Economiay Sociedad V.1, No3.
Enero-Abril 1997, pp 67-75

Estableciendo nexos entre Politicas de Ajuste Estructural
y su impacto ambiental: una discusién metodolégica®

MSc. Rosalba Ortiz

Proyecto: Economia y Gestion Ambiental
Escuela de Economia, Universidad Nacional
Costa Rica

1. Introduccién

Las politicas de Ajuste Estructural han sido la
base de la politica econémica costarricense en los
Gltimos 10 afios, por lo cual, han tenido gran incidencia
en el andlisis de los procesos y relaciones de cualquier
sector productivo. En este contexto, los efectos
ambientales de los Ultimos afios, estan decididamente
influenciados por estas politicas, pues aunque, los
programas de Ajuste no tienen como proposito
direccionar aspectos ambientales, al modificar algunos
precios relativos, pueden propiciar un cambio en el
patrén de uso de un recurso, y es asi como, tienen un
efecto directo o indirecto sobre el ambiente.’

Sin embargo, el descubrimiento de nexos entre
politicas macroeconémicas y el ambiente no es tan
claro, y al mismo tiempo, la posibilidad de correlacionar
indicadores econémicos y ambientales no significa que
se descubran los impactos del Ajuste sobre Ila

IEste articulo se basaen el trabajo de David Barton (1993)
titulado, “Structural Adjustment Impacts on the
Environment”, citado en las referencias bibliograficas.

2... La eliminacién de subsidios y cambios en impuestos a
exportaciones e importaciones pueden afectar el tipo y
cantidad de recursos utilizados en el proceso de produccion.
Estos aspectos pueden influenciar las decisiones en cuanto
al uso de determinados insumos por encima de otros, en el
consumo de determinados productos y pueden influir en los
productores para adoptar técnicas y patrones de consumo
con un mayor o menor dano sobre el ambiente, y de esa
forma estas politicas tienen un impacto sobre el mismo.
(Reed, 1992: p9).

degradacion ambiental. Reed (1992) lo resume asf:
"Alcanzar conclusiones definitivas acerca de los
impactos ambientales es complicado por la dificultad
de separar los vinculos causados exclusivamente por
medidas de Ajuste, de los generados por el estado
previo de crecimiento econémico, por la estructura de
la economia en si misma o por factores exéogenos”
(p.139).. Sin embargo, a continuacion se presenta una
discusion metodoldgica de como establecer relaciones
entre politicas de Ajuste Estructural y sus impactos
ambientales.

2. Metodologia para la identificacion de relaciones
entre las politicas de ajuste y su impacto ambiental

La  metodologia que se  presenta
seguidamente, intenta separar los efectos ambientales
que corresponden a las politicas de Ajuste, de aquellas
que no corresponden a este tipo de politicas. La
metodologia se basa en la estructura presentada por
Barton (1993) y que resume en la figura 1. A
continuacién se identifican y caracterizan las diferentes
fases que contiene, haciendo mencién al sector
industrial manufacturero costarricense.
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Figura 1. POLITICAS DE AJUSTE Y SU IMPACTO AMBIENTAL
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2.1. Politicas globales de Ajuste econémico (FASEI)

La primera fase en la identificacion de nexos
entre los Programas de Ajuste y su impacto ambiental,
es la distincibn de los objetivos de las politicas
globales del Ajuste, para alcanzar asi una vision del
cambio Estructural dentro de la economia y de sus
posibles impactos ambientales. Las politicas

macroecondmicas en el marco del PAE, buscan eliminar
distorsiones en precios macroeconémicos, dado que
estos precios ejercen un efecto automatico dentro del
comportamiento global y sectorial. Entre los precios
fundamentales estan, tanto los precios que afectan al
comercio externo e interno como los que afectan los
procesos de produccién. Los precios que afectan el
comercio externo son basicamente: el tipo de cambio y
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la eliminacién de proteccién por ejemplo en la industria.
También estan los precios que afectan a los factores de
produccién como las tasas de interés®, los salarios, y la
inflacion.

