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Hemos querido dedicar la presente edicién de Ecuador Debate, a un tema que
subitamente ha llamado el interés de nuestras ciencias sociales, quizas porque resul-
ta inocultable en la realidad y porque clama una mejor inteleccién -al menos-, por
parte de la sociedad entera. L.a importancia en aumento de la violencia en las
ciudades latinoamericanas, privilegié siempre una mirada entre asombrada y con-
servadora, que muchas veces se unia a la més fria de la represién, justificando los
excesos de una respuesta violenta a la violencia, que la asumia como una patologia
ajena e invasora, que nada tenia que ver con nosotros.

En realidad, lo que quieren gran parte de los articulos que hoy presentaunos, es
hacemos pasar del estupor ante las violencias que sufrimos o ejercemos, y mostrar-
nos que ellas estan vergonzosamente juntas con la falta de prediccién, l6gica y
hasta estética con que hemos dejado crecer nuestras ciudades estrepitosas: este es
por ejemplo el intento de Fernando Carrién. O como, la violencia deja de ser un
problema coyuntural y se convierte en uno estructural, perversamente adherido a la
caida de los salarios, al desempleo, al empobrecimiento veloz, al abandono de lo
social por lo privado, cuestién abordada por Milton Maya. Violencias que, observa-
das por Javier Ponce, se han convertido de tumultos repugnantes, en presas jugosas
para los canales de televisién, que con impudicia las exhiben, sin contar que tras el
violentador hay un hombre o una Mujer mas bien victimas de las exclusiones sin
fin de este mundo; violencias y TV, ejercicio cruel de una pedagogia social que se
ufana con reproducir esas mismas exclusiones,

Pero... y qué de las respuestas y cnsayos de sofocacién de la violencia que se
conciben en las politicas de Estado? Alvaro Camacho desentraiia los discursos y
pricticas antiviolentas ideadas por el Estado colombiano que, hace de la violencia
parte del repertorio de politicos y empresarios reclamando mayores garantias ante
la agresividad latente de los pobres, mientras ese mismo Estado abdica de su papel
de corrector de las inequidades y 4rbitro de conflictos. Con el trabajo de Luis
Antonio Machado, se descubre que la violencia urbana en Brasil, halogrado niveles
imprevistos de sofisticacion y eficacia porque disputa al Estado su monopolio en el
uso de la violencia, hasta ¢l punto de lograr niveles de organizacién que compiten
con la policia por la hegemonia y el control de grandes 4reas del crimen organizado



y el trifico de drogas. Por iltimo Adridn Bonilla, analiza las diferencias de concep-
ci6n entre las doctrinas de seguridad nacional que rigen en los paises del norte, y
Ecuador: diferencias en la percepcién del orden mundial, las relaciones entre Esta-
do, paradigma de nacién y sociedad, la creacién y postulacién de valores identifica-
torios y diferencias en el c6mo, éstas doctrinas cicrran o abren resquicios para
relacionar la idea de seguridad con intereses alternos de las organizaciones de la
sociedad civil.

En Debatc Agrario, Joan Martinez Alier y Jeannette Sinchez nos traen un muy
rico anélisis de cémo la economia ecol6gica observa a la economia de mercado:
ésta se encuentra inmersa en un sistema fisico - quimico - biol6gico, mucho més
amplio. Por tanto, surge necesariamente la cuestién del valor de los recursos natura-
les y los servicios ambientales para la economia, intraducibles a valores moneta-
rios. En la misma seccién David Kaimowitz trata lo insostenible dcl patr6n actual
de desarrollo en América Latina por estar asociado con el uso y degradacién de los
recursos naturales renovables y no renovables, més ripido que lo que estos pueden
ser producidos o sustituidos.

En nuestra seccién de Anélisis presentamos un articulo de Roberto Santana en
el que interpreta a Chile y Nicaragua, enfrentadas al desafio del desarrollo y més
ampliamente al desafio de la modernizacién del conjunto de sus estructuras so-
cioeconémicas. A este articulo se suma uno de Fredy Rivera quien desentraiia los
diversos mecanismos comunicativos asi como la puesta en escena de miiltiples
ambitos discursivos en las campaiias electorales, apelando y hasta secuestrando la
sensibilidad de la opini6n piblica.

Cabe relievar en nuestra seccién de Coyuntura el tratamiento de lo que ya se
estd denominando como “la crisis del siglo XXI” inaugurada en México. Destaca-
mos también un pormenorizado anélisis de los imaginarios que sobre el territorio y
el concepto de nacién se han tejido a lo largo de la conflictiva historia de nuestro
pafs en sus relaciones y enfrentamientos armados con el Peri. Inauguramos con
este mimero una nueva seccién de Coyuntura que abordar4 en cada entrega un
andlisis de la conflictividad social suscitada en el pais a lo largo del periodo.

JUAN CARLOS RIBADLENEIRA
EDITOR



La economia politica de la gestion ambiental

en América Latina
David Kaimowitz

El patron actual de desarrollo de América Latina es insostenible. Estd asociado
con el uso y degradacion de los recursos naturales renovables y no renovables mds
rdpido que lo que estos pueden ser producidos o sustituidos.

ada afio hay menos bosques,
minerales y petréleo, recur-
sos genéticos y suelos férti-
les. Hay problemas con la disponibili-
dad del agua y la vulnerabilidad de los
monocultivos agricolas a las plagas. La
industria, agricultura, sistema de trans-
porte y estilo predominante de asenta-
miento humano contaminan el aire y el
agua, lo cual destruye el ambiente y per-
judica la salud humana. En el corto pla-
zo eso reduce el bienestar social; a mas
largo plazo, amenaza con crear una cri-
sis en laacumulacién de capital.

