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INTRODUCCION

Por décadas el desarrollo de los paises descanso en el aprovechamiento de los recursos
naturales bajo una concepcion de inagotabilidad y sin el reconocimiento de que su deterioro
genera impactos inmediatos y futuros en la economia, los ecosistemas y sobretodo, en el
bienestar de la poblacion colocando al planeta en una encrucijada en términos de su
capacidad para la propia sobrevivencia.

Esta crisis ecologica se caracteriza por la creciente desertizacion del planeta que hoy dia
amenaza casi la tercera parte de la superficie de la tierra, afectando la vida de por lo menos
850 mitlones de personas, (a inexorable pérdida de masa forestal como puede confirmarse con
la pérdida de 154 millones de hectareas de bosques tropicales hoy destinadas a otro tipo de
explotacion, la paulatina depredacion de flora y fauna, la notable contaminacion de las aguas
y la creciente desaparicién de la capa de ozono, entre muchos otros problemas'.

Todas las actividades humanas, tanto de la produccion, como distribucion y consumo,
afectan de una u otra forma el entorno ambiental. Hemos llegado a aceptar casi sin discusion
la {deologia y la cultura del industrialismo urbano, de la ciencia y la tecnologia como la
orientacion fundamental y unica del progreso futuro.

Sin embargo, al comienzo del siglo XXI caemos en la cuenta que hoy uno de los mayores y
peores desafios a los que se ha enfrentado la humanidad, es el desastre medicambiental, que
basicamente ha sido provocado por el crecimiento economico, el demografico, y por los
patrones de consumo prevalecientes.

Bajo por cualquier punto de vista o teoria que se analice el problema, el de (a eficiencia,
la distribucion de recursos escasos, de la utilizacion marginal, del combate a la desigualdad, o
del incremento del bienestar y la calidad de vida, el saldo es negativo. En este contexto, el
progreso también ha significado destruccion y deterioro de los sistemas ecologicos del
planeta.

El tema del medio ambiente ha dejado de ser un concepto exclusivo de las ciencias
naturales como la fisica, la biologia o la antropologia para incorporarse y abrirse asi nuevos
espacios, a lo politico, a la concertacion social y al desarrollo econémico.

Al abordar la economia el tema del medio ambiente es importante comprender que los
economistas han considerado la degradacion ambiental como un caso particular del fracasc
del mercado, esto significa que el ambiente tiende a no ser usado en forma Gptima; no se
hace el mejor uso de sus funciones. Todo este mal uso de los recursas, inducidos por un
crecimiento rapido y sin reflexion de las conciencias sociales a nivel de los productores y
consumidores, det gobierno o de la misma sociedad, ha orillado al estado a una confrontacion
con los grupos ecologistas y con los grupos de protesta popular cada vez mis generalizado.

Sus demandas por un ambiente mas sano y productivo debido al deterioro de la salud en
general, la pérdida de enormes extensiones de selvas y bosques, la disminucion de la
productividad agricola
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del suelo por la reduccion de los mantos freaticos a partir de los cambios globales como et
clima, temperatura y otros se afaden a las luchas tradicionales por la reparticion de tierras,
el empleo y la elevacion de los salarios.

En este contexto surgen algunas preguntas:

iTienen solucion estos problemas dentro del sistema econémico vigente?

Debemos seguir desarrollandonos en el sentido que proponen los economistas
tradicionales?

iEs posible el Desarrollo Sustentable?

En este trabajo se pretende brindar elementos en torno a las posibles respuestas de estas
interrogantes, haciendo explicita la necesidad de reconocer que hoy dia el ambiente impulsa
la construccion de un nuevo objeto de estudio de la Economia sobre principios de
sustentabilidad ecoldgica y de equidad social, partiendo del principio de que ta actividad
econémica, entendida como un conjunto de procesos de trabajo que los humanas realizan con
el fin de asegurar la reproduccion material de las sociedades, no se desarrolla en el vacio,
sino que depende en gran medida de su medio natural.

Para ello trataremos de seialar algunas posibles estrategias necesarias tanto a nivel global
como nacional para poder encontrar los medios apropiados que armonicen los objetivos
sociales y econdmicos del desarrollo, con un manejo de los recursos y del medio ambiente
ecolégicamente adecuado para poder lograr un desarrollo mas equilibrado y sustentable.
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CAPITULO |
PROBLEMATICA DEL MEDIO AMBIENTE

Los problemas ambientales han venido adquiriendo una creciente significacion, sobre todo
a partir dei Gitimo cuarto del siglo. De ahi la necesidad de analizar la problematica que se
plantea cuando se analizan sus implicaciones desde la perspectiva del uso de recursos y de la
capacidad de asimilacion de residuos por el ecosistema.

CARACTER ECONOMICO E INTERDISCIPLINARIO DE LA PROBLEMATICA AMBIENTAL

Cuando se analizan las soluciones brindadas para atender la problemitica ambiental, se
percibe con toda claridad una tendencia a emitir propuestas de caracter eminentemente
técnico. Sin embargo, no puede pasar desapercibido el hecho de que la problemitica
ambiental es producto de la produccion, de la distribucion y del consumo. Por tanto, es
producto de la actividad del hombre, de ahi que resulta absolutamente indispensable ubicar
la problermitica ambiental en su justa dimension: la soclal-econdmica.

No obstante, alun cuando la problematica ambiental se ubica dentro del campo de las
Ciencias Sociales, es importante advertir que ni la Economia, ni la Sociologia, se han ocupado
de atendertia debidamente. £s posible que existan razones de orden tedrico y metodoldgico
que explican un comportamiento de tal naturaleza, pues si nos remitimos al proceso histérico
del que emerge la ciencia moderna y la Revolucion Industrial, se percibe que a partir de dicho
momento se inicia un proceso de diferenciacion de las ciencias, el fraccionamiento del
conocinwento y la division de la realidad en campos disciplinarios confinadas con el propasito
de incrementar la eficacia del saber cientifico y la eficiencia de la cadena tecnologica de
produccion. Justamente, a partir del momento en que la acumutacion del capital exige la
articulacion funcional de las ciencias con los procesos productivos para elevar su eficiencia,
los conocimientos cientificos aparecen como fuerza productiva del proceso econdomico. A
partir de ese momento, la tecnologia se constituye en el medio eficaz para la aplicacion de
los conocimientos cientificos a la produccion de mercancias.

Al tiempo que los procesos productivos se desagregaron en sus diferentes funciones, el
conocimdento cientifico se ramifico en sus diferentes disciplinas, de manera gque sus
aplicaciones fueran eficaces y operativas en la elevacion de la productividad det capital.

Ante esta realidad, la problematica ambientat emerge como un problema complejo que
requiere para su solucién de la creacién de las bases para el desarrolio de un trabajo
interdisciplinario. Al respecto, Enrique Leff? considera que la interdisciplinariedad implica el
rompinriento de las barreras de las ciencias para interpretar el conocimiento. De ahi que esta
guiada por un proceso integrador, exigiendo una "refundamentacion del saber, lo cual exige a
su vez de una reconstruccion del pensamiento, es decir, se requiere la retotalizacion del
mundo ante la heterogeneidad de la ciencia y por tanto, se requiere una forma de desintegrar
y construir otro conocimiento™.

’L[FF.EM “Es wgente detener (A Segradacion amtiertasd™. (n Demos: carta cernagrifncs sobre Moo,



POLITICA ECONOMICA Y AMBIENTAL PARA UN DESARROLLO SUSTENTABLE EN MEXOCO

Cabe advertir que hoy dia, si bien el medio ambiente puede considerarse un objeto
cientifico interdisciplinario, no constituye el ocbjeto de estudio de ninguna ciencia, de ahi que
se plantea, que las ciencias ambientales son inexistentes. Se reconoce, siguiendo a Enrique
Left, que existe un proceso de internalizacion tedrica que ha permitido el enriquecimiento de
las ciencias con el conocimiento de los factores que afectan y condicionan los procesos; sin
embargo, ese aporte no redefine los objetos de conocimiento de las ciencias. Al respecto
podria argumentarse que en el campo de la Economia, hoy dia el ambiente impulsa la
construccion de un nuevo objeto de estudio de la Econosmia sobre principios de
sustentabilidad ecoldgica y de equidad social. Asi, puede advertirse Que existe un movimiento
generalizado en todas las ciencias con caracteristicas enunciadas a continuacion:

> Tendencias hacia la construccion de un método capaz de reintegrar esos conocimientos
dispersos en un campo unificado det saber.

Construccion de métodos interdisciplinarios de investigacion para et andlisis de sistemas
socioambientales complejos.

Desarrollo de un pensamiento de la complejidad.

Construccién de una racionalidad ambiental.

Estilo de desarrolio alternativo.

Yvvy Vv

PROBLEMATICA AMBIENTAL DESDE LA PERSPECTIVA DEL USO DE RECURSOS

Investigaciones recientes evidencian que la huella ecoldgica de la humanidad es mas
grande que el terreno ecoldgicamente productivo de la tierra y cada vez se demuestra que las
actividades humanas estan ocupando ya la capacidad ecoldgica total del planeta con {a
consiguiente liquidacion del capital natural. Luego entonces, el fenémeno de la degradacion
ambiental es una consecuencia de las practicas actuales de produccion y consumo.

Estas practicas han transformado las practicas productivas y degradado la

de los ecosistemas. Al comienzo del siglo XXI gueda manifiesta la presion sobre la naturaleza
debido al tamano de la poblacion. En efecto, el mundo esta hoy experimentando el mayor
crecimiento demografico que se haya visto nunca. Hacia 1900 ta poblacion mundial era de
1,800 millones de habitantes; en 1994 se agregaron 88 millones de personas mas ai planeta,
de los cuales 79 viven en paises en vias de desarrollo. La poblacion mundial actual alcanza
aproximadamente 5.8 mil millones de habitantes. El crecimiento poblacional anual parece
haberse estabilizado, al menos temporalmente. La poblacion auments entre 86 y 90 millones
cada ano en la década pasada, y hubo una tendencia de estabilizacion similar durante la
década de los setenta, antes de que el incremento anual comenzara a subir de nuevo en los
anos ochenta.

A pesar de este decremento, el mundo no tendera a estabilizarse hasta que el incremento
neto anual empiece a disminuir, lo cual, de acuerdo con los prondsticos demogrificos,
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probablemente suceda hasta el ano 2025. Para este ano, se estima que la poblacion global
alcance por lo menos los 7.9 mil millones?.

Los datos anteriores dan una idea en relacién con las demandas que se necesitan
satisfacer y el consumo de materias primas que se generara. Tal vez baste senalar por et
momento que la Oficina de Evaluacion Tecnologica ha estimado que el uso de energia, tan
sélo en los paises en desarrollo, podria triplicarse en los proximos 30 afnos, aumentando su
participacion en el consumo total mundial de energia comercial del 26% en 1991 al 40% en el
2020. Es obvio que de cubrirse esta demanda prevista con los medios convencionales, las
consecuencias ambientales serian desastrosas.

Aunado a lo anterior y como consecuencia de las practicas actuales de produccion y
consumo:

> Hoy dia, la desertificacion, proceso de degradacion de los terrenos causado por una
combinacion de sobre pastoreo, erosion del suelo, sequias prolongadas y cambio
climatico del planeta, amenaza casi la tercera parte de la superficie de la tierra,
afectando por lo menos, la vida de 850 millones de personas.

> La paulatina deforestacion y depredacién de flora y fauna se manifiesta en las 315
especies en riesgo de extincion y las 790 que se encuentran amenazadas de 24,000
especies {dentificadas de flora y fauna. Cada especie representa un potencial que
muchas veces se desconoce, hasta que es demasiado tarde, o que tal vez que nunca se
llega a conocer, porque si una especie se extingue ya no se puede conocer su potencial.
Este efecto ocurre a escala local pero su repercusion es global. La deforestacion o
pérdida de bosques y selvas es causada principalmente por la expansion agricola, el
pastoreoc excesivo, la tala inmoderada, los incendios y la contaminacién. La alta
demanda de alimentos presiona fuertemente sobre la produccién agricola mundial y (a
extraccion forestal, lo que conduce a una peérdida regular de la cobertura forestat en los
tropicos. Colectivamente, Asia, Africa y Latinoamérica pierden cerca de 1% de su
cobertura forestal cada ano.

» Ademas de otros fenomenos como:

. Calentamiento global. La temperatura del mundo ha ido incrementandose graduatmente
desde hace mas de un siglo, pero principalmente desde finales de la década de los anos
setenta. Asimismo, los 10 afhos mas calidos desde que se mantiene un registro constante
(aproximadamente desde 1860), han ocurrido de 1980 a la fecha. £l afo mis caliente en
los registros ha sido 1990, con una temperatura de 15.47 °C. A principios de 1991 fue
todavia mayor, cuando en junio el volcan filipino Pinatubo hizo erupcién. La enorme
fuerza explosiva del volcan emand cerca de 20 millones de toneladas de cenizas a la
atmosfera superior. Esta rapida expansion alrededor del planeta, produjo una delgada y
reflectiva capa que impidid el paso de la luz solar por unos minutos, regresandola al
espacio. Esto produjo en 1992 un efecto de enfriamiento que rapidamente disminuyo la
temperatura a 15.13 °C. Para principios de 1994, la mayoria de la cenizas se habian
asentado, indicando el final de esta pausa en el calentamiento global, ya que en ese
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mismo ano, 1994, la temperatura global se incrementd de 15.20 'C a 15.32 °C. Ese
incremento convirtié a 1994 en el quinto ano mas caliente en los registros mundiales, lo
que sugiere que la pronunciada tendencia de calentamiento de la década de los ochenta
y principios de los afios noventa continua.

L) Agotamiento de la capa de ozono. lLos refrigerantes clorofluorocarbonados son la
principal causa del agotamfento, ocasionando el incremento en el nivel de radiacion que
llega a la Tferra. Este problema ha sido objeto de una de las reacciones mundiales mas
satisfactorias que trajeron como resultado la salida del mercado de casi todos los
productos que contienen refrigerantes clorofluorocarbonados.

* Sobreexplotacién del océano. La creciente inestabilidad ecologica mundial se evidencia

con el colapso de la pesca oceanica, el abatimiento del nivel freatico, la tala de

, la extincion de especies silvestres y la continua emision de contaminantes,

entre otros. Desde 1950 hasta principios de los anos setenta, el crecimiento de la pesca

mundial era de 6 por ciento anual, pero después de la caida de las existencias de

anchoveta peruana, el incremento de la produccion anual se ha mantenido en 2 por
ciento. Esto indica que la pesca oceanica mundial esta disminuyendo.

[ Escasez de agua. La creciente demanda de agua por la humanidad, ocasiona una fuerte
presion sobre los recursos de agua subterranea del mundo. En las principales regiones
productoras de alimento, la excesiva demanda de agua esta reduciendo el nivel freatico.
Eventualmente, el agotamiento de los mantos acuiferos nos llevara a una reduccion en
los volumenes de agua bombeada, lo cual repercutira en la tasa de recarga de dichos
mantos.

Si bien es cierto que existen problemas de mala distribucién, economias equivocadas y
politicas desviadas, el reto fundamental sigue siendo detener el crecimiento poblacional, o
ajustar (a poblacion humana a la capacidad de carga del planeta, y establecer un balance
mundial en la utilizacion de los recursos, porque mientras la sobrepoblacion en los paises
pobres se traduce en pobreza extrema, en los paises ricos tiende a agotar la capacidad
productiva del planeta y sus reservas: BO% de los recursos del planeta son usados y
controlados por 25% de la poblacion, localizada en los paises industrializados. Estos hechos
acaban con el mito de que el impacto sobre el ambiente generado por la explosion
demografica se origina principalmente en los paises pobres, debido a la sobrepoblacion
imperante en ellos, cuando en realidad son los intereses econdmicos de los paises ricos los
que provocan un impacto mayor sobre los recursos renovables y no renovables en todo el
planeta.

Por ello, son los paises ricos los que deberan tomar conciencia y hacer mayores esfuerzos
para limitar su modo de vida y sus habitos de consumo. Las demandas excesivas y los estilos
de vida que prevalecen en los grupos mis pudientes de la poblacién mundial son fuente de
inmensas presiones para el entorno. Al mismo tiempo, los sectores mas pobres no logran
satisfacer sus necesidades en materia de alimentacion, atencidon sanitaria, vivienda y
educacion. Esta duatlidad, que contribuye a la agudizacién de la pobreza en el mundo, ha
generado una gran preocupacion.
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Es importante considerar que las tendencias del crecimiento poblacionatl senaladas
anteriormente, el 90% de la misma se producira en (os paises en desarrollo y ta mayor parte
de la misma se concentrara en las ciudades. Los datos que permiten ilustrar esta tendencia
son significativos, basta tan sdlo sefialar que un 3X de (a poblacion vivia en ciudades antes de
la Revolucion Industrial, hacia 1950 ya lo hacia un poco menos del 30X y al finalizar el ano
2000 io hacia el 60% de la poblacién. De ahi que hace 50 anos, s6lo habia 80 ciudades con mis
de 1 millén de habitantes, hoy ya son mas de 280 ciudades las que sobrepasan esa cantidad.
Estas ciudades, al tiempo que son por lo general las mayores contribuyentes al producto
global, son también tas que generan los mayores flujos de consumo energético y de materias
primas y son las mayores generadoras de residuos domésticos en un espacio de dimensiones
reducidas. Por lo tanto, tienen una responsabilidad importante en los problemas de
contaminacion atmosférica y de cambio climatico. Lo anterior, se debe a muchos factores que
se complementan, y todos, estan derivados de un sistema de produccion cuyo motor principal
es el libre mercado.

Podria decirse que es en las zonas urbanas -donde vive y trabaja la mayor parte de la
poblaciéon- donde se desarrolla (a mayor actividad econémica, doinde al mismo tiempo, se
genera la mayor contaminacion y mas recursos se consumen con la consecuente repercusion
sobre el medio ambiente.

En suma, podria decirse que las zonas urbanas se han convertido en el motor del
crecimiento tanto en paises desarrollados como en desarrollo, pero este crecimiento esta
impulsado por una poblacion y una actividad en constante crecimiento, Que CONSUME NECUrsos
y genera desechos a un ritmo mas alto que la media nacional. De ahi que el peso ecoldgico
del las ciudades no viene solo de las proporciones demograficas, sino también de un consumo
mas elevado por parte de la gente urbana. Ante una situacion de tal naturateza resulta hoy
dia prioritario analizar las ciudades desde una perspectiva del uso de recursos y a partir de
ahi reorientar su comportamiento hacia bases mas sustentable.

Lo anteriormente sefnalado pone de manifiesto la necesidad de reorientar la légica
economica hacia la maximizacion de la productividad del capital natural -que hoy dia se
constituye en un factor cada via mas escaso- y por ende, tratar de aumentar su
disponibitidad.
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PROBLEMATICA AMBIENTAL DESDE LA PERSPECTIVA DE LA CAPACIDAD DE
ASIMILACION DE RESIDUOS POR EL ECOSISTEMA

En el Informe Brundtland se considerd que los limites del crecimiento estaban impuestos
por las recursos naturales, sin embargo, no se percibié (como hoy dia se percibe) que esos
limites estan impuestos por la capacidad de asimilacidn de los residuos por et ecosistema.

Hoy dia, bajo el sistema productivo actual, la accion humana destruye 20,000 toneladas
anuales de suelo fértil, genera la acidificacion de lagos, arrasa bosques, acumula residuos
toxicos y radioactivos. La misma actividad atenta contra especies animales y vegetales,
destruye la capa de ozono por efecto de los Cloroftuorocarbonados y provoca el efecto
invernadero que reguia la temperatura sobre la superficie de la tierra.

Los avances cientificos confirman la creencia generalizada de que el progresivo
calentamiento de la tierra esta causado por las crecientes concentraciones de gas
invernadero en la atmoasfera. A partir de la Revolucién Industrial, cuando se registra un
fendmeno que tiende a modificar la proporcion de gases en el aire, las concentraciones de
oxigeno y nitrégeno, constantes durante muchos milenios, comenzaron a modificarse
presentandose a partir de entonces una marcada tendencia hacia el incremento en la
concentracion de otros gases que controlan el efecto invernadero. Registros recientes
permiten advertir que el bidxido de carbono ha aumentado 25%. De hecho, este gas
contribuye con el 57% del efecto invernadero; los dxidos de nitrogeno se han incrementado en
19% y el metano se ha duplicado.

La consecuencia de un fenomeno de tal naturaleza es que la introduccion a la atmasfera
de mayores cantidades de CO, de lo que el ciclo de carbono puede regular, provoca una
acumulacion de este gas y por tanto, una mayor absorcién de la radiacion solar, lo cual a su
vez produce un incremento de la temperatura. Este aumento de la temperatura no seria
uniforrne sobre la superficie terrestre, sino que seria pequefa sobre el Ecuador y mucho
mayor en latitudes elevadas, lo que podria ocasionar cambios en las pautas de
precipitaciones, modificando las zonas climaticas y por ende su viabilidad para la agricultura.

El Panel Intergubermamental sobre el Cambio Climatico ha estimado que las temperaturas
globales ascenderan al ritmo de 0.3°C por década si continGan las emisiones actuales. A este
ritmo, las temperaturas se habrian elevado alrededor de 1°C hacia el 2025 y 3°C al final det
proximo siglo. Al mismo tiempo los niveles del mar habrian aumentado unas 65 centimetros
hacia el 2100.

Tan deticada puede ser una situacion de tal naturaleza que la Convencion sobre el Cambio
Climatico y el Mandato de Berlin, recientemente han urgido a adoptar acciones efectivas para
reducir la intensidad de la energia y de carburos en las economias. Una alternativa sera la
produccion de electricidad mediante la energia nuclear, la cual no ocasiona descarga de gases
o particutas que derivan en lluvia acida, smog urbano, desaparicion de la capa de ozono y
demas efectos que degradan el medio ambiente. Ya que la emision de gases con efecto
invernadero producidos por el ciclo nuclear es del orden de 25 g/kgwh (kilowalt hora),
comparado con el rango de 450 a 1250 g/kwh que produce el consumo de combustibles
fosiles.
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La preocupacion por la degradacion socioambiental generada por los patrones econémicos
y tecnologicos de desarrollc dominantes, se ha orientado fundamentalmente hacia los
problemas de contaminacion, es decir, al control y regulacion de los desechos provenientes
de los altos niveles de producciéon y consumo de mercancias, en la medida que esos
contaminantes afectan a ta productividad de tos recursos naturales de ecosistemas terrestres
y acuaticos y degradan la calidad de vida de la poblacion. Las politicas ambientales
orfentadas a controlar los efectos producidos por los patrones productivos dominantes han
sido encargadas a un nuevo sector capaz de sanear y reciclar las externalidades productivas.
El control (internalizacién) de estas externalidades ambientales depende de la factibilidad
tecnolégica y de la rentabilidad econémica de la incorporacion de tecnologias limpias y
equipos descontaminantes, o de procesos de recuperacion y recirculacion productiva de los
desechos industriales.

Sin embargo, el ambiente debe de inscribirse en una perspectiva mas amplia y compleja
de su proceso de desarrollo. El ambiente no sélo debe de aparecer como un conjunto de
problemas relativos al control de la contaminacion, los cuales representan un costo del
crecimiento econdmico. El ambiente de aparecer como un sistema de recursos, como un
potencial productivo para una estrategia alternativa de desarrollo. La realizacién de esta
estrategia implica la necesidad de producir los conceptos y generar los instrumentos
operativos para incorporar estos nuevos potenciales a las practicas de la gestion ambiental
del desarrollo.
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CAPITULO 1|
TEORIA ECONOMICA Y MEDIO AMBIENTE

A los economistas desde tiempos lejanos les ha preocupado las condiciones de
reproduccion y acumulacion de capital; ante ese escenario, hoy en dia, el nuevo debate sobre
la sustentabilidad puede parecer un caso particular de esa idea de “sustentabilidad™
econdmica. Visto asi, la situacion se aclara notablemente y el desarroilo sustentable se
presenta como una consecuencia logica de la evolucion de la teoria econdmica general.

PENSAMIENTO ECONOMICO Y MEDIO AMBIENTE

Los Fisidécratas

Un antecedente obligado acerca de la importancia de la naturaleza en el proceso de
reproduccion econdmica se encuentra en los postulados fisiocraticos de siglo XViil, donde se
le atribuye a la tierra la capacidad exclusiva de generar excedentes econémicos, y por tanto,

de permitir el proceso de acumulacion?.

La fisiocracia aparece en Francia en el ano de 1756, a raiz de los escritos de quien
posteriormente se habria de convertir en el maestro o figura principat de la escuela, el Dr.
Frangois Quesnay. Es Francia, en aquella época un pais inminentemente agricola, a pesar de

la orientacidn industrial impresa desde el siglo anterior®,

Quesnay en su obra "El Cuadro Econémico™, toma como base la economia rural, para
demostrar de que forma circula la riqueza a traves de las distintas clases sociales. Primero
hace una clasificacion de éstas. Considera que son tres: la productora, constituida
principalmente por agricultores; la propietaria, constituida tanto por los que detentan la
propiedad del suelo como los que ejercen soberania sobre el mismo a través de un titulo
nobiliario; la tercera es la estéril, constituida por la industria, el comercio, las profesiones

liberales y la servidumbre®.

Para el, la clase productora constituye la Gnica fuente de riqueza, a través de la cual es
posible que las demas se alimenten. Ademas, (a naturaleza es mas bien la que crea la riqueza
y no el trabajador. La propietana tiene un papel bien definido, puesto que ademis de recibir
los beneficios de la propiedad, mediante la renta que paga la clase productora por el uso de
las tierras, tiene el encargo el de la conservacion de éstas. La estéril recibe este nombre
porque a los bienes que produce no se agrega ningun valor, simplemente son el resultado de
una transformacion de la materia.

‘rmv. W. A “Treattse of Taxes and Conmtriturictiu™, Lonares, 1647, p. 23. CRaco por Cartos Mars on Teorts mive b phanatie, FCE, Mdndco
1580, p_ 131,

s GOME? Grantiio, Moties.. “Breve Mutoria de tas Doctrinm Lcondmicas”™, 7 edicdén, (0. EsNinge, Mihxico 1940, p.p. 45-50.

‘mwno. Motes.. “Breve Historts de las Doctrina Econdrmicas”™, Op. c®., p.o. 4%-50,
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En suma, para los fisibcratas, por tanto no toda actividad econdmica es formadora de
riqueza y ésta es un privilegio exclusivo de la agricultura, es importante el garantizar la
conservacion y cuidado de las tierras, a fin de que siempre se encuentren en la posibilidad de
producir.

Los Clasicos
Ricardo y la Ley de los Rendimientos Decrecientes.

Conforme la industria fue ganando terreno, se puso de manifiesto que las manufacturas
contribuian con una parte del producto neto anual y dada su naturaleza también formaban
parte del proceso de produccion. La objecion de los clasicos al postulado fisiocratico queda
resumido en la siguiente afirmacion de David Ricardo:

":No hace nada la naturaleza para el hombre en las manufacturas?. ;Es que no son nada
los poderes del viento y del agua, que impulsan nuestra maquinaria y ayudan a la
navegacion?. ;No son ellos dones de la naturaleza, para no mencionar los efectos [...] de la
descomposicion de la atmdsfera en los procesos del tinte y de la fermentacién?. No puede
citarse ningln proceso de fabricacion en el cual la naturaleza no brinde su ayuda al hombre, y

la brinde, ademas, de manera generosa y gratuita®™’.

En este parrafo, se puede observar la causa del abandono por parte de los clasicos del
postulado de que sdlo, la tierra crea valor. Los bienes ambientales a los que se refiere
Ricardo, no tienen derechos de propiedad exclusivos, por lo cual su aportacion al valor det
producto final no puede ser cuantificada; como &l mismo senala, la naturaleza presta estos
servicios de manera gratuita. Por ello Ricardo concluye que la naturaleza no es la fuente del
valor, sino el trabajo.

A pesar de lo anterior se continUo considerando a la tierra como un elemento insustituible
en la produccion y cuya disponibilidad es invariable. Para Ricardo no existia {a sustitucion de
factores de produccién ni la homogeneidad de los mismos. Debido a esto, la disponibilidad de
tierras permanece fija, dando lugar al ingreso denominado renta, distinto de la ganancia,
cuya caracteristica distintiva del factor tierra, es ta de no producirse, como el capital o el
trabajo.

Asi pues, el estudio de Ricardo parte de la hipotesis de! caracter limitado de los recursos
(tierra). Por tanto, en caso de quererse obtener mayor produccién, serian necesarias
aportaciones sucesivas de trabajo y capital, lo cual de modo inevitable deberia comportar una
menor retribucién del primero, en caso de querer mantenerse la tasa de beneficio, Unica
forma, segun Ricardo, de asegurar la aportacion de nuevos recursos financieros.

De este modo, quedaba claro que el crecimiento a {argo plazo conduciria a una reduccion
progresiva de los salarios, que en el limite se situarian al nivel de la subsistencia. Por ello,

7&!“!&. David. "Principios de economis politics y tridutacién™, FCE, mindcs, 1959, p. SA.
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advertia que con una poblacion que presiona sobre los medios de subsistencia, la Unica
solucion hay que veria en reducir la poblacion, o en una mis rapida acumulacion de capital”.

Maithus y ia Ley de la Poblacién

La concepcion de los economistas clasicos en su optimismo sobre el futuro, fue perturbada
por Thomas Robert Malthus, quien en 1798 publicé su obra "Ensayo sobre el principio de la
poblacion™.

Malthus planteaba que mientras la poblacion se desarrollaba en progresion geomeétrica
(crecimiento exponencial), la produccion de alimentos tendia a hacerlo en progresion
aritmeética (crecimiento tineal), por lo cual no podria por menos suceder que en un momento
dado, los recursos alimenticios resultasen insuficientes, y los salarios llegaran a situarse
incluso por debajo del nivel de subsistencia. La Unica manera de evitar esa situacion seria el
control de la expansion demografica a través de la reduccién de la natalidad, o en cierto
modo, en lo que él mismo llamo las "limitaciones positivas” (hambres, epidemias, pestes, y
guerras) que efectivamente contribuyeron a mantener muy alto el indice de mortandad, lo

cual, en consecuencia hizo posible una cierta estabilidad de la poblacién.?

Malthus vino a marcar el comienzo de una corriente pesimista de cara a la pujanza del
capitalismo industrial naciente, debido a una pablaciéon creciente en forma descomunal; el
hombre se habia convertido en dominador: "“ya no usa ni participa con la naturaleza; abusa,
con (o que se convierte en depredador de su medio y con ello la incapacidad del planeta para

alimentar a la humanidad”.?

Marx y Engels

Por su parte, Marx, entendio Que la tesis de Malthus no hacia otra cosa que disculpar a los
propietarios y acusar a sus victimas; los obreros prolificos. La realidad, segin Marx, era otra;
"la miseria no proviene de un nimero excesivo de habitantes, sino de la persistencia del
modo de produccion capitalista™, es decir, del régimen de propiedad privada con todas sus
secuelas. Mas concretamente, en su "Teoria de (a Plusvalia” Marx no dudé en afirmar que el
odio de las clases trabajadoras contra Malthus estaba pienamente justificado, por ser un

representante de las clases dirigentes'o,

El hecho de que Marx atacara a fondo las tesis de Malthus no significa que no hubiera ni en
&l ni en Engels preocupacion por los problemas del entorno del hombre. Por el contrario, los
fundadores detl marxismo incidieron en una serie de cuestiones medio ambientales con
observaciones que aun conservan toda su vigencia y plena virtualidad.

¢ GOMEZ Granitio, Motsés, “Bruve Mivtoria de tas Doctrines condmicas™, Op. ck., p. 74,
'mnrvn..v.mmummuuwmmm-.rmmatmumﬁmtmp.x
“’me\."t:ucci-ymu’.ummutmﬂummMummmvm
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En 1845, Engels puso de relieve con toda crudeza las consecuencias mas negativas de la
revolucion industriat especialmente en lo relativo al creciente deterioro urbano. Sus
referencias a los barrios obreros de Manchester son bien expresivas: "..los cottages'' son
viejos, sucios, y del tipo mas pequeiio; las calles, abruptas, y en parte sin pavimentar y sin
alcantarillado; en medio de charcos estancados y por todas partes, se encuentra una cantidad
enorme de fnmundicias y desperdicios; la atmésfera apesta a causa de las emanaciones y

aparece oscurecida y viciada por el humo de docenas de chimeneas de fabricas”. 12

Pero Federico Engels no se limité a una mera descripcion de casos concretos, sino que
supo generalizar sus iniciales observaciones urbanas a todo el medio ambiente. Advirtié que,
"tanto de cara a la naturaleza como a la sociedad en las formas de produccién actual no se
consideran con atencion mas que los resultados inmediatos, los mas tangibles; y después nos
asombramos de que las consecuencias ulteriores de las acciones sean bien distintas de las
previstas, y muy frecuentemente radicalmente opuestas”. A la postre, segun el propio Engels,
"no habria que vanagloriarse demasiado de las victorias sobre la naturaleza, ya que ésta por
cada victoria, se toma una venganza sobre nosotros”.

Si bien Marx no pudo prever la magnitud de la actual crisis ambiental y los desequilibrios
ecologicos globales, si anticipo los efectos del modo de produccion capitalista en la
destruccién de la base de recursos del planeta y en la pérdida de fertilidad de los suelos.!3
Decia que "las culturas que se desenvuelven desordenadamente y no son dirigidas conscliente-
mente dejan desiertos a su paso”. Como también se encuentran en &l no pocas apreciaciones
de interés sobre lo que hoy llamamos despilfarro y derroche. Sus alusiones a los vertidos de
residuos de la gran ciudad fueron verdaderamente premonitorias. Subrayaba que en Londres
“la economia capitalista no ha sabido encontrar mejor destino al abono procedente de cuatro
millones y medio de hombres que él empleario, con unos gastos gigantescos, en convertir el
Tamesis en un foco pestilente”.

La teoria marxista se fundamenta en una teoria social de la produccidn en la cual et
trabajo aparece como el proceso determinante del metabolismo entre sociedad y naturaleza;
de manera que la destruccién de la naturaleza aparece como un efecto sobredeterminado por
la explotacion del trabajo. Sin embargo, esa percepcion del efecto de la produccion en la
destruccion de la naturaleza no generd una respuesta tedrica y una critica interna de los
conceptos del marxismo, debido a Qque no incorpora en su teoria los procesos naturales y
culturales a la produccion del valor; por ello, es incapaz de valorar el patrimonio de recursos
naturales y culturales como condiciones de sustentabilidad para la reproduccion ampliada del

capital. ™
Por otro lado Marx menciona en "El Capital” pasajes sobre el posible reciclaje de las

materias primas, que exigian una serie de requisitos Que él mismo mencioné cuidadosamente:
"trabajo en gran escala; que se perfeccione la maquinaria, para que las materias primas que

11 angiichmo que refiere & una cabahs © caia Se CamPoa. En ite caso Engels ta Utiitzrs Ders Radlar ce tas ContruCCiones mxcstertes en oy
barrics bejos e Londres.

17 TAMAMES, Ramén. “Ecologia y desarrotin®. Op.ct.

D LEFF, Enrique. “La teoria ded valor en Mans frente & W revoluctdn Clentifco-tecnalogica”, en £. Lef (coord.], Teoria del valor, LINAM,
s 1960,

M SOWRDT, Alfred. Y1 concepto de naturaiers en Marx, ECR, Sigio YOO, México 1976,
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en su forma existente no eran aprovechables antes, puedan transformarse ahora de un modo
apto para la nueva produccion; que la ciencia, especialmente la quimica, realice progresos en
los que se descubran las propiedades Utiles de los desperdicios”.

Los clasicos diferian de los fisiocratas, pues para los segundos la tierra es un bien de
capital y la renta una forma particular del pago a los factores de produccion, mientras Que
para los primeros la tierra es un factor de produccion distinto del capital, ya que ponen en el
centro de sus intereses las relaciones entre los hombres, aunque, sin embargo, siguen
aceptando la existencia de limites impuestos por la naturaleza a la acumutacion del capital.

£sta es una diferencia crucial porque explica, en parte, la ausencia de un planteamiento
ambiental en la ciencia econémica durante el siglo XIX y principios del 0.

Los Neoclasicos

Durante el siglo XIX los avances en la productividad agricola condujeron al abandono de la
vision clasica sobre (a sustentabilidad. El uso de fertilizantes quimicos, irrigacién por bombeo,
y equipos motorizados, permitié salvar el obstaculo de los bajos rendimientos, asegurandole
al sistema productivo una expansion aparentemente ilimitada.

La economia de tradicion neoclasica postulé durante mucho tiempo, en contraste con la
tradicion ricardiana, que la tierra, los recursos naturales (capital ecoldgico) y el capital
econdmico eran sustitutos, por lo que a largo plazo no importaba la sobrexplotacion o el
agotamiento de estos Ultimos: la escasez de uno no imponia, segun estas ideas, limites a la
productividad del otro. Este modelo de crecimiento consideraba que el avance tecnoldgico
siempre encontraria o “crearia” nuevos recursos en sustitucion de los que se fueran agotando.

La nocion de que la tierra podia ser efectivamente sustituida por el capital y que, en
ultima instancia, no era sino una variante del mismo, llegd a convertirse en un axioma
ampliamente aceptado. Asi, los factores de produccidn quedaron reducidos al capital y
trabajo con sustitucion perfecta entre si.

Otro factor que sin duda influyd en el surgimiento de la nueva teoria neoclasica del valor,
fue el desarrollo det sector financiero y de servicios, el cual, por lo menos en apariencia, crea
valor sin necesidad de la intervencion de ningun elemento natural. A partir de ahi, la ciencia
econdmica se emancipa de las limitaciones naturales a la acumulacion del capital.

Sin embargo, la evidencia sobre los procesos de deterioro ecolégico ha venido a demostrar
otra cosa que el capital econdmico y el capital ecoldgico son complemenn.ﬂos mas que
sustitutos a escata global y que, por tanto, no puede pensarse en una economia artificial que
prescinda de la corriente de bienes y servicios ofrecida por la naturaleza.

14




POLITICA ECONOMICA Y AMBIENTAL PARA UN DESARROLLO SUSTENTABLE EN MEXICO

Cecil Pigou

La ausencia de consideraciones ambientales en la teoria econdmica comienza a subsanarse
durante la segunda década del siglo XX, con la aparicién de la economia det bienestar y el
estudio de los costos sociales, las externalidades (costos no incorporados en los precios de
mercado y transferidos fuera de algin proceso de produccion o consumo) y de la dinamica
econémica. Un objetivo de los economistas del bienestar, era encontrar una manera de
medir el ingreso nacional que incluyera aquellos bienes o males sociales no incluidos en las
transacciones monetarias.

En 1920, Cecil Pigou'® discutia la exactitud de las mediciones de la renta nacional
elaboradas con base unicamente en las transacciones monetarias. Pigou subraya la influencia
de los servicios no pagados y de los bienes no comerciados en el bienestar social, los cuales
no forman parte de la contabilidad nacional. De la misma manera, al referirse a los costos no
pagados, menciona |la paradoja de que “la destruccion de la belleza natural debida a la
extraccion de carbdn [...] deje el ingreso nacional intacto, aunque si se hubiera cobrado un
cargo por alterar el paisaje, éste se habria reducido™. Para corregir esta distorsién, Pigou
propone el cobro de una compensacion por los danos causados (impuesto colectivo o
pigouviano). Asi, el producto privado iguala al producto social y es posible contar con una
medida adecuada del ingreso nacional.

En su obra "The Economics of Weyare"'¢, Pigou aborda la necesidad de “mantener el
capital intacto”, para asegurar la sustentabilidad. En este punto, propone un ejemplo cuya
actualidad no puede ser ignorada: "De nueva cuenta, en la medida en que cualquier cultivo
desgasta las facultades productivas del suelo, el valor del ingreso (calculado de acuerdo con
el criterio explicado anteriormente) sera menor al valor del producto neto agregado, en una

magnitud igual al costo de reponer aguellos ingredientes quimicos que se han sustraido”. "7

£s importante resaltar la importancia de preservar el acervo de recursos naturales como
requisito para mantener el proceso economico y, al mismo tiempo, una idea de lo que
conocemos como capital natural o capital ecoldgico. Pigou, incluso, se internd en el campo de
la reflexion sobre la “sustentabilidad” en el uso de recursos no renovables, en los siguientes
términos: ~Se deberia hacer una deduccion (del valor de la renta nacional) igual al exceso det
valor que los minerates utilizados durante el ano tenian en su situacion originat, sobre el valor
que lo que queda de ellos tiene para el pais después de haber sido usados™. Sin duda esta es
una definicidn un poco rebuscada, pero podria considerarse como la primera aproximacion at
“costo del usuario™.

15 piCOv A €. “The Econormics of Weysre™. Machitian, Londres 1960, p. 33 en Tamame:, Ramdn. “Ecoiogia ¥ detarrotio”. Ls polémics sobre
o3 timites al crecimiento. EdRorial Alanza. Mednd, 10efa 1983,

¥ PICOU A €. “The Economics of Weyare™. Op. ck..

W 51600 A. C. “The Econonics of Weyere™. Op. cX..
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Hotelling y Hicks

En 1930 Hotelling'® i{nvestiga los problemas de manejo de los recursos agotables o no
renovables. Comienza afirmando que “la teoria del equilibrio estatico, tan bien desarroliada
hoy en dia, es completamente inadecuada para una industria en la cuatl el mantenimiento
indefinido de una tasa de produccion es fisicamente imposible. ;Qué parte del flujo de
efectivo proveniente de una mina debe considerarse como ingreso y qué parte como
capital?”. Hotelling analiza la maximizacion del valor social del recurso bajo condiciones de
competencia perfecta, monopolio y duopolio. La condicién de sustentabilidad ofrecida por él
es que “et ingreso neto consiste en el valor de las ventas del material extraido (una vez

deducidos los costos de explotacién), menos el decrecimiento en el valor de la mina”.'®

En otras palabras, la sustentabilidad queda asegurada cuando la deduccion por cancepto
de agotamiento determina un ingreso neto igual al interés sobre el valor total de la inversion
en ese momento. Este mismo concepto fue explicado por Hicks en 1939%, pero en términos
mas generales. “"Estaticamente hablando, el ingreso es la cantidad de dinero que puede
gastar un agente sin empobrecerse. Pero al introducir las expectativas sobre la tasa de
interés y los precios la cuestion se complica considerablemente. Los cambios en la tasa de
interés obligan a diferenciar una parte de las entradas de un individuo como capital y otra
como ingreso, ya que de lo contrario se podria incurrir en una descapitalizacion si ésta bajara
y se continuara gastando lo mismo”?!. Hicks toca especialmente el punto de los bienes
duraderos, el cual puede ser trasladado al tema de la sustentabilidad ambiental, usando como
ejemplo a un individuo que, “esta usando su acervo existente de bienes de consumo duradero,
y no adquiere nuevos, por tanto at final de la semana se encontrara en peor posicion”.

