucién que cuenta con un sistema de
percepcién remota para la deteccion de incendios forestales. En 1998, un afo extraordinariamente
calido a nivel mundial, se perdieron alrededor de 850.000 hectareas de bosques en ese pafs.
En respuesta, a partir de 1999 se implementé el Programa de deteccion de puntos de calor
mediante técnicas de percepcidén remota, que se actualiza diariamente. Este mecanismo recibe
sefales satelitales ocho veces al dia para la deteccion de sitios con anomalias térmicas que
generalmente corresponden a incendios. El reporte se envia en forma electrénica y en menos
de 40 minutos a los responsables del combate de incendios en cada estado del pais. Esto
ha disminuido los dafos por incendios mas del 30% al combatirlos en sus fases iniciales, lo
que reduce el peligro de muerte y los costos. Esta capacidad se ha transferido a los paises
centroamericanos, que se encuentran incluidos en las imagenes satelitales de la CONABIO.
Fuera de la region, en Alemania se ha adoptado esta metodologia para la deteccion de puntos
de calor en Europa.

Fuente: Comision Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Nacional de Desarrollo
Econdémico y Social (BNDES)/Centro de Gestion y Estudios Estratégicos (CGEE) (coords.), Bioetanol de cana
de azicar: Energia para el desarrollo sostenible, Rio de Janeiro, Comisién Econémica para América Latina'y
el Caribe (CEPAL)/Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), 2008 e
informacién de la Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO) de México.

La articulacién de las eficiencias schumpeteriana y keynesiana en los ambitos
econdmicoy ambiental implica cambiar los actuales sistemas de incentivos para modificar
la especializacion productiva de la region, generar nuevos sectores para el desarrollo
sostenible y reducir la vulnerabilidad a las restricciones ambientales del futuro. Esto
debe ir acompanado de una consolidacién de la institucionalidad que supere el enfoque
reactivo de la politica ambiental, que no brinda sefales de precios adecuadas ni internaliza
las externalidades.
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Desde la perspectiva de la eficiencia schumpeteriana, la ampliacién de las oportunidades
de inversion en tecnologias limpias (por ejemplo, con bajas emisiones de carbono) puede
estimular el desarrollo econémico a largo plazo. Una accién intensay rapida en este campo
puede generar ventajas comparativas a mediano y largo plazo. En caso contrario, las futuras
exigencias de los paises desarrollados, como la reduccion de la huella de carbono, impondran
los cambios de una manera mas desventajosa, costosa y reactiva (Samaniego, 2010). Para que
la region aproveche la transicion global hacia una economia mas amigable desde el punto
de vista ambiental tendra que desarrollar su capacidad industrial, cientifica y tecnolégica,
y estimular la innovacién, mejorando asi su competitividad sistémica (CEPAL, 2008)°.

En el mercado de bienes y servicios ambientales, la region enfrenta limitaciones
tanto para desarrollar ventajas competitivas por medio de la innovacién y el desarrollo
tecnologico, como para alcanzar, aun usando tecnologias maduras, costos competitivos
en los procesos productivos y los servicios. Sin embargo, una regidén que cuenta con gran
diversidad de recursos naturales y cuyos pueblos originarios poseen amplios conocimientos
sobre el uso de la biodiversidad y los ecosistemas tiene una ventaja competitiva que le
permitiria reducir la pobreza, proteger el medio ambiente y crear sectores internacionales
de punta, en la medida en que esas ventajas sean valorizadas y se proteja su propiedad.

Ameérica Latinay el Caribe tiene la oportunidad de cerrar las brechas de infraestructura
con insumos y productos sostenibles, sobre todo en las areas de transporte, agua y
saneamiento, vivienday energia, contribuyendo asi a mejorar las condiciones de vida de los
sectores mas pobres. Si bien a transicion hacia una infraestructura sostenible es urgente
en muchas partes de la regidn, esta urgencia se intensifica en las zonas mas vulnerables
al cambio climético’. Pese a que muchas medidas de construccién de infraestructura
ambientalmente sostenible son inclusivas y beneficiosas para los involucrados, los paises
enfrentan obstaculos y deficiencias institucionales para implementarlas®.

Los procesos incompletos de urbanizacién también ofrecen oportunidades productivas
que se pueden conjugar con avances en la dimensién ambiental. Ademas, la construccién
de ciudades sostenibles contribuye a lograr un mejor ambiente de negocios, eficiente,

6 La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) ha sefialado el potencial de
"polos de crecimiento verde"” en los que se promoveria la eficiencia energética, la agricultura y las fuentes de
energfa renovable, asi como la inversion extranjera directa con bajas emisiones de carbono (UNCTAD, 2010).

7 La region es muy vulnerable a los desastres naturales, que se intensificaran con el cambio climatico. Los
costos de las consecuencias y de la adaptacién serdn importantes, por lo que América Latina y el Caribe se
veria beneficiada con una accién decidida para un acuerdo global que permita la mitigacién de las emisiones,
considerando los distintos grados de desarrollo de los participantes. Reducir las emisiones globales de
CO, a niveles que eviten una crisis climatica de consecuencias desconocidas para la vida humana y los
ecosistemas obligard a cambiar radicalmente los patrones de produccién, transporte, consumo, uso de la
energia, uso del territorio y planificacién urbana.

8  Con frecuencia, las autoridades adoptan soluciones fragmentarias y de corto plazo, en lugar de opciones de
infraestructura mas sostenibles, debido a deficiencias institucionales, redes de proveedores desarrolladas
dentro de un marco reglamentario que no valora las externalidades, altas tasas de interés y de descuento,
ciclos politicos breves y presiones de una poblacién creciente con necesidades urgentes no satisfechas.
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competitivo y flexible al cambio estructural, y trae beneficios sociales que incentivan
nuevas formas de demanda.

En sintesis, la necesidad de transitar hacia un modelo de desarrollo que sitle la
igualdad en el centro de sus acciones y avance en forma simultdnea en los dmbitos del
desarrollo social, el crecimiento econémico y la sostenibilidad ambiental pone a la region
y al mundo ante un imperativo de cambio. La conformacién de un paradigma que privilegie
el desarrollo sostenible con equidad serfa convergente con el cambio estructural si se
consolidan politicas activas y mecanismos efectivos de gestion econémica que reflejen
el costo de la degradacion ambiental, la pérdida de biodiversidad y los altos contenidos
de carbono que ponen en riesgo la seguridad climatica global.
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Un mundo en crisis ambiental*

A. Laencrucijada ante el cambio climatico

La humanidad se encuentra ante un punto de no retorno: el impacto ambiental del estilo
de desarrollo dominante pone en peligro su supervivencia y la de otras especies. La
destruccion del medio ambiente asociada al crecimiento econémico ha sido una constante
en la historia, pero en la actualidad muestra dos singularidades. Una de ellas es que su
impacto no es solo local, sino que afecta a recursos comunes: la atmésfera, los océanos, las
capas polares y la biodiversidad. La segunda es que, por primera vez, hay una generacion
consciente e informada, a partir de las evidencias cientificas, de este impacto y del riesgo
que las acciones humanas representan para el medio ambiente. El equilibrio ecosistémico
es Unico y puede ser dafado irreversiblemente por causas antropogénicas. El nimero de
seres humanos seguira creciendo, al menos por varias décadas, a diferencia de la mayoria
de las especies, especialmente los mamiferos, cuyos miembros son cada vez menos o se
encuentran en peligro de extincion. En el grafico XV.3 se muestra el nimero de especies
de aves y peces en peligro de extincion en paises latinoamericanos.

