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Resumen

Este documento plantea algunas reflexiones sobre las bases
conceptualesdelapoliticadedesarrollosostenibleysuaplicaciénen
Américalatinayel Caribe. Estadividido en cuatrosecciones. Enla
primerasehaceunbrevebosquejodelestadodelmedioambienteenla
regiénydesuscondicionantes. Enlasegundaseplanteanreflexiones

N @?I sobre la base conceptual de la politica ambiental. En la tercera se
derivan, a partir de las reflexiones anteriores, algunas
\& consideraciones sobre los instrumentos econémicos de la politica
ambiental y su aplicaci6n y aplicabilidad en la regién. El ensayo
termina con algunas consideraciones sobre el desarrollo de la
institucionalidad pdblica y el fortalecimiento de las instancias
ambientalesdelasociedadcivil.
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. Introduccion

En el dltimo cuarto de siglo, la conciencia sobre los aspectos
ambientales del desarrollo y el concepto ascciado de desarrollo
sostenible han penetrado gradualmente enlas politicas piiblicas yen
las practicas econémicas y sociales en América Latina y el Caribe.
Esto se refleja, en particular, en el desarrollo de instituciones,
estrategias y politicas gubernamentales para la proteccién del medio
ambiente,asicomoenlalentapenetraciéndeconceptosdedesarrollo
sostenible en el sistema educativo, en la cultura, en las demandas
sociales y en las practicas empresariales. No obstante, un balance
global de la situacién de la regién muestra que estos desarrollos,
aunque han logrado revertir algunos procesos de deterioro han sido,
hasta ahora, insuficientes para establecer patrones de desarrollo
ambientalmente sostenibles y, en casi todo e] territorio, el balance
entrelosprocesosdedeterioroylastransformacionesadecuadassigue
siendo negativo. Mads atin, los principios de proteccién ambiental
siguensiendovisualizadosporgranpartedelossectaresproductivosy
pornopocosgubernamentalescomounaimposicionexternaquefrena
eldesarrollo. Esto generaunaeconomia politica enlacuallos temas
desostenibilidadambientalocupantodaviaunpapelsecundario.
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Il. Eldeterioroambientalenla
regionysusdeterminantes

Losbalancesexistentessobre el estado del mediocambienteen
Ia regi6n corrobora, sin duda, los asertos anteriores. . Aunque la
regidn y, especial, el tropico latinoamericano, presenta una rica
biodiversidaddeflorayfauna,éstasiguesiendoseveramenteafectada
por la disminucién de los hébitat, principalmente por procesos de
deforestacién, contaminacién de los litorales, alteracién y
desecamientodemanglaresyotrosprocesosmenores. Enrelaciéncon
la deforestacion se estima que se han eliminado desde 1960 mas de
200 millones de hectdreas de bosques, tanto como resultado de la
expansiéndelafronteraagropecuariacomoporelconsumodoméstico
e industrial de lefia. La deforestacion ha deteriorado, ademads, en
muchos contextos, las fuentes de agua. La inadecuada planeacidn y
regulaciondelasaguassubterrdneashageneradotambién enalgunos
contextosundeteriorodeesterecurso.

Lossuelosagricolas hansufrido, ademds, diversos procesosde
deterioro: erosién, agotamiento de nutrientes, salinizacién y
compactacion. Estos proceso abarcan dreas considerables. Asi, por
ejemplo,seestimaquelaerosionafectael10%deltotaldetierrascon
agriculturayvegetacionnaturalylasalinizacional40%delastierras
cultivadas.Elespaciomaritimosehavistoafectado,asuvez,porlos

! Veise, porejemplo, UNEP, Global environment Qutlook, New York: Oxford University Press, 1997; Comisidn de Desarrolloy
Medio Ambiente de América Latinay el Caribe, Nuestra Propia Agenda, Washington: BIDPNUD, 1992; N. Gligo, “Situaciény
perspectivasambientalesenAméricalatinayelCaribe”, RevistadelaCEPAL,1995.
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residuosprovenientesdelaactividad humana, enformacriticaenalgunas bahias delaregion, al
tiempoquelasobreexplotaciénpesqueraafectaespeciesdegranimportanciaeconémica, comola
anchovetayelattin.

