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“Politicas para la gestion ambientalmente adecuada de residuos sélidos urbanos e
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generosa,
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RESUMEN

—

globalizado y por lo mismo extremadamente competitivo. Dentro de tal

esquema, los paises menos favorecidos desde el punto de vista de la cien-
cia, la investigacion, la tecnologia y los recursos humanos capacitados, tienen
serios problemas para enfrentar con éxito el desafio que implica la modernidad.
Dentro de este contexto, y con el propdsito de vencer el subdesarrollo, la CEPAL
ha disefiado una serie de propuestas innovadoras para la transformacion produc-
tiva de los paises de la region. Una de ellas es desarrollar politicas ambientales
que respondan satisfactoriamente a la necesidad de enfrentar con éxito los cada
vez més numerosos y crecientes problemas de la region en un area tan nueva y a
la vez tan compleja como esta.

Lo primero que hizo la CEPAL, con el apoyo técnico de la GTZ y la
ayuda financiera del gobierno aleman, fue definir una “politica integral de gestion
ambientalmente adecuada de residuos”, con un enfoque realmente interdiscipli-
nario y por lo mismo capaz de resolver los problemas de residuos propios de las
ciudades modernas. En este sentido, el analisis ha priorizado los aspectos politi-
cos, legales, institucionales, técnicos, econdmicos, instrumentales, de ordena-
miento territorial y espacial, asi como los relativos a la sensibilizacion y educa-
cion de la poblacion.

En esencia, durante los ultlmos 5 afios un calificado grupo de expertos regio-
nales y europeos, principalmente de Alemania, ha trabajado bésicamente en 6 pai-
ses: Argentina, con el municipio de la ciudad de Cordoba; Brasil, con la
Municipalidad de la ciudad de Campinas, del Estado de Sao Paulo; Colombia, con la
Municipalidad de Cartagena de Indias. En Costa Rica el proyecto tiene un alcance
nacional, al igual que en Chile. Finalmente, en Ecuador se trabaja con la
Municipalidad de Quito. Y este libro, en definitiva, es la sintesis de todos estos afios
de labor.

Por otra parte, es necesario apuntar que el objetivo del analisis “es doble,
ya que se trata de residuos industriales y domiciliarios. En algunos paises se enfa-
tiz6 en los primeros por su fuerte impacto ambiental y por la falta de informacion
acerca del tema. Ademas, porque existe un gran atraso en cuanto a su manejo y
porque es en este sector donde se han percibido las mayores carencias conceptua-
les y de recursos humanos para formular e implementar una politica ambiental-

L
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mente adecuada.

En cuanto a los residuos domiciliarios, el proyecto se centrd en los soli-
dos, esto es en la basura domiciliaria.

En definitiva, en este trabajo se plantean los aspectos més relevantes para
una gestion de residuos verdaderamente eficiente. Por €so se analiza minuciosa-
mente la legislacién de los paises sometidos a estudio. Lo mismo ocurre con la
institucionalidad. De ahi la importancia de recoger y mostrar las estructuras de
los paises més avanzados en esta materia. Finalmente, es importante anotar el
papel que le corresponde a la tecnologia, la educacion, la economia y el ordena-
miento territorial. La suma de estos elementos entrega en este libro herramientas
Gtiles para el trabajo presente y futuro en los paises de la region.

La idea esencial es proyectar los resultados de estos trabajos y experien-
cias a todos los paises de la region. Este y no otro es el objetivo que nos anima.

12
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POLITICAS
AMBIENTALES Y

DESARROLLO
SUSTENTABLE

El contexto de su aplicacion

sociales. Pero al mismo tiempo son problemas que involucran decisiones
politicas, a veces controvertidas y por lo mismo muy dificiles de resolver.
De ahi que por més que se busque enfocar estos problemas desde una
Gptica cientifica, y desde varias y distintas ciencias, siempre hara falta un prisma
y un enfoque politico. Ahora bien, el objetivo central de la politica ambiental es
lograr un desartollo sustentable, mds atin, ecologica y econdmicamente sustenta-
ble. La conservacion de los ecosistemas y de la diversidad bioldgica, asi como la
mantencion de la capacidad economica de producir bienes y servicios para las
actuales y futuras generaciones, son requerimientos que hoy dia se les exige a las
politicas de desarrollo.

i os problemas ambientales conciernen a las ciencias exactas, naturales y

L
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En este sentido, la CEPAL ha desarrollado algunas propuestas que apun-
tan a un desarrollo ambientalmente sostenible, en el marco de una transforma-
cion productiva con equidad social.