Lo anterior implica que al analizar el gasto debera diferenciarse la parte correspondiente
al consumo y la correspondiente a la inversion. De esta manera queda planteado el concepto
de sustentabilidad en los términas que actualmente se maneja. El hecho de que no esté
referido explicitamente al ambito ambiental no le resta mérito, pues la economia ambiental
moderna unicamente se ha limitado a superponerio a los problemas actuales.

8 HOTELLING, N.'TMEMJMMMM on The Collected fronamics Artichs ofharold Hotelling, Nusve York, Soringer
Verlag, 1990 en Yunexz - Naude, § 1 MaClo \erte, pr y sotuciones. Coleglo oe Minicn. Mixico, 1994,

8 HOTELLING, H. “The Economics of Extaustible Resources”. Op. cit, p. 88.
0 1aCKS, Valor y capital®. EQR. Fomdo oe Cuttura Econdrmica, México 1928, p. 2V,
7 joCkS. “Valor y capttal”™. Op. c®, p. 32
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Ronald Coase

Cuarenta anos después de Pigou, en 1960, Ronald Coase? cuestiond la validez de los
impuestos pigouvianos para el tratamiento de externalidades (como lo son los probiemas del
medio ambiente). Su argumento queda resumido en el llamado teorema de Coase, donde
afirma que "bajo competencia perfecta, los costos sociales y los privados son iguales;
suponiendo que los costos de transaccion son nulos”.

Esta afirmacion niega el planteamiento pigouviano, el cual postula la necesidad de la
intervencion estatal, por medio de impuestos, para igualar los costos soclales y privados.
Coase desarrolla consistentemente su critica y demuestra que los impuestos pigouvianos no
maximizan el producto social. Desde su punto de vista, lo importante no es cobrar
compensaciones por los dafos ambientales ocasionados, sino determinar si dichas
compensaciones son mayores o menores que el producto que deja de generar el contaminador
como consecuencia del impuesto.

Para Coase, contaminar es hacer uso de un factor de produccion; por ello el contaminador
esta en condiciones de recibir un pago equivalente al costo de suspender el uso de uno de sus
factores. De ahi que la solucion 6ptima no sea siempre el cobro al contaminador, sino
también el subsidio.

Es necesario aclarar que el teorema de Coase sélo es valido cuando los derechos de
propiedad estan perfectamente definidos, y cuando es posible identificar con precision al
contaminador, para efectos de iniciar el proceso de negociacién. Ademais, cuando la
negociacion se lleva a cabo entre mas de dos partes, no es seguro que se alcance el 6ptimo,
independiente de se sabe que el supuesto de costos de transacciéon nulos es irreal.

Economistas Contemporaneos

Boulding y Leontief

La manifestacién inmediata de las externalidades como desechos arrojados al ambiente o
el irracfonal empieo de los bienes naturales, hizo necesaria la introaduccion del anilisis de los
flujos de materiales.

Boulding en1966%, pusc de manifiesto la utilidad de este enfoque en el anilisis econémico
ambiental, pero la primera aplicacion formal del modelo de insumo producto se debe a

T2 COASE R. “Wotes on the Protiem of social Cost. YNMXMWU\A!MLJ-‘ Chicago, unmtydthnp?_l‘l.mw

Kitnk Federico y Vincent Alcimmtars. “De a sl a s wa =, Serie € s Critica no. 10. Eor. ICARKIA.
lm-!ﬂ?.ﬂ-‘*
”aou.nmc.Lﬂh:mutmmmw:mr'.mm;m:m).w y Crec E

Balttrmure, Thejohas Hopiim Unheny Pres, 1966,
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Wassfly Leontief?4. Dicho modelo permite evaluar el efecto sobre el nivel de emisiones de
industrias particulares, ocasionado por cambios en la demanda final; también se pueden
estimar los efectos de medidas anticontaminantes sobre (os precios. A partir del modelo de
insumo - producto se ha desarrollado modelos de equilibrio general donde es posible
relacionar y trazar influencias reciprocas entre precios, cantidades e ingresos, y simular los
efectos que diferentes escenarios de politica ambiental tienen sobre la estructura sectorial
de la economia, el nivel de precios y la distribucion del ingreso.

Hardin y Meadows

En 1968 G. Hardin publicd en la revista Science, lo que se ha convertido en un clasico

sobre desarrolio sustentable, “The Tragedy of the Commons”,? que permitio tener una mejor
comprension del concepto. Este analisis trata del agotamiento de recursos en areas
comunales, y de los desastres ecologicos causados por el sobrepastoreo. Hardin hace notar
que el uso excesivo de los recursos compartidos lleva la semilla de la destruccion; concluye
que el grupo debe decidir como utilizar el terrenoc comin, y hace una declaracién corta,
comprensible y poderosa acerca de por qué el desarrollo puede volverse negativo, y como
podria ser regulado para que la gente participe.

En 1972, la famosa publicacion "Los limites del crecimiento”™ de Meadows? argumentaba
que el desarrollo sustentable no era posible ante las condiciones prevalecientes de
crecimiento poblacional e industrial, debido a que los patrones de uso de recursos llevaria a
los sistemas mundiales a un colapso en el proximo siglo. Esto provoco que se prestara
atencion a la escasez de recursos; muchos productos se almacenaron, los precios de otros se
elevaron, y se creia que el mundo se enfrentaba a un futuro costoso y de carestia. Este punto
de vista dominé hasta los anos ochenta, sin embargo, estaba basado en la falsa premisa de
que los recursos (especialmente los minerales) estaban a punto de agotarse, lo cual se
desmintic mas tarde, pero aun que estamos lejos de llegar a ese extremo, el mounstro
poblacional sigue creciendo.

Para Meadows, la forma idonea de tratar las cuestiones ambientales supone la
participacion de todos los ciudadanos interesados; asi, los Estados deberan favorecer y
fomentar la concientizacion y la participacion de la poblacion mediante la amplia divulgacion
de informacion; ademis, deberan promulgar leyes eficaces sobre medio ambiente, y dotarse
de legislaciones nacionales relativas a la responsabilidad y a la indemnizacion de las victimas
de la contaminacién y otros danos ambientales; ademias, en sus jurisdicciones deberan
evaluar el impacto ambiental de actividades que pudiesen tener consecuencias.

24 { EONTIEF, W. “Ervironmental Repercussiom and the £CoMomic STructure: nowt -Outout Approech”, en Review of econemics and Satistics,
agosto de 1990,

5mn~c.'mrmu(mcu-—-,oa.cx.

“mb.. L. Rancers, W.W. Behrens lll. “Los limiRes del crecicraents®, Fondo de Cultura Econdmics, Mdadco 1972,
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Pearce, Markandia y Barbier

Los primeros pasos dirigidos a la formulacién de una teoria del desarrollo sustentable sé
deben a Pearce, Markandia y Barbier?’.

En 1989 estos autores sistematizaron los diversos conceptos que se habian planteado a raiz
del informe Brundtiand (reporte de la Comision de Naciones Unidas sobre Ambiente y
Desarrollo, presidida por Gro Harlem Brundtland, primera ministra de Noruega) y tos ubicaron
en un marco tedrico consistente. Uno de los aspectos mas importantes de este trabajo es que
vuelve a considerar los limites ambientales de la acumulacién de capital y aborda la
contradiccion existente entre el crecimiento econémico y el ambiente. Los autores de “Blue
print for a Green Economy”, senalan el hecho de que:

St el PNB aumenta, eso es crecimiento econémico. Perc el PNB esta construido de una
manera que lo divorcia de una de sus funciones implicitas: indicar, por lo menos
gruesamente, el nivel de vida de la poblacion. Si la contaminacion dana la salud y los gastos
en este rubro aumentan, eso se considera un incremento en el PNB (un aumento en el nivet
de vida’), y no una disminucion.

Estos nuevos teodricos del desarrollo sustentable no aceptan limitar el crecimiento
econémico en aras de la preservacion del ambiente como propuso el "Club de Roma en
1972”28, por el contrario, en la medida en que la calidad ambiental es un requisito vital del
crecimiento econdmico, crecimiento y desarrollo pueden ser compatibles. Hacer realidad
esta compatibilidad potencial es explicitamente el objetivo del desarrollo sustentable. “No
se trata de frenar el proceso de acumulacién, sino de encauzario para que no autocancele su
viabitidad futura”.

Se debe resaltar, que la esencia sigue siendo la identificacion de las condiciones
necesarias y suficientes para el desenvolvimiento ininterrumpido y ampliado de la actividad
econdmica. Por ello, al identificar la preservacion del acervo de recursos ambientales como
una de las condiciones de la sustentabilidad, no se duda en designarios como “capital
natural”.

Quadri

Al otorgarie al medio ambiente la categoria de capital®, el problema lo plantea G.
Quadri® en los mismos términos en que los economistas o han hecho desde hace tiempo:
{Qué parte del producto actual debe considerarse como un aumento neto de la riqueza y qué
porcion se destina a (a reposicidn del capital consumido en el proceso?. El autor sefala que,

77 pEARCE, DavAd. "Economia Amblental™. Eax. Fondo de Cutturs Econdrmice. Mibdco 1985, p.p. 11 & 99,

”TM Ramdn. “Ecologia y derarTolio. La polérmics 1obre ot limfes st crecnierto”. EdRortal Alleriza. Mecrid, Espehs 1983,

P pEARCE, David. “Economis Amotentsl™, Op. cR.

X QUADRI de La Torre, Gabriel, "Economia, sustent. y potitica er 1% @n Yunez-Meude Atonia. (Comp) “Nadic aTirlente,
problemas ¥ soluciona ™, Coieg’o de Mindco. Minacs 1994, p.p. 23 » 3%,
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"Paralelamente, al volver a reconocer que el capital natural y el artificial no son
substituibles, la ciencia econémica recupera su “fiscalidad™, a la manera de los clasicos y los
fisicratas. Y no sélo eso; la necesidad de evaluar econémicamente los servicios prestados
por el medio ambiente es una aceptacion ticita de que la naturaleza crea “valor”, aunque

probablemente no en los mismos términos en que lo entendian los fisiocratas”.3!

Seria erroneo pensar que el desarrollo sustentable se reduce al retorno de las categorias
clasicas y fisfocraticas. Después de todo, los fisidcratas nunca consideraron al medio
ambiente como tal, sélo tomaban en cuenta a “la tierra” como creadora de riqueza por su
relacion con la renta. Los clasicos, por su parte, aceptaban que la tierra era una limitante de
la sustentabilidad econdmica pero ya no consideraban a la naturaleza como fuente de valor.
La fnnovacion del desarrollo sustentable reside en ampliar las aportaciones de esas escuelas y
en vincularlas atl instrumental matematico propio de la teoria neoclasica.

A pesar de la supuesta crisis del paradigma econémico neoclasico debido a una pretendida
incompetencia para asumir los desafios del desarrollo sustentable, puede verse como la
economia y los economistas han estado aproximandose, por diversos caminos, a la definicién
de las condiciones de sustentabilidad econémica desde hace mucho tiempo. Para Quadri no
le extrafia, por tanto, que: "Hoy por hoy la economia se vaya convirtiendo en una de las mas
importantes vetas de interrelacién de los problemas ambientales y de formulacion de
politicas publicas para confrontartos”.

Como se ha argumentado, aun se esta lejos de contar con una macroeconomia ambiental
bien desarrollada, no obstante sus primeras manifestaciones ya estan a la vista. En lo
inmediato, una teoria econémica del desarrollo sustentable tiene ante si un buen nimero de
retos: la construccién de modelos de equilibrio general que incluyan al capital natural destino
de ellos y la elaboracion de una teora del valor suficientemente amplia como para explicar
los diversos valores™ Qque pueden asumir los bienes y funciones ambientates.

31 QUADRS de (a Torre, Gabriel, " ia, s 1% Op. ., p. 25.
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INTEGRACION DE LA POLITICA DEL MEDIO AMBIENTE Y LA POLITICA ECONOMICA

Las relaciones entre economia (administracion de la casa) y ecologia (conocimiento de la
casa),® no han sido lo mas equilibradas que hubiera sido deseable, sino por el contrario, son
diversas las razones que lievan a pensar que el crecimiento econémico se ha conseguido a
costa del entorno ambiental.

Por ello conforme la creciente concientizacién puablica aumenta su percepcion del grado
de interrelacion en el binomio medio ambiente-desarrollo se hace mas necesario integrar la
politica del medio ambiente con la politica econémica.

El deterioro ambiental (asociado con ciertas politicas econémicas y modelos de
desarrollo) afecta directamente el bienestar futuro de los seres humanos y la supervivencia
de muchos de los ecosistemas del planeta.

La comunidad mundial ha tomado conciencia de los beneficios derivados del control de
la calidad del medio ambiental, aunque resuita evidente la existencia de al menos tres
categorias de acercamiento al mismo problema, en la medicion de tales beneficios:

1. Se puede llamar a la primera categoria “preservacién del estado natural’. Se ha dado el
nombre de “preservacionistas” o “conservacionistas- a aquellas personas o grupos que
claman por dichos beneficios y que consideran que las decisiones no deben tomarse con
base en la posibilidad o disponibilidad de las soluciones alternativas; para ellos, la
proteccion del estado natural es un fin en si mismo. Para dichos “conservacionistas™, el
beneficio o la funcion de utilidad (en términos econémicos) se deriva de la satisfaccién de
saber que el ecosistema esta siendo preservado o restaurado.

2. La segunda categoria puede agruparse bajo el titulo de “minimizacidn y repudio del
riesgo” y el argumento fundamental es que la reduccion en el nivel de contaminacion
lleva aparejada la reduccion en la posibilidad de un colapso del sistema ecolégico;
colapso que podria presentarse debido a una saturacion de la capacidad asimiladora de
residuos, por parte del medio ambiente, cuyos efectos serian catastroficos.

3. La tercer categoria (mas modesta en sus planteamientos) considera como beneficios, la
“reduccion en los danos”™ que un medio ambiente de pobre calidad causa a la salud y a las
actividades de consumo y de produccion.

No obstante, a pesar de los diferentes enfoques, se comparte al menos la necesidad de
adoptar nuevas estrategias que permitan un desarrollo sustentable a largo plazo, merced a
una utilizacién racional de los recursos y las capacidades del entomo.

Ahora bien, a pesar de este acuerdo de principio, no pierde partidarios aquella doctrina
que mantiene que la solucion de verse como una negociacion entre el desarvollo economico y

”MAWMWMmuwwmu-.mwum & el rredto e g
arstdersciones previas pp. 3 23, etRortal McGraw-HILL, Madrid £3paks 1994,
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la proteccion ambiental; ya que si los recursos utilizados en esta pudieran usarse en la
6n de otros bienes, cuyo valor fuese mayor que el de los daios evitados por aqueélla,
se habria llegado paradéjicamente a "demasiada™ lucha contra la contaminacion.

Obviamente, esto introduce al tema de la importancia que tiene el valor asignado a los
danos ambientales, lo que a su vez dependera de una gran serie de factores tales como los
niveles actuates de la calidad ambiental, del desarrollo econémico y otro buen numero de
factores sociales. Por tanto, la calidad ambiental en paises como la India, Meéxico o los
Estados Unidos, sera muy diferente.

ECONOMIA ECOLOGICA

Uno de sus principales precursores ha siso Herman Daly quien en su libro “La economia en
estado estacionario: hacia una politica del equilibrio biofisico y el crecimiento moral, ™
intento contribuir en la defensa del estado estacionario de la economia y sugerir algunas
politicas. A su juicio, las tres reformas institucionales siguientes son indispensables para el
estado estacionario:

1. Poner limites a la inequidad fijando un ingreso minimo, asi como un grado maximo de
ingresos y riqueza.

2. Unsistema de cuotas de nacimientos transferibles, para limitar la poblacién.

3. A fin de limitar el consumo, un sistema de cuotas de agotamiento, determinadas con
criterios ecologicos y éticos, subastadas por el gobierno y a la vez colocandolas en el
mercado, para que empresas e individuos compitan por ellas.

En su libro Daly considera basicamente al estado estacionario como los economistas
clasicos, en donde deja de crecer la poblacién y el acervo de capital. Todo lo contrario por
los economistas neoclasicos, ya que estos redefinieron el concepto para una economia, donde
los gustos y la tecnologia no cambia, pero la poblacion y el acervo de capital pueden crecer.

Para la economia ecoldgica, la unica forma en que el planeta tendra salvacion del
desastre medicambiental y la autodestruccion, es si se deja de crecer, y asi lograr un
desarrollo pleno de una economia con equidad. Mientras se decida basindose en los precios,
las restricciones de los recursos se agravaran a largo plazo.

Martinez Alier senala, que la economia ecoldgica ve al planeta tierra como un sistema
abierto a la entrada de energia solar, la economia necesita entrada de energia y materiales,
ademas produce dos tipos de residuos, el calor disipado (segunda ley de la termodinamica), y
los residuos materiales, que mediante el reciclaje pueden volver a ser parciaimente
utilizados™®.

”mv,mtmzwyhn[mmmwﬁnmmmm p. 1t 8 42
“mﬂm.um:wysmw “Ls fcologia y la Econoria™, EOR. Fondo oe Oitura econdmica, Mixico, 1981,
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El funcionamiento adecuado de la economia, exige un suministro adecuado de energia y
materiales (incluido el mantenimiento de la biodiversidad), y también exige poder disponer
de los residuos de manera no contaminante. Ademas, los servicios que la naturaieza presta a
la economia humana no estan bien valorados en el sistema de contabilidad crematistica®
propio de la economia neoclasica.

Para la economia ecoldgica, los precios del mercado, son medios excelentes para que el
flujo de recursos que da la naturaleza, se usen con eficiencia al servicio de una poblacién ya
existente, con una distribucién determinada de la riqueza y el ingreso. Pero, no existe ningun
método de valoracion, que permita asignar los recursos eficientemente considerando las
generaciones futuras. Por tanto, no es posible permitir que los precios del mercado, decidan
las tasas del flujo material y energia a través de la frontera que separa a la economia del
ecosisterna, ni la distribucién de los recursos entre personas diferentes, si la meta es el
desarrollo sustentable. Lo importante de aqui, es que las decisiones ecologicas y éticas deben
de determinar los precios, y no lo contrario, es decir, que sean determinadas éstas por los
precios.

ECONOMIA AMBIENTALISTA

Los economistas en este enfoque, han considerado a la degradacién ambiental, como un
caso particular del fracaso del mercado. Quienes consideran limitado el punto de vista
econdmico, senalan a menudo, otra funcidn vital del ambiente; actiua como un sistema
integrado y muy sensible en muchos sentidos, que provee los medios para el sostenimiento de
todas las formas de vida®. Este enfoque, corresponde a la economia ambiental, que
constituye un enfoque diferente de la economia ecologica y sobre el cual se va a basar esta
investigacién.

Pearce menciona que la falla de mercado, se refiere a la divergencia existente entre los
precios de mercado de los recursos y los precios Que tendrian que ser, para alcanzar un
estado optimo. Si se considera al ambiente como proveedor de bienes finales y de
instalaciones receptoras de desperdicio, estas funciones por o general no se realizan en el
mercado. Pero su precio sombra (el precio que aseguraria el equilibrio entre Oferta y
Demanda, si los recursos se intercambiaran en el mercado) es positivo, ya que el uso del
ambiente en esta forma, impide su uso con aigun proposito.

Para Pearce, "si se cobrara un precio por el uso de estas funciones del ambiente, otro
resultado de patron de usos se obtendria y de fgual manera un uso total distinto, en
comparacion de una situacion en que no se cobran precios”. Esto permite a la economia
ambiental, tratar los problemas ambientales como problemas de la determinacion no ptima,
de los precios de la economia del bienestar.

”umﬁxunwaummumwaumammum
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Para entender el problema que enfrenta la economia ambiental, es Gtil presentar los
conceptos basicos de la teoria econdomica, que busca demostrar la configuracion éptima de
economias en términos de un mercado perfectamente competitivo y del monopolio.

Et punto 6ptimo en un mercado perfectamente competitivo, se da cuando se iguala la
Oferta y la Demanda, y por el productor, cuando se iguala el costo marginal de produccién,
con su precio de venta, suponiendo que existe simetria y atomicidad entre los agentes, es
decir, que el nimero de agentes es tan grande, que ninguno de ellos puede incidir para que
hayan cambios en el sistema. Por lo cual, la informacion es completa y ésta es poco costosa,
ademas de que no existen externalidades (mas adelante se explicaran con mas detalle). Si se
considera que la curva de oferta de cierta empresa, debe igualarse a la curva de costo
marginal de la empresa, con la que se encuentra en competencia, se dice que se estan
comportando de una manera razonable, maximizando sus ganancias, ya que la curva de costos
marginales, refleja los costos por producir extra. Por lo tanto, cualquier cambio ocurrido en
los costos de alguna empresa, cambiara su nivel 6ptimo de produccion, siempre y cuando los
precios permanezcan constantes en el mercado.
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Economia del bienestar: Optimo de Pareto

La economia ambiental, ha sido considerada hasta ahora en gran medida, como una
aplicacion de la economia del bienestar neoclasica (paretiana). Su teorema fundamental,
deriva del principio de que la utilidad de una sociedad, es funcion de la suma de las utilidades
individuales. En una economia sin externalidades, el optimo paretiano es casi naturat. £n
cambio, cuando existen externalidades, se viola una parte fundamental de la economia del
bienestar.

Las herramientas basicas para el analisis de la economia del bienestar son: el excedente
del consumidor, el analisis de las pruebas de compensacion, y en especial el ptimo de
Pareto, el 6ptimo condicionado y la justicia distnibutiva.

Una forma de llegar eficientemente a un beneficio para todos los individuos, sera
mediante la Caja de Edgeworth. Este instrumento grafico, es muy Gtil para analizar el
intercambio de dos bienes entre dos personas.” Permite representar las dotaciones y
preferencias de los diversos resultados del proceso de intercambio, como se puede observar
en la Figura (1).®

Considerando éste analisis, se puede llegar a un dptimo de Pareto. Tomando en cuenta
unicamente dos agentes A y B, en donde cualesquiera, ya sea A 0 B mejoran en el mapa de

ndiferencias, es decir, pasa a una curva de indiferencia mayor sin perjudicar al otro™,

Figura (1)

in ta caja o Edneworth se dede 1u Rombre a Francit Yaioro (Ogewortin (1845 1928). econombia Mgles Que ALZ0 Dor rvTwra vz este
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Segun Varian, la asignacion de los recursos es eficiente en el sentido de Pareto, si se
manifiesta de las siguientes formas:

No es posible mejorar el bienestar de todas las personas involucradas.

No es posibles mejorar el bienestar de una de ellas, sin empeorar el de alguna de otra.
Se han agotado todas las ganancias derivadas del comercio.

No es posible realizar ningun intercambio mutuamente ventajosa.

vYvVvy

La curva de contrato, muestra todas las distribuciones de bienes entre dos agentes, que
originarian un optimo de Pareto. Cualquier punto en la curva de contrato es un gptimo, ya
que depende de las posibles combinaciones, de diferentes capacidades de compra de los
bienes en cuestion, a diferentes distribuciones de ingreso. Por tanto, no se puede redistribuir
nuevamente, o sea, ya no se puede mejorar la pasicion del agente A sin empeorar la posicion
del agente B.

Desde el punto de vista del productor, existira un Sptimo de Pareto, si todos los precios se
igualan al costo marginal. Es importante senalar, que esto unicamente ocurre bajo
competencia perfecta, ya que silo asi se maximizan los beneficios de las empresas.

Analisis costo - beneficio

Como se ha podido ver el problema, es como valorar la pérdida o incremento del bienestar
social, que se deriva de un deterioro 0 una recuperacién del medio ambiente. La propuesta
para algunas autores como Americo Saldivar,® es que el analisis costo-beneficios sociales,
puede coadyuvar a superar este problema de medicion. Se trata de la evaluacion de los
efectos externos, positivos o negativos, que al carecer de un precio de mercado, impiden que
éste pueda arrojar una respuesta 6ptima, al problema de la asignacion de recursos.

La finalidad del analisis costo-beneficios, es estimar la viabitidad y ventajas tanto técnicas
como econdémicas de la reconversion, reduccién o eliminacion de las externalidades. Esta
técnica permite comparar los costos y los beneficios de diversas alternativas, en unidades
monetarias. Los analisis costo-beneficios pueden ser bienes o servicios, que proporciona los
elementos de juicio necesarios, para elegir el proceso productivo mas eficiente, con los
requisitos tedricos propuestos. Las unidades productivas, utilizan diferentes factores de
produccion para obtener bienes o servicios (Tierra, capital, trabajo).

Las interdependencias directas, no tienen un caracter intencional, el efecto no se produce
en forma deliberada, sino que resulta” de acciones orientadas a otros objetivos. Esta supuesta
"no intencionalidad”, se traduce en término de medidas de politica econdmica. Las
interdependencias pueden tener efectos positivos ¢ negativos, que definen a su vez
externalidades positivas o negativas, y, desde el punto de vista del medio ambiente
reversibles o irreversibles.

“mwmv.mmu«mmummmm-mw
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Asi, el andlisis costo beneficio consigue incorporar el valor intrinseco de la naturaleza y
las preferencias de las generaciones futuras y de seres no-humanos, sin embargo no consigue
darle un peso adecuado.

Los bienes ambientales que no tienen un valor vital sino recreativo, han dado lugar a
muchas discusiones. El argumento central de éste tipo de analisis, es que la produccion de
bienes y servicios aumenta sin interrupcién, mientras que el nivel de vida no necesariamente
se incrementara, ya que por ejemplo el paisaje, la calidad del aire y el agua, puede
deteriorarse a pesar del crecimiento econémico y el avance de la tecnologia.

La creciente escasez de los recursos naturales en el tiempo, hara que sus precios
aumenten. Ademas, los servicios ambientales que la naturaleza proporciona en una economia
que crece, es capaz de compensar su escasez creciente, mediante nuevas tecnologias que son
pagadas por el crecimiento.

Mercado, valor y precio

Uno de los problemas economicos basicos de los que ha de ocuparse una sociedad, es el de
la asignacion de recursos (qué, como, dénde y cuando producir). Es decir, vivimos en una
sociedad en la que el problema de decidir, qué se produce, como se produce, y como se
distribuye lo producido, ha sido dejado en manos del sistema de mercado, y por lo tanto, se
tiene que tomar una decision sobre cémo distribuir los recursos escasos (capital, trabajo,
recursos naturales, etc.), en la produccion de unos bienes, cuya demanda parece superar
siempre las posibilidades de la oferta.

El funcionamiento del mercado es sencillo: en un mercado idealmente competitivo,
confluyen toda una serie de agentes econdmicos (productores, trabajadores, consumidores)
quienes, actuando de manera ‘‘racional’” (es decir, tratando de maximizar unas
funciones/objetivo, previamente definidas en el modelo) generan, a traves de su interaccién,
unos precios. Estos precios o senales, son las que determinan finalmente, la solucion al
problema de la asignacion de unos recursos escasos. Los consumidores dejan ver asi sus
preferencias (y la intensidad de las mismas) por una serie de bienes y servicios; muestran,
idealmente, su disposicion a pagar por ellos. Las empresas recogen esta informacion y
organizan el proceso productivo en consecuencia. La competencia entre ellas, asi como entre
los propios consumidores, y entre los oferentes de los servicios de los factores productivos,

garantiza en principio la optimalidad det resultado.**

Ahora bien, eso seria si la sociedad funcionara como el modelo descrito, pero las cosas no
son asi, y el mercado de la vida real, se parece poco al ideal del modelo, es decir tiene
imperfecciones:

"Un')-wvhnrhum\énmﬂwma!m(mmmww@“-‘mh“m.“nm(mu
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1. En primer lugar, porque lo que caracteriza el funcionamiento del sistema, no es la
competencia perfecta, sino un amplio abanico de formas de competencia imperfecta,
tanto en los mercados de bienes y servicios, como en el de los factores productivos:
presencia de monopolios, oligopolios y monopsanios; rigideces en los mercados de trabajo
y capital; la existencia de diversas formas de racionamiento en este Ultimo; la
intervencion del gobierno a través de impuestos, subsidios, control de precios, etc.

2. En segundo lugar, por la incompletitud de muchos mercados, por los problemas de la
falta de informacion.

3. Finalmente, porque existe todo un conjunto de bienes (y males) que por carecer de un
mercado en el que intercambiarse, carece asimismo de precio: es el caso de tos llamados

bienes publicos, los recursos comunes, o las externalidades en términos generales. 2

Bienes y males publicos
Vienen éstos caracterizados por dos propiedades fundamentales:

>  No exclusién
Significa que cuando el bien en cuestion se ofrece a una persona, se ofrece
a todas. En otras palabras, no puede excluirse a nadie de su disfrute, aunque no
pague por ello; lo que indica que el costo marginal, de ofrecérselo a una
persona adicional es cero. Los bienes publicos no pueden ser racionados por
tanto, a traves del sistema de precios.

> Norivalidad en el consumo
Cuando alguien consume el bien, lo disfruta o lo sufre, no reduce el
consumo potencial de los demas. En otras palabras, el hecho de consumir el
bien no reduce su disponibilidad.

Ejemplo de bienes publicos, son las transmisiones de television (no codificadas) o de
radio, la informacion meteoroldgica, el alumbrado publico, los parques, la sefnalizacion de
calles y carreteras, etc.*? Los bienes publicos pueden ser, ademas, opcionales (la radio) o no
opcionales (la defensa nacional); pueden ser también bienes o males publicos.*! El hecho es
que su caracteristica fundamental es la de la no exclusién. Lo que implica que, at no ser
bienes susceptibles de apropiacion privada y exclusiva, o bien el mercado no los producina,
simple y llanamente, al no poder cobrar un precio por ellos; o bien, si lo hace, los produciria
en cantidades subdptimas, ya que las personas, tenderan a ofrecer un precio muy bajo por
ellos (sabiendo como saben que el costo marginal de ofrecérselo es cero, y que una vez que el
bien se produce, nadie puede privaries de su disfrute). Cabria anadir que muchos bienes, que
en teona serian publicos puros, como las carreteras por ejemplo, pierden parte de este
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caracter debido a la congestion, y se convierten en bienes piablicos impuros: el consumo del
bien por parte de una persona, puede reducir el disfrute de los demas.

Las reglas establecidas para obtener 6ptimos paretianos, son modificados en la presencia
de bienes pablicos. La cantidad 6ptima del bien publico, es mayor que la cantidad proveida
por los productores, por lo que en una economia que utiliza el mecanismo de los precios para
asignar bienes, provocara una carencia de bienes publicos.

Por sus caracteristicas, los bienes puablicos dificultan la determinacién exacta de la
valuacién asignada por los individuos, como resultado de que si se provee el bien a una sola
persona, la otra también lo obtendra, independientemente de que haya pagado o no. Lo que
significa que los individuos expresan preferencias menores por los bienes pablicos. En este
contexto la contaminacion es un mal publico, lo contrario de un bien pabtico.

Recursos comunes

Los recursos comunes, estan caracterizados por la libertad de acceso. Ello implica, que
su uso y disfrute no tiene ningun costo pero, a diferencia de lo que ocurre con los bienes
publicos, en muchos casos existe la rivatidad en el consumo. Es probable que, en ausencia de
congestion, la contemplacion del paisaje por parte de una persona, no reduzca la posibilidad
de que otras {o disfruten igualmente. Pero cuando se pesca una trucha en un rio
(consumiendo pues uno de los servicios del mismo), se impide que otro pescador lo haga.
Debemos distinguir entre aquellos recursos comunes globales (como la capa de ozono, por
ejemplo), cuya gestion requeriria de un acuerdo internacional, de los recursos comunes
locales (un lago, o un bosque comunal), los cuales son sustancialmente mas faciles de
gestionar. El problema con los recursos comunes es que, en ausencia de una regulacion con
respecto a su utilizacién, hace su aparicion la ley de captura, con el correspondiente riesgo
de agotamiento o desaparicion.

Modelo tradicional de funcionamiento de la economia

La teoria econdomica tradicional (que utiliza et rigor cientifico del aparato matematico
formal), ha estudiado las relaciones produccion/consumo, olvidando un tanto la estructura
social y el entorno natural. Esto ha derivado en una percepcion incorrecta de la realidad,
dado el horizonte teérico reducido.

Al desaparecer el caracter social, la ciencia econdmica se desvincula de la historia y aisla
la actividad econdmica del resto del sistema. Se establecen timites dentro de los cuales se
mueve la ciencia, definiéndose un area permanente econémica, un sistema cerrado, que
funciona de acuerdo con la racionalidad de sus individuos, en la busqueda de su satisfaccion
personal. La suma de estas actitudes racionales individuales, llevaria al sisterma a una
situacion de equilibrio 6ptimo en términos paretianos.

El proceso econémico se explica, por las relaciones cuantitativas causa/efecto, entre los
cambios que ocurren en la magnitudes econémicas expresadas en térmiros monetarios y que
tienden a llevar el sistema a sus posiciones anteriores de equilibrio.
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Teoria de las externalidades

La incapacidad del analisis econdmico para visualizar el problema de las externalidades,
tal como ellas se manifiestan, en términos de efectos sobre el medio ambiente y el sistema
social, fuera det mecanismo de mercado y, mas aun, el hecho de que el problema se enfoca,
desde el tradicional punto de vista de los precios de equilibric, explica las fallas de ia politica
economica convencional para enfrentarse a estos problemas.

Hablar de economias o deseconomias externas, sin contenido empirico concreto, crea la
falsa impresion de que la teoria esta incorporando adecuadamente los fenomenos de
interdependencia.

Extermnalidades: economias y deseconomias extemas

Gran parte de la sustancia de la economia ambiental descansa en la idea de que los
precios de los productos pueden y deben de ajustarse para reflejar los costos sociales de la
contaminacion.® El requerimiento general sera que los precios se igualen at costo marginal
del producto (costo marginal privado) P, mas el costo marginal del dano impuesto
externamente (costo marginal social) P1 como se puede observar en la Figura (2). Pero el
tecrema Optimo condicionado sugiere que tales ajustes no satisfaran el objetivo de un
mejoramiento de Pareto si los precios de los bienes se apartan de la regla; solo se alcanzara
un optimo de Pareto si las tasas marginales de sustitucion son iguales.

Figura (2)

B pEARCE, David. "Economia Amblertai”, Op. cR.
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Los problemas de orden social y los Que guardan relacion con la naturaleza, que ocupan el
mecanismo de mercado, no tienen una expresién monetaria y pasan a ser absorbidos por el
concepto de externatidades. El 6ptimo de Pareto se rompe, ya que el mercado no da lugar a
una asignacion eficiente en el sentido paretiano.

Se dice que estamos en presencia de una externalidad (economia externa), cuando la
actividad de una persona (o empresa), repercute sobre el bienestar de otra (o sobre su
funcion de produccion), sin que se pueda cobrar un precio por etlo, en uno u otro sentido.%
Existen externalidades positivas (economias externas) y externalidades negativas
(deseconomias externas).*’ En estas Ultimas el costo marginal social, es mayor que el costo
marginal privado y la diferencia entre estos dos costos es el costo marginal externo.

Las externalidades son comunes en el mercado y producen fallas en este. Estas fallas
suceden, cuando el sistema de precios competitivos falla, para producir la cantidad de bienes
socialmente dptima. Desde que las externalidades no tienen un precio, los agentes ignoran en
sus calculos privados, lo cual, provoca un fallo en el mercado. Aqui, las externalidades
implican un subsidio a la produccion.«

Lo esencial en cualquier caso, es que quien genera una externalidad negativa, no tiene
que pagar por ello en un sistema de mercado, a pesar del perjuicio que causa; y que quien
produce una externalidad positiva, no se ve recompensado monetariamente. En otras
palabras, el hecho de que exista un efecto externo quiere decir simplemente que la actividad
de una unidad econdmica repercute sobre la actividad de otras, modificando,
consecuentemente, la actitud que estas Ultimas adoptan; y el resuitado es, en definitiva, que
el sistema de mercado produce demasiadas externalidades negativas, y menos externalidades
positivas de las deseables.

Las externalidades se pueden clasificar en cuatro grupos:
De la produccion sobre la produccion.
De la produccion sobre el consumo.
Del consumo sobre el consumo.

. Del consumo sobre la produccién.

S WN

Las deseconomias externas ambientales son principalmente de los tipos 2 y 3, ya que se
refiere a determinados danos que, productores y consumidores imponen a otros agentes
econdmicos sin pagar por ese privilegio, como es el caso de los vertidos industriales o de las
emisiones de gases de los vehiculos automoviles.

Las economias externas de la contaminacion, tienen un efecto degradativo de la calidad
del medio ambiente, asociado a un dano material, que a su vez, se haya asociado un dano
monetario.
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Medio ambiente y extermalidades

El medio ambiente y muchos recursos naturales comparten las caracteristicas antes
mencionadas. Por un lado, porque la calidad del aire, por ejemplo, tiene todas las
propiedades de un recurso coman (global o local). Por otro, porque cuando alguien utiliza un
cauce de agua para verter en el sus desechos, pongamos por caso, esta generando una
externalidad negativa para los demas, por la que, st no media una intervencion estatal, no
tiene que pagar. Debido a etlo, el sistema de mercado no proporciona ninguna indicacion con
respecto al valor de tos mismos, lo que lleva a que sean considerados gratuitos, a que su uso o
consumoe no tenga ningun costo, y a que se produzca la sobre explotacion correspondiente.

Cuando un empresario tiene que adquirir un terreno para instalar su planta, o contratar
unos trabajadores, paga por ello; son {nsumos productivos que tienen un valor, y ello viene
reflejado en el precio que hay que pagar para adquiririos. La empresa que utiliza un curso de
agua, o et aire, como recipiente de sus desechos no incurre, por el contrario, en ningin costo.
Si esta misma persona quisiera mejorar su nivel de bienestar elevando {a calidad del aire que
respira, o reduciendo el nivel de ruido que tiene que soportar, no encontraria un mercado
explicito en el que adquirir directamente estos bienes y servicios; no hay un mercado en el
que se pueda comprar calidad del aire ni, por tanto, un precio explicito para ella. De ahi que
produccion y degradacion del medio ambiente hayan ido muchas veces de la mano y que no
observemos empresarios, dedicados a ofrecer estos bienes ambientales que la gente desea,
debido ha que estos caen fuera del mercado y no pueden valuarse en términos monetarios.

Sin embargo, en sentido contrario se considera que el hecho de que no existan derechos
de propiedad sobre muchos bienes, no quiere decir la inexistencia de preferencias entre los
individuos por estos bienes.

incidencia de las extemalidades en la asignacion de los recursos

En un contexto de economia de mercado, es el mercado el mecanismo que induce la
asignacion de recursos en el sistema, asignacion que supuestamente debe de conducir a una
situacion optima.

En el ambito del medio ambiente, la asignacion de recursos entre usos alternativos,
plantea problemas diferentes a los que se originan en otras situaciones. Los bienes
ambientales estan pasando de ser considerados libres e ilimitados, a la categoria de bienes
economicos; es decir, de bienes escascs por su relativa limitacion respecto de las
necesidades, que en un sistema de libre competencia estan sujetos al mecanismo de los
precios, adecuando la oferta a la demanda.

Al observar el grave estado de degradacion del medio ambiente, los elevados costos
sociales y los riesgos ecologicos, se puede hablar de una situacion ineficiente en sentido
paretiano; porque es posible mejorar el bienestar (calidad ambiental) de muchas personas,
sin empeorar el de cualquier otro miembro de la colectividad.
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En lo que se refiere a la asignacion de recursos ambientatles et mercado fracasa y, por
tanto, es preciso acudir a procedimientos aceptables, que puedan subsanar las deficiencias
existentes. En esta linea se encuentran los instrumentos economicos, los cuales modifican la
conducta de los individuos econémicos.

Una vez mencionados estos ejemplos y definiciones, se tratara el problema de la
clasificacion de las externalidades en las dos categorias fundamentates:

> Externalidades tecnologicas.
> Extermatidades monetarias.

Externalidades tecnolégicas

Para acercarse al medio ambiente como propiedad comunal con una capacidad limitada,
en cuanto a la utilizacion del mismo, se puede considerar el caso de un acuifero utilizado por
una serie de empresas que tras el alumbramiento del agua, la ofrecen en venta al mercado.
No obstante, el esquema podria ser igualmente utilizado en la explotacién de un banco
pesquero, etc. La situacion de equilibrio del sector podria ser la reflejada en a Figura (3a).

Figura (3a) y Figura (3b)

Con una curva de oferta que seria horizontat hasta Qo; en este caso st la demanda fuese
tipo DD, el mercado estaria en equilibrio para una extraccion de agua Qo y a un precio Po.
Las diferentes empresas explotadoras, a su vez, estarian en equilibrio extrayendo para dicho
precio una cantidad de agua Qo, tal como en la Figura (3b).
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Si ahora la demanda se incrementara, desplazandose hacia a derecha y hasta D'D’, la
nueva situacion de equitibrio en el mercado se obtendria para una extraccion total Q' y a un
precio P’.

Esta nueva situacion produciria un incremento en el nimero de empresas que irian a
extraer agua del acuifero para su posterior venta y, como consecuencia de una externalidad
de caracter tecnologico, ello produciria un desplazamiento hacia arriba de las curvas de coste
de las distintas empresas. Al final, la nueva situacion de equilibrio implicaria unos precios
mayores, y un mayor nimero de empresas explotadoras, si bien ellas extrayendo la cantidad
de agua de la situacion anterior Qo.

