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Alejandro Nadal

In memoriam

En los Ultimos afios en la sede subregional de la CEPAL en México tuvimos una intensa relacién de
colaboraciéon con Alejandro Nadal, uno de cuyos productos es el presente documento que nos dejé
preparado antes de su sensible fallecimiento en marzo de 2020. Alejandro Nadal se distinguio
siempre por ser un economista critico con amplio conocimiento de las distintas corrientes de
pensamiento en la disciplina econdémica y con una permanente capacidad para formular propuestas
orientadas a lograr sociedades igualitarias y sostenibles, los dos componentes principales de lo que
desde la CEPAL hemos denominado la urgencia de un nuevo estilo de desarrollo.

Tuvo la virtud de ver la estructura en la coyuntura, esto es, de captar en los acontecimientos
del dia a dia las tendencias de fondo que regian y explicaban el comportamiento de las economias
y sus posibles evoluciones. Pero también, y ello hay que subrayarlo, siempre se preocupé por elevar
el nivel del debate académico y buscar desentrafiar los fundamentos tedricos de las politicas
vigentes. Por eso fue un polemista original y vehemente. Su pensamiento y contribuciones seran
de primera importancia en los debates sobre teoria econdmica y estilos de desarrollo que se
abriran, que se estan abriendo, ante la evidencia de la inviabilidad del actual modelo de desarrollo
y de las profundas secuelas que dejara la pandemia de la COVID-19.

Sirva esta publicacién como un tributo a su memoria y una invitacion a tener presentes las
contribuciones de Alejandro Nadal a la critica de la economia realmente existente y a sus
fundamentos tedricos. El animo de esta critica era contribuir a la construccion de regimenes
socialmente justos y ambientalmente sostenibles.

Hugo E. Beteta Pablo E. Yanes
Director de la sede subregional Coordinador de Investigaciones
de la CEPAL en México Sede subregional de la CEPAL en México
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Resumen

El impacto negativo de la actividad humana sobre el medio ambiente se concibe, en la perspectiva
convencional, como una externalidad negativa del crecimiento econdémico y demografico. Sin
embargo, en esas causas agregadas operan fuerzas econdémicas enddgenas, de caracter productivo
y financiero, asi como un marco especifico de politicas econdmicas cuya relacion con el deterioro
ambiental no ha sido suficientemente examinada. En particular, el impacto de las politicas
sectoriales y macroecondmicas ha sido practicamente ignorado en las evaluaciones globales sobre
el deterioro ambiental. En este trabajo se propone un enfoque sobre las causas del deterioro
ambiental que integra el analisis en distintos niveles de organizacion econdmica, con especial
atencion en el nivel de las politicas macroecondmicas y sectoriales. En la segunda seccion, aplicando
este enfoque en una primera aproximacion, se examina el proceso de reprimarizacién de las
economias de América Latina. Se analiza el papel que desempefian el comportamiento estratégico
de las empresas (como la captura de poder de mercado a través de la explotacién de economias
de escala y el control de canales de comercializacidn), la integracion de sectores primarios a los
circuitos financieros globales, las politicas de desarrollo sectorial y las prioridades del modelo de
politica economica sobre el ritmo y el alcance del deterioro ambiental. En la tercera seccion se
examinan el caracter acumulativo e inercial del actual estilo de desarrollo en la regién y las
implicaciones relevantes de esta dinamica para el disefio de estrategias de transicion a nivel
sectorial. Finamente, se identifica un conjunto de principios basicos para reorientar la politica
macroecondmica hacia una postura activa y en concordancia con los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS).
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Abstract

The negative impact of human activities upon the environment is regarded, within the conventional
framework, as the negative externality of economic and demographic growth. Behind those
aggregated factors, however, there are endogenous production- and finance-related economic
forces, and a specific policy framework, whose relationship with environmental degradation has not
been adequately examined. Specifically, sectoral and macroeconomic policies have been in effect
ignored in global assessments of environmental degradation. This study proposes an approach to
the drivers of environmental degradation that combines analysis at different levels of economic
organization with a focus on sectoral and macroeconomic policy. In the second section of the study,
this approach is used to examine the recent process of reprimarization of Latin American
economies. Analysis is performed of how the pace and extent of environmental degradation is
affected by corporations’ strategic behaviour —such as increasing market power through
economies of scale and control of sales channels— integration of primary sectors into global capital
circuits, sectoral development policies, and economic policy model priorities. The third section
addresses the cumulative, inertial character of the current development pattern in the region and
the key implications of this dynamic in terms of designing transition strategies at the sectoral level.
Lastly, a set of basic principles are outlined that can re-direct macroeconomic policy towards an
active posture, aligned with the Sustainable Development Goals (SDG).
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I. Los motores economicos de la degradacion
ambiental

Introduccion

El propdsito de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) es alcanzar de forma simultanea el
crecimiento econdmico, la reduccion de la pobreza y la conservacion del medio ambiente. Para
lograr estos objetivos y superar la crisis ambiental global en que esta inmersa América Latina se
requiere entender las causas del proceso de deterioro ambiental que ha caracterizado las Ultimas
décadas. El anélisis de las fuerzas econémicas que explican estos fendmenos no debe partir de la
supuesta presencia de fuerzas que distorsionan la eficiencia de los mercados. Es necesario estudiar
los mercados tal y como son en el mundo real, y no como son descritos en los modelos de una
teoria enfrascada en demostrar que los mercados son estables y nunca sufren crisis.

La pobreza, la desigualdad y el deterioro ambiental no “caen del cielo”. No constituyen
simples accidentes o problemas exdgenos sin relacion con el sistema econémico, sino que se
encuentran intimamente relacionados con la naturaleza y dindmica del sistema econdmico. Son
provocados por las fuerzas econémicas y las politicas que determinan el rumbo de la economia, asi
como su ritmo de actividad. Este hecho no ha recibido la atencién que merece.

Las evaluaciones globales sobre el estado que guarda el medio ambiente hacen referencia
constantemente a los motores o mecanismos que impulsan la degradacidon ambiental; los méas
sefalados son el crecimiento econémico y la dindmica poblacional’. Este enfoque es insuficiente
por varias razones. Primero, porque el crecimiento econémico no es un proceso armonico y

' Véase por ejemplo el Informe del milenio sobre los ecosistemas (MEA, 2005) y la Plataforma Intergubernamental sobre la
Biodiversidad y los Servicios de los Ecosistemas (Diaz y otros, 2015).
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uniforme, su ritmo es distinto segun sectores y ramas de la produccién, y entre regiones y paises.
Segundo, a pesar de que la economia mundial ha experimentado una ralentizacién en las tasas de
crecimiento econdmico desde hace cuatro décadas?, la presion sobre la base de recursos naturales
y el medio ambiente en general sigue en aumento.

El otro gran motor del deterioro ambiental al que regularmente se hace alusién es el
crecimiento demografico. Sin duda, la perspectiva de contar con una poblacién mundial de
9.000 millones de habitantes en 2050 plantea un panorama inquietante. Sin embargo, aqui también
hay que tomar en cuenta varias consideraciones. Primero, la mayor parte de los paises del mundo
ya ha completado su transicion demografica®. Segundo, los principales fendmenos demograficos
en la actualidad son la migracion y la urbanizacion, lo que conlleva implicaciones importantes en
términos de patrones de consumo y desarrollo de mercados®.

Lo mas destacable al analizar el tema demografico y su relacién con el deterioro ambiental
es que existen fuertes disparidades en el uso y consumo de los recursos naturales. EI consumo
per capita de todo tipo de recursos naturales en los paises miembros de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) es entre 18 y 20 veces superior al de los paises en
vias de desarrollo (UNEP, 2016). Se estima que el 20% de la poblacidon mundial consume cerca del
80% de los recursos energéticos del planeta y por eso el 20% de la poblacion en nuestro planeta
es responsable del 50% de las emisiones de gases invernadero. Por otra parte, el hambre que existe
en la actualidad en muchas regiones no es provocada por la escasez de alimentos, sino por la falta
de poder de compra en capas de la poblacién que viven en condiciones de pobreza.

La expansion de la agricultura comercial extensiva y el cambio en el uso de suelos que
entrafia no se relaciona con el crecimiento demogréfico, sino con la expansiéon de mercados y la
rentabilidad del mundo de los agronegocios. Esto significa que la presidon mas fuerte sobre el medio
ambiente y la base de recursos naturales no proviene de las regiones que todavia experimentan
tasas de crecimiento demogréfico superiores al promedio y que estdn marcadas por mayores
niveles de pobreza. Esa presion se encuentra mas vinculada al desarrollo de mercados para la
poblacion de mayores ingresos en los paises desarrollados y los segmentos de altos ingresos en las
poblaciones de los paises en vias de desarrollo. La presion proviene de regiones en las que la
poblacion tiene el poder de compra que le permite mantener mayores tasas de consumo y
desperdicio. Esto es normal porque los mercados se desarrollan y profundizan ahi donde hay mayor
poder de compra.

Las dos fuerzas méas importantes que impulsan el cambio de uso de suelo en el mundo son
por un lado la urbanizacién y por el otro la conversion de bosques a tierras cultivables o sometidas
a la agricultura. El proceso de migracién del campo hacia las ciudades es un factor significativo de
la transformacién del entorno rural hacia un paisaje urbano. Pero detras de esos cambios existen

Entre 1945 y 1975 la tasa de crecimiento promedio anual de la economia mundial fue del 5,7%, pero entre 1975 y 2000
esa tasa descendié al 3,1%. Entre los afios 2002-2018 esa tasa experimentd una declinacion mayor y se situd en un
promedio anual del 2,7%. La regién de América latina y el Caribe no es una excepcién a esta tendencia general y parece
encontrarse atrapada en un escenario de lento crecimiento desde hace tres décadas (véase, entre otros, Rodriguez, 2009).
La tasa de crecimiento de la poblacién mundial llegé a su nivel histérico maximo en 1963 y ha estado declinando desde
entonces: es del 1,2% en la actualidad y sera inferior al 1% en 2020 y muy probablemente llegue a ser menor al 0,5%
en 2050.

La urbanizacion tiene fuertes implicaciones para el medio ambiente, no solo por los cambios en el uso de suelo que entrafia.
Los edificios consumen el 41% del total de la energia que se produce en el mundo, mientras que los sectores industrial y
de transporte utilizan el 30% y 29%, respectivamente (Gribler y otros, 2012).
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otras fuerzas que poco tienen que ver con las necesidades del crecimiento de la poblacion, por
ejemplo, las que se relacionan con el capital financiero y la especulacién inmobiliaria
(Aveline-Dubach, 2013). La conversién de bosques de todo tipo a tierras agricolas es otro ejemplo.
Si bien una parte de esta conversion se relaciona con la expansién de la frontera agricola para
producir mas alimentos, otra tiene sus causas en la expansion de la agricultura comercial de
monocultivo, intensiva en capital y en agroquimicos fuertemente contaminantes.

En este contexto, existen otras contradicciones entre crecimiento y sostenibilidad que son
particularmente importantes para América Latina y que tienen que ver con su forma de integracién
a la economia mundial. La mayor dependencia del ciclo de las materias primas observada en las
Ultimas décadas es particularmente una mala noticia, en la medida en que la fase baja del ciclo
afecta la recaudacion y la inversion en los rubros mas importantes para el desarrollo sostenible,
como salud, educacion y medio ambiente.

En contraste con este panorama, destaca el hecho de que el cambio estructural en la region
(el proyecto de industrializacion) ha sido relegado a un segundo plano, si no es que francamente
abandonado. Dos factores explican este viraje en la estrategia de desarrollo. El primero se encuentra
en la idea de que la intervencion del Estado en la orientacion de la economia debe reducirse al
maximo para evitar distorsionar precios y procesos de mercado. La politica industrial ha sido la
primera victima de esta toma de posiciéon. El sequndo se relaciona con los grandes cambios
sufridos en la economia global y, en especial, en la aparicidon de las cadenas de valor globales (CVG)
gue hacen casi imposible que una sola economia pueda dominar todos los eslabones de la cadena.
Los cambios tecnoldgicos en transporte, digitalizacion y manufactura flexible hacen que cuando
mucho un pais debe buscar vincularse con esas CVG para sacar provecho a sus ventajas
competitivas (CEPAL, 2014; WTO, 2019). En realidad, en la globalizacion la fragmentacion de los
procesos productivos ha llevado a los paises subdesarrollados a perpetuar su situaciéon de
economias preindustriales.

Estas consideraciones conducen a la urgente necesidad de llevar a cabo un analisis méas
desagregado sobre los motores del deterioro ambiental. En especial, es necesario entender la
naturaleza y dindmica de las fuerzas econémicas con una mayor precision, en vez de simplemente
suponer que la causa del deterioro ambiental se encuentra en fallas de mercado o a incentivos mal
alineados (como hace el MEA, 2005). La nocién de fallas de mercado es un concepto de la teoria
de equilibrio general y se refiere a una situacién en la que algunos de los supuestos que podrian
garantizar la estabilidad del equilibrio general competitivo no se cumplen. Pero el presupuesto
logico es que los mercados son estables y que lo que se necesita es eliminar las fricciones y rigideces
que afectan su “buen” funcionamiento. Sin ese supuesto, las fallas de mercado no pueden explicar
el deterioro ambiental®.

En el resto de esta seccion se analizan los motores del deterioro ambiental desde una nueva
perspectiva. Se propone que los mecanismos econdmicos que impulsan el deterioro ambiental son
conjuntos de factores diversos, articulados en distintos niveles y que pueden clasificarse en tres
categorias. La primera es el complejo inversion/produccion, que consiste en las decisiones y
estrategias de los agentes economicos relacionadas con la mezcla de articulos producidos para ser

> De la misma manera, la idea de los incentivos "mal alineados" también remite a la idea de que lo Unico que hace falta para

frenar el deterioro ambiental es corregir los incentivos que ofrece el mercado. Esta idea ha sido objeto de fuertes y certeras
criticas que han mostrado su falta de sustento tedrico y empirico.
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llevados al mercado, asi como con las tecnologias, métodos y escalas de produccion que seran
utilizados. En esta categoria el impulso dinamico proviene de la competencia entre las empresas
capitalistas que actuan como centros privados de acumulacion de capital y que mantienen una
lucha constante por conservar y desarrollar nuevos espacios de rentabilidad. La sequnda categoria
es el complejo financiero y bancario que afecta el desempefio econdémico en casi todas sus
dimensiones. La tercera es el conjunto de las politicas econdmicas, tanto a nivel sectorial como a
escala macroecondmica, es decir, incluyendo no solo las politicas dirigidas a frenar la destruccion
ambiental a través de regulaciones directas (por ejemplo, restricciones sobre emisiones de gases
de efecto invernadero o a limitar los desechos de contaminantes en cuerpos de agua), sino el
espacio mas amplio de politicas de regulacion y promocién de la inversion y el crecimiento que
directa o indirectamente impulsan el deterioro ambiental.

A. Complejo inversion-produccion

Esta categoria de motores del deterioro ambiental se integra por los procesos de inversion,
produccién y comercializacién en una economia de produccién monetaria. Se trata de fuentes
predominantemente enddgenas de una economia capitalista, que actlian como partes de un
conjunto, lo que Marshall (1920) denomind originalmente organizacion industrial. Aqui se
encuentran las fuerzas determinantes de la evolucidn de las empresas interrelacionadas a nivel de
ramas y sectores industriales y de servicios, asi como las de las unidades productivas en el sector
agropecuario®. El punto central de este enfoque es el papel de la competencia intercapitalista que,
en la lucha por abrir y mantener espacios de rentabilidad, genera las fuerzas econdmicas que
determinan cambios en las escalas de produccién, en la mezcla de productos de cada empresa y
en la combinacién de técnicas de produccion y comercializacidn. El conocimiento de estos procesos
es esencial para entender los motores de la degradacién ambiental y, en general, la posibilidad de
alcanzar un verdadero desarrollo sostenible.

En el centro del complejo de inversidn-produccidon-comercializacion se encuentra el
comportamiento estratégico de las empresas. Es necesario superar la visién tradicional que
considera que las empresas individuales son sujetos pasivos en un mundo de competencia perfecta.
Los estudios de organizacién industrial revelan que las empresas son centros privados de
acumulacién de capital que buscan activamente garantizar y aumentar sus fuentes de rentabilidad.
Eso pasa por una lucha en dos frentes, ambos relacionados con la reduccion de costos. El primer
frente es la reduccién de los costos salariales. El sequndo es el de la competencia contra las demas
empresas capitalistas. Aqui también se busca reducir costos, pero ahora esto pasa por
transformaciones en las técnicas de produccidon y en las estrategias de comercializacion y
financiamiento. El comportamiento estratégico estd intimamente vinculado a la rivalidad entre

¢ El campo de la organizacién industrial se desarrollé con los trabajos de Joan Robinson (1933) sobre competencia

imperfecta. Joe Bain (1956) examind las estructuras de mercado, las politicas antimonopolio y, en especial, la competencia
entre empresas como los principales determinantes de la actividad econémica. También para Nelson y Winter (1982) las
estructuras de mercado emergen como un resultado endégeno de la competencia intercapitalista. La concentracién de
poder de mercado no es el resultado de una “falla de mercado”, sino la consecuencia natural de ese proceso de
competencia. Los trabajos de Chandler (1977 y 1990) y otros historiadores han apuntalado esta perspectiva.
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empresas y es uno de los determinantes clave de la estructura y nivel de concentracién industrial y
de poder de mercado.

El comportamiento estratégico se expresa en los esfuerzos por ampliar el control de canales
de competencia y el uso de economias de escala para reducir costos y aumentar la competitividad
de cada empresa. Las economias de alcance (scope economies) también son importantes para
mantener la competitividad y abrir nuevos espacios de rentabilidad (Panzar y Willig, 1977; Baumol,
Panzar y Willig, 1982; Chandler, 1990)’. Las economias de escala y de alcance son dos de los rasgos
mas importantes de la actividad econdmica en el capitalismo por su extraordinaria capacidad de
reducir costos. Las economias de escala y de alcance frecuentemente estan vinculadas con procesos
de integracién vertical y horizontal, asi como con la expansién de las actividades productivas a
travées de la diversificacion de lineas de produccion y la diferenciacion de productos. En términos
generales, todos estos procesos conducen a erigir nuevas y mas altas barreras a la entrada de
nuevos competidores.