La creciente insercion internacional de nuestras economias, las necesida-
des de competir en mercados globalizados, el atraso tecnoldgico, la falta de
nicleos enddgenos de ciencia y tecnologia, la carencia de recursos humanos
capacitados y, sobre todo, la necesidad de un desarrollo econémico y social acele-
rado, que sirva a los propdsitos de vencer el subdesarrollo, han llevado a la
CEPAL a disefiar propuestas innovadoras. Y es precisamente este marco de pro-
puestas para la transformacion productiva, el que inspira el desarrollo de las poli-
ticas ambientales que se necesitan para enfrentar con éxito los cada vez mas
numerosos y crecientes problemas de la regién en esta area.

Muchos son los ejemplos de insustentabilidad de nuestro desarrollo, los
que se reflejan en problemas como la creciente y cadtica urbanizacion de
Latinoamérica, los cinturones de marginalidad y pobreza urbana, la industrializa-
¢ién sin normativa ni control ambiental, la explotacion indiscriminada y el dete-
rioro de los recursos naturales, ademas de la creciente contaminacion del suelo,
agua y aire, la desertificacion y la pérdida del bosque nativo, la disminucién de la
capa de ozono, y tantos otros.

Es necesario llamar la atencién en cuanto a que el desarrollo genera
mayor vulnerabilidad sobre los recursos naturales y mayor contaminacion. Sin
embargo, esto no significa que se esté contra el desarrollo econdmico. Lo que
ocurre es que sin politicas ambientales eficaces y sin una sociedad civil alerta,
consciente, movilizada y participativa, este desarrollo econémico puede llevarnos
a la pérdida de nuestro patrimonio natural y ambiental, base de muchas de nues-
tras fortalezas y posibilidades futuras.

E| oriGEN DEL
ENFOQUE INTEGRAL

Los problemas asociados a la generacion, manejo y eliminacion final de
los residuos urbanos e industriales, se inscriben en el contexto que hemos
sefialado. En efecto, la experiencia de la CEPAL en los Gltimos 5 afios muestra
que ¢l enfoque y el tratamiento habitual del problema de los residuos en
América Latina suele ser parcial y unilateral, y que nunca asume su verdadera
dimension.

]
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Por otra parte, la CEPAL ha desarrollado un proyecto para la gestion
ambientalmente adecuada de los residuos urbanos e industriales (CEPAL/GTZ)
con el apoyo financiero del gobierno de Alemania, y con la GTZ actuando como
Grgano de cooperacion técnica. En el proyecto se ha actuado a nivel regional con-
siderando los problemas de desarrollo de algunos paises seleccionados y proyec-
tando sus experiencias y resultados a la region. Durante los Gltimos 5 afios se ha
trabajado en 6 paises : Argentina, con el municipio de la ciudad de Cérdoba;
Brasil, con la Municipalidad de la ciudad de Campinas, del Estado de Sao Paulo;
Colombia, con la Municipalidad de Cartagena de Indias. En Costa Rica el proyec-
to tuvo un alcance nacional, al igual que en Chile. Finalmente, en Ecuador se tra-
baj6 con la Municipalidad de Quito.

El proyecto se planted como objetivo el cooperar y ayudar a los paises a
incorporar la politica de la gestion ambientalmente adecuada de los residuos en
las politicas industriales, y ademas en las politicas urbanas.

El punto de partida fue detectar que existian muchos y miltiples problemas de
gestion y falta de control de los residuos. Sin embargo, existen las tecnologias, €l cono-
cimiento y la experiencia internacional, y a veces nacional, para hacer bien las cosas.

El diagnostico inicial estableci6 la necesidad de desarrollar un marco con-
ceptual bastante amplio, que asumiera un enfoque holistico, sistémico y multidis-
ciplinario.

En este sentido, lo primero fue definir lo que llamamos “politica inte-
gral para la gestion ambientalmente adecuada de los residuos”, con un enfo-
que multi e interdisciplinario, con énfasis en la politica, abordando diversos
aspectos relevantes para resolver los problemas de residuos propios de las ciu-
dades modernas, donde estuviesen considerados los aspectos politicos, legales,
institucionales, técnicos, econdmicos, instrumentales, de ordenamiento terri-
torial y espacial, asi como los relativos a la sensibilizacion y educacion de la
poblacion.

