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Prélogo / Alicia Barcena

Prdlogo

Alicia Barcena
Secretaria ejecutiva adjunta de CEPAL

La globalizacién brinda oportunidades para el desarrollo cuyo aprovechamiento requiere
que en el disefio de las estrategias nacionales se tomen en cuenta las posibilidades que
ofrece y los requisitos que exige una mayor incorporacion a la economfa mundial. Sin
embargo, este proceso también plantea riesgos originados en nuevas fuentes de
inestabilidad (tanto comercial como, en especial, financiera), riesgos de exclusion para
los pafses que no estan preparados para cumplir los estrictos requisitos de competitividad
propios del mundo contempordneo, riesgos de acentuacion de la heterogeneidad
estructural entre sectores sociales y entre regiones dentro de los paises que se integran
a la economia mundial, y riesgos para la sostenibilidad ambiental en funcién de la
especializacién productiva en las cadenas globales de valor y de los patrones de
produccién y consumo imperantes.

La insatisfaccidn que se observa en los paises en desarrollo por los efectos del proceso
de globalizacién obedece, en gran medida, a que estos riesgos son resultado de una
agenda incompleta y sesgada, segun la cual se ha otorgado mucha mds importancia a
la liberalizacidn de las fuerzas del mercado que a garantizar una distribucidn intra e
intergeneracional mds equitativa de los frutos del desarrollo. Asi, la globalizacién ha
dado origen no solo a una creciente interdependencia sino también a marcadas
desigualdades internacionales basadas en diversos tipos de asimetrfas: la altfsima
concentracién del progreso técnico en los pafses desarrollados, la mayor vulnerabilidad
macroecondmica de los paises en desarrollo a las turbulencias externas, asi como su
mayor vulnerabilidad sistémica, la disparidad en la dotacién y movilidad de los distintos
tipos de factores productivos, que afecta la distribucidn del ingreso, entre otras.

La preocupacién por estos temas de todos los Estados Miembros de las Naciones
Unidas se ha manifestado en numerosas conferencias internacionales, en particular en
la Cumbre del Milenio (2000), donde se establecid la necesidad de forjar una alianza
global para el desarrollo capaz de enfrentar los desafios de la globalizacién (octavo
objetivo de desarrollo del Milenio) y garantizar la sostenibilidad del medio ambiente
(séptimo objetivo).

América Latina y el Caribe encara algunos desafios propios en cuanto a la integracion
positiva del comercio y el medio ambiente. Dado que la gran mayorfa de los paises de
la regién han optado por una estrategia de crecimiento basado en las exportaciones,
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el primer desafio se relaciona con la especializacién en industrias de uso intensivo de
recursos naturales, y en algunos casos en industrias attamente contaminantes, v la
pérdida relativa de habilidad para competir en industrias de uso intensivo de
conocimiento. Esto coloca a los paises en una situacién mds vulnerable en términos de
los requisitos y las exigencias ambientales que deberdn enfrentar en los mercados de
los paises desarrollados. El segundo desafio se relaciona con el hecho de que el tipo de
especializacién exportadora estarfa generando brechas al interior de las economfas,
con productividades muy elevadas ligadas al sector exportadory decrecientes en otros
sectores. Finalmente, se puede afirmar que la mayor parte de los problemas ambientales
surgen por causas eminentemente econdmicas, que se originan en decisiones de
optimizacién privadas que excluyen el costo ambiental o en fallas de politicas publicas.

Habrd que insistir, por lo tanto, en la conveniencia y necesidad de complementar el
proceso de insercién internacional con una adecuada politica ambiental, respaldada
por una sdlida estructura institucional. Asimismo, serd preciso formular y ejecutar politicas
econdmicas, tecnoldgicas y ambientales articuladas, que contribuyan a mejorar la
competitividad sistémica del aparato productivo y exportador: Esto incluye la definicidn
de prioridades de desarrollo sostenible de los gobiernos, del papel que se espera de la
inversién y de los mecanismos necesarios para canalizar la inversién interna y la inversion
extranjera directa hacia tales prioridades, entre otras cosas.