Grafico XV.3
América Latina y el Caribe: especies amenazadas, por grupo taxonémico, 20132
(En unidades)
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, World Development
Indicators y la Unidn Internacional para la Conservacion de la Naturaleza y los Recursos Naturales (UICN).

3 Las especies amenazadas representan el nimero de especies clasificadas por la Unién Internacional para la Conservacion

de la Naturaleza y los Recursos Naturales (UICN) en las siguientes categorias: en peligro critico, en peligro y vulnerable.

Esta preocupacidn no es nueva. Yaen 1972, en la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Humano celebrada en Estocolmo, se reconocié que la accion humana

Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), "Se aceleran los cambios tecténicos de
alcance mundial", Horizontes 2030: la igualdad en el centro del desarrollo sostenible (LC/G.2660/Rev.1),
Santiago, 2016, pags. 53-58.
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podria causar danos irreparables al medio terrestre del cual dependia la vida en el planeta
y se alertd sobre su posible irreversibilidad. Entonces, las Naciones Unidas asumieron
la mision de evitar una crisis ambiental de gran escala. La urgencia y gravedad de este
desafio se confirmé en estudios que se realizaron en el ambito de las ciencias fisicas y
en las estimaciones de los costos econdmicos de la degradacién ambiental (Stern, 2007).

En el mas reciente reporte del IPCC (2013) se reitera que el calentamiento del sistema
climédtico es inequivoco. La evidencia da cuenta de un aumento de las concentraciones de
gases de efecto invernadero desde comienzos de la era industrial a causa de la actividad
humana, asi como de su vinculo con los cambios de las variables climéaticas, que alcanzaron
niveles sin precedentes en los Ultimos 100 afos. Las tendencias de los escenarios de
emisiones gases de efecto invernadero llevaran a grandes cambios en el sistema climatico
global que tenderdn a intensificarse. Dependiendo de la subregion, en América Latinay el
Caribe aumentaran progresivamente las temperaturas (entre 1,6 °Cy 4 °C en Centroamérica
y 1,7°Cy 6,7°C en América del Sur) y habrd una mayor volatilidad de las precipitaciones, con
tendencia a su reduccion, particularmente en México y Centroamérica. Se espera, ademas,
una mayor frecuencia e intensidad de los eventos climaticos extremos (Magriny otros, 2014).

Los cambios en las variables climéticas, como la temperaturay las precipitaciones, generan
cambios lentos, pero con efectos significativos: reduccion en los rendimientos de cultivos de
subsistencia como la papay el maiz en Centroamérica y los paises andinos; disminucién de las
areas de pastoreo, con efectos sobre la productividad ganadera en la Argentina y el Paraguay;
aumento de la incidencia del dengue y la malaria en casi todos los paises, incluso en zonas
altitudinales, donde histéricamente no se habia detectado; modificacion de la biodiversidad
vegetal y animal, con un incremento de la desertificacion y la deforestacion; afectacion del
sector hidroenergético de la mayoria de los paises de la zona andina (Argentina, Bolivia
(Estado Plurinacional de), Chile y Pert) por la disminucién de los caudales y el aumento de
la sedimentacion, e incidencia sobre el turismo v la infraestructura, entre otros sectores, por
los eventos extremos (huracanes y el fendmeno de EL Nifio/Oscilacion Austral) que aumentan
la vulnerabilidad de los sistemas socioeconémicos y ecoldgicos (CEPAL, 20153, 20143 y
2014b; BID/CEPAL, 20143, 2014b y DNP/CEPAL/BID, 2014).

Centroaméricay los pequenos Estados insulares del Caribe son especialmente vulnerables.
Entre 1930 y 2008, Centroamérica padecio 248 eventos extremos, mas del 85% de los
cuales fueron inundaciones, tormentas, deslizamientos y aluviones que tuvieron graves
consecuencias en sus economias y sociedades. Las pérdidas econémicas a causa de 11 eventos
extremos de origen hidrometeorolégico en las Gltimas 4 décadas en Costa Rica, EL Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua fueron de 13.642 millones de délares a valores de 2008
(CEPAL, 2010a). Este tipo de eventos extremos se ha agravado por el calentamiento global.

Ademas, el nivel del mar subi6 3,3 milimetros al afio en el siglo XX, tendencia que
aumentard en el presente siglo. Winkelmann y otros (2015) han mostrado, en un ejercicio
hipotético, que si se quemaran todas las reservas probadas de combustibles fésiles, el
hielo de la Antartida se derretiria totalmente, el nivel de los mares se elevaria mas de
50 metros y se eliminarian las ciudades costeras. Recientemente, el Gobernador del Banco
de Inglaterra alert6 a los inversionistas sobre los riesgos de invertir en petréleo, ya que
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una parte importante de las reservas fosiles no podria ser explotada debido a sus efectos
negativos sobre el cambio climatico (Gosden, 2015).

Las costas de América Latina y el Caribe han sufrido a consecuencia del cambio climatico
(Magrin y otros, 2014; IPCC, 2013; CEPAL, 2012 y 2015b). Hay cambios en las mareas
meteorolégicas asociadas a tormentas, por ejemplo, en la zona de Rio de La Plata, que han
provocado graves inundaciones, y en el oleaje en la zona del Pacifico mexicano, asi como en la
Argentinay el Uruguay. Se espera que los eventos extremos de inundacién sean cada vez mas
frecuentes y afecten a las areas urbanas de las costas este de los paises del Caribe y América
del Sur, principalmente el Brasil (CEPAL, 2012b). Finalmente, habrd un aumento en la erosién
costeray la modificacién de las dindmicas de oleaje y mareas. Todo esto tiene efectos negativos
en el turismo, la infraestructuray la biodiversidad marina, el blanqueamiento de los corales, la
disminucion de la operatividad de las infraestructuras portuarias y de la seguridad de las obras
maritimo costeras, asi como la inundacién de ecosistemas y acuiferos (véase el mapa XV.1).