El resultado de esta competencia interfirmas es dificil de predecir ex ante, pero sus efectos
son ya bien conocidos. El incremento en los coeficientes de concentracion industrial es la evidencia
de uno de sus primeros resultados, la centralizacion y concentracion de capitales productivos. Los
efectos de este proceso de competencia en el que se busca consolidar la competitividad y abrir
nuevos espacios de rentabilidad son multiples. Los estudios mas recientes (Pellegrino, 2019) indican
gue los altos niveles de concentracién industrial tienen serias implicaciones sobre la capacidad de
manipular precios y, por lo tanto, sobre la distribucién del ingreso.

Los altos coeficientes de concentracion se pueden observar tanto en la industria
manufacturera, como en la industria extractiva y en el sector servicios. En la industria extractiva se
observa ademas un esfuerzo por controlar cada vez mas las reservas de los recursos explotados. La
concentracion industrial no es resultado de una supuesta "falla de mercado”, sino la consecuencia
directa de la competencia entre empresas. Los procesos de concentracién industrial a través de la
integracion vertical y horizontal permiten aumentar significativamente el poder de mercado de las
grandes corporaciones. Los motores de la degradacion ambiental ligados a los efectos de la
competencia intercapitalista pueden clasificarse como sigue:

e Aumentos en escalas de produccion, que afectan la dimensidon de los proyectos
economicos con el fin de reducir costos unitarios. Permiten a las empresas que operan
en una rama industrial reducir costos, pero sobre todo elevar las barreras a la entrada,
reduciendo la amenaza de competidores potenciales. También aumentan las barreras a
la salida (haciéndola mas costosa) y de esta manera ayudan a mantener estructuras de
mercado oligopdlicas.

e Incrementos en el nUmero de lineas de produccion, que afecta la diversidad de recursos
que son ahora explotados por la empresa con el fin de diversificar fuentes de
rentabilidad y mejorar el manejo de riesgos frente al ciclo econémico. Esto también
aumenta las barreras a la entrada.

Estas economias estan basadas en el hecho de que los costos unitarios de varias lineas de produccién que son llevadas a
cabo simultdneamente bajo el mismo techo industrial son menores que cuando esas lineas de produccion se realizan por
separado. Las economias de alcance juegan un papel fundamental en las estrategias de diversificacion de productos y de
integracion horizontal. Son una forma de proteger y diversificar las fuentes de rentabilidad. En el caso de economias de
alcance esto implica distribuir los riesgos del ciclo de mercado en muchas lineas de produccién.
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e  Sobreinversion, como parte de una estrategia para preparar la siguiente oleada de
expansién y mejorar la postura competitiva de la empresa frente a competidores, lo
que se relaciona con el desperdicio de recursos y con altos niveles de capacidad
instalada ociosa.

e Aceleracion del tiempo de rotacién del capital, proceso que busca acortar el tiempo de
recuperacion de la inversion inicial y se relaciona con las fases de produccién y, sobre
todo, las de comercializacion.

e Acumulacion de patentes y marcas para proteger innovaciones y extender la vida de las
rentas monopdlicas.

Estos principios de la competencia intercapitalista se producen en todas las ramas de la
produccién. En la industria manufacturera estas tendencias estan presentes en las industrias del
complejo metal-mecanico, asi como en las industrias de productos finales en las que existe espacio
para la diversificacion y diferenciacion de productos. También estan presentes en las industrias de
productos homogéneos, en algunas que son muy intensivas en energia por unidad de producto
(como vidrio, aluminio, cemento) y también en el sector energético. Todos estos principios son
clave para poder entender la dindmica de la industria moderna y la evolucién de sus mercados. En
el caso de las industrias extractivas (incluyendo la pesca oceanica) los motores también incluyen los
siguientes procesos:

e Aumento en tasas de extraccién y uso de recursos mayores a los recomendados por los
modelos de rendimiento maximo sostenible cuando existen problemas de sobreinversion
de recursos renovables. En una economia de produccion monetaria la inversion depende
de las expectativas de los inversionistas. No hay procesos de mercado que permitan
eliminar la incertidumbre ni con sefiales adecuadas y oportunas que permitan alertar
sobre un eventual colapso de los sistemas bioldgicos por sobreexplotacion.

e Enelcaso de las pesquerias oceanicas, la competencia entre empresas (cada una con su
flota) pasa por modernizar la tecnologia de localizacién del recurso y la modernizacién
de las artes de pesca, lo que conduce a una intensificacion del esfuerzo pesquero.
También se encuentra presente el fendbmeno de la concentracion industrial y la
integracién vertical®. Estas empresas desempefian un papel dominante en todos los
eslabones de la produccion de alimentos provenientes del mar, incluyendo la acuacultura.

En muchas pesquerias de acceso abierto o semiabierto este proceso muy rapidamente
conduce a una situacion en que la captura por unidad de esfuerzo comienza a reducirse y los viajes
via la pesca comienzan a hacerse mas largos (y menos productivos), lo que indica que la biomasa
se encuentra sometida a un exceso de presion. Aqui tampoco existen procesos de mercado con
sefiales oportunas sobre un colapso de la biomasa de recursos marinos vivos. Y aun cuando los
indicios de que la presidn sobre el recurso es excesiva, esas sefiales pueden ser percibidas como
poco importantes porque los armadores y duefios de las flotas también resienten la presién para
amortizar sus inversiones.

8 Osterblom y otros (2015) encontraron que 13 corporaciones controlan hasta el 16% de la captura total en la pesca oceénica

y entre el 19% y 40% de los acervos de biomasa més valiosos en el mundo.
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e  Acaparamiento de tierras en el caso de la industria de agronegocios (y el uso de
mecanismos como la agricultura por contrato).

e  Acumulacion en el nimero de concesiones en el caso de la industria minera.

El proceso de cambio técnico desempefia un papel muy importante en el complejo
inversion-produccion. Constituye uno de los principales canales de la competencia entre firmas y
no debe ser considerada una variable independiente. Desde luego, el cambio técnico esté ligado a
los incrementos de productividad y las innovaciones pueden ser més eficientes en consumo de
energia y de insumos productivos. Pero no hay que perder de vista que el control de las
innovaciones a través del sistema de patentes permite la segmentacion de mercados y la extension
de las rentas monopdlicas que confiere cualquier innovacion. El manejo de la cartera de
innovaciones patentadas y no patentadas, asi como las operaciones de transferencia de tecnologia
a través de contratos de licencia, constituyen una parte muy importante del comportamiento
estratégico de las empresas. Es por eso que los llamados a las operaciones de transferencia de
tecnologia en varios acuerdos multilaterales sobre el medio ambiente (por ejemplo, enla CBD y la
UNFCCC)? son herramientas poco adecuadas para compensar el acceso a los recursos genéticos
(como en el caso de la CBD) o para facilitar la reduccion de emisiones de gases invernadero.

B. Capital financiero

No todas las inversiones estan canalizadas directamente a la produccién de bienes y servicios. En
una economia de produccidbn monetaria la produccion de bienes y servicios se lleva a cabo para
generar una suma de numerario superior a la invertida originalmente. Eso hace que el circuito
monetario adquiera gran importancia, lo que ha permitido que el sistema bancario y financiero
ocupen una posicion privilegiada, pues se encargan de establecer las bases que permiten la
monetizacion de las mercancias'. Y al hacerlo, el sistema bancario-financiero ha llegado a adquirir
una mayor autonomia frente al mundo de la llamada “economia real”.

El término de financiarizacion ha sido utilizado para describir un patréon de acumulacion en
el que la rentabilidad de las empresas no-financieras proviene fundamentalmente de actividades y
mecanismos financieros mas que de actividades productivas reales (véase por ejemplo Epstein,
2005). En el contexto de los mercados de materias primas la financiarizacién se expresa a través de
la irrupcién masiva de recursos financieros y a la conversion de estas materias primas en algo similar
a un activo financiero. Las distorsiones en los precios de materias primas conducen a un proceso
deformado de decisiones sobre inversiones que pueden llevar a la expansion sin freno de
plantaciones de aceite de palma o de soja, con la consiguiente destruccién de ecosistemas y
pérdida de biodiversidad.

Una parte importante de estos recursos financieros se destina a la especulacion en el
mercado burséatil, en los mercados de divisas o en los mercados de futuros. Estos Ultimos se crearon

La Convencion sobre Biodiversidad y la Convenciéon Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climético, respectivamente.
En la circulacién mercantil del capitalismo es necesario que las mercancias se transformen a su forma de valor monetario.
Una parte de las necesidades de monetizacion del circuito mercantil se satisface por las actividades de tesoreria de las
mismas empresas (sobre todo tratdndose de las grandes). Pero la otra parte, la mas importante desde el punto de vista
cuantitativo, se tiene que satisfacer por las actividades del sistema bancario. En efecto, este tiene la capacidad de
generar medios de pago (creacion monetaria) y eso hace posible satisfacer las necesidades de monetizacién de la
actividad econdmica.
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para facilitar determinar los precios y reducir la volatilidad en los mercados agricolas. La
participacion en estos mercados estuvo inicialmente restringida a los productores, procesadores y
operadores comerciales con el fin de prevenir la especulacion. Todo eso cambid cuando los
inversionistas financieros comenzaron a diversificar sus carteras de inversidon en respuesta al
aumento del riesgo y buscando nuevos espacios de rentabilidad. Las materias primas se
convirtieron en el soporte fisico de inversiones que tenian todas las caracteristicas de cualquier
inversion financiera (Wray, 2008). A medida que los contratos de futuros para materias primas se
hicieron mas comunes la relacién normal entre precio e inventario se fue alterando. Para el
inversionista financiero estos instrumentos ligados a materias primas se consideran mas como una
inversion financiera que un instrumento para el manejo de riesgos, lo que modifica la dindmica de
formacidn de precios y trae a los mercados de materias primas algunos de los rasgos mas negativos
de los mercados financieros.

La irrupcién del capital financiero en los mercados de materias primas tiene efectos sobre la
mezcla del producto macroecondmico, la seleccién de técnicas de produccidn y las practicas de
manejo de recursos naturales. En el complejo de materias primas del sector agropecuario los
operadores financieros pueden transformar las operaciones productivas en instrumentos de la
especulacion financiera. Debido a la magnitud de los recursos involucrados las transacciones en los
mercados de futuros pueden tener impactos directos en los precios de corto plazo (spot). Y estos
efectos pueden transmitirse a través de contratos que vinculan los grandes agronegocios con los
productores directos en el campo. La desregulacién bancaria, aunada a una politica monetaria
restrictiva y politicas fiscales recesivas (marcadas por el retiro de las politicas de apoyo a campesinos
y pequefios productores) son una combinacién que conduce y amplifica serios impactos negativos
desde la esfera financiera a la economia real.

El resultado del proceso de desregulacién financiera global (que se acelerd a partir del afio
2000) ha sido un incremento en el volumen de transacciones, en la especulacion y en la volatilidad
de algunos precios de materias primas. La especulacion financiera ha creado productos sintéticos
en los mercados de futuros, asi como los créditos de carbono o los bonos para compensaciéon de
pérdidas de biodiversidad. Debido a que los mercados financieros cuentan en la actualidad con un
exceso de liquidez y que ademas se encuentran fuertemente desregulados, el papel del sector
financiero es fundamental en el deterioro del medio ambiente. Puesto que son mas volatiles que
cualquier otro mercado, la presencia del capital financiero en los mercados de futuros y de materias
primas en general tiene un impacto significativo al distorsionar precios y afectar decisiones sobre
inversiones. Esta presencia hace que las materias primas comiencen a jugar un papel anédlogo al de
cualquier activo financiero y, por lo tanto, como vehiculos de rentabilidad de corto plazo.

C. Politica econémica

El impacto de la politica economica sobre el comportamiento de los distintos actores econémicos
ha sido objeto de controversia desde hace muchas décadas. Para la politica macroeconémica
anterior a la obra de Keynes, los agentes se comportaban racionalmente en un contexto de
estabilidad de los mercados. Pero la revolucion keynesiana vino a sacudir ese placido paisaje y pudo
introducir una vision mas realista de lo que es la politica macroecondmica. Sin embargo, en la
década de 1970 la vision introducida por la escuela de las expectativas racionales sobre los
microfundamentos (Lucas y Sargent, 1979) condujo a la idea de que la politica macroeconémica era
incapaz de afectar el nivel de actividad y, por lo tanto, el empleo.
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Esta vision adolece de supuestos muy restrictivos que la invalidan como modelo de cualquier
realidad economica. Entre otros aspectos, descansa en el supuesto de que los mercados son estables
y siempre se vacian, no hay incertidumbre y ademas existe un agente representativo a nivel
macroecondémico que cumple con las condiciones de comportamiento de los agentes a nivel
microeconémico. Estd demostrado que este conjunto de supuestos constituye una construccion
logicamente inconsistente. Desgraciadamente, esta perspectiva tedrica domind el paisaje de la
politica macroecondmica en una gran cantidad de paises subdesarrollados desde la década de 1990.

Las politicas econdmicas estan disefiadas para incidir sobre el comportamiento de todo tipo
de agentes econdmicos, desde los productores agricolas mas humildes y hasta de subsistencia,
como las corporaciones mas poderosas, pasando por todo tipo de consumidores. Estas politicas
afectan la seleccién de estrategias productivas y la capacidad de manejo de recursos. También
condicionan los patrones de consumo y la evolucion de la demanda agregada.

En las Ultimas décadas proliferd la idea de que la mejor politica econdmica era la
desregulacién, porque lo mas importante era eliminar trabas a la eficiencia de los mercados. La
desregulacion avanzo asi en sectores distintos, desde los servicios financieros y bancarios, hasta
todo tipo de ramas de la economia real. Esta perspectiva estaba basada en la idea de que los
mercados son estables y permiten alcanzar las asignaciones éptimas para una economia. Esa idea
carece de sustento tedrico y empirico pero fue abrazada por gobiernos y agencias oficiales. Los
efectos negativos sobre el medio ambiente pueden observarse en muchas dimensiones.

Las politicas econdmicas a nivel sectorial afectan directamente las actividades cercanas a la
base de recursos naturales (agricultura e industrias extractivas), asi como a las industrias intensivas
en energia, es decir, las actividades que mas afectan las emisiones de gases de efecto invernadero
y la biodiversidad. Y sin embargo, no existe un solo estudio sobre la evaluacion de los ecosistemas
que incluya un analisis significativo sobre el efecto de la politica econémica en estos sectores™.

Las politicas sectoriales son clave en todos los casos en los que se trata de sectores de
actividad cercanos a la base de recursos naturales, que incluye a todas las industrias extractivas, del
sector energético y la agricultura. Estas politicas pueden tener un impacto sobre las decisiones de
invertir, la seleccion de tecnologias y la capacidad de manejo de recursos. En la historia de
América Latina abundan los ejemplos de economias que han descansado y siguen descansando
fuertemente en los precios de las materias primas para mantener sus ingresos fiscales, proyectos
de inversién y programas sociales. Durante el superciclo de las materias primas (que duré de 1995
a 2011) muchos paises en la region aprovecharon para aumentar los proyectos de inversion en la
explotacién de la base de recursos naturales y para sus programas sociales. Pero cuando concluyé
la fase ascendente del ciclo esos mismos proyectos y programas enfrentaron serios problemas. En
términos generales, estos factores han sido consistentemente excluidos en las evaluaciones sobre
el estado del medio ambiente.

La politica econémica ha estado siempre preocupada por el tema de la concentracion
industrial y el poder de mercado. Sin embargo, si bien en un periodo se aprobaron leyes que
buscaban frenar la concentracién de poder de mercado, la aplicacién de esa legislacién siempre

" Esto incluye el Millenium Ecosystem Assessment (MEA, 2005), la Plataforma Intergubernamental sobre Biodiversidad y

Servicios de los Ecosistemas, IPBES (Diaz y otros, 2015) y los 5 Informes de Evaluacion del Panel Intergubernamental sobre
Cambio Climatico. En algunos casos se menciona el tema de los subsidios e impuestos, pero siempre de manera superficial.
Por ejemplo, el informe de MEA (2005, pag. 64) contiene una referencia somera al tema de los subsidios en la agricultura.
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fue muy laxa. En la actualidad la legislacion antimonopolio se ha suplantado por leyes de
competencia econémica y la preocupacion por frenar la concentracion de poder de mercado se ha
atemperado por la idea de que es necesario acrecentar la competitividad de las empresas.

Si las referencias a la politica econémica sectorial y sus relaciones con la sostenibilidad son a
todas luces insuficientes, en materia de politica macroecondmica estas referencias son inexistentes.
Se trata de las politicas que tienen efectos sobre todo el sistema econdmico: las politicas monetaria
y fiscal, la regulacion de flujos comerciales y de capitales, las regulaciones financieras y la politica
cambiaria, asi como las politicas que tienen un impacto sobre la determinacién de precios de
productos clave (insumos energéticos y bienes salario).

La referencia a la politica macroecondmica es clave para el analisis de los motores del
deterioro ambiental. Pero existen muy pocos trabajos de evaluacion de la salud de los ecosistemas
y el medio ambiente que hagan una referencia sustantiva a la politica macroecondmica. Una
excepcion es el trabajo de Kaimowitz y Angelsen (1998) en el que se identifica la importancia de las
reformas en materia de politica macroeconémica como factores susceptibles de incrementar la
presion sobre los recursos forestales.