R EQUERIMIENTOS PARA
UNA POLITICA INTEGRAL

Hasta 1991 el problema de los residuos urbanos e industriales era un
tema no resuelto en la region y, en general, mal abordado. Existian multiples
enfoques en torno a los impactos en la salud y en el medio ambiente generados
por la basura doméstica y los residuos industriales.

S
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Fuente: Estudios del Coordinador del Proyecto CEPAL/GTZ.

COMPONENTES DE UNA POLITICA
PARA UN ENFOQUE INTEGRAL

]

| Holistico

#+ Politicos

« Sensibilizacién y
educacion

* Gestion

+ Ordenamiento territorial

+ Juridicos

« Institucionales

» Tecnolégicos

+ Econémicos

Una particularidad del proyecto es haber formulado un marco conceptual

integral de politica, més complejo y comprensivo, que aborda la problemética multi-
lateral de la gestion de residuos, con un enfoque mas sistémico. Se recogid para ello
la experiencia local de los paises latinoamericanos, pero también la experiencia inter-
nacional, en especial la de Alemania, con cuyos aportes se financia el proyecto.

Este enfoque debe cumplir con una serie de requerimientos, que surgen

de nuestro conocimiento empirico de los casos donde se ha trabajado, y de los
estudios tedricos sobre la gestion de residuos donde se abordan estas materias.
Los méas importantes son los que se puntualizan a continuacion:

18

Permitir que se asuma el tema de la prioridad politica y el lugar que el tema
de los residuos tiene, o debe tener, en la agenda politica de los gobiernos
nacionales y locales.

Permitir a los gobiernos explicitar y articular los intereses de los diversos acto-
res en juego: ademas de los gobiernos, las asociaciones de empresarios, las uni-
versidades y ONGs, los sindicatos de trabajadores, juntas de vecinos, la pobla-
cion y otros organismos de la sociedad civil, los medios de comunicacidn, etc.
Explicitar y articular las relaciones y las diversas funciones al interior del aparato
de gobierno, y con ello permitir un disefio institucional de gestion mas eficiente.
Ayudar a detectar la necesidad del fortalecimiento institucional y de capacita-
cién de funcionarios del aparato pablico y del sector privado.

Permitir abordar y resolver los problemas de dispersion legal y de las lagunas
legislativas, normativas y reglamentarias

Explicitar la necesidad de abordar los problemas de la débil o msuflc1ente fis-
calizacion y control piblico de normativas muchas veces existentes.



o Conducir a un anlisis que incluya los componentes, causas, efectos y relacio-
nes econOmicas propias de la problematica de los residuos en el disefio de
politicas y en la toma de decisiones.

o Comprender e incentivar la participacién de la comunidad, de la poblacion
afectada, de las ONGs y de los organismos comunales y vecinales en los
diversos momentos o instancias de la politica de residuos.

o Promover un anélisis que detecte las necesidades de levantar informacion de
base para una correcta toma de decisiones.

o Vincular la gestion de los residuos a su proceso de generacion, esto es, una
‘politica que tenga un cardcter preventivo mas que curativo.

o Analizar el tema de las posibilidades de seleccion en el origen, de minimiza-
cion, de tratamiento, y de reciclaje, etc.

o Asumir la necesidad de desarrollar instrumentos nuevos de politica, més efi-
cientes y eficaces, para conseguir sus objetivos.

o Vincular el tema de los residuos a los estilos de vida y a los patrones de con-
sumo, esto es, asumir los alcances de mas largo plazo de la politica.

o Incorporar las necesidades de sensibilizacion, informacion y educacion de la
comunidad y de algunos actores especificos con responsabilidades en la gene-
racién o en otras fases del ciclo de vida de los residuos.

La tarea era formular un marco conceptual que abarcara estas diversas
materias, sus actores y relaciones, uniéndolos en una propuesta sistematica que
apuntara a resolver los problemas ocasionados por una inadecuada politica de
residuos o por la falta de ella.

ALGUNOS DATOS SOBRE RESIDUQS
DE AMERICA LATINA

o Se generan entre 500 a 1200 gr/hab/dia.

Santiago de Chile genera 5 millones de kilos al dia.

Quito genera 1 millén de Kgr./dia.

Cordoba, con menos habitantes, genera otro millon.

Un millon de kilos son entre 100 a 200 viajes de camion/dia.

En Vitacura* se genera basuras como Miami y en La Pintana* como en
Calcuta.

e La basura es fuente de investigacion para los arquedlogos y los detectives.