Mapa XV.1
Resumen de efectos y dindmicas costeras como consecuencia del cambio climatico
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Fuente: G.Magriny otros, "Chapter 27. Central and South America”, Climate Change 2014: Impacts, Adaptation, and Vulnerability.
Part B: Regional Aspects. Contribution of Working Group Il to the Fifth Assessment Report of the Intergovernmental Panel
on Climate Change, V. R. Barros y otros (eds.), Cambridge, Cambridge University Press, 2014.
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Si se mantienen las tendencias actuales, los efectos econémicos, excluido el de la
dindmica marina, podrian representar pérdidas de al menos el 1% del producto anual
hasta 2100. Estos costos serian superiores en los paises andinos, centroamericanos y del
Caribe, y se agregan a los producidos por los fenédmenos hidrometeorolégicos extremos
y la elevacion del nivel del mar. Ademas, en algunos casos, como los que afectan a la
biodiversidad o las vidas humanas, habra consecuencias irreversibles no cuantificables
econémicamente. En ausencia de medidas globales para frenar el cambio climatico, los
paises de la region deberan hacer frente a los crecientes costos de adaptacion y mitigacion.
La consideracion de esta dindamica debe ser central en el disefio de las politicas para reducir
la vulnerabilidad y, sobre todo, adaptarse a esta nueva situacién estructural (CEPAL, 2010b).

La actuacion de China en este escenario ha tenido consecuencias directas sobre el
medio ambiente global, asociadas a su crecimiento, y en los paises de la region. Al reforzar
su especializacién en bienes primarios, las exportaciones a China han aumentado el peso
de los procesos productivos mas contaminantes. Las exportaciones a ese pais implican
niveles de emisién de carbono y consumo de agua por délar exportado mas altos que las
exportaciones hacia el resto del mundo (véase el grafico XV.4).

Grafico XV.4

América Latina y el Caribe: impacto ambiental de las exportaciones hacia China
y hacia el resto del mundo

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial.

B. Es necesario un gran impulso ambiental

En los temas medioambientales, se esta ante un cambio de época, con el desarrollo de
un nuevo consenso en torno a la calidad del crecimiento econémico, lo que se refleja
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en los ODS. Los intercambios intertemporales son menos aceptables como expresion
de la dindmica del crecimiento y la contaminacion; se da mas espacio a la busqueda de
complementariedades entre crecimiento, igualdad y eficiencia energética, y se enfatiza
el crecimiento verde, sin dejar para un hipotético futuro —en que la riqueza seria mayor
y la tecnologia mas eficiente— la compensacion de los dafios ambientales. Los trabajos
de Pindyck (2013, 2015) y Stern (2013) confirman que los modelos econémicos mas
usados subestiman mucho los efectos negativos de la contaminacién, que el uso de esos
modelos ha generado una percepcion equivocada de los riesgos y que es necesario actuar
con urgencia para reducir la emision de gases de efecto invernadero y la probabilidad de
eventos catastréficos asociados al cambio climatico.

El consenso cientifico estima necesario pasar del actual nivel de emisiones, cercano a
las 40 gigatoneladas de gases de efecto invernadero anuales, equivalente a un promedio
de emisiones mundiales de 7 toneladas per capita, a un mundo de 2 toneladas per capita
en 2050. El actual acervo es de unas 2.000 gigatoneladas emitidas de CO, y se estima que,
para no superar la barrera de los 2°C de calentamiento global, es necesario no rebasar las
aproximadamente 1.000 gigatoneladas adicionales de gases de efecto invernadero®. Con
un flujo cercano a 40 gigatoneladas anuales, en 26 afios se habria rebasado este umbraly
reducido drasticamente el margen de maniobra para adaptar las economias antes de que
los mecanismos endogenos de retroalimentacion hagan mas dificil frenar o revertir este
proceso. Ello supone la emisidon de no mas de 20 gigatoneladas anuales en total, asi como
concentraciones que no superen las 500 partes por millon de gases de efecto invernadero
en la atmosfera (en la era preindustrial habia 280 partes por millén).

América Latina y el Caribe se mueve en la direcciéon opuesta a la deseable, ya que
elevd las emisiones a una tasa del 0,6% anual. EL consumo energético en La region
produce 4,6 toneladas de emisiones per capita, casi igual al de la Unidn Europea, con la
diferencia de que Europa esta desacoplando las emisiones del crecimiento a un ritmo del
-0,9% anual (véase el grafico XV.5). Alcanzar las 2 toneladas per capita —con la desigual
distribucién del ingreso que se verifica en América Latina y el Caribe, donde los sectores
de mayor ingreso contribuyen desproporcionadamente a las emisiones— requiere de una
considerable mejora en el alcance y la calidad de los servicios publicos urbanos, como el
transporte masivo, la infraestructura para el manejo de residuos y la iluminacién publica,
una mayor penetracién y diversificacién de las energias renovables (actualmente de un
24% en promedio), y medidas de preservacion en la agriculturay la cubierta forestal. Todo
lo anterior viene a sumarse, entre otras cosas, a los costos de la adaptacion por la subida
del nivel del mar, el estrés hidrico y los cambios en la agricultura.

9  Paraunaprobabilidad del 33%, el 50% y el 66% queda un presupuesto de 900, 1.010y 1.300 gigatoneladas,
respectivamente, y en el mismo orden quedarian 23, 26 y 33 aios para rebasar el umbral de los 2°C. Véase
mas informacion sobre el presupuesto de carbono en IPCC (2013) y Le Quéré y otros (2014).
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Grafico XV.5
Emisiones de gases de efecto invernadero, por regiones, 1990-2011
(En porcentajes del total mundial)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Instituto de Recursos Mundiales
(WRI), Climate Analysis Indicators Tool (CAIT) 2.0. ©2014. Washington, D.C. [en linea] http://cait2.wri.org.

La brecha tecnologica y la debilidad de las capacidades productivas de la regién
contribuyen a esta tendencia. Moverse hacia un patrén de crecimiento que combine el
progreso técnico, la igualdad y la sostenibilidad ambiental exige construir capacidades
para generar las innovaciones requeridas para el desacople entre crecimiento y emision.
Una economia con pocas capacidades tecnologicas y escaso capital humano no serd capaz
de cuidar el medio ambiente. Estara siempre inclinada a sostener el crecimiento mediante
el uso intensivo de sus recursos naturales, que, junto con la mano de obra barata, son
su fuente de competitividad internacional. Ante el desempleo, los déficits fiscales o los
desequilibrios externos, la respuesta mas rapida es aprovechar las ventajas comparativas
estaticas. Un ejemplo en el sentido contrario es el de la economia estadounidense, donde
las regulaciones ambientales han sido eficaces para generar una creciente demanda de
empleo calificado y capacidades en las tecnologias verdes (Vona y otros, 2015).

La comunidad internacional ha aumentado sus ambiciones en cuanto a la consecucion de
los objetivos climaticos. A enero de 2016, 187 paises habian presentado sus contribuciones
previstas determinadas a nivel nacional (CPDN), en las que establecen sus compromisos
nacionales de mitigacién y adaptacién a 2030%°. Por ejemplo, la Unién Europea asumié el
compromiso de reducir al menos un 40% sus emisiones con respecto a los niveles de 1990,
los Estados Unidos se comprometieron a una reduccién de entre el 26% vy el 28% en
2025 con respecto a las emisiones de 2005, y China se comprometi6 a una reducciéon de
suintensidad carbonica de entre el 60% y el 65% en 2030 con respecto al nivel de 2005.