Pararesolver los problemas de la so-
bre explotacién de los recursos natura-
les y la contaminacién del ambiente se
requiere, entre otras cosas, la interven-
cién del Estado. Dicha intervencién in-
cluye la definicién de un marco legal y
macroeconémico y un sistema de im-
puestos y subsidios que reducen los in-
centivos privados a sobreexplotar los re-
cursos naturales y contaminar, inversio-
nes en infraestructura, ciencia y educa-
cién y la creacién de espacios que per-
miten la resolucién de conflictos y dife-
rencias entre los distintos grupos de in-

*) Especialista del Instituto Intcramericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA) en San José,

Costa Rica. Las opiniones expresadas aqui son del autor, y no necesariamente reflejan la posicién del
IICA. El documento ha sido enriquecido por discusiones sobre el tema con Eduardo Baumeister, Fabiola
Campillo, Manuel Chiriboga, Ricardo Costa, Charlotte Elton, Gonzalo Estefanell, Roberto Haudry,
Henri Hocde, Roberto Martinez Noguiera, David Mayhre, Orlando Plaza, Grettel Mc Vane, Lori Ann
Thrupp, Eduardo Trigo, y los participantes del seminario sobre “Economia politica del desarrollo
sustentable en América Central” realizada en la Catalina, Costa Rica, 20 al 23 de junio de 1993.

165



terés. Es posible avanzar a un manejo
més racional de los recursos naturales,
pero estos esfuerzos siempre tendran un
alcance limitado mientras el Estado no
orienta la gestién de dichos recursos .

Si los que toman las dccisiones pu-
blicas en América Latina tuvieran la dis-
posicién real de buscar vias de desarro-
llo que causen menos deterioro a los re-
cursos naturales probablemente seriafac-
tible encontrarlas. Harian falta grandes
cambios en las politicas, instuciones y
patrones tecnol6gicos, pero no es im-
pensable que se puede hacer. Eso, sin
embargo, significaria altos costos para
ciertos grupos, quienes tendrian que
abandonar actividades que contaminan
o degradan los recursos naturales, finan-
ciar esfuerzos de reconversién producti-
va para incorporar tecnologias més “lim-
pias”, invertir en medidas para reducir
la pobreza y aceptar un mayor grado de
participacién popular en la toma de de-
cisiones?.

El asunto se complica més porque
no necesariamente el que protege el am-
biente y paga los costos es quien capita-
liza los beneficios. En el contexto ac-
tual el campesino que no deforesta no
percibe ningiin beneficio del hecho que

los recursos genéticos del bosque pue-
dan servir en el futuro a la industria far-
macéutica. Por lo general, los duefios
de las industrias contaminantes no vi-
ven en las ciudades o barrios que conta-
minan. Si una empresa transnacional de-
grada un 4rea, puede trasladarse a otro
lugar, todavia no degradado.

Algunosproblemasambientales,aun-
que no todos, tienen el inconveniente
adicional de demandar grandes inversio-
nes que s6lo maduran en el mediano o
largo plazo, Por ejemplo, muchos de los
beneficios de invertir en conservacién
de suelos para prolongar la vida 1itil de
las presas hidroeléctricas no se obten-
drin hasta mediados del préximo siglo.
Pueden pasar diez o quince afios entre,
cuando se invierte en educacién prima-
ria y cuando se percibe una retribucién
econémica. El impacto de la deforesta-
cién actual del Amazonas en el clima
mundial s6lo se podr4 notar después de
varias décadas. Suele ser mds barato
prevenir los problemas ambientales
que superarlos una vez que se pre-
sentan (y algunos dafios ambientales
son irreversibles) pero eso implica una
capacidad de previsién y planificacién
que no siempre existe.

1. Cuando se refiere al manejo racional de 10s recursos naturales se entiende un mane jo que es racional
desde el punto de vista de la sociedad, ya que tanto la sobre explotacién de los recursos naturales como
la contaminacién pueden ser racionales desde el punto de vista individual. (comunicacién personal

Carlos Rivas).

2.La disminucién de la pobreza y la apertura de espacios de democracia, ademés de ser deseables de por
si, son requisitos esenciales para reducir el deterioro ambiental. Si bien los pobres no son los principales
causantes de la destruccién ambiental, si no se toman medidas para disminuir la pobreza seré dificil
eliminar el avance de la frontera agricola, la erosi6n en las laderas, la deforestacién para obtener lefia,
los problemas de saneamiento ambiental o las altas tasas de crecimiento demogréfico. Tampoco es
realista esperar que el Estado s6lo pueda tener la capacidad de velar por ¢l manejo racional del medio
ambiente, sin una participacién estrecha y comprometida de la poblacién local.
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En los iltimos afios, los economis-
tas en América Latina han comenzado a
prestar més atencién a temas relaciona-
dos con el ambiente. Sin embargo, los
estudios que han realizado tienden a te-
ner un enfoque normativo, centrado en
analizar los costos y beneficios de dis-
tintas altemativas para poder hacer re-
comendaciones. Se supone que las per-
sonas que reciben esa informacién to-
marén las decisiones apropiadas, o por
lo menos que si no lo hacen eso es un
problema “politico”, que rebasa el al-
cance del anélisis “técnico”.

Este ensayo, por el contrario, tiene
como preocupacién central entender la
l6gica de la toma de decisiones relacio-
nadas a politicas de gestién ambiental
en América Latina, y explicar bajo qué
condiciones los que toman esas decisio-
nes pueden estar dispuestos a y ser ca-
paces de actuar en favor de un manejo
més racional de los recursos naturales y
el ambiente.

Se reconoce de antemano que den-
tro de la “problemética ambiental” exis-
ten una multitud de temas especificos
distintos, cada uno de los cuales tiene
sus propias caracteristicas y dindmica de
toma de decisiones. Un grupo puede fa-
vorecer ciertas politicas de gestién am-
biental y oponerse a otras; algunas ini-
ciativas avanzan mientras otras se es-
tancan. No hay un movimiento ambien-

talista, sino miiltiples, y probablemente
tiene que ser asi (comunicacién perso-
nal Roberto Martinez). Sinembargo, este
ensayo busca examinar algunas de las
grandes tendencias, con la esperanza de
motivar otros estudios posteriores mas
especificos; méds que un estudio termi-
nado, pretender ser una agenda de in-
vestigacion.