@

® & & o

* Comunas del Area Metropolitana de Santiago de Chile; la primera con poblacién de altos ingresos y
la segunda de bajos ingresos.

Fuente: Estudios del Coordinador del Proyecto CEPAL/GTZ.
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| EL osjeto
DEL ESTUDIO

El objeto del analisis es doble, ya que se trata de dos clases de residuos:
los domésticos y los industriales. En algunos pases se enfatizé en los industriales
por sus impactos ambientales y porque es uno de los temas menos tratados.
Ademas, porque existia y afin existe un gran atraso al respecto y porque alli se
percibian las mayores carencias conceptuales y de recursos humanos para formu-
lar e implementar una politica de residuos.

En cuanto a los residuos domiciliarios, el proyecto se centrd en los sli-
dos, esto es, en la basura domiciliaria.

En muchos municipios el depdsito de estos residuos se hace en vertederos
abiertos o botaderos, con graves consecuencias para la salud y para el medio
ambiente. Por lo general, la basura no se trata ni se incinera. Existen recolectores
informales (cirujas, cartoneros), en especial de papeles y vidrios, y por esta via
algo se logra reciclar. Tampoco existen politicas preventivas o de minimizacion
en la generacion, ni seleccion en el origen para proceder al reciclaje. No hay poli-
tica de envases ni embalajes. Tampoco se cuestionan los patrones de consumo.

Ahora bien, existe una fuerte relacion entre pobreza y falta de proyectos
adecuados para la disposicion final de los residuos solidos domésticos. Las gran-
des ciudades, con municipios fuertes, altos ingresos, recursos humanos y equipos
eficientes, normalmente tienen mejor resuelto el problema. Sin embargo, los
municipios mas pobres, en ciudades de menor tamafio o en zonas rurales, no dis-
ponen de rellenos sanitarios. Esta problematica refleja una fuerte segregacion y
heterogeneidad social y la necesidad de apuntar al analisis politico, social y eco-
némico, considerando la disparidad de condiciones sociales e institucionales
entre municipios y localidades de diverso nivel de ingreso, ademés de factores
tales como la centralizacion y la concentracion de la riqueza y el poder.

EL oriGen
DE LOS RESIDUOS

En términos de residuos industriales, solidos, liquidos o gaseosos, la aten-
cion debe centrarse en la unidad productiva. Ella es el origen de una serie de
impactos ambientales. Por lo tanto, debe ser €l objeto preferente del estudio para

1]
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la sustentabilidad ambiental del desarrollo economico. _
La unidad productiva genera una serie de impactos indirectos. Hacia

atras estan la demanda de insumos, materias primas, materias auxiliares, agua y
energia. Estos impactos son especialmente sensibles en industrias que procesan

recursos naturales renovables.

SITUACION DE RECOLECCION DE RESIDUOS SOLIDOS EN
CAPITALES LATINOAMERICANAS )
Y EN ALGUNAS CIUDADES CON MAS DE UN MILLON DE
HABITANTES
CIUDAD HAB.EN | BASURA | COBERTURA| TIPO DE SERVICIO
MILLONES | ton/dia RECOLECC. | INSTITUC. PROPIO O
(%) RESPONSABLE | CONTRATADO
AM* México(93)** | 17.0  [14.000 80 | Municipal Municipal
AM S. Paulo(93) 160 |12.000 95 EM.A¥* Privado
AMB. Aires(94) 120 |12.600 100 EMA. Privado 97%
AM Lima(94) 6.5 4,000 60 EMA. Municipal
R. Janeiro(95) 6.8 5.500 9 EM.A. Mixto
Bogotd(94) 5.5 4.200 92 EMA. Privado 87%
Santiago(94) 50 3.200 100 EMA. Privado
Caracas(88) 4.3 4.000 9 EMA. Privado
La Habana(91) 20 1.400 100 Municipal Mixto
Sto. Domingo(94) 2.8 1,700 65 Municipal Privado 85%
Guayaquil(95) 20 1.300 90 Municipal Mixto
Medellin(87) 1.6 750 95 Municipal Municipal
Montevideo(91) 1.3 900 9 EMA. Municipal
Quito(%94) 1.3 930 85 EMA. Municipal
Guatemala(92) 13 1.200 80 | Municipal Mixto
§.Salvador(92) 13 700 60 Municipal Municipal
Asuncién(93) 1.0 550 75 Municipal Mixto
San José(94) 1.0 900 80 Municipal Mixto
Managua(88) 1.0 600 70 | Municipal Municipal
Tegucigalpa(92) 0.8 550 70 Municipal Municipal
La Paz(93) 0.7 300 9% EMA. Privado
P.Spain(93) 0.5 400 9% EMA. Mixto
Georgetown(86) 0.3 120 50 Municipal Municipal
*  Area Metropolitana
*  Afio de fa Gltima actualizacion
¢ EM.A. Empresa Municipal o Metropolitana de Aseo
Fuente: Revisado y adaptado del Documento “Condiciones de Salud en Las Américas” (1994), OPS/OMS, Washington.
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Hacia adelante, la industria genera productos que en muchos casos pue-
den ser el origen de los residuos. En definitiva, nuestros centros de atencion son,
por una parte, los residuos que genera la unidad productiva, vale decir, las emi-
siones al aire, los residuos industriales liquidos (RILES) vertidos a los cursos de
agua (y en muchos casos directamente a las redes de alcantarillado, sin trata-
miento) y, por otra parte, los residuos sélidos que se disponen en el suelo, en la
propia planta, en botaderos clandestinos o, raramente en nuestros paises, en
depositos de seguridad. Pero, ademas, los envases y embalajes més la porcion del
bien que no es consumida es el residuo propiamente tal que no tiene ubicacion
en el mercado.