La politica macroecondmica afecta el ritmo de la actividad econémica, asi como las tasas de
extraccion y uso de los recursos naturales. A través de sus efectos en los precios clave de la
economia (energéticos, bienes salario) la politica macroecondémica también afecta la composicion
del producto agregado, las tecnologias de produccién, asi como las estrategias de comercializacion
de todo tipo de agentes econdmicos, desde los campesinos mas desprotegidos hasta las
corporaciones mas poderosas. El tejido social de comunidades y pueblos de pequefios productores
agricolas juega un papel fundamental en el cuidado y proteccién del medio ambiente, pero ese
mismo tejido social se ha visto duramente castigado en el pasado por politicas econdmicas que
han tenido efectos sumamente negativos.

Asimismo, la politica macroecondmica afecta la estructura de la cartera de inversiones de
todos los agentes, lo que también acarrea cambios en la forma en que diversos instrumentos
financieros interactlan con actividades de la economia real. Y, finalmente, el monto de los recursos
publicos asignados a la conservacion del medio ambiente, asi como los recursos para la salud,
educacion e infraestructura, dependen de las prioridades y orientaciones de politica
macroecondmica. La postura dogmética que se ha mantenido frente al tema de la austeridad fiscal
como algo normal va en detrimento de estas inversiones que son indispensables para los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS).

D. Conclusion

Los motores de la degradaciéon ambiental pueden ser ordenados en la clasificacion que se ha
utilizado en el presente documento, pero esto no debe llevar a la conclusion de que actlan por
separado. Al contrario, los factores identificados en cada una de estas categorias normalmente
funcionan al mismo tiempo, a veces en armonia, a veces envueltos en una tensién que solo se
resuelve en la economia real. En esa tension se construyen las estructuras de mercado en las que
los agentes econdmicos compiten entre si y definen y aplican las estrategias para ampliar su
rentabilidad. Sin entender estos procesos de construccién de las estructuras de mercado no es
posible avanzar en la redefinicién de la politica econémica necesaria para cumplir los ODS.
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Il. La matriz de politicas econémicas y los motores
del deterioro ambiental

Introduccion

La perspectiva de andlisis delineada en el apartado permite examinar algunos aspectos criticos de
la trayectoria de desarrollo reciente de las economias de América Latina. En particular, interesa
explorar algunos puntos clave de interaccion entre la matriz de politicas econdmicas, la
desregulacion financiera y la organizacién industrial de las actividades extractivas, cuya expansion
reciente ha acelerado el deterioro ambiental.

La insostenibilidad del estilo de desarrollo latinoamericano era ya un tema de discusion desde
fines de la década de 1970 (véase la introduccion de Sunkel, 1980), cuando los problemas de la
pérdida de biodiversidad y cambio climatico apenas comenzaban a evidenciarse y la region habia
avanzado sustancialmente en su proceso de industrializacién y urbanizacion. La reafirmacion del
perfil de especializacidn primario-exportador de las economias latinoamericanas, iniciada en los
noventa, ha significado en efecto la multiplicaciéon de las fuentes de impacto ambiental de las
economias de la region.

Por un lado, la escala de consumo de materiales y energia per capita en América Latina
aumentd mas o menos al ritmo promedio global; por el otro, el consumo de recursos naturales
ligado directamente a la exportacion como proporcién del consumo material y energético total ha
aumentado significativamente (UNEP, 2016). Es decir, el desarrollo de la economia global de las
Ultimas décadas ha producido un desplazamiento significativo del impacto ambiental de los paises
consumidores a los paises que exportan bienes primarios. Esta tendencia de transferencia de costos
ambientales no es nueva (Muradian y Martinez-Alier, 2001), ni tampoco un resultado episédico del
auge de las materias primas, sino la expresion del proceso mas largo de adaptacién de las
economias latinoamericanas a la globalizacién y la reconfiguracion de cadenas de valor, cuyos

21



22

CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-México N° 185 Los motores de la degradacién ambiental

rasgos en efecto resaltaron en la fase ascendente del ciclo de precios™. Ese perfil
primario-exportador no es exclusivo de los paises de la periferia (considérese los contraejemplos
de los Estados Unidos y Australia) y si bien expresan en cierta medida las ventajas comparativas del
comercio internacional (que dependen basicamente de la dotacidn de recursos), su desarrollo no
se explica Unicamente por estas, ni por las estrategias de los muy heterogéneos agentes
productivos. La matriz de politicas econdmicas y la desregulacion financiera han jugado un papel
determinante en el proceso de reprimarizacion.

Hay que sefialar de inicio que en la organizacion industrial las industrias extractivas tienen
caracteristicas técnicas que favorecen el deterioro ambiental acelerado. Primero, el depender de
vias de acceso exclusivo al acervo de recursos fuertemente localizados las asocia con condiciones
de monopolio natural, con oportunidades de capturar rentas elevadas. Segundo, la elevada
intensidad peso(kg)/valor genera fuertes economias de escala en todas las fases de la produccién,
almacenamiento y comercializacion, lo que conduce a niveles altos de concentracion técnica y
economica, reforzando su condicion monopdlica.

Sin embargo, estos sectores producen bienes homogéneos cuyos precios se fijan en un
mercado mundial que tiende a ser dominado por intermediarios comerciales. Los elevados costos
hundidos introducen rigideces que entorpecen el proceso de ajuste a cambios bruscos de la
demanda o las expectativas. La elevada intensidad de capital fijo refuerza la necesidad de explotar
economias de escala y condiciona la naturaleza de respuestas de los agentes frente al aumento de
la competencia. Finalmente, la mayoria de estos productos (en particular, los minerales metalicos y
algunos productos agropecuarios) enfrentan cada vez mas una demanda industrial creciente y
diversificada, sobre la que ejercen una influencia creciente los agentes que controlan la
comercializacion final. Todas las cadenas de produccién relevantes en estos sectores han
experimentado un proceso de integracion, centralizacion y concentracion de los distintos
segmentos de las cadenas globales de produccién, fuertemente determinado por la matriz de
politicas econdmicas.

El enfoque de politicas de administracién de los recursos naturales que regula estos sectores
se modificod profundamente en los afios noventa. Durante el proceso de industrializacion mediante
la sustitucion de importaciones, las politicas para los sectores primarios en América Latina tenian,
por un lado, el objetivo de proporcionar insumos baratos y divisas (para financiar los procesos de
industrializacién y subsidiar el consumo urbano) y por el otro, de garantizar la apropiacion de rentas
al estado, mediante la produccién directa o por via tributaria. Este enfoque privilegiaba la
disponibilidad y abaratamiento de los recursos por sobre su conservacién, lo que se reflejo en la
aceleracion del deterioro ambiental asociado a la urbanizacion y la industrializacion (si bien
limitada) del sector agropecuario.

El cambio en la matriz de politicas econdmicas, centrado en una nueva disciplina monetaria
y fiscal (con el objetivo central de controlar los precios), asi como la desregulacion vy liberalizacion
comercial y financiera, exigia un enfoque en el manejo de los recursos naturales basado en las
reglas del mercado. Las politicas sectoriales se orientaron asi alrededor de dos reglas basicas: i) abrir
el acceso a los recursos naturales eliminando barreras al comercio y la inversion, y ii) reducir la
incertidumbre y fortalecer las garantias a la propiedad privada, particularmente la extranjera

2 Este aspecto ambiental de la insercion internacional de América Latina se discute con mayor detalle en la siguiente seccién.
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(Sanchez-Albavera y Lardé, 2006, pags. 13 y ss.). Esto significd, por un lado, el debilitamiento de
estrategias de cooperacion internacional dirigidas a incidir en la fijacion de precios; pero por el otro,
la austeridad fiscal impuesta para estabilizar la deuda publica implicd reducir la inversion y el gasto
publicos en sectores cercanos a la base de recursos y el dislocamiento del ordenamiento interno
que, no siempre con éxito, buscaba regular los precios y el comercio de productos basicos.

La liberalizacion de los flujos de capital, condicidon basica para asegurar la atraccion de flujos
de inversion y la repatriacion de utilidades, en un entorno de desregulacion bancaria y restriccion
monetaria, produjo a su vez efectos importantes en el diferencial de adaptacion de los agentes que
operaban en actividades primarias. La estrategia de fomento al crecimiento se concentré asi en la
captaciéon de inversion extranjera y los estimulos a las exportaciones de productos primarios,
favoreciendo la integracion de la regiéon desde la base de actividades extractivas a las cadenas
globales de produccion emergentes, altamente dinamicas™. De esta forma, las politicas sectoriales
y el manejo de recursos naturales quedaron subordinados a objetivos macroecondmicos.

En los apartados que siguen se examinan dos ejemplos de este conjunto de relaciones que
se ha denominado motores del deterioro ambiental y han sido detalladas en el apartado anterior.
El enfoque puede aplicarse a otras industrias y sectores cercanos a la base de recursos naturales,
como las pesquerias, la explotacion forestal y las industrias de minerales no metalicos.

A. Agricultura y ganaderia industrial: el caso de la soja

A partir de las reformas estructurales de los afios noventa, las economias latinoamericanas se
incorporaron a un intenso proceso de reestructuracion global de las cadenas de produccién,
comercializacion y consumo de productos agropecuarios, y se convirtieron en uno de los
principales centros de produccion del planeta™. El caso de la expansion industrial de la soja en
América del Sur ejemplifica la manera en que la combinacién de desregulacion financiera,
austeridad fiscal y reestructuracion industrial impulsd directamente la ampliacion masiva de la
frontera agricolay, en el caso del Brasil, desplazé la actividad ganadera y promovid la deforestacion
en la regién de Amazonia®™.

Esta reestructuracion permiti6 que emergiera un tipo de organizacién agroindustrial
completamente novedoso (Turzi, 2011). La expansion y diversificacion internacional de cadenas de

¥ En la estrategia de liberalizacion se argumentaba también que la racionalidad econdémica del mercado seria,

adicionalmente, benéfica para el medio ambiente, por varias vias: i) mediante la racionalizacion de la produccién y la
transferencia de nuevas tecnologias via la inversién extranjera y la competencia, lo que significaria un ahorro de recursos
por unidad de producto; ii) mediante la igualacion "hacia arriba” de los estandares y practicas ambientales propios de los
paises desarrollados.

Las exportaciones combinadas de soja de la Argentina, el Brasil y el Paraguay representan cerca de la mitad de las
exportaciones mundiales. En conjunto, en 2008 América del Sur (Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil,
Paraguay y Uruguay) destinaba a la soja 42 millones de hectareas, frente a 25,4 millones en los Estados Unidos. La
Argentina y el Brasil ocupan, respectivamente, el primer y segundo lugar en exportacién mundial de aceite y harina de soja.
Aunque el area destinada al cultivo de soja es mayor en el Brasil, las exportaciones de la Argentina de aceite y harina de
soja son mayores, pues el Brasil utiliza parte de su producciéon como alimento en la produccién de pollo y puerco. Brasil es
el primer productor exportador de ganado vacuno del mundo, y en conjunto, entre el Brasil y los Estados Unidos exportan
el 80% del comercio mundial de pollo. México es el otro pais fuertemente integrado al mercado ganadero (en particular
en ganado vacuno), dada su cercania con el mercado de los Estados Unidos. La soja también ocupa enormes areas de
cultivo en Colombia, el Estado Plurinacional de Bolivia y el Paraguay.

Uno de los pocos trabajos que examinan la relacién entre explotacion de recursos naturales y politicas econémicas es el
de Schlesinger (2011).
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productos agroalimentarios estuvo acompafiada por una creciente concentracion (vertical y
horizontal) del poder de mercado en los extremos de la cadena de productos, derivado, primero,
de la emergencia de grandes conglomerados de empresas de base quimica en la produccién de
insumos industriales (semillas, plaguicidas y fertilizantes) y sequndo, de la concentracion horizontal
de los segmentos de manufactura, comercializacién internacional y venta al menudeo. Las cadenas
globales se fueron concentrando asi en un pequefio conjunto de empresas comercializadoras
transnacionales (principalmente extranjeras, pero con presencia de empresas sudamericanas en
algunos segmentos importantes) cuya base de competitividad radica en la capacidad de controlar
internamente los canales de distribucién, procesamiento y comercializacién.

En esta rearticulacion de las cadenas de valor ha jugado un papel preponderante la
penetracion del sector financiero, tanto en forma directa mediante la expansion del crédito privado
como indirectamente a través de mercados bursatiles y de derivados. Schlesinger (2011) sostiene
que la reaccion natural de las empresas transnacionales a la presién de la competencia en un
contexto de répido crecimiento del comercio internacional y de la entrada de nuevos competidores
favorecio una doble estrategia de expansion por parte de las corporaciones mas grandes. Por un
lado, estas empresas buscaron la ampliacién horizontal de operaciones y capacidad de
procesamiento, transporte y comercializacion para asegurar el acceso a fuentes alternativas de
recursos naturales y tierra. Por el otro, las empresas exploraron distintas formas de integracién
vertical de sus activos aprovechando las oportunidades de la desregulacion.

Gracias a su acceso privilegiado a recursos financieros, las empresas comercializadoras (y en
menor medida, manufactureras) extendieron su control vertical hacia la producciéon primaria, tanto
directamente mediante fusiones y adquisiciones (de empresas pequefias y medianas a lo largo de las
cadenas agroalimenticias, incluyendo productores de maquinaria y equipo, fertilizantes, plaguicidas y
el emergente sector de biotecnologia), como indirectamente a través de la agricultura por contrato y
el arrendamiento de tierra. Todo ello aumento significativamente su poder de mercado frente a los
segmentos anteriores de la cadena productiva, a costa de los productores directos'®.

Schlesinger (2011) destaca también que el proceso de concentracion econémica se beneficid
de manera crucial tanto de la desregulacién financiera como de la austeridad fiscal. Se permiti¢ a
inversionistas institucionales tomar parte de los programas de privatizacion, se desregulo la
remision de utilidades y se aplicaron medidas adicionales para atraer capital, como exenciones y
descuentos fiscales, asi como el pago de regalias por tecnologia y asistencia técnica entre matrices
y filiales. El libre acceso al mercado crediticio y al endeudamiento privado con el exterior permitio
a las grandes empresas comercializadoras (como Cargill, ADM y Bunge) establecer instituciones
bancarias propias. En un contexto de altos diferenciales de tasa de interés, inflacion controlada y
desaparicion del crédito publico, la apertura financiera facilité a esas corporaciones capturar una
ventaja competitiva determinante’”.

Ademas, la liberalizacién adquirid un caracter particular en el contexto de la politica de nueva
disciplina monetaria y fiscal. Como resultado de la politica de control de la inflacién, las tasas de

®En la agricultura sojera argentina, el productor directo participa con el 60% de la inversion, pero recibe solo el 20% de los

ingresos, mientras que para las comercializadoras la proporcion es exactamente inversa (Haro, 2017).

Por ejemplo, tan solo entre 1999 y 2002, Archer Daniels Midland sumo financiamientos por mas de 5.000 mmdd mediante
consorcios financieros conformados por decenas de bancos e instituciones financieras internacionales (Van Gelder y Dros,
2002, pags. 56-58).
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interés brasilefias se colocaron desde fines de 1990 entre las mas elevadas del mundo, al tiempo
que el apoyo de la banca de desarrollo al crédito agricola colapsaba y se eliminaba el sistema de
precios de garantia que protegia a productores medianos y pequefios. Los bancos corporativos
llenaron el vacio, proporcionando fondos para adquirir insumos y financiar la producciéon, ampliando
su influencia sobre las decisiones de tecnologia y tipo de cultivo. El predominio financiero de estas
empresas les permitid entonces fortalecer su presencia comercial mediante enormes inversiones en
infraestructura y tierra, ampliar su penetracion de mercado y finalmente adquirir control sobre la
produccién primaria via la agricultura por contrato (Schlesinger, 2011, pags. 79-80).

Ademas de las fuertes implicaciones en términos distributivos, este proceso de expansion y
concentracion econdmica en las cadenas globales de produccién tiene también un poderoso efecto
de intensificacion técnica de la produccion y por tanto de sus efectos ambientales. El aumento en
la intensidad de capital se tradujo en un aumento del consumo de energia e insumos industriales,
asi como una ampliacion técnica de la frontera explotable (mediante la introduccién de variedades
de soja que permiten la doble cosecha o su cultivo en zonas aridas). En ausencia de restricciones
efectivas para la conservacion, la intensificacion de capital e insumos y el consecuente aumento de
la rentabilidad en areas cercanas a las zonas forestales generaron a su vez poderosos incentivos
para expandir el area de explotacién (Garrett y otros, 2018)™,

La expansion conjunta de ganaderia y monocultivo de soya expresa un doble movimiento de
expansion e intensificacion de la explotacion de recursos, caracteristico de los sistemas
agroindustriales, impulsado por mecanismos econémicos y técnicos interrelacionados. Primero, la
necesidad de inversiones sustanciales en maquinaria e insumos industriales aumenta la intensidad
de capital y con ello los incentivos para incrementar la escala de produccion y ritmo de utilizacion
del capital. Segundo, la intensificaciéon de capital favorece el desplazamiento de productores
medianos y pequefios y estimula la proliferacion de contratos de renta de corto plazo, en los que
los grandes comercializadores y refaccionarios administran la produccién a través de las alianzas
(pools) de siembra.

En tercer lugar, la introduccion de semilla transgénica emerge como una innovacion clave,
que permite el doble aumento de la frontera agricola (posibilita la doble cosechay la expansion del
area de cultivo a suelos menos propicios para el grano) y desplaza la explotacion ganadera al
bosque. Esta ampliacion técnica del horizonte de recursos explotables proporciona aumentos
significativos de rentabilidad, pero también un mayor y mas intenso impacto ambiental, lo que
intensifica el cambio de uso del suelo, aumenta la erosién, reduce la fertilidad del suelo y aumenta
las descargas de agroquimicos. Asi, este sistema de agricultura intensiva moviliza recursos financieros
y materiales (agua y agroquimicos) crecientes, con una logica de rentabilidad susceptible a las
veleidades del corto plazo, absorbe parte del riesgo financiero pero aumenta y desplaza la carga
econdmica y del deterioro ambiental a los productores directos y al medio ambiente.