La primera hipétesis de trabajo es
que no se tomar4n medidas serias enca-
minadas a reducir la degradacién de los
recursos naturales si no hay presién para
hacerlo. Esta hipétesis se fundamenta
en la observacién empirica de que nin-
guna reforma polftica o social histéri-
ca de envergadura en América Lati-
na ha ocurrido sin luchas sociales. Son
contados los casos donde los grupos
gobernantes mismos han protagoniza-
do reformas a favor de los sectores
populares o la proteccién de los re-
cursos naturales, sin fuertes presiones
previas 3. El Estado tiene cierto grado
de autonomia, pero ain asi los que to-
man las decisiones normalmente estan
preocupados por la “rentabilidad politi-
ca” de dichas decisiones. Si nadie pre-
siona a favor de un manejo racional de
los recursos naturales puede concluir que
eso no resulta politicamente “rentable”.

Partiendo de la hipétesis de que ha-
cen falta presiones sociales para lograr
reforinas profundas, la siguiente seccién

3. Incluso en casos conocidos donde los gobernantes han demostrado una cierta autonomia de las clases
dominantes y protagonizado reformas profundas, como el de la reforma agraria y la nacionalizacién dzl
sector petrolero por Cérdenas en México, las reformas agrarias realizadas por gobiernos militares en
Honduras y Peri, la lucha de Torrijos en Panam4 por la soberania de la zona del canal, las reformas
peronistas en Argentina y las reformas sociales de Calder6n Guardia en Costa Rica, siempre hubo
fuertes presiones sociales anteriores a favor de esas reformas.
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de este ensayo examina tanto el poten-
cial como las limitaciones de siete acto-
res sociales que podrian ejercer presién
a favor de un manejo més racional de
los recursos naturales: a) actores extra-
regionales (gobiemos y ONG’s de los
paises desarrollados, la banca multilate-
ral y los organismos internacionales), b)
capas medias urbanas, c¢) empresas que
ven el tema del ambiente como oportu-
nidad de hacer negocio, d) productores
y comunidades afectados por la conta-
minacién, e) movimientos indigenas, f)
ambientalistas profesionales, y g) parti-
dos y movimientos sociales preocupa-
dos por la justicia social. Las presiones
de estos actores responden en parte a
sus intereses materiales directos, pero
también a cuestiones no directamente
vinculados a intereses, sino de tipo més
cultural, de clima ideol6gico o relacio-
nados con lacotidianidad (comunicacién
personal Roberto Martinez).

La segunda hipétesis del trabajo es
que dos de los mayores obstdculos
para que el Estado latinoamericano
actde a favor de un manejo racional
de los recursos naturales son la de-
pendencia del modelo de acumulacién
actual en la sobre explotacién de los
recursos humanos y naturales para
competir en la economfa mundial y el
gran poder que tienen las institucio-
nes financieras internacionales . Esos

dos fenémenos refuerzan los grupos so-
ciales opuestos a las reformas ambien-
talistas y sociales.

La tercera hip6tesis central es que
para que el Estado tenga la capaci-
dad de intervenir a favor de un ma-
nejo racional de los recursos natura-
les hace falta un aparato institucional
bien desarrollado y cierta autonomia
relativa de las clases dominantes
(Rueschemey; Evans, 1985)° . El diseiio
de ese aparato tendria que reflejar las
necesidades especificas de la gestién
ambiental. También necesita tener obje-
tivos de desarrollo mis alla de la capta-
ci6én de recursos para el beneficio de
sus propios miembros (Bates, 1988; de
Janvry; Sadoulet; Thorbecke, 1993). Sin
estas condiciones, por més presién que
haya, dificilmente el Estado estard en
condiciones de implementar las refor-
mas profundas que sean necesarias. El
cumplimiento cabal de estas cuatro con-
diciones resulta problemético en la ma-
yoria de los paises dc América Latina,
sobre todo en el nuevo contexto de una
fuerte idcologia neoliberal, que plantea
una reduccién casi generalizada en el
papel del Estado. Sin embargo, la mag-
nitud de la brecha en cuanto al nivel de
cumplimiento varia. Ademnds, es impor-
tante tratar de entender los factores que
favorecen u obstaculizan ¢l cumplimicn-
to dc cstas condicioncs.

4. No es casual que la presién de los organismos financieros internacionales aparece tanto como un
elemento favorable para la gestién ambiental, como una de las principales limitaciones. Efcctivamente
esa presi6n abre ciertos espacios para cambios a la vez que cierra otros.

5. Al mismo tiempo el Estado dcberia ser relativamente susceptible a las presiones a favor de la gestién

ambiental. Esta idea sc rctoma més adclante.
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LA PRESION SOCIAL A FAVOR DE
LA GESTION AMBIENTAL

Los actores extra-regionales

El surgimiento de movimientos am-
bientalistas fuertes en los paises desa-
rrollados corresponden al desarrollo de
importantes grupos en esos paises con
suficientes ingresos para poder darse el
lujo de preocuparse no sélo con la so-
brevivencia cotidiana, sino con la cali-
dad de vida en un sentido mis amplio.
En América Latina, el tema ambiental
entr6 al escenario por una via distinta.
Sin desconocer la presencia histérica en
la regién de diversas iniciativas ambien-
talistas, no parece exagerado afirmar que
en gran medida la preocupacién por los
recursos naturales y el medio ambiental
en los iltimos afios se debe a influen-
cias politicas, econémicas e intelectua-
les de los Estados Unidos y Europa. Es-
tas influencias, a la vez, tienen sus rai-
ces en los movimientos ambicntalistas
de los paises desarrollados recién men-
cionados, que surgicron en las décadas
de los afios setenta y ochenta (Buttel,
1992; Sale, 1993).

A partir de la Conferencia sobre el
Medio Humano de las Naciones Unidas
en Estocolmo en 1972, los movimientos
ambientalistas del norte comenzaron a
presionar a sus gobiemos Yy a los orga-
nismos internacionales financieros y de
cooperacién técnica para que estos apo-
yaran politicas menos perjudiciales para
el ambiente en América Latina (Bram-
ble y Porter, 1992). También entraron a
actuar directamente en la regién, abrien-

do oficinas y apoyando proyectos en
muchos paises.