10 Hasta el momento, la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético ha sido ratificada por

196 partes. Puede consultar la informacion [en linea] sobre los compromisos nacionales en http://caitwri.org/indc/.
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La Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, estima que el
agregado de las contribuciones reduciria las emisiones globales per capita en un 8% en
2025y un 9% en 2030 con respecto a las emisiones per capita de 1990 (CMNUCC, 2015).
Aunque estos compromisos implicarian una significativa desaceleracién del aumento de
las emisiones, son insuficientes para evitar que la temperatura global se eleve por arriba
de los 2°C con respecto a la temperatura prevaleciente antes de la revolucion industrial.

El consenso emergente en torno a la urgencia de desacoplar produccion y emisiones es
de enorme significacion, y se trata de un drea donde se han registrado importantes avances y
negociaciones. Constituye una sefal positiva el hecho de que se haya fortalecido la cooperacién
internacional en torno a los objetivos de proteccion ambiental y de descarbonizacion de
la produccion y el consumo. Mientras tanto, los logros y compromisos de los paises son
insuficientes para reducir la probabilidad de un desastre ambiental a niveles razonables. Un
desafio que permanece es la plena inclusion de la dimension del desarrollo econémico en el
debate sobre el cambio climatico. Las economias en desarrollo deben acelerar su crecimiento
para reducir las brechas de ingreso con respecto a las economias desarrolladas, pero esto
solo seria sostenible con un cambio profundo del estilo de desarrollo. Ello supone un proceso
simultaneo de construccion de nuevas capacidades y acortamiento de la brecha tecnolégica,
sin el cual esimposible conciliar empleo, crecimientoy proteccién ambiental. Esas capacidades
no surgirdn espontaneamente; en realidad, tendradn que surgir de distorsiones generadas
por las politicas publicas, tanto positivas (incentivos) como negativas (desincentivos), sobre
la estructura de rentabilidades que favorece el estilo de desarrollo dominante (véase el
recuadro XV.2). Ese esfuerzo debe centrarse en la revoluciéon tecnolégica.

Recuadro XV.2
Un gran impulso ambiental

Los grandes temas de la teoria del desarrollo reaparecen con intensidad cuando se trata del
medio ambiente. Un movimiento hacia la sostenibilidad no ocurre sin un paquete de inversiones
complementarias, lo que agudiza los tipicos problemas de coordinacion. Son los procesos que
Rosenstein-Rodan, un pionero de teoria del desarrollo, llamé de gran impulso (big push), donde cada
inversion debe coordinarse con inversiones paralelas en otros sectores para que cada una de ellas
sea rentable y viable. El problema de coordinacién esta presente en el esfuerzo por avanzar hacia
un sendero de crecimiento bajo en carbono. No habra inversiones en nuevas fuentes de energia sin
inversiones en la industria y el consumo que permitan que las primeras operen de forma eficiente.
Tampoco se crea un nuevo sistema de transporte sin una expansion simultdnea de la infraestructura
vial, los servicios de apoyo, las redes y ciudades inteligentes, las interconexiones fisicas y virtuales,
y la capacidad de operar, mantener, reparar y, en algunos casos, producir los equipos y vehiculos
necesarios. No hay cambios en los patrones de consumo y produccion si la estructura de costos y
precios (incluidos subsidios e impuestos ambientales) no penaliza los procesos y bienes contaminantes.
Implementar un paquete de inversiones en torno a un nuevo estilo de desarrollo sostenible puede
ser parte de la respuesta a los problemas de escasez de demanda agregada que sufre la economia
mundial. El gran impulso ambiental es la contrapartida natural a un keynesianismo ambiental global.

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de P. Rosenstein-Rodan, “Problems
of industrialization of Eastern and Southeastern Europe”, Economic Journal, vol. 53, junio-septiembre de 1943.
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La seguridad climatica y la implementacion
del Acuerdo de Paris de 2015*

A partir de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, realizada en
Estocolmo en 1972, las Naciones Unidas pasaron a desempenar un papel central en el
esfuerzo para generar bienes publicos globales en los aspectos ambientales. ELl concepto
de desarrollo sostenible se consolidd y gan6 una dimensién institucional en la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992),
la llamada Cumbre para la Tierra??, donde se gest6 la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico, que entr6 en vigor en 1994 y cuenta con la adhesion
de 195 pafses. La Conferencia de las Partes (COP) se retine anualmente desde 1995 con
el objetivo de avanzar en la implementacion de los acuerdos de la Convencion.

Un importante hito fue el tercer periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes
(COP3),en 1997, en que se aprobd el Protocolo de Kyoto, vigente hasta 2020, momento en
que entrara en vigor el Acuerdo de Paris, que abarcard casi todas las emisiones mundiales.
En esa ocasion, un grupo de paises industrializados asumieron compromisos de reduccion
de emisiones y se establecieron mecanismos para facilitar su consecuciéon®?. También
se reconocié la necesidad de apoyar financieramente a los paises en desarrollo en sus
esfuerzos por adaptarse y mitigar los efectos del cambio climatico. En el Protocolo de
Kyoto se reconoce el principio de las responsabilidades comunes pero diferenciadas,
en virtud del cual los paises hoy industrializados (los principales responsables por los
problemas ambientales) deben soportar en mayor medida los costos del cambio hacia un
patréon de desarrollo menos contaminante. En el decimoquinto periodo de sesiones de la
Conferencia de las Partes (COP15) (Copenhague, 2009), las negociaciones, que no llegaron
a buen término, se dirigieron a expandir el control de las emisiones a paises en desarrollo.
En el decimosexto periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes (COP16), en 2010,
se formalizaron los compromisos de los paises en desarrollo.

A pesar de los multiples foros y discusiones que se han llevado a cabo, la problematica
de las emisiones de carbono —y, en general, el tema ambiental— no ha estado en el centro
de las decisiones sobre la economia politica internacional, regional y nacional. Los acuerdos

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), "Un gran impulso ambiental para la
igualdad y la sostenibilidad del desarrollo", Horizontes 2030: la igualdad en el centro del desarrollo
sostenible (LC/G.2660/Rev.1), Santiago, 2016, pags. 148-150.

11 En esta conferencia se modifico la forma de negociar los acuerdos, al reconocerse que para alcanzar el
desarrollo sostenible se necesita la participacion activa de todos los sectores de la sociedad. Se integré asi
a la ciudadania y a la sociedad civil en el multilateralismo socioambiental, a través del Principio 10 de la
Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo.

12 Estos mecanismos son el comercio internacional de emisiones (consistente en que paises que han
sobrepasado las metas de reducciéon pueden vender su derecho a emitir a paises que no las han
alcanzado), el mecanismo para un desarrollo limpio (asociado a inversiones de un pais desarrollado con
efectos ambientales positivos en paises en desarrollo) y las iniciativas conjuntas (inversiones con efectos
ambientales positivos entre pafses).