Lainadecuadaprovisiéndeaguapotabley,especialmente,deeliminaciéndeexcretasgenera
problemas ambientales severos. La contaminacién atmosférica afecta gravemente a grandes
ciudadesy centros industriales y mineros y, en al menos entres casos (Ciudad de México, Sao
Paulo y Santiago de Chile), con una poblacidn total de casi 40 millones de habitantes, alcanza
nivelescriticos.Lafaltadecapacidadparaextraerresiduosindustriales,hospitalariosydomésticos
genera problemas de contaminacién del suelo, del agua (tanto superficial como subterrdnea) e
inclusodelaire,afectandoennopocasocasioneslascondicionesdesaluddelaspoblaciones,tanto
urbanascomode centros mineros. Laocupaciéndeespaciosinadecuadossereflejaen catdstrofes
periddicas en algunas ciudades. La falta de sistemas preventivos adecuados genera, ademds,
recurrentes problemas en 4reas urbanas y rurales en las zonas mas susceptibles a desastres
naturales,especialmenteenelCaribe.

Estos procesos obedecen a diferentes causas. La mas importante es, sin duda, la
subvaloracién econdmica de los activos y servicios (o funciones) ambientales, que reflejan una
consciencia de abundancia de recursos naturales que ha Ilevado, en la prictica, a tasas de
explotacidn superiores alas tasas naturales de renovabilidad de dichosrecursos. Otracaradela
misma moneda es que los costos ambientales derivados del aprovechamiento de los recursos
naturalesdelaregiénnosehaincorporadoenlospreciosdelosbienesyserviciosproducidos.Mds
atin, enlaregionapenassehacomenzadoadesarrollarlaideade que, pesealos costosdecorto
plazo, es econémicamente eficiente invertir en procesos de prevencion. En efecto, como lo
demuestrannosélolaexperienciahistéricadelospaisesindustrializadossinotambiéndelospaises
delaregi6n,laausenciadeaccionespreventivaselevaconsiderablementeloscostosposterioresde
descontaminar, e incluso genera procesos claramente irreversibles. Debido a estos costos, las
acciones correspondientes se postergan, a su vez, debido alas severas restricciones fiscales que
enfrentantodas las economias. La postergacion de acciones preventivas conduce, asi, a pérdidas
economicas de largo plazo, ya sea en la forma de altos costos de descontaminar o de pérdida
irreparabledelpatrimonionatural.

Enalgunos casos, lainadecuada disponibilidad de tecnologias o de mecanismos efectivos
paratransferirtecnologias apropiadas afectatambién la sostenibilidad ambiental. Por ejemplo, el
conocimientolimitadosobre especies forestales del tropico conducea preferir enlareforestacién
especies introducidas de otras latitudes, cuyos efectos ambientales pueden ser diferentes. En el
sentidocontrario, envarios paises se ha venidoavanzandorapidamente enlainvestigacién sobre
tecnologiasambientalmentemdsapropiadas,especialmenteenelcasodelsectoragropecuario.Los
mayorescostosfijosdeequiposqueutilizantecnologiaslimpiassontambiénunobstéculo,aunque
laaperturaecondmicahatendidoareducirlos. Lacompetenciainternacionalhace,ademds, que,en
particularenelcasodebienesintensivosenrecursosnaturalesyelturismo,lospreciosnoreflejen
adecuadamente los costos ambientales enlos cuales se incurre en la produccién de losbienes y
servicioscorrespondientes.

Ennopocoscasos,eldeterioroambientalreflejalaausenciadepoliticaspiiblicasadecuadas
y,mésatin,deunainstitucionalidadambientalfuerte. Elfomentoalacolonizacion,laspoliticasde
otorgamientodetierrasbaldiasydedesarrollo ganaderohanconducido, enno pocospafsesdela
region, aunareducciénsubstancial y continua de losrecursos forestales. Aunque los cargos por
aprovechamientodelosrecursosexistenenpracticamentetodoslospaises,subestimancomoregla
el valor de dichos recursos y carecen, especialmente en el caso de los recursos forestales, de
instrumentosadecuadosdecontrolcontralaevasién.Igualacontececonloscargosycontroldelas
normasrelativosalacontaminacion. Los subsidios alos servicios piiblicos han servido, ademds,

10
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paragenerarincentivosalconsumoexcesivoyparareducirladisponibilidadderecursosnecesarios
paraque]asempresas productorasinviertanenfuncionesambientalesesirechamenterelacionadas
con dichos servicios (defensa de las fuentes de agua de acueductos e hidroeléctricas, y
procesamiento de aguas servidas, en particular). Cuando ha habido avances importantes en las
instituciones, regulaciones e instrumentos para el desarrollo sostenible, ellos enfrentan, como lo
sefialamos en la introduccién y como veremos mds adelante, serios problemas de debilidad
institucionalrelativay,porende,deprioridadenlaasignacionderecursos.