La presién de los paises desarrolla-
dos a favor de diversas medidas ambien-
tales en América Latina ha tomado va-
rias formas. Las ONG’s ambientalistas
han hecho denuncias piblicas relacio-
nadas con el comercio de residuos téxi-
cos y plaguicidas prohibidos y con gru-
pos que estdn contribuyendo a la defo-
restacién y la extincién de ciertas espe-
cies. Las agencias externas han finan-
ciado proyectos en manejo forestal, dreas
protegidas, calidad de agua y saneamien-
to ambiental, conservacién de suelos y
manejo de cuencas y de fortalecimiento
de las instituciones con responsabilida-
des ambientales. Debido a la presién de
los grupos ambientalistas, se ha vuelto
més dificil conseguir préstamos exter-
nos para carreteras y proyectos de colo-
nizacién y manejo forestal en 4reas de
trépico hiimedo. Por lo menos en un par
de ocasiones, como la presién sobre Bra-
sil para reducir ia deforestacién de la
Amazonia y la incorporacién del tema
ambiental en la negociacién del Tratado
de Libre Comercio entre Estados Uni-
dos, México y Canads, se ha evidencia-
do una condicionalidad ambiental expli-
cita, donde se exige que los gobiemos
latinoamericanos adopten ciertas politi-
cas ambientales para poder acceder a
préstamos o a los mercados de los pai-
ses desarrollados (Hurrcll, 1992). Tam-
bién existen un niimero creciente de res-
tricciones comerciales en los paises de-
sarrollados que limitan la importancia
de alimentos con residuos de plaguici-
das, animales silvestres, maderas tropi-
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cales e incluso ciertos tipos de empa-
ques que no son facilmente degradables.

La gran relevancia que ha tomado el
tema ambiental en los medios de comu-
nicacion, debates académicos y agrupa-
ciones sociales de los paises desarrolla-
dos ha tenido una influencia notable so-
brelas sociedadeslatinoamericanas,ayu-
dando a generar movimientos ambien-
talistas nacionales dentro de la regi6én
que ejercen presién a favor de la ges-
tién ambiental. Incluso muchos de estos
movimientos ambientalistas reciben fi-
nanciamiento directo de organismos de
los paises desarrollados.

Por el otro lado, la presién extra-
regional parece tener limitaciones mar-
cadas. Al mismo tiempo que las institu-
ciones financieras internacionales au-
mentan su presencia en temas relacio-
nados con los recursos naturales y el
ambiente siguen promoviendo politicas
de ajuste estructural, liberalizaci6én y re-
duccién de la presencia estatal que pro-
bablemente sean incompatibles con un
manejo racional de los recursos natura-
les (Leis, 1992; Reed, 1992). La enor-
me presién para aumentar las exporta-
ciones en el corto plazo puede llevar a
una sobreexplotacién de los recursos na-
turales. La liberalizacién del comercio
internacional implica que los paiscy que
invierten en la proteccién ambicental o
imponen restricciones ambientales, y por
lo tanto tienen costos mds altos, tienen
que compelir con otros paises que no lo
hacen. El caricter regresivo de muchas
de estas politicas tiende a aumentar los

niveles de pobreza, lo cual genera ma-
yor presién sobre los recursos naturales.
Una reduccién generalizada del aparato
estatal, como ha ocurrido en muchos pai-
ses, puede disminuir la capacidad de im-
plementar politicas ambientales.

Muchas veces las instituciones finan-
cieras internacionales actiian més en res-
puesta a presiones de parte de los movi-
mientos ambientalistas que por un con-
vencimiento propio, y eso limita la efec-
tividad de los esfuerzos. Todavia son
contados los casos de condicionalidad
ambiental, y el tnico actor extra-regio-
nal que aboga por reformas politicas y
econémicas profundas es un grupo mi-
noritario de ONG’s.

También es importante distinguir en-
tre presiones externas a favor de la con-
servacién de la naturaleza y las que bus-
can el “desarrollo sostenible” de los pai-
ses de América Latina. En el primer
caso, la preocupacién principal es man-
tener los recursos naturales de la regién
para que puedan ser aprovechados por
los paises desarrollados mismos, mien-
tras en el segundo caso el énfasis es ga-
rantizar la base de recursos naturales y
el mcjoramiento de los niveles de vida
para amplios scctores de la poblacién
latinoamericana.

Las capas medias urbanas

El movimiento ambientalista en los
paises desarrollados forma parte de lo
que ha llegado a ser denominado los
“nucvos movimientos sociales™ . La

6. Otros movimientos considerados en esta categoria incluyen los movimientos feministas, estudiantiles

y pacifistas (Buttell, 1992).
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base social de apoyo de estos movimien-
tos son las capas medias j6venes, con
cierto nivel de educacién, quienes se in-
corporan en estos movimientos no tanto
para recibir beneficios materiales direc-
tos sino para expresar su descontento
con las instituciones estatales y la so-
ciedad modema actual y el deseo de
identidad y espacios de participacién
(Buttell, 1992).

En América Latina el fen6meno de
los nuevos movimientos sociales tam-
bién se presenta, sobre todo en las gran-
des conglomeraciones urbanas como
Santiago, Chile, el Distrito Federal de
México y Sao Paolo en Brasil, donde
han surgido numerosas organizaciones
ambientales de corte clase media (Vio-
la, 1992). Ademds, existe un universo
mucho més amplio, de personas de las
capas medias, que son sensibles a los
mensajes sobre el ambiente transmiti-
dos por los medios de comunicacién. Es-
tos grupos sufren grandes problemas de
contaminaci6n del aire, agua y alimen-
tos y congestién de vehiculos, que sir-
ven como recuerdo constante del pro-
blema ambiental. También son sensibles
a las noticias sobre catéstrofes ambien-
tales como la liberacié6n de radiacién nu-
clear en Chernobyl, inundaciones o se-
quias que se atribuyen a desajustes am-
bientales y los derrames de petr6leo por
barcos naufragos.