Si ahora se considera las diferencias entre los costes sociales y privados, se tendra en la
Figura (4a) que, hasta Qo, los costes medios sociales y privados, serian iguales a los costes
marginales sociales y privados.

Figura (4a) y Figura (4b)

Sin embargo, tan pronto como los costes marginales privados comenzaran a crecer, los
costes marginales sociales (o harian mas rapidamente. Y en el punto de equilibrio Q'P’, el
coste medio privado seria igual al coste marginal privado y de alli hasta alcanzar el equilibrio
del mercado. Pero el coste medio social sena inferior al coste marginal social.® Este seria el
ejemplo tipico de una externatidad de caracter tecnologico.

Evidentemente, el ejemplo utilizado de un acuifero subterraneo seria facilmente
extrapolable a otros muchos recursos medicambientales, como por ejemplc los recursos
pesqueros, madereros e incluso genéricamente, la capacidad del medio ambiente como
receptor de residuos.

O GHOP, "Apuntes Ge w Curw de Teoria Microeconirica en et MT®, Carmbrioge, 1975,
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Extermnalidades pecuniarias

Pensando ahora en un sector industrial tipico, en el que a priori no haya problemas ni de
medio ambiente ni de escasez de recursos en materias primas; por ejemplo el de {a forja o
muebles metilicos, por aquello de que el metal férreo parece no tener problemas de
sobreexplotacion.

Si imaginamos una situacion de equilibrio, tal como la expresada en la Figura (S5a), en la
que el punto de equilibrio QoPo se obtiene para una produccién total Qo, a un precio Po, y
para el que las distintas n empresas industriales producen una cantidad Qo, al precio de
equilibrio Po, para el que sé igualan el coste medio y marginal (las empresas tienen fguales
funciones de costes).

Figura (5a) y Figura (5b)

Si ahora se diera un cambio en la demanda del sector industrial, pasando de DD a D'D’, la
nueva situacion de equilibrio se obtendria para una produccion Q’, a un precio P’. Ahora bien,
este incremento en la demanda y el consiguiente en la produccion podria hacer que los
precios de los factores de produccién (imputs o {nsumos) se elevaran, a pesar de que no
existiera razon tecnoldgica. Esto ocasionaria un desplazamiento hacia arriba de las funciones
de coste de las empresas {ndividuales, con lo que el equilibrio en la empresa se obtendria
para la nueva situacion p’'q’. Es decir, la produccion de cada empresa decreceria vy,
paradojicamente, aumentaria el nuUmero de empresas.®

Tanto por razones tecnologicas como por meras razones monetarias, un productor puede
incidir en los costes de un tercero, sin que éste rectba ninguna contraprestacion a cambio.

2 MSHOP, "Acuntes de su Cunio e Tecra Microecondmica en o WTS, 1975 y Book | y Book Il Dewey Library. MT, Carmiricgs.
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Valoracion del medio ambiente y de las externalidades
La economia ambiental enfrenta dos temas:

a) Valoracién de los costos externos, mediante la valoracion de contingencias.
b) Los instrumentos para llegar al optimo social, donde se igualaria la ganancia marginal
privada y el costo externo marginal mediante la negociacion causiana o el impuesto

Pigou.

Interiorizar extermalidades

El precio de las externalidades es determinado de distintas maneras, ya que el mercado
no las valora. Una de ellas, e aquella que considera como fundamental el averiguar el costo
de restauracion de perjuicio causado o el costo de reemplazo del recurso natural agotado,
pero no aplicable si el mal es irreversible.

La empresa al interiorizar el costo por contaminar bajara su produccién, o que le
permitira reducir sus costos, aumentando por tanto la ganancia global, bajo el supuesto del
que el costo de transaccién no existe o no es muy grande. Lo que se requiere para interiorizar
la externalidad es que ésta tenga un valor monetario y que haya derechos de propiedad sobre
el ambiente claramente definidos, resultando igual si el propietario del medio ambiente es el
contaminador o el contaminado. Un supuesto restrictivo importante de éste enfoque es la
necesidad de que los perjudicados sean identificables y con capacidad de decision.

Distorsiones introducidas en el éptimo econdmico

Si reflejamos la sftuacion de, por ejemplo, un producto agropecuario en la Figura (6), en
la que una oferta OO se enfrenta a una demanda DD, el punto de equilibrio se obtendria para
una produccion de Qo toneladas producto y a un precio Pa.

Figura (6)
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Ahora bien, si se tuviera en cuenta que por cada t de produccion, el medio ambiente (por
ejemplo, las aguas) obtiene un incremento en su DBO, o en el TSD", que se pudiera valorar
en x pesos de danos, el resultado para el que deberia obtenerse la situacion de equilibrio
seria de Q1 y P1; es decir, una menor cantidad de producto y un mayor precio, como
consecuencia del desplazamiento que sufriria [a curva de oferta si se hubieran incluido esos
costes sociales de x pesos por tonelada.

El costo de la lucha contra la contaminacién

Después de las anteriores observaciones se puede tener claro que la contaminacion, via
las externalidades, introduce un costo social; pero no hay que olvidar que también ia lucha
contra la contaminacion conlleva su costo.

En realidad, si se considera que {a degradacion del ambiente se debe bisicamente al
vertido de residuos, ya sean estos liquidos, solidos o gaseosos, algunos de los medios
disponibles para disminuir y controlar la cantidad de residuos vertidos al medio ambiente
pueden ser los siguientes:

» Reducir el crecimiento de la produccion (idea latente en aquellos que preconizan un
crecimiento cero, pero que deja un sin nimero de problemas sin resolver).

> incrementar la eficiencia técnica, o que puede traer como consecuencia una
recuperacion de las materias primas y la posibilidad de reciclarias. (E| problema estriba
en que normalmente Llos costos de recuperacion de materias primas son
considerablemente altos, si se les compara con el valor en si de dicha materia. No
obstante, estas mejoras en la técnica no se limitan a dicha recuperacion, sino que a
veces meros cambios en los procesos tecnologicos reducen considerablemente la carga

contaminante).
>  Tratar los residuos para hacerios menos daninos al medio ambiente.
> Escoger el tiempo y el lugar de vertido para disminuir los dafos al ambiente.
>  Aumentar la capacidad de autodepuracion del ambiente por medio de la inversion.

Cualquiera que sea la forma de control adoptada, conlleva asociado un cierto costo; de
ahi que si se pretende controlar la contaminacion, todos los productores y consumidores se
veran inmersos en costos adicionales en sus respectivas actividades.

31 DBO: Derrewnda Bhoxpsirmica Ge Cigeno.
TSD: Total Ge Séfidos Disuetton.
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Nivel 6ptimo de contaminacién

Si bien parece deseable que la contaminacion ambiental se reduzca a cero (y ésta es ta
postura ambientalista radical) hay que reconocer que la eliminacion de la contaminacion por
encima de ciertos niveles supone costos muy elevados, ademas de dificultades técnicas. Por
otra parte, un esfuerzo de descontaminacion total supondria no aprovechar las capacidades
naturales de asimilacion y/o regeneracion de los elementos contaminados que posee el medio
ambiente, con lo que se incurririan en costes no estrictamente necesarios.

De aqui que se hayan hecho intentos de establecer niveles 6ptimos de contaminacion,
desde planteamientos estrictamente econémicos, mediante la valoracion socioeconémica de
los costes y danos de los distintos niveles de contaminacion como se ve en la Figura (7).

A partir de estos planteamientos, el grado 6ptimo de contaminacion se situa en el minimo

de la curva resultante como suma de la curva de danos de la contaminacion CC’ y de la curva
de costes derivados de la descontaminacion DD’. Figura (8).

Figura (8)

i
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La seleccion de instrumentos de presion

Los instrumentos utilizables para inducir al mercado a tomar en consideracion los
problemas medioambientales, pueden agruparse en tres categorias:

»  Medidas de regulacion.
> Medidas de incentivos econdémicos, con la posibilidad de utilizarlas con doble caricter,

positivo o negativo; es decir, incentivos o tasas.
>  Medidas de informacion y educacion.
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En realidad, estos instrumentos o medidas no deben ser considerados alternativos, sino
complementarios.

A este respecto et argumento de que la contaminacidon es resultado de las externalidades
derivadas de las actividades de consumo y produccidn, y que por consiguiente es necesario
desarrollar un método para introducir en los calculos privados los costos sociales derivados de
dichas externalidades, es definitivamente un argumento valido.

El principio de quien contamina paga (ppp) o impuestos Pigouvianos

Una forma mediante la cual es posible compensar las externalidades producidas dentro del
sistema de mercado, es por medio de impuestos pigouvianos®? o principio del que contamina
paga, por medio del cual se podria tener una obtencion dptima de contaminacion. El enfoque
econémico de los problemas de la contaminacién, obliga a considerar la contaminacion como
un costo externo y a identificar al nivel de estos costos como un éptimo de Pareto. El nivel de
contaminacion necesariamente no sera cero, de tal modo, que se justifica una cantidad
positiva para ésta.

Este principio procura internalizar los costos externos ambientales por medio de
diferentes procedimientos factibles dentro del sistema de mercado. Se rechaza una
intervencion generalizada del sector pablico, que asuma la responsabilidad total de la
degradacion ambiental.

Si se observa la Figura (9) en un mercado de competencia perfecta la curva de demanda
es perfectamente elastica, y la curva CMp describe como los costos marginales privados
difieren de los costos marginales sociales CMs por una cantidad igual a los costos marginales
externos Cme, es decir, los costos marginales de la contaminacion.

Figura (9)

”rmou.A.f..-mtmumm-.mcx.nmwummmmummmummq«m
o gravar al generndor de s COMAmMinecion oe sCuUerdc DN et (OO PErNO que FTEone & otroe.
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Si partimos de que IM = CMp + CMe y si ahora fijamos un impuesto T igual al costo
marginal externo CMe se obtiene la siguiente condicion:

M=CMp +T

De tal forma se maximiza el beneficio social estableciendo un impuesto igual a los costos
marginales de la contaminacion a nivel de produccion 6ptimo. La empresa soportara ahora los
costos externos en forma de un impuesto que el empresario lo tratara como un costo privado.
En esta forma se dice que el costo externo se interioriza™ y la nueva curva de costo marginal
privado de la empresa sera igual a:

CMs =CMp + CMe =CMp + T

Asi se maximizara su beneficio al nivel de produccién (donde el precio del producto se
iguala al costo marginal social) que representa el optimo de Pareto. Es muy importante
sefalar, que los impuestos Pigou se aplican directamente a la externalidad o costo externo,
es decir a la emision atmosférica de gases o a la contaminacion del agua, etc.

En términos globales, el principio implica que los costos de las medidas de prevencion y
lucha contra la contaminacidn deben ser imputados al contaminador, independientemente de
que éste haga repercutir sus mayores costos de produccion en tos propios det producto.

Desde el punto de vista de aplicacién del principio, lo que importa es determinar et
primer pagador, para que de esta manera él pueda integrar plenamente, en su proceso de
decision, la carga econémica que constituye el conjunto de costes ambientales. De esta
manera el productor se situaria en un punto de la curva Qo, donde pueda aprovechar las
capacidades naturales de asimilacion y/o regeneracion de los elementos contaminados que
posee el medio ambiente, sin llegar a Q1 o Q2, donde se incurririan en costes no
estrictamente necesarios. Figura (10).

fFigura (10)
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No obstante, en ocasiones no es facil determinar a quién se debe imputar el costo; ya que
habria que distinguir entre contaminador fisico, real, potencial, usuario, etc., ademis de que
las actividades implicitas en la lucha contra la contaminacién llevan asociadas un costo que
en muchos casos impediria una correcta ejecucion de dichas actividades, a no ser que se
desarrollara algun sistema de ayudas.

St esto es asi, queda por decidir cuales seran los tipos de ayuda que se utilicen, ya que
uno u otro de ellos tendra resultados distintos en su aplicacién. Adoptar una politica de
desgravaciones de impuestos tendria un impacto positivo sobre las empresas, pero su efecto
seria mucho menor en las colectividades locales; y aln en el caso de las empresas, este tipo
de ayuda seda benéfico sobre todo para las mas competitivas que, paradéjicamente, serian
las menos necesitadas. Practicamente los mismos efectos tendria adoptar una politica de
ayuda basada en la depreciacion acelerada de los equipos.

Las subsidios, por el contrario, beneficiaran tanto a las municipalidades como a las
industrias, si bien puede darse el caso de que el costo restante sea lo suficientemente grande
para que en caso de industrias poco competitivas o municipios con pocos recursos, éstos se
vean incapacitados para hacer frente a sus obligaciones.

Los préstamos, asimismo, ya sean substitutos o complemento de las subvenciones,
beneficiarian de igual forma a las fuentes de contaminacién urbanas e industriales y tendrian
un efecto de drenaje en el presupuesto menor que el de las subvenciones. No obstante, no
hay que olvidar la posibilidad de conceder una subvencion implicita, mediante un préstamo
con un tipo de interés bajo y un largo plazo de amortizacién.

Un aspecto importante es la definicion correcta de qué tipos de proyectos, programas o
acciones pueden acceder a estas ayudas.

Con este motivo, se han planteado dos tipos de potémica: de un lado, la filosdfica,
centrada en si se deben o no conceder dichas ayudas, ya que una aplicacion estricta del
principio del que contamina paga seria contraria a las mismas. Del otro, esta el hecho de que
tales ayudas pudieran producir ineficiencias econdnmcas.

En efecto, puede argumentarse Que si las ayudas sirvieran para financiar los costos de
operacion y mantenimiento, esto podria tener un cierto cariacter inflacionista; asimismo
puede decirse que si las ayudas se dirigieran tan sélo a los costos de capital, se tenderia a
utilizar equipos intensivos en capital, introduciendo dosis de {neficiencia.
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Conclusion

En conclusion, por todo ello, el analisis econémico tiende a identificar el problema de la
degradacion medicambiental como un ejemplo mas de los llamados fallos del mercado. Una
caracterizacién un tanto equivoca, en cualquier caso: el fallo no es tanto del mercado, que
no puede hacer otra cosa, sino de una forma de organizacién social que delega en quien no

debe la resolucion de demasiados problemas.5?

El hecho es que nos encontramos con un mecanismo de asignacion en el que el medic
ambiente, y muchos recursos naturales en particular, no tienen precio. Un sistema por tanto
que opera con una informacion incorrecta sobre su vator, que funciona como si careciesen de
valor (como si su precio fuese cero). Hardin en 1968, caracterizé hace varios anos este
problema como el de la tragedia de los recursos comunes (The Tragedy of the Commons).

Por tanto, no es descaminado el intento de encontrar precisamente ese valor al medio
ambiente y a los recursos naturales, desde una perspectiva econdmica para actuar en
consecuencia, para integrar esa informacién en un proceso de toma de decisiones que le
afectan, de forma que cuando se utiliza el medio ambiente (sus funciones), por ejemplo, se
conozca (y se pague) el costo que ello representa. O de forma que cuando se adopta alguna
medida que mejora la calidad ambiental de un determinado entorno, sé sepa qué valor tiene
el cambio para la poblacién afectada.

Planteado asi el problema, podemaos comenzar reiterando algo que por consecuencia es
obvio: "el medio ambiente carecerd de precio, pero tiene valor”.

David Pearce® en consecuencia senala: "el medio ambiente cumple al menos cuatro
funciones que son valoradas positivamente en la sociedad”:

1. Forma parte de la funcion de producciéon de gran cantidad de bienes econdmicos
(procesos productivos que consumen agua de una determinada calidad, aire, etc.). El
medio ambiente, y los recursos naturales en general forman la base sobre la que se
apoyan mwchos procesos productivos, Que serian impensables en su ausencia. Ahora bien,
el medio ambiente no solo participa en los procesos de produccion, distribucion y
consumo de bienes y servicios economicos ofreciendo unos insumos muchas veces
esenciales: también recibe como retorno muchas cosas que en estos procesos se generan.
Esta es su segunda funcion.

2. E! medio ambiente actiGa como un receptor de residucs y desechos de todas clases,
producto tanto de la actividad productiva como consuntiva de la sociedad. Hasta un
cierto limite, y gracias a su capacidad de asimilacion, puede absorber estos residuos (que
de esta manera son liberados sin coste), y transformarios en sustancias inocuas o, incluso,
beneficiosas; es el caso de algunos fertilizantes orgianicos, por ejemplo.

”Wﬁ'\aﬂm asirmismo Por SUtores Cormo por elermpia Boweny (1990): (e MErtadco tiene Ccomo funcion, swtre otras, la oe
Altridulr Informadcidn, ¥ Nno e le puede CYRICAr por No SHNbulr ung iInformacion Que na exhite).
34 pEARCE, Davis. “Economia Amblentsl”, Op. CR. p. 1.
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3. Proporciona, en tercer lugar, bienes naturales (paisajes, parques, entornos naturales...),
cuyos servicios son demandados por la sociedad. Entra a formar parte, pues, de la funcion
de produccion de utilidad de las economias domésticas.

4. Finalmente, constituye un sistema integrado que proporciona los medios para sostener
toda clase de vida. Esta funcién es tan esencial que muchos autores la consideran parte
integrante de la psropia definicion de medio ambiente.

Sin embargo, el problema al que se enfrenta (a economia, es que no existe un método
apropiado mediante el cual se pueda valorar y cuantificar adecuadamente la asignacion
eficiente de los recursos naturales para las generaciones futuras. Esto no solo depende de los
precios que se les imponga a los recursos en el mercado, sino que no existe forma de saber si
tales precios son adecuados para hoy en dia, y mucho menos para un futuro.

Por ello para que pueda existir una racionalidad ecomico-ambiental completa, es
necesario la elaboracion de criterios de evaluacion y de indicadores sobre el patrimonio de los
recursos naturales, el potencial ecolégico y los costos ambientales del desarrollo. Esta
elaboracion de criterios debe cimentarse en una nueva teoria con valores ambientalistas.
Dicha evaluacion es muy complicada, ya que requiere de la produccidon de nuevos indicadores
sociales y ambientales, un levantamiento de cuentas del patrimonfo de los recursos
potenciales de una region o comunidad lo mas apegado a la realidad, en entre otras muchas
acciones.

Aceptado pues que el medio ambiente tiene ciertamente valor desde una perspectiva
incluso estrictamente econémica, el siguiente paso es intentar descubrirlo.
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CAPITULO Il
DESARROLLO SUSTENTABLE Y MEDIO AMBIENTE

EL DESARROLLO ECONOMICO Y SU SUSTENTABILIDAD

En nuestros dias, el desarrollo se ha caracterizado por el predominio de la tendencia hacia
la maxima rentabilidad en el corto plazo en cuanto al uso de los recursos naturales. Esto se
debe, en parte, al marco de referencia actual, representado por los sistemas econdmicos que
premian la rentabilidad a corto plazo, mientras que la planeacion a largo plazo es castigada
por analisis costo/beneficio en el que la tasa de descuento y el valor de oportunidad de
dinero, por lo general, es muy alto y muchos recursos naturales ni siquiera son valorados. Lo
anterior provoca que la planeacion se haga a corto plazo, porque el costo de oportunidad es
demasiado grande como para esperar.

Existe, ademas, una falta de conocimiento de los recursos naturales y sus formas de
manejo con tecnologias adecuadas. A pesar de los avances en cuestiones de tecnologia, se
desconoce mucho de los recursos naturales y las formas de manejo adecuadas; se explotan,
pero en realidad no se les conoce. Por ello, es tiempo de entrar a una fase intensiva de
desarrollo de este tipo de conocimiento. A nivel mundial, las advertencias de bidlogos y
agrénomos sobre la urgente necesidad de realizar suficiente investigacion sobre los bienes
comunes son pasadas por alto. En la actualidad, se tiene conocimiento de los recursos
conforme se utilizan. Esa estrategia debe cambiar por precaucion; es preferible conocer
primero los recursos y decidir entonces como utilizarlios. Asimismo, tampoco se cuenta con
una politica adecuada en cuanto a recursos naturales. El desconocimiento de los recursos, y
el hecho de considerarios en cierta forma inagotables, es precisamente o que ha llevado a
una politica inadecuada para su manejo y al abuso de los mismos, tanto a nivel interno de un
pais como a nivel internacional con macropoliticas devastadoras. Las diferencias de poder
economico y bélico han hecho que algunos paises se beneficien de los recursos de otros, en
una relacion muy poco equitativa.

Resulta obvio que se esta alcanzando los limites de un planeta finito y que nunca, como
ahora, la especie humana se arriesga a sufrir un colapso en sus sistemas de soporte de vida. El
mundo tiene que hacer frente a la agudizacion del hambre, de la pobreza, a enfermedad y at

incesante deterioro de los ecosistemas de los que depende nuestro bienestar®.

Se requiere un cambio fundamental en la manera de implementar el desarrollo; en pocas
palabras, se requiere {levar a cabo un desarrollo sustentable visto desde su dimension social
de largo plazo, en su contexto mis amplio, basado en la diversidad social, en la diversidad
cultural y en la diversidad biologica. Algunas personas creen que se trata de una nueva moda
o una nueva forma de ver el desarrolio. La palabra desarrollo siempre ha sido sinénimo de
crecimiento econdmico, no necesariamente de bienestar, por ello, este tipo de desarrollo
revaluado y dimensionado adecuadamente requeriri de un nuevo nombre, de un calificativo;

“Nw::mdcmmmwﬂxmcm(\!'n)
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solo asi se podra aceptario, difundirlo, comprometerse con éi y vivirlo como et nuevo
paradigma de la humanidad que ya no es una eleccion de la sociedad, sino un destino. Este,
debe ser el nuevo paradigma del siglo XXI, hacia donde (a sociedad se dirija.

HACIA UN NUEVO PARADIGMA

Cada cierto tiempo, la sociedad sé reinventa a si misma y cambia su perspectiva del
mundo; modifica de manera radicat su organizacion basica, su estructura social, sus valores y,
principalmente, la forma como percibe la realidad. Asi, de una orientacién agricola, la
sociedad evoluciond a una industrial; de ahi a una de servicios, posteriormente a la de la
informacion, y asi, hasta llegar al cambio mas importante que estamos enfrentando hoy en

dia: la sociedad del conocimiento.*

Para Luigi Valdés®’, el punto de origen para entender este movimiento evolutivo radica en
la comprension que se tenga de los paradigmas. La humanidad ha pasado por muchas y
dramaticas revoluciones del conocimiento. Cada uno de estos movimientos ha traido consigo
un cambio de paradigmas. Un paradigma es un marco de pensamiento o un esquema de
referencia que sirve para explicar y entender ciertas aspectos de la realidad.

La llegada de un nuevo paradigma es siempre constructiva. De hecho, la nueva
perspectiva que ofrece para el desarrollo econémico de los paises, genera un movimiento
instructivo, nunca destructivo. Todo nuevo paradigma implica un principio que siempre
existio, pero que hasta entonces nadie habia reconocido. Incluye, en lo posible, la antigua
concepcion de las cosas como una verdad parcial de la realidad, sin que eso implique que esas
cosas no puedan funcionar de otra manera. Muchas veces el viejo paradigma no funciond
porque se encasillé en la Unica manera de hacer las cosas.

El nuevo paradigma generalmente es mas amplio y superior en ideas Que el anterior. Por
esta razon, seria de esperarse que el nuevo patrén se impusiera rapidamente; sin embargo,
esto casi nunca sucede. Cuando el nuevo paradigma reta al sistema establecido y propone una
idea novedosa, un cambio o un modelo diferente, surge entre los integrantes de la comunidad
del viejo patran, un sentimiento de rechazo contra la alteracion del orden acostumbrado de
las cosas, a primera vista, la nueva idea parece rara, confusa y, sobre todo, peligrosa.

Todo nuevo paradigma causa temor e incertidumbre y pone en peligro el status y el poder
de los distintos elementos del sistema, los cuales se opondran, incluso agresivamente, a
adoptar cualquier nueva regla del juego. Albert Einstein decia: "los grandes espiritus siempre
encontrardn violenta oposicdén de mentes mediocres™. %

El futuro no puede observarse a través de la vieja manera de pensar. Es necesario
reconocer que tas técnicas y las ideas que nos dieron éxito en el pasado, ya no son apropiadas

% VALDES, Lugl, “Mecks un mere n ., articuio dertvedo cel capRuic | de su litro: Conocimients es Future,
Managerment Todey en expafcl Mayo de 1998, Do, 24-26

37 vALDES, Lutgl, “Hschr wh muevo par o . Op. cft.

’CmmWMLM.‘Mnm,_ (1} . Op, .
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para el futuro. En el siglo XXI, se puede observar, por desgracia demasiado tarde, que hoy
uno de los mayores y peores desafios a que se haya enfrentado el ser humano es el desastre
medioambiental, que basicamente ha sido provocado por el crecimiento econémico y por los
patrones de consumo occidentales. Bajo cualquier paradigma o teoria que se analice el pro-
blema, el de la eficiencia, la distribucidn de recursos escasos, de la utilizacién marginal, del
combate a la desigualdad, o del incremento del bienestar y la calidad de vida, el saldo es
negativo. En este contexto, el progreso también ha significado destruccion y deterioro de los
sistemas ecoldgicos del planeta. Dentro de tal prospectiva, la razon técnica y la idea del
crecimiento a toda costa conduce a los politicos a tomar decisiones erroneas.

Sin embargo, actuaimente la humanidad esta siendo protagonista de un nuevo paradigma,
una era completamente distinta de lo que hemos conocido. El gran cambio lo esta marcando
la transicion del paradigma de la sociedad industrial al paradigma de la sociedad del
conocimiento.

Al nuevo paradigma, Peter Drucker, lo denomina "la sociedad postcapitalista”, Danfel
Beli lo llama "la socfedad postindustrial”, Taichi Sakaiya lo nombra ‘la sociedad del
conocimiento”, Alvin Toffler lo reconoce como "la nueva economia del conocimiento ™. Sin
embargo, todos coinciden en que la sociedad que pensaba que la mayoria de los recursos eran
abundantes e {nagotables y que la riqueza dependia de su explotacion llegando a aceptar,
casi sin discusién, la ideologia y la cultura del industrialismo urbano, de la ciencia y la
tecnologia como la orientacion fundamental y dnica del progreso futuro, esta evolucionando a
una sociedad consciente de que los recursos naturales en todo el mundo se estan agotando y
que la unica fuente de riqueza sera el saber y el conocimiento humano.

Por tanto, el analisis sobre el desarrollo econémico debe hacerse y pensarse desde
multiples enfoques y perspectivas tedricas, de acuerdo a las necesidades, las experiencias y
las posibilidades de cada sociedad. Estas ultimas se refieren a la infraestructura econémica
financieras, de recursos humanos y naturales; por tanto, la variable econémico-ambiental es
insustituible para analizar no sélo cuanto crecimiento sino sobre todo la calidad y el tipo de
crecimiento que necesitamos. Es decir, la mayoria de los problemas no pueden resolverse al
nivel que estan siendo expuestos, es indispensable replantearios y situarlos en un nuevo
contexto, en una perspectiva mas amplia, desde una perspectiva de un "Desarrolio
Sustentable”.

5% VALDES, Lutgt, "Hacis un mure a ~. Op. cx.
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ECODESARROLLO

El concepto de ecodesarrolio® {o formuld por primera vez Maurice Strong, Director
Ejecutivo del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), en la
primera reunion del consejo de administracion de este programa, celebrada en junio de 1973.
Ademas del PNUMA, ta elaboracidon y difusion internacional del concepto corresponde entre
otros al autor francés Ignacy Sachs®'. Segun Sachs, se trata de un desarrollo caracterizado

por:

a) Sus objetivos sociales, intentando realizar "una civilizacion del ser basada en el reparto
equitativo del tener” (segun la sugestiva aunque imprecisa formula de Joseph Lebret);

b) La aceptacién voluntaria de las limitaciones ecologicas basada en un principio, el de
solidaridad diacrénica (o intergeneracional), que completa al de solidaridad sincrénica
subyacente al desarrollo social, y;

c) La busqueda de la eficacia economica, ''que conserva toda su importancia pese a su
caracter instrumental”. Se apunta, en suma, a un desarrolio socialmente justo,
ecolégicamente compatible y econdmicamente viable.

El ecodesarrollo, definido en sus origenes como una guia de orientacién de estrategias de
desarrollo regional, especialmente adaptado a las areas tropicales rurales, va generalizandose
con rapidez para definir proyectos de desarrollo integral ecolégicamente racionales. El
concepto se amplia para sintetizar un estilo de desarrollo mas igualitario y menos
dependiente, que hace hincapié en una mayor racionalidad socicambiental para el manejo de
los recursos y el espacio, utilizando disenos ecolégicamente viables en la planificacion del
desarrollo econdmico, con aplicacién de tecnologias ambientalmente adecuadas y buscando
asimismo un mayor control democratico y participacién popular en las decisiones sobre el

ambiente fisico y social de los mas directamente afectados®,

0 para poder abundar mes en ol terma consultar: Diccionarts Enciclopedico de Economia Planeta, EOR. Planeta, Barceiona, Espefia 1960,
volumen N, p.p. 4-12.

“SAO-(S.M. e sud ot la Contivence de Rie de Janetrs™. Varwn, Environnerment ot gestion de 1a plandte: Cahters Francals 250 (1991),
La Documentation Francatse (Partt), 102, en Machwrenn, Jorge y José sanuet Maredo. “De la exonomia a s ecologia™, fdR. Tretta.
Fundacidn primero de mayo. Medrid, E3peha 1995, p. 14,

nSACNS.M. e sud et W Conférence de Rio oe Janewro™. Op. cit.

47



POLITICA ECONOMICA ¥ AMBIENTAL PARA UN DESARROLLO SUSTENTABLE EN MEXICO

DESARROLLO SUSTENTABLE

Origenes del concepto

El concepto de desarrollo sustentable®3 surgio en la década de los anos ochenta, aunque
en 1972 se daban ya los primeros indicios de esta nueva vision, con la celebracion de la pri-
mera reunfén mundial sobre medio ambiente, lamada Conferencia sobre el Medio Humano,
celebrada en Estocolmo. La idea de desarrollo sustentable fue planteada primero por la Unidn
Internacionat para la Conservacion de la Naturateza (IUCN), en 1980, cuando se dio a conocer
la Estrategia Mundial de Conservacion, la cual puntualizaba la sustentabilidad en términos
ecolégicos, pero con muy poco énfasis en el desarrolio econdmico, por lo que fue tachada de
antidesarrollista. Esta estrategia contemplaba tres prioridades: el mantenimiento de los
procesos ecoldgicos, el uso sustentable de los recursos y el mantenimiento de la diversidad

genética®,

Posteriormente, en 1983, la Organizacion de las Naciones Unidas establecio la Comisidon
Mundial sabre el Medio Ambiente y el Desarrolio, lidereada por la sefora Gro Hariem
Brundtland, quien fuera primer ministro ambiental en Suecia. El grupo de trabajo, mejor
conocido como la Comisién Brundtland, inici6 diversos estudios, debates y audiencias publicas
en los cinco continentes durante casi tres anos, los cuales culminaron en abril de 1987, con la
publicacién del documento llamado Nuestro Futuro Comin€s (conocido también como Reporte
Brundtland). En este documento se advertia que la humanidad debia cambiar las modalidades
de vida y de interaccion comercial, si no deseaba el advenimiento de una era con niveles de

sufrimiento humano y degradacion ecoldgica inaceptables®S.

En este documento se definié el concepto de desarrollo sustentable, definicion que hasta
ahora ha sido la mas completa y difundida:

"El desarrollo sustentable es el desarrolio que satisface las necesidodes del presente, sin
comprometer la capacidad del medio, para que las futuras generaciones puedan satisfacer
sus propias necesidades”.

6 5on custro kn términos relacionaco con el terma de este tradbe ): sottenkia, sostenidia, sustentadle y sustentaditiaad.

Segin el Dicrionario dv i Rewl Acstewmic [apahols de & Lewguan y o InCKKinpedic Universs! hatreis, [dtads por Cxpus Cotpe S.A ,
sodrid- Aercetne, Expaka 197], Gweo 57, p.p. 621 -426:

La palabra “sostenico”, en Una segunis SCRPCTION, Significa sigo Que s toma por arridas.

£l téirmino “scstenidie”, que tamblén viene de sostener, se splica & slgo Que e rmantiene Arme, 8 UNa PropoIicion Que e deflende, o & una
o318 Qque 38 waEtiene Dor arridba.

upu.m\un.«um. Aangichimm que vienae oo Justertsrs, e AdiKa & slgo Que e defends CoN rAxones, & o o

€ Proveen, o & UNA COBA GUE ¢ MEtiene por abajo.

ummuumm,m—mx-mumummnxmm ‘suntentabRidad” pers catificer ol
cesarrollo y el cr "D ® referico a los paises en vim de desarvolls, midbies a los prodiemel smtientales.

$4 Ciencia Amblental y Desarrollo Sustentable, LdR. Thommon, Mixice O.F. 1997, £.p. 375378 y Riechmann, Jorge y José Manuel Xareda, Op.
., p. 22,

B Comtiién Mundist det Macio Amblente y oot Drarroila, “Nuestro Futuro Cormin 1987, £dRoriel Altanzs, Medrid. EspeAs 1992, 5.p. 13 8
19.

5 MAYA, Augsstio Angel, "I CONCEOD e CELarTOlO ®n @l Informe Brunctiand™, Mixico 1987,
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No solo la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Reporte Brundtland)

trabajo en la conceptualizacion del desarrollo sustentable. Algunas definiciones de otros
autores son®’:

>

v

v

Goodland y Ledec (1987). Su definicion es parecida a la anterior, pero mas puntual y
técnica; "un patron de transformaciones sociales y estructuras economicas (por ejemplo:
desarrolio) las cuales optimizan los beneficios econdmicos y sociales disponibles en el
presente, sin poner en peligro el probable potencial de beneficios similares en el
futuro™.

En términos economicos, el desarrollo sustentable es definido como “el sistema
econémico en el cual un nimero de personas y una cantidad de bienes y servicios
mantienen un nivel constante, siendo ecolégicamente sostenibles en el tiempo, y
cubriendo al menos las necesidades basicas de esa poblacion™. En estas definiciones se
hace énfasis en el sistema econémico, y se introduce el concepto de “economias de
Estado estable”, basadas no en un crecimiento rapido, sino en la estabilidad y (a gradual
distribuciéon de los bienes y servicios. La ineficlencia en la distribucion causa gran
pérdida de recursos, mientras que (a distribucion eficiente de bienes y servicios permite
lograr una mejor calidad de vida.

Vivian (1991). Su definicion es menos totalizadora, conceptuandola como “una mejora
continua de la calidad de vida, en particular de grupos pobres y en desventaja, sin
degradacion del ambiente, incluyendo la capacidad de la gente de mantener una
relacién cultural, estética y espiritual con su ambiente”.

IUCN (1991). Define el desarrollo sostenible como ~“la estrategia que lleve a mejorar {a
calidad de vida, sin rebasar la capacidad de carga de los ecosistemas que la sostienen,
entendiendo por capacidad de carga de un ecosistema la capacidad que tiene para
sustentar y mantener al mismo tiempo la productividad, adaptabilidad y capacidad de
renovabilidad del recurso™. Se introduce el concepto de capacidad de carga; por
ejemplo, "en agricultura necesitamas alta productividad, no un regreso a los ecosistermas
naturales. También es necesario el mantenimiento del germoplasma de la
biodiversidad”. Se esta hablando de conservacion implicitamente. La capacidad de
renovacion del recurso es la esencia del desarrollo sostenible en cuanto a recursos
naturales. "Podemos disponer de los intereses mientras no toquermos el capital’.

Robert Allen (1980). £s el utilizar a las especies y a los ecosistemnas con niveles y formas
tales que les permitan renovarse a si mismos indefinidamente para todos los fines
practicos”™.

Douglass (1984). Su definicidon comprende otros aspectos, tales como:

) Suficiencia alimenticia a largo plazo. Para ello, se requiere de sistemas
agricolas ecologicamente sensatos, esto es, que no destruyan los recursos
naturales basicos 0 ecosistemas.

"m-mmm:nmmmw,wmm,mmua I3
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° Gestion de recursos mediante la implantacion de sistemas agricolas basados en
una ética de las relaciones de la generacion actual con las futuras, y de la
especie humana con las otras especies que pueblan el planeta.

] Una concepcion comunal de sistemas agricolas equitativos basados en una
buena distribucion de la tierra, bienes y poder de decision local.

Es decir, un desarrollo sustentable implica no comprometer el sustrato biofisico que to
hace posible, de tal forma que se transmita a las generaciones futuras un acervo de capital

ecoldgico igual o superior al Que ha tenido en disponibilidad la poblacion actual®®.

El capital ecolégico es el acervo de sistemas y elementos naturales que tienen una
importancia crucial para el desarrolio social y econémico y la calidad de la vida; incluye
bosques, selvas, suelos, aguas, aire limpio, tierra, equilibrio climatico, proteccién contra la
radiacion ultravioleta del sol (capa de ozono) y un sinnumero de recursos. Este ensamble de
ecosistemas opera y se mantiene dentro de ciertos umbrales de afectacion, mas alla de los
cuales se rompe su capacidad de autorregulacion u homeostasis; todo ello significa un
riguroso codigo de intervencion y manejo que debe respetarse para no quebrantar sus bases
de permanencia y continuidad®™.

El capital ecoléogico aporta gran cantidad de cosas de caracter vital que se pueden
denominar funciones ambientales’™®. Estas incluyen la generacion de una variedad
virtualmente infinita de recursos (funciones de generacion de recursos) y la asimilacion de
desechos (funciones de asimilacién). Entre las primeras se cuentan el agua, suelo, aire limpio,
madera, celulosa, alimentos, regulacion climatica, espacio, protecciéon contra la radiacion
ultravioleta del sol, quimicos diversas, etc.; entre las segundas esta la capacidad de recibir
emisiones contaminantes, descargas, residuos industriales, quimicos sintéticos, etc. Et
desarrolio sustentable implica que todas las funciones ambientales pertenezcan en
disponibilidad operativo a lo largo del tiempo.

Cada dia es mas evidente que hemos pasado de una era en que el capital construido por el
hombre era el Unico factor limitante del desarrollo, a otra etapa en que el capital ecologico
remanente se convierte en otro factor restrictivo, en algunos sectores, mas importante adn
ya, que el capital economico. En estas circunstancias, el mas elemental sentido comin nos
dice que debemos maximizar la productividad del factor mis escaso e incrementar su

oferta’?.

€l uso o abuso de una de estas funciones ambientales implica casi stempre sacrificar
alguna otra; ejemplo: rebasar la capacidad asimilativa de la atmdsfera con emisiones
contaminantes nos priva del producto "aire limpio” Que la naturaleza nos ofrece. Dado el nivel
de actividad econdmica sobre el territorio y la forma en que ésta se lleva a cabo, las
funciones ambientales que presta el capital ecoldgico han devenido en bienes cada vez mas

8 PEARCE, O. ot alL, 0p. cR.

® grm, A (comp.), “Economia cet crecrniento”. EER. Fomco de Cuttura Econdmica, Madndico 1979,
TS NINBERGEN J. y R, Hustng, “GNP and Maruet Prices’, en 0p. CTL

7! DALY, Herman. “Econamia, Ecotogis y £Tica™. Op. ct.
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escasos, lo que las ubica por derecho propio dentro del ambito de competencia de la
economia como disciplina que, precisamente, trata de la asighacion de recursos escasos.

En conclusion el desarrollo sustentable es un proceso de cambio en el cual la explotacion
de recursos, la direccion de las inversiones, la recrientacion de la tecnologia, el desarrollo, y
el cambio institucional, estin en completa armonia y realzan el potencial actual y futuro de
cumplir las necesidades y aspiraciones humanas.

La Comision Brundtland exhortd a iniclar una nueva era de desarrollo econémico racional
desde el punto de vista ecologico. Declard que el desarrollo sustentable era posible, que
debia ser aplicado al manejo de la economia, la tecnologia y los recursos naturales, y que,
ademas, requeria de un cambio masivo en los objetivos de la sociedad. Este reporte fue el
catalizador del desarrollo sostenible, e impulsd notablemente la difusidén del concepto del
desarrollo a largo plazo.

Sin embargo, uno de los problemas con el referido reporte, es que establece una amplia
agenda para el cambio, sin confrontar las multiples barreras que existen para alcanzar esas
metas. S{ bien es cierto que se reporta una serie de argumentos imposibles de refutar,
también es cierto que muchas de esas aseveraciones son dificiles de traducir en acciones
concretas. A pesar de esto, las conclusiones son audaces y ambiciosas, y han establecido la
direccion del debate en la reorientacion de las futuras politicas de desarrollo a nivel mundial.

{Como podemos, entonces, lograr un desarrollo sustentable?. Se necesita pues, una
politica central en las areas mas relevantes como poblacion, energia, industria, alimentos,
combustibles, preservacion de especies, ecosistemas y urbanizacion.

Cumbre de Rio de Janeiro, Brasil

En Nuestro Futuro Coman’? (1988) se utilizé mucho el concepto de sustentabilidad, mismo
que habia sido empleado por largo tiempo antes en el manejo de los recursos naturales, el
manejo forestal y la pesca, con el afan de buscar la forma de mantener su produccicn a largo
plazo. Fueron especialistas en recursos naturales quienes encontraron que la sustentabilidad
se reducia basicamente a manejar los recursos de manera que se puedan renovar a si mismos,
y que el nivel de cosecha pueda ser mantenida a largo plazo.

Si quisiéramos tomar el concepto de quienes manejan los recursos naturales para apticarlo
en politica y economia, estariamos tomando la idea de un campo muy especializado para
decidir la manera de manejar los sistemas politicos y sociales con vision a futuro. Esto no se
ha hecho en el pasado, omision que ha resultado altamente costosa. Desde 1988, se empezé a
notar la importancia y trascendencia que todo esto tendria no sélo para los recursos
naturales, sino también en otros campos.