Lapobrezaestambién,enlospaisesdeAmérical.atinayelCaribe,unacausaimportantedel
deterioroambiental. Frecuentemente,lascomunidadespobresdelaszonasruralesadoptanformas
de apropiacién del patrimonio natural que, aunque alivian transitoriamente las necesidades
insatisfechas, se reflejan en pérdidas permanentes de dicho patrimonio. La colonizacién estd
impulsada, en muchos contextos, por condiciones de pobreza, e incluso lleva a ocupar zonas
boscosasdealtovalorecolégico,quecarecenmuchasvecesdecapacidadparasosteneractividades
agricolas rentables usando tecnologias convencionales. El uso de lefia como combustible y Ia
depredaciéndefaunasilvestre paralaalimentaciénolaventacomercial, enlascualesparticipan
algunascomunidadespobresparagarantizarsusubsistencia, tienenelmismoefecto. Debeanotarse
queéstassonapenasalgunasdelasdimensionesenlascualessecruzanlostemasdesostenibilidad
yequidad. Otras,nomenosimportantes, estdnasociadasalaocupacion, porpartedepoblaciones
campesinas, de ecosistemas agricolas muy deteriorados, a la concentracién de problemas
ambientales severos en algunas comunidades urbanas pobres (falta de alcantarillados, aire
altamente contaminado y suelos inestables en barrios pobres) y, por supuesto, los problemas de
equidadintergeneracional,sobreloscualesconcentraremosnuestraatenciénacontinuacion.

11
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lll. Lasbasesconceptualesdela
politicaambiental

En términos clasicos del derecho, los problemas ambientales
reflejan una discrepancia entre los intereses privados y el interés
piblicoo, utilizando laterminologiarelacionada (aunque quizds mds
limitada) delaeconomiadelbienestar, entre costos privadosy costos
sociales. En la constatacién de estas discrepancias descansa,
fundamentalmente,lajustificaciéndeunapoliticaambiental.

Siguiendo el paradigma de la economia del bienestar y la
reciente literatura institucional, Panayotou 2 definetres categoriasde
“fallas” que se combinan para generar una subvaloracién de los
activosyserviciosambientales:fallasinstitucionales,demercadoyde
politica. Estaclasificaciénresultatitilcomopuntodepartida, aunque,
como veremos, estas “fallas” estdan estrechamente relacionadas entre
si, con lo cual la linea de demarcacién no es siempre ttil. En
particular, como lo hemos aprendido con toda precisién a partir del
trabajo de North, * los mercados siempre funcionan en un marco
institucionaldeterminadoylaeficienciaconlacualoperandependede
dichasinstituciones.Algunasdelasdenominadas “fallasdelmercado”
(bienes piiblicos y presencia de fuertes externalidades) impiden,
ademds, ciertotipodesolucionesinstitucionales,

2.

T. Panayotou, Green Markets: The Economics of Sustainable Development, San Francisco: International Center for Economic
GrowthandHarvardInstituteforInternationaiDevelopment, 1993,and“EconomicInstrumentsforEnvironmentalManagementand
SustainableDevelopment”,UNEP,Nairobi, 1994.

Véase, enparticular, D. North, Institutions, Institutional Changeand Economic Performance, Cambridge: Cambridge University
Press,1990.
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particularmente laasignacion de derechosde propiedad ~ privados. Ademds, las fallas de politica
son, en gran medida, unreflejo de “fallas de gobierno”, que constituyen una forma particular, y
mdstradicional,deimperfeccionesinstitucionales.

Deacuerdoconlanuevaliteraturainstitucional, las fallas de mercado estin asociadasala
ausenciaoambigiiedaddelosderechosdepropiedady/odeusodelosrecursoscorrespondienteso,
lo que estd intimamente relacionado, de acuerdo con esta literatura, a los altos costos de
transaccién (informacidn, negociacién, vigilancia y control), que desalientan el desarrollo de
dichosderechosy, porende,lacreaciéndeintercambios, deotro modobenéficos, que permitirian
desarrollar mecanismos de mercado eficaces para conservar los recursos. La manifestacién més
claradeestetipodeproblemaseslainexistenciademercadosoelcardcterincompletodeellos.En
el caso que nos ocupa, ello serefleja enla existencia de activos y servicios ambientales queno
pasanporelcircuitoeconémicoy,porende,notienenpreciodemercado.

Algunosdelosproblemasmdscomplejossepresentancuandolaasignaciondederechosde
propiedadprivadosgeneranlapresunciéndeigualesderechossobreactivososerviciosambientales
sobreloscudleslapropiedadnoestdclaramentedefinida. Unodeloscasosmdsrelevanteseselde
latierra, yaquelos propietarios generalmente consideran que los recursos ambientales que estdn
asociadosaella, talescomolosrecursoshidricosolaflorayfaunatrashumante, sonparteintegral
de sus derechos. Por este motivo, las fallas “institucionales”, asi definidas, continmian existiendo
aincuandoexistepropiedadprivada,sinosedeterminanigualmente,yporseparado,losderechos
depropiedadsobrelosrecursosambientales.