529



Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

ambientales multilaterales carecen de instrumentos de penalizacion, como multas u otras
sanciones, para garantizar su aplicacién. Su cumplimiento se ha sostenido en mecanismos
asociados a la pérdida de beneficios potenciales como el acceso al financiamiento climético.
Un ejemplo es el comercio de reducciones de emisiones en el marco del Protocolo de Kyoto,
que facilita el cumplimiento de las metas de los paises desarrollados mediante inversiones
con impacto ambiental positivo en los paises en desarrollo.

ElAcuerdo de Paris, aprobado en el vigesimoprimer periodo de sesiones de la Conferencia
de las Partes (COP21), en 2015, ha sido un paso positivo en la construccién de una nueva
gobernanza ambiental. Dado que 185 paises han asumido compromisos de contribuciones
previstas determinadas a nivel nacional (INDC), practicamente todas las emisiones mundiales
estan cubiertas?3. El reconocimiento de la gravedad del problema se refleja en el objetivo
de limitar el incremento de la temperatura a menos de 2°C, incluso a 1,5°C, con relacion al
nivel preindustrial. Se establece ademas la aspiracion de que hacia 2050 se compensen las
emisiones con las absorciones, es decir, se alcance la neutralidad en carbono.

Este acuerdo universal que involucra compromisos de los paises desarrollados y en
desarrollo, aunque reconociendo sus diferentes capacidades, expresa el paso del régimen
marcadamente diferenciado del Protocolo de Kyoto (paises desarrollados con obligaciones
absolutas de reducciédn), con un débil elemento en comun (los paises en desarrollo solo se
comprometerian con lo que quisieran o pudieran hacer), a un régimen comun (todos deben
efectuar reducciones) y con menor diferenciacién (distinto esfuerzo segin el grado de
desarrollo)*4. Asimismo, se amplian los fondos de asistencia a los paises en desarrollo para
la mitigacién y adaptacion!? y se enfatiza la necesidad de transferir y construir capacidades
tecnologicas e institucionales sobre la base de un mecanismo semejante al Fondo para el
Medio Ambiente Mundial, pero mas flexible.

Sin embargo, el Acuerdo tiene aspectos menos positivos. En primer lugar, si bien
la mayoria de los paises se comprometieron a reducir sus emisiones, las contribuciones
determinadas a nivel nacional se establecen mediante leyes nacionales. Asi, aunque esta
legislacion obligard a los paises, al no ser internacionalmente vinculante, un cambio de

13 Hay dos procesos en curso. El primero se origind en 2010 sobre la base de las decisiones tomadas en la
COP16 y siguientes, en que algunos pafses en desarrollo (Brasil, Chile, Costa Rica y México, en la regién)
asumieron compromisos de mitigacién que vencen en 2020. Ademas, como parte del Acuerdo de Paris,
casi la totalidad de los paises (excepto, en la regién, Nicaragua y Panama, segun la informacién a enero de
2016) asumieron compromisos que rigen a partir de 2020 y que seran revisados de forma periddica, para
hacerlos gradualmente mds estrictos. La primera revisién de las contribuciones previstas determinadas a
nivel nacional, antes de su entrada en régimen, serd en 2018.

14 En el Protocolo de Kyoto se incluyen compromisos de reduccion de emisiones de los pafses desarrollados de
la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos (OCDE) que siguen vigentes. Sin embargo, la renuncia
de los Estados Unidos a su ratificacién y el rechazo de otros paises a su aplicacién han reducido su efectividad.
Como resultado de los acuerdos de Copenhague (2009) y Canciin (2010), se convoco a otros paises en desarrollo
a sumarse al esfuerzo de reduccién de emisiones, entre ellos el Brasil, Chile, Costa Rica y México.

15 En la COP16, en Cancln, se oficializé la creacion del Fondo Verde para el Clima, que cuenta con 6.000
millones de délares (a diciembre de 2015). En el Acuerdo de Paris se prevé aumentarlo hasta 100.000
millones de délares anuales a partir de 2020, para financiar la mitigacién y la adaptacién. La magnitud del
fondo serd revisada al alza antes de 2025.
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gobierno podria traducirse en la modificacién de las politicas e incluso de las metas (el
Unico costo para el pais seria el dafio de su reputacion).

Un segundo problema es que la suma de las metas nacionales comprometidas es
insuficiente frente al objetivo de evitar un aumento de 2° C de la temperatura global con
respecto a los niveles de la era preindustrial, pues se estima que las emisiones anuales
llegaradn a 55 gigatoneladas en 2030, lo que redundaria en un aumento de la temperatura
cercano a 3°C. Por ese motivo, se acord6 realizar una primera revision para ajustar las
contribuciones previstas determinadas a nivel nacional en 2018, asi como revisar las metas
cada cinco afos a partir de 2020.

En tercer lugar, si bien se menciona la importancia de la adaptacion y de las pérdidas
y los dafios ocasionados por el calentamiento global, no se establecen mecanismos de
compensacion ni compromisos de adaptacion. Este es el principal reto para muchos paises
de la regién (afectados, por ejemplo, en su agricultura o su acceso al agua), sobre todo
del Caribe (donde se prevén desastres naturales y una subida del nivel del mar). A pesar
de ello, solo se da a este tema un espacio reducido, asociado al financiamiento climatico,
por ejemplo, mediante el Fondo Verde para el Climay el Fondo de Adaptacién. Aunque el
Acuerdo de Paris no incluye metas de adaptacion, seria técnicamente posible acordarlas?®®,
considerando que hay fendmenos inequivocamente atribuibles al calentamiento global,
como el aumento del nivel del mar, el retroceso de los glaciares y la disminucion del nivel
y la extensién de la criosfera.

Finalmente, los fondos climaticos son recursos etiquetados, no adicionales a la
asistencia oficial para el desarrollo (AOD), que no modifican las précticas bancarias y son
insuficientes para atender a la magnitud del cambio climatico. Son canalizados como
préstamos concesionales o garantias mediante los bancos nacionales e internacionales de
desarrollo y no son capaces de neutralizar las tendencias desfavorables que se observan
en la AOD a partir de la Tercera Conferencia Internacional sobre la Financiacién para el
Desarrollo de Addis Abeba.

El mayor mérito del Acuerdo de Paris es que da una sefal de largo plazo de que las
economias deberdn moverse hacia la descarbonizacién'’, aunque carece de medidas para
reducir la oferta de combustibles fosiles, tema resistido por la industria del petréleo, los

16 |3 Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) emiti6 un pronunciamiento en este
sentido, a través del Ministro del Ambiente del Ecuador, en la COP21. Tanto la CEPAL, en el marco de la
Reunién Regional de Jefes Negociadores de Cambio Climatico de América Latina y el Caribe, en 2013, como
el Instituto de Desarrollo Sostenible y Relaciones Internacionales (IDDRI, 2014) han presentado sugerencias
al respecto.