Ademas, los precios relativos y las reformas
en cuanto a politicas de comercio e industria y de los
demas sectores de la economia, pueden estar sujetos a
reformas institucionales y a metas de cambio en los
programas de gasto publico. De ahi, la importancia en
distinguir los precios macroeconomicos de los
sectoriales. Los precios macroecondmicos
comprenden las tasas de interés y el tipo de cambio,
mientras que los precios relativos a nivel sectorial
comprenden precios de los insumos: crédito/capital,
salarios. También el acervo de recursos naturales:
renovables (bioldgicos, cultivables, no cultivables, uso
tierra, etc.), no renovables (energéticos, minerales).
Los Insumos ambientales (renovacion de servicios). Y
los precios del producto: precios de consumo
(domésticos, frontera).

2.2. Politicas sectoriales de Ajuste (FASEII)

La segunda fase del andlisis es Ia
identificacién de las politicas sectoriales, pues
diferentes sectores tienen impactos diferentes sobre el
ambiente. Esta fase consta de dos etapas, la primera
es la identificacion de las politicas sectoriales que
forman parte del Programa de Ajuste® y la segunda
etapa consiste en identificar las politicas sectoriales
que no corresponden a los Programas de Ajuste,
ejemplo, el uso de tecnologias limpias. En las politicas
sectoriales destacan: politicas sectoriales, como en el
caso de la industria podrian ser: precios a productores,
cuotas de exportacion, subsidios a importacion,
impuestos a la importacién de mercancias, tarifas a la
importacion.

2.3. H uso de indicadores de impacto ambiental (FASE
1)

La fase Il comprende la identificacion de
impactos ambientales debidos a los cambios en las
politicas estructurales. Los indicadores de relevancia

% Desde que las politicas de orientacién hacia adentro en

comercio, se asocian con tasas de cambio sobrevaluadas, la
manutencidn de tasas reales de cambio es una meta dentro
del paquete de liberalizacion de la economia.
4 En Industria, una politica sectorial puede ser la adopcion de
un impuesto a importacién de bienes industriales, o subsidios
para la exportacion industrial como ventanilla Unica, entre
otros.

son soOlo aquellos que facilmente pueden  ser
agregados a un nivel comparable de implementacion,
con un rango de politicas macroecondmicas o
sectoriales (normalmente a nivel Nacional o Regional).
Algunos indicadores globales pueden también ser
incluidos, aunque en algunos paises en desarrollo
carecen de importancia y raramente se mencionan en
los debates sobre el Ajuste (Eje. cambios climaticos).?
El "acervo" y la calidad ambiental son a menudo
tratados con menos indicadores debido a la escasez de
datos para la contabilidad de recursos naturales, por lo
cual, estos impactos son tratados regularmente de
forma cualitativa. Sin embargo existen diferentes tipos
de indicadores como los que se presentan de seguido.

i. Indicadores flujo de impacto ambiental

Los indicadores flujo de impacto, se miden como
el cambio en el acervo del recurso ante el cambio
en las politicas, en este caso, ante la
incorporacion de medidas de politica desde un
Programa de Ajuste Estructural (PAE), que son
formas cominmente utilizadas en representacion
del impacto ambiental en los casos de estudio.
Por otro lado, el uso de indicadores
distribucionales e institucionales  resultan
necesarios pues los elementos que describen
factores demograficos estdn  frecuentemente
ligados con el deterioro de recursos y son
fundamentales al considerar una anélisis méas
general.

La falta de datos en el contexto de nuestros paises
y la escasa atencion que se ha prestado en definir
la calidad y cantidad de los recursos naturales, (la
atencién ha estado limitada a definir la calidad y
persistencia del diferentes flujos (tipo de desechos
solidos industriales) y las cantidades fisicas
(toneladas de desechos sélidos por afio)), la

SEsta es una diferencia fundamental de indicadores FLOW
en oposicién a los indicadores FLUX. FLUX mide latasa
de cambio del estado natural de los indicadores de acervo,
mientras que los FLOW describen el aumento de energia o
materiales dentro y fuera de ambiente natural que estan
tomando lugar o a través de cierto punto. En el caso de
agotamiento de los acervos, hay una correlaciéon directa
entre FLOW 'y FLUX. Aunque, el ligamen entre los estados
ambientales no necesitan ni ser lineales ni una funcion
continua. (Mearns, 1991). Porque los procesos
biogeofisicos (eje. la asimilacion y dispersion de
contaminacion) causados por los flujos no corresponden
directamente con los cambios en los niveles de
contaminantes en el ambiente (FLUX).
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mayoria de los estudios se limitan a describir los
indicadores de acervo, que son significantes en
descripcion impactos, pero no son suficientes para
dar una visiéon de cambio en la calidad del recurso.