En este libro se describen los multiples efectos que tiene la globalizacién econdmica
en el medio ambiente. A partir de diferentes estudios de caso se aprecia la situacién
de los paises centroamericanos que acusan una marcada dependencia de las
exportaciones agricolas y la importancia de que el crecimiento de esa actividad se
produzca en un marco de agricultura sustentable; las transformaciones econdmicas en
El Salvador; por ejemplo, que ha pasado de una exportacion agricola a una exportacion
de mano de obra; las repercusiones que para México y Estados Unidos ha tenido el
comercio del maiz en el marco del TLC, y algunas experiencias de Brasil, Argentina y
Chile en asuntos de comercio e inversion extranjera, sustentabilidad de la industria y la
agricultura y el comercio y la dependencia de los recursos naturales.

En general se observa que, si bien ha habido progresos en términos de desarrollo
institucional y juridico en materia ambiental, queda ain mucho por recorrer para alcanzar
la sostenibilidad ambiental de la globalizacion econdmica. Las recomendaciones que
surgen de este Grupo de Trabajo sobre Desarrollo y Medio Ambiente en las Américas
contribuyen a una meditacion profunda sobre cémo reorientar el supuesto
predominante segin el cual la liberalizacién del comercio y las inversiones conllevan
automdticamente al crecimiento y este derivard en mejores condiciones ambientales,
para que sea una realidad.
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Globalizacion y medio
ambiente: Lecciones
desde las Ameéricas

Kevin P Gallagher, Luciana Togeiro de Almeida
y Herndn Blanco

Con la llegada de este nuevo milenio hemos sido testigos de una apertura sin
precedentes del mercado global. El aumento de los flujos de comercio e
inversion internacionales estd impulsando el fendmeno de la*globalizacion el
rdpido crecimiento e integracion de mercados, instituciones y culturas. La
velocidad con que ocurre el cambio es tan alta que muchas personas estdn
temerosas de las consecuencias. Una serie de protestas —cuya intensidad ha
venido aumentando desde la reunidn de la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC) en Seattle en 1999, las reuniones del FMI 'y el Banco Mundial en
Washington el afio 2000, la reunién de julio de 2001 del G-8 en Génovay la
reunidn de la Cumbre de las Américas en Québec en abril de 2001— son
ejemplos de la amplitud y profundidad de los cuestionamientos con que un
creciente grupo de actores critican los potenciales impactos que puede generar
un mercado global libre de obstdculos. Al finalizar la década, el proceso
liberalizador se detuvo por un momento. Los intentos por extender los dmbitos
del comercio global hacia los movimientos de capital, a través de un Acuerdo
Multilateral sobre Inversién y por ampliaradin mas el rol de la OMC, encontraron
resistencia y finalmente fracasaron. Se han planteado interrogantes
fundamentales y aun se estd a la espera de las respuestas.

LY

Enfoques tedricos

Para muchos ambientalistas, cada nueva iniciativa por promover la liberalizacion
de la economfa genera interrogantes en toro al posible impacto en los
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ecosistemas de laTierray en las opciones de desarrollo de los gobiernos. Ellos
perciben la liberalizacidn como un proceso que impulsa la demanda de mayor
consumo de recursos naturales y que genera presiones con miras a debilitar
la regulacién ambiental. Uttimamente ha surgido una nutrida literatura, tanto
cientffica como de difusidn, que intenta buscar respuesta a estas preguntas.

Se ha venido generando un consenso entre los economistas en torno a la
relacién entre liberalizacién del comercio vy la inversién, por una parte, y
desarrollo sustentable, por la otra. En ausencia de politicas sociales y
ambientales apropiadas, la integracién econdmica puede crear nuevos
problemas para las naciones que intentan desarrollar sus economias de
manera sustentable y, también, puede agravar problemas previos.
Lamentablemente, ante las innumerables prioridades que exige el proceso
de liberalizacidn, muchos paises en desarrollo carecen de la capacidad
necesaria para generar las politicas sociales y ambientales necesarias para
facilitar y equilibrar la integracion econdmica.