La preocupacién ambiental de las ca-
pas medias se ha centrado en la conta-
minaci6n urbana y algunos simbolos pu-
blicitados de la destrucci6én de la natu-
raleza, como la deforestacién en las
Amazonas, el peligro de extincién de

ciertos animales y 4rboles y las luchas
de los movimientos indigenas. La in-
fluencia de estos grupos ha sido lo sufi-
cientemente fuerte para lograr que casi
todos los partidos politicos de América
Latinaincorporen el temaambiental den-
tro de sus programas. También los go-
biemos han tomado medidas concretas,
aunque insuficientes, para disminuir los
niveles de contaminacién del aire en las
grandes ciudades.

Al mismo tiempo, la atencié6n de las
capas medias urbanas hacia temas am-
bientales es esporddica y basada més en
imégenes que en un buen entendimiento
de los problemas y sus causas. La opi-
nién piblica que generan, responde de
forma emocional a los simbolos ambien-
tales de la cultura popular y los medios
de comunicacién, pero pocas veces lo-
gra convertirse en presién efectiva. Eso
dificulta la consolidacién de organiza-
ciones estables que pueden mantener la
presién en el tiempo. Los procesos de
ajuste han tendiuv a reducir los ingresos
de muchos grupos de capas medias, for-
z4ndolos a preocuparse més por su pro-
pia sobrevivencia cconémica, y dejando
menos espacio para preocupaciones am-
bientales. Ademds, es importante re-
cordar que sélo algunos paises de
América Latina tienen grandes con-
centraciones de capas medias urba-
nas.

Grupos motivados por intereses ma-
teriales directos

Por lo menos cuatro grupos tienen
intereses materiales directos € inmedia-
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tos relacionados a la gestion ambiental:
los productores que participan en los lla-
mados “mercados verdes”, los produc-
tores y comunidades afectados por pro-
blemas criticos de contaminacién, los
movimientos indigenas y los ambienta-
listas profesionales.

Ha crecido mucho el mimero de em-
presas y grupos campesinos interesados
en aprovechar las nuevas oportunidades
que ofrecen los mercados para alimen-
tos orgénicos, ecoturismo, envases reci-
clados y productos forestales de bosques
manejados de forma “sostenible” (Sch-
midheiny, 1992). Estos productores tie-
nen un interés directo en el crecimiento
de la consciencia ambiental, ya que con-
tribuye a aumentar sus mercados.

De igual forma, hay productores o
pobladores que sufren de forma aguda
problemas de contaminacién o destruc-
ci6n de los recursos naturales que les
causan grandes pérdidas econdmicas.
Estoincluye pescadoresartesanalesafec-
tados por la contaminacién del agua, ex-
tractivistas amenazados por la destruc-
ci6én del bosque, comunidades con de-
pOsitos de desechos toxicos y otros des-
perdicios y agricultores perjudicados por
contaminacién proveniente de la indus-
tria minerao sector petrolero, entre otros.

Para los movimientos indigenas, el
hecho de haber convivido siempre de
forma més o menos armoniosa con su
entorno natural les ha dado una gran le-
gitimidad entre la opini6n piiblica urba-
na y se ha convertido en un poderoso
argumento a favor de sus demandas te-
rritoriales (Toledo, 1992). Para ellos el
éxito de esas reivindicaciones territoria-

les es crucial para su supervivenciacomo
grupos étnicos.

Finalmente, hay un grupo importan-
te de personas que trabajan en activida-
des ambientales, y que tienen un interés
evidente en mantener el apoyo para di-
chas actividades. Esto incluye funciona-
rios publicos en entidades y proyectos
dedicados a asuntos ambientales, acadé-
micos Yy otros cientificos, periodistas es-
pecializados en estos temas y emplea-
dos de ONG’s que trabajan ese campo.
Este grupo no es grande, pero ejerce una
influencia significativa, debido a que la
mayor parte de los integrantes son for-
madores de opinién piiblica. Ademads, la
participaci6n de cientificos le da respe-
tabilidad a los planteamientos en cuanto
ala destruccién ambiental.

Mirando los cuatro grupos de forma
conjunta, sobresale el hecho de que nin-
guno tiene un peso grande dentro de las
sociedades latinoamericanas, pero todos
estin creciendode formarapida. Excepto
para los académicos y ambientalistas
profesionales, su presencia tiende a ser
localizada, sin lograr cobertura nacio-
nal. Probablemente no tienen suficiente
fuerza para impulsar reforinas profun-
das, pero han ayudado a mantener el
tema ambiental dentro del debate piibli-
co y han logrado avances concrctos en
dreas puntuales.

Los movimientos de justicia social

Para la gran mayoria de la poblacién
de América Latina su preocupacién cen-
tral es alcanzar un nivel de vida digno
para ellos y sus hijos. Histéricamente,
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esa preocupacién tuvo su reflejo politi-
co en el desarrollo de partidos polfticos
de izquierda (comunista, populista y so-
cial demé6crata) y de sindicatos, organi-
zaciones campesinas y movimientos de
pobladores.

Con el fortalecimiento delas corrien-
tes neoliberales en América Latina, el
desgaste polftico de los partidos tradi-
cionales y la desaparici6n del bloque so-
cialista ligado a la ex-Unién Soviéti-
ca, la izquierda latinoamericana ha sido
debilitada. Aiin asi, todavia existen par-
tidos, organizaciones y movimientos de
cierta importancia que tienen como pre-
ocupacién central la lucha por la justi-
cia social. También han crecido las or-
ganizaciones campesinas que agrupan
pequeiios y medianos productores, los
movimientos civicos localizados y las
ONG’s de origen izquierdista.