17" Por ejemplo, el lunes siguiente a la aprobacién del Acuerdo de Parfs una coalicién de fabricantes de autos
y sus partes anunci6 la futura descarbonizacién de su industria (EL Pais, 2015) y la Unién Internacional de
Arquitectos comprometié la neutralidad en carbono de los disefios constructivos para 2050 (Stott, 2014).
Hay indicaciones de que algunos inversionistas institucionales estdn abandonando gradualmente los
activos en combustibles fosiles (el grupo Allianz lo anuncié antes de la COP21).
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paises dependientes de esas exportaciones y los grupos inversionistas con intereses en
ese sector. Los bancos, incluidos los de desarrollo, son uno de los actores mas rezagados
en cuanto al ajuste de sus politicas pues han mantenido sus practicas de financiamiento
y la exposicién de sus carteras a los sectores intensivos en carbono.

Ademas de los ajustes financieros y tecnolégicos, estan pendientes pasos importantes
en la gobernanza ambiental, como los impuestos a las emisiones de carbono (carbon taxes),
para cambiar los precios relativos en favor de los bienes y procesos mas sostenibles, y
el etiquetado de bienes menos contaminantes que oriente al consumidor. La gobernanza
ambiental no ha avanzado en lo referente al vinculo entre las dimensiones ambientales de la
fiscalidad, el financiamiento, las compras publicas, las politicas tecnolégicas y comerciales,
y la discusion de sus implicaciones para los paises en desarrollo. Mas aun, la dindmica
de los acuerdos comerciales ha avanzado de forma paralela, a veces contradictoria, con
los temas ambientales en la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y en los acuerdos
bilaterales de comercio, campo en que la coordinacidon global y regional debe evitar la
competencia entre paises basada en la reduccién o eliminacion de estandares. Se constata
nuevamente una disociacion entre el mundo normativo y el mundo econémico, que no
trata estos temas de forma integrada.
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Implementar politicas industriales
centradas en lo ambiental*

El debate sobre la politica industrial y tecnolégica resurgié con fuerza en América Latina
y el Caribe en la década de 2000, luego de una larga ausencia de la agenda de politica
economica. En ese momento, la sintesis estructural evolucionista schumpeteriana provey6
una base analitica para repensarla (Peres y Primi, 2009), yendo mas alld de las ventajas
comparativas estaticas (eficiencia ricardiana), a favor de actividades con fuerte potencial
de desarrollo a largo plazo (eficiencias keynesiana y schumpeteriana). Posteriormente, se
agreg6 la preocupacion por el cuidado del medio ambiente como un componente central
de la sostenibilidad en un sentido amplio (social, econémico y ambiental).

El cambio estructural progresivo implica que la economia avance por un sendero de
crecimiento bajo en carbono, en que produccion y emisiones se desacoplen gradualmente.
Esto demanda el desarrollo de capacidades tecnoldgicas e innovaciones con foco en la
sostenibilidad. La construccidn de capacidades para la mitigacion y la adaptacidn al cambio
climatico no es espontdnea; exige un paquete integrado de inversiones, el gran impulso
ambiental. Los problemas de coordinacién tratados por Rosenstein-Rodan (1943)* y los
problemas de aprendizaje analizados por la economia evolucionista son particularmente
agudos en este caso. Por ejemplo, un cambio simultdneo hacia fuentes de energia mas limpias,
la expansidon de sistemas eficientes de transporte urbano, el control de la contaminacion
a lo largo de las cadenas productivas, la articulacién entre las nuevas fuentes de energia
y la produccion, la articulacion de la demanda de trabajo con la oferta de capacidades,
habilidades, entrenamiento y educacion, implican politicas dirigidas a coordinar esfuerzos
en ambitos muy diversos. Se deben combinar los esfuerzos del lado de la oferta para
redefinir los senderos de innovaciéon y la matriz energética con procesos de educacion
que promuevan el uso de los bienes publicos y modifiquen el estilo de desarrollo. El
gran impulso ambiental es, asi, un esfuerzo concentrado de inversiones coordinadas para
redefinir los patrones de produccion y consumo, basado en el aprendizaje y la innovacion.

A. Granimpulso ambiental y diversificacion productiva

Las politicas ambientales son frecuentemente percibidas por las empresas, sobre todo las
de menor tamafo, como restricciones a sus posibilidades de producir o de insertarse en el
comercio internacional. Sin embargo, las innovaciones ambientales pueden transformarse

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), "Un gran impulso ambiental para la
igualdad y la sostenibilidad del desarrollo”, Horizontes 2030: la igualdad en el centro del desarrollo
sostenible (LC/G.2660/Rev.1), Santiago, 2016, pags. 164-168

En su articulo "Problems of industrialisation of Eastern and South-Eastern Europe”, apoyé la implementacion
de planes de inversion de gran escala para impulsar la industrializacion (Rosenstein-Rodan, 1943).
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en activos competitivos de la firma: las regulaciones en esta materia terminan favoreciendo
su competitividad. Por ello, la CEPAL considera que la problematica ambiental abre una
gran oportunidad para una transformacion tecnolégica y productiva que sea la base
de la generacion de empleos de calidad. La creacion de centros nacionales de analisis,
seguimiento y evaluacion de la implementacion de los compromisos de contribuciones
previstas determinadas a nivel nacional facilitaria la consecucion de estos objetivos. Estos
centros deberian contar con capacidades técnicas y de gestidn a nivel sectorial.

El sector energético desempenara un papel clave en la redefinicion del estilo de
desarrollo. El cambio técnico ha disminuido los costos de las energias renovables a niveles
que las hacen competitivas con las energias fosiles, aun en ausencia de medidas de
promocion. La region tiene ventajas en la generacion de energias renovables, particularmente
hidraulica, solar y edlica en tierra. Si bien los precios de algunas de ellas ya son menores
que los de las energias convencionales, persiste el reto de reducir su intermitencia para
hacerlas confiables como energias de base!®. Un apoyo més decidido a la incorporacién
de las energias renovables mediante la reduccidn de los subsidios a las energias fosiles,
los impuestos a la emision de carbono y las adecuaciones regulatorias para la compra,
generacion y transmision facilitaria un transito mas rapido hacia fuentes mas limpias. Las
energias renovables tienen, ademas, el potencial de generar encadenamientos productivos
hacia atras, como ha sucedido con la energia solar y la geotérmica.

Nuevas oportunidades de diversificacion productiva surgen de la aplicacion de las
tecnologias de la informacién a la produccién y del aumento de la densidad del tejido
industrial al redefinir las tecnologias en uso y la matriz energética. Algunos ejemplos son
la gestion de ciudades inteligentes, la expansion del transporte masivo, el procesamiento
de la biodiversidad, el desarrollo de los biomateriales y la bioeconomia, los productos con
etiquetados ambientales y las fuentes renovables de energia, asi como la produccion de
energias renovables, con el consiguiente desarrollo de sus cadenas de valor. Cada una de
estas actividades es una opcién de diversificacién productiva para una agenda de cambio
estructural progresivo.