'8 Existen indicios de que la introduccion de la ley de proteccién de Amazonia de 2004 ralentizé la expansion ganadera en la

frontera del bosque tropical. La tasa de deforestacion en la Amazonia legal comenzé a reducirse desde su punto mas alto
en 2004. Sin embargo, a partir de 2012 esa tasa ha vuelto a crecer. Durante el periodo de 2000-2013, la principal causa
directa de la deforestacion fue la ganaderia (63% del area total), la explotacion de pequefa escala (12%) y los cultivos
industriales (9%), mientras que los incendios dieron cuesta del 9% de la perturbaciéon de bosques primarios (Tyukavina y
otros, 2017). Esta ley, sin embargo, no protege otros ecosistemas en riesgo por el acelerado cambio de uso de suelo, como
el Cerrado.
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La expansion de este modelo de agricultura industrial, que no solo incluye la produccién de
soja sino al conjunto de granos basicos y otros cultivos (Borras y otros, 2013), es resultado de un
complejo de relaciones que no se limitan al aumento de la demanda industrial global, sino que
incluyen el régimen macroeconémico, las politicas sectoriales y una estructura de competencia
basado en la captura de economias de escala e integracion vertical, factores todos que se alinearon
en una sola dinamica de autorrefuerzo. En esta relacion se puede observar como la influencia
combinada de las politicas sectoriales, de desregulacion financiera y macroecondmicas sobre las
estrategias en el complejo produccidn/inversion se traduce en un motor de deterioro ambiental.
Esta variedad de agricultura intensiva aumenta la productividad pero no ahorra recursos, por el
contrario, como observd Jevons (1866) con respecto al carbén, el aumento de la eficiencia (y la
rentabilidad) lleva al aumento en la escala de explotacion (y del deterioro ambiental), no al revés.

B. Mineria e hidrocarburos: politica macroeconomicay
estructura fiscal

La mineria de metales e hidrocarburos ocupan un lugar preponderante entre los motores del
deterioro ambiental. Estos sectores, cuya complejidad y especificidad es imposible considerar aqui
a cabalidad, comparten una funcion tributaria clave en la operacién de las finanzas publicas que
permite identificar claramente las raices macroecondmicas del deterioro ambiental acelerado. El
régimen de politica monetaria y fiscal adoptado en la regién a partir de las reformas estructurales
se enfocd en reducir la inflacién y dar prioridad a saldar los costos financieros del estado,
produciendo, ademas del conocido efecto prociclico, una agudizacion de la dependencia de los
estados con respecto a sus ingresos fiscales y de divisas.

Al mismo tiempo, la liberalizacion comercial y financiera implicd reducir los ingresos
derivados de los impuestos al comercio y de los tributarios sobre las actividades extractivas, lo que
obligd a los Estados latinoamericanos a introducir impuestos indirectos (como el impuesto al valor
agregado, IVA) y recortar el gasto, debilitando por ambos lados la capacidad redistributiva de la
politica fiscal (Gémez-Sabaini y Moran, 2017). Dada la debilidad estructural de las fuentes de
ingresos fiscales no tributarios en la regiéon y el menor costo de recaudacion de los ingresos
tributarios, el espacio de recaudacion tiende a concentrarse naturalmente en las actividades
extractivas. De esta forma, el régimen macroecondmico y la estructura fiscal hacen de la extraccion
primaria una actividad prioritaria para el Estado, en la medida en que permiten liberar la presién
presupuestaria y cambiaria, mejorando simultdneamente su capacidad de endeudamiento.

Entrampados entre la necesidad de mantener el superavit primario y una limitada capacidad
de generar ingresos fiscales, los Estados de la regién promovieron activamente en los noventa la
inversion privada en actividades de produccion primaria para la exportacion, mediante la
desregulacion y los acuerdos comerciales, estimulos y créditos fiscales, y (en algunos paises) con
inversion en infraestructura fisica e intangible. La competencia entre paises y regiones por crear un
ambiente atractivo a la inversion propicid una logica general de privatizacidon en una “carrera hacia
abajo” que tendid a reducir la captura de rentas e ingresos tributarios, requisitos de desempefio,
impuestos locales, asi como restricciones ambientales o tecnoldgicas.

La fase de aumento en los precios de las materias benefici6 doblemente a los gobiernos
latinoamericanos, pues la perspectiva de un mayor flujo de ingresos tributarios mejord al mismo
tiempo su capacidad de negociacion con los agentes privados. En la década de 2000 se realizaron
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en varias naciones de la region reformas de distinto calado que permitieron la renacionalizacion de
rentas en sectores extractivos que habian sido privatizados en los noventa. El aumento de los
ingresos tributarios permitio a esos gobiernos aumentar el gasto social y las transferencias directas,
recuperando parcialmente la funcién correctiva de la politica fiscal sobre la distribucion del ingreso.
Pero la presion por revertir el deterioro del gasto social generd, en las condiciones sefialadas,
poderosos incentivos en el sector publico para aumentar el ritmo de extraccién. La estrategia ha
sido mas negativa aun en la medida en que el gasto presupuestal solo ha podido responder a
objetivos macroecondmicos de corto plazo, como la atraccion de inversién externa para financiar
el déficit comercial y el financiamiento del gasto corriente.

Sin duda, los cambios en las condiciones de seguridad y rentabilidad al capital privado fueron
exitosas en sus propios términos, en la medida en que a partir de 1994, la region se convirtio en el
principal receptor de inversion extranjera en exploracidn minera y unos afios después, en explotacion.
Al comenzar el repunte en los precios de los metales, el flujo de inversion extranjera directa en el
sector minero aumentd rdpidamente hacia Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Perd y la Republica Dominicana, en respuesta a la enorme rentabilidad de la explotacion
minera, lo que aumentd considerablemente la participacion de la regién en la produccion minera
global™. La expansion de la actividad extractiva en la regién, asi como su potencial impacto ambiental,
se ven claramente reflejados en la magnitud del territorio que ocupan sus concesiones®.

A esto hay que afiadir que en muchos marcos normativos de la region, las actividades
extractivas tienen prioridad juridica sobre cualquier otra actividad econdmica. No sorprende entonces
que la expansion de la actividad minera haya estado acompafiada de numerosos conflictos
socioambientales (CEPAL, 2013; Diaz y Padilla, 2019). La expansion en los hidrocarburos ha sido menos
explosiva pero mas sostenida en el tiempo, aunque con importantes fluctuaciones a nivel de pais?'.
En efecto, la dependencia de los ingresos fiscales derivados de la actividad extractiva se intensifico en
muchos paises de la region. Los hidrocarburos, en particular, se consolidaron durante el proceso de
reprimarizacién como medio de apalancamiento para sostener el gasto publico y la capacidad de
endeudamiento del estado (véase el cuadro 1).

9 Entre 1990y 2012, la participacion latinoamericana en la produccién minera global aumenté del 10% al 21% en el caso del

oro, del 25% al 45% en el caso del cobre, del 34% al 48% en la plata y del 16% al 24% en el caso del molibdeno (CEPAL,
2013), concentrando el 30%, 40% y 50% de los proyectos de explotacién de oro, plata y cobre en el planeta (CEPAL, 2018).
En México, el area concesionada a la exploracion y explotacién minera abarcaba en 2016 el 10% del territorio nacional
(20 millones de hectéreas) y el 11,4% correspondiente a hidrocarburos, en comparacion con el 15,7% del territorio que
correspondia a areas naturales protegidas (célculos propios con datos de FUNDAR, 2018). En Panamd, Honduras y
Guatemala, la superficie adjudicada a la mineria abarcaba el 30%, 31% y 30% del territorio nacional respectivamente (Araya
y otros, 2010), mientras que ese mismo porcentaje era del 10,6% en Chile y 16,7% en el Ecuador (Guajardo, 2007).

El nivel de produccion de petroleo en la region se duplico entre 1980 y 2006, pasando de 6 a 11 millones de barriles diarios,
sostenido primero por la produccién mexicana y venezolana, y luego con el importante crecimiento de la Argentina y el
Ecuador, y mas recientemente, del Brasil y Colombia. Mas impresionante fue la expansion de la produccion de gas, que
pasd de 60 a casi 200 millones de toneladas de petréleo equivalente entre 1982 y 2011, con recursos provenientes
principalmente de México, la Argentina, la Republica Bolivariana de Venezuela y Trinidad y Tabago, con un aumento muy
importante del Brasil, el Estado Plurinacional de Bolivia, el Perd y Colombia.
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Cuadro 1
Paises seleccionados: ingresos fiscales originados en el sector extractivo, 2000-2014

(En porcentajes de los ingresos fiscales totales)

Hidrocarburos Mineria
2000-2003 2005-2008 2010-2014 2000-2003 2005-2008 2010-2014

Argentina 4,5 7.3 34 nd 04 04
Bolivia (Edo. Plur. de) 11,0 28,2 30,2 0,4 2,0 2,8
Brasil 2,8 39 3,0 0,1 0,5 0,8
Chile 4.0 28,1 13,8
Colombia 5,6 8,2 12,0 0,5 1,5 13
Jamaica 2.1 2.1 0,4
Ecuador 29,3 35,3 38,2

México 211 38,3 32,7 0,3 0,8 1,0
Peru 3,2 5,9 6,9 1,0 10,6 6,4
Suriname 20,7 24,8

Trinidad y Tabago 313 51,8 40,2

Venezuela (Rep. Bol. de) 48,2 50,6 39,3

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de J. C. Gémez Sabaini, J. Jiménez y D. Moran, "El impacto fiscal de los recursos naturales no
renovables”, Consensos y conflictos en la politica tributaria de América Latina, Libros de la CEPAL, N° 142, J.C. Gdbmez Sabaini, J. Jiménez
y R. Martner (eds.), Santiago de Chile ,Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2017, cuadros XIV.2 y XIV.4.

El caso de México ilustra con claridad la profundidad de dependencia de los ingresos fiscales
derivados de la explotacion primaria. Como efecto del enorme impulso exportador de la industria
automotriz y la industria maquiladora de exportacion, la exportacion de petroleo pasd de
representar el 69% del total exportado en 1982 al 7% en 2018. Sin embargo, la importancia
cualitativa de los ingresos petroleros en la recaudacion fiscal no se redujo en absoluto y representd
en promedio el 32% de los ingresos fiscales totales en ese largo periodo. Aunque en ese pais la
privatizacion del sector energético encontrd mayor resistencia que en otros paises de la region, la
reforma de las leyes secundarias en 1992 permitid privatizar la petroquimica secundaria. La
participacion indirecta de capital privado en el sector se profundizé en la siguiente década a través
de contratos de servicios, pero el estado mantuvo el control de la renta y los niveles de produccion.
La capacidad de endeudamiento y toda la planeacion presupuestaria continla anclada a los
ingresos petroleros, lo que afianza en ese pais una consistente politica de sobreexplotacion de las
reservas petroleras, basicamente insensible a movimientos en los precios.

A la dependencia de los ingresos fiscales derivados de la produccion extractiva, hay que
afladir la fuerte dependencia de productos petroliferos procesados, principalmente gasolinas y
diésel. En América Latina, mientras que la produccién petrolera se duplicé, la capacidad de
refinacion de petrdleo ha permanecido estancada desde 198022 Aunque algunos paises lograron
incorporar politicas de contenido nacional en la reestructuracion de su industria petrolera, como la
Argentina, Colombia, la Republica Bolivariana de Venezuela y de forma notable el Brasil (Altomonte
y Sanchez, 2016), la industria petrolera no ha sido capaz de revertir la condicion deficitaria del sector
energético en este renglon. De igual manera, la posicion comercial de la produccion
latinoamericana de hidrocarburos ha sido profundamente transformada por la revolucion técnica

22 Esta apreciacion oculta diferencias importantes. La capacidad de refinacion se estanco (e incluso se redujo) entre 1980 y

2018 en paises con produccion significativa como la Argentina, México y la Republica Bolivariana de Venezuela, mientras
que aumentd, desde niveles muy bajos, en Chile, Colombia, el Ecuador y el Perd. Solo en el Brasil, donde la capacidad de
refinacion ya era importante desde los afios setenta, esta crecioé de forma sostenida en las Ultimas cuatro décadas.
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del fracking, que revigorizé la produccidn norteamericana de esquistos de petréleo y gas shale y
llevd a ese pais al primer lugar de la produccién mundial en 2013.

El nuevo enfoque de la administracién de los recursos energéticos estd dominado por el
objetivo de la maximizacion de la produccién para apoyar el gasto corriente y, en ocasiones,
politicas de redistribucion del ingreso por medio de transferencias. Es necesario transformar este
enfoque elemental en uno que incorpore estrategias mas sofisticadas que aspiren a lograr objetivos
de desarrollo con equidad (Altomonte y Sdnchez, 2016), pero también es impostergable incorporar
una perspectiva mas amplia en la administracion de los recursos orientada por la necesidad de
transformar de raiz el estilo de desarrollo.

El conflicto entre ambos objetivos no seré facil de resolver, sobre todo considerando el
profundo anclaje de la légica extractivista en la estructura fiscal y el régimen macroeconémico. En
el caso de los hidrocarburos, en particular, los paises productores enfrentan la dura realidad de
que, debido al efecto que tienen sobre el cambio climatico, una parte de las reservas de
hidrocarburos debe permanecer en el subsuelo. Al parecer, la Unica estrategia sostenible de
administracion de los recursos en ese sector debe estar orientada a programar la obsolescencia de
los sistemas de extraccidn, transporte y conversién de energia fosil y coordinar una transiciéon a
sistemas basados en fuentes renovables (cuyo impacto ambiental no es despreciable, pero si
significativamente menor). Esa transicién representa una oportunidad para explorar vias distintas
de desarrollo con equidad, pero se requiere modificar, ademas, las condiciones que desde la matriz
de politicas econdmicas y la estructura tributaria activan y refuerzan los motores del extractivismo.

C. Conclusion

La perspectiva de la economia mundial anuncia una turbulenta confluencia de la recesién, un
sistema multilateral en mutacién y una acelerada crisis ambiental. Es necesario recuperar los
instrumentos de politica econdmica que permitan atemperar los efectos negativos del ciclo de
precios, reducir la desigualdad y la pobreza y rescatar las bases de dinamismo enddgeno. Pero
reactivar el crecimiento sin modificar profundamente la estructura productiva y de consumo
simplemente profundizara la actual trayectoria de impacto ambiental insostenible.

Si bien el extractivismo se acentud con el ciclo de las materias primas, sus raices son mas
profundas. No parece que el crecimiento de la demanda de bienes primarios vaya a reducirse y se
relaciona con transformaciones importantes en la estructura productiva y las estrategias
corporativas de las empresas transnacionales: el creciente uso industrial de cultivos de plantaciones
con triple uso como alimentos, forraje y combustibles (Borras y otros, 2013), el aumento en el
consumo indirecto de tierra, agua, energia fésil y fertilizantes derivado del enorme aumento del
consumo mundial de carne, la demanda creciente de productos minerales y la permanencia del
regimen energético basado en combustibles fosiles.

Los vectores de extraccidn intensiva prevaleceran gracias a las ventajas derivadas de la
inversion fisica de larga duracién, de las tecnologias intensivas en recursos y la ampliacion de la
frontera explotable permitida por tecnologias e infraestructura que se desarrollaron en el nicho
abierto por el boom de precios. Al mismo tiempo, los gobiernos de América Latina, constrefiidos
por el marco de politicas macroecondmicas, dependen estrechamente de su capacidad para
capturar recursos financieros a partir de la explotacion sostenida de sus recursos naturales. El grave
problema es que los efectos acumulados del deterioro ambiental también son irreversibles (pérdida
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de biodiversidad, contaminacién de cuerpos de agua, acumulacion de gases de efecto invernadero,
entre otros). En el caso de los hidrocarburos, la reduccién de precios después de 2014 no impidié
que la produccion de algunos paises de América Latina siguiera creciendo aceleradamente.

La innovacion y el cambio tecnoldgico juegan un papel fundamental en la dindmica de
crecimiento (tipicamente oligopdlica) de estos sectores. La introduccidn de innovaciones especificas
en estos sectores, como los granos transgénicos, la fractura hidraulica y la explotacién minera de
cielo abierto, han acelerado enormemente el impacto ambiental, ampliando la frontera de recursos
explotables y agudizando los niveles de contaminacién y consumo de agua. De nuevo, la mayor
eficiencia econdmica, en un ambiente de fuerte competencia intercapitalista, induce a las empresas
a adoptar estrategias que aumentan el ritmo de extraccién y consecuentemente su impacto
ambiental. Estas innovaciones han estado, a su vez, acompafiadas por procesos de reorganizacion
industrial, que han favorecido la concentracion del poder de mercado en nucleos pequefios de
empresas transnacionales.

El principal problema de la utilizacion racional de los recursos no es (como parecia serlo hace
unas décadas) el agotamiento de las reservas disponibles, sino el impacto ambiental acumulado de
las actividades humanas sobre multiples procesos de la biosfera (véase por ejemplo, Steffen y otros,
2015). Es decir, la escasez relevante no proviene del limite fisico de los recursos que el sistema
econdmico usa como insumos, sino la limitada capacidad de la biosfera para reciclar los desechos
y absorber impactos que ese sistema produce. Las reservas explotables de los minerales
convencionales y combustibles fosiles no presentan signos de agotamiento preocupante a las tasas
de consumo actual durante muchas décadas (Rogner y otros, 2012; Nassar y otros, 2020). A esto se
suma que el nivel de esas reservas tiende a aumentar con la exploracién, la refinacion de procesos
extractivos y el aumento de eficiencia en los métodos de consumo final. Pero lo que es cada vez
mas claro es que el deterioro ambiental acumulado producirad efectos indeseables, irreversibles y
potencialmente catastroficos mucho antes de que los recursos se agoten. Este cambio en la
percepcién del problema exige una reflexion profunda en la concepcion del papel de los recursos
naturales en la estrategia de desarrollo.
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lll. Subdesarrollo, trampa de pobreza y deterioro
ambiental: inercias y vias de transicion

Introduccion

La trayectoria tecnoldgica del sistema econdmico (en particular de las industrias cercanas a la base
de recursos naturales) ha seguido una via intensiva en extraccion y uso de energia, materiales, agua
y suelos. Los sistemas agroindustriales y los sistemas de produccion y uso de energia fésil (junto
con la explotacién pesquera y forestal) son expresiones especificas de esa misma matriz tecnoldgica
insostenible. La persistencia de esa trayectoria es resultado de un proceso historico mediante el
que esos rasgos caracteristicos fueron acumulando ventajas y produciendo necesidades, pero
también desarrollando interdependencias, sistemas de innovacion y mecanismos de coordinacion,
intereses creados y economias de escala distribuidas a lo largo y ancho de la estructura productiva,
siguiendo una “trayectoria natural” de progreso técnico (Nelson y Winter, 1982).