En 1989, la ONU inicio la organizacion de la Conferencia sobre el Medio Ambiente y et
Desarrollo, en la que se trazarian los principios para alcanzar un desarrollo sustentable.

2¢ S el Machio A e y oel Dearrolic, Muestro Futuro Comun, op. CX.
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Durante dos anos, un gran nGmero de expertos en todo el mundo se dedicd con ahinco a la
concertacion de acuerdos que abrieron el camino a la Cumbre de Rio de Janeiro, Brasil’3.

Fue en 1992, en Rio, cuando se concretd la idea de sustentabilidad y se expusieron las
razones para aplicar el concepto de desarrolilo sustentable. La Cumbre de ta Tierra ha sido la
reunion de dirigentes mundiales mas importante. A esta reunién, organizada como parte de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarroilo, asistieron los
jefes, o los mas altos representantes de los gobiernos de 179 paises, junto con cientos de
funcionarios de los organismos de las Naciones Unidas, representantes de gobiernos
municipales, circulos clentificos y empresariales, asi como organizaciones no
gubernamentales y otros grupos. Como resultado de esta reunién, se concertaron dos
acuerdos internacionales y se formularon dos declaraciones de principios y un vasto programa
de accion sobre desarrollo mundial sustentable, a saber:

>  La Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, en la que se definen los
derechos y responsabilidades de las naciones en la busqueda del progreso y el bienestar
de la humanidad.
El Programa 21 (Agenda 21), prototipo de las normas tendentes al logro de un desarrollo
sustentable desde el punto de vista social, econémico y ecolégico.
Una declaracion de principios para reorientar la gestion, la conservacién, y el desarrollo
sustentable de todos los tipos de bosques.

Ademas, por separado, pero en paralelo a los preparativos de la Cumbre para la Tierra, se
negociaron dos convenciones, que suscribieron la mayoria de gobiernos reunidos:

>  Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico.
»  Convenio sobre la Diversidad Biologica.

La Agenda 21 puede considerarse como uno de los resultados mas trascendentales de la
Cumbre de Rio, ya que constituye un manual de referencia para la determinacién de politicas
empresariales y gubermamentales, asi como para la adopcion de decisiones personales con las
que se puede adentrarse al praximo siglo.

El principal reto del siglo XXI es dejar de considerar los asuntos ambientales como un lujo
0 como un campo especializado; las dimensiones ecologicas de la politica deben tomarse en
cuenta al mismo tiempo que las econdmicas, comerciales, agricolas, industriales, de energiay
otras. La proteccion ambiental y el desarrollo sustentable deben considerarse como parte
integral de las agendas de todas las instituciones gubernamentales, y de la mayoria de las
instituciones privadas, tanto nacionales como internacionales.

3 marTiNeZ, Prinado Jevier y Jose Ma. Vidsl Viila, “tcomoris intermacionat”, Las cumtre de Rio o Janeto y ta Agende 21, Ed%, Mc Graw
HIT, Espafa 1993, capituto XV,

52



POLITICA ECONOMICA ¥ AMBIENTAL PARA UN DESARROLLO SUSTENTABLE EN MEXICO

Ambitos del desarrollo sustentable

Mediante la conjuncion de las herramientas o recursos de los que dispone cada pais o

regién se espera alcanzar con el desarrollo sustentable’:

>

Y Vv v

A4

Ecosfstermnas sanos y no expuestos a la degradacion. Mantener los procesos ecoldgicos
basicos. Mantener [a salud de los ecosistemas en cuanto a la funcionalidad de la natu-
raleza, mediante la interaccion de los factores bioticos y abidticos.

Mantener la diversidad bioldégica. La biodiversidad es la materia prima para los procesos
ecoldgicos, y la que hace posible que éstos ocurran.

Recursos humanos que hayan internalizado el concepto de desarrollo sustentable.

Politica demografica, ya que la actual practicamente no existe, para estabilizar las po-
blaciones humanas.

Satisfacer las necesidades basicas minimas (concepto de equidad); el problema no
solamente es la escasez de los recursos, sino también su inadecuada distribucion.

Uso de la tierra, mejorando las formas de tenencia de la misma.
Reducir el uso de recursos no renovables.

Reducir los niveles de produccion de basura. Se requiere implantar los mecanismos
necesarios para que a la basura, se le vea como un recurso (materia prima) para otros
procesos.

Incrementar la seguridad de los recursos renovables sobre una base estable. Esto se
refiere a la necesidad de un desarrollo tecnolégico que nos permita aprovechar mejor los
recursos. Actualmente, el deterioro es tan rapido que, tal vez para cuando se cuente con
la tecnologia que permita su adecuado aprovechamiento, éstos se habran agotado. Es
necesario extremar su cuidado para dar tiempo al desarrollo de una tecnologia que
permita su aprovechamiento y mantenimiento a largo plazo.

Incrementar la calidad de vida, bienes y servicios, no solo en lo que ha cantidad se
refiere. Hoy dia, para medir la calidad de vida en un pais se considera el producto
interno bruto (PIB); pero ésta es una medida muy burda y se basa en parametros que no
reflejan las condiciones reates de la poblacion. E! verdadero concepto de calidad de vida
involucra muchos factores, pero basicamente se deben tomar en cuenta salud,
longevidad, acceso a educacion e ingresos.

“Nwd.lub-uwxmmmmww«hmmwmmmmwwmmmmmbk.

troantido en et (TESM ouranmte el verano de 1995, por Skvia Oel Amo, Tedfio Oruna y Jurgen Schmeandt, en “Clencls Ambriental vy
Desarrotio Sustentadle”, Op. cft.
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Redistribuir los medios de produccion. Lievar a cabo una planeacion mas adecuada a
nivel regional. Los sistemas actuales se deben mas a la tradicién que a la planeacién o al
deseo de mejorar la eficiencia.

Reducir los desequilibrios regionales, causados a su vez por la inequidad entre los paises.

Desarrolto urbano sustentable, es decir, definir el tamano 6ptimo de las ciudades, asi
como encontrar la manera de controlar su crecimiento.

instar a las instituciones a que permitan una mejor distribucion de las ganancias del
desarrollo. Dentro de un marco de libertad, se puede y debe buscar una mejor
distribucion de las ganancias dentro de los sistemas ya existentes y no tratar de cambiar
esos sistemas.

Estrategias de cooperacion internacional. Redefinir los derechos de propiedad sobre los
recursos, tanto global como internamente, entre consumidores, industrias y gobilemos.
Esto se refiere tanto a nivel interno de un pais como entre paises (a nivel global). Una de
las leyes mas importantes a nivel internacional, y de las pocas que buscan otorgar
iguales derechos a todo el mundo, es la Ley del Mar (referente a la manera de utilizar los
recursos marinos). Es necesario buscar esquemas como el de esta ley (aunque en el caso
particular pudiera pensarse que se llegd a un acuerdo debido a la tejania e
inaccesibilidad de los recursos), de modo Que los paises tengan derechos equitativos, y
evitar que los poseedores de alta tecnologia gocen automaticamente del derecho de
explotar tos recursos de otros que carezcan de ella. Es necesario diseiar un sisterma que
garantice un intercambio de tecnologia equitativo para el aprovechamiento de los
recursos.

Planeacion regional relacionada con el manejo integral de recursos y con el desarrollo
urbano sustentable, que consiste en considerar regiones completas, ya no Gnicamente a
las ciudades o municipios. Se debe concebir a la ciudad como un todo funcional que, con
ayuda de un organo integrado por el gobierno y elementos de la comunidad, regule el
manejo urbano; ello reduciria el albedrio de los municipios, y el interés individuat

contrario muchas veces al interés de la colectividad.”®

Para lograr el desarrollo sustentable se necesitan tres cosas muy importantes’®:
Desarrollo econémico.
Entormo natural (ecosistemas) equilibrado.

Desarrollo politico y social.

El primero se centra, basicamente, en las herramientas necesarias para lograr el

desarrolio sustentable. El segundo esta basado mas en el concepto de sustentabilidad a largo
plazo y en la medicion de ésta. El tercero y Gltimo trata lo relacionado con los cambios que la
sociedad va a demandar para llegar a un estado de desarrollo sustentable.

TS MARTINEZ, Flores Leonardo, ™Maclas una CONMGUTECIoN oo Lo SConors amdientsl urbana®, gUidn Dars una ponencla, Mindce 1987, pog. 1-&
T8 GRQXRDY, Victor L., “Nuevas refiextones sobre media amblente y detarrolio”, en "Dialago ton ruestro HRure comun®. GOKher Mathold y

Victor L. Urguidt (comp), £EdR. Nuevs Soctedad, Caracas, Veneruels 1990, p.p. 61-89.
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Se busca tener un entorno econdmico sustentable, basado en un cambio del marco de

referencia actual, que no sélo no premia la sustentabilidad, sino que la castiga. Un entorno
edificable, habitable (desarrollo urbano sustentable) y un entorno social igualitario, donde no
haya tantas diferencias de género ni de paises, es decir, que no sea el poderio econémico y
bélico el que marque la pauta de las relaciones.

Y

Entre las herramientas de solucién se pueden resaltar las sigufentes’’:

Realfzar investigaciones cientificas que ayuden a esclarecer las relaciones entre los
hechos y sus causas, como podria ser el determinar las causas de la deforestacion.

Asegurar que los sistemas legal e institucional sean confiables.

Promover e incentivar la vision a largo plazo al momento de tomar decisiones de
inversion.

Implantacion de una politica econémica y social coherente con el objetivo del desarrotlo
sustentable y con decisiones tomadas a la luz del conocimiento cientifico. Uno de los
cambios importantes necesarios para lograr el desarrollo sustentable, es la implantacién
de una politica econémica y social congruente con el fin Que se persigue; esto es lo que
se llama "cambio del marco de referencia”. Un caso evidente es ia manera en que se
atacan los problemas de la contaminacion; en vez de premiar el comportamiento
adecuado, se crean mas restricciones, mas vigilancia y mas reglas; en lugar de que la
gente obtenga premios, obtiene castigos.

Promocion de {a conciencia de desarrollo sustentable por medio de la educacion y de la
formacion ambiental en todos los sectores de la poblacion. Ademas de la educacion no
formal dirigida a la poblaciéon en general, en forma de campanas televisivas, prensa,
radio, cursos, talleres, etc., existe también la posibilidad en los paises democraticos de
que la poblacion dirija un tipo de educacion no formal hacia los politicos; es decir, por
medio del voto puede darse a conocer los deseos y necesidades a los gobernantes para
poder avanzar mas eficazmente hacia el desarrollo sustentable.

Orientacion social de la estrategia de cambio hacia el desarrotlo sustentable, lo que
supone tener en cuenta las caracteristicas de los diferentes sujetos sociales, para poder
incidir realmente en sus formas de relacién, en funcion de los cambics planteados,
porque una de sus premisas es la equidad y la mejor distribucién del ingreso en tas
comunidades.

77 SEMENOVICH, Héctor, “La vladiidad Cel CesarTollo sustentabis en Amirica Latina y o Carlbe™, en “Nuewvas reflaxiones sobre medio

ambiente y desarrolie”, O ck. 15-3).
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Desarrollo sustentable en un contexto globatl

En términos de desarrollo, es posible analizar mejor el marco globat en dos sectores, el
primero incluye a los paises altamente industrializados y el segundo a los paises en vias de
desarrotlo.

Paises altamente industrializados

Los paises desarrollados se enfrentan a una serie de problemas que no habian tenido
antes, aunados a otros que han logrado resolver ciclicamente. Sin embargo, la combinacion
de estas dos situaciones ha originando un profundo examen de conciencia entre los gobiernos
y los empresarios. *

Los valores en la vida estan cambiando y mucha gente enfrenta un periodo de
cuestionamiento. Durante las dos uUltimas décadas, habian vivido convencidos de que si se
satisfacian los aspectos economicos de la vida (incluyendo tanto deseos como necesidades), et
resultado era la felicidad. Sin embargo las crisis econdmicas y ambientates de lo Gltimos anos,
la considerable polarizacion de los recursos en todo el mundo y la perdida de los valores
humanos, empiezan a cuestionar este planteamiento, ayudandc a buscar algo que dé un
mayor sentido y proposito a la vida; es decir, nuevos valores.

Anteriormente, estos valores de vida habian estado impregnados por la herencia cultural
det pais en donde crecio la persona. Sin embargo, con la llegada de la sociedad industrial
orientada hacia el consumidor, estos valores culturales y los lazos humanos han sido
superados por la monocultura empresarial, que tiene como base la filosofia de que la
ganancia economica es el valor irmportante de la vida laboral. Esto conlieva la suposicion de
que el factor humano se vuelve una herramienta para la ganancia econdomica vy,
naturalmente, habra ganadores y perdedores en la lucha por el éxito econémico.

Todos los paises estan enfrentando un grave y creciente deterioro ambiental, y (a mayor
parte de estos paises lo acepta ahora como resultado del proceso de la industrializacion. Sin
embargo, también lo ven como el resultado de décadas de gran riqueza, éxito economico y el
logro de un alto nivel de vida, todos dependientes de una base industrial que estos paises
desarrollaron con tanto éxito.

En conjunto con los problemas ecolégicos, a pesar de que los paises altamente
desarrollados se han vuelto cada vez menos dependientes de los paises en vias de desarrollo,
como fuente de una base vital de recursos, algunos de estos recursos ya muestran sefiales de
agotamiento, tanto dentro de su pais como, en algunos casos, en los paises de los que
dependen, a tal grado Que esto representa una amenaza a futuro para muchas de sus
industrias. Los recursos que proporciona la energia para movilizar la masiva base industrial

"um.[mnmm&mmm-yu(wmmw:m S-pesaar
Informe tobre Devarrotio Humano 1996, pubiicado par o Prograrme de tas Nacones Unidas pars et Desarvolio (PNUD), ediciones Mund-Preras
1998, p.p. 54-108.
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son los que muestran mas senales de agotamiento, ademis de ser los que originan (a mayor
parte de la contaminacion ambiental.

Muchas empresas luchan por sobrevivir y cada vez mas buscan mercados y produccion en
paises menos desarrollados para bajar costos. Sobre todo, las empresas multinacionales, que
por anos han sido las que tienen filiales en los paises en vias de desarrollo, buscan
incrementar el uso de estas naciones para bajar costos y mantenerse competitivas a nivel
intermacional. En conjunto con estos ahorros de costos, tradicionalmente ha habido varios
factores, siendo los mas importantes la manc de obra barata, las promociones fiscales, y
otros costos de operacion menos onerosos, incluyendo normas ecologicas menos estrictas.

Sin embargo a pesar de lo mencionado, los paises altamente desarrollados disfrutan del
nivel material de vida mas alto del mundo. Lo han logrado durante los Gltimos 40 anos de un
desarrollo econémico espectacular. £ste elevado nivel de vida también ha proporcionado la
posibitidad de un elevado nivel educativo para la poblacidn, y actualmente ofrece al mundo
casi toda la tecnologia y las instalaciones de investigacion existentes. Como resultado de
esto, también proporciona al mundo los profesionales mas altamente capacitados en todos los
campos. De la mano con toda esta investigacion y conocimiento, existe un control completo
de las patentes para las innovaciones y la nueva tecnologia.

Por el lado econémico, los paises altamente desarrollados poseen los recursos econémicos
que les ayuda a controlar la manera en que los demas paises podran desarrollarse. Esto no
solo incluye la riqueza, sino también abarca la influencia de control sobre las agencias de
ayuda internacional (que reciben sus fondos de estos paises como el FMI), y por consiguiente,
el poder de controlar el enfoque de desarrollo para los paises en vias de desarrollo. Gran
parte de la riqueza de los paises altamente desarrollados ha sido utilizada para invertir en el
Sur, sobre todo en empresas transnacionales.

Con respecto al aspecto ambiental, algunos paises han dado pasos importantes para
manejar los problemas que afectan directamente a su pais. Existe una mayor conciencia
(sobre todo en Europa) de la necesidad de cambiar los habitos cotidianos para reducir los
dafios ambientales. En las comunidades empresariales, se estan aplicando reglamentos
estrictos y, en su mayoria, los empresarios estan de acuerdo en la necesidad de estas
medidas. Asimismo, sobre todo las grandes empresas han tomado medidas importantes para
disminuir y cambiar el uso de los recursos naturates.

Con referencia a los aspectos de la calidad de vida, muchas organizaciones mantienen que
su enfoque administrativo es ahora mas participativo, y Que en su mayoria su politica refleja
la importancia de sus recursos humanos. Especialmente en el sector de la pequefia empresa,
estan apareciendo algunas muestras sobresalientes de organizaciones basadas en el aspecto
humano, y es interesante observar que estas mismas organizaciones estan logrando un
notable éxito econémico.

Asimismo, los paises altamente desarrollados disfrutan de gobiernos que en su mayoria son
elegidos democraticamente. Esto les proporciona un sistema de controles y equilibrios a las
decisiones gubernamentales y de esta manera, en cierto grado, les ayuda a controlar las
decisiones del desarrollo.
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En resumen, desde el punto de vista econémico, los paises altamente desarrollados se
encuentra en una posicion muy poderosa, y por tanto controlan en gran medida el enfoque
del desarrollo empresarial tanto en el Norte como en el Sur.

Paises en vias de desarrollo

Las presiones de los paises desarrollados para que adopten un modelo de desarrollo
basado en el consumidor como condicionante para recibir inversion y ayuda extranjera, ha
puesto a estos paises en una posicién muy dificil. A menudo se sacrifican los valores culturales
tradicionales a favor de una supervivencia econémica. Este proceso ha creado distorsiones
culturales en muchos paises. Asimismo, a menudo se adoptan las caracteristicas mis
negativas de la sociedad consumista con la resultante carga adicional para un futuro
sustentable.

Casi todos los paises en vias de desarrollo tienen una deuda enorme, que entorpece sus
intentos genuinos por desarrollar a estas naciones encaminandotlas por una senda sustentable.
Su desarrotlo esta controlado por los reglamentos de las grandes agencias de ayuda financiera
que establecen las reglas del juego que han sobrecargado a los paises socioeconémicamente
en sus esfuerzos por reestructurar sus economias y a la vez por pagar los intereses de su
deuda externa.

La gran mayoria de los paises en vias de desarrollo son gobernados por un pequeno grupo
elitista, rico y poderoso que puede seguir ejerciendo un férreo control politico debido a que
muy pocos de estos paises tienen un gobierno democraticamente elegido. Estos grupos
elitistas son renuentes a ceder cualquiera de sus privilegios o poderes, por (o que fomentan
una situacion autoperpetuante. Esto origina que la riqueza y el poder permanecen en Manos
de un pequefio sector de la poblacién, mientras que la mayoria dependen de sus decisiones
para su bienestar futuro. A fin de mantener sus posiciones de privilegio, en su mayoria estos
grupos elitistas estan de acuerdo con et modelo de desarrolio de los paises desarrollados,
basado en el consumidor, aunque no presente la alternativa mas adecuada para la
sustentabilidad a targo plazo del pais.

La mayoria de los paises en desarrollo padece un desempleo o un subempieo masivos, y
aproximadamente el 50% es pobre, con un 20% desesperadamente pobre y hambriento. La
mayor parte de esta poblaciéon procede de areas rurales, donde formalmente vivia de la
agricuttura de subsistencia, y ahora se concentra en las ciudades o en los paises vecinos en
busca de sobrevivencia. Su base de subsistencia se ha visto erosionada por los planes de
“modernizacion™ que los ha desplazado de su habitat rural o, en otros casos, se les retirara la
asistencia para el desarrollo rural a fin de dar prioridad a proyectas industriales basados en
las exportaciones.

Actualmente, paises en vias de desarrollo padecen un grave deterioro ambiental como
resultado de un incontrolado crecimiento industrial, iniciado tanto por las e
nacionales como por las internacionales. Ademas, los pobres incrementan este deterioro al
talar arboles para uso como combustible, y al utilizar métodos inadecuados de cultivo. A
pesar de esto existe ya una preocupacion por el ripido agotamiento de muchos de sus
recursos naturales, sobre todo el agua, la tierra, el aire y los bosques.
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Esto se ha vuelto particularmente grave en el caso de los pobres, para quienes cada dia es
mas dificil el acceso a tierra productiva y a agua potable. Los habitantes pobres de tos barrios
bajos de las cludades, invariablemente viven también en el sector de las ciudades que se
encuentra mas contaminado. Los sectores de recursos empiezan a preocuparse porque ahora
ellos se estan viendo afectados tanto en el suministro de agua, que en muchos lugares es
limitado, como por el ambiente contaminado de las ciudades.

Al mismo tiempo en estos paises el problema de la desaparicion de los bosques es el
resultado, principalmente, de convenios de tala con grandes empresas multinacionales,
convenios que no fueron revisados previamente para ver sus aplicaciones ecoldgicas. Como
resultado, surgen todo tipo de problemas secundarios, como cambios climaticos en et mundo,
erosion de la tierra, y una pérdida masiva (extincién) de la biodiversidad esencial (plantas y
animales). Aparte, tienen las mas altas tasas de natalidad del mundo. Esto agrava los
problemas de pobreza y desempleo. Varios paises han hecho muchos intentos por controlar
sus tasas de natalidad, pero ninguno ha sido muy exitoso. Los investigadores estan observando
una estrecha correlacion entre las altas tasas de natalidad y las practicas de desarrollo
insustentable.

La mayoria de los paises en desarrollo depende cada dia mas de los desarrollados, no sélo
econémicamente sino también desde el punto de vista del abastecimiento de alimentos
basicos. Durante la uUltima década, la mayor parte de estos paises han disminuido su
autosuficiencia alimentaria, debido a que los agricultores se han visto presionados a cultivar
para la exportacidn, enfatizando en especial la agricultura comercial a gran escala. Esto ha
dejado a muchos agricultores, que pertenecen al micro y pequeno sector, con la tierra mas
marginada y con una agricultura de subsistencia mas dificil.

En gran medida, los paises desarrollados ven la ventaja de transferir sus operaciones al
Sur, ya que los reglamentos ambientales en sus propios paises se estan volviendo mas rigidos y
se ha generalizado la obligacion de absorber los costos del dano. Esta politica se ha visto
alentada por la necesidad de los paises en desarrollo de captar inversiones y conocimientos
tecnologicos suficientes, capaces de mejorar su calidad de vida, pero advierte algunas
preocupaciones respecto a como y dénde utilizara mejor esta inversion, asi como de que tipo
de modelo de desarrollo es mas adecuado para sus necesidades. Por otro lado, los paises
desarrollados consideran a los subdesarrollados como un mercado con un gran potencial
debido al nueve y gran interés en los problemas ambientales de la industria. Ven la
oportunidad de suministrar equipo ecologico de aita tecnologia y ecolégico. También estan
conscientes de la importancia del control sobre las leyes de patentes, para controlar la fuente
de las innovaciones industriales y asegurar un constante flujo de ingresos.

En conclusidn, los paises en vias de desarrollo necesitan la ayuda de los paises altamente
desarrollados para mejorar su vida, pero en su mayoria les preocupa que este uttimo no
comprenda que su situacion de desarrollo es muy diferente a los en vias de desarrollo, y
desean tener un mayor control sobre el tipo de enfoque de desarrolio que les seria beneﬁco.
Les preocupa que los desarrollados no se interesen realmente en su bienestar o en qué tipo
de efectos negativos, ecolégicos o de otro tipo pueda tener el modelo de desarrollo sobre (a
gente en general y que el unico motivo para estar en el Sur sea el de obtener ganancias o
utilidades.
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Criterios globales para un desarrolio sustentable

Mucho del camino insustentable que estamos siguiendo actualmente, a motivado a
investigadores y a empresarios a definir cada vez mis los elementos que han creado muchos
de los problemas. Cambiar el enfoque requerira en muchos casos una modificacion total de la
mentalidad en las organizaciones gubernamentales, empresariales y poputares. Esto llevara a
un nuevo modeio de desarrolio orientado hacia (a sustentabilidad a largo plazo.

La experiencia ya existente en las organizaciones gubernamentales y empresariales que
han logrado transformar su enfoque, indica claramente los resultados positivos que se pueden
lograr. Estas economias se han vuelto no s6lo econémicamente mis exitosas, sino que han
brindado una oportunidad para que el elemento humano adquiera precedencia, liberando de
esta manera un potencial que permanecia oculto o suprimido.

Tal es el caso de Holanda, Sueda y Noruega, en donde se ha logrado conjugar una politica
econdmica sana con una politica social eficaz. Estos paiszs no se resignaron a aceptar el
modelo occidental, donde prevalece la ley del mas fuerte, o el modelo asfatico de negacion
de los valores individuales.

Desde ese punto de vista se tiene que concluir que tendran éxito econdmico tanto el
desarrollo basado en el ser humano, y las organizaciones que utilizan como cimiento este
principio. Por otra parte, el desarrollo basado puramente en principios economicos producira
un éxito econémico temporal, pero un fracaso a largo plazo por los desequilibrados humanos y
ecologicos que origina.

En la actualidad el reto que se presenta tanto para los paises altamente desarrollados y lo
paises en vias de desarrollo, es identificar las guias o los criterios claves que puedan ayudar
en el desarrollo y también a las organizaciones empresariales que dirigen la mayor parte de
este desarrollo, a fin de que puedan enfrentarse a la nueva filosofia, y al conjunto de
actitudes y mentalidad, para que puedan tlevar a cabo esta transformacion hacia un
desarrollo equilibrado a largo plazo. Tal transformacion requerira una nueva manera de
concebir conceptos como "progreso, modernizacién, cultura y desarrollo”. También sera
necesario que basicamente todos estén de acuerdo en una definicion global del desarrollo
sustentable.

Desarrollo sustentable en México

México en el contexto Latinoamericano

Desde el punto de vista del modelo de desarrollo, México comparte muchos problemas con
los otros paises latinoamericanos. Tiene un vinculo cultural mucho mis estrecho con el resto
de América Latina, y su enfoque de desarrollo y los problemas inherentes a este enfoque

también se relacionan con Estados Unidos del cual es econémicamente dependiente’.

79 KRAS, Eve. "H] Detarrolls Susterkabie y Las Empresas”, Op. cR.
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En América Latina, el concepto de desarrollo se relaciona con la necesidad de mejorar la
situacion de la pobreza como de la ecologia que se deteriora rapidamente. Gallopin® resume
estas preocupaciones y establece recomendaciones de un modelo de desarrollo que deberan
ser resueltas por la Comision Mundial para el Desarrollo Ambiental, 1987. "Es importante
enfatizar que el deterioro ambiental no es una consecuencia ineludible del progresoc humano,
sino una caracteristica de cierto tipo de crecimiento econdmico que prevalece en la
actualidad, intrinsecamente insustentable en términos ecolégicos, ademas de ser inequitativo
e injusto desde el punto de vista sociat”.

De hecho, si la degradacion ambiental es la consecuencia, no del desarrollo en si, sino de
una forma particular de desarrollo, se vuelve no solo indispensable, sino también posible
cambiar esa orientacién o sea, iniciar la bisqueda e implementacién de otras formas de
desarrollo. Entonces, la solucion no es frenar el desarrollo, sino cambiar cualitativamente el
modelo de desarrollo, manteniendo como su maximo objetivo la mejoria de la calidad de vida
para todos los habitantes del planeta®.

Otro investigador latincamericano, Miguel Altieri3!, describe la situacién actuat en
América Latina:

“Debido a la manera en que los paises de América Latina son atraidos al orden
internaciona!, y modifican sus politicas para pagar sus enormes deudas, paulatinamente los
gobiernos estan adoptando modelos neoliberales que promueven un crecimiento basado en las
exportaciones. A pesar de que en algunos de estos paises, como Chile, México y Brasil, el
modelo parece exitoso a nivel macroeconémico, su situacién interna presenta atarmantes
problemas de deforestacion, de erosion de suelos, de contaminacion industrial, de
contaminacion por plaguicidas y pérdida de la biodiversidad.™

Segun Gallopin, dos de las principales fuentes de degradacién ambiental son “los patrones
predominantes del crecimiento econémico de las sociedades de vida opulenta (y de los
sectores cpulentos de los paises pobres), ademas de los que estan asociadas con {a pobreza.
A nivel gliobal, la opulencia y la pobreza son aspectos complementarios del modelo actual de
desarrollo econdmico, caracterizado por una creciente desigualdad y disimetria entre los
paises ricos y los paises pobres, y entre los ricos y los pobres en muchos paises”. Esta situacion
se aplica en especial a la mayoria de ios paises de América Latina donde existe una marcada
brecha entre la elite rica y la mayoria pobre.

En relacion con la degradacion ambiental, se reconoce que se puede asociar una parte de
ésta con los problemas de la pobreza. Se pueden atribuir algunas areas de deforestacion,
erosion de la tierra y desertificacion a los desesperados intentos de las pobres por sobrevivir.
Asimismo, en la mayor parte de los paises latinoamericanos, la masiva destruccion planeada
de los bosques ha estado en manos de las empresas y de poderosas e influyentes
personalidades, internacionales y nacionales.

”GALLOP(N. Giberto, Manuet Winograd e tuabel Comez, “Amtiente y Deiarmotio en América Latina y ot Caribe: Probiemes, oportunttaces y
prioridades”, Grupo ce Andthts de Shtermas Ecoldgicos, Argemtina, 1992, p. 3.

" ALTIER), Miguet, Desarroiio Sustentable de la Agricufturs en Litoarmirica: Expiorando s os E y
Contaminacion. Vol. 19, 1992,
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Miguel Altieri refuerza este punto de vista relacionado con el sector agricola:

“tas zonas donde han convertido el enfoque agricola de un sistema de subsistencia en una
economia de exportacion, se observan fuertemente los problemas de la pérdida de la
autosuficiencia alimentaria, la erosion genética, la pérdida de los conocimientos agricolas
tradicionales, y la situacién permanente de un pobre sector rural.”

Gallopin enfatiza que en América Latina la reversion de la degradacion ambiental y la
erradicacion de |a pobreza estin entrelazadas, y que son absolutamente criticas para la
sustentabilidad a largo plazo. Insiste en que, en estos paises, se requiere un profundo
replanteamiento de sus modelos de desarrollo, asi como de los modelos de desarrollo de los
paises desarrollados.

Este cambio total requerira también un nuevo modelo de cooperacion entre los paises det
primer mundo y los de Ameérica lLatina, basado en los principios de una verdadera
sustentabilidad a largo plazo.

En el caso de los paises de América Latina, el modelo de gestion ambiental que se ha
venido implementando, desde finales de los ochenta, ha sido el recomendado por los
organismos internacionales y regionales del Sisterna de Naciones Unidas: la Comision Eco-
nomica para América Latina y el Caribe (CEPAL), la Oficina Regional para América Latina y el
Caribe del Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), asi como del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID). Sin embargo, esto no tendra éxito si todos los
participantes no llegan a un comdin acuerdo. Un esfuerzo sobresaliente por parte de un solo
pais o sector podria ser frustrante debido a la interconexion de las preocupaciones ecologicas.
Se necesitara que todos participen en estos esfuerzos, con un conjunto de valores en comun.

De acuerdo con la investigacion de Gallopin tienen que respetar tres requisitos basicos en
la planeacidn del desarrollo sustentable a largo plazo:

» No debe empobrecer a un grupo mientras enriquece a otro.

> No debe degradar la biodiversidad, la productividad biolégica de los ecosistemas, ni los
procesos ecoldgicos vitales.

> Debe incrementar la capacidad de responder al cambio, y mantener e incrementar las
opciones de autodependencia de las regiones.

Con respecto a las responsabilidades de los paises desarrollados hacia el desarrollo
sustentable en América Latina, la Comision mundial del medio ambiente y del desarrollo

(1987)%2 llega a tres conclusiones:

1. La nueva situacion requiere de nuevas maneras de pensar y de actuar por parte de los
gobiernos y de los politicos, es decir, un cambio en la percepcion de los problemas.

"mﬁnmxe«mm-yuwmm
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2. La nueva situacion requiere nuevas formas de solidaridad internacional. El problema
existente no puede ser resuelto Gnicamente por acciones locales o nacionales ni sélo por
acciones internacionales, sino que debe ser una concertacion de acciones a todos niveles.
Es necesario redefinir los conceptos de ayuda, cooperacion y solidaridad, y evaluar las
implicaciones de la cooperacion comprometida, en lugar de ayuda, solidaridad y mutuo
beneficio en vez de la confrontacion y la busqueda del propio interés.

3. Debido a al gravedad de la situacion en Ameérica Latina es imperativo hacer profundos
cambios socioecondmicos e institucionales en la region, y ademas en el sistema
fnternacional y en los paises del primer mundo. Los problemas de América Latina no se
pueden aislar del modelo de desarrollo de los de primer mundo, por lo que, ambos lados
tendran que reconsiderar su enfoque si desean desarrollar un ambiente en el que se
pueda controlar los problemas ecoldgicos y erradicar la pobreza.

En materia ambiental, la situacion que guarda Ameérica Latina es la siguiente:

USO DE LA TIERRA.- Ameérica Latina tiene aproximadamente 693 millones de hectireas de
tierra potencialmente cultivable, que representan el 34% de su superficie, de la cual sélo el
9% es cultivada. En términos totales, esto parece muy positivo, pero debe tomarse en cuenta

que existen grandes variaciones en cuanto a la tierra disponible en cada pais®3.

Existe gran potencialidad para intensificar el uso de la tierra, evitando el desperdicio
actual. Por ejemplo, se esta promoviendo la crianza de ganado pero con mucho desperdicio
de terreno. Segun estudios de Dourojeanni®, se puede rebajar el uso de los pastizales para la
ganaderia en un 40% con una adecuada intensificacion del uso de la tierra. También existe un
potencial en el uso de la tierra y de los bosques sujetos a alteraciones. Se estima que 22% de
América Latina esta cubierta por ecosistemas aiterados, como bosques secundarios, tierra
marginal y degradada.

Dicho investigador indica que actualmente existen tecnologias y metodos de produccion
que podrian recuperar estas Areas para actividades productivas como agricultura, ganaderia,
silvicultura, extraccion de biomasa, etc., a un precio mucho mias bajo que el necesario para
crear nuevas areas. Existen ejemplos en donde esto se ha puesto en prictica, perc en su
mayoria hay un alarmante desperdicio de tierras potencialmente productivas.

Los principales problemas en el uso de la tierra son la erosion, la desertificacion y la
deforestacion. En 1980, en America Latina, aproximadamente el 10% de la tierra se vio
afectada por la erosion, y desde entonces este porcentaje no ha dejado de aumentar.

La desertificacion ha ido apoderandose de la superficie drida potencialmente productiva
de Ameérica Latina y esto sucede en su mayoria en México y Brasil. Se considera que la
deforestacion es posiblemente el problerna mas apremiante en el uso de la tierra debido a su
importancia como regulador ecologico.

“TUD(I.A Fernanda, =La criihs y la relacidn entre medio ambiente y etarToils en Amenca Latina ™, en "Dislogo con nuestro futuro cormun™,
Op. cit. p.p. 33-60.
84 COURDIEANI, Axel. "Recunos ratursies rencvables 0t Latinasmérica y ot Caribe™. SRuaciin y peripectives. Washintong, £.U. 1962,
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LA BIODIVERSIDAD.- América Latina tiene una riqueza diversa y cuantiosa de recursos
geneéticos. Segun un reporte de la FAO de 1988, el 36% de la produccidn alimenticia giobal
tiene su origen en Ameérica Latina®®. De las 250,000 especies de plantas superiores, 90,000 se
encuentran en la zona tropical de América Latina€. La zona andina posee 225 especies de
vegetales potencialmente domesticables y cultivables, y 45 especies de animales
potenciaimente domesticables y utilizables. En lo tocante a la produccion agricola en el
Norte, el incremento depende en un 50% de los recursos genéticos de tas plantas originarias
de América Latina (OTA, 1987). Ademas, el 25% de los fairmacos recetados en Estados Unidos
también tienen su origen vegetal en esta region.

Aun con {a riqueza de esta base de recursos naturales, existen problemas de agotamiento.
América Latina y el Caribe poseen el 40% de todas las especies de plantas y animales de
selvas tropicales en el mundo. Sin embargo, la deforestacion avanza de manera alarmante.
Actualmente América det Sur sdlo reserva el 3.7% de su territorio como area protegida.

BOSQUES.- América Latina tiene el 46.4% de las selvas tropicales del mundo?’. Por otro
lado, los principales problemas son la deforestacion incontrolado, la subutitizacion de ciertos
sectores del bosque, y la sobrexplotacion de otros. Las practicas de reforestacion se usan
poco. Se estima que actualmente por cada hectarea reforestada, se talan diez hectareas, y
esta proporcion es mucho mas negativa en las zonas puramente tropicales. Asociados a la
deforestacion estan los cambios climaticos que a su vez afectan toda una serie de actividades
y condiciones.

DISTRIBUCION DE LA POBLACION.- Se ha presentado un cambio dramatico de desarrollo
rural a desarrollo urbano, con la explosion del crecimiento urbano como resultado de la
afluencia de las poblaciones rurales pobres de América Latina. Se han creado situaciones
desesperantes en muchas grandes ciudades, en donde la poblacion pobre se enfrenta a una
vida llena de privaciones, sin acceso a los servicios basicos, trabajo inestable o inexistente, y
ambientes socialmente insalubres.

Se considera que uno de los problemas mas graves para el futuro desarrollo sustentable de
{a region es la rapida urbanizacion, incontrolado e incontrolable, de muchas ciudades en
Ameérica Latina. Segun investigadores especializados en esta area, el problema se complica
por su complejidad, ya que las soluciones requieren la coordinacion de una multitud de
proyectos y programas que no se prestan a los criterios de los mega proyectos. Requieren la
participacion y cooperacion de muchos grupos tanto del sector pablico como del privado, asi
como la participacion de gente a todos los niveles, desde el mas alto hasta el campesino
pobre que lucha por sobrevivir.

FUENTES DE ENERGIA.- América Latina tiene una abundancia de recursos naturales para
la produccion de energia, pero el problema principal es el desperdicio, la ineficiencia, y la
falta de planeacién para crear alternativas no contaminantes, como la energia solar.

® TUDELA, Fernando, Op. ct.

L] LUGO, A .. "Uso Ce las 20nas bosconas o Arwrica Lating Tropkal™, heunion Nuevas Tecnologas v « Futuro Lceloges en Arverica
Latina, Untveriidad de las Naciones Unicai, Bartioche, Argentinag 1987,

87 LUCO, A E., *Uho de las Tonas bascoras Ow Aménca Latins Tropscal™ Op. o,
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INDUSTRIA.- El principal problema relacionado con la industrializacidon en America Latina
es la contaminacion, sobre todo con la concentracién de industrias en las grandes ciudades
que han crecido de manera incontrolado. Existe un tremendo potencial en esta region para
reciclar los productos de desperdicio, que apenas empieza a reconocerse. lLos investigadores
estan preocupados por que no cambia la mentalidad de los politicos y de las empresas de los
antiguos patrones destructivos de desarrollo a los modelos sustentables necesarios.

En conclusién, la mayoria de los paises latinoamericanos padecen una situacién de
desarrollo que Schumacher?® explicé como el problema de “las economias duales”. Esto
significa que un sector de la economia es moderno, industrializado, y fuertemente
relacionado con las necesidades del mercado global de exportacion/importacién. Esta es la
economia en la que se interesan los paises altamente desarrollados, y en la que residen el
poder y los recursos economicos mas importantes del pais. Sin embargo, en ta mayoria de los
paises existe otra economia importante (en cifra poblacional) que incluye a todos los pobres.
Es una economia sin poder, sin fondos econémicos, y en consecuencia, los paises no la
consideran muy importante. Desafortunadamente, esta economia ha crecido en forma
notable durante la Ultimas décadas.

Asimismo, poco a poco, empieza afectar negativamente la economia moderna en aspectos
como los problemas ecoldgicos, la saturacion de las ciudades grandes con importantes
movimientos de poblaciones campesinas y problemas de violencia e inseguridad pablica. ta
mayoria del empleo de los pobres se encuentra en el sector informatl o en trabajos temporales
con salarios minimos. Los paises estan buscando varias soluciones para este sector, pero hasta
la fecha, no se ha encontrado una solucidon viable; todavia (a mayoria aplica el modelo de
industriatizacién del Norte. Salvo pocas excepciones, con este enfoque, la situacion ha
empeorado durante los ultimos diez anos.

México y el desarrollo sustentable

Al fgual que el resto del mundo, en México el concepto de desarrollo sustentable es
emergente, y su definicién adn se esta modificando. De acuerdo con el uso que se le da, el
término “sostenible” es mas académico, y el término “sustentable”, teniendo el mismo
significado, es mas comiin en los circulos politicos y sociales.

El término “sustentable” fue reflejd en las aportaciones de México a la Agenda 21,
resultado de la Cumbre de Rio. Actualmente, el término ha sido adoptado también por ia
Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales, y se utiliza exclusivamente en sus
documentos y, de manera preponderante, en el Plan Nacional de Medio Ambiente 1995-2000.

En un foro de consulta popular sobre politica ambienta! acerca de la renovacion de la
legislacion ambiental mexicana, que tuvo lugar en abril de 1995, se menciond que el Plan

L SCUMACHER, E.F, Small ts Beawifut: Econamics as If People Metlered, New Yor Marper and Row Publicstions, 1973 en Krm, fve. "1
Desarrollo Sustentadie y Las Emoreaas™, op. cR.
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Nacional de Desarrollo deberia cambiar su nombre por el de Plan Nacional de Desarrollo
Sustentable. Esto nos da una idea de la aceptacion que comienza a tener este concepto en
México; sin embargo, el desarrollo sustentable no es algo que pueda darse por decreto, sino
que mas bien sera a través de un proceso gradual que la sociedad asimile.

Aspectos ligados a la sustentabilidad en México

Para poder ahondar en la problematica ambiental de México, es necesario observar cual es
su sftuacion actual segun varios aspectos estrechamente vinculados con la sustentabilidad a
largo plazo.

México posee una ubicacién geografica muy atractiva, que ha beneficiado al pais
determinadamente. Por su acceso a los océanos Pacifico y Atlantico dispone de una riqueza
de posibilidades, de alimento, transporte y turismo. Ademas colinda con Estados Unidos, lo
cual le da un facil acceso a muchos beneficios comerciales, tanto educativos, como
tecnologicos. También tiene la ventaja de ser la puerta hacia el resto de Ameérica Latina
donde mantiene estrechos lazos culturales y comerciales.