En la region ha aumentado la inversidn en sistemas de transporte masivo de calidad
menos contaminantes, pero cuya coberturay calidad deben adn mejorarse. En esta materia,
hay un amplio espacio para incorporar mas tecnologias de la informacion, en particular la
analitica de los grandes datos, para optimizar el uso de la infraestructura y aumentar su
eficiencia. Transformar radicalmente el transporte urbano seria un proyecto estructurante e
igualador, que podria cumplir un papel equiparable al que jug6 en los paises industrializados
el desarrollo del sector aeroespacial o el de las telecomunicaciones, movilizando recursos
y organismos estatales, e incluyendo a las empresas privadas y a los trabajadores.

19 Los desarrollos recientes en materia de almacenamiento, como las baterias trimetalicas, la fusidon de sales
como complemento de la energia solar concentrada y el almacenaje mediante depésitos hidricos permiten
avances importantes, como es evidente en Chile, el Ecuador, Nicaragua y el Uruguay.
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Las biotecnologias y las tecnologias basadas en la imitacién de comportamientos
desarrollados por los organismos para adaptarse a diferentes condiciones ambientales
y procesar sus desechos (la inteligencia biolégica) expanden la utilizacién sostenible de
los recursos biolégicos. La bioeconomia —en la medida en que su objetivo principal es
eliminar el uso de energiay recursos fésiles (von Braun, 2015)— representa una estrategia
eficaz para la descarbonizacion de la economiay para promover el gran impulso ambiental.
Es un dmbito en que interactlan estrechamente las dimensiones ambiental, tecnolégicay
de creacion de nuevos sectores de la politica industrial.

La bioeconomia abarca numerosas cadenas de valor interconectadas: la totalidad
de las actividades agropecuarias, forestales, pesqueras y de acuicultura, las industrias de
alimentos y bebidas, y de pulpa y papel, asi como segmentos de las industrias quimica,
farmacéutica, cosmética, textily energética. La region tiene ventajas para su desarrollo, por su
riqueza en biodiversidad (potencial genético), su capacidad de producir biomasa sin afectar
los bosques naturales y las grandes cantidades de desechos agricolas y agroindustriales
que no se utilizan. La bioeconomia puede generar opciones para el desarrollo rural y la
creacion de empleos mediante la agricultura para la produccion de biomasa, el desarrollo
de cadenas de valor a partir del uso de biomasa no alimentaria y desechos (bioinsumos
para la agricultura) y el desarrollo de pymes basadas en el conocimiento e incorporadas
en esas cadenas de valor.

Muchos paises de la regidén han desarrollado marcos de politica que, si bien no han
sido denominados explicitamente como tales, estan en linea con los requisitos para el
desarrollo de estrategias nacionales de bioeconomia. Los casos mas destacados son
los del Brasil en bioenergia y la Argentina, que cuenta con una estrategia discutida a
nivel nacional y regional. Para aprovechar el potencial de la bioeconomia se requiere:
i) desarrollar marcos regulatorios en dmbitos como la bioseguridad y los biorriesgos, la
proteccion de la biodiversidad y el acceso a los recursos genéticos; ii)articular politicas
de investigacién, desarrollo e innovacion (I1+D+i) en las dreas de energia limpia no fésil,
aplicacion de la biotecnologia en la agricultura y la salud humana y animal, el desarrollo
agricola bajo en carbono y los pagos por servicios ambientales, y iii) fomentar las pymes de
base bioecondmica mediante creacion de capacidades, reduccion de barreras de entrada
a mercados concentrados y financiamiento.

Estos cambios encauzados a reorientar la innovacion y la inversidn en la direccidn
de la descarbonizacion de las economias deben articularse en un sistema coherente de
incentivos y regulacién. Este sistema, por una parte, debe abarcar al sector financiero,
aumentando el uso de instrumentos, como las evaluaciones de riesgo ambiental en las
carteras de inversion (por ejemplo, indices de riesgo carbénico y activos irrealizables o
activos en desuso (stranded assets)), fondos de capital de riesgo (como los fondos climaticos
internacionales), garantias (como las que se utilizan en algunas cooperaciones financieras
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bilaterales para inversiones climaticas) y seguros (como los que operan en el Caribe);
por otra parte, debe redireccionar inversiones hacia sectores de larga maduraciéon, como
los de infraestructura. Las instituciones financieras publicas tienen un papel importante
que cumplir para conducir esos cambios y retirar gradualmente el apoyo a practicas que
contribuyen a la degradacion del medio ambiente y generan desigualdades.

El esfuerzo de coordinacion implicito en el gran impulso ambiental requiere de
una nueva generacion de politicas y un nuevo sistema institucional. Las experiencias
latinoamericanas de mas de un decenio han generado un conjunto de lecciones, no todas
debidamente conocidas y aprendidas por los responsables de la formulacion de politicas.

B. Lecciones para una nueva politica industrial

A continuacion se describen algunas de las lecciones de politica industrial que se derivan
de las experiencias de éxitos y fracasos de la region.

En primer lugar, es necesario disefiar politicas cuya puesta en marcha sea posible con
las capacidades institucionales de que disponen los paises o las que puedan desarrollar en
el corto plazo. Muchas experiencias en la regién no han superado la etapa de formulacién
debido a que su complejidad excedia ampliamente la capacidad de las estructuras
institucionales (normas y organizaciones) nominalmente encargadas de su implementacion.

En segundo término, las politicas se deben encarar desde una perspectiva operativa,
superando debates como el que puede darse en torno a la disyuntiva entre selectividad
y no selectividad. Una trayectoria de accion recomendable seria desarrollar, en primera
instancia, politicas para aumentar la productividad de las empresas existentes mediante
instrumentos ampliamente conocidos en la region, en particular en las areas de difusidon
tecnologica, acceso al financiamiento, apoyo a las empresas de menor tamafio y capacitacion.
Estas politicas pueden ser mejor formuladas mediante enfoques de cadena productiva,
que garantizan la interaccion con el sector empresarial, la incorporacién de la dimensién
territorial y la articulacion entre distintos sectores, como la agricultura y los servicios.

Las politicas de modernizacién muchas veces inciden en porcentajes infimos del
universo de empresas, por lo que deben complementarse con politicas para el desarrollo
de nuevas actividades. Hay un debate en la regidn sobre si la estrategia mas eficiente
es avanzar hacia actividades tecnolégicamente cercanas a las existentes o centrarse en
desarrollar capacidades menos vinculadas a las ventajas competitivas dominantes, pero
mas proximas a las tendencias productivas en curso en la economia internacional. Estos
saltos son posibles, como lo muestra la experiencia de la Republica de Corea, pero es
necesario que se disefien mecanismos de consenso social en un contexto democratico
para sostener las politicas por décadas.