Los economistas y especialistas en desarrollo y medio ambiente han
comenzado a elaborar marcos tedricos para analizar la relacidon comercio-
desarrollo sustentable. La integracién econdmica tiene efectos directos e
indirectos en el medio ambiente y el desarrollo. Los efectos indirectos son
aquellos que requieren mayor atencién y en que los economistas se han
enfocado mayoritariamente. Como ejemplo de los primeros, en un estudio
reciente sobre el sostenido aumento en los flujos de transporte producto
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA, por sus
iniciales en inglés), se descubrié que el comercio derivado del acuerdo ha
contribuido directamente a la contaminacidn del aire en cinco corredores
de transporte fundamentales para unir el comercio de América del Norte.
Se estima que esta contaminacién fluctda entre un 3y un | | por ciento del
total de las emisiones de dxido nitroso de fuentes mdviles en las respectivas
dreas, y entre un 5 y un |6 por ciento de todas las emisiones de material
particulado'. Un segundo efecto directo es la introduccidn de especies
fordneas e invasivas a través del comercio. Nuevamente, el ejemplo del
NAFTA es revelador,ya que se ha descubierto que el aumento en el comercio
de especies invasivas genera una disminucion de la diversidad bioldgica que
a América del Norte le cuesta millones de ddlares?.

) NACEC 200!a.
2) NACEC, 2001b.
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La integracion econdmica también puede tener efectos indirectos en el
desarrollo sustentable. Los economistas han propuesto cuatro mecanismos
mediante los cuales es posible observar los efectos indirectos que la
liberalizacién del comercio y la inversidn tienen en el medio ambiente v el
desarrollo: efectos de escala, de composicidn, de técnica y regulatorios®. Los
efectos de escala se dan cuando la liberalizacién genera una expansion de la
actividad econdmica. Si las caracteristicas de dicha actividad se mantienen
sin modificaciones, pero la escala o magnitud aumenta, entonces la
contaminacién y el agotamiento de los recursos aumentard a la par de la
produccién. El aumento sostenido en los niveles de emisiones de didxido
de carbono, producto de la expansidn de la economia mundial en la década
de los'90, es citado frecuentemente como ejemplo de los efectos de escala.

Los efectos de composicidn se producen cuando el aumento en los niveles
de comercio lleva a las naciones a especializarse en los sectores donde tienen
una ventaja comparativa. Cuando esta ventaja es el resuttado de diferencias
en las exigencias regulatorias (por ejemplo, el efecto de “paraiso para la
contaminacion”), entonces el efecto de composicidn en el comercio agravard
los problemas ambientales y sociales vigentes en los paises con regulaciones
més flexibles. Si las industrias “sucias” o *'sin responsabilidad social”’ comienzan
a concentrarse en las naciones con normas comparativamente débiles, se
teme el inicio de una relajacion de la determinacion de regulaciones ambientales.

En general,no se ha producido el cambio hacia la produccidn sucia que muchos
habfan anticipado. Sin embargo, existe una gran cantidad de evidencias empiricas
recientes —algunas solo son casos aislados— que respaldan esta hipdtesis, con
lo cual, por ende, no se descarta que puedan producirse los paraisos para la
contaminacion. Diversos autores describen estrategias para disefiar estrategias
preventivas que permitan evitar los paraisos para la contaminacién®.

Los efectos de técnica, 0 cambios en las tecnologias de extraccién de recursos

y de produccidn, pueden llevar a una disminucidn de la contaminacidn por
unidad de produccidn. La liberalizacidon del comercio v la inversion puede

3) Grossman y Krueger, 1994; OECD, 1994.
4) Neumayer, 2001.
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estimular la transferencia de tecnologias mds limpias hacia los paises en
desarrollo. Se sostiene que estos inversionistas extranjeros generalmente instalan
operaciones con tecnologias y sistemas de gestion modemos, los cuales son
mds avanzados y menos contaminantes que los que existen en el plano local.

El cuarto mecanismo mediante el cual la liberalizacion del comercio y la inversién
afectan el medio ambiente y el desarrollo es conocido como el efecto regulacion.
En el caso de los paises en desarrollo, las exigencias de la integracién econdmica,
y su dindmica, pueden distraer a las autoridades en su tarea de crear politicas
e instituciones apropiadas para el desarrollo. Michael Finger, del Banco Mundial,
estima que en promedio los paises en desarrollo tienen que gastar |50 millones
de ddlares para implementar las exigencias requeridas por solo tres acuerdos
de la OMC, el equivalente al presupuesto anual de desarrollo de las naciones
mas pobres del mundo. En una discusidn de estos resultados, Dani Rodrik
sefiala que estos compromisos implican costosas compensaciones en el dmbito
de los recursos fiscales y humanos®.