Indicadores flujo de energia

Para visualizar el impacto de las medidas en los
indicadores flujo habria que tener un buen
monitoreo del uso de energia de los sectores y de
las variaciones anuales. Estos aspectos se pueden
distribuir en siete indicadores:

(1) Espacio de accidn de los cambios en el medio
ambiente y el estado del acervo de recursos
naturales.

(2) Magnitud total de perturbacion por encima/por
debajo en términos del nivel historico.

(3) Cambio anual en magnitud de perturbacion
(flux)

(4) Contribucién al cambio antropomérfico (flow)
del total de materiales en el ambiente

(5) Contribucién al cambio antropomarfico anual.

(6) Persistencia del flujo después del retorno de
los niveles historicos.

(7) Recurrencia (frecuencia del evento causado por
el fluir “flux”) (Barton, 1993)

En el sector industrial manufacturero costarricense,
el monitoreo previo de indicadores de impacto, es
muy escaso, de ahi la dificultad de caracterizar
aspectos ambientales tales como: la medicion del
acervo y flujos de contaminacién, en el periodo
previo y posterior a los Programas de Ajuste
Estructural.

Indicadores de estado:
ambientales (FASE IV)

normas y estandares

En la fase IV, se consideran los indicadores de
estado o calidad ambiental y se refieren
bésicamente, a las normas o estandares de calidad
ambiental utilizados en el sector a estudiar . En
este caso las preguntan son: ¢;cudles son las
normas existentes?, ¢las politicas adoptadas estan
irrespetando las normas de calidad ambiental?. El
propésito es visualizar si los indicadores de
impacto utilizados, estan dentro de los limites de
calidad ambiental estipulados para el impacto
ambiental que se estd generando.

iv. Indicadores de exposicion (FASEV)

La fase V se refiere a los indicadores de exposicién
biolégica, que se miden en los efectos mas o menos
dafiinos sobre los receptores del recurso. La cantidad
de téxicos liberados por algunas industrias sobre el
aire, agua, personas, animales, etc pueden afectar a
alguno de estos agentes(por ejemplo, seres humanos
que viven cerca de alguna industria), por tanto, habria
que determinar si la presencia de los tdxicos,
ocasionan enfermedades 6 si se aumentan los riesgos
en la adquisicién de alguna limitacidn fisica o mental.

Estos indicadores son importantes en la evaluacion
economica de los efectos del bienestar en: poblacion
expuesta (% de poblacién expuesta al cambio en el
"acervo" y la calidad ambiental), tierra y area del
recurso expuesto (% del area expuesta al cambio en los
flujos), tiempo que se sobrepone entre el cambio de
flujp y el primer impacto para los receptores).
Idealmente, los indicadores expuestos son relevantes
para todos los acervos (biolégicos y no-bioloégicos) y
los ecosistemas.

Para el caso de la industria y en relacién a la
procedencia del recurso, algunos indicadores de
impacto de las politicas se puede visualizar con los
siguientes aspectos: grado de intensidad de
produccion del capital y el trabajo, intensidad de
energia en la produccion (consumo de energia); tasas
de contaminacion (riesgos, no-riesgoso, toxcos);
emisiones atmosféricas (HC, NOx, CO, S02); consumo
de combustibles; generacion de desechos (sélidos,
liquidos, gases); tratamiento de aguas. Aspectos que
se podrian visualizar en el impacto sobre el recurso
particular, en este caso sobre:

(i) Agua: contaminacion de aguas subterraneas,
afluentes, y otros.

(i) Atmosfera (significancia de los problemas
industriales a nivel urbano y rural): riesgo y toxicidad
por los niveles de contaminacion del aire, riesgo por
niveles de desechos gaseosos liberados y cambios
climéticos.