El deterioro ambiental producido por esa trayectoria general de desarrollo también es
acumulativo. El problema es que la respuesta de los sistemas naturales al impacto de la actividad
econdmica mantiene una relacién no-lineal con los niveles de impacto; es decir, una vez cruzado
cierto umbral de escala, el deterioro ambiental puede comenzar a crecer autbnoma vy
exponencialmente. Existen muchas evidencias de que esos umbrales estan mas cerca de lo que
hasta hace poco se estimaba (Steffen y otros, 2015).

Los paises de la periferia han absorbido tardia y parcial, pero funcionalmente, segmentos de
esa matriz tecnoldgica insostenible. Histéricamente, la incorporacion a las redes globales de
producciéon y consumo de recursos naturales se ha producido a costa de desventajas cruciales,
como la pérdida de control de la tecnologia y de su regulacién, la incapacidad de desplazarse hacia
segmentos dominantes de las cadenas de valor y déficits cronicos en la cuenta corriente. A esto
hay que afiadir, como se explica mas adelante, un desbalance creciente en el impacto ambiental
local y condiciones de alta vulnerabilidad socioambiental. Asi, las economias de la region estan
atrapadas en una trayectoria de desarrollo de creciente riesgo social y ambiental, y de la que puede
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ser cada vez mas dificil salir en el futuro, incluso si las condiciones internas y externas no empeoran.
En esta seccion se examinan las caracteristicas de esa trampa, sefialando sus principales mecanismos
de autorrefuerzo y se exploran algunos criterios para el disefio de estrategias para superarla.

A. La trayectoria de alto impacto ambiental

La trayectoria de desarrollo seguida por las economias latinoamericanas durante las Ultimas
décadas tiene dos rasgos generales. Por un lado, el modelo de orientacion “hacia afuera” y el marco
de politica macroeconémica dominante reproducen las condiciones de bajo crecimiento y
persistente desigualdad, dependencia financiera y ausencia de impulsos dindmicos enddgenos. Por
el otro, el proceso de reprimarizacion impulsado por ese modelo ha multiplicado el impacto
ambiental de la actividad econémica, profundizando las asimetrias internacionales en la distribucién
de la carga del impacto ambiental. Ambos aspectos ponen en riesgo la capacidad de respuesta y
adaptacion frente a la crisis ambiental, ante la que los paises de la regién son, por si no fuera
suficiente, particularmente vulnerables.

El proceso de reprimarizacion esta asociado con el intercambio crecientemente desigual de
energia y materiales incorporados en el comercio internacional®®. Segun varias mediciones, el
proceso de globalizacién ha intensificado la utilizacion de los recursos naturales. El consumo de
materiales a escala global se triplico entre 1970 y 2010; pero ademas, el intercambio de materiales
a través del comercio internacional ha crecido mas rapido que la propia extraccion (UNEP, 2016). Si
bien la participacion de los paises Latinoamericanos en el consumo material global es cercana al
promedio mundial, el impacto material de los paises mas industrializados sigue siendo mucho
mayor. Pero ademas, ese proceso ha generado una creciente asimetria tanto en los niveles de
consumo como en la carga ambiental®*.

El consumo doméstico de materiales en América Latina se duplicd en términos absolutos
entre 1980 y 2009, aunque en términos per capita solo aumento el 23%. Sin embargo, el rubro que
mas aumentd fue la extraccion de materiales para productos de exportacion, de modo que el déficit
en el balance fisico casi se triplicd en ese mismo periodo (Giljum y otros, 2014). De forma agregada,
América Latina tiene una balanza comercial de materiales crecientemente negativa (Muradian y
Martinez-Alier, 2001; Wuppertal Institut, 2005; Bringezu y otros, 2004; Dittrich, Bringezu y Schiitz,
2012)%. Al mismo tiempo, la region es cada vez menos eficiente para convertir esos recursos en
ingreso nacional. El valor de los materiales exportados (segun Giljum y otros, 2014), crecid apenas

2 El enfoque de intercambio de materiales, en el que se basa la estimacion de estos indicadores, tiene una trayectoria tedrica
y empirica consolidada, asi como un lugar establecido en las estadisticas de la OCDE. También tiene limites claros, pues
registra solo un conjunto de bienes y materiales y comprende por tanto una dimensién reducida de impactos. Si bien
existen muchas formas de medir la dimension fisica del impacto ambiental, no existe un marco integrador ni una teoria
econdmica acabada que relacione impactos con fuerzas econémicas. A pesar de estas limitantes, estos indicadores
proporcionan una util estimacion de la tendencia y cambio de escala del impacto ambiental global.

24 West y Schandl (2013) encontraron que entre 1970 y 2008 la region experimentd un rapido crecimiento en el consumo de
materiales y de las exportaciones netas de materiales primarios. El uso indirecto de materiales a través de las importaciones
(la carga ambiental o mochila ecolégica) en los paises desarrollados ha aumentado a un ritmo superior al del comercio
mismo (Giljum y otros, 2014; Dittrich, Bringezu y Schiitz, 2012).

25 Un balance positivo indica que una parte del consumo material de ese pais se realiza sin sufrir la carga ambiental asociada
a la extraccion de recursos: cambio en el uso de suelo, degradaciéon de suelos, contaminacion de cuerpos de agua,
contaminacioén. Por el contrario, un balance fisico negativo indica que el deterioro ambiental que asume localmente esa
nacién es proporcionalmente mayor al consumo de sus habitantes.
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un 4,3%, en contraste con el promedio global (que fue del 23%), lo que refleja el hecho de que el
proceso de especializacién en la region avanza progresivamente hacia productos con menor
relacion valor/peso. Estos estimadores sugieren que el patron emergente de la divisién
internacional del trabajo es doblemente negativo para la regién, que ha absorbido buena parte del
impacto ambiental producido por el desplazamiento el comercio internacional, pero con menores
beneficios econdémicos.

La burbuja de precios de las materias primas de la década de 2000 aceleré la tendencia
creciente en el ritmo de extraccion en los sectores primarios. Una vez extinguido el boom de precios,
sin embargo, las tasas de extraccion han continuado acelerandose. La caida significativa en los
precios de los metales (hierro, cobre, aluminio y niquel) experimentada a partir de 2011 coincide
con un aumento de la produccién (UNEP, 2016). La persistencia de esta tendencia muestra la relativa
irreversibilidad del proceso de reprimarizacion, lo que obliga a considerar las relaciones que
refuerzan las estructuras subyacentes a esa trayectoria. Sintetizando de forma esquematica estas
tendencias y rasgos del desarrollo econdmico de América Latina y su impacto ambiental, se pueden
identificar al menos seis rasgos o procesos que tienden a reforzarse entre si y que estan presentes
en mayor o menor medida en los distintos paises de la region:

i) Persistencia de la pobreza y la desigualdad. El régimen macroeconomico tiende a
mantener la demanda agregada permanentemente deprimida (por la via de la
austeridad fiscal y el principio de estabilidad de precios, que contienen el gasto y
mantienen bajos niveles de inversion en infraestructura social). Este régimen refuerza
los bajos niveles de salario y reproduce la incapacidad del sistema de absorber fuerza
de trabajo desplazada, procesos que refuerzan precarizacion laboral.

ii)  Especializacion internacional adversa. Predominio de las actividades de extraccion
primaria y segmentos de cadenas globales de produccién intensivos en trabajo de baja
calificacion, en segmentos “vendedores” de las cadenas productivas globales (con
menor capacidad de capturar rentas y en mercados de menor elasticidad de la
demanda. Al mismo tiempo, la dependencia del comercio de un pufiado de productos
primarios se convierte en un foco de fragilidad comercial, cambiaria y financiera.

iii)  Debil capacidad de crecimiento enddgeno. Producida por bajos niveles de inversién,
estructuras productivas desarticuladas, persistente dependencia de importaciones,
sistemas de innovacién incompletos, y bajos niveles de inversion en aprendizaje,
innovacién y desarrollo experimental (véase CEPAL, 2008).

iv)  Fuertes restricciones macroeconomicas. Entre estas se pueden destacar dos tipos:
a) externas, que se traducen en un régimen de disciplina cambiaria y financiera; y
b) internas, al concentrar la politica fiscal y monetaria en el control de la inflacién vy la
generacion de superavit primario.

v)  Acelerado deterioro ambiental. Producido no solo por la absorcién de trayectorias
tecnolégicas intensivas en energia y materiales, sino por un patron de especializacion
internacional que distribuye asimétricamente la carga ambiental y el impacto local del
consumo global creciente de energia y materiales.

vi) Alta vulnerabilidad ambiental. Determinada por la dependencia econdmica de
productos altamente sensibles al deterioro ambiental, las condiciones de pobreza y
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marginalidad, la reducida capacidad financiera para invertir en proyectos de
remediacion y adaptacién ambiental, control de desastres, entre otros.

Este complejo de rasgos y procesos se fortalecen unos a otros en un proceso de
causalidad acumulativa (Myrdal, 1957). Para disefiar una estrategia de transicion a una trayectoria
distinta es indispensable, por tanto, examinar la naturaleza y dinamica de ese tipo de estructuras
y relaciones de autorrefuerzo y rigidez que actdan en la seleccién y consolidacion de una
trayectoria de desarrollo.

B. Rendimientos crecientes y rigidez sistémica: mecanismos
y dinamica

En las respuestas de politica basadas en el mercado y en la teoria del equilibrio general se
argumenta que el deterioro ambiental es producto de una falla de mercado: la incapacidad del
sistema economico de incorporar el costo ambiental en las decisiones economicas. La respuesta de
politica es internalizar esos costos mediante mercados y productos artificiales (en particular,
mercados de derechos de contaminacion). Sin embargo, existen dos problemas en este enfoque.
El primero, como se menciond en el primer capitulo, es que esta estrategia de politica parte del
supuesto de que el mecanismo de mercado puede efectivamente producir un sistema de precios
de equilibrio, lo que la teoria de equilibrio general no ha probado de forma convincente
(Nadal, 2019).

El segundo es que la teoria subyacente no tiene una explicacion adecuada del cambio
econdmico, pues expulsa del andlisis elementos centrales de desarrollo del capitalismo
contemporaneo, como el cambio técnico enddgeno, la captura activa de poder de mercado, la
racionalidad limitada y las condiciones de incertidumbre (Nelson y Winter, 1982). En particular, el
resultado del modelo convencional (equilibrio Unico, eficiente y éptimo) depende del predominio
de mecanismos de retroalimentacion negativa y rendimientos decrecientes en el margen, lo que
impide incorporar rasgos como la discontinuidad en las funciones de produccién, la organicidad y
heterogeneidad de los agentes o la presencia de rendimientos crecientes.

Una teoria alternativa que permita considerar el sistema econdmico como un sistema
complejo y enfatice la idea de cambio endogeno, sugiere que el deterioro ambiental no es un
producto accidental del mecanismo de mercado, sino el resultado histérico de la emergencia y
atrincheramiento de estructuras técnicas e industriales especificas, intimamente asociadas con la
propia naturaleza y dindmica del sistema econdmico. Este enfoque ofrece una forma
complementaria de examinar los aspectos dinamicos, de emergencia y transformacion de los
motores del deterioro ambiental. La seleccion de técnicas es un aspecto medular del complejo
produccién/inversion, la esfera en donde se definen las estrategias para responder a las presiones
competitivas entre capitales.

La aparicion de tecnologias como la maquina de combustion interna, el uso de plasticos o
sustancias téxicas, o la aplicacién indiscriminada de antibiéticos en concentraciones industriales de
ganado son el resultado de estrategias de competencia de las empresas capitalistas dirigidas a
capturar ventajas sobre sus rivales. A su vez, la organizacién de esas innovaciones alrededor de
paradigmas tecnoldgicos (Dosi, 1982) o disefios dominantes (Utterback, 1996) depende
fundamentalmente de la interaccion entre la competencia y mecanismos de autorrefuerzo entre los
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distintos componentes de los sistemas tecnolégicos e industriales (lo que incluye la demanda y los
sistemas de producciéon de conocimiento cientifico y técnico). Remover y reemplazar esas
estructuras técnicas profundamente afianzadas y distribuidas en el sistema econémico requiere
examinar la naturaleza de esos mecanismos.

Un modelo bésico de mecanismos de autorrefuerzo en el proceso de seleccion de técnicas
es el propuesto por Arthur (1988; 1989). Este modelo, en el que el espacio tecnoldgico se determina
de manera enddgena, histdrica y no-determinista, examina las consecuencias de una
retroalimentacion positiva entre el valor de las alternativas en el problema de seleccion, las
preferencias y la escala de uso o produccién. El resultado principal es que, en condiciones en que
esa retroalimentacion positiva es dominante, un proceso descentralizado de decisiones puede
amplificar diferencias inicialmente pequefias y “amarrar” o restringir el proceso de seleccion a la
alternativa que acumulé una ventaja inicial. En una primera fase, ninguna de las alternativas
existentes tiene ventajas decisivas y el sistema se encuentra abierto al cambio y la modificacién.
Pero una vez cruzado cierto umbral, alguna de las alternativas habra acumulado una pequefia
ventaja que resulta irreversible; entonces, el sistema se cierra al cambio y la alternativa seleccionada
termina por dominar el mercado.

Los sistemas econdmicos en los que predominan los rendimientos crecientes (o costos de
produccion decrecientes) tienen propiedades muy distintas a las de los sistemas retratados por la
teoria convencional (Arthur, 1988). Primero, la no convexidad de las relaciones que describen las
dotaciones de recursos, de las preferencias y de la posibilidad de transformacion, produce
equilibrios (trayectorias asintéticas) multiples e indeterminados. En consecuencia, las regiones de
optimizacién global no siempre constituyen equilibrios alcanzables. Es decir, un proceso de
seleccion descentralizado y “racional” puede perfectamente producir resultados subéptimos.

Estos sistemas estan ademas caracterizados por acumular rigidez al cambio o inercia
estructural. Movimientos pequefios o marginales del sistema pueden ser significativos e incluso
determinantes al inicio del proceso de seleccidn, pero una vez que la trayectoria ha quedado fija
(lock-in), el resultado es irreversible frente a cambios marginales en los incentivos. Este rasgo
expresa de manera formal la propiedad de historicidad de un sistema dinamico complejo:
decisiones de igual dimensién contribuyen de forma totalmente desproporcionada al resultado,
dependiendo de la fase o momento del proceso en el que ocurran.

La implicacion es que el problema de la rigidez estructural es en realidad un resultado
esperado de la libre accién de las fuerzas de mercado. Este modelo béasico ha servido de base para
elaborar una teoria mas amplia sobre la dinamica de las transiciones tecnologicas, que pone el
énfasis en mecanismos de autorrefuerzo, las interdependencias y el caracter historico del proceso
de emergencia y reemplazo de los sistemas técnicos y econdmicos asociados al tema de la
sostenibilidad?®. Existe una variedad de mecanismos de autorrefuerzo que pueden producir efectos
de rigidez estructural o lock-in, y que se pueden agrupar en tres categorias:

i) Economias internas: a) de escala, derivadas de la presencia de costos fijos o de
instalacion; en tanto que el costo unitario cae con el nivel de produccion-consumo, la
opcion que se adelanta en inversion puede ganar una ventaja competitiva irreversible;
b) de alcance, diversidad de nichos de aplicacion, en las que los costos de produccion

%6 Véase Grubler (1990); Kemp (1994); Rip y Kemp (2001); Geels (2002); por mencionar algunos.
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caen al ampliar el rango de productos o servicios; ¢) de aprendizaje, en donde la relacién
precio-calidad mejora mediante la practica de produccion y uso a lo largo del tiempo;
d) economias marshallianas, que favorecen la especializacién regional por medio del
acceso comun a insumos especializados.

i) Efectos de coordinacién: a) economias de red (es decir, las ventajas de seguir un
estandar o infraestructura tecnoldgica); b) interdependencia tecnoldgica (por ejemplo,
entre los hidrocarburos combustibles y el motor de combustién interna).

iii)  Expectativas adaptativas. En la medida en que una alternativa gana adeptos y sus
perspectivas de expansiébn mejoran, los agentes ajustardn sus expectativas sobre esa
opcion, reforzando a su vez las expectativas futuras.

Estos mecanismos de autorrefuerzo suelen presentarse de forma simultanea y combinada en
el proceso de crecimiento de una industria, reforzando el efecto global y generando ciclos de
expansion y crisis. Todos estos mecanismos favorecen trayectorias de crecimiento acelerado
(exponencial), aunque la expansion de mercado puede retrasar el momento critico en el que el
proceso se vuelve rigido y las trayectorias alternativas se cancelan.

Desde esta perspectiva, es posible identificar algunos problemas criticos del proceso de
transicion a patrones de desarrollo sostenible. Por ejemplo, el sistema de energia basado en los
combustibles fosiles y el sistema agroalimentario comercial constituyen dos grandes tipos de
conglomerados industrial y tecnolégico, de amplio alcance y profundidad y cuya resistencia al
cambio proviene de la presencia de multiples mecanismos de autorrefuerzo (véase Unruh, 2000,
para el caso de los combustibles fésiles). Estos sectores estan conformados por cadenas de
produccion articuladas vertical y horizontalmente a través de relaciones técnicas, comerciales y de
propiedad, asi como plataformas de consumo también organizadas industrialmente.