Grossman y Krueger sostienen que estos efectos (escala,composicion y técnica)
podnian combinarse para formar una relacion con forma de U-invertida entre
comercio, medio ambiente y desarrollo, la denominada curva ambiental de
Kuznets, en la cual al principio las cosas empeoran, para luego mejorar y
producir una relacidn positiva entre estos aspectos. Los estudios empiricos
iniciales sostenfan que el “punto de inflexidn” en el cual las economias
comenzarian a tener una conducta mds positiva hacia el medio ambiente se
situaba en un ingreso per cdpita aproximado de US$ 5.000. Estos estudios
dieron pie a generalizaciones erradas de los encargados de la formulacion de
politicas, quienes planteaban que el medio ambiente podia esperar, mientras
el crecimiento econdmico en base al comercio con el tiempo y de manera
natural se traducia en mejores condiciones ambientales.

Otros estudios mds recientes han cuestionado tanto los hallazgos especificos
como las generalizaciones mds amplias de los primeros andlisis. Entre las
diversas limitaciones que identifica, Stern demuestra que la mencionada relacion
solo se pudo corroborar para un ndmero limitado de agentes contaminantes

5) Esty y Gentry, 1997.
6) Rodrik, 2001.
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y paises, especfficamente para contaminantes del aire en paises de la OCDE.
En segundo término, actualmente se estima un “punto de inflexion” entre
US$ 5.000y US$ 10.000, dependiendo del agente contaminante, lo que indica
que la degradacién del medio ambiente podrfa durar décadas antes de que se
produzca un giro, si acaso este efectivamente ocurre.

Martinez-Zarzoso y Bengochea-Morancho (2003), en un estudio aplicado a
diecinueve paises de América Latina y el Caribe, en el periodo 1975-1998 vy
tomando en cuenta bases de datos de emisiones de diéxido de carbono
(CQO,), concluyen que las evidencias empiricas no corroboran la hipdtesis de
la Curva ambiental de Kuznets. En efecto, ninglin pais estudiado presenta un
curva con forma de U invertida,y lo que se observa es una gran heterogeneidad
en los diagramas que presentan las relaciones entre niveles de ingresos y
emisiones. Una tendencia general que se observa en este estudio es un
sostenido aumento en los niveles de emisiones de CO, en la Regidn a contar
de 1975, lo que resalta la importancia de que los gobiernos asuman la
responsabilidad de poner en vigencia los compromisos del Protocolo de Kyoto'.

Integracion economica en las Américas

El continente americano es un lugar ideal para analizar los efectos de la
integracion econdmica en el medio ambiente y desarrollo, ya que es en esta
Regidn donde se ha dado la mayor experimentacion en materia de integracion
econdmica. Practicamente todos los paises del Hemisferio han experimentado
“reformas” a contar de fines de los afios '80 y comienzos de la década del '90.
Estas reformas incluyen un paquete de politicas econdmicas con el objetivo
de promover el desarrollo econdmico mediante la apertura de las economfas
nacionales a las fuerzas globales del mercado. Entre las principales bases de la
plataforma se incluye: reducir los aranceles y otras medidas proteccionistas;
reducir las barreras a la inversion extranjera; recuperar la “disciplina fiscal”
disminuyendo el gasto del gobiemo; privatizacién; desregulacién vy fomento
del sector exportador de la economia. A medida que los paises se abren a
una economia global dindmica, segin dice la teorfa, el dinamismo externo
comenzard a conducir a las economias nacionales a los sectores en que cada
pais o regién cuenta con una“ventaja comparativa’ en relacion con sus socios

7) Martinez-Zarzoso y Bengochea-Morancho, 2003.
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comerciales. En la medida en que los paises tengan menor participacion en la
economia, las fuerzas externas (mercados de las exportaciones, inversién
destinada a la modernizacidn,importaciones que satisfacen la demanda de los
consumidores) serdn las que dirijan el desarrollo.

Diversos paises del Hemisferio adoptaron estas politicas en épocas diferentes
y con niveles de compromiso diferentes, pero vista como region, América
Latina y el Caribe ha seguido este tipo de politicas en los Ultimos veinte afios.
En afos recientes, esta inclinacién se ha visto fomentada con una amplia gama
de acuerdos comerciales que apuntan a una integracién econdmica global
mds rdpida y a un proceso de liberalizacion mds profundo. El Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (NAFTA) entre Estados Unidos, Canadd y
México fue el primer acuerdo regional en el Hemisferio, y se ha constituido en
el modelo para una variedad de negociaciones bilaterales y multilaterales de
comercio. La “integracion profunda” (disminuir tanto los aranceles a las
importaciones y las exportaciones, como también la actividad del gobierno
en la economia interna en ciertos sectores como servicios, propiedad intelectual
e inversiones) que promueve el NAFTA es el molde para las negociaciones
del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), el Tratado de Libre
Comercio de América Central (TLC-AC), las actuales negociaciones que llevan
adelante los paises andinos con miras a un acuerdo de libre comercio, como
también el tratado bilateral entre Estados Unidos y Chile. Estos acuerdos més
ambiciosos son un reflejo de lo que algunos paises quisieran ver en la OMC.