En cuanto a recursos naturales, a pesar de la destruccion y del desperdicio que México ha
mostrado en las ultimas décadas, el pais posee ain una riqueza de recursos naturales que le
brinda un futuro bastante viable. Esta base de recursos esta constituida por una importante
herencia de flora y fauna, minerales y una variedad de fuentes de energia.

La utilizacion de la tierra es una de las preocupaciones claves de cualquier pais que esta
considerando la sustentabilidad futura. En Meéxico existe una gran preocupacion en este
sentido, debido a que el BO% del territorio nacional muestra un alto grado de erosion y
desertificacién. Existen 268,000 km? de zonas aridas y semiaridas. Anualmente se pierden
7,000 km? (el 1.5% de la tierra en uso) por la desertificacion. las principales causas de la
desertificacion son, segun la SEMARNAT:

» Sobrexplotacion de los recursos naturales.

> Uso inapropiado de la tecnologia agricola tanto en las zonas irrigadas como en las no
irrigadas.

» Exceso de parcelizacion o subdivision en pequenos lotes.

En el aspecto forestal, segun un reporte de la ONU (Organizacion de las Naciones Unidas),
México pierde por ano aproximadamente 600,000 hectareas de tierra cubierta por arboles.
Con base en esta tasa de pérdida, los investigadores estiman que el pais carecera de bosques
dentro de 40 anos. Hasta la fecha, ha perdido unos 12 millones de hectareas de bosque
templado y unos S millones de hectareas de selva tropical. Actualmente tiene once reservas
protegidas que varian en tamano de 20 hectareas a 2,546,790 hectareas.

Con respecto al agua, en el norte y en las altas planicies centrales de México hay escasez
de este liquido. En conjunto, esta zona tiene el 20% del agua, y a la vez el 75% de la
poblacién y el 85% de la industria. Se estan sobrexplotando los mantos acuiferos en 73 zonas
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del pais, lo que resulta en una mayor desertificacion. En la ciudad de México, los mantos
acuiferos estan siendo sobrexplotados al 140% de su capacidad.

México todavia tiene una importante poblacién indigena; aunque en su mayoria esta gente
ha sido desplazada, puesto que continuamente se le orilla hacia los limites marginales de la
sociedad, aporta importantes elementos culturales al pais. Como parte de la cultura de este
grupo, encontramos conocimientos muy valiosos de lo que es la vida sustentable. Han
aprendido a sobrevivir en condiciones que otros no podrian afrontar. Tienen conocimientos
de la naturaleza, que apenas estan descubriendo o apreciando los "expertos™ de fuera. Han
desarrollado meétodos agricolas adaptados a condiciones muy dificiles, los cuales
continuamente se ven presionados y sustituidos por métodos “modernos” insustentables.

En maternia econémica, durante {a década de los ochenta México enfrenté una profunda
crisis economica. Con una inflacion mayor del 60% anual, un estancamiento de la inversiéon y
de la actividad y una gran inestabilidad en el sector externo, el pais dejé de crecer como lo
venia haciendo desde hacia décadas. Mientras el PIB no crecia, la poblacién lo hacia a tasas
anuales aproximadas de 2.3%. Con esto, la distribucion del ingreso empeorod y el nivel de vida
de la mayoria de los mexicanos se deteriord sustancialmente.

El programa de estabilizacion, iniciado en 1987, tuvo como objetivo reducir la inflacién
con un costo social bajo, para lo cual se acompano de un proceso de cambio estructural. El
mecanismo fundamental fue el ajuste fiscal. La concertacion social sirvio para aminorar los
efectos recesivos. La inflacion bajo a 160% en 1987; a 19% en 1991 y a 11X en 1992%, to
anterior aunado a un crecimiento economico mayor de 3.5%, lo que represento casi el doble
del crecimiento de la poblacién. Eil pilar de la estrategia de desarrollo se basc en la
redefinicion del papel del estado. El gobierno debia de encargarse de las actividades basicas y
estratégicas y dejar que la sociedad (dentro de un marco de mayor libertad) se haga cargo det
grueso de la actividad econémica. Asimismo, se reconocio la necesidad de que la economia se
incorporara plenamente a los mercados mundiales. La apertura comercial gradual pero
decidida comenzé con la adhesion at GATT en 1985 y ha continuado hasta (a fecha con
iniciativas bilateraies y regionales. Hoy México es una de las economias mas abiertas det
mundo.

Sin embargo, la estabilizacion, y la senda del crecimiento que se habia empezado a
experimentar, después del cambio estructural desde el gobierno de Miguet de la Madrid y con
mas fuerza aun en e! de Carlos Salinas de Gortar, con crecimiento del PiB por encima del
3.5%, con una inflacion de un digito, e incrementos sustanciales en el bienestar de los
mexicanos, prontamente se esfumo, trayendo consigo una de las crisis economicas mis graves
por las que ha atravesado la economia mexicana en su época moderna.

Meéxico tuvo que transformar su economia priorizando en la instrumentacion de politicas
econdmicas de estabilizacién y ajuste macroeconomico para corvegir y prevenir aquellos
elementos que causaron en un pasado incertidumbre y desestabilizacion de la economia
mexicana. Sin embargo, si bien el resultado de estas medidas ha sido una mejor imagen
internacional de México y un estimulo para la inversion extranjera en el pais, esto se ha
logrado con un desafortunado alto costo social, humanc y ambiental.

" macional FV . a ? @n cifras”, Mo, 1995, pp. 14-7%.
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Economistas como Herman Daty® y otros investigadores internacionales y dirigentes
empresariales con claridad de vision, han reconocido el fracaso drastico de este modelo de
desarrollo si el pais se preocupa seriamente por un futuro sustentable para todos sus
ciudadanos.

Un ejemplo de lo anterior ha sido el campo mexicano. México ha ido de la autosuficiencia
alimentaria a una situacién de importacién de alimentos basicos, mientras promueve cultivos
de exportacion. La agricultura se puede dividir en dos sectores: por un lado, las grandes
granjas comerciales (orientadas hacia la exportacidn), y por el otro, las pequefias granjas, las
pequeias agroempresas y la agricultura de subsistencia del campesino. Esto ha creado una
agricultura insustentable, ya que existe un sector dedicado a las granjas comerciales a gran
escala, mientras que por el otro lado la mayoria de las granjas del pais y gran parte de la
poblacion, no pueden sobrevivir a partir de la tierra. Esta distorsion es insustentable, y
llegara a ser mas grave en el futuro a menos que se tomen medidas serias para dar prioridad a
la agricultura. A fin de lograr la sustentabilidad, todos los agricultores necesitan tener una
vida decente. Esto requerira un cambio total en el enfoque actual del desarrollo agricola, en
donde la autosuficiencia en la produccion alimentarta es uno de los criterios basicos para un
futuro sustentable.

En materia industrial México cuenta con un pequeno, si bien muy eficiente, y poderoso
grupo de grandes industrias, aparte de ciertas medianas que han desarrollado una base de
mercado internacional sumamente competitiva. Algunas de estas empresas también han
empezado a dar pasos firmes en mejoras ambientales y en la conservacion de los recursos
naturales, y pueden servir como ejemplos a seguir. Sin embargo, las micro y pequefas
empresas, que forman la amplia base del pais, estan cerrando por miles debido a su
incapacidad para competir con productos importados, ademas de su descapitalizacién durante
la Gltima década. En términos de un futuro sustentable para el pais, estas empresas
desempenan una funcion muy importante porque proporcionan la base para una vida
comunitaria saludable. Son las que tienen la capacidad para aportar y mantener el lado
humano de la empresa, ademas de que contribuyen con mas de una tercera parte de los
empleos totales, mientras que las grandes operaciones (que las estan sustituyendo) tienden a
brindar menos oportunidad de identificacion o interaccion humana y de empleo por ser
intensivas en capital?.

A la par de la desaparicion de multiples microempresas, se ha dado el fenémeno del
desarrollo de la economia informal. £s muy dificil conseguir cifras confiables en este rengion,
pero un indicador es el alto porcentaje de la poblacién que esti trabajando en el sector
informal. Otro factor relacionado con este problema es la severa disminucion del poder
adquisitivo de la mayoria de la poblacion durante los gltimos veinte anos es mas del 70% en
ingresos reales. En 1970 lo que se podia comprar con 100 pesos para 1998 solo compraba
31.83%. El resquebrajamiento total es cuando la economia es sometida a un choque severo, el
resultado: valor del salario minimo cae de 100% en 1981 a 46.20% en 1987, es decir en
promedio cada ano perdid casi 16%. Aunque con menor ritmo de descenso de 1987 a 1995

® BaLY, Herman, “fconomia, Ecotogia ¥ £tica™. Op. cX.
“D{LWLLO. Mayeis, "1 Asesor de MiACh, SeManaric o€ Negodios de la Chudad e Mo, sept. 4-11, Alo 3, Na. 138,
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sigue en descenso el salario minimo, el indice pasa de 46.2% a 33.3% pierde cada aio en
promedio 4.01%. Para 1998 el indice del salario minimo termina en 31.83%%.

Este hecho ha afectado mis a los pobres, el salario minimo actual es tan bajo que es mas
ventajoso trasladarse al sector informal. Desde el punto de vista de un futuro sustentable, es
una situacion grave, porque no silo este gran sector de la poblacidn se despreocupa por los
problemas ecolégicos, sino que su situacion podria resuttar soclalmente destructiva a largo
plazo.

Con la modernizacién industrial en México también existe la tendencia a introducir la
tecnologia mas moderna que pueden pagar las empresas. [nvariablemente esta tecnologia
esta disefada para reducir la fuerza laboral, disminuyendo en proporcion las posibilidades de
empleo a futuro. Por consiguiente, se requiere de una nueva manera de pensar para crear
empleos en el pais, en especial con el 50% de la poblacion menor de 18 anos de edad.

Con respecto al ambiente, hasta la fecha en México se ha estado industrializando al pais,
con muy poca consideracion a la contaminacion ambiental y a la conservacién de los recursos
naturales. Ahora parece que hay una seria preocupacion por los graves resultados que ya no
se pueden ignorar. Sin embargo, con una politica que fomenta la rapida {ndustrializacion,
existen indicios de que la contaminacion ambiental empeorara (a pesar de los nuevos
reglamentos y programas ambientales) y los recursos se agotaran en un futuro cercano. Se
debe reconocer que las nuevas politicas de requisitos ambientales para las industrias son muy
positivas, mas como lo han sefalado: “No se resolveran los problemas ambientales y de
desperdicio de los recursos naturales por decreto. Se necesitara un cambio completo en la
actitud de los lideres empresariales, y esto no sucedera hasta que se convenzan al ver una
muestra sustentable positiva en practica a nivel gubernamentat.”

Finalmente en materia de educacion, Meéxico lucha por mejorar su nivel educativo, que
actualmente se encuentra en un promedio de grados escolares aprobados de 7.2 anos®, con
una alta tasa de abandono. La educacion sigue siendo un factor clave en el desarrollo hacia la
sustentabilidad. Por medio de la educacion se pueden modificar las actitudes ante los
problemas sociales relacionados con la sustentabilidad, ademas de compartir mayores
conocimientos sobre la ecologia, desarrollar actitudes positivas y organizar mas actividades
comunitarias. Lo anterior ayudaria a incrementar la conciencia publica acerca de las
necesidades y la situacion real de México en ecologia y recursos naturales, ya que hasta la
fecha esta es muy escasa aun en los nGcleos de personas mejor preparadas. La actitud parece
ser de no preocuparse hasta que aparezca una crisis, y la mayoria no la ve muy cercana a
pesar de las contingencias ambientales que se han tenido en los Gltimos anos en México.

”Mammmmumnmammmuyazmmmwamwm
53 |INEG! X1 Cernio General de Podlacion y Vivienda 2000
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CAPITULO IV
LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO

GESTION AMBIENTAL

La Gestion Ambiental "es la planeacion, instrumentacién y aplicacidn de ta politica
ecoldgica, tendiente a lograr el ordenamiento racional del ambiente en el proceso de decisién
relativo a la conservacion, defensa, proteccion y mejora del medio ambiente, a través de
acciones gubernamentales y no gubernamentales®.

La Gestion Ambiental del Gobierno, es el conjunto de acciones normativas,
administrativas y operativas que itmpulsa el Estado para alcanzar un desarrollo con
sustentabilidad ambiental. Las principales funciones de la Gestién Ambiental son el disefo y
la formulacién de politicas ambientales, de una legislacion ambiental, de un sistermna
administrativo y de un conjunto de instrumentos para la accién.

La implementacion de estas cuatro funciones se conocen como las Acciones del Estado,
que comprenden tres grandes areas de actividades: las actividades orientadas hacia la
administracion pablica, las dirigidas hacia {a sociedad civil, y aquellas que inciden
directamente sobre el entorno.

La Gestion Ambiental debera de tocar los principales problemas ambientales y fijar sus
prioridades de accidn que deberan de cedirse a la estrategia general de desarrollo nacional,
formulada por las maximas autoridades estatales a traves de la planificacion del desarrollo.

Las acciones del Estado, en cualquiera de sus tres vertientes, deberan de contar con las
siguientes caracteristicas:

» Concentrar y descentralizar funciones.

Se hace necesario concentrar poderes y funciones suficientes como para estar en
condiciones de innovar, supervisar, controlar y fiscalizar las actividades que intervienen
sobre el entorno. Pero esto es posible en términos relativos, ya que es imprescindible
permitir que los diferentes sectores de la administracion puablica, las instituciones
regionales y locales, asi como la sociedad en su conjunto, puedan incorporar la
dimensidon ambiental a sus actividades especificas. De aqui proviene la necesidad de
descentralizar funciones. Sin embargo esta descentralizacion no es sinonimo de
separacién de los procesos de toma de decisiones. Por eso, la accion ambiental
especifica (por descentralizada que se encuentre) debe de estar vinculada al organismo
que concentra poderes y funciones.

M SEMARNAP, Procuracuria Fecerst de Proteccion al Amdlente. Glosarta de términas.
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> Transectorialidad.

La Gestion Ambiental atraviesa horizontalmente a todos los sectores de la Administracion
Publica y la sociedad que tienen injerencia sobre el entorno. Esto se debe a que el medio
ambiente es un sistema holistico o multifacético.

La transectorialidad asigna a la gestion ambiental del Estado una caracteristica
suprasectorial ya que cualquier decision que se tomen en este campo no compromete
s6lo a determinados sectores, sino que afecta (directa o indirectamente, y en plazos
diferentes) el comportamiento de la globalidad de los sectores.

A%

Participacion.

La Gestion Ambiental no puede ser sélo prerrogativa del Estado, y mucho menos de una
sola entidad gubermamental. Deben de participar la sociedad civil y el conjunto de la
Administracion Publica. Esta caracteristica de la gestion ambiental tiende a inducir un
proceso que transfiere verticalmente los poderes desde la cupula hacia la base. Lo
mismo ocurre con la participacién horizontal al! interior del Estado; las diferentes
entidades de la Administracion Pdblica deberan de participara activamente en las
decisiones y actividades que desempena la Gestion Ambiental. La participacion
horizontal no sélo enriquece la accion volviéndose la mas acertada, sino que también
refuerza la transectonatidad y descentralizacién.

GESTION AMBIENTAL EN MEXICO

En el México contemporaneo, el desarrollo econdmico y social se inicia en la década de los
40 bajo un modelo de industrializacion que acelerd la explotacion creciente de los recursos
naturales y la degradacion del medic ambiente.

Las profundas transformaciones que significaron un gran crecimiento de la capacidad
productiva del pais, tuvieron también efectos negativos al causar ta aparicion de diversos
desequilibrios. La creciente urbanizacion, ha producido una gran concentracion de la
actividad econémica, que ha propiciado profundos desequilibrios en el uso de los recursos y
en la distrnbucion de los beneficios del progreso. Uno de los problemas del proceso de
urbanizacién seguido, es el de la concentracion demografica en unas cuantas ciudades de
gran tamano, donde los problemas de contaminacién, seguridad y costos en la prestacion de
servicios han alcanzado niveles muy elevados. Mientras que al mismo tiempo, ha aumentado
la dispersion de poblaciones de tamano demasiado pequeno y que dificulta la introduccion de
servicio de agua potable, alcantarillado, electricidad, salud, educacion y abasto. El equilibrio
ecologico se ha roto en muchos espacios y regiones y, en general, el medio ambiente se ha
deteriorado.

Institucionalizacion de la gestion ambiental
En cualquier pais del mundo, existen reglamentaciones y 6rdenes legales bajo los cuales

se regulan las actividades ambientales y el comportamiento de quienes participan. Tal es el
caso de México, donde en la materia se han desarrollado instrumentos legales, que son
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elementos ordenadores que marcan la pauta de accion y regulan la actividad. Sin embargo la
Gestion Ambiental en México siempre habia sido un capitulo incomprendido hasta anos
recientes, no obstante que la historia fundamental de {a salubridad descanso principalmente
en actividades de prevencion y control sanitario.

La politica sanitaria, sustentada en el "Primer Cédigo Sanitario” expedido en 1891 y en la
Reformas constitucionales de 1908 y ante todo las de 1917 que otorgaron facultades al
Congreso en materia de Salubridad General, fue orientada a proveer de medios para el
control sanitario de los factores ambientales que de manera endémica impedian el desarrollo
regional del pais.

Las tareas del Departamento de Salubridad, desde su creacién en 1925, se encaminaron a
la organizacion de la infraestructura sanitaria nacional. La inversion pablica federal registré
un monto proporcionalmente importante y sostenido en obras sanitario asistenciales,
incluidas las de equipamiento basico de las localidades rurales y dentro de ellas las de
abastecimiento de agua para uso y consumo humano, las de saneamiento de la vivienda y
aquellas destinadas a la disposicion apropiada de desechos y excretas.

Posteriormente en la década de los 70 la Secretaria de Recursos Hidraulicos (después la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH)) tomo la responsabilidad de las
actividades relacionadas con la ingenieria sanitaria de obras publicas relacionadas con el
abasto de agua potable y con la disposicion de excretas, las cuales compartiria
posterniormente con la Secretaria de Desarroilo Urbano y Ecologia (SEDUE). Esto disminuyd la
concertacion de acciches para proveer de agua potable y servicios de saneamiento a las
mayorias marginadas. Al crearse en 1971 la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente SMA
se desdibujé en forma intermna y practicamente se desarticuld y desaparecio la capacidad de
regulacion y control sanitario de la SSA para insumos, productos, establecimientos y servicio
de alto riesgo a la salud en el habitat humano y en el ocupacional. El esfuerzo de
reorganizacion gubernamental se orientd a impulsar los procesos de planeacion por sectores
de la administracion pablica federal de manera multidisciplinaria en el Plan Nacional de Salud
1974-1976, constituido por programas como el de higiene, saneamiento y mejoramiento del
ambiente con el objeto de prevenir y controlar la contaminacion del aire, el agua, el sueloy
ta originada por agentes especificos que puedan afectar la salud pablica o los sistemas
ecologicos. Sin embargo el programa fracasé por falta de coordinacién y vinculacion.

Con una perspectiva ecologica del concepto de saneamiento y con el propdsito de lograr
una accidn integrat, se cred en 1978 la Comision Intersecretarial de Saneamiento Ambiental
para conocer de la planeacion y conduccion de la politica de saneamiento ambientat, la
investigacion, estudio prevencion y control de la contaminacion, e! desarrollo urbano, la
conservacion del equilibrio ecologico y la restauracion y mejoramiento del ambiente. Hasta el
ano de 1982, tas acciones de saneamiento se condujeron por la Secretaria de Mejoramiento
del Ambiente de la SSA, con una clara orientacion hacia los efectos ambientales en la salud
piablica aunque sin establecer distincion entre los diferentes campos de actuacion del
saneamiento ambiental.

En 1983, a partir de la promulgacion de la "Ley Federal de Proteccion al Ambiente”, la
Subsecretaria de Mejoramiento del ambiente se fusiona con la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas para constituir la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
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(SEDUE), ampliando con ello la perspectiva de proteccién ambiental hacia preservacion y
restauracion del equilibrio ecolégico. A dicha secretaria se le atribuyen las facultades para
preservar los recursos forestales, de la flora y de la fauna silvestres con la que cuenta la
geografia nacional y contrarrestar los efectos nocivos de la excesiva concentracion industrial.
Sin embargo con la creacion de esta secretaria, la SSA tuvo dificultades de coordinacion con
dicha dependencia al separarse e independizarse las funciones de saneamiento basico y satud
ambiental a cargo de esta dltima.

El proceso de fortalecimiento de la gestion ambiental continué con la creacion de la
Comision Nacfonal de Ecologia (CONADE), con caracter intersectorial y con la funcion de
analizar y proponer prioridades en materia ecolégica que requieran instrumentacion sectorial.
La CONADE se convirtio en un foro de consulta y en un drgano de coordinacion inter-
institucional y de concertacidn internacional, publicando el informe bianual de la situacion
ambiental del pais.

No obstante estos avances, se hizo evidente que la Ley de la Materia en vigor adn no
ofrecia el sustento necesario para enfrentar integramente la problematica ecoldgica ya que ta
legislacion en su conjunto mantenia un fuerte caracter centralizador y una marcada
tendencia a regular por separado el aprovechamiento de cada uno de los recursos naturales.

Por ello, fue necesario la elaboracidon de una nueva ley que contemplara estos aspectos lo
cual dio lugar a la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA),
pubticada en el Diario Oficial del 28 de enero de 1988, y que entro en vigor el 1° de mayo de
1988. En ella se establece la base juridica que define los elementos de la politica ecoldgica,
asi como la regulacion de los instrumentos para su aplicacion, a través de los reglamentos
que, hasta 1995 eran:

1. Reglamento en materia de impacto ambiental. Publicado el 7 de junio de 1988.

2. Reglamento en materia de residuos peligrosos. Vigente a partir det 25 noviembre de
1988.

3. Reglamento en materia de prevencion y control de la contaminacién generada por
vehiculos automotores que circulan en el Distrito Federal y los municipios de su zona
conurbada, publicado el 25 de noviembre de 1988.

4. Reglamento en materia de prevencion y control de la contaminacion de {a atmosfera,
vigente a partir del 25 de noviembre de 1988.

5. Reglamento de transporte de materiales y residuos peligrosos. Expedido por la 5CT en
1993.

A diferencia de la Ley anterior determina los criterios para la descentralizacion de la
gestion ambiental al definir los mecanismos de concurrencia de los tres niveles de gobierno.
Ademas se caracteriza y difiere de las legislaciones ambientales de otros paises por requerir
la realizacion de estudios de impacto ambiental a proyectos pablicos y privados, asi como
para estudios de riesgo para clerto tipo de instalaciones y actividades. Asimismo, hace
explicito que el principio de "Desarrollo Sustentable” debe de guiar la politica ambiental.

La LGEEPA en su capitulo V desglosa cada uno de los instrumentos especificos de la
politica ecoldégica que son:
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1. Lla planeacion ecoldgica

2. El ordenamiento ecolégico

3. Criterios ecolégicos en la promocion del desarrollo.
4. Regulacion ecoldgica de los Asentamientos Humanos
5. Evaluacion del Impacto Ambiental

6. Normas técnicas ecologicas.

7. Medidas de proteccion de Areas Naturales

8. Investigacion y educacidn ecologicas.

9. Informacion y vigilancia.

Posteriormente surge el "Programa Nacional para la Proteccidn del Medio Ambiente 1990-
1994 (PNPMA), resultante del "Plan Nacional de Desarrollo” (PND). En este plan es en donde
se fundamentaron las acciones que se realizarian, en este periodo para orientar las tareas del
Estado y de los grupos sociales en materia de proteccion ambiental. Los instrumentos
preventivos que contemplaba son los siguientes:

Ordenamiento ecoldgico

Impacto y rniesgo ambiental

Marco legal

Educacién, capacitacién y comunicacion
Aprovechamiento de la ciencia y tecnologia
Participacion social

Cooperacion internacional

.

NOUMAWN=

A partir del 25 de mayo de 1992 la estructura gubernamental para la gestién ambiental
fue modificada; la SEDUE se transformaba en Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) y su
competencia en materia ambiental se distribuye por una parte, en el Instituto Nacional de
Ecologia (INE) con atribuciones de planeacion, de normatividad y de investigacion, y por otra,
en la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA) a efecto de vigilar el
cumplimiento de la Ley, a través de sus reglamentos y normas técnicas.

En et ambito de ta Federacion, corresponde a ta SEDESOL, por conducto del INE y de la
PROFEPA, entre otras, las atribuciones de:

1. Formular y conducir la politica nacional de ecologia.

2. Aplicar, en la esfera de su competencia, en La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente (LGEEPA), sus reglamentos y las normas técnicas ecologicas que
expida y vigitar su observancia.

3. Realizar las distintas acciones que le competen a fin de preservar, proteger, y restaurar
el equilibrio ecologico y el ambiente, coordinandose en su caso, con las demas
dependencias de la Administracion Publica Federal, segun sus respectivas esferas de
influencia.

4. Programar el ordenamiento ecoldgico general del territorio del pais, en coordinacion con
las demas dependencias del Ejecutivo Federal y con las autoridades locales, segun sus
respectivas esferas de competencia. A ordenamiento ecologico hay que concebirto como
el instrumento de planeacion, que permita conciliar el crecimiento socioeconémico con
las actividades productivas, para mantener la calidad ambiental y para wusar
racionalmente los recursos naturales.
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5. Evaluar el impacto ambiental, de las actividades productivas que le sefala la LGEEPA.
6. Formular y conducir la politica de saneamiento ambiental, en coordinacion con la SSA.

De esta forma, el sector ambiental mexicano quedd constituido por el Consejo de
Satubridad General, por las Secretarias de Desarrollo social, Agricultura y Recursos
Hidraulicos, de Salud, del Trabajo y Prevision Social y por la Comisién Metropolitana para la
prevencion y control de la contaminacion ambiental en el Valle de México, asi como de otras
dependencias y entidades contempladas en el Programa Nacional para la Proteccion al
Ambiente.

Sin embargo el proceso del federalismo, iniciado en 1977 con el fallido programa de
descentralizacion territorial de ta Administracion Pablica Federal, e impulsado nuevamente
con los mecanismos de programacion sectorial de mediano plazo instalados a partir de 1982
quedo inconcluso y no pudo fortalecerse. Aunado a esto la LGEEPA no determinaba las bases
para conformar un sistema nacional de gestion ambiental, pese a su naturaleza
multidisciplinaria y a su vocacion descentralizadora. El Programa Nacional para la Proteccién
al Ambiente solo sefalaba la estrategia intersectorial para la participacion coordinada de 13
dependencias y la banca de desarrollo en la consecucion de metas ambientales. Salvo la
voluntad politica y las prioridades que marcaba el Ejecutivo Federal, no existian elementos
organicos que posibilitaran una accion integrada como lo reclama la materia ambiental.

Es hasta la creacidon de l{a Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP) en 1994, si analizamos su composicion institucional, cuando se intenta integrar
dichas areas en una sola Secretana: recursos naturales, saneamiento y planeacién urbana, y
de esta manera superar dicho caracter sectorial.

Junto con ello se elabord el "Programa de Proteccion Ambiental y Competitividad
Industrial”, como instrumento especifico derivado del Plan Nacional de Desarrollo. Este
programa es resultado de un convenio firmado por la Confederacion de Camaras Industriales
(CONCAMIN), la SEMARNAP y la Secretaria Comercio y Formento industrial (SECOFT), y tiene el
objetivo central de establecer las bases de cooperacion para llevar a cabo diversas acciones
de proteccion ambiental y competitividad. Incluye los siguientes rubros: regulacion ambiental
y competitividad, autorregulacion ambiental, evaluacion de impacto ambiental,
simplificacion administrativa y racionalizacién del proceso regulatorio, sistema de
informacion ambiental, educacién y capacitacion ambiental, reconversion y cooperacion
tecnoldgica, descentralizacion de la gestion ambiental, instituto de medio ambiente y
desarrollo industrial (IMAD1), apoyo financiero e Infraestructura ambiental.

El 25 de julio de 1995 surgio el nuevo "Programa de Medio Ambiente 1995-2000”. Dentro
del nuevo programa, el concepto de gestion ambiental es cambiado por el de politica
ambiental, esto es en el sentido de que el programa en si mismo es un elemento de politica
ambiental. Asi mismo propone una vision sistémica de los procesos econdomicos, sociales y
biofisicos que subyacen en los problemas del deterioro ambiental. Esto va de acuerdo con la
forma en que se concibe el medio ambiente, "como un conjunto de recurses comunes cuyo
manejo demanda modificar y construir nuevas formas de organizacion social, estructuras de
precios relativos, mercados, esquemas regulatorios y politicas pablicas”™. Los puntos de
analisis son los siguientes:
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1. Desarrollo rural-agrario, de recursos naturales y biodiversidad
2. Recursos marinos y ecosistemas costeros

3. Desarrolio urbano

4. Crecimiento industriatl

5. Desarvollo regulatorio e institucional

6. Contexto internacional

El programa continia con el ordenamiento ecoldgico, el impacto y riesgo ambiental y los
convenios y acuerdos en la participacion social iniciado por la SEDUE. La diferencia mas
importante es que se incluyen tos instrumentos econémicos, {a autorregulacion de los agentes
que provocan danos ambientales, estudios de riesgo, inforrnacién ambiental y las normas
oficiales mexicanas, como son:

Establecimiento y manejo de areas naturales protegidas
Regulacion directa de vida silvestre

Ordenamiento ecolégico del territorio

Evaluacion del impacto ambiental

Estudios de riesgo

Normas oficiales mexicanas

Regulacion directa de residuos y riesgos ambientales
Regulacion directa y licenciamiento industrial
Autorregulacion

10. Regulacion ambiental para el desarrollo urbano sustentable
11. Auditorias ambientales

12. Instrumentos economicos

13. Criterios ecolégicos

14. informacion ambiental

15. Educacion e investigacion

16. Convenios, acuerdos y participacion social

17. Estimulos al cumplimiento de la Ley e inspeccidon y vigilancia

PENGUAWN

Dentro de las actividades del INE encontramos el documento denominado, "Principios,
orientaciones y agenda de trabajo del Instituto Nacional de Ecologia”, publicado en octubre
de 1995. Este documento contiene los planteamientos y orientaciones de gestion ambiental,
de diseno de la politica ecoldégica general y de sus diferentes instrumentos, como
competitividad y regulacion ambiental, certidumbre, eficiencia, descentralizacion,
movilizacion de recursos privados, equidad, reforma fiscal, regulacion eficiente, informacion
y financiamiento para el desarrollo sustentable. Este Gltimo es quiza el apartado mis
completo, y propone ver a la gestion ambiental como ™ un proyecto de inversion a largo plazo
para el pago de los costos socicambientales”. Entre las fuentes de financiamiento
encontramos:

1 Remocion de subsidios

2 Reforma fiscal

3. Derechos y cuotas de uso

4. Recuperacion de rentas de escasez de recursos naturales
5. Definicidn de derechos de propiedad

] Privatizaciones
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7. Multas

B. Financtamiento externo

9. Incremento en la competitividad

10. Inversién pablica

11. Impuestos prediales

12. Bonos ambientales

13. Autorregutacion

14. Fondos o fideicomisos

15. Cuotas de mejoramiento

16. Nuevos esquemas de desarrollo urbano
17. Comercializacion internacional de servicios ambientales, entre otros.

En conclusion podemos decir que el sector medio ambiente en México se encuentra
regulado por varias leyes destacandose:

1. Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA)
2. Ley de Aguas Nacionales

3. Leyde Caza

4. Leyde Pesca

5. Ley Forestal.

Adicionalmente el marco juridico donde se desenvuelve a Secretaria de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca se rige por otras leyes y reglamentos como la Ley General de la
Administracion Publica, la Ley de Contabilidad, Presupuesto y Gasto Publico y la Ley de
Bienes Nacionales. Por otra parte, se han establecido una serie de Normas Oficiales
Mexicanas, que regutan las actividades especificas del sector.

Como puede observarse el marco juridico del sector ambiental en México es sumamente
complejo, en muchos casos con ordenamiento legales que datan de varios afnos atras, con
grandes carencias y se encuentra en un proceso de actualizacién, como lo demuestran las
reformas recientes a la LGEEPA y a la Ley Forestal y el proceso de formulacion otras leyes
como la Ley de Flora y Fauna Silvestre, ademas del proceso de integracion y elaboraciéon de
diversas Normas Oficiales Mexicanas como la Norma Oficial Mexicana NOM 052, que define las
posibles competencias estatales de residuos peligrosos de baja peligrosidad.

Por Gltimo, la gestion ambiental en México se ha acelerado durante los Gltimos anos, bajo
las siguientes cinco caracteristicas:

a) Una mayor regulacion ecoldgica en todos los sectores productivos del pais, con el diseno
y la aplicacién de la normatividad ambiental.

b) Un segundo elemento caracteristico de la gestion ambiental mexicana lo constituyen los
cambios, que en muy corto tiempo se han realizado dentro de la Administracion Pablica
Federal.

c) Un significativo incremento de los recursos financieros para el rubro de la proteccion
ambiental, via presupuesto asignado, asi como de créditos contratados en el exterior.

d) Mayor vigilancia y seguimiento del cumplimiento de la normatividad via ei fomento de la
denuncia por parte de la poblacion y la creacion de estructuras organizativas para la
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poblacion: Consejas Ecologicos Municipales de Participacion Ciudadana, Regidurias de
Proteccion Ambiental y los Consejos Nacionales y Regionales para el Desarrollo
Sustentable.

e) Como resultado de los compromisos pactados en el Acuerdo de Cooperacion Ambiental
de Ameérica del Norte, paralelo al Tratado de Libre Comercio de América del Norte, en
junio de 1995 se inicid el proceso de elaboracion de un programa ambiental denominado
Programa Frontera XXi para 1995-2000, éste como continuacion del Programa Integrat
Ambiental Fronterizo acordado entre México y Estados unidos en 1990, ademis de {a
creacion de la Comision Ambiental de América del Norte (CAAN), 26 de julio de 1994.

Sin lugar a dudas, en estos Ultimos diez anos se ha desarrollado una mayor sensibilidad
ambiental de (a poblacidn y de los agentes econdmicos; sin embargo, han sido también anos
en los que el pais ha estado bajo una fuerte crisis y muy precario crecimiento que a limitado
el destino y aplicacion de mayores recursos hacia la gestion de los recursos naturales y de los
problemas ambientales.

Para acelerar el paso en México habra que avanzar valorando a profundidad el deterioro
de la base natural y sus impactos en la economia nacional; asimismo, visualizar en
prospectiva el enorme potencial que tiene la gestion ambiental, en especial del gasto publico
en medio ambiente en cuanto a su parte al desarrollo econémico y social del pais.

La proteccion y el uso adecuado de los recursos renovables -pesqueros, vegetales, suelo,
agua, etc.- es critico para asegurar la viavilidad de diversas actividades productivas de las
que dependen amplias cadenas econémicas y el sustento de millones de familias. En mayor
medida, en el caso de las areas rurales donde se concentra la mayor proporcion de la pobreza
los recursos naturales son junto con el propio trabajo, los principales activos econdomicos de
que se dispone para el mejoramiento social; ademas de que la disponibilidad de los recursos,
como asunto clave para el desarrollo productivo, esta intimamente relacionado con el
desarrollo de la propia industria y con los servicios urbanos, los cuales se ven limitados
cuando hay insuficiencia de recursos, como es el caso del agua.

La preservacion de la calidad de los recursos es también un asunto critico no sdlo porque
la contaminacion deteriora la salud humana, sino porque se ven afectados los insumos de
muchas ramas econdmicas y los costos de operacion como aquellos en los que se incurre al
tener que tratar el agua para uso industrial o agropecuario. Es imperativo reconocer a los
recursos naturales y a los servicios ambientales como un capital natural cuya proteccion y
mejoria resulta esencial para el futuro desarrollo, siendo la conservacion de los ecosistemas
una manera de proteger dicho capital natural, independientemente del valor intrinseco que
tienen las especies y su entorno natural.

Hoy en dia, existe una mayor conciencia sobre la importancia de los servicios ambientates
que presentan los recursos naturales en tanto que los recursos que contribuyen a prevenir la
erosién del suelo, reducir los azolves, favorecer la filtracion del agua y la recarga de
acuiferos, conservar la biodiversidad y et mantenimiento de la funcidn ecosistémica para la
prevencion de riesgos y catastrofes naturales, entre otros.
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Sin embargo, el uso inadecuado de los recursos y bienes ambientales nos ha hecho perder
oportunidades productivas y econdmicas relevantes y las alteraciones ambientales
acumuladas estan generando amplios danos y riesgos para {a poblacion, la infraestructura y
los activos productivos.

En general, el suelo y los recursos naturales no se valoran plenamente como activos en el
sentido economico; mucho menos es tomada en cuenta la necesidad de compensar las
acciones que se realizan y que preservan los servicios ambientales debido a un uso adecuado
de los recursos.

En México, la magnitud del agotamiento de los recursos naturales y la degradacién del
medio ambiente ha sido creciente. La valoracion que de ello se ha hecho recientemente, es a
traveés del diseno del Sistema de Cuentas Econdmicas y Ecolégicas de México, por parte del
INEGI. A continuacion vamos a analizar en que consiste este sistema de cuentas.

SISTEMA DE CUENTAS ECONOMICAS Y ECOLOGICAS DE MEXICO: INEGI

Ante la creciente evidencia de que la gestion ambiental sana (lejos de ser un {ujo) es un
ingrediente esencial para el mantenimiento de la base de los recursos naturales, de los cuales
dependen la gran mayoria de los paises para su desarrolio econdmico sostenido, se han venido
realizando esfuerzos encaminados a cuantificar e incorporar la dimension ambiental a la
planeacién econémica a fin de contar con elementos para alcanzar, lo que ha sido concebido
como una nueva forma de desarrollo sustentable.

En forma mas amplia y sobre la base de los trabajos realizados por la comision econémica
para América Latina y el caribe (CEPAL), y por otros organismos internacionales se puede
decir que la sustentabilidad del desarrollo requiere un equilibrfo dinamico entre todas las
formas de capital o acervos que participan en el esfuerzo del desarrolloc econdmico y social de
los paises, de tal modo que la tasa de uso resultante de cada forma de capital no exceda su
propia tasa de reproduccion, habida cuenta de las relaciones existentes entre ellas. Entre las
formas de capital mas importantes, exceptuando el capital humano, cabe destacar, el capital

natural y el capital producido (econémico).®

Las relaciones mas importantes entre las distintas formas de capital son las de
complementariedad y sustitucion. La mayor parte del debate que gira en torno a como ha de
alcanzarse un desarrollo sustentable guarda retacion con las distintas concepciones que
existen sobre la capacidad de complementariedad y sustitucion entre el capital natural y et

capital producido.

Si bien el avance tecnologico permite mejorar en alguna medida, el grado de sustitucién
entre diversas formas de capital y su tasa de reproduccion, a medida que se evalia la
experiencia de varios paises, en particular de Ameérica Latina y el Caribe, se hace patente
que el grado de sustitucion es infimo, en especial cuando se trata de conservar la diversidad

¥ Sitera de Contablidad Econdrmica y Ecoiigea de Mewicn, prese~tado por Framcnco Guiilen Martin, INECGEH imIRuto de irmvestigaciomes
Econdrmicas, UNAM 1992,
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biolégica. En el peor de los casos, los recursos naturales son irremplazables; en el mejor de
ellos, solo pueden ser restituidos a costos muy altos.%

Consciente de la importancia de poner en practica medidas que atiendan la problematica
del medio ambiente, el gobierno mexicano ha incorporado la dimensién ambiental en la

planeacién econdmica a través de diversas leyes y acuerdos. ¥

En concordancia con estas acciones y como parte del esfuerzo de varios paises por
desarrollar sistemas satélite de cuentas del medic ambiente que evaluen e incorporen las
cuestiones ambientales a los aspectos economicos reflejados en los esquemas de cuentas
nacionales, el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), con el apoyo
de la oficina de estadistica de las Naciones Unidas (ONU) y el Banco Mundial, desarrollg, en el
afo de 1996, el Sistema de Contabilidad Econdmica y Ecolégica de México (SCEEM).

Dicho sistema tiene por objeto vincular tos hechos econdmicos con el medio ambiente y
los recursos naturales de México, el cual tiene como referencia el marco de la contabitidad
nacional, con el fin de obtener una primera aproximacion al SCEEM.

Destacan dentro de las caracteristicas del estudio, la determinacion de los elementos que
afectan al Producto Interno Bruto ajustado como consecuencia del agotamiento de los
recursos naturales y del deterioro ambiental, lograndose un concepto de Producto Interno
Neto Ecoldégico (PINE). También la presencia de dos tipos de activos; los producidos y los no
producidos®:

Activos Producidos
Activos Fijos Por Actividad Econdmica.
Existencias Por Actividad Econdmica.

Activos No Producidos (Activos Naturales)
De Uso Econdmico
No Econémicos

Con el SCEEM el INEGI extiende la capacidad analitica del actual sistema de contabilidad
nacional sin sobrecargar o dislocar el niucleo del mismo. De lo Que se trata es de integrar los
datos del medio ambiente con la informacién existente del Sistema de Cuentas Nacionales de
México al tiempo que se mantienen, en la medida de lo posible, los conceptos y principios del
mismo sistema.

Al ampliar las Cuentas Nacionales de México para integrar las cuestiones relativas al medio
ambiente, se ha extendido la cobertura total y conceptual de los activos producidos
anadiendo activos naturales (como el suelo, las tierras no explotadas y la diversidad
biolégica) como fuentes de riqueza siempre que estén vinculadas a actividades econdmicas.

M gisiema ce Contabitidad Econdmica y Ecoldgica de México, Op. cft..