Al interior de esas industrias priva un conjunto de criterios de seleccién, evaluacion y
estandares técnicos que aseguran la continuidad y compatibilidad entre las estructuras de
produccién, distribuciéon y uso. A lo largo de esas cadenas existen enormes costos hundidos en la
forma de instalaciones fisicas, equipo, normatividad, especializacién cientifica y tecnoldgica, entre
otros, que son especificas de un cierto modelo tecnoldgico e industrial y que no pueden sustituirse
de forma individual o incremental.

Hay ademaés un conjunto de reglas, normas y preferencias de consumo que articulan las
tecnologias y productos con estructuras, preferencias y habitos sociales bien definidos, asi como
plataformas de conocimiento técnico y profesional especializado en reproducir las préacticas y
técnicas existentes, y en producir desarrollo tecnologico incremental dentro de la misma trayectoria.
Finalmente, también hay compromisos de deuda y relaciones de propiedad con el sector financiero,
asi como intereses creados y fuentes de ingreso y renta en cuyo interés esta la prevalencia del
statu quo. Todas estas relaciones contribuyen a que la transformacién de estos sistemas solo ocurra
de forma gradual, cuando la emergencia de alternativas superiores coincide con fracturas en niveles
superiores de organizacion o mediante la accién estratégica centralizada (Geels, 2002).

C. Del enfoque sectorial a las estrategias de transicion

En el modelo convencional, la “internalizacion” de los costos ambientales seria una condicion
suficiente para que el mecanismo de mercado modifique la trayectoria de crecimiento econdmico,
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moviendo incrementalmente el sistema productivo a lo largo del espacio de técnicas. Pero si se
retira el supuesto de rendimientos decrecientes, la tecnologia como un dato o espacios
tecnoldgicos continuos y convexos, el resultado es completamente distinto (puede haber equilibrios
multiples, indeterminados e ineficientes). Las barreras al cambio provienen de estructuras fijas y
especializadas, de la interdependencia tecnoldgica, las preferencias y presiones competitivas
localizadas en muchos puntos del sistema, en cadenas de decision eslabonadas. La inercia acumulada
eleva el costo de transicion, lo que lleva a los agentes a refrendar el statu quo incluso frente a cambios
en los precios relativos. Adicionalmente, el complejo de politicas econdmicas y el complejo financiero
participan en ciertas circunstancias como mecanismos adicionales de autorrefuerzo.

Y sin embargo, una situacion de lock-in no es irreversible. Existen por lo menos tres vias por
las que se puede estimular la transicién para liberarse de una trayectoria dominante. Un primer
componente es el proceso de innovacion. Aqui es pertinente considerar el enfoque de sistemas de
innovacién (en sus variantes sectorial y nacional), que destaca el caracter gradual y acumulativo del
proceso de aprendizaje tecnoldgico y pone énfasis en la multidireccionalidad de los flujos de
tecnologia y conocimiento en los sistemas industriales, en la diferencia cualitativa entre las distintas
fases del proceso de innovacion, el papel de la demanda, interdependencias y complementariedad
de procesos, entre otros®’.

La aplicacion de esta perspectiva al andlisis de las estrategias de transicion a regimenes
tecnolégicos sostenibles se centra en la creacién y preservacion de actividades con alto potencial
de conservacion y circularidad (como la agroecologia y otros sistemas productivos de bajo
impacto ambiental y elevados beneficios sociales), junto con la modificacion de los factores que
determinan las preferencias y los grados de interdependencia tecnoldgica a través de cambios
en normas y estandares técnicos (Utiles para sustituciéon de materiales, eficiencia energética y
otros. El caso de la modificacién a nivel de las interfases entre sistemas técnicos es muy
importante (David y Bunn, 1988). Una interfaz tecnoldgica puede “destrabar” un lock-in al permitir,
por ejemplo, que las nuevas tecnologias puedan usarse con componentes de la misma plataforma
tecnologica de la tecnologia dominante.

Un segundo elemento es el enfoque en mecanismos de seleccién a nivel microeconémico.
El incremento del ritmo de amortizacion y la tasa de reemplazo de productos y estructuras fisicas,
vinculadas a la produccién o el consumo, también puede ayudar a disolver un lock-in. Si existe
flexibilidad en las estructuras que componen el sistema tecnolégico, este puede modificarse mas
rapidamente dado un nivel de inversién. De forma paralela, una mayor tasa de reposicién del
equipoy el capital acelera el proceso de absorcion de innovaciones (Cimoli y Katz, 2001), lo que en
presencia de mecanismos de coordinacion puede ayudar a reducir la inercia. La politica
macroecondmica puede funcionar como catalizador de la transicién al aumentar las tasas de
reposicion de equipo y componentes de forma selectiva y condicionada.

Un tercer angulo de procesos de seleccion de primer orden, también directamente
relacionado con el entorno macro, son las politicas que afectan la disponibilidad y selectividad del
crédito. Este es un elemento poderoso de reestructuracion de la estructura econdmica. Es necesario
poner atencion a factores institucionales que determinan criterios de inversiéon como la tasa de
descuento y otros procedimientos de evaluacion, que pueden modificar el resultado de politicas

27 Véanse los clasicos Kline y Rosenberg (1986) y Freeman (1987), origen de una abundante literatura sobre el tema.
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dirigidas a promover la inversion y el crecimiento o modificar los precios relativos. En particular, es
necesario considerar el desarrollo de sistemas financieros especializados que canalicen recursos a
estrategias y agentes asociados con patrones sociotécnicos sostenibles, que han sido evaporados
por el acceso privilegiado de las industrias dominantes al crédito.

Finalmente, es necesario considerar la dindmica temporal de cambio estructural en el disefio
de estrategias de transicion: i) el efecto inercial (y la diversidad de fuentes de rigidez); ii) la
temporalidad, pues lo que funciona en una fase de desarrollo no necesariamente lo hace en otra;
iii) mantener una vision integral de las interdependencias (tanto verticales como horizontales, pero
con atencién especial al papel de las estructuras de consumo final en la dindmica de transicion);
iv) promover el cambio, pero al mismo tiempo evitar el lock-in prematuro en una trayectoria que
se convierta en obstaculo para el desarrollo ulterior.

D. Conclusion

Los criterios y consideraciones de este apartado son apenas el esbozo de un enfoque alternativo
de transicion economica profunda, basado en una forma de pensar el sistema econdmico que
enfatiza los procesos de cambio y creacidn, pero sin ignorar la naturaleza y dinamica real de las
estructuras del capitalismo contemporéneo. Desde esta perspectiva, se ha subrayado que la
persistencia de las estructuras que impulsan el deterioro ambiental es un resultado histérico del
autorrefuerzo entre rasgos tecnoldgicos y econdmicos, cuya transformacion requiere un proceso
de cambios coordinados y alineados en distintos niveles de organizacion.

Al igual que en el caso del desarrollo de capacidades tecnoldgicas a escala nacional, para
promover la transiciéon hacia perfiles de desarrollo méas sostenibles es imprescindible recuperar
instrumentos y estrategias de intervencion selectiva en la estructura productiva, que permitan
enfocar incentivos para la inversion en actividades estratégicas, la creacion y desarrollo de nichos
de innovacion y desarrollo experimental, y la coordinacion intersectorial de programas y politicas.
En todos estos ambitos existe la necesidad de reconfigurar el papel del estado y las instituciones
publicas en la organizacién economica, la innovacién y la definicidon de estrategias nacionales
(Mazzucato, 2018).

Esto representaria apenas un paso en la direccién de una transicion fuera de la trampa de
pobreza y deterioro ambiental, en la medida en que la eficacia tecnolégica no solo no corresponde
con estructuras socialmente sostenibles, sino que en muchas ocasiones reproduce la pobreza y la
desigualdad. Sin embargo, las politicas de transicion en este nivel mesoeconomico no seran
efectivas si no estan alineadas con objetivos e instrumentos en el nivel macroecondmico. Como se
argumenta en el siguiente capitulo, esto significa que es necesario subordinar la politica
macroeconomica al objetivo de la sostenibilidad ambiental y social.
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IV. Macroeconomia para el desarrollo sostenible

Introduccion

En las ultimas décadas los objetivos sobre sostenibilidad social y ambiental han sido subordinados
frente a lo que se ha considerado los imperativos en materia de politica macroecondmica. Una vez
que se han definido las prioridades de una cierta perspectiva macroeconémica, todos los demés
objetivos de politica sobre desarrollo social y ambientalmente sostenible se han determinado en
funcion de esas prioridades. Desde esta perspectiva, no es exagerado afirmar que la politica sobre
desarrollo sostenible esta siendo definida en los ministerios de finanzas y los bancos centrales de
los paises latinoamericanos. Las prioridades dominantes de mantener un superavit primario,
estabilidad de precios y mantener la libertad de flujos de capital son los principales objetivos
macroeconomicos a los que deben someterse todos los demas objetivos. Los temas como la
erosion de suelos, la pérdida de biodiversidad, la salud o la educacién deben disciplinarse a los
imperativos dominantes de la politica macroecondmica en el neoliberalismo.

La idea central de esos imperativos era que tanto la estabilidad de precios como las finanzas
publicas equilibradas conducirian a mayores tasas de crecimiento, lo que beneficiaria a todos los
sectores de la economia. Ademas, una red de programas sociales bien disefiados y enfocados
podria encargarse de cuidar a los grupos mas vulnerables. Sin embargo, en las Ultimas décadas el
crecimiento en la economia de la regién fue mediocre, la estabilidad solo se alcanzd por breves
periodos y las crisis fueron recurrentes. La desigualdad persistio (a pesar de reducirse parcialmente
entre 2004 y 2014) y la degradaciéon del medio ambiente se hizo mas intensa. En general, y salvo
contadas ocasiones, la erradicacion de la pobreza, el incremento de la inversion en educacién y en
el cuidado del medio ambiente siempre fueron relegadas a un plano muy secundario en aras de la
estabilidad de los agregados macroecondmicos. Es ahora evidente que para adelantar en materia
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de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) se necesita modificar la relacion entre dichos
objetivos y las prioridades de la politica macroecondmica.

El punto de partida de esta redefinicion es que la politica sobre sostenibilidad social y
ambiental debe ser considerada como la matriz de la politica macroeconémica. Esto implica que
todos los demés objetivos de politica econdmica estén alineados y en funcién de las prioridades
de la sostenibilidad, es decir, que las prioridades de la politica monetaria y de la politica fiscal deben
ser definidas en funcion de los objetivos de la sostenibilidad y no al revés como ha sucedido desde
hace décadas. Asi como la politica macroeconémica estuvo dominada por el paradigma del pleno
empleo (1945-1975) o el de la estabilidad de precios (1980 hasta la fecha), hoy la politica
macroecondmica debe responder a las prioridades de la sostenibilidad social y ambiental.

Un punto crucial en esta discusion es el tema de las relaciones entre el Estado y el mercado.
La dinamica de la formacién de precios en mercados en los que no hay regulaciones no ha podido
conducir hacia los ODS. Esto implica no solo una reflexion sobre las relaciones entre el Estado y el
funcionamiento o el papel de los mercados en una estrategia de desarrollo sostenible, sino abrir el
debate sobre cuestiones de democracia, transparencia y rendicion de cuentas. Las malas
experiencias en términos de corrupcion e ineficiencia que hemos visto en diversas empresas
publicas de la region no deberian interpretarse como una sefial de que todo lo que estéa relacionado
con el sector publico esté infectado de estos vicios. Los desequilibrios y crisis provocados por los
excesos y la irresponsabilidad de agentes privados en el mercado desregulado muestran que
aquellos problemas no se limitan al sector publico.

A. Recuperar una postura activa de politica macroeconémica

La politica econdmica no puede estar dominada por la idea de que solamente existe una via y que
no hay alternativas posibles frente a los postulados del neoliberalismo. En el estado en que se
encuentra hoy en dia la teoria macroecondmica la determinacién de las prioridades de una
estrategia sobre sostenibilidad no estd impuesta por una especie de imperativo o diktat cientifico.
Y si no existe una especie de mandato técnico eso significa que la agenda de la sostenibilidad tiene
que estar organizada alrededor de decisiones politicas en las que interviene toda una sociedad.

La economia mundial no es un mecanismo global cuyas leyes internas determinan las
prioridades estratégicas que deben regir el desarrollo sostenible. Es cierto que existen importantes
relaciones funcionales en la economia, tanto en el plano doméstico como en la esfera internacional,
pero esas relaciones no revelan por qué es mas importante la estabilidad de precios que el pleno
empleo o que el desarrollo sostenible. Lo méas importante es que no existe ninguna razén por la
que la sostenibilidad no debiera ser la primera prioridad de toda la matriz de politica econdmica.
Tomando en cuenta las graves amenazas que hoy se ciernen sobre el medio ambiente, esta es una
opcion que una sociedad bien informada deberia adoptar con urgencia.

Como ya se ha sefialado, en la actualidad un pequefio nimero de prioridades
macroeconomicas determinan toda la matriz de objetivos de politica econdmica, ya sea en materia
de inversiones sobre salud o educacién, ciencia o medio ambiente. Esta jerarquizacion necesita una
cuidadosa evaluacion critica. En la actualidad hay un fuerte debate sobre los fundamentos tedricos
de la postura neoliberal en materia de politica macroeconémica. Desde 1974 (con la publicaciéon de
los teoremas de Sonnenschein-Mantel-Debreu) se sabe que no es posible demostrar que los
mercados estan dotados de la propiedad de estabilidad. Este hecho asestd un golpe devastador a
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las pretensiones de toda la teoria neoclasica, tanto en el plano de la teoria microeconémica, como
para los modelos utilizados para la politica macroeconémica.

Sin embargo, se mantuvo el dogma de que los mercados garantizan una asignacion eficiente
de recursos y trayectorias de crecimiento balanceado en el plano macroecondmico. La llamada
escuela de expectativas racionales acabé de cerrar el circulo con el postulado central de que la
politica macroeconémica activa es inutil y solo conduce a cambios en el nivel general de precios
(inflacién). Todo esto se tradujo en las siguientes prioridades macroeconémicas: estabilidad de
precios, presupuestos equilibrados (superavit primario), desregulacion de la cuenta de capital,
liberalizacion del comercio internacional e intervencion minima del Estado en la economia. Esta
combinacion de politica econdbmica no ha conducido al crecimiento ni a los equilibrios
macroeconomicos internos y en el sector externo. Los dogmas y mitos del neoliberalismo no tienen
cabida en el contexto de una reflexion seria sobre una estrategia para la sostenibilidad, sino que se
necesita avanzar en el disefio e implementacién de politicas alternativas que sean compatibles con
objetivos de sostenibilidad.

Para recuperar una postura activa en la politica macroeconémica es necesario tomar en
cuenta los siguientes grandes principios. Primero, el nivel de actividad de la economia esta
determinado por la demanda y no es constrefiido por la oferta. Esto conduce a un efecto de
causalidad invertida: la inversion determina el ahorro y no a la inversa. En otras palabras, la inversion
es independiente del ahorro porque la acumulacién de capital no estd atada a las decisiones de
optimizacién intertemporal de los hogares. La inversion depende de las expectativas y esta es una
de las razones por las que las economias (capitalistas) de produccion monetaria son
intrinsecamente inestables. Y el desempleo no es provocado por un desequilibrio en el llamado
mercado laboral, sino por niveles inadecuados de demanda agregada.

El segundo principio es que la sostenibilidad no se genera en un vacio econdmico: se
proyecta para una economia de produccién monetaria. El dinero no es un dispositivo neutral del
que se puede hacer abstraccién para estudiar el mercado en términos de precios relativos. En una
economia capitalista (de economia monetaria) los contratos estan denominados en términos
monetarios y la produccion esta organizada para obtener mas dinero al final del proceso y pagar
todas las deudas en las que se ha incurrido. La capacidad de cada agente para hacer frente a sus
compromisos derivados de estos contratos es el fundamento de la economia monetaria. Esto esta
en brutal contraste con la visién de la teoria neoclasica (fundamento del neoliberalismo) que reduce
el dinero a una simple tecnologia de transacciones y lleva a cabo su anélisis del proceso de mercado
en términos no monetarios.

El tercer principio establece que la tasa de interés no esta determinada por un supuesto
mercado de fondos prestables: no es el precio determinado por la interseccidon de las curvas de
oferta (pendiente positiva) y demanda (pendiente negativa) de fondos prestables. La tasa de interés
estd mas relacionada con decisiones sobre desprenderse de liquidez y la seleccion de activos de
los agentes que con una pretendida decisidn sobre ahorrar. Lo méas importante es que la funcién
de reserva de valor que tiene el dinero permite integrar la incertidumbre y la formacién de
expectativas. De esta manera se puede observar que la tasa de interés es un motor de la actividad
econdmica y no el resultado pasivo del nivel de actividad econdmica. La tasa de interés cesa de ser
una variable enddégena y se torna en una variable exdgena de la economia y las autoridades pueden
tener pleno control de ella a través de la politica monetaria y las politicas de manejo de deuda.
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El cuarto principio establece que no existe tal cosa como el mercado laboral y que los salarios
son una variable de la distribucion y no un precio que permite equilibrar la oferta con la demanda
de trabajo. No es posible agregar las diversas transacciones en las que se contrata el trabajo en un
mercado individual en el que se determina el precio (los salarios). El nivel de los salarios puede ser
utilizado para describir la demanda agregada, pero no es el precio de un supuesto “factor de
produccion” llamado trabajo.