Dado el cardicter masivo de la po-
breza en América Latina, la posibili-
dad de vincular la problemdtica am-
biental con la lucha por la justicia so-
cial es pricticamente la Gnica forma
de convertir el tema ambiental en un
tema de relevancia para la mayorfa
de la poblacién. En ese sentido, la in-
corporacion del tema dentro de la agen-
da de los movimientos de justicia social
es fundamental para poder impulsar re-
formas sustantivas en los modelos de
desarrollo. Si esto no se da, algunas re-
formas ambientalistas todavia se podrian
dar, pero serian reformas de cipulas,
sin una participacién amplia y democré-
tica de la poblaci6n.

En los iltimos afios, ciertos sectores
de la izquierda latinoamericana han co-
menzado a prestar més atencién al am-
biente. Se dan cuenta que la preocupa-
cién por el ambiente ofrece la posibili-
dad de convertirse en una bandera uni-
versal, como fue en el pasado la bande-
ra de la paz, que permite apelar a la
opinién piblica en su conjunto, y no sélo
a los sectores directamente vinculados a
las luchas sociales. Intuyen, con cierta
razén, que la cuestién del ambiente es
uno de los puntos més débiles de las
corrientes neoliberales, junto con el de
los temas sociales, y por lo tanto ofrece
un terreno fértil para atacarlas. En el caso
de las organizaciones campesinas, exis-
te la posibilidad de construir alianzas
nuevas con otros grupos, argumentando
que la pequeiia produccién puede tener
un papel destacado en mantener siste-
mas de produccién diversificados y con-
servar los recursos naturales.

Al mismo tiempo, todavia hay razo-
nes para dudar de la profundidad del
compromiso ambiental de la izquierda
latinoamericana. Para algunas personas
el ambiente no es mis que una moda
superficial, importada de los paises del
norte. Observan, con razén, que muchos
conservacionistas estin mds preocupa-
dos por los animales y las plantas que
por las personas. Ciertos sindicatos tie-
nen miedo de que las restricciones am-
bientales pueden reducir las oportunida-
desdeempleo. Ademds, esrelativamente
facil ser ambientalista desde la oposi-
cién. No resulta tan cvidente que los



movimientos de izquierda han dado alta
prioridad a los temas ambientales una
vez que tienen responsabilidades guber-
namentales ”.

La posibilidad de que los movimien-
tos sociales ejerzan una fuerte presién
por reformas ambientales, también est4
vinculada a las perspectivas mismas de
estos movimientos como fuerzas socia-
les. Por el momento, estas perspectivas
parecen poco alentadoras, aunque no se
deberia subestimar la importancia de la
simple realidad que la pobreza en la re-
gi6én sigue en aumento, y las corrientes
neoliberales tienen poco que decir al res-

pecto.

EL MODELO DE ACUMULACION
COMO OBSTACULO AL MANEJO
RACIONAL DE LOS RECURSOS NA-
TURALES

La sobre explotacién de los recursos
como fuente de competitividad

En los iltimos veinte afios, América
Latina ha ido perdiendo competitividad
en los mercados internacionales. Entre
1950 y 1970 su participacién en las cx-
portaciones mundiales de bienes baj6 de
11% al 6%, y para 1990 ya habia baja-
do al 4% (Krueger, 1993). Incluso para
mantener ese bajo nivel de presencia en
los mercados mundiales la regién de-
pende desproporcionalmente de las ex-
portaciones de recursos no renovables,
industrias contaminantes y productos

agricolas que salen de sistemas de pro-
duccién que no son sostenibles.
Aproximadamente un tercio de las
exportaciones de América Latina son de
petréleo y owos productos mineros no
renovables (Gobierno de los Paises Ba-
jos, 1992). Otro tercio viene de las ex-
portaciones agropecuarias, un alto por-
centaje de las cuales estd compuesto de
rubros como frutas, flores, hortalizas, y
algodén, producidos con un muy alto
consumo de plaguicidas, o de rubros
como carmne y madera, que salen de zo-
nas recién deforestadas. Dentro de la
produccién industrial mundial, América
Latina tiene una sobre representacién de
industrias contaminantescomorefinerias
de petréleo, industria quimica, fundicio-
nes de acero y hierro, y fabricas de ce-
mento, vidrio y papel (Dur4n de la Fuen-
te, 1991). En cambio, la regién tiene una
baja participacién en los mercados mun-
diales de servicios,industrias de alta tec-
nologia como la microeléctrica y bio-
tecnologia y otros sectores que presio-
nan menos sobre los recursos naturales.
Otro problemarelacionado es que los
capitalistas de América Latina tienden a
depender més de tener impuestos y sa-
larios bajos y especulaciones comercia-
les y financieras para alcanzar tasas al-
tas de rentabilidad y menos en altos ni-
veles de ahorro, desarrollo tecnolégico,
educativo y organizacién empresarial
(Fajnzylber, 1988). Usando la vieja ter-
minologia de De Janvry, estas econo-
mias ticnden a ser “desarticuladas”, ya

7. Ver buttell (1992) para una buena discusi6n sobre la relacién entre los movimientos social demdcratas
tradicionales y el movimiento ambientalista para el caso de los paises desarrollados.
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que para la mayoria de las empresas mas
dindmicas, que producen para la expor-
tacién o para consumidores nacionales
de altos ingresos, los salarios represen-
tan s6lo un costo y no un mercado po-
tencial (1981).

La alta dependencia de la regién en
actividades que degradan los recursos
naturales y en el mantenimiento de im-
puestos y salarios bajos para poder com-
petir en los mercados mundiales, forta-
lece el poder de aquellos grupos que se
oponen a un manejo racional de los re-
cursos naturales. Ademaés, el hecho de
que la mayor parte de los problemas am-
bientales de América Latina estdn més
asociados a la produccién y no tanto,
como en los paises desarrollados, al con-
sumo, significa que los grupos afecta-
dos por las reformas necesarias, que a
menudo son un pequeiio mimero de em-
presas poderosas, tienden a ser menos
dispersos y con mayor capacidad de or-
ganizacién, que los consuinidores de los
paises del norte.