En muchos casos las fabricas y parques industriales se encuentran situa-
dos en zonas urbanas. Esto obedece a que asi les es més facil acceder a las redes
de servicios € infraestructura. También por la cercania a los mercados finales y a
los lugares de residencia de sus trabajadores. Pero esto genera impactos ambien-
tales de graves consecuencias, en especial por sus emisiones al aire y al medio
hidrico, situacién que ha llevado a considerar la localizacion industrial como una
variable clave en la politica de gestion de residuos. De ahi la importancia de con-
siderar también el ordenamiento territorial y la planificacion del uso del espacio
urbano como instrumentos especialmente relevantes en una politica de gestion de
residuos ambientalmente adecuada.

MAS DATOS SOBRE LA REGION

* Entre el 70 y el 95% de los residuos domésticos urbanos son recolectados.

¢ Los residuos domésticos urbanos son dispuestos en reflenos sanitarios adecua-
dos en Cérdoba, Campinas .y Santiago. Son mal dispuestos en Cartagena de
Indias, Quito y San José.

*  No existen politicas de minimizacion

*  No existen sistemas tarifarios adecuados

o Elsisterna juridico es débil.

¢ Débil institucionalidad.

°  Hay conocimiento de las técnicas de gestion y disposicion més adecuadas.

¢ Heterogeneidad total en los impactos sociales de los residuos.

¢ Los residuos industriales tienen destino desconocido.

e Los residuos solidos peligrosos son débilmente manejados.

Fuente: Estudios del Coordinador del Proyecto CEPAL/GTZ.
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Los acTores D
LA POLITICA

Los principales actores de la politica de residuos son el gobierno, los
empresarios y la poblacion, siendo esta tltima la mas determinante, ya que por
sus exigencias de mejor calidad de vida ha despertado y movilizado por todas
partes el tema ambiental. La apertura de canales de participacion y la estructura
democratica de la sociedad contribuyen fuertemente a posicionar mejor la temati-
ca ambiental, obligando asi a los gobiernos y empresarios a buscar solucion a los
problemas. Alli donde se ha carecido de estos mecanismos, con una sociedad
autoritaria y dirigista, como en la Europa del Este o en las dictaduras de América
Latina, los problemas ambientales se acumularon sin solucion.

La politica es fruto de negociaciones y de procesos de articulacion y con-
certacion de actores. Las normas tienen efectos econdmicos en los costos de ope-
racion de las empresas. A su vez, los empresarios suelen verlas como una carga
para sus empresas. En cambio, en los paises desarrollados, y en especial en
Alemania, la formulacién de normas es producto de un amplio sistema de consul-
tas, estudios y discusiones, lo que no solo ayuda a su generacion democratica,
sino también a desarrollar una mayor voluntad de cumplimiento por parte de
empresarios méas comprometidos con “su producto”.