El quinto principio se relaciona con la actividad de creacion monetaria que llevan a cabo los
bancos comerciales privados. Como se ha establecido firmemente en el anélisis monetario, los
bancos no necesitan depdsitos previos para poder llevar a cabo operaciones de préstamos. En las
economias de produccidbn monetaria con sistemas bancarios bien establecidos, los préstamos son
los que crean los depdsitos, no al revés. Por ese motivo, la base monetaria emitida por el banco
central solo representa menos del 5% de la oferta monetaria y el resto corresponde a circulante
(medios de pago) emitido por los bancos comerciales privados.

Una de las implicaciones de todo esto es que el famoso multiplicador monetario vinculado
con el sistema de reserva fraccional no existe. Pero lo mas importante es que los bancos centrales
no tienen el control de la oferta monetaria y deben comportarse de una manera mas bien pasiva,
supliendo las reservas de dinero de alto poder cuando el sistema bancario asi lo requiera. Por lo
tanto, la actividad del sector bancario es altamente prociclica: los bancos comerciales expanden
sus operaciones de crédito en los tiempos de auge y la restringen en los de contraccion
econdmica. Los bancos responden a la demanda de crédito que hacen las empresas o los hogares
cuando dicha demanda todavia no es satisfecha por el acervo de circulante en la economia. Si la
demanda de crédito es considerada adecuada, el préstamo es aprobado y el deposito es creado
en la misma operacion.

El sexto principio que debe considerarse es el de la relacién de identidad entre ahorro e
inversion. Esta identidad no es una simple derivacién de ecuaciones macroecondmicas, sino que es
el resultado del desarrollo del sistema bancario que trae aparejada la aceptacion generalizada de
los depdsitos como medio de pago para todo tipo de transacciones. En vista de que los préstamos
crean los depdsitos, la inversion es auténoma y depende solamente de las expectativas sobre la
demanda agregada y no de los ahorros. La identidad entre ahorro e inversiones se confirma a nivel
microeconémico por el mecanismo de creacion monetaria del sistema bancario privado.

El séptimo principio sefiala que la flexibilidad de precios puede tener efectos adversos y
desestabilizadores. Lejos de consistir un requisito sine qua non para la estabilidad del mercado, la
flexibilidad de precios puede provocar mayor inestabilidad. Esto se aplica a todos los mercados,
pero quizds con mayor razon en el caso del llamado mercado laboral y los salarios flexibles.
Contrario a los dictados de la teorfa neoclasica, la recomendacion de reducir los salarios conduce,
no a mayor empleo, sino a un colapso en el mercado por la reduccién en la demanda agregada y
por la mayor carga de deuda que tendrian que soportar las empresas.

El octavo principio esta vinculado con los flujos de capital que acarrean serios riesgos debido
a su potencial desestabilizador para la economia receptora. Estos fondos se trasladan de un espacio
econdmico a otro en busqueda de mayor rentabilidad. Para ello realizan arbitrajes en los que las
variables clave son la estabilidad del tipo de cambio y la tasa de interés real en cada economia. En
este proceso introducen serias distorsiones en las tasas de interés y en la paridad cambiaria. Los
flujos de capital retienen un alto grado de liquidez y obtienen la rentabilidad que necesitan sin
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hacer ninguna contribucion a la creacién de empleo ni al desarrollo. Por su alto grado de liquidez
pueden revertirse rapidamente con graves perturbaciones para la economia anfitriona.

El noveno principio consiste en desmontar la falacia monetarista sobre la inflacion: la inflacion
no siempre es el resultado de un exceso en la oferta de dinero. En realidad, la causalidad aqui
también se encuentra invertida: la tasa de crecimiento de los precios y del producto generan un
incremento en la oferta monetaria. La estabilidad o la inflacion constituyen procesos relacionados
con caracteristicas estructurales de la economia, como por ejemplo la distribucién del ingreso. La
inflacion puede estar relacionada con importaciones baratas, un tipo de cambio sobrevaluado o
con reducciones en los salarios.

Finalmente, el décimo principio es que la incertidumbre desempefia un papel fundamental
en las economias de produccidon monetaria. El futuro no se puede conocer y solo se sabe que es o
sera muy diferente al pasado. La incertidumbre es esencialmente diferente al riesgo porque no es
susceptible de ningun tipo de célculo a travées de distribuciones de probabilidad. El mundo es no
ergddico y los promedios de las fluctuaciones econdmicas en el pasado no necesariamente podran
ser observadas en el futuro.

Tomar en cuenta todos estos principios es una tarea fundamental para escapar la carcel
mental que impide adoptar una postura activa para la politica macroeconomica. La pasividad en
materia de politica macroecondmica es sinonimo de mantener las cosas como estan, pero ese
sindrome de business as usual es algo de lo que se tiene que escapar si se quiere instrumentar una
estrategia de sostenibilidad social y ambiental.

B. Redefinir la politica macroeconomica

Redefinir la politica macroecondmica no es solo rearticularla con prioridades de sostenibilidad.
También significa abandonar los antiguos dogmas y tener una visién rigurosa y certera sobre la
dindmica de una economia capitalista o de produccién monetaria. La redefinicién de la politica
macroeconomica debe considerar los siguientes puntos.

1. Politica fiscal para el desarrollo sostenible

Desde la década de 1980 la postura de politica fiscal en los paises de la region consistié en mantener
un superavit primario para el buen manejo de la deuda. También se esgrimieron dos falsas ideas
sobre la necesidad de recortar el gasto publico. Primero, se mantuvo la idea de que un déficit en el
gasto publico termina por expulsar a la inversion privada y eso afecta todo el proceso de
crecimiento. Segundo, el principio de que la politica fiscal no podia desempefiar ningun papel
estabilizador por que los agentes actian sobre la equivalencia intertemporal entre financiamiento
(del déficit) via impuestos o deuda y ajustan su gasto de tal manera que la demanda agregada no
se ve afectada. Hoy se sabe que los modelos utilizados para justificar de este modo la restriccion
fiscal no son sélidos y una vez que se eliminan sus supuestos ingenuos sus conclusiones no se
sostienen. En vista de que al mismo tiempo se aceptaba como un dogma la idea de no incrementar
ingresos tributarios, el superavit primario tuvo que generarse con un recorte sistematico de los
principales rubros relacionados con el desarrollo sostenible.

El objetivo del superavit primario se instrumenta a través de recortar el gasto en rubros
fundamentales para la sostenibilidad y equivale a transferir recursos desde la economia real hasta
la esfera financiera. Equivale a socavar la capacidad de una economia para alcanzar objetivos de
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sostenibilidad con el fin de enfrentar objetivos de corto plazo relacionados con la esfera financiera.
En la actualidad, después de cuatro y en algunos casos hasta cinco décadas de manejo de la deuda
a través de estos mecanismos, el problema no se ha podido resolver y sigue gravitando fuertemente
sobre las finanzas publicas de muchos paises de la regién. Si se van a alcanzar los ODS el manejo
de la deuda no puede seguir siendo el principio rector de las finanzas publicas. Una estrategia de
reforma fiscal distinta necesita ser aplicada para incrementar los ingresos tributarios de manera no
regresiva. La idea de que las bajas tasas impositivas para los estratos de altos ingresos promueven
la inversion y el crecimiento ha sido desmentida por demasiados afios. Los datos para los paises de
la OCDE (Cingano, 2014) revelan que la inversién no ha crecido y que en cambio, la desigualdad se
ha profundizado.

En la actualidad existen muchas alternativas para operar una reforma fiscal progresiva que
permita incrementar recursos para la inversién publica y, al mismo tiempo, asegure la continuidad
de los programas sociales que incrementan directamente el poder de compra de los estratos de
bajos ingresos. Uno de los rubros que necesita ser examinado con mucho detalle es el de las
transacciones financieras. Las inversiones en rubros como salud, educacién, vivienda y servicios
municipales, y, desde luego, cuidado del medio ambiente, han permanecido rezagadas durante
muchos afios. Es urgente restaurarlas como prioridades del desarrollo sostenible. En muchos casos
los subsidios provenientes del sector publico deben recuperar su papel para sentar las bases de
mayor actividad productiva con objetivos de sostenibilidad.

2. Politica monetaria y el sistema bancario

Para recuperar la politica monetaria y convertirla en un instrumento orientado hacia la
sostenibilidad es necesario observar el papel del control sobre que tiene el banco central sobre la
tasa de interés y la oferta monetaria. En las Ultimas décadas se han producido cambios profundos
en la actividad del sistema bancario y las funciones del banco central. Sin una visiéon clara sobre
estas transformaciones sera imposible dominar las fuerzas de la politica monetaria.

Desde la segunda mitad de la década de 1980 los bancos centrales comenzaron a
percatarse de que, en el fondo, son los bancos comerciales privados los que controlan la
evolucion de la oferta monetaria. Esto representaba un problema, pues la idea bésica era que
para controlar la inflacién era necesario controlar la oferta monetaria. Por eso en los afios noventa
la politica de metas de inflacion reemplazé la politica sobre agregados monetarios. Esta postura
de politica monetaria cuenta con bases tedricas muy débiles y, ademas, en el contexto de una
economia abierta ha tenido que acompafiarse de intervencion en los mercados de divisas. En
sintesis, el enfoque de metas de inflacion no constituye un mecanismo para reorientar la politica
monetaria hacia objetivos de sostenibilidad.

El papel del banco central también debe ser reexaminado. Uno de los temas fundamentales
para alcanzar los ODS esta relacionado con el tema de su autonomia. En los hechos, la autonomia
del banco central se popularizé en la década de 1980 como un medio para evitar que los gobiernos
pudieran intervenir en decisiones de politica monetaria y para garantizar la estabilidad de precios
al evitar que la deuda publica pudiera ser monetizada. Varios estudios demuestran que no existe
una fuerte correlacion entre autonomia del banco central y menores tasas de inflacion (Klomp y
Haan, 2010; Iwasaki y Uegaki, 2017). Ademas, la crisis de 2008 demostré que la estabilidad de precios
no es sindnimo de estabilidad macroecondmica.



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-México N° 185 Los motores de la degradacién ambiental

La autonomia del banco central fue considerada como el medio para asegurar la formulacion
de una politica monetaria libre de ideologias y de la manipulacién que pudiera imponer un
gobierno. Entre muchos objetivos se buscaba dar mayores seguridad y credibilidad para los
inversionistas. La autonomia evitaria que el banco central estuviera obligado a otorgar crédito al
gobierno para monetizar sus déficit, lo que conduciria a episodios de hiper inflacién. En realidad,
el efecto de estas medidas fue que los gobiernos perdieran su capacidad de financiar sus proyectos
de largo plazo para estrategias de desarrollo y que tuvieran que someterse a las condiciones de los
mercados financieros como cualquier otro agente econémico.

Nuevamente, el supuesto clave aqui es que resulta benéfico que la disciplina del mercado se
imponga sobre las finanzas publicas. El resultado final no ha sido lo que se esperaba: ni llego el
crecimiento, ni disminuyeron la volatilidad y la virulencia de las crisis. Al intentar evitar la
manipulacion politica la autonomia del banco central se abrié la puerta a que el espacio regulatorio
y de formulacion de la politica monetaria fuera ocupado por intereses corporativos. En buena
medida el proceso de desregulacidon que condujo a la crisis de 2008 fue uno de los resultados.

En el caso de los paises en desarrollo la autonomia o independencia del banco central es
problematica porque la influencia de grupos de presion del sector financiero puede ser incompatible
con los objetivos de largo plazo de desarrollo sostenible. Sin embargo, seria irresponsable eliminar la
independencia del banco central sin imponer los controles democraticos y politicamente
responsables que aseguren el buen funcionamiento de este poderoso instrumento. Finalmente,
cualquiera que sea el arreglo institucional para garantizar un buen manejo de la politica monetaria,
los objetivos y la misién del banco central deben ampliarse para incluir el pleno empleo, el crecimiento
y una saludable distribucién del ingreso. El objetivo de estabilidad macroeconémica debe incluir una
supervision para evitar la formacion de burbujas especulativas, especialmente tomando en cuenta el
papel de los bancos comerciales privados en el proceso de creacién monetaria.

3. Dinero endogeno

La redefinicion de las prioridades de la politica monetaria necesita reconocer la realidad de la
creacion monetaria por los bancos privados comerciales. La politica monetaria no podra redirigirse
hacia los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) si no se toma en cuenta el hecho fundamental
de que los bancos comerciales privados pueden otorgar préstamos sin la necesidad de contar con
depositos previos.

En una economia de produccidn monetaria con un sistema bancario bien desarrollado, la
mayor parte de la creacion de dinero se lleva a cabo en respuesta a la demanda de crédito por los
agentes en la economia. La aprobacién de un crédito por un banco se acompafia en la misma
operacién de la creacién de un depdsito y por lo tanto de la creacion de medios de pago. La relacion
de causalidad es mas bien a la inversa: son los créditos los que crean los depositos. Se dice que la
Unica restriccion que encuentran los bancos en sus operaciones de crédito no es una de liquidez, sino
la de encontrar sujetos de crédito confiables. Es necesario que también enfrenten desde ahora el
requerimiento de que sus proyectos rentables también sean compatibles con los ODS.

Los temas fundamentales de desarrollo sostenible no pueden analizarse independientemente
de la teoria monetaria y, en especial, del hecho del dinero enddgeno. La determinacién del nivel de
actividad, de los precios, la distribucion del producto y las fluctuaciones de una economia capitalista
no se pueden entender sin un perspectiva mas rigurosa y realista sobre el dinero enddgeno. Por
ejemplo, el analisis de la tasa de interés en una economia de dinero enddgeno es totalmente diferente
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a una en la que se supone que la oferta monetaria es exdgena y la tasa de interés se determina en
un pretendido mercado de fondos prestables.

Para alcanzar los ODS en una economia de dinero enddgeno es de vital importancia
reconsiderar la regulaciéon de la actividad bancaria. En primer lugar, es de vital importancia
mantener separadas las funciones de los bancos de tal manera que las actividades de banca de
primer piso (hipotecas y créditos relativamente pequefios a empresas e individuos) se mantengan
separadas de las actividades de creacion de vehiculos de inversion y operaciones de mayor
envergadura y riesgo. También es importante restringir el acceso a los bancos a operaciones de
gran opacidad como las realizadas con derivados en operaciones que hoy se mantienen sin la
regulacion requerida. Por Ultimo, también es importante recordar que el trato regulatorio para
distintos tipo de bancos no puede ser el mismo. Los pequefios bancos o las uniones de crédito no
pueden ser objeto de las mismas regulaciones que las de los grandes grupos corporativos con
grandes concentraciones de activos.

En segundo lugar, sin ninguna regulacion las variaciones en la oferta monetaria son
totalmente prociclicas. En la fase ascendente del ciclo las expectativas son muy favorables y la
demanda de crédito aumenta. Los bancos comparten las expectativas y promueven la aprobacién
de maés créditos. Pero cuando la tasa de interés aumenta y las expectativas se orientan en otra
direccidn menos exuberante, surgen los sintomas de las crisis bancarias. Es indispensable rerregular
la actividad bancaria para atenuar los efectos de la volatilidad del ciclo de negocios. Esto se puede
llevar a cabo a través de la imposicion de estrictos requisitos de capitalizacién y coeficientes de
reservas para que los bancos moderen su formacion de expectativas a lo largo del ciclo. Estos
requisitos tienen que acompafarse de sistemas contables muy estrictos, importante transparencia
y una intensa supervision por parte de las agencias reguladoras.

En tercer lugar, el banco central tiene amplia libertad para manejar la tasa de interés que es
una variable exdgena con gran relevancia para la distribucién del ingreso. Esto significa que, més
alla de la posibilidad de manipular las tasas de interés de muy corto plazo (por ejemplo, en el
mercado interbancario), los bancos centrales pueden modificar las tasas de interés en todo el
abanico de horizontes temporales, lo que permite incentivar la inversion de manera mucho més
efectiva. Determinar las tasas de interés puede tener implicaciones significativas sobre el tipo de
cambio en el marco de una cuenta de capital totalmente desregulada. Asi, el manejo de la tasa de
interés puede ser compatible con los ODS de largo plazo siempre y cuando se apliquen controles
sobre los flujos de capital de corto plazo. Finalmente, para alcanzar los ODS en el contexto de una
economia con dinero endodgeno es importante considerar la necesidad de canalizar parte de la
creacion monetaria (crédito) hacia actividades que pueden ser de gran importancia para la
sostenibilidad pero que no han recibido la atencién que merecen.

4. Banca de desarrollo

Es de vital importancia romper con la idea de que la banca de desarrollo es obsoleta. La banca de
desarrollo fue creada para apoyar estrategias de desarrollo y proyectos de muy largo plazo de
maduracion que la banca privada no esta dispuesta a emprender. Al apoyar este tipo de proyectos,
la banca de desarrollo desempefié un importante papel econdmico en el periodo 1945-1975 en
muchos paises en vias de desarrollo. En la actualidad y en el contexto de una estrategia organizada
alrededor de los ODS, la banca de desarrollo puede desempefiar un papel importante. Por una
parte puede involucrarse con las necesidades de financiamiento de proyectos como el de la
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transicion energética o agroalimentaria y, por la otra, también implementar una politica
contraciclica, frenando la contraccion durante la parte descendente del ciclo econémico. Para una
estrategia organizada alrededor de los ODS es necesario recuperar la idea de que la banca de
desarrollo desempefia un papel importante en la politica macroeconémica.

5. Regulacion de la cuenta de capital

Para recuperar el control de la politica sobre tasas de interés, tipo de cambio e incluso sobre la politica
monetaria, es necesario establecer algunos mecanismos de control sobre los flujos de capital. Las
secuelas desestabilizadoras de los flujos de capital de corto plazo han sido acompafiados con efectos
distorsionadores de largo plazo en la estructura econdmica. En algunas economias, los flujos de
capital han permitido a algunas economias mantener sus importaciones independientemente de su
capacidad de realizar exportaciones. Esto puede tener efectos muy negativos en las estructuras
productivas, como lo ha demostrado Bhaduri (1998). Un segundo problema se relaciona con la tasa
de interés y la oferta monetaria. Al incrementarse la necesidad de mantener abiertos los flujos de
capital la tasa de interés se convierte en el principal instrumento para atraerlos. Para mantener la
oferta monetaria estable se utiliza un mecanismo de esterilizacién que mantiene la tasa de interés en
un nivel alto, afectando todo el espectro de tasas de interés en la economia.