Cuando, debido al cardcter de auténticos bienes piiblicos o a los severos problemas
regulatorios que generarfa suapropiacién privada (debido a las importantes externalidades ensu
usooconsumo),latinicaformaaceptabledepropiedadeslaptblicaocomunal,losproblemasse
reducen a aspectos institucionales mds tradicionales: aquellos asociados al disefio de
organizacionespiiblicasocomunaleseficientesyeficacesenladefensadelosderechoscolectivos.
Estosserelacionanconconocidas*fallasdelgobierno” (ydeotrasformasdeacciéncolectiva),que
incluyenlaintreducciénderacionalidadesnoeconémicasnisociales (burocréticas o clientelistas)
en el funcionamiento de las instituciones, los problemas de representacién (principalagente) el
reflejoensuoperaciondelosintereseseconémicosysocialesdominantes (esdecir, deproblemas
deeconomiapolitica),lasoportunidadesque generalaintervenciéndel Estado parala capturade
rentas (“rentseeking”) y los problemas de informacién que afectan igualmente las acciones
gubernamentales.’, Aunquelasimplefaltadeconocimientopuede, en muchos contextoshistéricos
ypoliticos, generar “fallasdepolitica” (v.gr.,subsidiosdistorsionantesoprecios paralosrecursos
naturalesquenoreflejan cabalmentelos costos deoportunidad, etc.), generalmente éstas sonuna
manifestacionparticulardelosfenémenosinstitucionalesaloscualeshemoshechoalusiéneneste
pérrafo,esdecirdelas“fallasdelgobierno”.

Las fallas de mercado estédn asociados a la diferencia entre costo privado y social en los
mercadosestablecidos. Ellorefleja,asuvez, problemasdiferentes, tantoaquéllosresaltadosenla
economiadebienestarmdstradicional -especialmente, enel caso quenosocupa, la presenciade
bienes publicos, externalidades y comportamientos no competitivos de los agentes, comoalos
problemasdeinformacidnsobrelascualeshahechoénfasislaliteraturaeconémicaen)asdltimas
décadas.Lacombinaciéndeestosfenémenosgenera,comosesabebien,condicionesenlascuales
lospreciosdemercadonoreflejanlaescasezrelativadelosactivos, bienesyserviciosy, porende,
no brindan, en el caso que nos ocupa, incentivos adecuados para la gestién, uso racional y
conservacidndelosactivosyserviciosambientales.

* Véase,alrespecta, lostextosrecogidos enlarecapilaciénrecientedeS. M. SaieghyM. Tommast, Lanueva economia politica

racionalidadeinstituciones, BuenosAires:EditorialUniversitariadeBuenosAires, 1998.
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Losproblemasmdscomplejosestdnasociados, comosesabebien, alas dimensionesinter
temporales que caracterizan los problemas ambientales, ya que, como se sabe ampliamente, las
imperfecciones de mercado asociadas a fallas de informacidn intertemporal son esencialmente
insolubles. Enelcasoquenosocupa,esimposibleincorporarplenamenteenlasdecisionesdehoy
las preferencias de consumidores que todavia no han nacido -excepto, en forma claramente
imperfecta, a través de los deseos de Ias generaciones actuales de dejar herencias a las futuras.
Existen,ademds, incertidumbresasociadasalatrayectoriadelatecnologiaoel cambioestructural
quetienenigualefecto.Losproblemassetornanaiinmdsgravescuandohayirreversibilidades (en
el caso que nos ocupa, deterioros irreparables de losrecursos ambientales). Los fendmenos mds
especificamente asociados al funcionamiento macroeconémico de corto plazoy, en especial, del
mercado financiero pueden generarincertidumbres, fenémenos deaversionalriesgo y problemas
deliquidez,quedeterminantiposdeinterésquenoreflejandeningunamaneratasasdedescuento
socialyqueinducenhorizontesdeplaneaciénmuycortos.

Segiinlosefialamosalfinaldelasecciénanterior, problemasdeequidadrelacionadosconel
medioambienteexistenatinenunmomentoparticular, perosindudalosmdsimportantessonlos
de equidad intergeneracional, inherentes a cualquier asignacion de recursos en el tiempo. Este
hechoplanteaproblemaséticosfundamentales,yaquelasgeneracionesfuturasnopuedenentrara
hacervalersuspreferencias,nienlasdecisioneseconémicasnienlaspoliticas. Porestemotivo, la
tinicasoluciénrealeslaconstituciéndeinstanciasinstitucionalesdel Estadoydelasociedadcivil
que, con fines estrictamente altruistas, “representen”, aunque sea en forma imperfecta, a dichas
generaciones.Estasinstanciasnopuedensermdsquealtruistasy,porende,nosélosonajenassino
incluso antagénicas con el individualismo metodoldgico que domina la teoria econdmica
tradicionaly,porende,lapropiaeconomfadelbienestar. ~ °