(iii) Indicadores humano-ambientales: significancia de
las economias domeésticas, industriales, niveles de
contaminacion del aire (non-radon), niveles de
radiacién (non-radon), toxinas a nivel del espacio y
niveles de contaminacién del producto.
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2.4. Impacto en el acervo biol6gicoy en los receptores
(FASEVI)

Es necesaria una distincién entre acervos y
receptores. Los acervos bioldgicos estan directamente
sujetos al flujo de agotamiento fisico de la economia,
mientras que el campo de los ecosistemas y sus
componentes son agregados a los cambios en la
calidad ambiental y se conocen como los receptores
(por ejemplo, de contaminacion). Estos efectos
valoran el insumo en la economia mientras que no
necesariamente son resultado de un flujo fisico.

25. Ligdmenes y  "encadenamientos  de
Retroalimentacion (FASE VII)

Detras de esta breve discusion se busca que
los ligAmenes (lineas sdélidas) y de Retroalimentacion
(lineas punteadas) representadas en la figura 1,
muestren los baches en la informacion para indicar el
nivel de incertidumbre a la hora de estimar. Estos
ligdmenes Barton (1993) los resume de la siguiente
forma:

@ Ligamen que describe la efectividad de los
instrumentos de las politicas de Ajuste sobre el
usuario real del recurso.

(2) Vinculaciones multi-sectoriales dentro de la
economia que se modelan por un control
Optimo, /O, MEG, y otros modelos
macroecondmicos.

3) Vinculaciones econdmicas dentro del ambiente
natural (flujos de extraccién del recurso usados
en produccion y sus emisiones de residuos).

4 Flujos que surten efectos sobre los acervos de
recursos no-biolégicos (sobre
minerales/energia) y su envolvente ambiental
(concentracion de particulas suspendidas).

(5) (@) Efectos de los flujos sobre los acervos
biolégicos a través de la extension agricola,
como poner en orden la pesca a efectuar, la
caza de fauna silvestre, etc. (b) Sistemas
naturales de Retroalimentacion de indicadores
flujo como resultado de cambios en los turnos
biolégicos, que afectan la calidad de los
indicadores (IV) tales como turbididez y
frecuencia de inundaciones. Este es solamente
una Retroalimentacién conceptual que se suma
dentro del sistema natural.

(6) Poblacién humana (u otras) expuesta al flujo de
acervos y depresiones.

La discusion sobre estos seis posibles
impactos, deberia conocerse no solo porel grado de
la poblacion que es afectada (distribucién geografica),
sino también por los descriptores socioeconémicos
involucrados. Sin embargo, el problema de
identificacién de lineas de fondo se convierte en un
analisis dual, uno concerniente a la ruta de la
economia sin Ajuste y otro, concerniente al flujo
natural en el ambiente sin disturbios. Ambos
entornos naturales el flujo de contaminacion o
explotacion y el flujo antropogenético sin politicas de
Ajuste, necesitan ser identificados en orden de
determinar el impacto de las politicas de Ajuste a largo
plazo en el estado ambiental promedio.®  Segin
Mearns (1991) estos vinculos reales que tienen una
importante efecto causal entre los indicadores podria
no ser detectado, si las estadisticas son escasas.

3. H andlisis del sector industrial manufacturero
costarricense bajo este esquema

Al analizar el sector industrial manufacturero
costarricense en una forma simplificada, lo primero es
determinar las ramas industriales que se han visto mas
(o menos) favorecidas con las politicas de Ajuste
Estructural y de ahi elegir las ramas mas
representativas. En la elecciéon de las ramas se
cumple con las siguientes etapas: identificacién de
las politicas y medidas macroecon6micas basicas
que se han impulsado; identificacién de las politicas
sectoriales que se relacionan con esas politicas
macroeconomicas e identificacion de los efectos de
esas politicas (macro, sectoriales) en algunos
indicadores socioecon6micos y ambientales.

Posteriormente se identifican:

1. Las industrias mas estimuladas (desestimuladas)
por las politicas de Ajuste, aspectos que se
aproximan por el grado de crecimiento del sector,
por el nivel exportaciones y empleo que genera.