87 por manclonar 010 un elemPlo, Centro CGei Dlan nacional de desarroila 19891994, 18 eRabiecid o acuerdo Dars el Mejorsmiento

productivo del Nhviel de vica en el Gue & COMETOLEN MPDECIT MHACINACSS Con  la Proteccion del medic amblente, ol ordenamiento

, ® w0 racional de L1 recunos Natureles y & trEtATHEo Y CONMNACONn de 10t Sesechos IMKICS Dars prevent y combaty ta
COMarminackn entre Lot Mmas estacados.
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De igual modo, los gastos relacionados con el medio ambiente (gastos de proteccion
ecologica), también se incluyen en el sistema. Todos estos costos estan directamente
relacionados con las actividades productivas y la generacion del valor agregado o producto
interno bruto, e incluyen:

»  Cargos por agotamiento de minerales y otros recursos naturales, y;
> €l costo del deterioro de la tierra, el agua, el aire, etc., como resultado de las
actividades productivas.

Estos costos, ademis de (a depreciacion del capital creado por el hombre, se deducen del
Producto interno bruto para obtener el nuevo concepto de Producto Interno Neto Ecologico
(PINE).

Desde el punto de vista de los recursos naturales, el INEGI, estudio los recursos forestales,
cambios en el uso del suelo (deforestacion), petroleo, recursos hidriaulicos, erosion del suelo,
contaminacién del aire contaminacion del suelo y contaminacién de cuerpos de agua. En el
ambito econémico, se elaboraron {as cuentas de produccién y formacion de capital del gasto
de proteccion ecoliogica del sector pablico y los balances de los activos econdmicos
producidos

Concepto de producto internc neto ecologico

Desde el punto de vista de la produccién bruta, la incorporacion de los efectos del
deterioro ambiental y del agotamiento de los recursos, se puede sintetizar de la siguiente
manera:

[ PRODUCCION BRUTA |

[ MENOS:  CONSUMO INTERMEDIO ]

[euaL: PRODUCTO INTERNO BRUTO 1}

MENOS:  CONSUMO DE CAPITAL F1JO EN CONSTRUCCIONES, MAQUINARIA Y Equpoj
(DEPRECIACION)

[1euaL: PRODUCTO INTERNO NETO 1

MENOS: COSTOS POR DEGRADACION AMBIENTAL Y ASIGNACIONES O COSTOS POR
AGOTAMIENTO DE LOS RECURSOS NATURALES (RENTA FUTURA PERDIDA €N E

PERIODO)
[ ms: GASTOS DE PROTECCION AMBIENTAL ]
{ IGUAL: PRODUCTO INTERNO NETO ECOLOGICO (O ARISTADO AMBIENTAL MENTE) |
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Concepto de activos producidos y no producidos

[ AcTivOs PRODUCIDOS (MAQUINAS, ETC.) AL INICIO DEL ANO ]

[MAS:

ACTIVOS NO PRODUCIDOS { ACTIVOS NATURALES: BOSQUES, PETROLEO, AIRE,
ETC.) AL INICIO DEL ANO

1GUAL: TOTAL DE ACTIVOS PRODUCIDOS Y NO PRODUCIDOS (RECURSOS NATURALES) AL
[ INICIO DEL ARNO I
[[MENOS:  DEPRECIACION (DE MAQUINAS, EQUIPO, ETC.) ]
[ Mas: MEJORAS Y ADICIONES A LOS ACTIVOS, COMO LA FORMACION BRUTA DE CAPITAL ]
[ mhs: OTROS CAMBIOS POR DESASTRES NATURALES, ETC., QUE AFECTAN A LOS ACTIVOS |
IGUAL:

TOTAL DE ACTIVOS PRODUCIDOS Y NO PRODUCIDOS AL FINAL DE ANO (PUEDEN SER
ABIERTOS EN ACTIVOS NATURALES ECONGMICOS Y NO ECONCGMICOS)

En México, la magnitud del agotamiento de los recursos naturales y la degradacion del
medio ambiente ha sido creciente. La valoracion que de ello se ha hecho recientemente a
traves del Sistema de Cuentas Econémicas y Ecologicas de México -SCEEM- (INEGI, 2000)
sefala que la depreciacion de los recursos naturales como porcentaje del PIB es alarmante.
Esta se situd en un 10.5% promedio en los anos de 1993 a 1998.
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Owostreiin L] - - - - -
Aarisio rero Bun s paxs de maecsd 126 660 1 Es R4 0] 255550 10452 AMIT 4
Qrasyo deapml §o QX7 R_EW0 o T3 nw2 W2
Rodoo rero N 1RAR2 LIRS 168 970 I 280 w2
oo - F--g -+ ) ] wnInl QIR7 RAS 2m7? ROFO0 nm1
M &M I ame am 78
Rodot o N Bxtigeo 1 1§ L -1 \F7.3ae 15585 20 28RN0 47,6821
s pr dgywixsn e VATE REED ZBen2 IXINE mnms
oM n™ VM nMm o, %
Rexd ot bawero N Bxige 2 107848 102 1T WS LSRER6 VBrIMI AEMM?
Caits ths 07 TRt
y Ogwin i ertarts s W SE3 S p-t .31 mo7 oS
Cuks ki oy Y B n M VM
Rarts NG, St e areeiany




POLITICA ECONOMICA Y AMBIENTAL PARA ::N DESARROLLO SUSTENTABLE EN MEXICO

La composicion de esta depreciacion también ha variado, en términos de la calidad y la
cantidad ambiental. El indice de agotamiento de los recursos naturales ha tenido un
crecimiento menor al de la pérdida de su calidad. En 1993, los costos por degradacion 89.4% y
los de agotamiento 10.6% del total de la depreciacion de los recursos naturales. En 1998 la
proporcion paso a 92.6% para los primeros y 7.4% para los segundos (INEGI, 2000).

La Contabilidad Nacional con las primeras expresiones que introducen criterios
ambientales demuestran la verdadera dimension e importancia de que los esfuerzos que se
realicen en el presente para la preservacion de! capital natural, significaran menores
presiones futuras sobre el gasto publico y la economia en general, ayudando a incrementar la
tasa real de formacién de capital y evitando posibles costos futuros, que deberan ser
erogados principalmente via gasto publico, ya que se trata de bienes piblicos o de propiedad
difusa.

El Producto Interno Bruto (PIB) siempre ha sido la referencia para establecer el nivel de
desarrollo de un pais, por lo que resulta muy interesante y preocupante observar que el
Producto Interno Neto Ecolégico es Gnicamente un poco mas de las tres cuartas partes det
PIB:
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La conciencia del problema ambiental y las acciones llevadas a cabo en los Gltimos
aflos no han podido revertir las fuertes tendencias de degradacion, por lo que las
consecuencias de este hecho en retlacion con las aspiraciones de desarrollo sustentable
del pais son mayusculas.

Gasto e protexiéin svtiertsl oovo graparciéan el AR, 1950558
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P8 en valores blsicos.

Se reflere exclustvamente am L0 FUbros det DresuPUeIto ®jercido, TRCNMinANGo aquellos Que aungue

estuvieron progyamadas NO e ejercleron. asi come AQuellas que no InKidan directamente en la proteccion del medio
ambiente.

Si bien no se ha podido ir al ritmo de las tendencias internacionales, to que se ha
hecho no es despreciable y actualmente se cuenta con avances tangibles y muy
promisorios. En esta sentido, a continuacién se exponen algunas reflexiones sobre las
ventajas de la gestion ambiental que revelan algunas potencialidades de la vinculacion
entre medio ambiente y desarrollo econémico sobre todo en términos de la utilizacion
de instrumentos economicos.
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CAPITULO V
POLITICA ECONOMICA Y AMBIENTAL PARA REDUCIR LA
CONTAMINACION

Los primeros movimientos ambientalistas tendian a subestimar las propuestas de
politica econérmica y de mercado en la busqueda de estrategias que permitieran
formas de desarrollo mis coherentes desde el punto de vista ambiental.

Como no se puede hablar de un solo ambientatismo, dada la heterogeneidad de
posiciones que pueden identificarse, tampoco se puede generalizar, pero actualmente
algunas corrientes han incorporado como parte de su vision la idea de que las politicas
econdmicas y las ambientales se integren, o al menos que no sean contradictorias.

El cambio de actitud corresponde a una nueva etapa de la politica ambiental, y
también del ambientalismo, que no abandona las acciones regulatorias pero que si
busca introducir estimulos o restricciones econémicas para fomentar la sustentabilidad
del desarrollo. Este cambio, que actualmente se percibe con claridad en México, se ha
venido consolidando como una reorientacion global de la politica ambiental.

No es que se haya cambiado desde un énfasis intervencionista hacia uno de tibre
mercado. En realidad, hay acuerdo en el hecho de que en lo ambiental na puede
existir un juego de fuerzas regidas solo por e! mercado, lo cual ha sido
tradicionaimente aceptado incluso por la teoria econémica convencional. Lo que se
pretende es una sintesis Que aproveche y mejore los instrumentos regulatorios pero
que también aproveche las posibilidades del mercado para corregir, siempre que los
precios y otras variables lo permitan, las practicas productivas y de consumo
depredadoras.

Si en un principio el ambientalismo identifico al modelo de desarrollo y a la
racionalidad economica como la fuente de todos los males ambientales, hoy acepta
que esta racionalidad, y los mercados en los que se concreta, pueden ser vistos no s6lo
como problemas sino también como parte de las sotuciones.

Sin embargo, hay que tener presente que, uno de los riesgos de ver al ambiente
solo desde el punto de vista econdémico, es que se puede caer en visiones parciales que
otorguen al subsistema economico una centralidad en el discurso ambientalista,
subordinando las dimensiones culturales, tecnoldgicas, institucionales y demogriaficas,
entre otras.

Es por eso, que !a necesidad de abordar la dimension ambiental con un enfogue
mas amplio se hace evidente en la medida en que se concibe la sustentabilidad det
desarrolio como un proceso amplio, que fnvolucra no sdlo objetivos de mejoramiento
ambiental sino también, y sobre todo, propositos sociales que no pueden ser
subordinados a los ecoldgicos. El desarrotlo sustentable tiene profundas implicaciones
economicas, ciertamente, pero también las tiene en muchas otras dimensiones, o cual
exige aproximaciones heterodoxas.
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La potencialidad de los instrurmentos econdmicos para inducir un cambio en las
conductas productivas o del consumo que afectan al ambiente, debe ser vista, asi,
como parte de un conjunto de mecanismos que incluyen la legislacion y las normas
especificas y en general la aplicacion de medidas regulatorias desde el Estado,
incluyendo disposiciones prohibitorias en casos de riesgo notorio para la salud humana
y en general para la calidad de vida. Como parte de ese conflicto se encuentran las
acciones de promocion cultural o educativa que propician modificaciones en los
patrones de consumo que degradan el medio, y otras que ser refieren a formas de
autocontrol por parte de individuos o grupos.

Las vias utilizadas para limitar la contaminacion, en el marco descrito en los puntos
anteriores son de dos tipos:

» La regulacion directa.
» Los instrumentos econdmicos.

REGULACION DIRECTA

La regulacion directa es un mecanismo que obliga a las actividades ambientales
perjudiciales a ajustarse a una reglamentacion especifica, dentro del marco
administrativo convencional, lo que determina los limites del ejercicio de tal actividad
con base en la legislacion aplicable tanto a nivel local o regional como nacional.

El sistema es, en realidad, un instrumento de caracter administrativo,
independientemente de criterios de eficacia econémica. Se fijan los limites legales
basados en consideraciones de salud, ecologia, urbanistica, etcétera, que el potenciat
contaminador debe cumplir para desarrollar su actividad.

Las medidas aplicables son:

Normas de emision.

Normas de proceso o tecnologia.
Normas del producto.

Normas de calidad.

Yvyvy
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INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Existe una amplia gama de opciones y posibilidades dentro del conjunto de
instrumentos economicos que tienen como fin la proteccidon ambiental y la creacion de
incentivos econémicos para el manejo de recursos naturales. Es un instrumento
economico aquel que pretende inducir un cambio en el comportamiento de los agentes
economicos al internalizar costos ambientales o de agotamiento a través de un cambio
en la estructura de incentivos que dichos agentes enfrentan (en lugar de imponer
ciertas tecnologias o normas).”

En teoria, la razon adecuada cargo/tasa impositiva deberia situarse en el punto
donde el costo marginal de reduccion de las emisiones es igual al costo marginal de los
danos. Si se establece en esta proporcion, el cargo o el impuesto seran un indicio
adecuado para que los agentes econdmicos cambien su comportamiento, favorecera un
uso mas eficiente de los recursos y se reducira el volumen de desechos.

Los instrumentos que se han venido aplicando en las Ultimas dos décadas, sobre
todo en los paises miembros de la OCDE, abarcan una variedad muy amplia de medidas
clasificandose en siete grandes categorias: derechos de propiedad, creacion de
mercados, instrumentos fiscales, sistemas de cobro, instrumentos financieros, sistemas
de obligaciones o responsabilidades asi como bonos de desempeio y sistemas de
depodsitos/reembolso. La relevancia de los incentivos creados y de los fondos
recolectados depende del tipo de instrumento, del ritmo al cual sea establecido y de
la elasticidad de la demanda por el bien en cuestiéon.

De manera general, los paises ya cuentan con regulaciones de control. Sin
embargo, la mayoria falla en percibir la relacién entre protecciéon ambientat, y
eficiencia y sustentabilidad econéomica. Su reemplazo por instrumentos econdomicos no
es factible y aunque lo fuera, seria demasiado distorsionante.

Derechos de propiedad

Esta clase de instrumentos se basan en el reconocimiento de que el agotamiento
excesivo de recursos y la degradacion del ambiente surgen por sefales de
erréneas, resultantes de la ausencia o debilidad de los mercados. Los mercados fallan
en emerger dada la falta de derechos de propiedad bien definidos, seguros y
transferibles.

La creacion y expansion de derechos de propiedad privados implica un claro
compromiso de transferir al menos dos derechas centrales de la propiedad publica a
propietarios individuales:

”rmrm.nm-dm’, Motivating and Nrancing Sustaimabdie Development , Carthscan Publications,
Londres, 1998,
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a) Etderecho del agente privado al uso y gozo continuo y exclusivo de la propiedad.
b) El derecho de transferir a otras personas parte o todos los derechos a través de
contratos privados.

Los beneficios psicolégicos y econémicos son cuando la gente es propietario
privado, con derechos seguros y tienen la certeza de que obtendran los beneficios
derivados de su trabajo e inversiones, incluida la posibilidad de vender su tierra si lo
deciden, invierten en sus propiedades y pueden convencer a los prestamistas a
otorgaries capital para llevar a cabo dichas inversiones; los propietarios privados
encuentran el uso mas adecuado de sus propiedades, los rendimientos por un mejor
manejo aumentan en comparacion con propiedades piblicas.

Sin embargo, la brecha entre la teoria y la realidad es amplia. Los programas
enfocados a privatizar la tierra pueden crear o fomentar tensiones entre los
propietarios, especialmente los pobres ya que:

a) En algunos paises, la privatizacion ha favorecido o amenaza con favorecer a un
grupo en detrimento de otro (Gleason 1993; Stanfield 1996).
b) Hay imperfecciones en el mercado de tierras.

El reto es alcanzar los aspectos positivos del cambio a instituciones de mercado de
tierra privada y minimizar los aspectos negativos. Aun cuando exista un fuerte
compromiso por crear derechos privados de propiedad, incluyendo el derecho a
transferir la propiedad, no se asegura el buen funcionamiento del mercado si no se
invierte en otras instituciones que ayuden a reforzar los mercados de tierra. Se
necesita de tres tipos de inversién institucional para que esos mercados funcionen de
manera dinamica: registro de derechos de propiedad, el marco legal para ellos y
profesiones en dichos mercados.

Se necesita de capacidad institucional para proveer evidencia legal accesible,
exacta, sin costo, en cuanto a quien es dueio o quién tiene los derechos. Es decir, un
sistema para registrar los derechos sobre la tierra. Un sistema de registro efectivo
hace las transacciones mas faciles, dado que los compradores de los derechos pueden
estar relativamente seguros de que estan lidiando con vendedores que son los dueiios
legales de los derechos y tienen et derecho legal de vender. Un sistema efectivo hace
que la informacion acerca de los derechos de propiedad sea accesible, de bajo costo
para mantener los costos de transaccion bajos y no perjudicar los derechos de los
sectores sociales en desventaja. Un sistema efectivo de registro también fomenta las
inversiones privadas y provoca crecimiento economico ya que ayuda a convencer a los
propietarios registrados que se beneficiaran manana por las inversiones de hoy.

En la medida en que los intereses sobre la tierra se registren, y la ley sea capaz de
definir y proteger estos intereses, se puede afirmar que existe un alto grado de
seguridad. Si los derechos registrados previamente triunfan ante otros reclamos sobre
esas propiedades registradas, entonces los duenos de los derechos registrados pueden
creer que existe seguridad en estos Gltimos, en otras palabras, seguridad subjetiva. En
cambio, si existen reclamos que compiten sobre los derechos, ya sea porque et sistema
legal es fragil o por la fuerza de las costumbres locales o por alguna combinacion de

89



POLITICA ECONOMWCA Y AMBIENTAL PARA UN DESARROLLO SUSTENTABLE EN MEICO

estos factores, puede existir seguridad formal pero no seguridad subjetiva de tenencia
(sin seguridad subjetiva, no importan los reclamos que se hagan sobre la seguridad
formal).

Si la gente cree que su propiedad o la posesion de otras derechos sobre propiedad
inamovible es valida y si existen documentos que respalden sus reclamos, tal seguridad
en tenencia influye o deberia influir de manera positiva sobre varios aspectos de la
economia, a saber: la frecuencia de las transacciones de propiedades; el valor relativo
de mercado de las propiedades (porque definiciones claras atraen inversionistas, es
decir, aumenta {a demanda por tales propiedades); la frecuencia de hipotecas de las
propiedades; la duracion de inversiones de largo plazo por parte de los propietarios o
arrendatarios en sus propiedades.

El sistema legal define los derechas y obligaciones de duenos, los que poseen
derechos de uso y de prestamistas. Este marco legal debe ser claro y consistente. Por
otra parte, se necesita una red de profesionates competentes que apoyen los mercados
de tierra. Esta red debe estar compuesta por abogados, especialistas en escrituras de
traspaso, agentes de bienes raices que provean informacion al publico, asesores del
valor de la tierra que describan la ubicacion y limites de las parcelas y administradores
para imponer regulaciones en cuanto a los derechos de uso sobre la tierra.

Sin embargo, los derechos de propiedad no deben ser necesariamente privados,
pueden ser comunales o publicos, es decir, del estado, pero deben estar bien definidos
y ser seguros y transferibles si es que se busca que internaticen de manera efectiva los
costos de agotamiento. Sin embargo, asi como la asignacion de derechos de propiedad
privados y seguros para acceso abierto de recursos con certeza lieva a una mejora en
eficiencia, manejo y conservacion, también puede limitar el acceso de {os pobres a los
recursos de propiedad comin (importantes para su supervivencia) al menos que sean
{os beneficiarios de los derechos de propiedad.

Por otra parte, cuando existen externalidades significativas, las restricciones y
regulaciones necesarias para el uso privado pueden ser muchas y su ejecucion
sumamente costosa, por tanto, las formas colectivas de propiedad son un medic mas
eficiente para internalizar los costos ambientales. Finalmente, también se pueden
intermalizar los costos a través de la propiedad pablica con derechos individuales
regulados por concesiones o licencias.

En particular, una manera de asignar derechos de propiedad es otorgar derechos de
uso sobre un recurso. No obstante, los derechos por si solos no aseguran
sustentabitidad ni uso eficiente. Aun para recursos con externalidades minimas como lo
es la tierra agricola, los derechos de uso que son limitados en duracién y no son
transferibles desatientan la conservacion e inversién dada la incertidumbre en tenencia
e inhabilidad para recuperar costos. Este problema puede arreglarse a traves de
contratos renovables, de mayor duracién y transferencia de concesiones y uso de
recursos.

Con derechos de propiedad exclusivos y seguros, el agotamiento de recursos es
interno a los duefios o usuarios. £n cambio, para recursos bajo acceso abierto el
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agotamiento es externo a los usuarios. Consecuentemente, si existen derechos de
propiedad seguros, el precio de los recursos reflejara tas sefales correctas para su uso
eficiente y conservacion.

Dicho resultado se basa en tres suposiciones: los mercados de recursos que surgen a
partir de la asignacion de derechos seguros son competitivos; no existe divergencia
entre la tasa privada y social de descuento; y no existen externalidades significativas.
Si no se dan estas condiciones los derechos de propiedad por si mismos no seran
suficlentes para crear los incentivos correctos para una asignacion de recursos
socialmente optima. Por ende, se necesita de otros instrumentos para promover la
competencia, inducir a un horizonte de largo plazo e internalizar otros efectos que
surjan.

Creacion de mercados

Cuando existe contaminacion ambiental, los derechos de propiedad individuales
sobre et aire, agua y atmdsfera no son factibles ni deseables. De hecho, la calidad
ambiental es un bien pudblico sub-ofertadoc por los mercados libres dado que los
proveedores privados no logran recuperar los costos de ofertaria.

Una solucion es que el Estado provea el nivel deseado de catidad ambiental que se
pagaria a través de impuestos. Es posible lograrlo por medio de una combinacién de
regulaciones, incentivos e inversion puiblica para abatir la contaminacién. Otra
alternativa es tratar de imitar el mercado, en otras palabras, crear un mercado de
calidad ambiental. Esta opcion trata al medio ambiente como un recurso escaso
aunque fuera de mercado y sin precio. La solucidn es, entonces, crear un mercado en
el que el derecho a usar el medio ambiente como deposito de desperdicios sea
asignado, transable y valuado a través de un precio.

El intercambio de derechos a contaminar permite que un recurso escaso, como lo
es la capacidad de asimilacion del ambiente, sea usado de la mejor manera posible y
que la reduccion en el nivel de emisiones contaminantes se alcance al menor costo.
Los productores con un déficit en derechos a contaminar o con planes de expansion
deben asegurar sus cuotas, ya sea por medio de una reduccion en emisiones o a través
de la compra de permisos a productores que son capaces de disminuir sus emisiones a
un menor costo o a quienes encuentran mayores beneficios al vender sus derechos.
Asi, el nivel deseado de reduccién en emisiones se alcanza al menor costo posible para
{a sociedad.

Desde el punto de vista de eficiencia econdomica, no influye la manera en que se
emitan los derechos a contaminar, es decir, libres de cargo, vendidos a un precio
establecido o subastados. El nivel de reduccion en emisiones se lograra al menor costo
posible siempre y cuando exista un numero fijo de derechos y puedan ser
intercambiados libremente.

Por el contrario, desde el punto de vista distributivo, la forma de emision si
importa. Emitir permisos de contaminar libres de cargo significa asignar derechos de
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propiedad sobre la capacidad de asimilacion del ambiente, en consecuencia, el
productor que contamina posee el valor presente de los beneficios que surgen de la
libre disponibilidad sobre la cantidad de emisiones permitidas. En cambio, si los
permisos se venden o subastan, el Estado es el beneficiario de las ganancias.

Los permisaos de emision también se pueden asignar al piablico en general. El
nimero total de permisos se fija por el nivel de emisiones socialmente aceptado. De
esta manera, quienes contaminan se ven forzados a comprar los permisos o derechos,
la poblacion tiene el derecho a un medio ambiente limpio y debe ser compensada por
cualquier reduccién en calidad ambiental. Cabe destacar que a diferencia de los otros
métodos, este es consistente con el polluter pays principle.

Como se ha mencionado lineas arriba, los permisos de emision transables son una
herramienta para crear mercados. Se establece un nivel agregado de emisiones
aceptables para agua tierra o aire y se asigna entre productores o la poblacion de
acuerdo con et actual nivel de produccion o nivel de emisiones. Dado que la cuota de
emisiones agregada se establece igual o menor al actual nivel de emisiones se crea un
nivel artificial de escasez y los permisos adquieren un valor positivo, es decir, un
precio de mercado.

Sin embargo, establecer permisos de emision implica costos administrativos
relativamente altos. En primer lugar, se necesita de una definicion adecuada del
medio contaminado asi como la fuente de generacién y movimiento de contaminantes.
Asimismo, se requiere monitoreo de la calidad ambiental y de la relaciéon entre
emisiones y catidad. Tercero, se requiere de capacidad para monitorear o inspeccionar
de manera arbitraria las fuentes de emisiones individuales para asegurar que el limite
establecido en el permiso sea respetado. Finalmente, se requiere un sistema de
aprobacion y registro de créditos e intercambios entre los duenos de permisos.

No obstante, los costos administrativos se pueden reducir. En el caso de
contaminantes locales, basta con que el grupo se encargue de la entrega de reportes
individuales, auditorias e inspecciones asi como de establecer sanciones por violar la
cuota establecida.

Instrumentos fiscaltes

Los impuestos y subsidios son instrumentos fiscales que se pueden utilizar para
cerrar la brecha entre los costos/beneficios privados y sociales. Generalmente, los
insumos contaminantes y los productos finales no reflejan su verdadero precio, tanto
en términos absolutos como en retacién con productos no contaminantes o menos
contaminantes. Esto resulta en una sobreproducccion y sobreconsumo que a su vez
causa danos ambientales en niveles mayores a lo socialmente dptimo.

Para lograr que el precio refleje todos los costos, es decir, para que se igualen los
costos privados y sociales, se pueden crear impuestos ambientales. Et impuesto debe
ser exactamente igual al dano ambiental marginal que corresponde al nivel de
contaminacion socialmente dptimo. Este tipo de impuesto (tipo Pigou) ajusta el precio
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de un bien por la cantidad en que reduce, en el margen, el bienestar social; la
reduccion es consecuencia de la externalidad asociada con el bien. Los impuestos
ambientales pueden recaer sobre el contaminante (emisiones o desechos solidos) o
sobre productos finales.

Los impuestos sobre contaminantes, también conocidos como cargos por
contaminacién, se aplican directamente sobre las sustancias que danan el ambiente
por to que provee mayores incentivos y flexibilidad para que el productor que
contamina reduzca los dahos ocasionados. En este sentido, los cargos por contaminar
resultan mas eficientes que los impuestos indirectos sobre insumos o productos finales
ya que éstos no proveen un incentivo para limitar el contaminante en si, sino que
induce a un menor uso o a una menor produccién/consumo del producto.

El cargo por contaminar se reflejara de manera parcial o completa en el precio del
producto final dependiendo de las elasticidades de la oferta y demanda. Este es un
fuerte incentivo para que el consumidor cambie a sustitutos menos costosos, que
también son menos contaminantes si el precio refleja la externalidad negativa. Ei
productor también cambiara a productos que sean menos daninos para el ambiente.

Los impuestos sobre emisiones son tipo Pigou. Se pueden estructurar de tal manera
que creen un incentivo progresivo para el control de ta contaminacion. En Alemania,
por ejemplo, se cobra una tasa menor a los productores que cumplen con o socbrepasan
el nivel establecido de emisiones, quienes violan los niveles pagan mas que el cargo
impuesto a quien si cumple. Cabe destacar que se debe tener cuidado en el diseno de
este tipo de impuestos para evitar incentivos perversos.

Tedricamente los impuestos sobre emisiones son correctos pero se enfrentan con
varias dificultades. En primer lugar se necesitan estimaciones de las curvas de
beneficio y costo marginal para asi determinar el nivel éptimo de contaminacidn.
Segundo, un impuesto bajo no provee incentivos para una conducta ambientalmente
deseable mientras que los impuestos altos requieren de estructuras mas complejas.
Por Gitimo, los impuestos basados en emisiones actuales requieren de mayores costos
administrativos y de imposician.

En los impuestos sobre insumos y productos finales, la produccion se asocia con
externalidades contaminantes y tienen la ventaja de contar con los procedimientos
administrativos de los sistemas de impuestos existentes. Asimismo, no requieren
monitoreo sobre las fuentes y niveles de emision ademas de que se pueden colectar
facilmente. Este tipo de impuesto es ideal para controlar la contaminacion relacionada
con el consumo, dado que a través de precios mas altos, los consumidores perciben las
consecuencias ambientales de sus elecciones.

Adicionalmente, los impuestos sobre insumos y productos finales inducen una
reduccion en el uso de productos ambientalmente daninos y una reduccion
proporcional en la produccion de contaminantes, pero No necesariamente proveen un
incentivo para abatir la contaminacién. Su habilidad para actuar como incentivo que
reduzca la contaminacion depende de que su nivel sea suficientemente alto y que la
demanda por el producto sea suficientemente elastica para que asi se desaliente el
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consumo y por ende la produccién del producto. Por tanto, éste tipo de impuestos
tienden a ser menos eficientes que los impuestos sobre emisiones, no obstante,
pueden significar un ahorro en términos de monitoreo, aplicacion de politicas y costos.

Resulta importante tomar en cuenta que en el caso de materias primas y productos
intermedios, algunos insumaos o usos pueden ocasionar mayores dafnos ambientales que
otros. La estructura de impuestos diferencial soluciona dicho problema ya que cobra
mayores impuestos a los materiales con mayores niveles de externalidades mientras
que a productos ambientalmente benéficos se les cobran menos impuestos. Su
principal ventaja radica en la eficiencia administrativa ya que se puede integrar al
actual sistema de impuestos y no se necesita de esfuerzos adicionales para recaudar e
imponer. No obstante, su mayor limitacion es su complejidad y costo administrativo.

Es importante destacar que si no existen substitutos (para cambiar de materiales
daninos a benéficos) los impuestos diferenciales se convierten en una distorsion. Dado
que dichos impuestos tienen, por definicion, el propdsito de crear incentivos, el
impuesto diferencial se calcula para que sea neutral en ganancias.

Por otra parte, en lugar de gravar a los productores que contaminan, se les puede
otorgar un subsidio. El subsidio ambientat dptimo es igual al dafo ambiental marginal
al nivel del impuesto optimo. El resultado en términos de mejora ambiental y de
eficiencia.

Sin embargo, un aspecto que favorece los impuestos, desde el punto de vista
dinamico, es que en el largo plazo, los subsidios tienden a inducir la entrada de nuevos
productores o cual resulta en un doble efecto, el aumento de contaminacién y del
costo del subsidio. Desde el punto de vista distributivo, la carga de los impuestos
ambientales recae en el productor y el consumidor de los productos contaminantes
mientras que la de los subsidios recae en quienes pagan impuestos. En este sentido, los
subsidios violan el potluter pays principle de distribuir los costos para controlar la
contaminacion.

Los subsidios tipo Pigou son una excepcion éstos internalizan las externalidades
ambientales positivas tal como los aspectos de los bienes pablicos de reforestacion o
canservacion de suelos, es decir, servicios ambientales. El subsidio dptimo equivale at
beneficio marginal ambiental donde el beneficio marginal social iguala al costo
marginal social.

Otra alternativa es un hibrido de impuestos diferenciales y subsidios: un subsidio
cruzado de actividades ambientalmente benéficas basado en ganancias por impuestos
sobre actividades ambientalmente daninas. Este internaliza de manera simultanea las
externalidades positivas y negativas a través de cargos sobre precios relativos y
transferencias auto financiadas.

Un caso especial es el incentivo de crédito sobre impuestos. En Costa Rica por
ejemplo, se implementd un crédito transferible a la reforestacion. Este programa
beneficia en particular, a los grandes productores que pagan demasiado por impuestos.
Para que los pequenos productores se beneficien, se cred el sistema de creéditos
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transferibles sobre impuestos; quienes reforestan reciben un crédito sobre impuestos
el cual pueden vender a grandes productores para que disminuya su carga por
impuestos.

Otro instrumento es el impuesto por uso diferencial de tierra. Los usos de tierra se
clasifican por categorias, desde aquellos que mas benefician al ambiente hasta los que
mas lo danan. Se impone una cuota o cobro a quienes cambian de una categoria alta a
una baja, entre mas “escalones” se bajen, mayor el cobro. Este tipo de impuesto
internaliza los costos ambientales de cambio de uso de suelo.

Sistemas de cobro

Los cargos o cobros ambientales generalmente se confunden con los impuestos
ambientales y se usan sin distincién alguna. Esto provoca fricciones entre las
secretarias de finanzas y las agencias ambientales. Por tanto, es importante resaltar la
diferencia entre impuestos y cargos ambientales.

Los cargos se definen como pagos por uso de recursos, infraestructura y servicios y
son analogos al precio de mercado de los bienes privados. En otras palabras, los cargos
son precios para los bienes pablicos. Difieren de los precios de mercado de bienes
privados porque no son determinados por el mercado sino por una agencia
gubernamental. En este sentido, son distintos a los impuestos, ya que éstos ultimos no
son pagos por servicios sino una manera de recaudar recursos. Sin embargo, los
impuestos tipo Pigou pueden considerarse como un cargo por el uso de la capacidad de
asimilacion del medio ambiente.

Asimismo, los cobros ambientales no pertenecen al presupuesto gubernamental. Su
objetivo es recuperar el costo de algun tipo de inversion pablica, es decir, pretende
financiar el costo marginat de largo plazo de ofertar los bienes. No obstante, aun
cuando se fijan en un nivel 6ptimo no siempre se recupera el costo de oferta.

Cuando et costo marginal de largo plazo de la oferta es decreciente, los cobros
optimos al usuario resultan deficitarios; cuando es creciente, resulta en superavit.
Comunmente, el déficit se compensa con un subsidio que proviene del presupuesto
general, mientras que el superavit se va hacia el presupuesto o se previene por medio
de regulacion de las tarifas cobradas por una entidad pablica.

Los sistemas de cobro se dividen en tres grupos. El paimero es el de los cargos a
contaminantes: incluye cargos por emisiones, desperdicios solidos, contaminacion por
ruido y a productos. Cuando se fijan en niveles 6ptimos, es decir, cuando se igualan al
costo marginal por danos, los cargos son equivalentes a los impuestos tipo Pigou.
Tienen por objetivo cambiar la estructura de incentivos que los recursos escasos
imponen a los usuarios, pretenden inducir un cambio en su comportamiento para que
incluya intereses sociales.

El segundo grupo de cobros, las tarifas a usuarios, son cargos directos o cargos al
usuario activo. Incluye cargos a utilidades, como aquella derivada del agua,
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electricidad, etcétera, cuotas a carreteras y cuotas de acceso. Estos cobros son
analogos mas no idénticos a los precios por bienes privados.

El tercer grupo de cobros son los cargos indirectos o cargos al usuario pasivo.
Incluyen cargos por mejoras y tarifas de impacto. Los cargos por mejoras se
implementan en propiedades privadas que se benefician por las inversiones pablicas.
Pueden influir en los incentivos econdmicos pero de manera indirecta y mas limitada
que las cuotas de impacto ya que si son demasiado altas, pueden reducir los incentivos
de los agentes para negociar ante oficinas gubernamentales.

Las tanfas de impacto son cargos que pretenden internalizar el costo externo de
inversiones privadas en el medio ambiente, la construccién, turismo y desarrollo
industrial son algunos ejemplos. Si se fijan en niveles dptimos, pueden influir de
manera significativa en los incentivos y en la sustentabilidad de los proyectos de
inversion ya que proveen los recursos que requiere la inversion publica y evitan
aglomeraciones y congestion.

Instrumentos financieros

Los instrumentos financieros difieren de los fiscales porque generalmente no
forman parte del presupuesto y porque son financiados por el exterior. No obstante,
dado que las deudas tienen vencimiento y deben ser pagadas de aiguna manera, las
implicaciones de los subsidios financieros, por ejemplo, no son muy distintas de las
implicaciones de subsidios mas ligados al presupuesto gubernamental. El motivo
principal para crear estos instrumentos es evitar el escrutinio del presupuesto.

Los instrumentos financieros como los fondos verdes o préstamos suaves para
praoyectos que ofrecen externalidades positivas se pueden justificar como: una segunda
mejor respuesta a mercados de capital distorsionados o ineficientes; medios para
internalizar externalidades positivas; voluntad de inversionistas a pagar por inversiones
socialmente responsables; instrumentos para movilizar recursos financieros adicionales
para conservar y proteger el ambiente; como instituciones designadas para canalizar
ingresos inequivocos para fines de proteccion ambiental e instrumentos para alcanzar
los objetivos de politica ambiental de los paises, mismos que deben ser apoyados por
otros instrumentos de politica complementaria y soportados con planes y programas
coherentes.

Los fondos ambientales existen en muchos paises como Bulgaria, la Repablica
Checa, Estados Unidos, Hungria, Polonia, Rusia y la Rep(blica Eslovaca.

Para generar sus ingresos, estos fondos han aplicado el principio de "quien
contamina paga”. Para ello realizaron una serie de reformas en sus sistemas fiscales y
presupuestales, estableciendo impuestos sobre bienes y servicios ambientales.

£n el establecimiento de los fondos ambientales, generalmente se llevo a cabo una
reforma fiscal, se reforzaron las instituciones y se crearon ifngresos en el sector
ambiental. Los lineamientos generales que se han seguido para la creacién y
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funcionamiento de estos fondos, en paises con economias en transicién, son los
siguientes:

> Los recursos economicos requeridos para su creacién, han sido manejados en
forma independiente y/o paralela a los presupuestos de egresos.

Su principal fuente de ingresos proviene de multas ambientales.

Su estructura organizacional funciona por regiones administrativas.

Se interrelacionan con otros tipos de financiamiento para crear un sistema Gnico
de asignaciones.

Cuentan con tasas de interés bajas para financiar proyectos prioritarios, y
aportaciones para aquellos proyectos que no sean econéomicamente viables, pero
importantes desde la perspectiva ambiental.

YV YVV

En el caso de Polonia, a fin de solucionar sus problemas ambientales, se tuvieron
que realizar una serie de estrategias en todos los 6rdenes (politica, legal, social,
técnica, econémica y financiera), para unificar criterios y objetivos, desarrollando un
proyecto nacional ambiental que vinculd la participacion de toda la sociedad. Para ello
se establecid un sisterna de fondos ambientales, que permitié que el financiamiento de
los proyectos de inversion en el sector presentara un rapido crecimiento. Los recursos
se elevaron progresivamente desde 1990 y para 1995, alcanzaron la cifra de 1.3
billones de U.S. ddlares.

El sistema de fondos de Polonia tiene a la cabeza al Fondo Nacional para la
Proteccidon Ambiental y de Administracion del Agua. En el siguiente nivel se encuentran
49 Fondos Regionales en las '"Voivods" (provincias). El tercer nivel lo complementan
los fondos locates 6 municipales, que ascienden a 2,500.

Paralelamente, se desarrotlld un sistema ambiental bancario que incluyd cerca de
80 Bancos, y 1,500 cooperativas que principalmente atienden a las areas rurales y los
problemas ambientales que pueda provocar la produccion agricola. Estos Bancos
constituyen la mayor fuente potencial de recursos de financiamiento de los proyectos
ambientales de inversion. Los préstamos que conceden provienen directamente de
etlos, y los intereses que generan son cubiertos en parte por los Fondos Ambientales.
La combinacién de ambos sistermnas, provoco que se redujera el costo de los préstamaos
ambientales.

Estas y otras medidas tienden a promover que las conductas econdmicas incorporen
{as implicaciones ambientales, y sobre todo a introducir en la racionalidad econdmica
criterios de proteccion y conservacion de los recursos y los servicios ambientales. La
evaluacién de este tipo de medidas debe incluir no sélo su eficiencia ambiental sino
también los aspectos sociales de la sustentabitidad.

En particular, importa que su aplicacion no sea regresiva en relacion a la
distribucion del ingreso, y que minimice los impactos negattvos en el ingreso de la
poblacidn pobre. En muchos casos se ha observado que las politicas ambientales en
general, y el establecimiento de medidas econdémicas, significa un mayor costo para
los grupos de bajos ingresos, lo cual se convierte en un factor mas que reproduce (a
desigualdad.
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Cabe destacar que aun cuando los incentivos financieros representen una segunda
mejor opcion, lo mejor es corregir las imperfecciones de los mercados de capital,
asignar de manera eficiente el presupuesto y lograr que los precios reflejen todos los
costos. Los subsidios financieros, préstamos suagves, las tasas de interés subsidiadas y
el intercambio con el exterior o fondos especiales son instrumentos adecuados para la
internatizacion eficiente de los costos sociales.

Sistemas de obligaciones o responsabilidades

Este tipo de instrumentos intenta fomentar comportamiento con responsabilidad
social al establecer resporsabilidades legales por dafos a recursos naturales, danos al
medio ambiente, a propiedades, a la salud, falta de cumplimiento de leyes y
regulaciones ambientales y por no pagar los impuestos, cargos o tarifas establecidas. -

A diferencia de otros instrumentos, la amenaza de cualquier accion legal para
recuperar los danos es de hecho, el instrumento econdmico que internaliza el costo
externo. En tugar de fijarse en ciertos niveles como se hace con los impuestos o cargos
para asi alterar la probabilidad relativa de actividades o productos que danan el
ambiente, estos sistemas gravan y recuperan los danos expost.

En particular, las partes o agentes responsables pueden compartir los riesgos que
implican ciertas obligaciones, para ello, existe un seguro ad hoc. Sin embargo, este
tipo de sistemas no se recomienda para paises en desarrolic que carecen de un buen
sistema legal o que no tienen la costumbre de acudir ante jueces para resolver las
disputas.

Este tipo de instrumentos ofrecen medidas administrativas y legales para asegurar
el cumplimiento de normas y actian como incentivos preventivos siempre y cuando los
pagos esperados por los danos excedan los beneficios de no cumplir. La compensacion
por danos y la frecuencia con la que se presenten los casos influyen ex ante en el
comportamiento de los agentes responsables.

Hay preocupacion por el riesgo moral que puede surgir, ya que quienes adquieren
un seguro estan cubiertos por danos y tienen la certeza de recibir el pago. Aun asi, el
efecto en incentivos no se minimiza, siempre y cuando la prima del seguro por
obligaciones varie de acuerdo al comportamiento individual.

Bonos desempeno y sistemas de deposito/reembolso

Este tipo de imstrumentos tiene por objetivo cambiar la responsabilidad de:
controlar ta contaminacion, monitorear y hacer cumplir las normas hacia los
productores individuales y consumidores, quienes deben pagar por anticipado el dafo
potencial de sus acciones. El gobierno puede disminuir los gastos de limpieza o
reforestacion si institucionaliza sistemas de depdsito/reembolso, bonos ambientales,
garantias bancarias por cumplimiento de reglas ambientales y cargos basados en
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coeficientes de producto-desperdicio con reembolsos por mejoras en eficiencia, entre
otros.