Losproblemasambientalesproporcionan,porlotanto,uncampodondemercadoydesarrollo
institucional, tanto en un sentido tradicional como en el significado que Ie ha otorgadolanueva
literaturainstitucional, sonindisociables. Es,enotraspalabras,uncampodondeatinlosmercados
son,engranmedida, unresultadodeunalaboractivade creaciondeinstituciones, tantoformales
comoinformales. Entendemoslasprimerascomolosmarcoslegalesylasorganizacionespiblicas
de regulacién y vigilancia, asi como de organizaciones piiblicas y de la sociedad civil que
representanlosinteresesdelasgeneracionesfuturas,ylassegundascomolascostumbres,normasy
patrones decomportamiento delosagentes (es decir, gran parte deloque carga precisamente tal
significado enlaterminologia de North). Es, mds adn, un campo donde serequiere un adecuado
desarrollo estatal aiin para disponer de los minimos elementos de funcionamiento de mercado,
donde dichos elementos son, en otras palabras, instrumentos —entre un abanico de alternativas—
paralograrobjetivosquesonesencialmentedecardcterptiblico.

5 ].Martinez Allier, “Economia yecologia: cuestiones fundamentales”, Pensamiento Iberoamericano, No. 12, JulioDiciembre de

1987.
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IV. Losinstrumentoseconomicos
demanejoambiental

Unacategorizaciényatradicionaldiferencialosinstrumentosde
manejo ambiental entre aquéllos de regulacién directa y aquéllos de
regulacién indirecta. Los primeros incluyen el ordenamiento
territorial, la expedicién de normativas sobre conservacién y de
normastécnicasconimpactoambiental (v.gr.,normassobreeficiencia
energética), la evaluacién de impacto ambiental y el consecuente
sistema de otorgamiento de licencias ambientales. Este trabajono se
refiere especificamente a ellos, aunque algunas consideraciones
posterioreslosutilizacomoreferente. Losinstrumentosderegulacién
indirecta pueden clasificarse en instrumentos fiscales y financieros,
derechos de propiedad y uso, y cuotas o derechos negociables. Los
primerospuedenestarorientadosareducirsubsidiosquepuedantener
efectos ambientales nocivos y establecerlos para actividades con
impacto positivo; a pagar explicitamente los servicios ecolégicos; a
establecer cargos por aprovechamiento o derechos de uso de los
recursosnaturalesyencarecerlasactividades nocivas; afinanciar, ya
seaconestosrecursosoconotrasfuentes, fondosdirigidosainvertir,
ya sea directamente por el Estado o por entidades privadas,
comunitarias o solidarias, en activos y servicios ambientalmente
favorables, yeninvestigacién yadopcion de tecnologias limpias. La
generaciéndecuentasambientales,incluidalavaloraciénperiédica

17
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del patrimonionaturaly, en general, lageneracién de informacion estadistica sobre el estado del
medioambiente,esuninstrumentonecesarioencualquieresirategia.

Lanecesidaddeimpulsarpoliticasambientaleseficaceshanconducido,enlosiltimosafios,
aotorgarunénfasisrelativoalusodelosinstrumentosderegulaciénindirecta, oeconémicos. En
ellohaincidido, sinduda, eldesprestigioenque han caidonormasderegulaciéndirectaque, por
falta de un control efectivo en buena parte de los paises de haregion, han perdido eficacia. La
eficaciadelasregulacionesindirectasdepende,sinembargo, delaeficienciaenel funcionamiento
de los mercados y éstos, a su vez, del grado de desarrollo institucional alcanzado. Debido a
restricciones de diferente tipo, en la prdctica ambos tipos de instrumentos deben verse como
complementos mds que como sustitutos, como hasido, porlodemas, la prictica en Jas naciones
quehanavanzadomdsenmatertaderegulacionambiental.

Uno de los autores que ha argumentado con mayor fuerza la eficiencia y eficacia de la
regulaciéndirecta,esTaylor. °AnalizandovarioscasospresentadosenelInformeSobreDesarrollo
Mundial del BIRF, concluye que las reformas en los sistemas de precios aparecen como
substanciaimente menos efectivas que el cambio técnico en el mejoramiento de las condiciones
ambientales. Enestesentido, piensaquelasreduccionesenlosnivelesdesubsidiosalaenergia,a
los fertilizantes y al uso del agua propuestos en dicho informe, no conducirian a una respuesta
ambientalsignificativa, aunque podrian permitirincrementos importantes en Ia inversién piiblica
ambiental gracias a los mayores recursos fiscales. Por otra parte, considerando la respuesta
relativamente débil observada en los esfuerzos de control de emisiones, por ejemplo, frente a
cambiosenlosprecios,sugiereque,especialmenteenetapastempranasdelaregulaciénambiental,
loscontrolescuantitativospodriansermdseficientequeunasofisticadamanipulaciéndelmercado.