Ligadas al cumplimiento de las normas y a un marco regulador més exigen-
te, también existen razones de tipo econémico. No solo parece ser cierto que la cien-
cia, la técnica y la industria de tecnologias limpias se desarrollan mejor en paises
ambientalmente exigentes -generando ventajas comparativas y potenciales exporta-

EVOLUCION DE LOS

-

ACTORES POLITICOS

iy POBLACION
federacion de untas de vecinos

empresarios

INDUSTRIALES GOBIERNO

federaciof de empresarios

Fuente: Estudios del Coordinador del Proyecto CEPAL/GTZ.
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bles-, sino también se generan ventajas competitivas, debido a que los consumidores
son cada vez mas exigentes en términos de la calidad ecoldgica del producto. Por
ello, no siempre los empresarios ven las normas como una carga. Por otra parte, s
sabe que en muchas &reas las tecnologias ambientalmente més adecuadas estan aso-
ciadas a mayores rendimientos, productividad, oportunidades y rentabilidad.

Por eso el proyecto se ha vinculado, como contraparte, con los empresarios
-privados en todos los lugares donde actta. Muchas veces los empresarios adoptan una
actitud pasiva: contaminaran hasta que existan las normas o hasta que ellas sean debi-
damente fiscalizadas*. En general, en nuestros paises existe poco contacto gobierno-
empresarios en los procesos de discusion y aplicacion de las normas de residuos.

La participacion de la comunidad y de los organismos de la sociedad civil,
siendo muy débil, es muy necesaria no solo para la defensa del patrimonio natu-
ral y la calidad de vida, sino también para asegurar una funcién pablica mas efi-
ciente, menos costosa y a la vez menos arbitraria y burocrética. B

Un buen ejemplo de esto se encuentra en Chile, donde se ha dado una

ESTADO ACTUAL DE LA GESTION “
DE RESIDUOS MUNICIPALES EN EUROPA

En la Unién Europea se esta centrando la atencion en una estructura jerdrqui-
ca de cuatro pasos para la gestion de residuos municipales, la cual entrega un valioso
marco para desarrollar y planificar:

Minimizacion

La minimizacion es un componente esencial en el control de los residuos.
Cada dia se presta mayor atencion a esta materia en todos los niveles gubernamentales:
por ejemplo, se esta introduciendo legislacion sobre controles de embalaje; la industria
estd buscando formas de reducir los residuos provenientes de procesos industriales y for-
mas de presentar los productos al consumidor de manera tal de generar menos residuos o
residuos ambientalmente més amigables al final de la cadena de produccion.

El piblico, hoy més consciente del impacto de los residuos sobre el medio
ambiente, estd exigiendo que los fabricantes atiendan debidamente estos aspectos en
sus productos.

Reuso

El reuso es, en parte, una extension de la minimizacién y representa una
manera préctica de reducir los costos mediante el reuso de residuos en terreno, sis-
temas de recuperacion de energia en planta o esquemas de combustibles derivados
de residuos.

Reciclaje
Los beneficios del reciclaje son evidentes. Los materiales que se remuevan de
la corriente de residuos reduciran los costos de disposicion, ayudaran a preservar los

]
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larga polémica por la instalacién de los nuevos rellenos sanitarios de Santiago.
Nadie los quetia en su comuna, al tiempo que la autoridad queria resolver el pro-
blema de manera sumaria y sin mayor analisis. Sin embargo, la movilizacion
masiva de la comunidad permiti6 una transparencia mayor en el proceso.
Desgraciadamente, no hubo una discusién mas a fondo del tema. De este modo,
no se aprovecha la ocasion para impulsar el reciclaje o la prevencion para evitar
la generacion de residuos. En consecuencia, se optd por una solucion tradicional,
de relleno sanitario, a 60 kilometros de la ciudad de Santiago. La polémica gene-
10 una gran inquietud. En otras ciudades, como en Quito, el problema estd pen-
diente y es evidente que la solucion pasa por resolver cuestiones técnicas y, sobre
todo, politicas, de aceptacion ciudadana de la nueva localizacion.

* Contaminar significa producir un deterioro en el entorno. Su expresion juridica y politica consiste
en sobrepasar una determinada norma de calidad ambiental. La norma se fija con criterios cientifi-
cos, técnicos, econdmicos y politicos.

recursos de los rellenos sanitarios y, al mismo tiempo, reduciran el volumen de materia

prima virgen requerida en los procesos de fabricacion.

Las experiencias y problemas observados en este campo son las siguientes:

- Las posibilidades de establecer sistemas de reciclaje viables son menos directas y
podrian requerir de la construccién de plantas procesadoras para los matetiales reci-
clados antes de poder incentivar, de manera sensible, el reciclaje a gran escala.