El poder de la banca multilateral

Como se mencioné anteriormente, si
bien las instituciones financieras inter-
nacionales han sido fuente de presién a
favor de ciertas medidas ambientales,
también han estado entre los principales
propulsores de politicas de ajuste estruc-
tural, liberalizacién y privatizacién que
posiblemente sean incompatibles con
ciertos aspectos de un manejo racional
de los recursos naturales. Las propues-
tas de las instituciones financieras, en
lugar de impulsar la transformacién de

la composicién de la produccién hacia
sectores que degradan menos al ambien-
te, tienden a reproducir, e incluso forta-
lecer el énfasis en desarrollar rubros de
exportacién que responden a una l6gica
de “minar” los recursos naturales o de
aprovechar de la “ventaja comparativa”
de tener pocos controles ambientales,
mano de obra barata y bajos impuestos.

En este sentido el tema tributario es
claro. Una buena gestién ambiental re-
quiere recursos financieros significati-
vos, que deberian ser captados en parte
a través de un sistema impositivo gra-
dual. Las instituciones financieras inter-
nacionales han apoyado sistemas regre-
sivos de tributacién, como los impues-
tos de valor agregado, y han priorizado
el recorte del déficit piiblico sobre casi
todos los otros objetivos de la politica
publica.

La forma de interaccién de los orga-
nismos financieros internacionales con
los paises es fundamentalmente anti-de-
mocréitica. Cada vez mas las politicas se
definen no por un proceso participativo
y democrético a nivel nacional, sino a
través de las condiciones que imponen
los bancos para poder aprobar y desem-
bolsarpréstamos. Estasnegociacionesde
ciipulas dejan al margen a la gran ma-
yoria de la poblacién y la convierte en
espectadora pasiva de la toma de deci-
siones. Eso limita la legitimidad de las
politicas frente a la opinién piiblica y
por tanto la posibilidad de involucrar a
la poblacién en los esfuerzos ambienta-
listas.

Frente a la escasez extrema de liqui-
dez internacional que significé la “crisis
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de la deuda” en los aiios ochenta, los
gobiernos de América Latina no tuvie-
ron muchas otras opciones que aceptar
las recomendaciones de esas institucio-
nes (Wood, 1986). En los tiltimos cinco
afios han mejorado mucho las reservas
de divisas de América Latina, en parte
debido al crecimiento de las exportacio-

nes y en parte a la entrada de capitales-

privados. Sin embargo, el visto bueno
de los bancos multilaterales para los pro-
gramas econémicos sigue siendo una
precondicién casi absoluta para conse-
guir acceso a los mercados financieros
internacionales.

EL PAPEL DEL ESTADO
La autonomfa relativa del Estado

Ademés de la existencia de presio-
nes en favor y en contra de reformas
ambientalistas, la posibilidad de que los
gobernantes diseiien e implementen ese
tipo de reformadepende en parte de cier-
tas caracteristicas del Estadomismo. Una
de las mas importantes es la permecabili-
dad y sensibilidad del Estado frente a
las distintas presiones. Entre los facto-
res de mayor peso que influyen en di-
cha permeabilidad se encuentran: los ob-
jetivos del grupo gobernante, el poder
relativo del aparato estatal frente a los
otros scctores de la sociedad, las fuen-
tes de procedencia de los gobernantes y
los mecanismos especificos a través dc
los cuales los distintos sectores sociales
influyen al Estado.

Por lo gencral, Estados con gran au-
tonomia de los grupos empresariales,

surgen cuando esos grupos son débiles
o fragmentados (Hamilton, 1983). En
esos contextos pueden aparecer Estados
“desarrollistas”, motivados a promover
el desarrollo social, o Estados “mercan-
tilistas”, preocupados sobre todo con re-
partir los beneficios que permite el po-
der estatal entre los funcionarios mis-
mos (Bates, 1988; Bayart, 1989). En el
primer grupo se incluyen los gobiernos
revolucionarios o reformistas como los
de Cuba o Nicaragua (1979-1990), Pa-
namid (1968-1981), Honduras (1973-
1990). Llamarlos desarrollistas no sig-
nifica que lograron desarrollar los pai-
ses, sino simplemente que tuvieron una
l6gica més alld de s6lo la captacién de
rentas para los gobernantes mismos. El
segundo grupo, se asocia con gobiernos
poco ideol6gicos en paises con sectores
empresariales débiles, como Haiti, Perd
o Nicaragua después de 1990. Ya pric-
ticamente no quedan gobiernos del pri-
mer tipo en América Latina. Los go-
biernos de segundo tipo son incompati-
bles con una gestién ambiental adecua-
da por su baja capacidad de liderazgo y
el débil desarrollo de sus aparatos insti-
tucionales.

En otros contextos, donde la socie-
dad civil y los sectores empresarialcs
son mds consolidados, varia mucho el
grado de autonomia relativa del Estado.
Donde existe mayor autonomia, si bien
“el Estado es obligado por su posicion
dentro de una formacion social dada a
preservar o reproducir esa formacion
social;laintervencion directadelaclase
dominante no es necesaria y de hecho
puede ser perjudicial para este proce-

176



so. La autonomia del Estado con res-
pecto alaintervencion directa de la cla-
se dominante le permite operar mds efi-
cazmente” (Hamilton, 1983). Al no te-
ner que responder de forma directa a
todos los intereses particulares que pue-
den estar opuestos a reformas ambienta-
les, una mayor autonomia del Estado-
respecto de las clases dominantes, ofre-
ce mayores posibilidades para ese tipo
de reforma.

Como hipbtesis, se puede pensar que
los Estados latinoamericanos tienden a
ser mis auténomos en paises: a) gran-
des, donde ningiin grupo especifico de
empresarios pesa lo suficiente para in-
fluir demasiado sobre la politica nacio-
nal, b) donde los altos politicos del go-
bierno se forman en carreras dentro del
sector piiblico y no en el sector privado,
c) donde los gobiernos disponen de mu-
chos recursos propios a través de mono-
polios sobre el petr6leo u otros recursos
naturales, d) que han pasado por gran-
des luchas sociales, donde los grupos
empresariales han tenido que ceder es-
pacios de participacién a otros sectores
y €) con mecanismos democriticos méis
institucionalizados y participativos.