Actualmente, con mds de 20 afios de reformas de libre comercio, muchos
ciudadanos del Hemisferio —y algunos gobiernos— ponen en cuestionamiento
el sentido de la integracién profunda. La Regién no ha experimentado el
crecimiento econdmico prometido. De acuerdo con una acabada evaluacion
econdmica de los impactos de las reformas, que llevé a cabo la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), las economias de la
Regidn crecieron a una tasa anual menor al 2 por ciento entre 1980 y 2000,
en comparacion con latasa de 5,5 por ciento entre 1960y 1980.El crecimiento
fue mds rdpido en la década de 1990 que en la de 1980, pero de todos
modos no se compara con el perfodo anterior a las reformas®. Chile es una
excepcion, ya que las tasas de crecimiento casi se duplicaron durante los

8) Stallings, B.y W. Peres, 2000.
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dftimos veinte afios, en comparacién con el periodo 1960-1980. Argentina
parecia ir por una trayectoria similar; con un crecimiento mds acelerado entre
1990y 1998 que durante los periodos anteriores, pero entrd en una profunda
crisis econdmica. Bl informe de CEPAL concluye que las reformas contribuyeron
a un aumento de la inequidad en la Regidn. En consecuencia, se ha producido
una resistencia generalizada, situaciéon que aumenta la presidn para que los
gobiernos cuestionen el llamado Consenso de Washington —el conjunto de
politicas neoliberales—y los tratados de libre comercio.

También existe una preocupacion generalizada en torno al nivel en que estas
reformas contribuyen a un empeoramiento de las condiciones ambientales.
En afos recientes ha habido una oleada de investigaciones que analizan los
impactos ambientales de este modelo; se comenzaron denominando
evaluaciones de impacto ambiental y hoy dia se refieren como “evaluaciones
de la sustentabilidad™. Estos estudios analizan los impactos concretos que un
conjunto determinado de reformas politicas tiene en el medio ambiente. Existen
diversas metodologias especfficas. Es asi como, por ejemplo, la Oficina del
Representante de Comercio de Estados Unidos se apoya en una compleja y
polémica técnica de modelacidn matemadtica para predecir los impactos
econdmicos y ambientales de un acuerdo comercial en discusidn. Estos
resultados son por lo general tendenciosos y solo estiman los impactos para
Estados Unidos. Con una historia de 20 afios de liberalizacién en el Hemisferio,
ahora es posible analizar el pasado para asf tener una orientacion hacia el
futuro.

El cuadro general no es alentador. De acuerdo con un amplio informe
preparado por el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA) y CEPAL, las tendencias ambientales en la Regién siguen
empeorando’. El aumento en los niveles de urbanizacidn y la modernizacion
de la agricultura estdn generando aumentos en los niveles de contaminacion
del aire, el suelo y el agua, con los consiguientes efectos adversos para la salud
de la poblacion. El informe sefiala que los problemas sanitarios asociados con
el deterioro de la calidad del aire y la presencia de sustancias tdxicas son tan
graves como los problemas sanitarios que antes se debian al subdesarrollo.

9) Comision Econémica para América Latina y el Caribe y Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente, 2003.
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Por dltimo, aungue en promedio la manufactura industrial muestra un mejor
desempefio ambiental, siguen detectdndose aumentos en los indices de
contaminacion producto de graves falencias en la gestion ambiental.