- El establecimiento de plantas procesadoras depende del desarrollo de mercados ase-
gurados para los productos reciclados a precios aceptables. Los mercados en si
deben tener la seguridad de contar con niveles consistentes de calidad y cantidad.

- En Europa existen muchos casos de esquemas de reciclaje bien intencionados que se
han enfrentado a problemas en alguna etapa del ciclo.

- El compostaje ha alcanzado gran popularidad. Sin embargo, el éxito de esta atracti-
va alternativa de reciclaje depende totalmente de si existe un mercado lo suficiente-
mente grande para absorber las crecientes cantidades de compost que se estan pro-
duciendo, un hecho que atin no se ha considerado.

- Por otra parte, es importante abandonar la vision de que el reciclaje debe ser finan-
cieramente autosuficiente o generar ganancias. Més bien, el reciclaje debe conside-
rarse como una actividad de la corriente de produccion con costos operativos, como
en cualquier otro servicio de gestion de residuos. No es la panacea para controlar la
generacion de residuos sino més bien una valiosa arma en la lucha por reducir el
impacto total de los residuos sobre el medio ambiente.

Fuente; BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997).
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TECNOLOGIA Y MINIMIZACION
DE RESIDUOS

En los dltimos afios la politica industrial y tecnologica ha cambiado casi
radicalmente para enfrentar los problemas de la gestion de residuos y contamina-
cion, La perspectiva empresarial, inicialmente externa, ha ido variando hacia el
cuestionamiento de los procedimientos y tecnologias utilizadas. El proposito es
llegar en el futuro a tecnologias y procesos menos contaminantes.

Alla por los afios 60 se planted un enfoque de ingenieria sanitaria: si
habia emisiones al aire o al agua por sobre la norma, se proponian filtros o trata-
mientos de los efluentes. Si se trataba de residuos solidos, se proponia depositar-
los sin cuestionar su volumen o su peligrosidad

Mas tarde, el enfoque se orientd a la reutilizacion y reciclaje de los resi-
duos. Recién en la década de los 80 se planted el objetivo de prevenir, minimizar
y evitar la generacion de los residuos.

En la actualidad, la vision ha cambiado: ya no se miran los procesos pro-
ductivos desde fuera. Hoy interesa qué se produce, como y con qué insumos y
qué residuos se generan. Lo que se busca es minimizar, o mejor atin, evitar la
generacion del residuo mejorando los procesos, los procedimientos, la tecnologia
y la gestion. Se trata de una tendencia que esta evolucionando hacia un objetivo
de largo plazo: llegar a niveles cero en la generacion de residuos.

Para todo el proceso de transformacién productiva se ha planteado el
desarrollo de nficleos enddgenos de ciencia y tecnologia que mejoren la capa-

TENDENCIAS EN LA
GENERACION DE RESIDUOS
INDUSTRIALES
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cidad de respuesta ante los desafios comerciales y ambientales que se vislum-
bran.

Uno de los mayores factores de la marginalidad social y economica, de la
heterogeneidad de los mercados de trabajo y de la desigualdad en la generacion
de ingresos, radica en la escasa formacion y educacién de amplios sectores de la
poblacién. De modo que una propuesta articulada de transformacion productiva,
que incluya el desarrollo de un nacleo endégeno de ciencia y tecnologia, y una
transformacién de los sistemas de educacion, se liga de manera estrecha con las
exigencias de equidad social.

La politica de transformacion industrial se empalma asi con la politica
ambiental y de minimizacion en la generacion de residuos. Se relaciona tam-
bién con la competitividad de nuestras economias y con la eficiencia de nues-
tras empresas y equipos en los mercados internacionales cada vez més exigen-
tes.

EL aspecTO
LEGAL

El aspecto legal es uno de los componentes prioritarios de la politica. Una
vez definidos los objetivos y estrategias para el control y una gestion ambiental-
mente adecuada de los residuos, la autoridad politica debe establecer un marco
regulador, con leyes, reglamentos y normas que por una parte regulen el compor-
tamiento de los agentes economicos y de la poblacién y, por otro, las actividades
de control y fiscalizacion de las instituciones pablicas con alguna responsabilidad
en esta materia.

Para establecer este marco regulador, la politica pone en juego una serie
de principios, los cuales orientan a los entes piblicos y privados hacia los objeti-
vos deseados y sirven de marco conceptual a leyes y reglamentos. Ellos son:

Principio de sustentabilidad ambiental

— —

La politica debe orientarse a obtener un comportamiento tal de los agen-
tes generadores y responsables de los residuos en todas las etapas de su ciclo de
vida, que minimice el impacto de ellos sobre el medio ambiente y éste pueda
mantenerse como un conjunto de recursos disponibles en iguales condiciones
para las generaciones presentes y futuras.