Este autor argumenta, ademds, que los instrumentos de regulacién directa generan otros
beneficiosquenopodrianobtenerse conlosinstrumentosde mercado. Enparticular, los primeros
generanefectosconductualesambientalmentepositivos,esdecir,inducencambiosenlamentalidad
delaspersonas,ensuspreferencias.Lasintervencionesdirectaspermitentambiénmantenerciertas
estructuras sociales ambientalmente apropiadas, como, por ejemplo, la propiedad comunitaria
tradicional de ciertos recursos. En la terminologfa que utilizamos en Ia seccidn anterior, tienen
efectosmuchomdsfavorablessobreeldesarrolloinstitucional, tantoformalcomoinformal.

Lareducciéndesubsidiosalosserviciospiblicosquehatenidolugaren Ameéricalatinayel
Caribe en las dos iiltimas décadas, aunque determinada esencialmente por razones fiscales, ha
tenido, sin duda, efectos ambientales positivos. Estos son, sin embargo, indirectos y, por ello,
generalmentepequefios. Paraampliaresteefecto, puedeserconveniente, porlotanto, obligaralas
empresasarealizaractividadesambientalesconsusmayoresingresos,obligando,porejemplo,alas
empresas energéticas a invertir en Jas fuentes de agua (en el caso de Ias hidroeléctricas) o en
producciénlimpia(termoeléctricas). Algunospaisesdelaregiénhanestablecidoyanormasdeeste
tipo. Ademds, como acontece en los paises industrializados, es necesario complementar los
mayorespreciosdelaenergiaconnormastécnicascadavezmdsestrictas,orientadasaaumentarla
eficiencia energética, mecanismos de concertacién con el sector privado para establecer metas
gradualesenincremento dedichaeficiencia, einversiones ptiblicas o coinversiones conel sector
privadoennuevastecnologias.

En algunos casos, sin embargo, la posibilidad de eliminar los subsidios en su totalidad
(incluidos aquellos asociados al pago incompleto de los servicios ambientales) presenta barreras
quizdsinsuperables.Elcasodelaguaeselmasevidente. Sucostodeberiaincluir, noséloel costo
delserviciopropiamentedicho, sinotambién el del procesamiento delasaguasservidasy, como

§  L.Taylor,“TheWorldBankandtheEnvironment: The World DevelopmentReport 1992", enInternational Monetaryand financial

Issuesforthe1990s,Vol.II,, Ginebra:UNCTAD, 1992.
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correctamente lo reclamaban en una reunién reciente los Ministros del Medio Ambiente de Ia
regi6n,eldemantenimientodelasfuentesnaturalesdedichorecurso. Encondiciones,comolasde
muchospaiseslatinoamericanos,dondenosealcanzalacoberturatotaldelserviciodeacueductoy,
especialmente de alcantarillado, donde el tratamiento de aguas servidas es todavia incipiente y
dondelas fuentes vienen experimentando un grado considerable de deterioro, las necesidades de
financiamiento son considerables. Ain con buenos créditos de largo plazo, las tarifas que se
requerirfan para dicho servicio exceden con creces lo que pueden pagar los sectores populares,
cuya participacién en el consumo de este servicio es mucho mas elevada que aquella
correspondientealosserviciosdeenergia,gasotelecomunicaciones.Porestemotivo,serequieren,
sinduda, otro tipo de mecanismos para proteger el medio ambiente y de recursos para financiar
plenamente las actividades con efectos ambientales mds positives: la proteccién de las fuentes
naturalesyelprocesamientodeaguasservidas.

Esinteresanteapreciarque, enotros casos, las restriccionesal establecimiento de “precios
ambientalmente correctos” proviene del mercado mundial. Un caso notorio es el del turismo: la
competenciaexternaestableceenestecasopreciosquepuedenserinsuficientesparafinanciarlas
actividades que permiten la sostenibilidad ambiental de este servicio, cuyo costo puede ser no
despreciable, especialmenteenlos pequefios paisesinsulares. Nose puededescartar,ademds, que
la competencia internacional ha reducido, ademds, las regalias mineras a niveles excesivamente
bajos. Porlo demds, uno y otro caso involucran, no s6lo problemas de eficiencia, sino también
distributivos, quesélotienenunaresoluciénadecuadaennormativasinternacionales. Estetipode
problemasnoes, porsupuesto,ajenoalospropiospaisesindustrializados, comoloatestiguanmuy
especialmentelascomplejasnegociacionessobreemisionesdecarbono.