Los dias 29 y 30 de marzo de 2004, el Grupo de Trabajo sobre Medio Ambiente
y Desarrollo en las Américas sostuvo sus primeras reuniones en Brasilia. El
Grupo de Trabajo se compone de un selecto grupo de investigadores en
materias de medio ambiente y desarrollo, provenientes de distintos paises de
la Region. Su propdsito inicial fue reunir algunas investigaciones sobre los
impactos sociales y ambientales de las reformas politicas y proponer
colectivamente lecciones para la polftica econdmica y para las negociaciones
de comercio en curso.Miembros de México, Brasil, Chile, Argentina, El Salvador;
Costa Rica y Estados Unidos presentaron informes sobre las experiencias de
sus respectivos paises en una jornada de discusidn patrocinada por el Ministerio
de Medio Ambiente de Brasil. Las presentaciones fueron comentadas por los
representantes de cuatro ministerios del gobiermno de Brasil y también por
investigadores académicos y destacados miembros de organizaciones no
gubernamentales (ONGs).

Este libro presenta estos articulos y las principales recomendaciones que el
Grupo deTrabajo hace para las politicas del Hemisferio. Estos estudios confirman
el débil desempefio econdmico del modelo y destacan los costos ambientales
asociados a este modelo de desarrollo. Las recomendaciones adquieren
particularimportancia en el contexto de las actuales negociaciones comerciales.

Lecciones y recomendaciones

/Qué lecciones pueden obtenerse de estos estudios diversos, pero a la vez
relacionados entre sf, sobre los impactos de las reformas econdmicas sobre la
sustentabilidad en América Latina? Sobre la base de estas experiencias, jcudles
son los ajustes de politicas que se recomiendan? Y ;qué implican estos casos
para las actuales negociaciones comerciales?

Estas interrogantes fueron el tema central de una mesa redonda de intenso
debate entre los miembros del Grupo de Trabajo en la reunién de Brasilia,
como asimismo de subsiguientes intercambios en la elaboracion colectiva de
este libro.Tal como se sefialara anteriormente, con la excepcion de Chile, las
tasas de crecimiento econdmico han sido sumamente bajas en los paises de la
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Regidn. Crisis econdmicas en muchos paises,y un empeoramiento generalizado
en la distribucién del ingreso en la Regién se han combinado para hacer que
los aspectos sociales de la sustentabilidad luzcan peor que antes.

Quizds el unico beneficio de un lento crecimiento es el hecho de que las
demandas que impone la actividad econémica en el medio ambiente, que por
lo general aumentan a la par con la magnitud de la actividad, han mostrado un
ritmo mds lento que el que hubieran experimentado con un crecimiento
econdmico mds acelerado. Sin embargo, los indices de contaminacién siguen
empeorando. Expresado en términos técnicos, el efecto escala antes relatado
no ha sido tan significativo como podrfa haber sido.

En general, los pafses de América Latina y el Caribe experimentaron efectos
de composicidon positivos, lo que significa que la composicidn de la industria
cambid hacia una produccidn “mds limpia”. Sin embargo, la contaminacién en
la industria latinoamericana estd aumentando porque los paises del Hemisferio
no cuentan con las politicas adecuadas para evitar o mitigar las consecuencias
ambientales del crecimiento en el comercio en esos sectores.Ademds, muchas
firmas carecen de la voluntad o capacidad para hacerse cargo de las
repercusiones ambientales de sus operaciones y las organizaciones no
gubernamentales no siempre han sido capaces de poner presidn en los niveles
necesarios.

Chile ha experimentado el rendimiento econémico més sélido y ha generado
las relaciones comerciales mds diversas, aunque su fuerte capacidad
exportadora sigue dependiendo de recursos naturales, como el cobre, la
agricuttura y el sector pesquero. Todas estas actividades tienen significativos
impactos ambientales. Brasil y Argentina han experimentado el crecimiento
exportador mds notorio en la agricultura. Mientras la expansion de la soya en
Argentina puede generar algunos posibles beneficios ambientales, Brasil estd
experimentando un auge de la soya que estd dejando elevados costos
ambientales. América Central también ha experimentado un aumento en la
demanda de las exportaciones agricolas, actividad que impone los costos mds
elevados en el medio ambiente.

Algunos cambios en la composicién de las economias han tenido beneficios
ambientales positivos, quizds en términos imprevistos por los negociadores
comerciales. Ciertamente, el cambio experimentado por El Salvador —que
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pasoé de ser exportador de productos agricolas a ser exportador de mano de
obra— constituye uno de los cambios de composicidn de la economfa mds
perceptibles de este informe. Sin embargo, este no es un fendmeno aislado.
México y otros paises de América Central y el Caribe exportan mano de
obra a un ritmo creciente, a la vez que aumentan su dependencia de las
remesas de inmigrantes para la obtencién de divisas. En El Salvador se han
apreciado impactos ambientales positivos producto de este cambio, ya que la
presidn por el uso del suelo ha disminuido, aunque hay nuevos costos
ambientales asociados al crecimiento urbano.Vale la pena destacar que las
negociaciones comerciales siguen concentrandose solo en liberalizar los flujos
de bienes, servicios y capital, sin incluir la mano de obra. No obstante, los flujos
migratorios siguen aumentando, ya que los mercados laborales buscan el
equilibrio internacional,a pesar de la resistencia de los negociadores de comercio
de los paises del Norte a abordar este tema.