En tercer lugar, la dinamica empresarial exige poner en marcha firmes politicas de
defensa de la competencia combinadas con instituciones orientadas a fortalecer buenas
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practicas en los gobiernos corporativos. Un modelo de gobierno corporativo que, ademas
de responder a la gestion interna, proteja los intereses de los inversionistas internos y
externos, privados y estatales, incentivard a estos a pagar mds por las acciones y bonos
de las empresas, y disminuira las practicas de corrupcion. Sin embargo, ese modelo no es
suficiente para resolver los problemas originados por estructuras de propiedad concentradas
en grupos familiares o en el gobierno, el aumento del poder de los agentes (gerentes) en
la toma de decisiones y las asimetrias de informacion (falta de transparencia y de difusién
de la informacién relevante para el mercado). Estos problemas deben ser manejados con
politicas de competencia que penalicen las practicas anticompetitivas (colusién) mas que
la existencia de estructuras concentradas, necesarias en mercados pequefios en funcion
de la escala minima determinada por la tecnologia. La defensa de la competencia adquiere
perfiles especialmente complejos en los sectores tecnolégicos de frontera, en los que es
necesario evitar distorsiones que frenen la innovacion.

Las experiencias de politica para impulsar la economia digital en la regidn proveen
algunas ensefianzas adicionales. Esta politica ha sido una de las mas exitosas en la historia
de laregion en la medida en que ha permitido que, en menos de un decenio, la mitad de la
poblacién use Internet, porcentaje que sigue aumentando pese a la pérdida de dinamismo
del crecimiento econdmico, y que existan 700 millones de conexiones a telefonia movil,
con 320 millones de usuarios Unicos. Mas aun, la inversion privada en telecomunicaciones
se duplic6 entre 2005 y 2013.

Un primer aspecto que es preciso destacar es la importancia de contar con politicas
que se adecuen a los diferentes contextos nacionales y estén acompafadas de liderazgos
eficaces. El avance en la economia digital se ha basado en marcos regulatorios que reconocen
distintos esquemas de relacidon entre mercado, Estado y sociedad. En la mayoria de los paises
hay un virtual duopolio de una empresa espafiola y una mexicana, mientras que en otros
se observa el peso dominante o total de empresas estatales. En casitodos los casos (25 de
28 paises de la region), el esquema regulatorio de las telecomunicaciones se basa en un
regulador independiente. La politica publica siempre ha estado presente, particularmente
mediante los planes nacionales para expandir la banda ancha, que incluyen legislacion,
marcos normativos y mecanismos de financiamiento, y las agendas digitales para impulsar
el accesoy el uso de esa tecnologia. Frecuentemente, la formulacién y la implementacién
de esos planes han estado a cargo de organismos creados ad hoc, por ejemplo, agencias
de gobierno electrénico, que han asumido el liderazgo.

Otra ensefanza se refiere a la utilidad de contar con politicas sectoriales para impulsar
la adopcidn de esas tecnologias, particularmente relevantes en los dmbitos de la salud, la
educacién y el gobierno. En este Gltimo, por lo general considerado renuente al cambio y
la modernizacidn, los programas de gobierno electrénico muestran lo contrario. Normas
del sector publico, como la obligacién de realizar las declaraciones de impuestos en
linea o la posibilidad de reservar horas en los hospitales publicos de la misma manera,
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obligaron a empresas e individuos a incorporar las nuevas tecnologias. Actualmente,
7 paises latinoamericanos estan entre los 50 mejores del mundo en materia de gobierno
electrénico, situacion que se repite muy poco en otras variables tecnologicas.

Las lecciones relevadas se resumen en cinco principios que deben permear las politicas
industriales y tecnoldgicas: adecuacion a las capacidades institucionales, continuidad,
flexibilidad, involucramiento de los interesados y asuncién de los costos. Estos principios
son la base sobre la que se pueden desarrollar politicas de corto plazo y propuestas
estratégicas ambiciosas, como el gran impulso ambiental.

C. Hacia el gran impulso ambiental

En los proximos afos, la economia mundial enfrentard un periodo dificil con sehales
de alerta desde la economia, lo social, la politica y lo ambiental. En las propuestas de
politicas se debe tener presente este escenario. Si bien el desafio es enorme, efectos de
sinergia permitirian que los avances en una direccién reforzaran los procesos positivos
emergentes en otras. Es importante que las politicas propuestas se articulen para dar lugar
a un proceso virtuoso de cambio de estructuras productivas. Se enfrentaran dos amenazas
particularmente serias para la continuidad de estas politicas: la vulnerabilidad externa 'y
las tensiones en el frente social, que se agudizaran por el sesgo recesivo de la economia
mundial y la posibilidad de una nueva crisis financiera.

El bien publico global de una economia estable y comprometida con el empleo
requerira de politicas fiscales mas activas en todos los paises para asegurar que el gran
impulso ambiental en cada uno de ellos apoye el logro de los objetivos definidos en el
vigesimoprimer periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes en la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (COP21); en caso contrario, la
aceleracion del crecimiento sera ambientalmente insostenible. Un horizonte schumpeteriano
de inversiones de largo plazo en torno a ese impulso simultdneamente actuaria como un
estabilizador de la inversibn —una politica anticiclica—y posibilitaria un sendero de cambio
tecnoloégico y creacion de empleos de calidad —una politica de inclusion.

Un sendero de este tipo serd intensivo en inversiones y tecnologia, lo que redundara
en elevadas importaciones que podrian frenar el crecimiento y comprometer el empleo. Por
ese motivo, internalizar parte de los procesos productivos y las habilidades y capacidades
que estos requieren, y abrir espacios para las exportaciones de la region es fundamental
para evitar presiones sobre la cuenta corriente que lleven a abandonar la senda de
crecimiento. El manejo del tipo de cambio real puede apoyar el logro de este equilibrio,
aunque con efectos negativos sobre la distribucién, al mismo tiempo que su peso como
factor de competitividad no serfa decisivo en los sectores impactados por la revolucién
tecnologica. Por ello, no puede substituir a la politica industrial. Una actitud mas proactiva
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de los paises en los acuerdos regionales de comercio y de pagos puede también contribuir
areducir la vulnerabilidad externa. Asi, las politicas macroeconémica, industrial, comercial
y tecnolégica deben actuar conjuntamente para que el gran impulso ambiental sea viable
y no se frustre por la emergencia de desequilibrios comerciales.

Otro objetivo que estard en tension en un contexto de crisis es el de laigualdad, pues
habra fuertes presiones para reducir el gasto social. Por ello, las politicas para consolidar
los avances sociales son importantes para el cambio estructural progresivo y la estabilidad
econdmica. Por un lado, una proteccion social universal estableceria un piso de demanda
agregada que seria también un mecanismo anticiclico; por otro, el acceso universal a la
educacién y la salud tendria un impacto positivo en la productividad. Sin la proteccién
social serd mas dificil que las personas sostengan o mejoren su insercién y su papel en un
mercado de trabajo bajo permanentes choques del progreso técnico. La proteccion social no
es una traba al desarrollo. Considerarla como tal es olvidar la frase de Schumpeter (1942)
de que los vehiculos viajan mas rapido por tener frenos que si no los tuvieran.

Asi, la combinacion de avances hacia una nueva gobernanza para la creacion de bienes
publicos globales, la consolidacién del aporte regional a este esfuerzo y la puesta en marcha
de estrategias y politicas nacionales para el cambio estructural progresivo serd la base
de un nuevo estilo de desarrollo centrado en la igualdad y en un gran impulso ambiental.
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