El establecimiento de subsidios explicitos a actividades ambientalmente positivos tiene
también desarrollos enlaregion, en especialla creacion, bajoel liderazgo chileno, deincentivos
forestales, deexencionesdelimpuesto derentaalareforestacionydearancelesoIVAaequipos
con tecnologialimpia. En el caso de los incentivos forestales, la extension de dicho beneficio a
ciertasactividadesdeconservaciondelbosquenativoquehizoColombiaen1997,0elsistemaque
introdujo Costa Rica en 1996 de pagar por los servicios ambientales del bosque, son avances
importantes. El dltimo puede ser, de hecho, el primer ensayo de pago directo de servicios
ambientales.

Los fondos forestales, que sirven para financiar los incentivos forestales, pueden
considerarse partedeunconjuntomdsampliode experienciasimportantes queestdnrelacionadas
conlacreacién de fondos especiales para el financiamiento de proyectos ambientales realizados
porinstituciones piblicasodelasociedad civil. Estetipode fondosestd financiado conrecursos
delEstado-originadosenel presupuestooenel productodecargosdeorigenlegal, poraportes
convenidosenelcontextodelacooperaciénbilateral omultilateral (incluidosloscanjesdedeuda
pornaturaleza), oporaportesdeorganizacionesprivadasquecanalizanrecursosdelacomunidad
internacional preccupadapor los problemas ambientales. La gestidn de estos fondos, seglin cada
pais,puedeserresponsabilidadgubernamental ejercidadirectamenteodelegadaenorganizaciones
delasociedadcivil,opuedeserresponsabilidaddirectadeéstas.

Estetipodefondosincluye el Fondo Nacional Ambiental yel ECOFONDOQO en Colombia,
estedltimogestionadopororganizacionesdelasociedadcivilquecanalizanrecursosoriginadosen
lasnegociacionesdeladeudabilateralconlos Estados Unidosenelmarcodelalniciativadelas
Américas. Instrumentossimilaresaesteiiltimosonel Fondodelas AméricasdeChileyel Fondo
IntegradoProNaturalezadelaRepiiblicaDominicana,quecanalizatambiénrecursosoriginadosen
la Iniciativa de las Américas. E]1 Fondo Ambiental de El Salvador (FONAES) apoya proyectos
ambientalesdepequefiamagnitudydedistintanaturaleza. EnCostaRicaexistenvariosfondos,la
mayoriaconcaractermarcadamenteforestal, entreelloselcreadoporlaleyforestalde 1986 conel
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productodelasrecaudacionesdelimpuestoalasactividades forestales, elfondo dereforestacion
originadoenunconvenioconlosPafses Bajos,ylosfondosdefideicomiso paracréditosblandos
manejadosporelBancoCooperativo.

Unproblemaendémicoaestos mecanismoseslamarcadalimitaciénderecursos, problema
que, porlodemds, esunacaracteristicacentraldeiodoelsistemaambiental enlaregiony quese
derivadesudebilidadinstitucionalrelativa. Enestascondiciones, existeunargumentofuerte para
establecer normas legales que garanticen una minima disponibilidad de recursos al sector. La
justificaciénmasevidentesepresentaenaquellosrecursosqueobedecenalprincipiodebeneficio,
es decir, en este caso, aquellos que se originan en cargos a la explotacién derecursos naturales
(regalias, cargospor explotaciénforestal), en cargos o multas por contaminacién, en parte delos
impuestos a la gasolina, o en la obligacién que se impone a empresas de servicios ptiblicos de
invertir parte de sus ingresos en actividades ambientales asociadas a la produccidn de dichos
servicios.Sinembargo,existeunajustificaciéndecardctermasgeneralparaestablecermecanismos
de inversién ambiental asociados a impuestos a la propiedad, basados en la clara
complementariedad que existe entre el patrimonio econémico y el natural. Este es el sistema
colombianoquesirveparafinanciarlasactividadesambientalesdelascorporacionesauténomasde
desarrollo regional, que ha probado ser en [a prictica la fuente mas significativa y estable de
financiamientodeldesarrolloambientalendichopais.

Las emisiones transables para abatimiento de anhidrido carbdnico son también un
instrumentopotencialdegraninterés,perorequierenunadecuadosustentoinstitucional,nacionale
internacional. Asi lo demuestra la experiencia pionera, pero todavia limitada, que ha venido
acumulando CostaRica. El pleno desarrollo de este mecanismo supone, ademds, lanecesidad de
resolvercomplejosproblemastécnicos,enespecialcdlculosprecisossobrelacapacidaddeabatirel
COqzendistintosecosistemas.