El grado de autonomia del Estado
también varia segiin el tema tratado. Los
gobiernos pueden ser muy auténomos
en relacién a ciertos temas, y no con
respecto a otros. Por lo general, mien-
tras menos presién sobre algin tema,
mds autonomia tienen. En cuanto se re-
fiere a los problemas ambientales, los
Estados tienen mucho espacio para dar
discursos ambientalistas, que no perju-

dican a nadie y para tomar decisiones
de caricter mis simbdlico, pero les es
mucho més dificil tomar medidas que
afecten directamente a los intereses mas
poderosos.

Los procesos de ajuste estructural y
privatizacién han tenido unimpacto con-
tradictorio en cuanto a la autonomia re-
lativa del Estado. Por un lado, han debi-
litado los gobiemos y han facilitado la
participacién de los grupos empresaria-
les en la esfera piiblica. Por el otro lado,
la dependencia creciente de los gobier-
nos en la banca multilateral, les ha he-
cho més independiente frente a las pre-
siones de grupos empresariales especi-
ficos. Esto abre la posibilidad de refor-
mas ambientalistas que perjudican cier-
tos sectores del capital, siempre y cuan-
do reciban el apoyo de la banca multila-
teral (David Mayrhe, comunicaci6n per-
sonal).

Las reformas ambientalistas son fa-
vorecidas por condiciones que vuelven
al Estado mds permeable a presiones a
su favor. Por lo general, la presencia de
mecanismos institucionales que abren
espacios de participacién democrética
cumplen con esta condicién. Tienen es-
pecial importancia los procesos de des-
centralizacién de la toma de decisiones,
ya que, como se demostré antcriormen-
te, muchos de los grupos de presién que
favorecen un manejo racional de los re-
cursos naturales son de caricter local.
Es mucho maés probable que pueden in-
fluir en la toma de decisiones si se ha-
cen a nivel local, y no a nivel nacional
o intermacional.
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La capacidad de implementacién de
politicas

Finalmente, la capacidad del Estado
para implementar reformas ambientales
depende de la presencia de una maqui-
naria institucional efectiva y eficiente y
diseiiada en funcién de los objetivos am-
bientales. Como dicen Rueshemeyer y
Evans (1985:51), “para entender cudn-
to el débil desarrollo de la burocracia
limita la capacidad del Estado para in-
tervenir, es necesario reconocer que la
construccion de una maquinaria buro-
crdtica es un proceso de largo plazo.
Ademds de los recursos necesarios para
hacerla funcionar, hay un aspecto me-
nos tangible, pero igualmente critico, de
la construccion de un aparato estatal
burocrdtico... Un proceso efectivo de
Jortalecimiento institucional tiene que
formar las metas, prioridades y com-
promisos de los funcionarios claves 'y
promover visiones compartidas sobre las
cuales se puede basar una racionalidad
comin” (traducci6n del autor). Esto im-
plica un proceso de fortalecimiento ins-
titucional que solo marginalmente estd
relacionado con el constante cambio de
mandatos, organigramas y acceso a re-
cursos financieros que han caracteriza-
do los gobiernos latinoamericanos en los
ultimos aiios.

Dentro de América Latina, ¢n gene-
ral México y los paises del Cono Sur
han logrado desarrollar maquinarias bu-
rocréticas mucho mas consolidadas que
los paises de América Central o la zona
andina (con las excepciones de Colom-
bia y Costa Rica). Eso les da una venta-

ja nada despreciable en cuanto a la ca-
pacidad de implementar reformas am-
bientalistas.

Aiin asi, en todos los paises de Amé-
rica Latina, excepto quizds Chile, los
procesos de ajuste estructural, y las co-
mientes neoliberales que han estado aso-
ciado a ellos, han tenido como una de
sus consecuencias principales el debili-
tamiento de la maquinaria estatal y la
desmotivacién de sus integrantes. Si bien
no se ha planteado la eliminacién del
aparato estatal, sino solamente su refor-
ma, el resultado final ha sido una reduc-
ci6n generalizada de la capacidad de in-
tervencién estatal, y la pérdida del “es-
prit corps” de los funcionarios; l6gica-
mente ese proceso ha sido méas profun-
do en aquellos paises donde siempre fue
débil el aparato burocratico.

Para todos los gobiernos la imple-
mentacién de politicas ambientales trae
consigo una serie de problemas particu-
lares. Para comenzar, el “ambiente” no
es un scctor, sino que estd presente en
todos los sectores. La creacién de enti-
dades ambientales especializadas tiene
el riesgo de aislar el tema, y apartarlo
de las discusiones centrales en cuanto a
politica macroeconémica, industrial,
agropecuaria y urbana. Por otro lado, si
no se define un espacio especifico con
poder que se preocupe por cuidar los
intereses ambientales, es probable que
los otros intereses se sobrepongan en la
mayoria de los casos.

La gesti6n ambiental requiere nor-
mas y controles que aseguran que los
individuos respetan los intereses globa-
les de la sociedad. Muchos de los temas
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son complejos, y demandan una fuerte
capacidad cientifica para ser abordados.
Pero también se requiere un alto grado
de participacién y motivacién de la po-
blacién,; resulta dificil combinar los wes
estilos de gestién (coercitivos, tecnocra-
ticos y participativos). De igual forma,
muchos problemas ambientales requie-
ren un abordaje sistémico que implica
la necesidad de trabajos multi-discipli-
narios e inter-institucionales, algo difi-
cil de lograr dentro de los esquemas ac-
tuales de administraci6n puiblica. La des-
centralizacién es clave, no sélo para fa-
cilitar la participacién local en la toma
de decisiones, sino también para un ma-
nejo més eficiente de la informacién, ya
que la situacién de los recursos natura-
les varia mucho entre uno u otro lugar.
Sin embargo, la experiencia en América
Latinaconmecanismosdescentralizados,
todavia es limitada.

CONCLUSION
La factibilidad de generar una dis-

posicién politica a favor de un manejo
racional de los recursos naturales en
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