2. La participacion y liderazgo dentro de las politicas
sectoriales, aspectos que se pueden aproximar por
la absorcion de incentivos directos, como los
contratos de exportacion o ventanilla Unica, por su
posicidn en el comercio externo, entre otros.

3. Niveles de contaminacién por rama y subrama,
aspecto que se visualiza mediante liberacion de
desechos, asi como, por el grado de energia que
se utiliza en la produccion.

®Lo histdrico y la prediccion del estado ambiental es
identificado por el tiempo.
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Este primer acercamiento a los nexos entre
los Programas de Ajuste Estructural y sus impactos
ambientales en el sector industrial manufacturero
costarricense, tienen el propdsito de mostrar si el
PAE esta alentando industrias mas (y menos)
contaminantes y con ello, aproximar si las politicas
de Ajuste aumentan o reducen los problemas
ambientales del sector. Proceso que se realiza
mediante la identificacion de las medidas adoptadas
en el sector industrial manufacturero, asi como con la
identificacion de las ramas mas ( y menos)
beneficiadas y mas contaminantes en cada caso.

Un anélisis mas pormenorizado requiere de
consideraciones microeconomicas (desde la empresa)
que nos permitiria caracterizar los diferentes impactos
desde las distintas industrias. Sin embargo, la
seleccion de dos casos extremos nos permite, en
primer instancia, aproximar si los PAE estimulan o
desestimulan industrias mas o menos contaminantes,
y a partir de ahi establecer algunas relaciones.

3.1. Interpretacion de los indicadores utilizados

Para establecer posibles nexos entre los PAE
y su impacto ambiental se identificaron, en primer
instancia, las ramas mas incentivadas por las politicas
de promocién de exportaciones y todas las medidas
de apertura de mercado que ello signific. Siguiendo
el esquema planteado por Barton, 1993 (figura 1), se
cumplié con la etapa de identificacion de politicas
globales y sectoriales implementadas como parte de
los Programas de Ajuste Estructural. Ademas se
seleccionaron algunos indicadores claves para
visualizar el comportamiento de indicadores
sectoriales 'y por rama del sector industrial
manufacturero. De los indicadores econémicos
utilizados ” tanto para el nivel global como sectorial,
se eligieron tres: exportaciones®, importaciones y
saldo de Balanza Comercial, reorientacién de
mercados, nivel y productividad del empleo. A
continuacién se presentan los resultados de los
indicadores analizados y por rama del sector industrial
manufacturero.

i. Exportaciones y Balanza Comercial

T Ver informe de investigacion proyecto Economia y
Gestién Ambiental (I informe), para mayor detalle.

8 Un indicador importante a nivel de ramas es la cantidad de
incentivos recibidos para la exportacién, no obstante, enel
Costa Rica no existen las estadisticas para realizar esta
separacion.

El objetivo de lograr una balanza comercial
positiva no se logré en el caso de la industria
manufacturera, pues una de las principales
desventajas de las medidas de Ajuste en el ambito de
comercio internacional (al adoptarse medidas de
devaluacién, reduccion de aranceles e incentivos a
exportaciones) fue el estimulo a las importaciones,
situacion que se reflejo en las estadisticas de
exportaciones e importaciones en el caso de Costa
Rica. Por lo tanto, entre los afios 1986-1992, las
ramas mas favorecidas de acuerdo a exportacionesy
Balance Comercial fueron: las ramas 31, 32 y 33.
Por otro lado, las ramas menos favorecidas de
acuerdo a las mismas condiciones fueron las ramas
35y 36.

i. Orientacion de mercados

Otro de los objetivos fundamentales del
Programa de Ajuste fue la reorientacion de productos
a terceros mercados (fuera del centroamericano). En
relacién con este indicador, las ramas que mas
aumentaron su participacion en otros mercados
fueron las ramas 31 Y 32 en el resto del mundo; las
ramas 35 y 37 en el NAFTA y las menos estimuladas
fueron las industrias de la rama 36.