Laasignaciéndederechosdepropiedadprivadasonunaalternativaquedebeserconsiderada
con mucho detenimiento y sujeta a regulaciones estrictas para evitar colisiones con el interés
piblico. En la experiencia regional existe, de hecho, un caso que ilustra este aserto, el de los
derechosdeaguaenChile,queintentéenalginmomentointentéextenderse,sinéxito,aPeri. El
modelochilenoestableciéderechosdeusodeaguatransferibles,independientesdelapropiedadde
la tierra, que pueden ser obtenidos por los particulares en forma perpetua e irreversible. Es
interesanteresaltarqueenelestablecimientodeestemecanismosedejarondeladolasrestricciones
quetienendichosderechosenlalegislaciéndealgunosdelosestadosdeloestenorteamericano,en
los cuales su validez estd ligada al uso efectivo y beneficioso de las aguas, a fin de evitar
monopoliosyespeculacion, ysutransferenciadebeserautorizadaporautoridadesadministrativas
ojudiciales, yestdn sujletas apublicidadyregistroyeventualmente arequisitosadicionalesalas
delderechooriginal. ‘Debidoalasdeficienciasdedichomodelo, enépocasrecienteslosdrganos
antimonopdlicoschilenosaresaltarloselementosdeinterésycontrol piiblicoausentesdelmodelo
original y a plantear iniciativas de reformas legales orientadas en igual sentido.

! CEPALDivisiéndeRecursosNaturalesyEnergia, “Mercadosdederechosdeagua:entornolegal”, LC/R.1485,9deenerode1995.
MiguelSolanesyDavidGetches, “Pricticasrecomendablesparalaelaboracidndeleyesyregulacionesrelacionadasconelrecurs
hidrico”, Informe de Buenas Practicas, Washington, D.C., Banco Interamericano de Desarrollo, Divisidn de Medio Ambiente,
febrerode1998.
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V. Desarrolloinstitucional

La principal conclusién que se deriva de las consideraciones
anterioresserelacionaconelpapelcentralquejuegalaconsolidacién
de una institucionalidad fuerte para el desarrollo ambiental. En esta
materiahahabidoundesarrolloimportanteenlaregiénenlasiltimas
décadas, tanto desde el punto de vista legal como del aparato
gubernamental. El desarrollo de este dltimo ha seguido diferentes
modelos: Ia creacién de Ministerios especializados, de Consejos o
Comisiones coordinadoras, o el reforzamiento de las actividades
ambientales asignadas a otros ministerios (de salud, de desarrollo
urbano, de tecnologia). Aparte de la consolidacién técnica de estas
instancias, ellasenfrentan,sinembargo, obstdculosendosniveles,sin
loscualeselcambioinstitucionalserdséloparcial.

Elprimerceselpoderefectivodelasinstanciasambientales.

Muy frecuentemente las autoridades ambientales se ven
obligadasanegociarconautoridadesecondmicaenevidentesituacion
de desventaja. Ello se refleja en el desequilibrio de poder en
decisiones que pueden afectar algunos sectores (agropecuario,
pesquero, mineros, petrolero, industrial o turistico) o el desarrollode
vias de comunicacién. Se refleja igualmente en la asignacion de
recursosfiscales.Enestascondiciones,laelevaciéndelrangodeliema
ambiental dentro del aparato gubernamental puede tornarse en una
operacioncosmética.

Ello refleja, sin embargo, un segundo problema: la escasa
penetracién que todavia tiene el tema en la sociedad civil. Por este
motivo,eldesarrolloinstitucionalexigeelfortalecimientodelas
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instancias de la sociedad civil, de miltiples maneras: la amplia difusion de los principios de
desarrollosostenibleatravésdelsistemaeducativoydelosmediosdecomunicacién, eldesarrollo
de voceros eficaces de los intereses ambientales, de instituciones no gubernamentales que
participenactivamenteenlaejecuciényenelcontroldelagestionambiental, ydemecanismosde
participaciénciudadana, quepermitanalaciudadaniaexpresarclaramentesusintereses. Y,sobre
todo, requiere de instrumentos legales eficaces para que los intereses piiblicos sean claramente
respetados. En esta materia, la figura de la tutela de la legislacién colombiana es un camino
interesante, que merece ser estudiado con detenimiento, ya que establece la posibilidad de que
cualquier miembro de una comunidad pueda exigir ante el poder judicial, mediante un
procedimientoexpedito, ladefensadeinteresesambientales que puedanestar comprometidoscon
unaactividadoproyecto,privadooptblico.

?  Lafiguraconstitucionaldelatutelaes, porsupuesto, decarictermasgeneral. Supropésitofundamentalesladefensadecual

derechofundamentalconsagradoenlaConstituciénNacional.
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