El cambio experimentado por México, que pasé de una economia basada en
la explotacidn de recursos —petrdleo y agricultura— a una economia basada
en productos manufacturados para el sector exportador; representa el Unico
caso en esta investigacion en que el desarrollo siguid la evolucidn lineal prevista
hacia la industria y los servicios. Como sefiala el estudio de Gallagher; este
cambio no ha producido un efecto generalizado de “paraiso para la
contaminacion”, que se expresana en companias de Estados Unidos trasladando
sus procesos de produccién mds contaminantes hacia México.
Lamentablemente, el cambio hacia la exportacidon de productos
manufacturados no ha generado una disminucién en la intensidad de la
contaminacidn, como se habia previsto, ya que México no ha puesto en
vigencia polfticas ambientales adecuadas. En Brasil, la liberalizacién ha reforzado
la tendencia a la especializacidon de las exportaciones intensivas en
contaminacion.

Una de las razones que explican por qué no ha disminuido la intensidad
de la contaminacidn industrial es la escasa contribucidn que ha hecho la
inversidn extranjera en materia de tecnologfas mds limpias. En México, la
inversidn extranjera solo ha generado avances de este tipo en industrias
donde es fundamental incorporar nuevas tecnologias, como en el acero.
En los casos en que es necesario controlar la emisidn de contaminantes
(“al final del tubo™), la débil aplicacién de las normativas ambientales en
México ha posibilitado que las empresas nacionales y extranjeras eviten
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las inversiones ambientales. Llama la atencidn el hecho de que las empresas
extranjeras no exhiben una tendencia creciente a imponer normas ambientales
estrictas.

En Argentina, Chudnovsky encontrd una evidencia limitada sobre un mayor
énfasis de empresas extranjeras en précticas de gestion ambiental, pero sefiala
que las pequefias y medianas empresas (PYMES) se mantienen al margen de
tales cambios. Al igual que en la mayor parte de los paises de la Regidn, las
PYMES siguen siendo las mds importantes en términos de produccion y empleo.
En general, el aporte de las empresas extranjeras al desarrollo sustentable en
América Latina es una materia que requiere de mds estudios empiricos.
Particularmente en el caso de Brasil, si se comparan las empresas extranjeras
y las nacionales, las evidencias disponibles sobre gestidén y desempefio ambiental
son escasas y contradictorias.

El cambio tecnoldgico no siempre orienta la actividad econdmica hacia précticas
mads sustentables. La agricultura sirve de ejemplo. Mientras que un conjunto
de circunstancias especificas pudieron haber permitido que la introduccion
masiva de la produccion de soya genéticamente modificada (GM) en Argentina
aportara algunos beneficios ambientales netos, las nuevas tecnologfas de
manipulacion genética pueden tener impactos directos en otras dreas. Si bien
la soya GM ha servido para que Brasil expanda sus tierras dedicadas al cultivo
de dicha especie, el mismo hecho ha puesto mds presidn en tierras de alta
sensibilidad.La contaminacién de las plantaciones de maiz tradicional de México
con el maiz GM importado de Estados Unidos ha generado una inquietud
generalizada en torno al impacto de las nuevas tecnologfas en la biodiversidad
de la agricultura.