Los bonos ambientales aseguran que los productores tomen las medidas adecuadas
para minimizar los dafnos causados por sus actividades y lo lleven a cabo de manera
costo-efectiva. Asimfsmo, hay fondos disponibles para quien no se encuentra en
posibilidad de cumplir con las normas.

Por otra parte, los sistemas de deposito/reembolso representan una ventaja para
paises en desarrotio puesto que inducen a actividades intensivas en trabajo, como lo es
la recoleccion de desperdicios. La responsabilidad de controlar la degradacion
ambiental recae en los productores y consumidores de los productos contaminantes. A
éstos se les induce regresar parte del producto para reciclaje o para financiar su
colecta o retorno por otros agentes.

Los bonos de desempeno ambiental actian como incentivo para un comportamiento
ambientalmente responsable sélo cuando el tamano de los bonos excede los beneficios
esperados de incumplimiento y la consecuente multa del bono. Su administracion es
miks sencilla que aquella de los cargos por contaminantes o de las tarifas de impacto,
aunque no tienen los mismos impactos en eficiencia dado que el nivel del bono no es
incremental y no se iguala al dado ambiental marginal. Ademas, si se establece muy
bajo puede ser totalmente ineficiente como incentivo; sin embargo, se les puede
estructurar para que provean incentivos en el margen, para un comportamiento
responsable.

CRITERIOS PARA ELEGIR INSTRUMENTOS ECONOMICOS

La eleccion de los instrumentos que se van a implantar en una deterrminada
situacion debera tener en cuenta los siguientes criterios:

Eficacia en relacion con el medio ambiente.
Capacidad para hacer cambiar habitos y actitudes.
Eficiencia econdmica.

Equidad.

Facilidad de implantacion.

Aceptacion por los grupos aceptados.

VVVVVY

LINEAS DIRECTRICES PARA APLICAR LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS

La puesta en priactica de los instrumentos econémicos debera tener en cuenta, de
forma clara y precisa, las siguientes directrices:

» Definicion del marco en que se establecen los objetivos.

» Definicion del ambito de aplicacion.
» Simplicidad y claridad en el funcionamiento.
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Aceptacion.

integracion de las politicas sectoriales.

Reduccién de los costos de implantacion.

Estimacion de las consecuencias de orden econémico y distributivo.
Conformidad con las politicas nacionales e internacionales.

YVVVYyY

CAMPOS DE APLICACION DE LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS

La aplicacion de los instrumentos econémicos descritos anteriormente en cada unoc
de los sectores mas importantes que constituye el medio ambiente se puede resumir

como sigue:

Contaminacion del agua
En esta drea se podrian aplicar los siguientes instrumentos:

Canon de vertido.

Tasa por servicios realizados.

Impuesto sobre productos (detergentes, abonos, fertilizantes, pesticidas).
Permisos negociables.

Sistemas de consignacion (envases de pesticidas).

VVVVY

Son grupos/objetivo en este ambito: la industria, la agricultura y los hogares.

Contaminacion atmosférica
En esta area se podrian aplicar los siguientes instrumentos:

Impuestos sobre emisiones.

Impuestos sobre productos (combustibles).
Permisos negociables.

Sistemas de consignacion. (climatizadores)

vvvy

Son grupos/objetivo en este ambito: industria, energia y transportes.

Gestion de residuos
E£n esta area se podrian aplicar los sigufentes instrumentos:

>  Impuestos sobre vertidos.
»  Tasas por servicios realizados.
» Impuestos sobre productos (materiales no reciclables).

Son grupos/objetivo en este ambito: industria, agricuitura, hogares, tratamiento de

residuos.
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Ruido

>
>

En esta area se podrian aplicar los siguientes instrumentos:

Impuestos a las fuentes de ruido (aviones, industrias)
Impuestos sobre productos (aparatos diversos).

Son grupos/objetivo en este ambito: los transportes, la industria y los hogares.

LOS lg:TRUMENTOS ECONOMICOS EN COMBINACION CON OTROS MEDIOS DE
ACCI

Debe de quedar muy claro, que los instrumentos econémicos no reemplazan a los

otros medios de accion, sino que estan en combinacion con ellos. Esta combinacion
ofrece, de hecho, varias ventajas.

>

>

En primer lugar, los instrumentos econdmicos pueden ser un incentivo mas para
respetar los reglamentos mis alla de las normas predeterminadas.

En segundo lugar, pueden propiciar el ajuste de una nueva situacion
reglamentaria, en especial cuando el proceso de adopcion de un reglamento
puede ser muy largo.

En tercer lugar, la combinacion de tipos diferentes de instrumentos economicos
puede crear una poderosa serie de incentivos de apoyo mutuc (por ejemplo, una
combinacion de un sistema de reembolso de depositos y un cargo sobre los
productos desechables).

En cuarto lugar, como en el caso de los fondos ambientales, pueden ayudar a el
financiamiento de proyectos economicamente productivos y sustentables
impulsando de esta forma el desarrolic economico y social de las regiones.

Por daltimo, mediante una estrategia combinada se pueden estimular
negociaciones que conduzcan a acuerdos voluntarios con la industria para
modificar su comportamiento respecto at medio ambiente. La combinacion de los
instrumentos en la practica dependera, por supuesto, no solo del tipo de
contaminacion sino también de la situacion especial del pais considerado y de sus
tradiciones culturales.

ACEPTABILIDAD POLITICA DE LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS

La aceptabilidad politica dependera del instrumento considerado, ya sean cargos,

impuestos, negociaciones de derechos de emision, sistema de reemboliso de depositos
o subsidios.
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Los cargos y los impuestos suscitan a menudo polémicas e incluso la oposicion de la
industria. Esto se debe a que no 36lo sus costos sSOn mis transparentes y mis visibles
que los de las reglamentaciones, sino que la carga financiera para la industria serd en
definitiva superfor a la que imponen los reglamentos, pues tales fnstrumentos
consideran una parte de los costos por danos residuales. Y si la industria se muestra
también reacia a los impuestos sobre el medio ambiente, es porque sospecha asimismo
que el gobierno pueda seguir reteniendo el impuesto aun cuando se haya alcanzado el
objetivo ambiental. Esta desconfianza hacia el gobierno explica en gran parte por queée
la industria suele preferir las normas rigidas o los acuerdos voluntarios a los
instrumentos econdmicos.

La reglamentacion suele ofrecer a la industria mas campo de influencia sobre la
politica ambientatl que los instrumentos econdémicos, por ejemplo el régimen
impositivo. Esto es lo que el profesor Geoige J. Stigler ttamd la "captura regulatoria™.
De hecho muchos de los reglamentos ambientales son producto de negociaciones entre
la comunidad empresarial y las autoridades gubernamentates del medio ambiente en
cuanto a qué debe entenderse por mejores tecnologias disponibles.

Con este mismo punto de vista, la industria comienza actualmente a prestar mas
atencion a los acuerdos voluntarios, de los cuales es factible beneficiarse de diversas
formas. Por una parte, por el hecho de anticipar la reglamentacion (y, por tanto, de
ganar tiempo), el sector industrial tendra una posicion mas firme en las negociaciones
sobre los diversos problemas ambientales a los cuales debe enfrentarse. En ese
momento estara en disposicion de influir en la definicion de los objetivos ambientales
y dispondra de un margen de maniobra mas amplio para determinar de gqué forma
cumplira sus compromisos. Por otra parte, el acuerdo voluntario le proporciona a la
industria un cierto grado de estabilidad en la reglamentacion, lo cual estimula ta
innovacion tecnologica. Por Gltimo, estos acuerdos tienden a darle al pablico, y mas
precisamente a los grupos ecologistas, una imagen favorable de ta industria.

No sdlo la comunidad empresarial se opone a tos impuestos o a los cargos
ambientales. £n efecto, el piblico en general y los grupos ecologistas se opusieron por
razones éticas a dichos impuestos o a dichos cargos por considerarlos “autorizaciones
para contaminar”.

Una manera de hacer mas aceptables los ecoimpuestos a los ojos del sector
empresarial consiste en establecer mecanismos de redistribucién de los cargos, como
en el caso de las Agencias de Cuenca en Francia o, de una manera mas general,
“asignar” los ingresos de los impuestos o de los cargos a gastos de proteccion
ambiental. Sin embargo, la opinion general es que debe evitarse esta "asignacion” pues
se corre el riesgo de que los gastos correspondientes interfieran con los procesos
normales de evatuacion de los proyectos o de los programas.

Otro ejemplo es el caso de Suecia, donde en 1992, para conseguir la aceptacién del
cargo sobre tos NO,, se tomaron disposiciones tendientes a evitar que se estableciera
una discriminacién contra la produccion de energia en grandes calderas. Segun este
mecanismo, todos los ingresos provenientes de los cargos se revierten al grupo de
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empresas que inicialmente los pagaron, de manera proporcional at rendimiento
energético relativo de cada instalacion. A principios de cada ano, las empresas
emisoras dan a conocer a la Agencia Sueca de Proteccion Ambiental sus emisiones de
NO, y la cantidad de energia producida. Entonces se calculan los ingresos globales del
sistema y el reembolso por kw producido. El total de los cargos de emision y el total de
los reembolsos son equivalentes, de tal suerte que las calderas que emiten cantidades
relativamente elevadas de NO; por unidad de energia producida soportan un costo
suplementario, mientras que las calderas que emiten relativamente pocos NO,
disfrutan de ingresos adicionales. Este sistema parece estar dando muy buenos
resultados, ya que entre 1990 y 1992 las emisiones de NO; disminuyeron en 35 por
ciento con una carga fiscal practicamente constante.

Los mecanismos de negociacion de derechos de emision, que se pusieron en marcha
sobre todo en Estados Unidos, han sido bien aceptados en los medios empresariates,
por lo menos en la medida en que la distribucion inicial de los permisos esté hecha con
base en las emisiones pasadas (por ejemplo en funcién de los "derechos adquiridos™).

Es cada vez mas evidente para las autoridades responsables industriales que las
negociaciones de los derechos de emision pueden generar ahorros considerables en
relacion con el cumplimiento de las normas en vigor. Las ONG's, que hace algunos anos
parecian tener sus reservas sobre este concepto, ahora se muestran mas favorables.

En cuanto a los Subsidios, los medios empresariales defienden a menudo este
recurso para ayudar a las empresas que enfrentan graves dificultades econémicas con
objeto de adaptarse a las nuevas exigencias en materia ambiental. Es interesante
destacar que las opiniones recientemente expresadas a raiz de una reunion de consulta
de la OCDE con la industria van mas bien en la direccion opuesta. Casi todos los
participantes a esta reunién se declararon reacios a cualquier forma de ayuda
financiera para la lucha contra la contaminacién, como son los préstamos con tasas
bajas de interés, una amortizacion acelerada, pagos directos, etc. Sin embargo, los
subsidios gubernamentales para la investigacion ambiental y el desarrollo se vieron con
cierta simpatia.

EFECTOS DE LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS EN LA DISTRIBUCION DEL
INGRESO

La aplicacion de instrumentos econdomicos puede tener diferentes repercusiones
sobre los costos y la distribucion del ingreso, segun las empresas, los sectores, las
regiones y las partidas de ingresos.

La mayoria de los debates surgidos en torno a la adopcion de programas de
incentivos econdmicos versan fundamentalmente sobre las repercusiones que éstos
pueden causar en la distribucion del ingreso. Por ejemplo, las discusiones respecto a
los impuestos nacionales sobre el carbono giran alrededor de si el impuesto propuesto
afectaria a las poblaciones desfavorecidas, si llevaria a los mineros del carbon al
desempleo o si perjudicaria a las industrias exportadoras.
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Estas consideraciones desempenaron un papel fundamental en la adopcion del
impuesto sueco sobre el carbono y siguen siendo el centro de las deliberaciones
retativas atl impuesto scbre la energia y el carbono, que propone la Comision Europea.

Los temas sobre la distribucion del ingreso estuvieron también en primer plano en
los debates sobre los programas de negociacion de derechos de emision en Estados
Unidos, aun cuando, en este caso, se trataba ante todo de saber quién iba a ganar y
quién seria el perdedor. Por ejemplo, la formula de distribucion inicial de los permisos
fue uno de los puntos mas controvertidos de las discusiones sobre las disposiciones
relativas a las lluvias acidas, que dicta la Ley sobre el Aire Limpio de 1990. En la
cuenca de Los Angeles, California, se dio un debate similar cuando la region elaboré un
programa de negociacion de derechos de emision para tratar el problema del smog
urbano. Las pequenas empresas y los representantes laborales temian que el programa
los perjudicara. Estas preocupaciones dieron lugar a propuestas de modificacion de los
programas para evitar estos efectos desfavorables.

Las repercusiones de los programas de proteccion ambiental sobre la distribucién
del ingreso dieron lugar a un numero relativamente pequeno de analisis empiricos, mas
raros aun en el caso de los instrumentos econdmicos. Sin embargo, los resultados de
unos cuantos de estos estudios muestran que ciertos impuestos ambientales (en
especial los relativos a |a energia) tienden a reflejar un caracter ligeramente
regresivo.

De hecho, quiza sea necesario tomar medidas compensatorias para asegurar la
aceptacion politica de los instrumentos econdmicos. Sin embargo, en el caso de un
impuesto, se pueden utilizar {os ingresos producidos para indemnizar a las personasy a
las empresas mas afectadas. Pero este tipo de medidas deberia concebirse, en o
posible, de tal manera que no debiliten el efecto incentivo original del impuesto.

REPERCUSIONES DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS EN EL COMERCIO
INTERNACIONAL

Las repercusiones comerciales dependen también de (a naturaleza del instrumento
econdmico en cuestién. Los cargos y los impuestos ambientales provocan generalmente
la oposicion de la industria, que teme perder su competitividad internacional. La
introduccion de un ingreso o de un impuesto ambiental, generalmente se considera
perjudicial para la competitividad de ciertas empresas (por lo menos a corto plazo);
sin embargo, si se hace un analisis empirico de la amplitud de los gastos ambientales
en los paises de la OCDE y de sus repercusiones en la competitividad, puede
demostrarse que no existe relacion sistematica alguna entre el fortalecimiento de las
normas ambientales y la competitividad internacional de los bienes que producen
cambios en el medio ambiente. La experiencia del pasado nos demuestra que, en los
paises de la OCDE que destinan grandes cantidades de dinero al medio ambiente, las
industrias sujetas a las medidas de proteccidén ambiental han experimentado tanto
ganancias como pérdidas de competitividad.

104



POLITICA ECONOMICA Y AMBIENTAL PARA UN DESARROLLO SUSTENTABLE EN MEXICO

Sin embargo, la oposicion de la industria a este tipo de impuesto, en especial en el
campo de la energia, ha llevado a numercsos gobiernos a considerar algunas
exenciones o rebajas, que a fin de cuentas deterioran el efecto incentivo del impuesto
original y comprometen, por tanto, la realizacién de los objetivos en materia
ambiental. Tal es el caso de Suecia, donde una compleja estructura de impuestos y la
preocupacion por mantener {a competitividad internacional de la industria hizo que los
ecoimpuestos sobre el didxido de carbono no tuvieran el efecto deseado, ademas de
que el optar por impuestos ambientales mas amplios hubiera obligado a sus industrias
a mudarse a otro lado.

Aun cuando la experiencia practica sobre los sistemas de negociacion de derechos
de emision es |imitada, éstos pueden desalentar las inversiones nacionales o
extranjeras. Si los derechos de emision iniciales se atribuyen a empresas ya existentes,
éstas disfrutaran de una ventaja sobre las nuevas, nacionales o extranjeras, que traten
de participar en el sistema. Segun el disefo y el modo de funcionamiento de los
mecanismos de intercambio, éstos pueden discriminar a los nuevos inversionistas.

En el caso de los sistemas de reembolso de depdsitos, los impactos comerciales no
dependen tanto de los incentivos financieros (por ejemplo, el cargo por deposito o su
reembolso ulterior) como de las obligaciones y de los costos suplementarios que
impone la participacién en el sistema. Este sistema puede actuar como barreras no
arancelarias al comercio y otorgar; intencionalmente o no, ventajas competitivas a los
productos nacionales. Por ejemplo, en el caso de los recipientes de bebidas, los pro-
veedores extranjeros pueden verse en desventaja en relacion con los nacionales,
quienes tendran mas facilidad de crear o adquirir instalaciones o servicios de
almacenamiento, reciclaje o reutilizacion de los recipientes. Por el hecho de
participar en el disefo original del sistema, los proveedores nacionales pueden
también discriminar a los extranjeros, segun sea el tipo de recipientes a los cuales sé
aplica el sistema de reembolso de depdsitos y la participacién que éstos tengan en et
mercado.

Los subsidios pueden también crear distorsiones en el comercio internacional.
Segun las reglas de la OCDE, los mecanismos de ayuda financiera se someten a
condiciones especiales porque van en contra del principio de "el que contamina paga”
adoptado por los paises de la OCDE en 1972.

La ayuda acordada debe cumplir con las siguientes condiciones:

» Debe ser selectiva y limitarse a los sectores que en caso contrario tendrian graves
dificultades economicas.

» Debe estar limitada a penodos de transicion precisos, definidos con anterioridad,
y adaptarse a los problemas socioecondmicos particulares que plantea la puesta
en marcha del programa de proteccion ambiental de un pais.

» No debe crear distorsiones importantes ni en el comercio ni en las inversiones
internacionales.
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INSTRUMENTOS ECONOMICOS EN LOS PAISES DE LA OCDE

La encuesta de ta OCDE™ que se ilevo a cabo en 1987 y se publico en 1989 daba
cuenta de 150 casos de utilizacion de instrumentos econdmicos en 14 paises miembros;
de éstos, B0 se referian a cargos o impuestos ambientales, 40 a subsidios y los
restantes a otros instrumentos, como sistemas de reembolso de depésitos y
mecanismos comerciales. La siguiente encuesta (1994), que cubre el periodo 1987-93,
indica que el aumento en el numero de instrumentos econdmicos empleados alcanza

casi 50 por ciento sin considerar los subsidios. %!

Si bien el niumero de instrumentos utilizados no proporciona por si solo mucha
informacion sobre el efecto que producen, son sin embargo un indicio de la tendencia
implicita en ellos. En comparacion con 1987, se dieron cambios importantes en
Finlandia, Noruega, Suecia y Estados Unidas; moderados en Paises Bajos, y menores en
Francia, Alemania e [talia.

En 1992-1993 (como sucedid en 1987) dentro de los paises de la OCDE, prevalecia
todavia la funcidon financiera de la razdn cargos/impuestos en virtud de los niveles
generalmente bajos de la razén cargos/tasas impositivas. Sin embargo, existen indicios
de que esto puede cambiar. Recientemente, las tasas de un numero de cargos
incentivos aumentaron de manera considerable. Ejemplo de ello son los cargos sobre el
CO, en Dinamarca, Noruega y Suecia; los de NO; y SO; en Suecia; el de los dispositivos
de eliminacion de desechos en Dinamarca, y un nimero de cargos sobre los productos
(por ejemplo, sobre los fertilizantes en Suecia, sobre los productos quimicos que
afectan la capa de ozono en Estados Unidos y sobre los empaques en finlandia y
Noruega). Los diferenciales impositivos sobre los precios de automoviles nuevos con
convertidores cataliticos y sobre {a gasolina sin plomo también contribuyeron a la
rapida penetracion en el mercado de estos productos.

En los paises escandinavos se introdujo de manera especial un cierto nimero de
impuestos sobre productos (niquel, cadmio, mercurio, baterias de plomo, empaques,
etc.). De esta manera la disponibilidad de datos sobre la produccion y las
transacciones facilita la aplicacion de cargos sobre los productos en relacién con los
impuestos sobre las emisiones y reduce los costos administrativos. Otra razén es
probablemente que ta comunidad empresarial, que suele oponerse a los impuestos o a
los cargos sobre las emisiones, aceptan mas facilmente los impuestos sobre los
productos. Suele ser mas facil para la industria transferir, a ta baja, la carga
impositiva o los cargos sobre los productos Que la carga impositiva sobre las emisiones,
que generalmente afecta a los bienes intermedios de produccion como son {a energia y
las materias primas.

R pocier, MIchel. “Desarroilo uastetadie”, Extrateglas ce (s OCDE parn ot 1. XX, Francta, 1997, o.p.47-S1.
""rus«.mMu,w-.mn:qm«uocumu‘.m.oum.
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Ademas, como generalmente en un principio no es posible adoptar una tasa
elevada, los gobfernos suelen introducir aumentos progresivos. El anuncio anticipado
de estos aumentos, le da a la industria la oportunidad de proceder a las adaptaciones
necesarias para planear sus inversiones. La definicion de la base impositiva plantea
también problemas delicados, en especial cuando es dificil medir directamente la
contaminacién, como es el caso de las fuentes moviles o difusas. Asi, en lugar de
utilizar como base impositiva las emisiones de azufre o de carbono, se utiliza el
contenido de azufre o de carbono del combustible. Para que la inflacidn no deteriore
el efecto incentivo de un impuesto o de un cargo, es necesario con frecuencia
reajustar también pericdicamente la tasa impositiva con el fin de que ésta refleje los
cambios del indice general de precios

Resultados de los instrumentos economicos

El nimero de evaluaciones obtenidas en forma clara a partir de los trabajos de la
OCDE son muy limitadas en comparacion con el creciente namero de instrumentos
econdmicos utilizados en las politicas ambientales de los paises miembros de la
Organizacion y con el interés que estos instrumentos despiertan entre las autoridades
responsables.

> En primer lugar, en muchos paises existe poca o ninguna tradicion para evaluar
las politicas gubernamentales en general, y los instrumentos economicos no son la
excepcion.

> En segundo lugar, aun cuando se haga este tipo de evaluaciones, la division de las
responsabilidades politicas entre los diferentes ministerios representa un
obstaculo, sobre todo cuando los ministerios mas interesados en la eficacia y la
eficiencia de los instrumentos economicos no son responsables de llevarios a
efecto.

En tercer lugar, en virtud de que algunos instrumentos econémicos han sido
introducidos recientemente en los paises Miembros de la OCDE, es demasiado pronto
para evaluar en qué medida afectan la eficacia y la eficiencia de la politica del medio
ambiente, en especial desde el punto de vista de su efecto incentivo a largo plazo.
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INSTRUMENTOS ECONOMICOS EN MEXICO

Los instrumentos econémicos para {a proteccion ambiental se usan tanto en paises
en vias de desarrollo como en paises desarrollados. El interés por los impuestos
ecolégicos en México surge de su consideracion en la legislacion mexicana, en la Ley
General det Equilibrio Ecologico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA) la cual dispone en
sus articulos 21, 22 y 22 bis la utilizacién de instrumentos econdmicas en nuestro pais.

Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente

ARTICULO 21.-

La Federacién, los Estados y el Distrito fFederal, en el ambito de sus
respectivas competencias, disefaran, desarrollaran y aplicaran f{nstrumentos
economicos que incentiven el cumplimiento de los objetivos de ta politica
ambiental, y mediante los cuales se buscara:

i.- Promover un cambio en (a conducta de las personas que realicen

actividades industriales, comerciales y de servicios, de tal manera que sus

intereses sean compatibles con los intereses colectivos de proteccion
ambiental y de desarrollo sustentable;

Il.- Fomentar la incorporacion de informacion confiable y suficiente sobre las

consccuencias, beneficios y costos ambientales al sisterma de precios de la

economia;

Hi.- Otorgar incentivos a quien realice acciones para la proteccion,

preservacion o restauracidn del equilibrio ecoldgico. Asimismo, deberan

procurar que quienes dafen el ambiente, hagan un uso indebido de recursos
naturales o alteren los ecosistemas, asuman los costos respectivos;

iV.- Promover una mayor equidad social en (a distribucion de costos y

beneficios asociados a los objetivas de a politica ambiental, y

V.- Procurar su utilizacion conjunta con otros instrumentos de politica

ambiental, en especial cuando se trate de observar umberales o limites en la

utilizacion de ecosistemas, de tal manera que se garantice su integridad y

equilibrio, {a salud y el bienestar de la poblacion.

ARTICULO 22 BIS.-
Se consideran prioritarias, para efectos del otorgamiento de tos estimutos
fiscales que se establezcan conforme a la Ley de Ingresos de la Federacion,
las actividades relacionadas con:
La investigacidn, incorporacidon o utilizacion de mecanismos, equipos y
tecnologias qGue tengan por objeto evitar, reducir o controlar la
contaminacion o deterioro ambiental, asi como el uso eficiente de recursos
naturales y de energia;
l.- La investigacion ¢ incorporacion de sistemas de ahorro de energia y de
utitfzacion de fuentes de energia menos contaminantes;
M.- El ahorro y aprovechamiento sustentable y (a prevencion de la
contaminacion del agua;
V.- La ubicacién y reudicacion de instalaciones industrisles, comerciales y de
servicios en éreas ambientatmente adecusdas;
V.- €1 establecimiento, manejo y vigitancia de arecas naturates protegidas, ¥
V1.- En general, aquéllas actividades relacionadas con la preservacion
y restauracion del equilibrio ecoldgico y la proteccion al ambiente.
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INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA LA PROTECCION AMBIENTAL EN 860CO
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Aunque puede decirse que se han introducido ciertos instrumentos de caracter
econdomico en diferentes sectores o actividades, éstos son insuficientes y han cumplido
propositos meramente recaudatorios y no han do disenados como parte de un nuevo
marco de incentivos para el desarrollo sustentabte. Tal es el caso de los impuestos
sobre productos y servicios (IEPS) y de los derechos en materia de agua. Algunos mas
como los diferenciales de precio entre el gas natural y otros combustibles,
determinadas exenciones arancelarias, la deducibilidad para aportaciones dirigidas a la
conservacion ecolégica y la depreciacion acelerada para equipos ambientales, han sido
en lo fundamental respuestas al margen de una estrategia explicita de reforma fiscal,
ademias de que su alcance es muy poco significativo.

En otras palabras, se reconoce que en México existe una falta de integracién entre
algunas politicas ambientales, a pesar de que el pais se mueve hacia la concertacion
de politicas y acciones en ese sentido. Ejemplos muy generales son los derechos de
todos los cludadanos a un ambiente no contaminado. Pero, al mismo tiempo, el sector
ambfental ha presentado una faita de presupuesto cronica (el cual analizaremos
posteriormente).

Otro ejemplo es el principio de "et que contamina paga"”. De éste, a pesar de estar
reconocido en el Plan de Accion Ambiental, se ven muy pocos ejemplos de cargas
impositivas en las descargas y emisiones y los mecanismos de cobro no son eficientes.
Sin embargo, hay algunos casos de derechos por descargas aplicados por la Comisién
Nacional del Agua, basados principaimente en la DBO y particulas suspendidas, asi
como el sobreprecio a la gasolina en la ciudad de México.

Et pais, en si, tiene una legislacion basada en mecanismos tradicionales de
comando y controtl, que es como ocurre en la mayoria de las naciones.

En la ciudad de México se han realizado estudios sobre los efectos de la
contaminacion del aire en la salud humana. Se estima que los subsidios implicitos en el
abastecimiento de agua, en la misma ciudad, es de aproximadamente mil millones de
ddlares.

El Banco Mundial, por ejemplo, ha participado en el sector ambiental mexicano con
el inicio del Programa Ambiental de Meéxico sin tener identificadas claramente las
prioridades y estrategias ambientales. Esto no represento un gran problema, pues la
entonces SEDUE tenia la necesidad de fortalecerse para ejecutar algunas acciones
basicas. En este momento se trata de dar una nueva dimensién a la direccion del
proyecto, en términos de una estrategia mas definida con base en analisis economicos.

El Banco Mundial produjo un documento estratégico, basico para comprender como
podria participar en el sector ambiental de una manera mas consistente. Un aspecto
fundamental del estudio fue precisar prioridades ambientales en el pais para, a su vez,
definir las estrategias ambientales. Como se requeria comparar et impacto y la
extension de los diferentes problemas ambientales, se propuso, de manera pretiminar,
hacer una estimacion de los danos.
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Hasta ahora se han logrado cuantificar monetariamente (en términos muy amplios)
los montos para distintos problemas, gracias a la elaboracion del Sistema de Cuentas
Econdmicas y Ecolégicas de México, por el INEGI, el cual tiene por objeto vincular los
hechos econémicos con et medio ambiente y los recursos naturales de México, aunque
se ha trabajado con las limitaciones obvias y las criticas a las metodologias
cuantitativas utilizadas. También se debe aclarar que para lo anterior no se tomo en
cuenta {a incertidumbre y los datos no son confiables del todo.

Sobre los montos globales se puede senalar lo siguiente:

En el caso de los efectos derivados de la contaminacion atmosférica en la ciudad de
México, el ozono y el plomo causan dahos a la salud por unos 360 millones de délares
anuales. En mortatidad, los efectos alcanzan aproximadamente 480 millones de délares
anuales.

Es importante hacer este tipo de evaluacion, pues si se incrementan los niveles de
contaminacion aumentan también las probabilidades de muerte de un individuo. De ahi
la demanda constante de la sociedad de evitar el incremento en el riesgo de muerte.

En el caso del ozono los efectos en la salud (legaron a ser de 100 millones de
dolares y en el caso del plomo los danos fueron inferiores a los 100 millones de délares
anuales. Los montos particulares de ozono en particutas suspendidas deben tener una
mayor atencion en el estudio, ya que en el pais las investigaciones se concentran
principalmente en el ozono.

La erosion de los suelos es un dato mas directo, cuyo gasto estimado en términos
de pérdida de productividad agricola es de unos mil millones de ddlares. El uso
excesivo de aguas subterraneas de abastecimiento en la ciudad de México ha
provocado, en términos de transferencia, costos estimados en mil millones de ddlares.
Para riego, los subsidios son de 360 millones de dolares anuales y los montos de danos
por enfermedades gastrointestinales asociados con agua contaminada y basura pueden
llegar a ser de 3,600 millones de ddlares anuales (este es un problema critico en el

pais).

A la contaminacion del agua, problema priontario, se le esta dando menor
prioridad que a la del aire, posiblemente porque es menos costoso enfrentar ta
contaminacién atmosférica.

Con estos estudios, el Banco Mundial coopera con el gobierno mexicano, primero
para mejorar los analisis y después para iniciar un analisis costo-beneficio sobre
problemas especificos en regiones criticas de contaminacion. También se tienen otros
dos proyectos criticos, en los cuales la seleccién de instrumentos economicos ha sido
importante. Uno es sobre et Protocolo de Montreal, donde se utilizé un sistema de
licencias intercambiables para algunos estudios de casos. El otro es el proyecto de
contaminacion del aire en retacion con el transporte, de costo-efectividad, con analisis
econémicos muy detallados.
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Las medidas propuestas derivadas de estos dos tGltimos estudios son:

Mejorar los padrones de emision.

Inspeccionar y dar mantenimiento.

Sustituir vehiculos antiguos.

Aumentar el impuesto de tenencia de vehiculos.

Mejorar los combustibles.

Recuperar vapores.

Cambiar combustibles.

Mejorar la infraestructura de carreteras.

Establecer medidas sobre la demanda det transporte vehicular.

VYVVVVVVYVYY

De estas propuestas derivo el programa “hoy no circula™; el aumento de precios a
combustibles; los impuestos a la emision de gases; el aumento en el impuesto por
tenencia de vehiculos y los subsidios al transporte pablico.

Inmediatamente después de la aplicacion del programa "hoy no circula®, de
comando-control, contrariamente a lo esperado, el consumo de gasolina en la ciudad
de México crecid a un ritmo mayor que la tendencia proyectada. Seguramente esto de
debicé a que hubo una gran compra de vehiculos viejos provenientes del exterior de la
ciudad de México. El nimero de registros de vehiculos nuevos en el ano posterior a su
aplicacion fue de 156,000 pero el total de registros fue de 330,000 lo que da una cifra
de 174,000 vehiculos viejos, mas contaminantes.

Por todo ello en conclusion podemos decir para el caso mexicano que la
preferencia para instrumentos de precios en contra de instrumentos de base
cuantitativa (por causa de la posible incertidumbre sobre costos para liegar a un
determinado nivel de control), en contraposicion con la garantia de que lleguemos a
un nivel de control sin tener en cuenta los costos implicitos, puede ser un problema
para un pais que empieza a desarrollar medidas de control ambientat.

El uso de instrumentos de control puede implicar costos de monitoreo y
administrativos mas altos, en comparacion con los de comando y control. Este es un
punto controvertido, pero se podria iniciar mediante el uso de mecanismos de
incentivos de mercado en donde la capacidad institucional fuera mas fuerte. También
utilizar derechos indirectos, como en el caso de la basura.

Los acuerdos relativos a tas sanciones y monitoreo de las emisiones entre
SEMARNAP y la industria son una alternativa de corto plazo; pero el gobierno debe
actuar mas rapido y cambiar este tipo de practica que agrava {a dicotomia entre el
control ambiental y la necesidad de crecimiento econdmico. La idea de clausurar
industras pudiera ser muy positiva en términos ambientales, pero desde el punto de
vista econdmico no necesariamente es deseable. Se debera llegar a un tipo de
incentivos tal, que las industrias adopten las medidas adecuadas.

Otro ejempto en donde las medidas de comando y control son preferibles es el
manejo de residuos toxicos.
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Respecto de las ganancias del sector ambiental, pudiera ser que en principio no
fuera adecuado para ninguno de los sectores tener ingresos etiquetados. Hay una
evidente falta de motivacion de que se cobren los servicios ambientales. Un ejemplo
mediante el cual se puede percibir esto es el no despreciable pero poco significativo
crecimiento de las zonas ecoturisticas.

En el caso de manejo del agua, se requiere fortalecer la recuperacion de costos,
reducir subsidios, mejorar el sistema de derechos por descargas (algo que ya esta
haciendo la Comisiéon Nacional del Agua), establecer distritos regionales de control de
contaminacion, reglamentar el uso del agua a traveés de (a coordinacién de usuarios y
hacer privados algunos servicios.

En lo que se refiere a la contaminacion del agua en la ciudad de México, hay que
coordinar las politicas de saneamiento industrial y continuar con la instrumentacion
del programa integral contra la contaminacion.

En cuanto a basura sélida y toxica, habra que aplicar derechos que no se han
aplicado, movilizar al sector privado y desarrollar mercados de productos reciclables.

Respecto de la erosion de suelos, habra que introducir incentivos para la
conservacion, tales como mejorar la seguridad en la tenencia de |a tierra.

Sobre biodiversidad, habra que determinar las areas geograficas y dar prioridad a
los sistemas de proteccion, asi como estudiar los incentivos econdmicos. Un ejemplo
puede ser la selva Lacandona, tomando en cuenta {a pobreza y el deseo social de
conservar una region como ésta.

APLICACION DEL PRESUPUESTO EN EL SECTOR MEDIO AMBIENTE

El presupuesto del sector medio ambiente con relacion al presupuesto de las
dependencias del £jecutivo Federa!l, paso de representar el 4.3% en 1995, al 5.23% en
1996, y del 5.62% en 1997 y llegar al 6.24% en 1998, lo que destaca que el sector
ambientat ha ganado importancia durante tos Gltimos anos responsabilizandolo de un
mayor niumero de programas. Para 1998, se presento en el presupuesto modificado una
reduccion del 10.44% con respecto a la asignacion original.

De esta forma, se infiere que el sector medio ambiente ha ido adquiriendo
importancia en la presente administracién federal, primordialmente en la parte de
agua, ya que otros sectores del gobierno federal han disminuido su participacion en et
presupuesto y que se contintan otorgando importantes recursos al sector, no obstante
la situacion econémica.

En cuanto a los ingresos fiscales ambientales, resalta que en 1997 se generd el
39.58% del presupuesto modificado de la Secretaria, con un monto de 4,318.7 millones
de pesos, lo que habla del gran potencial de ingresos que puede generar el Sector. De
estos recursos, el 96.89% fueron captados por la CNA y el resto se distribuyd entre la
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ZOFEMAT (545.6 mitllones), et INE (534.0 millones) y la Profepa ($31.9 millones) como
principales dreas generadoras de ingresos fiscales.

Del total de ingresos fiscales captados, el 76.9% son derechos establecidos en la
Ley Federal de Derechos, 17.18% son aprovechamientos, principalmente multas por
concepto de agua; 5.23% son impuestos, de los cuales, el rubro principal son otros
impuestos de la CNA, y el resto, 0.69% son productos. Esta distribucion de recursos
muestra la necesidad de fortalecer los ingresos fiscales de las areas de Semarnat, sin
incluir la CNA. Principalmente, se debera establecer una serie de nuevos derechos o
utilizar las potencialidades que establece (a propia Ley de Derechos, que permitan
financiar a la gestion ambiental.

Otros instrumentos econémicos del sector son los incentivos fiscales, que estan
sefalados en la Ley del Impuesto Sobre ta Renta (ISR) y en la Ley del Impuesto al Valor
Agregado (IVA). Basicamente estos incentivos son la deduccidon por depreciacidon
acelerada de activos fijos hasta por el 100% del equipo destinado a la conversion de
gas natural y del equipo destinado a prevenir y controlar la contaminaciéon ambiental.
Otro incentivo que se establece es el beneficio tasa cero al IVA a los insumos y a la
maquinaria y equipo que se utiliza para prevenir y controlar la contaminacion
ambiental.

VENTANILLAS CREDITICIAS DEL SECTOR MEDIO AMBIENTE

Banco Nacional de Obras y Servicios (Banobras)

El Banco Nacional de Obras y Servicios (Banobras) cuenta con el 66% de su capital
social suscrite por el Gobierno Federal; y el resto suscrito por gobiernos estatales y
municipales, asi como por personas morales y fisicas totalmente mexicanas. La
administracién de la institucion recae en el Consejo Directivo y la Direccion General.
El 6rgano supremo det Banco es el Consejo Directivo.

Las actividades primordiales que desempena Banobras son de banca de desarrollo y
crédito del sector publico, asistencia técnica y de fiduciaria y de avaluos. Opera en
cinco campos de accion: Desarrollo Urbano; infraestructura y Servicios publicos;
Vivienda; Comunicaciones y Transportes; Actividades del ramo de la construccion.

Banobras apoya planes y proyectes de agua potable, alcantarillado, alumbrado
pablico, limpia, rastros, calles y jardines, mercados, centrales de abasto, panteones,
seguridad pablica y transito.

Sus tasas y condiciones de crédito varian dependiendo de los programas que
financia. Por ejemplo, para agua potable y alcantarillado es una tasa de Cetes o cpp
mas 2 puntos, con un plazo de 15 ancs, 6 meses de gracia y 2% de administracion. Para
residuos solidos aplica la tasa de referencia mas 2.5 puntos, a pagar en 10 anos, con un
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periodo de gracia de 6 meses y gastos de administracion del 2%. Banobras es la banca
de sector publico que mas relacion ha presentado con el sector medio ambiente.

Nacional Financiera (NAFIN)

Nacional Financiera (NAFIN), tiene como finalidad contribuir a ta reactivaciéon
economica del pais, mediante la canalizacion de apoyos financieros y técnicos para el
desarrollo de empresas y ofrece apoyos integrales para dar respuesta a necesidades y
requerimientos especificos. Concentra la atencion en las empresas micro, pequenas y
medianas.

Otorga créditos para capital de trabajo, la adquisicion de activos fijos y para
inversiones de desarrollo tecnologico o mejoramiento del medio ambiente. Los plazos
de pago, van de 6 meses hasta S anos para todos los destinas, con excepcion de los
créditos para capital de trabajo, cuyo plaze maximo es de 3 anos.

Como banca de desarrollo del sector industrial, NAFIN facilita el acceso al
financiamiento de este sector, apoyar la conservacion y el crecimiento de las empresas
en busca de su mayor competitividad; creando y fortaleciendo una red de capacitacion
y asistencia técnica especializada.

Banrural

La actuacion del Banrurat se dirige fundamentalmente a los productores del campo,
a través del Programa de Apoyo Financiero al Sector Agropecuario y Pesquero y et
Programa de Apoyo Financiero y de Fomento a la Micro, Pequenia y Mediana Empresa, A
fortalecer la actividad fiduciaria en el marco del Programa de Alianza para el Campo.
También para aumentar el otorgamiento de créditos complementarios a los proyectos
productivos e impulsar la produccion de cultivos basicos como maiz, frijol y sorgo.

Dentro del sector medio ambiente, en el marco del programa de "Alianza para el
Campo”, Banrural participa en dos vertientes:

» Como fiduciario de 31 fideicomisos, fondos de formento agropecuario estatales y
uno del Distrito federal.

» Como banca de desarrollo, al contribuir a la suficiencia financiera de los
proyectaos apoyados por el mismo programa.

Banpesca

Como sustituto del Banco Nacional de Pesca (BANPESCA), que desaparecic hace
mas de 6 anos, el Unico instrumento de banca que apoya a las actividades pesqueras,
es el Acuerdo para el financiamiento del Sector Agropecuario y Pesquero, apoyando a
los productores de especies de escama y de aguas interiores que se consideran como
no suntuarias.
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Fundacién Mexicana para la Innovacion y Transferencia de Tecnologia
en la Pequena y Mediana Empresa

La Fundacién Mexicana para la Innovacion y Transferencia de Tecnologia en la
Pequeia y Mediana Empresa, A.C., es un instrumento de apoyo a las actividades
productivas de origen privado, creado al interior del mismo sector privado, auspiciado
inicialmente por la CONCAMIN. Tiene la personalidad juridica de Asociacion Civil, y su
objetivo es el de apoyar las mejoras técnicas principalmente en cuanto a
competitividad de la pequena y mediana empresa.