Finalmente, los flujos de capital imprimen un grado de rigidez importante a la politica
cambiaria. En el contexto de una economia con flujos de capital la politica cambiaria pierde
flexibilidad porque los flujos de capital tienden a apreciar el tipo de cambio, lo que evita que el tipo
de cambio desempefie la funcion de ajuste que se le atribuye tradicionalmente frente a un
desequilibrio externo. Si esto acontece cuando una economia sufre un déficit externo, la apreciacion
cambiaria contribuye a empeorar el desequilibrio externo. Numerosas investigaciones demuestran
gue los controles de capital han contribuido a atenuar los efectos de los ciclos econdmicos sobre
la cuenta de capital y a reducir la vulnerabilidad de una economia.

6. Politica macroeconémica contraciclica y sostenibilidad

En las Ultimas décadas la postura de politica macroeconémica en la mayor parte de la regién ha
descansado en tres objetivos basicos, la estabilidad de precios, finanzas publicas equilibradas y un
equilibrio en las cuentas externas (con un superavit en la cuenta de capital). La importancia de estos
equilibrios implicé la exclusion de cualquier politica contraciclica y una falta de consideracién con
respecto a las estructuras detras de los agregados macroeconémicos. Es como si la politica
macroeconomica se hubiera concentrado exclusivamente en estos grandes equilibrios y hubiera
pasado a abandonar la dindmica y la estructura de los sectores reales de la economia a las fuerzas
del mercado. Una redefinicion de la politica econdmica en general (macro y sectorial) es necesaria
para alcanzar los ODS.

C. Criterios para poder adaptar la politica macroeconomica a las
necesidades de los ODS

Una nueva postura de politica macroeconémica para la sostenibilidad entrafia una nueva relacién
entre los objetivos relacionados con los agregados macroecondmicos y las politicas sectoriales. La
politica macroecondmica para la sostenibilidad tendra que descansar en una articulacion mas rica
entre politica macro stricto sensu y las politicas sectoriales. Una de las caracteristicas centrales de la
politica macroecondémica es que descansa en el uso de precios o variables que afectan a la
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economia en su conjunto y que los ajustes que lleva a cabo con estas variables envian sefiales a
todos los sectores, ramas y agentes de la economia. En esto yace la ventaja de la politica
macroeconomica que con un cambio en una sola variable, por ejemplo el tipo de cambio, los ajustes
se transmiten con gran eficiencia y sin necesidad de ajustar cada precio en toda la economia.

Sin embargo, cualquier economia estd compuesta por varios sectores y una gran variedad
de ramas productivas. Los agentes econdmicos también son diversos, tanto en tamafio como en
su organizacion y estrategias de competencia. La heterogeneidad de la economia también se define
por las diferencias en productividad, la diversidad de mercancias y su destino final (insumos
intermedios, consumo final, bienes de inversién, exportaciones). El ciclo de negocios también
introduce una variable relacionada con la heterogeneidad porque la fase ascendente o de
expansion del ciclo es muy diferente a la de contraccién o caida (Ffrench-Davis, 2000).

Si bien la politica macroecondmica esta organizada alrededor de agregados econémicos,
eso no significa que la composicion o la estructura de esos agregados no sea importante. De hecho,
una politica macroecondmica para la sostenibilidad solo tiene sentido si se toman en cuenta las
estructuras de estos agregados. El ejemplo més claro es el de un pais con un saldo positivo en su
balanza comercial pero cuyas exportaciones son intensivas en recursos naturales. El saldo positivo
es un agregado macroeconomico que puede alimentar el optimismo de las autoridades
econdmicas, pero es posible que ese saldo positivo simplemente no sea sostenible. Es mas, en
algunos casos un saldo favorable en la balanza comercial que esté basado en el agotamiento de
recursos no renovables o en la salud de ecosistemas irremplazables puede constituir una amenaza
existencial para una economia. La estructura y composicion de los agregados constituye un
indicador importante para la sostenibilidad social y ambiental.

1. Heterogeneidad y politica macroeconémica para la sostenibilidad

La posibilidad de enviar sefiales utilizando una variable agregada para afectar la toma de decisiones
alolargo y ancho de toda una economia es una ventaja de la politica macroeconémica. Sin embargo,
uno de sus inconvenientes es que las sefiales no discriminan entre ramas de actividad o entre los
diferentes agentes en la economia. Por lo tanto, las sefiales pueden transmitir un mensaje
distorsionador o incluso injusto para algunos agentes (como en el caso de los impuestos indirectos).
Esto puede tener un impacto sobre las decisiones de produccion o consumo 'y las tasas de uso de los
recursos naturales. Por esta razén se necesita dotar a los instrumentos de politica macroecondmica
de algo de flexibilidad para poder tener un impacto diferenciado cuando se requiera.

En el caso de la politica fiscal se tiene la posibilidad de discriminar entre ramas de actividad,
asi como entre agentes econdémicos. Por el lado del gasto, es posible diferenciar el impacto de los
recursos asignados a cada rama de actividad y eso permite introducir consideraciones ambientales
al preparar el presupuesto de egresos en cada pais. Sin embargo, esta ventaja relativa de la politica
fiscal desaparece cuando todo se hace depender de un solo objetivo como el imperativo de generar
un superavit primario. Una vez que esta meta se convierte en dominante todas las demas
consideraciones ocupan un lugar muy secundario.

Desde el punto de vista de los ingresos fiscales, la heterogeneidad también puede ser
recuperada. Después de todo, uno de los principios mas viejos en materia de impuestos es el
respeto a la equidad. El mantenimiento de estructuras poco progresivas en los impuestos directos
no solo no condujo a mayores tasas de inversion, sino que contribuyd a intensificar la desigualdad
(Galbraith, 2006). Como uno de los pilares de la sostenibilidad es precisamente la reduccién de la
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desigualdad, es necesario reintroducir una estructura mas progresiva en los impuestos directos.
Incluso en el caso de los impuestos indirectos es posible introducir algo de flexibilidad, por ejemplo,
es posible introducir diferentes tasas fiscales para distintas clases de productos y hasta exentar a
ciertas categorias de bienes de este tipo de gravamen. A su vez, es posible gravar con tasas mas
fuertes algunos productos que son dafinos para la salud.

La posibilidad de discriminar entre fuentes de ingresos tributarios es otra forma importante
de recuperar flexibilidad en politica macroeconémica. Una tasa impositiva marginal sobre algunos
tipo de transacciones financieras pueden contribuir a disminuir la volatilidad en los mercados
financieros y, al mismo tiempo, generar recursos fiscales en cantidades significativas. La politica
monetaria parece ser menos apta para dotarla de flexibilidad y de la capacidad de distinguir entre
estructuras heterogéneas. Sin embargo, si es posible reintroducir algo de esta capacidad para la
politica monetaria (Ffrench-Davis, 2000). Lo anterior se puede lograr a través de una politica de
crédito selectiva, lo que requiere de ciertos cambios en el esquema regulatorio del sistema
bancario. Estos cambios no pueden limitarse a la introduccion de nuevos requerimientos de
reservas, coeficientes de capitalizacién o reglas de gestién prudencial. Aunque son importantes,
en el pasado reciente estas regulaciones han demostrado ser insuficientes para mantener la
estabilidad del sector bancario.

La necesidad de rerregular las actividades del sector bancario se hace todavia mas
apremiante cuando se considera que la gran mayoria del circulante en una economia es emitida
por los bancos comerciales privados y que el banco central no es quien controla la oferta monetaria
(Chick, 1983; Lavoie, 2006; Tily, 2007). En efecto, no solamente la actividad de creacién monetaria
es prociclica, lo que hace a una economia particularmente vulnerable frente a las crisis, sino que la
orientacion del crédito se lleva a cabo por razones de rentabilidad que frecuentemente son de muy
corto plazo. Una tarea importante es la de proporcionar crédito suficiente para agentes econdmicos
que desempefian un papel clave en materia de conservacién de recursos naturales para la
sostenibilidad. La necesidad de realizar estudios de viabilidad ambiental es otro frente
importante, sobre todo en el terreno del financiamiento para actividades en industrias con una
huella ecologica importante.

2. Politica macroeconémica y politicas sectoriales

La reorientacion de la politica macroecondmica para la sostenibilidad requiere de un importante
reacomodo de las politicas sectoriales para que ambos espacios de politica econdmica puedan
realmente contribuir a los objetivos de sostenibilidad. El primer paso en esta direccion consiste en
abandonar la postura de pasividad que hasta hoy sigue dominando el quehacer de la politica
sectorial para dejar que sean las sefales del mercado las que proporciones las orientaciones del
desarrollo sectorial. El examen critico de la politica macroecondmica y su desempefio en las Ultimas
cuatro décadas revela que no es posible esperar que la industria y la agricultura se desarrollen
automaticamente y sin mayor esfuerzo.

Por ejemplo, la combinaciéon de una fuerte desregulacién de las actividades del sector
financiero con la restriccién fiscal condujo en muchos casos a reemplazar a entidades de la banca
de desarrollo por grandes empresas capaces de ofrecer lineas de crédito a productores del campo.
Pero para estas empresas los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) no son una prioridad y en
muchos casos han afectado de manera negativa el medio ambiente y la base de recursos naturales.
La reprimarizacion como eje dominante de la nueva insercién de América Latina en la economia
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internacional es una prueba fehaciente de lo anterior. Ese proceso desmanteld la matriz de
eslabonamientos inter e intraindustriales que ya se estaba construyendo, lo que condujo al
deterioro estructural de los vinculos entre crecimiento y el equilibrio de la balanza comercial
(Ocampo, 2005).

Existen alternativas de politica sectorial que no se han explorado y que no necesariamente
provocan tensiones o fricciones con los canones del régimen de comercio internacional
existente. Lo importante es que las relaciones entre la politica macroecondmica y las politicas
sectoriales deben irse desarrollando de manera armodnica para que sus objetivos se refuercen
en lugar de contradecirse.

3. Flexibilidad en horizontes temporales

La politica macroecondmica casi siempre ha estado preocupada por una problematica de corto
plazo. La razén es que existe un supuesto de que en el largo plazo la economia converge hacia una
especie de equilibrio “natural”. Lo que sucede en ese horizonte temporal es considerado como
ajeno al quehacer de la politica macroecondmica. Esto plantea un problema para la reorientacion
de la politica macro para la sostenibilidad porque los problemas a los que se enfrenta el desarrollo
sostenible estan relacionados con diversos horizontes temporales. Los debates sobre la tasa de
descuento que debe ser utilizada para estimar el monto de inversiones hoy para evitar dafios en el
futuro no agotan la problematica sobre los diferentes horizontes temporales. Esas discusiones
ignoran sistematicamente el problema de cémo articular las consideraciones de corto plazo,
implicitas en programas estabilizadores, con objetivos de largo plazo para la sostenibilidad.

Las cuentas nacionales ambientales que existen en varios paises de la regién son un paso
hacia adelante. Se requiere todavia de un gran esfuerzo para dotar a este sistema de cuentas
ambientales de una mayor precision. Pero lo mas importante es que las cuentas ambientales no
proporcionan ningun dato sobre los motores de la destruccion ambiental o sobre los factores que
mas presion ejercen sobre la base de recursos naturales. Es necesario avanzar en el estudio e
identificacion de estos motores para poder integrar plenamente el sistema de cuentas nacionales
a la politica macroeconémica para la sostenibilidad.
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V. Conclusiones generales

La trayectoria de desarrollo en que actualmente se encuentra América Latina es insostenible, tanto
desde el punto de vista econdmico y social, como ambiental. El crecimiento econdmico ha sido débil
para la mayor parte de los paises en la regién y la pobreza extrema se incremento para alcanzar sus
niveles mas altos desde 2014 (CEPAL, 2019a). Para modificar esa trayectoria es necesario entender que
la pobreza, la desigualdad y el deterioro ambiental no constituyen accidentes o problemas exdgenos,
sino resultado de la propia naturaleza y dindmica del sistema econdmico.

La crisis ecolégica ya no se define por el agotamiento de los recursos naturales, sino por la
capacidad de los sistemas naturales para absorber y reciclar los efectos disruptivos de la accidn
humana. Convencionalmente se asocia ese impacto con fuerzas econémicas como el crecimiento
y con la dindmica demogréfica. Pero detras de estos factores generales operan fuerzas econémicas
enddgenas, mas especificas, en niveles tanto sectoriales como macroeconémicos. El examen de los
motores del deterioro ambiental ha ignorado estas fuerzas endégenas, asi como los efectos de las
politicas econémicas, macro y sectoriales. Un analisis méas riguroso muestra que enfrentar la crisis
ecologica requiere cambios profundos en distintos niveles de la organizacion econdmica. La pieza
clave para lograr ese gran impulso hacia la sostenibilidad consiste en subordinar la politica
macroecondmica a los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

En América Latina durante los Ultimos cuatro decenios la determinacién de las prioridades
para el desarrollo econémico ha estado orientada por las fuerzas del mercado, bajo el supuesto de
gue estas asignan los recursos eficientemente. Esto condujo a un intenso proceso de desregulacion
econémica, privatizaciones y reduccion significativa del papel del estado en la economia. El
resultado para la regién ha sido el regreso al extractivismo y la reprimarizacion de sus economias,
lo que las ha sumergido en una trayectoria de lento crecimiento con desequilibrios internos y
externos que no se han resuelto. La mayoria de los paises de la region son economias dependientes
de exportaciones de materias primas (UNCTAD, 2019). A la fragilidad comercial y financiera se
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suman magros beneficios en términos de empleo, ingresos y capacidades tecnoldgicas. Estos
rasgos tienden a reforzarse mutuamente en un circuito de causalidad acumulativa que impedira
alcanzar los ODS. Los problemas econdmicos y sociales se profundizaran y la degradacion
ambiental se hara irreversible. Es urgente disefiar las bases de una transicion hacia un derrotero
mas afin con los ODS.

Analizar las fuerzas econémicas que afectan el deterioro ambiental requiere adoptar una
Optica de organizacién industrial (distinta del enfoque tradicional neoclasico), poniendo especial
atencion en la vinculacion con las politicas econdmicas macro y sectoriales. Esta perspectiva permite
identificar mecanismos que relacionan la degradacién ambiental con comportamientos
microeconémicos, como las estrategias de expansion, atrincheramiento competitivo y captura de
poder de mercado de las empresas, a través de la explotacién de economias de escala, alcance y
control de canales de comercializacion. A su vez, la integracion de sectores primarios a los circuitos
financieros globales, en condiciones de exceso de liquidez y fuertes incentivos a la especulacion,
tiende a amplificar la presion sobre los recursos explotables.

Las estrategias de sostenibilidad deben enfocarse en desarticular las fuerzas que producen
el deterioro ambiental y sustituirlas por estructuras sostenibles. En condiciones tipicas de la industria
moderna (rendimientos crecientes, interdependencias tecnolégicas, fuertes costos hundidos,
expectativas adaptativas y altas barreras a la entrada), la operacién de mecanismos de mercado
tiende a reforzar las ventajas de las estructuras establecidas. En esas condiciones, las estructuras
econémicas no responderan en la magnitud suficiente a cambios incrementales de los precios
relativos, neutralizando la efectividad de la estrategia convencional de correccion de fallas de
mercado mediante la internalizacién de costos. Para remover esos mecanismos de autorrefuerzo
se requiere que el Estado intervenga en la definicién, planeacién y regulacion de estrategias de
innovacion y conservacion, asi como una politica macroecondmica consistente con esas estrategias.

La politica macroecondmica afecta el ritmo de la actividad econémica, las tasas de extraccion
y uso de los recursos naturales. También afecta la composicion del producto agregado, las
tecnologias de produccion y estrategias de comercializacion de todos los agentes. El tejido social de
comunidades de pequefios productores agricolas, que juegan un papel fundamental en el cuidado
del medio ambiente, ha sido duramente castigado por las politicas econdmicas dominantes. La
politica macroeconémica también afecta la forma en que el sector financiero interactia con
actividades de la economia real. Finalmente, el monto de los recursos publicos asignados a la
conservacion del medio ambiente (asi como los recursos para la salud y educacion) depende de las
prioridades de politica macroecondmica. La postura dogmatica en materia de austeridad fiscal como
algo normal reprime sistematicamente esas inversiones indispensables para los ODS.

Es urgente recuperar una postura activa en politica macroeconémica tomando en cuenta las
caracteristicas esenciales de las economias capitalistas: inestabilidad, tendencia a mantener altos
niveles de desempleo por largo tiempo, propension a crisis cronicas y la presencia de profundos
conflictos distributivos. El disefio de una postura activa requiere incorporar un conjunto de
principios que permitan redefinir la politica macroecondmica: i) el papel anticiclico, redistributivo y
de fomento de la politica fiscal; ii) el control republicano y democréatico de la politica monetaria;
iii) el dinero enddgeno, la selectividad crediticia y el papel de la banca de desarrollo; iv) controles
sobre los flujos de capital; v) las politicas contraciclicas y la estructura de los sectores reales. A su
vez, para adaptar la politica macroeconémica a los ODS es necesario imprimir una mayor
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flexibilidad y heterogeneidad sectorial en la politica fiscal y monetaria, asi como una articulacion
mas fina con las politicas sectoriales.

El punto de partida para una verdadera transicion consiste en invertir la relacion de
subordinacién de la politica sobre sostenibilidad social y ambiental a los imperativos de la politica
macroeconomica. Asi como esta estuvo dominada por el paradigma del pleno empleo (1945-1975)
o el de la estabilidad de precios (1980 hasta la fecha), hoy la politica macroeconémica debe
responder de forma activa a las prioridades de la sostenibilidad social y ambiental.
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