En general, la agricultura es un sector en el cual las prdcticas intensivas
menos sustentables tienden a desplazar a las técnicas tradicionales mads
sustentables. Como sefialan Nadal y Wise, el impacto ambiental neto
del NAFTA en el maiz norteamericano ha sido negativo, ya que los
productores mexicanos —respetuosos de la biodiversidad y con bajos
niveles de insumos en sus cultivos— ven cdmo su produccidn es
reemplazada por la de productores de Estados Unidos, cuyos cultivos se
caracterizan por el alto uso de agua y sustancias quimicas. Un proceso
similar estd operando en América Central. Segidn Murillo y Pomareda, la
demanda por exportar estd aumentando los niveles de produccidn en
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los cultivos que imponen los costos ambientales mds elevados, como las
bananas, melones, la produccién intensiva de cerdo y aves de corral v la cafia
de azlcar

Considerando el decepcionante desempefio en materia de desarrollo
sustentable que exhibe América Latina, ;qué ajustes en las politicas podrian
sugerir estos estudios! Quizas el mds importante es el mds obvio: un modelo
econdmico cuya Unica o principal premisa sea la liberalizacidn comercial sin
control impone riesgos significativos para los paises de la Region.Vale la pena
cuestionartanto el supuesto principal segin el cual la liberalizacidn del comercio
y la inversidn conducird automdticamente a un crecimiento econdmico, como
la consecuencia supuesta de que tal crecimiento se traducird naturalmente en
mejores condiciones ambientales. Estos estudios, y la extensa literatura en
que se basan, sugieren que estas hipdtesis presentan profundos errores.

Muchos ciudadanos, y algunos gobiernos también, actualmente se cuestionan
la validez de estas hipdtesis como asimismo algunas de las politicas que de
ellas emanan. En términos del medio ambiente, uno de los hallazgos consistentes
en estos estudios es el hecho de que las instituciones nacionales no han
tenido la capacidad para abordar la tarea de garantizar que el desarrollo sea
tan sustentable como sea posible. Los autores descubrieron que si bien la
legislacion ambiental es relativamente fuerte, su aplicacion y cumplimiento
suele ser débil. Esta incapacidad de parte de los gobiernos se relaciona con un
débil desarrollo institucional, que es consecuencia de la tendencia que muestran
estas reformas a debilitar la capacidad de los gobiernos para hacerse cargo de
la gestién de programas sociales y econdmicos. Lo anterior afecta desde la
capacidad regulatoria hasta la cooperacion interministerial, desde los servicios
sectoriales tradicionales hasta las instituciones de fomento a la innovacién.
Estos estudios resaltan tanto los costos de tales politicas y algunos caminos a
través de los cuales proteger el medio ambiente para generar mayor
crecimiento y desarrollo. En lugar de contraerlo, las politicas ambientales pueden
efectivamente fomentar el crecimiento.

Una de las lecciones evidentes para los paises en desarrollo es el hecho de
que existe un riesgo significativo cuando se suscriben acuerdos comerciales
que comprometen a una integracion profunda sin poner en vigencia las
instituciones internas capaces de abordar las consecuencias ambientales de
tales acuerdos. México es un caso evidente en que el gobierno no estaba
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preparado para abordar los impactos ambientales de la liberalizacion del
comercio y las inversiones. El valioso pero limitado aporte de Comisién para
la Cooperacién Ambiental de América del Norte (NACEC, por sus iniciales
en inglés), entidad creada por el acuerdo ambiental paralelo del NAFTA, sugiere
que los paises en desarrollo debieran exigir un apoyo significativo de sus socios
comerciales mds industrializados para desarrollar su propia capacidad
institucional.

Por Ultimo, estos estudios sugieren que uno de los aspectos mds problemadticos
de la mayor parte de los acuerdos comerciales es la magnitud con que reducen
la capacidad de los gobiernos para dirigir sus procesos de desarrollo con
miras a la sustentabilidad. Desde la OMC hasta el NAFTA, desde la propuesta
del ALCA hasta el TLC de América Central, los tratados comerciales suprimen
algunas de las herramientas que han resuftado ser las de mayor efectividad en
el fomento y distribucion de las ganancias derivadas del desarrollo. Estas mismas
herramientas —exigencias de desempefio a la inversion extranjera, acuerdos
tecnoldgicos, politicas sociales y ambientales de amplio alcance— son vitales
para hacer que el desarrollo sea sustentable. Los gobiernos de los paises en
desarrollo aun disponen de una amplia gama de herramientas —muchas adn
sin utilizar— incluso en el marco de los acuerdos de integracién profunda. Pero
los gobiernos debieran estar atentos a los acuerdos que les quitan mds
herramientas de las manos.

Los estudios contenidos en este libro destacan los costos sociales y ambientales
del actual enfoque. También indican algunos caminos mediante los cuales es
posible modificar las politicas nacionales y los acuerdos comerciales
internacionales para que cumplan en mejores términos con los objetivos de la
sociedad.
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