El status fiscal de la fundacidon presenta un gran atractivo para la aportacion
privada de recursos, ya que esta autorizada por la SHCP para recibir donativos
deducibles de impuestos. Tiene tres programas en proceso:

1. Programa de Integracion Industrial, Qque brinda los apoyos directos necesarios a los
proyectos de integracion productiva. Es financiado por la propia FUNTEC con
apoyos econdomicos complementarios provenientes del PNUD, potencialmente del
Banco Interamericano de Desarrollioc (BiD) y del Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia (CONACYT)

2. Apoyo a Sistemas de Calidad, encaminado a apoyar a las pequefas y medianas
empresas en procescs de mejora continua de los productos manufacturados, a
través de un proceso de autodiagnostico. Lo financia FUNTEC con sus recursos
propios y con recursos de la Fundacion Mexicana para {a Calidad (FUNDAMECA).

3. Programa de Agentes Vinculadores, para relacionar a productores con proveedores
de bienes y servicios. Cabe mencionar que su creacion fue promovida y financiada
por el CONACYT, quien apoya subsidiando el 50% del costo de los consultores que
realizan los estudios de vinculacion.

Fondo para Proyectos de Prevencion de la Contaminacion (FIPREV)

El Fondo para Proyectos de Prevencion de ta Contaminacion (FIPREV), creado en
diciembre de 1997, es un mecanismo de caracter privado. Apoya a los empresarios
agremiados de ta CONCAMIN para la conservacion del medio ambiente y el entorno
ecolégico.

Los recursos de este Fondo se otorgan en funcion de las necesidades de las
empresas. Los apoyos al FIPREV le han permitido conceder créditos como institucion
bancaria de primer piso.
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EL SISTEMA FISCAL MEXICANO

La evolucion del Sistema Tributario Mexicano ha sufrido una serie de
transformaciones, para evitar la duplicidad de cargas impositivas a los contribuyentes,
dejando de manera exclusiva a la Federacion el hacer participe a los estados y
municipios de los recursos. Se convino que un solo nivel de gobierno gravase
determinada materia, compartiendo el producto de su recaudacién y delegando
facultades de administracion en impuestos de interés comun.

La Ley de Coordinacion Fiscal, a traves del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
(SNCF), refleja la normatividad de captacion y distribucion de recursos fiscales. En
dicha Ley se define la distribucion de las participaciones; se fijan las reglas de
colaboracion y se constituyen los organismos necesarios en materia de coordinacion
fiscal.

El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal: se conforma por un Fondo General de
Participaciones, Convenios de Coordinacién, Esquema de Sanciones a la falta de
cumplimiento a los mismos convenios, Organismos de Coordinacidn, y Fondos de
Aportaciones Federales.

La adhesion de los estados y los municipios al Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal se efectia de manera integral, por medic de convenios de adhesion con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico con ta aprobacion de su Legislatura local.

Algunas facultades de administracion federat que se delegaron a los estados son:

Impuesto federal sobre tenencia 6 uso de vehiculos.

Verificacion legal de la estancia en el pais de vehiculos extranjeros.
Verificacion de mercancias.

Derechos Federales en matena de tunsmo.

Derecho federal que pagan los contratistas de obra pablica y servicios.

YYYVY

Para el reparto del presupuesto federal a estados y municipios, el sistema de
participaciones esta integrado por 6 diferentes fondos de aportaciones federales:

Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normat.

Fondo para la Agricultura, Ganaderia y Desarrotio Rurat.

Fondo para los Servicios de Salud.

Fondo para el Desarrollo Social con los sectores de Desarrollo Social Municipal,
Prioridades Estatales y Promocion del Empleo y la Educacion.

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y el Distrito
Federaly.

Fondo de Aportaciones Multiples.

Y VYV VYYVY
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Los impuestos ambientales dentro de una reforma fiscal mas
generalizada

Las reformas fiscales ofrecen una buena oportunidad para hacer mas "ecolégico” el
sistema impositivo. Aumentar la carga fiscal total es una medida muy impopular; pero
actualmente esta despertando un interés cada vez mayor entre algunos paises de la
OCDE la posibilidad de reestructurar el sisterma impositivo en vigor de una manera mas
respetuosa del medio ambiente, sin modificar la presion fiscal.

La idea de que seria mejor para la sociedad en su conjunto gravar los “males” en
tugar de los "bienes” esta tomando fuerza. Este tipo de reforma se introdujo en Suecia
en 1991 y dio como resultado una disminucidon de los impuestos sobre la renta
compensada con la creacion de nuevos impuestos sobre el CO,, el SO, y el NO,.
Noruega y Dinamarca también estan implantando reformas similares con los mismos
lineamientos.

En México, en el contexto de un proceso de reformas fiscales y regulatorias, se
debe buscar favorecer la competitividad, mejorar la efectividad en (a intervencion
gubernamental, reducir costos y promover la innovacion tecnologica. Como parte de
este esfuerzo, es necesario reestructurar los sistemas fiscales introduciendo nuevos
instrumentos, al mismo tiempo que se eliminan o desmantetan esquemas impositivos o
de subsidios que significan un lastre para el dinamismo economico o que favorecen
fuertes impactos ambientales.

En particular, México requiere mejorar sensiblemente la eficiencia global de su
economia, minimizar los costos de la regutacidn y al mismo tiempo asegurar niveles de
calidad ambiental que converjan con los existentes en paises de la OCDE. Satisfacer
estas necesidades hace indispensable para el nuevo gobierno revisar el sistema
tributano, de tal forma que ayude a fortalecer la competitividad de las empresas y a
garantizar una recaudacion fiscal suficiente para que el estado pueda solventar sus
necesidades presupuestarias y de esta manera poder asegurar un desarrolio
sustentable.

Ingresos fiscales Federales

La estrategia de financiamiento para lograr un desarrollo sustentable en México
basada en recursos fiscales, debe apoyarse en la creacion de nuevas fuentes de ingreso
y en el aumento de la base gravable de algunos de los ingresos fiscales ambientales
actuales. Para ello, la Semarnat debe de establecer una propuesta de Reforma Fiscal
Ambiental que sea negociada con {a SHCP, buscando cumplir con tres objetivos
fundamentales:

» Incrementar los ingresos fiscales ambientates.

» Desalentar conductas nocivas para el medio ambiente y los recursos naturales y;
» Financiar un Sistema de Fondos Ambientales.
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Se percibe asi la necesidad de buscar elementos de consenso sobre una reforma
fiscal ecologica, en donde al menos parcialmente, los impuestos al ingreso (como el
ISR) o el impuesto al activo de las empresas, que penalizan el esfuerzo personal, el
trabajo, la inversion y el ahorro, sean sustituidos por impuestos ecoldgicos o por otros
instrumentos que tengan un efecto ambiental positivo. Las posibilidades son muchas,
tal como refleja la experiencia de los paises de la OCDE.

Una reforma fiscal ecoldgica tenderia a internalizar costos sociales-ambientales
haciendo que el sistema de precios reflejara plenamente el valor relativo de los bienes
y servicios que presta el medio ambiente, y, por otro lado, a evitar el desestimulo que
los impuestos al ingreso, a la inversion y a ahorro (como el {SR) ejercen sobre la
actividad economica.

La Reforma Fiscal Ambiental debe de centrase en los siguientes puntos:
1. Creacion de nuevos ingresos ambientales.

Entre los sectores que casi no tiene experiencia en impuestos ambientales, pero
cuentan con un gran potencial para generartos destacan los siguientes:

> Impuesto Ecologico a las Gasolinas.- Incremento al precio de la gasolina en $0.03.
Los ingresos anuales que se pueden captar son del orden de B70.4 millones de
pesos.

Y

Impuesto a la produccion e importacion de tlantas.- Anualmente en el pais se
podrian captar recursas por $270 millones si se estableciera un impuesto de $20
por llanta producida. Si se importan alrededor de 5 millones de llantas al ano, al
ser gravadas con 520 podrian generar $100 millones de pesos adicionales.

A\

Impuesto sobre produccion de baterias y pilas.- Se propone gravar a la produccion
de pilas y baterias directamente con un 3% del costo de produccidn reportado. La
recaudacion anual seria superior a los $200 millones de pesos.

> Impuesto a la generacion de residuos peligrosos.- Se estima que en nuestro pais se
producen anualmente alrededor de 7.6 millones de toneladas de residuos
peligrosos, de {os cuales solo el 15% se controla adecuadamente. Se calcula que si
se llega a gravar la inadecuada disposicion de residuos peligrosos con $100 por
tonelada, la recaudacion podria alcanzar casi S600 millones de pesos al ano.

> Impuesto a la produccidon de emisiones contaminantes a la atmdsfera.- Sin poder

precisar por el momento los alcances de este impuesto, se espera que se pudieran
generar entre los $200 y $250 millones de pesos anualmente.

Adicional a los impuestos ambientales, se hace una propuesta de nuevos derechos,
productos y aprovechamientos:
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> Derecho por uso de atmdsfera (trafico aéreo). - Se recomienda que se graven
todas las operaciones de aterrizaje y despegue de aeronaves. Se calcula que este
fmpuesto generaria aproximadamente 500 millones de pesos, considerando que se
estableciese un gravamen promedio de $500 por operacion.

» Otros Derechos.- El resto de la propuesta se integra por una serie de derechos,
productos y aprovechamientos, compuestos principalmente por permisos y
licencias, de las que se podrian obtener $30 millones de pesos anualmente.

2. Otra parte importante de la Reforma fiscal.

La revision y actualizacion de los precios y tarifas de los servicios y bienes publicos
que estan aprobados en la actualidad. Para tal efecto, se deben revisar los ingresos
fiscales senalados en Ley de Ingresos y en la Ley Federal de Derechos, entre los que se
encuentran:

» Transferencia de derechos federales a la potestad de los estados. Se busca
eficientar la cobranza, estableciendo medidas efectivas para ello. En este caso se
encuentra, a manera de ejemplo, {a administracion de areas naturales protegidas,
que en la actualidad no han reportado ingresos al Gobierno Federal, a pesar de
que se identifico que el promedio de visitantes en las mas importantes areas,
fluctia en cifras cercanas al millon de turistas al ano.

A\

Aumento de Base Gravable. Es necesano mejorar los sistemas recaudatorios de la
CNA, de tal forma que se pueda incrementar la captacion en por lo menos un 5%,
lo que significaria contar con recursos econémicos cercanos a los $210 millones de
pesos, unicamente en programas relativos al agua.

> Incentivos fiscales. Cualquier Reforma Fiscal que no cuente con un programa de
incentivos fiscales, no podra operarse adecuadamente. Por ello se proponen las
siguientes acciones: disminucion hasta tasa cero en los casos de reciclaje o de ta
disposicion adecuada de llantas, pilas y baterias, y desechas peligrosos y la
eliminacion del Impuesto Especial sobre Productos y Servicios (IEPS) al Gas
Natural, con la finalidad de darle un trato fiscal similar al del gas licuado.

Ingresos fiscales estatales

Es necesario que los Estados apliquen las atribuciones que les concede la Ley en
materia ambiental y de recursos naturales, y que promuevan la utilizacion de
instrumentos econémicos en materia ambiental, con la finalidad de que vayan
conformando un Sistema de Fondos Ambientales en beneficio de su estado. Como
ejemplo se puede establecer un gravamen a la generacion de contaminacion por
establecimientos industriales y de fuentes mdviles generadoras, que no sean de
jurisdiccion federal.
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Aportaciones de Municipios y del Sector Social

Para la conformacion de un Sistema de Fondos, las aportaciones de Municipios y del
sector social, se deben realizar al nivel de los propios Fondos Estatales. Los Municipios
muchas veces no cuentan con una cartera de proyectos para aplicar los recursos que
obtienen del Ramo XOXIH. Por tal motivo, los Fondos Estatales se podrian convertir en
una oportunidad para el desarrollo de proyectos, siempre y cuando estos sean una
prioridad estatal. Para ello, el decreto de 1999 del Ramo XOXIIl preve la utilizacion de
los recursos del fondo para destinarlos a infraestructura social, en acciones de
proteccion al ambiente.

En cuanto a las posibles aportaciones del sector social, existe la posibilidad de que
este sector, conjuntamente con el académico, puedan aportar proyectos y/o mano de
obra para realizar los proyectos identificados en los Planes de Accién Estatal.

No obstante, la aplicacion de impuestos ecologicos puede presentar algunas
dificultades que es preciso prever y atender, como es el caso de problemas de
conocimiento, de integracion de politicas y de ambitos de competencia inconexos
entre diferentes areas de la administraciéon publica, a los cuales se suman
preocupaciones sobre sus efectos distributivos y sustentabilidad fiscal, entre otras
inquietudes. Sobre estas dificultades, la experiencia institucional y la evidencia
empirica apuntan a la factibilidad de removerlas, mitigarias o compensarlas, a suavizar
su relieve ante las ventajas econdmicas y ecoldgicas de los instrumentos tributarios
ambientales en el marco de una reforma fiscal ecoldgica.

DONACIONES PRIVADAS E INTERNACIONALES

Es necesario captar aportaciones del sector privado tanto nacional como
internacional, con base en la promocion, en el interés de los particulares por el medio
ambiente, en las exenciones fiscales que representan las donaciones Yy en el
reconocimiento a la labor altruista.

DEPRECIACION ACELERADA EN EQUIPOS DE CONTROL AMBIENTAL

El Gobierno Federal con objeto de apoyar la preservacion y el mejoramiento del
medio ambiente ha instrumentado, desde 1993, un programa de Depreciacién
Acelerada y a partir de 1997, el estimulo de Arancel Cero, ambos con motivos
ecologicos.

En efecto la Secretaria de Haclenda y Credito Publico (SHCP) ofrece a los
empresarios que adgquieran activos fijos, como inversion nueva, el estimulo fiscal de la
Depreciacion Acelerada en un ano, llegando a ser hasta el 100% del valor de compra de
ese activo segun lo dispuesto por la SHCP. En particular, este estimuio se aplica
también a equipo destinado a prevenir y controlar la contaminacién ambiental
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aplicAndose una depreciacién del 95.7 a 100% (publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el dia 30 de diciembre de 1996, en donde se modifican los articulos 44 y 51
de la Ley del Impuesto Sobre la Renta).

ARANCEL CERO PARA EQUIPOS ANTICONTAMINANTES

Ademads el Arancel Cero (publicado en el Diario Oficial de la Federacion el dia 28 de
diciembre de 1996, en donde se crean y modifican diversos aranceles de la tarifa de la
Ley del impuesto General de Importaciones) que inicié en enerc de 1997. Cuando las
industrias adquieran equipo de control o prevencién de la contaminacion, en el
extranjero, ta SHCP otorgara el estimulo del arancel al 0% por la compra de ese
equipo, siempre y cuando no exista en México y previa autorizacion de la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial (SECOF!) mediante un listado autorizado por las
autoridades del medio ambiente. El Arancel Cero significa un menor precio para el
importador entre 15% a 20% que es el arancel que se aplica'®.

Como parte del apoyo que la autondad brinda al sector industrial, se ha
desarrollado un listado de tecnologias de control y prevencién de la contaminacién
sujetos a deduccion en un s6lo ejercicio, lo Que permite la instrumentacion practica de
dicho ordenamiento. El listado se ira actualizando en la medida en que surjan nuevas
tecnologias en el exterior, otras se vuelvan obsoletas o se inicie una produccidon
nacional competitiva en tiempo, costo y forma. De esta manera, el instrumento
permitira a las empresas importar, libre de aranceles, equipo necesario para la
prevencion y el control de la contaminacion sin necesidad de tramites engorrosos, a la
vez que tiene implicitos incentivos para que los productores nacionales busquen
desarrollar tecnologias propias. La deduccion en un sélo ano de equipo de control y el
arancel cero son de aplicacion general.

FIDEICOMISOS AMBIENTALES

El Fideicomiso Ambiental es un mecanismo de financiamiento destinado al apoyo de
programas, proyectos y acciones dirigidas a la prevencion y control de la
contaminacion ambiental en la Zona Metropolitana del Valle de México.

El patrimonio del Fideicomiso esta constituido por la aportacion de un millon de
pesos del Gobierno Federal y por el sobreprecio a las gasolinas. Este sobreprecio es su
principal fuente de recursos, los cuales fueron autorizados de la siguiente manera:

> A partir de 1995, 1 centavo {(menos IVA) para las gasolinas nova y magna sin.

192 gecretaria de Comercio y Formenio Indusirial. Decreto por ol Que 10 Cresn y mod!fican diversos sranceies de la Tartfa de a tey
Oel trpuesto Ceneral de Importacion.
Artiano 1.- Se crean , divminuyen y suprimnen Shvenss arancries de s Tart’a de La Ley oot Impuesto Genersl ge IMOOrtacion, para

Quedar Mo sigue:
9806.00.04 Equipos anticomtaminantes, CUands it empresas se ajfisten 3 o livearmientss estadlecidon por tas Secretarian Ow
Media Amdilente, Recunos Natursiets y Pesca, y de Comertio y Fomento 'ndustrial,
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> El 1 de mayo de 1996, se autorizd un segundo sobreprecio de 3 centavos a la
gasolina nova y 1 centavo a la gasolina magna sin (antes de IVA).

> En 1997 se renovaron los sobreprecios autorizados con anterioridad con vigencia
al 31 de diciembre del mismo ano.

Entre los principales programas que apoya el Fideicomiso actualmente se
encuentran:

>  Educacion Ambientat
> Recuperacion de Vapores (instalacion de sistemas de recuperacion de vapores en
las gasolineras de la zona metropolitana).

Otros proyectos que iniciaron recientemente son:

Programa piloto de conversion de vehiculos gubernamentales a gas natural
Auditoria integral al Programa de Verificacion Vehicular

Auditoria ambientat al Proyecto de Administracién del Transporte y Calidad del
Aire

Fortalecimiento de la Comision Ambiental Metropolitana

Sistermna de informacion ambienta! del Valle- Cuautitlan-Texcoco.

Control de la contaminacion generada por la actividad artesanal de produccion de
tabique en municipios del Yatle Cuautitlan-Texcoco.

YVV YVYVYYVv

Por otra parte, la Comision Ambiental Metropolitana (CAM) ha preparado los
siguientes nuevos proyectos:

> Programa para mitigar la emision de particulas suspendidas en el Lago de
Texcoco.

Restauracion de humedales en Tlahuac.

Incentivos para la reforestacion en areas rurales det Distrito Federal.

A\

CONSE.JO DE ESTUDIOS PARA LA RESTAURACION Y VALORACION AMBIENTAL

El Consejo de Estudios para la Restauracion y Valoracion Ambiental (CONSERVA) se
cred en 1995 como un Grgano asesor y auxitiar del Distrito Federal, en la promocion,
analisis, evaluacion, dictamen y seguimiento de estudios, investigaciones y desarrollo
de tecnologia aplicada para el cuidado, recuperacion y mejoramiento ambiental del
Distrito Federal.

Desde la creacién del Conserva (1995) a 1997, se han ejercido S9 614 814, con los

cuales en 1995 se aprobarcn 10 estudios y proyectus, por un monto de S1 881 500
pesos.
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Para 1996, el presupuesto autorizado fue de 5 millones de pesos. Durante ese ano
se recibieron 51 propuestas, de las que se aprobaron y realizaron 13, con un monto de
$3 956 630 pesos.

En 1997, el presupuesto asignado fue de 4 millones de pesos, de los cuales se
ejercieron $S3 776 684 pesos.

En 1998, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, inicié las actividades del Consejo
de Estudios para la Restauracién y Valoracion Ambiental (CONSERVA) nombrando al
Rector General de la Universidad Auténoma Metropolitana como Presidente de este
Consejo y como Secretario Técnico al Secretario del Medio Ambiente del Distrito
Federal.

El 25 de mayo del mismo ano, se publicd la convocatoria del CONSERVA,
considerandose como tema prioritario el desarrollo de indicadores ambientales, los
cuales permiten tener una medida de ta efectividad de las politicas ambientales
aplicadas.

Cabe destacar que los estudios aprobados en 1998 fueron vinculados a las
actividades que actualmente lleva a cabo la Secretaria del Medio Ambiente, asi como a
la definicion de nuevas politicas ambientales.

Los recursos destinados al CONSERVA para 1998 se incrementaron en 25% con la
cantidad total de 5 millones de pesos, a los que se sumaron $380 000 pesos adicionales
aportados por la Secretaria del Medio Ambiente del Distrito Federal.

COOPERACION INTERNACIONAL

La SMA ha desplegado una importante agenda internacional que involucra a
organismos financieros internacionales, cooperacion bilateral con otros paises y
ciudades, convenios de ciudades hermanas y relacion con arganismos multinacionales.

Organismos Financieros Internacionales

Exim-Bank de Japén

El gobierno federal contraté en 1994 un crédito por 200 millones de ddlares para el
Programa de Control de ta Contaminacion Ambiental para Fuentes Fijas en la ZMVM.

Fondo Fiduciario Japonés para Servicios de Consultoria

Este fondo donara a través del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) 960 mit
ddlares para el Estudio de Prefactibilidad de la Recarga de Acuiferos. En mayo de 1998
se firmo el convenio entre el BID y el GOF para llevar a cabo el estudio.
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BiD y OECF (Fondo de Cooperacién Econémica de Uitramar)

Se cuenta con los créditos 685-ME y ME-P6, para el rescate de zonas ecologicas y
reforestacion otorgados y manejados directamente por la Comision de Recursos
Naturales.

Cooperacion Bilateral

Estados Unidos

Se han sostenido reuniones con distintas instituciones gubernamentales, como el
Instituto para México y Estadas Unidos de la Universidad de California, el Programa de
Conferencistas de la Embajada de Estados Unidos en México y con el Aid International
Development (AID) para explorar la posibilidad de establecer algun tipo de
cooperacion en materia ambiental. Actualmente, en colaboracion con el Departamento
de Energia de los Estados Unidos, se encuentra en elaboracion un convenio de
cooperacion para la restauracion de sitios contaminados.

Gran Bretafia

La SMA ha apoyado los proyectos de diversas Organizaciones No Gubernamentales
(ONG “s), entre las cuales destaca la elaboracion de un proyecto conjunto con la
Delegacion Magdalena Contreras y una ONG de comerciantes para solicitar
financiamiento para desarrollar un proyecto ecoturistico en la zona de Los Dinamos y
establecer actividades de micro-empresarios comuneros del lugar. Dicho proyecto se
aprobd en julio de 1998,

Canadi
Actualmente, se realizan tres actividades conjuntas:

a) Gobierno de Quebec. En el marco de la Vill reunion del Grupo de Trabajo México-
Quebec se acordé mantener cooperacion técnica en las siguientes areas:

> Integracion de los diversos Sistemas de Informacion Geografica del Gebierno del
Distrito Federal. Se han recibido recomendaciones por parte del Ministerio de
Medio Ambiente de Quebec.

> Sistemas de monitoreo de la calidad del agua de las cuencas receptoras de

contaminantes de la Ciudad de México.

Restauracion de sitios contaminados y reduccion de desechaos peligrosos.

Proteccion de la fauna nativa del Valle de Meéxico. Se tiene en proyecto la

instalacion de una central de monitoreo de aves acuaticas en los humedales de

Tlahuac.

> Desarrollo de la museografia del Museo de Historia Natural.

vy
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b) Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional (ACDI). Donara 330 mil ddlares
para apoyar la realizacion del Estudio de Prefactibilidad para la Recarga de
Acuifero.

c) Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrolio de Canada (IDRC).
Actualmente se estan realizado dos proyectos:

» Organizacion del Encuentro internacional de la Ciudad de Mexico sobre la
Participacion Social en la Gestién del Medio Ambiente Urbano, desarrollado en
noviembre de 1998, con la participacion de 12 alcaldes de ciudades de Ameérica
Latina y Canada que tengan experiencias exitosas en la materia.

> Coordinacion de un proyecto conjunto entre el Instituto de Salud del Distrito
Federal y la SMA dentro del marco del Programa de Ecosistemas y Salud de!l IDRC.

Alemania

Se tiene colaboracion con la Agencia de Cooperacion Alemana (GTZ) en dos
proyectos:

a) Manejo Integral de los Residuos Peligrosos en el Valle de México, proyecto de

b)

cooperacion técnica que inicic en 1994 dentro del marco de la CAM; en
septiembre de 1998 concluyd la segunda fase e inicié la tercera en octubre. El
monto ejercido en las dos primeras fases ha sido de mas de 5 millones de pesos y,
para la tercera fase se tiene asignado por parte del gobierno aleman 3 530 000
marcos. En todas las fases, el GDF ha aportado aproximadamente (a misma
proporcion de recursos que ha brindado el gobierno atleman.

Mejoramiento de la Calidad del Aire en la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México. El proyecto estuvo suspendido desde 1996, y en este ano el GDF, en
representacion de la CAM, ha llevado a cabo las gestiones necesarias para
reactivario. En julio de 1998 se recibid una Mision de la GTZ para la preparacion
de la matriz de planeacion, acordandose iniciar los trabajos en el mes de
noviembre. Adicionalmente, se han presentado dos nuevos proyectos a la BMZ-
GTZ: uno sobre el monitoreo de la calidad del agua y otro sobre saturacion de
areas edificadas.

Espafia

Se sostuvieron reuniones con funcionarios de la embajada de Espana para explorar

ta posibilidad de {levar a cabo conjuntamente estudios de prefactibilidad en materia
de mejoramiento ambiental.
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Convenios de Ciudades Hermanas

Se tienen convenios de cooperacion con las ciludades de Chicago, Baviera, Denver,
Nagoya y Berlin.

Denver

Se recibid una donacién de equipo de monitoreo atmosférico por parte del gobierno
de la Ciudad de Denver.

Baviera

Se llevaron a cabo las gestiones necesarias para iniclar el proyecto Optimizacién
Vial de un Tramo de la Avenida de los Insurgentes, con la asesoria de la empresa
alemana BIP (BlUro fir Planung und Ingenieurtechnick GmbH). El proyecto se
desarrollara en coordinacién con la SETRAVI, tendra una duracion de seis meses y tiene
asignado 500 mil marcos alemanes.

Organismos Internacionales

Naciones Unidas

Se iniciaron conversaciones con el Sistema de Naciones Unidas (ONU, UNICEF,
PNUD, PNUMA) para desarrollar un programa de educacion ambiental de ta Ciudad de
México.

Fundacién Globe

Se participo en la Conferencia Vancouver 98 para promover areas potenciales de
inversion en la Ciudad de México retacionadas con el medio ambiente.

Consejo Intemacional para las Iniclativas Ambientales Locales (ICLE!)

Se ha participado dentro del grupo de expertos sobre cambio climatico en el
proyecto de Ciudades 21. En coordinacion con la SEDUVYI, se han mantenido
conversaciones con funcionarios del ICLEl pertenecientes al Programa para fa
Proteccion del Clima. En este marco, se firmara un acuerdo en diciembre de 1998 para
iniciar proyectos con asesona del ICLE! y financiamiento que ellos mismos gestionaran.

Banco Mundial

En 1992 se contratd el crédito 3543-ME de Banco Mundial por un monto de 220
millones de dolares para financiar el Proyecto de Transporte y Calidad del Aire en la
Zona Metropolitana del Valle de México (ZMYM), cuyo principal objetivo es la
reduccion de los contaminantes provenientes del transporte urbano y el
fortalecimiento de la capacidad institucional necesaria para instrumentar programas
efectivos para mejorar la calidad del aire de la ZMVM.
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Los avances obtenidos son los siguientes:

Dentro del Fideicomiso Ambiental se esta dando seguimiento a los distintos rubros
del crédito, a fin de solicitar el reembolso de los recursos ejercidos hasta la
fecha. Los proyectos que se estan realizando son: auditoria ambiental al Proyecto
de Transporte y Calidad del Aire, auditoria integral al Programa de Verificacion
Vehicular, Sistema de Informacién Ambiental del Valle Cuautitlan-Texcoco, el
Programa Piloto para el Uso de Gas Natural en vehiculos gubernamentales, et
Programa de Recuperacion de Vapores, fortalecimiento de la Comisién Ambiental
Metropolitana, y control de contaminacion generada por la produccion del tabigque
en el Estado de México.

Con base en un proyecto conjunto con el Banco Mundial, se organizo un taller
sobre calidad del aire en junio de 1998, en el que se trataron asuntos sobre gas
natural en el transporte, uso de suelo y gases invernadero.

Se han elaborado los términos de referencia para un proyecto sobre ordenamiento
y rescate de areas ecologicas vulnerables entre autoridades del Distrito Federal y
del Estado de México.

El 28 y 29 de julio de 1998 visito la Ciudad de México una mision del Banco
Mundial en la que se organizaron y coordinaron diferentes reuniones para explorar
la posibilidad de instrumentar una segunda fase del Proyecto sobre la Calidad del
Aire en la ZMVM. El objetivo de este proyecto debera centrarse en ta busqueda de
mejoras prioritarias en la calidad del aire a través de un programa de actividades
multisectoriales, para lo cual se establecieron 5 grupos de trabajo: gas natural,
ordenamiento urbano, gerenciamiento de trafico, energia y emisiones de gases
invernadero, mismos que se encargaran de identificar las actividades prioritarias
que pudieran ser apoyadas durante la segunda fase. La Secretaria de Medio
Ambiente, en su calidad de secretariado técnico de la CAM, esta coordinando el
proyecto.

Con los recursos de la donacidn japonesa 027081 se han organizado viajes de
estudio de funcionarios del GDF y del Estado de México a Argentina y Alemania
para conocer sus programas de uso de gas natural. Se esta trabajando en la
contratacidon de un consuitor para el proyecto piloto de la red de autobuses que
utilizaran gas natural comprimido como combustible, que sera financiado con
dicha donacidn. Asimismo, la donacion servira de complemento para finalizar el
Proyecto de Calidad del Aire de Banco Mundial (crédito 3543-ME).
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Uno de los elementos mas importantes del desarrollo sustentable es la posibilidad
de hacer compatibles nuestras politicas econémicas y ambientales. Hay dos partes de
la estrategia para hacerlo: la primera es aprovechar los vinculos positivos entre la
eficiencia econémica y el mejoramiento ambiental; la segunda es intervenir para crear
nuevas senales economicas que hagan que todas las decisiones de produccion y
consumo tomen en cuenta sus efectos sobre el ambiente.

Cierto es, que la politica econdmica que dinamice la economia nacional no
garantiza tampoco el caracter sustentable de tal situacién, pero menos se garantizara
si no se ingresa en una fase duradera de encadenamientos virtuosos entre inversiones,
productividad, empleo, ingresos, ahorro, financiamiento, desarrollo regional, bienestar
social y proteccion del medio ambiente.

Los ecosistemas, sus recursos naturales y servicios ambientales cumplen varias
funciones cruciales relacionadas con el circuito econémico; proveen energia, materias
primas y recursos naturales, reciben las emisiones de contaminantes, las descargas de
aguas residuales y los residuos peligrosos y de dificil manejo, ofrecen atributos
escénicos y representan la base natural de todas las formas existentes de vida.

La sustentabilidad del desarrollio econdmico precisamente se refiere al
mantenimiento en buen estado de estas funciones basicas, al tiempo que se generan
circuitos expansivos inter e intra-sectoriales y empleos cada vez mejor remunerados.

Asi mismo el desarrollio sustentable conlleva valorizar, mantener y reconstruir
bienes pablicos y recursos comunes ambientates de caracter estratégico, lo que
requiere un cuidadoso balance entre ta economia de mercado, la regulacion y
promocion del Estado y ta participacion empresarial, social y comunitaria.

Hay vinculos positivos cuando se eliminan o reducen las distorsiones economicas.
No debe haber subsidios indiscriminados que lleven a una mala asignacion de los
recursos de una sociedad, sean estos humanos, financieros o naturales. 5i se quiere
apoyar a los productores o consumidores debe de hacerse de manera transparente, no
atada evitando mandar sefales en contra del ambiente.

Solo una politica ambiental eficaz podra impulsar el desarrollo de nuestro pais por
cauces de sustentabilidad, en el contexto de una economia dinamica que eleve los
niveles de ingreso, disminuya la presion demografica, incremente los niveles y la
calidad de vida y reduzca la pobreza.

A pesar de su valor indudable, (os avances registrados durante las Gitimas décadas
en materia de politica ambiental no han logrado frenar muchos de los procesos de
degradacion ecologica mas acuciantes que ha enfrentadoc nuestro pais en su historia
moderna y que amenazan la viabilidad a largo plazo det desarrolio, el bienestar y la,
calidad de vida de la poblacidn asi como la sobrevivencia de innumerables especies y
ecosistemas.
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Destacan entre ellos la deforestacion, que se mantiene en niveles alarmantes
imponiéndole costos inaceptables a la nacién, a las generaciones futuras y a
comunidades especialmente vulnerables a desastres naturales (se trata de un
verdadero problema de seqguridad nacional); el manejo del agua, en el cual se observa
un enorme rezago en el tratamiento y rehuso, y tendencias insostenibles de
sobrexplotacién de acuiferos, lo cual se complica por la baja disponibilidad natural en
gran parte de nuestro territorio, y por la competencia cada vez mas intensa entre
diversos usuarios por este recurso vital crecientemente escaso; una ausencia casi total
de politica ambiental en los mares mexicanos, lo cual plantea tendencias muy
preocupantes para los ecosistemnas marinos, especialmente en el Golfo de California y
en los arrecifes del Caribe y del Golfo de México; la micro, pequeina y mediana
industria, que mantiene por (o general patrones tecnolégicos obsoletos, y carece de
suficientes estimulos, financiamiento y de instrumentos regulatorios y de promocion
disenados a su medida; esto repercute de manera negativa en su competitividad y
provoca niveles elevados de contaminacion; rezagos en la oferta de infraestructura y
servicios de manejo de residuos y desechos, tanto de origen industrial como municipat;
la inexistencia de una politica operativa para impulsar al desarrollo urbano por cauces
de racionalidad ambiental o de sustentabilidad a large plazo, lo que explica el
deterioro en la calidad de vida en ciudades medianas y grandes; la legislacion y la
politica actuales y la falta de indicadores y de mecanismos de evaluacion, no permiten
dar un seguimiento efectivo al desempeno y eficiencia de las administraciones en los
tres 6rdenes de gobierno.

La persistencia y agudizacion de muchos procesos de deterioro ambiental tienen su
origen, desde luego, en causas estructurales relacionadas con la trayectoria historica
de México y con su situacion como pais en vias de desarrollo aquejado por graves
problemas de pobreza, ignorancia, corrupcion, debilidad del orden juridico, carencias
educativas, obsolescencia tecnologica, y presiones demograficas. Sin embargo,
también han operado de manera determinante diversas fallas institucionales y
limitaciones juridicas y de politicas que es imprescindible reconocer, y cuya
superacidon podra ubicar a nuestro pais en una nueva via de gestion ambiental y de
sustentabilidad.

Sobresalen en ello, politicas fiscales y sectoriates que no han tenido en cuenta una
obligada dimension ambiental, y la existencia de subsidios y programas
gubernamentales que alientan el deterioro de los ecosistemas y la sobrexplotacion de
los recursos naturales.

Es necesario reconocer también un importante rezago normativo, que se suma a la
obsolescencia de un buen nimero de normas debido a cambios tecnoldgicos y a nuevas
necesidades y enfoques de politica; al mismo tiempo, permanecen sectores
estratégicos de la economia al margen de la regulacion y politicas ambientales (sector
agricola, pesquero, minero, extractivo, etc.). En ausencia de un marco normativo
compieto, consistente y actualizado, la regulacion ha tendido a ser discrecional,
afectando la seguridad juridica de particulares y comunidades.

En general, los resultados estan a {a vista, y los sintomas de mal funcionamiento en
las politicas ambientales que han provocado el diseno institucional prevaleciente en

130



POUITICA ECONOMICA Y AMBIENTAL PARA UN DESARROLLO SUSTENTABLE EN MEXICO

las altimas tres décadas son inconfundibles: conflicto de intereses, responsabitidades
difusas, debilidad regulatoria, distorsiones en la aplicacion sectorial de politicas,
duplicidad e invasion de ambitos de competencia de otras dependencias, bajo nivel
jerarquico de los asuntos ambientales concretos, y minimizacién presupuestana frente
a las otras prioridades de la Secretaria que aloja a los temas ambientates.

Entre otros problemas estratégicos qQue es preciso superar, sobresale una
planeacion imprecisa y no verificable que carece de indicadores efectivos de
desempeio, la falta de aplicacion de nuevos instrumentos de politica, cauces limitados
a la participacion social, acceso restringido a la justicia ambiental, y problemas de
gestion ambiental a nivel estatal y municipal dernivados de la falta de coordinacion
intergubernamental, financiamiento y desarrotlo institucional.

En este nuevo escenario institucional sera imperativo dirigir los esfuerzos de
politica ecolégica en los siguientes términos:

>  Participacion social representativa y eficaz.

» Aplicacion de presupuestos y recursos institucionales en sectores realmente
prioritarios (sector agropecuario, turismo, energia, pesca y desarrollo urbano,
entre otros), manteniendo una politica moderna y dinamica en el sector
industrial.

> Disefno y aplicacion de politicas innovadoras y audaces en materia de
biodiversidad, en especial, reorientando politicas de subsidio y financiamiento, at
tiempo que se extienda y fortalezca el Sistema Nacional de Areas Naturales
Protegidas.

>  Enfrentar decididamente la deforestacion, a traves de una politica de Estado que
integre regulaciones ambientates efectivas, instrumentos de politica social de
combate a la pobreza, y politicas que eliminen distorsiones agrarias e inseguridad
jundica en la propiedad de la tierra. En particular, es muy importante reorientar
distintos apoyos al campo como el PROCAMPO, con et fin de establecer incentivos
eficaces para la valorizacion y conservacion de los ecosistemas forestales, en
paraleio a la movilizacion de recursos desde el sector privado y a nuevas alianzas
con ejidatarios, comuneros, propietarios individuales, empresas, estados y
municipios.

» Atender de manera efectiva los problemas de erosion y desertificacion, desde la
Optica de la regulacion ambiental.

> Politicas de precios reales y desarrollo de instrumentos econdmicos o de mercado
que incentiven cambios de conducta en consumidores y productores.

Si se unifica e! poder de!l mercado, los instrumentos econémicos contribuyen a
integrar las preocupaciones sobre el medio ambiente a las politicas econémicas
emitiendo senales mas cercanas a sus niveles socialmente deseables, condicion
necesaria para un desarrollo sustentable.
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Se observa una tendencia sostenida a hacer un mayor uso de los instrumentos
econdmicos (cargos, impuestos, negociacién de derechos de emisidn y sistemas de
reembolso de depositos), pero en la practica éstos no han reemplazado a los
reglamentos.

Los instrumentos econdmicos generalmente se han puesto en practica como
complemento de los reglamentaos, con miras a procurar ingresos mas que a modificar el
comportamiento de los agentes econémicos relacionados con el medio ambiente.

No existe una evaluacidn sistematica de los resultados de los instrumentos
econdmicos ni, de una manera mas general, de los diversos instrumentos de la politica
ambiental.

Es importante también, si se quiere propiciar un desarrollo sustentable, vigilar que
las politicas en vigor no formnenten un comportamiento no sustentable. Para contribuir
a este objetivo seria conveniente realizar un examen de los subsidios y de tas medidas
fiscales existentes que no propician la adopcion de practicas ecolégicamente
racionales. Un reto esencial a este respecto seria identificar situaciones que ofrecen
una doble ganancia (win-win) indiscutible, es decir los casos en que el medio ambiente
y la economia pueden beneficiarse si se hace una reforma de los subsidios, como son:

> Promocion de la autorregulacion de manera concordante con tendencias
internacionales de normalizacion y certificacion, a partir de conceptos de
ecoeficiencia y produccion mas limpia.

> Induccion de sistemas ambientalmente benignos de generacién y eléctrica, asi
como de procesos sustentables en el uso de l1a energia.

> Desarrollo de politicas para promover nuevas actitudes y patrones culturales,
sistemas de informacidon con acceso publico y de mecanismos eficaces de
comunicacion y capacitacion en materia ambientat.

Creacion de infraestructura ambiental como condicion necesaria para el
desarrollo sustentable en materia de residuos, tratamiento y uso eficiente del
agua, control de la contaminacion y energias renovables, con base en una
participacion activa del sector privado y una regutacion eficiente del Estado.

A\

> Reforma fiscal ecoldgica que sustituya impuestos al ingreso, al empleo y a la
inversion por impuestos ecoldgicos.

» Incorporacion del sector financiero a la promocion del desarrollo sustentable a
través de sistemas de evaluacidon de riesgos y de valoracion del desempefio
ambiental de las empresas; introducciéon de criterios de sustentabilidad en la
operacion de la banca de desarrollo.

» Nuevos sistemas de coordinacion entre la Federacion, estados y municipios, con
base en la creacion de un Sistema Nacional Intergubernamental de Instituciones
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Ambientales en las tres 6rdenes de gobierno, la descentralizacion, nuevas fuentes
de financiamiento fiscal, y comisiones ambientales regionales, que incluyan al
gobierno federal, a estados y municipios y a una amplia participacién social.

> Presencia y liderazgo en escenarios internacionales con respecto a los grandes
temas ambientales de interés global, a partir de una visién moderna y funcional
de nuestra soberania y del reforzamiento de tareas y objetivos naciorales de
desarrollo sustentable.

> Fortalecimiento de la Fiscalia Especial de Delitos Ambientales dentro de (a
Procuraduna General de la Repuiblica, y establecimiento de tribunales
especializados en materia ambiental dentro del Poder Judicial de la Federacion.

> Una nueva planeacion y programacion, desde cimientos solidos y acuerdos
especificos con cada sector econdmico, basados en compromisos viables y
verificables puablicamente.

» Un esquema eficaz de dialogo con los partidos politicos y de coordinacién con el
Poder lLegislativo, para asegurar que los legisladores que participen en las
comisiones de ecologia y medio ambiente posean la experiencia y la capacitacion
requeridas.

En esencia, es preciso garantizar una politica ambiental eficaz sin la cual no hay
posibilidades reales para un desarrotlo sustentable. Esto sélo puede lograrse a través
de sistermas innovadores de coordinacion de politicas a nivel Federal, Estatal y
Municipal, y el fortalecimiento del sector ambiental dentro de la administracion
piblica. La experiencia mexicana, asi como los desafios que hemos de enfrentar, al
igual que la evidencia internacional apuntan con fuerza en este sentido.
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