i. Generacién de Empleo y productividad media por
trabajador

Como parte de las condiciones de los
programas sectoriales, se planteaba la necesidad de
incrementar el nivel de productividad para el sector,
aspecto que se relaciona con la productividad del
empleo. En relacion a la generacion y productividad
de empleo, se desprende que en el sector industrial
manufacturero la productividad por sector se redujo
entre los anos 1986-1992, y por rama se llega a la
siguiente aproximacion: las ramas que incrementaron
la proporcién de empleo fue la de metalicas basicas
(37), aunque ocupa apenas un 9% de los 200,3 mil
empleados en el sector industrial manufacturero,
también perfilan como mayores generadoras de
empleo las ramas 31y 34; las mas perjudicada han
sido las industrias de maderas 33 con reduccién de
25,7% y las industrias de cuero (32) con una
reduccion de 9.7% y la industria 35 con un
incremento de apenas un 2.3%.
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i. Indicadores ambientales

De acuerdo a los indicadores ambientales,
que se refieren a la generacion de desechos soélidos,
liguidos y pastosos, se obtienen los siguientes
resultados: las ramas mas contaminantes y por orden
de importancia son las industrias basicas de hierro
y acero (3710), las de curtiembres (3231) y las de
textiles (3211), seguidas por industrias de
produccién de quimicos (3529) y pinturas (3521),
en relacién a la generacion de desechos sélidos y
liquidos. En la produccién de desechos pastosos
destacan las industrias: 3231, 3521, 3529 y la 3710.

3.2.Escogiendo  industrias mas y
estimuladas, y méas contaminantes

menos

Las ramas mas estimuladas con los
Programas de Ajuste Estructural, en términos
econdmicos, han sido: Alimentos, Bebidas y Tabaco
(31), Textiles, Vestido y Cuero (32), maderas (33) y
Metdlicas Béasicas (37). Las ramas mas estimuladas
presentan problemas de contaminacién, de hecho la
actividad de Industrias Basicas de Hierro y Acero
(3710) y Curtiembres (3231) se catalogaron como las
dos actividades mas contaminantes dentro del

Figura 2.
en cada caso.

Programa Nacional de Manejo de Desechos (1992); la
actividad de textiles también ocupa importantes
lugares, en cuanto a emanacién de desechos
industriales peligrosos.

Las ramas menos estimuladas con las
politicas de Ajuste Estructural han sido, Sustancias
Quimicas, Caucho y Plastico(35) y Minerales no
Metélicos (36) y aunque también presentan problemas
de contaminacién, son menores que en  las
actividades mas estimuladas; en este grupo sobresale
la industria de Pinturas (3521) y la de Fabricacion de
Productos Quimicos (3529), sin embargo, sumando los
desechos peligrosos generados por estas actividades
tenemos 661 toneladas por afio, nivel inferior al
generado por las Industrias Basicas de Hierro y Acero
(3275 ton/afo), por la industria de Curtiembres (3025
ton/afio) y la por la actividad textiles (1075 Ton/afio).

A partir de los resultados obtenidos en
cuanto a indicadores econdmicos y de estado
ambiental se obtiene la figura 2. La cual permite
identificar las ramas industriales mas y menos
estimuladas por las politicas de Ajuste Estructural y
las més contaminantes en cada caso.

Industrias méas (y menos) estimuladas por los PAE y mas contaminantes
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Establecer posibles nexos entre los
programas de Ajuste y la situacién ambiental del
sector industrial manufacturero demanda de
monitoreos mas exactos que permitan distinguir
procesos pre-PAE y post-PAE.  Sin embargo, se
puede afirmar que las ramas mas estimuladas por los
programas de Ajuste presentan altos grados de
contaminacion, tanto en relacién con la cantidad de
desechos que generan como por el alto insumo
energético que generan.

En relaciobn con los resultados arriba
expuestos, podemos afirmar que los Programas de
Ajuste Estructural generaron un impacto negativo en
el ambiente al estimular actividades altamente
contaminantes. No obstante, la cuantificacion del
dafio durante la década de los PAE es dificil de
estimar pues no existen monitoreos previos que nos
permitieran medir el cambio en el acervo y el flujo de
contaminacion.
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