I
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Principio de “el que contamina, paga”

Este principio es esencial en el problema de la asignacion de los costos de
prevencion de la contaminacion, ya que establece que son los generadores de
residuos y, en especial los agentes econdmicos, las empresas industriales y otras,
quienes deben pagar los costos que implica el cumplimiento de las normas esta-
blecidas. Este principio surgi6 en los anos 60, en los paises de la OCDE, cuando
se vio la necesidad de controlar y establecer limites maximos a las emisiones de
las actividades econdmicas y asignar los costos del tratamiento de efluentes y
emisiones para cumplir las normas. Una incorrecta comprension de este principio
lleva a entenderlo en el sentido de que da derecho a contaminar a quien tiene
dinero para pagar. Pero esto es un error, ya que nadie puede (o debe) sobrepasar
los valores maximos establecidos por la norma, menos atin invocando este princi-

pio.

Principio de precaucién

El principio sostiene que la autoridad puede ejercer una accion preven-
tiva cuando hay razones para creer que las sustancias, los desechos o la ener-
gia introducida en el medio ambiente pueden ser nocivos para la salud o para
el medio ambiente. Existe la idea de la prevencion de riesgos sobre la base de
antecedentes razonables, ain cuando no exista la prueba o la certidumbre
cientifica del dafio. El principio faculta a la autoridad fiscalizadora a proceder
sin prueba concluyente del dafio. Detras de ¢l esta la idea de prevenir la
accion de riesgos potenciales a la salud o al ambiente originados por la gestion
de los residuos.

Principio de responsabilidad de la cuna a la tumba

Esto significa que, segln la ley, el impacto ambiental del residuo es res-
ponsabilidad de quien lo genera, esto e, a partir del momento en que lo produce
hasta que el residuo queda transformado en una materia inerte, eliminado o
depositado en un lugar seguro, sin riesgo para la salud o el medio ambiente.

Este principio ha sido aplicado en el Convenio de Basilea en relacion a los
movimientos transfronterizos de desechos peligrosos y su eliminacion.
Obviamente, se refiere a residuos preferentemente industriales. No hay forma de
aplicarlo a los residuos domésticos, donde la responsabilidad de la recoleccion,
transporte y depdsito final es de la municipalidad, es decir, donde el generador
endosa su responsabilidad al estado.

1
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Principio de menor costo de disposicion

Este principio define una orientacion dada en el Convenio de Basilea
para que las soluciones que se adopten en relacion a los residuos minimicen
los riesgos y costos de traslado o desplazamiento, logrando que en lo posible
Jos residuos se traten o depositen en los lugares méas proximos a sus centros de
origen. '

Principio de reduccién en la fuente

Este principio sostiene la conveniencia de evitar la generacion de dese-
chos mediante el uso de tecnologias adecuadas, tratamiento 0 minimizacion en su
lugar de origen.

Principio de uso de la mejor tecnologia disponible

Se trata de una recomendacion aplicable sobre todo en los paises desarro-
llados para la licencia de funcionamiento de plantas industriales nuevas. La auto-
rizacion de funcionamiento pasa por una demostracion de que se estan aplicando
aquellas tecnologias que minimizan la generacion de residuos, en especial los de
naturaleza peligrosa. Es un principio poco aplicable en paises con menores nive-
les de desarrollo y con dependencia tecnoldgica.

Més alla de los principios inspirados por la politica, ésta fija un marco
regulador a los agentes econdmicos mediante normas y estandar. Dentro de ellas
estan las normas primarias y secundarias de calidad ambiental (seglin afecten a la
salud de la poblacion o al medio ambiente), normas de emision, normas de pro-
cesos y normas tecnolégicas, por ejemplo para la instalacion de rellenos sanita-
rios.

La ley tiene ademas otros instrumentos legales que complementan el
marco normativo, como los sistemas de evaluacién de impacto ambiental, la
declaracion de zonas saturadas, latentes o de emergencia dentro del territorio,
normas para la concesion de permisos o licencias de funcionamiento y otras.

El marco regulador ambiental y de residuos implica, en general, costos
adicionales a las empresas, los que en ltima instancia debe pagar el consumidor.
Existe la necesidad de adecuar la politica de normas y estandar a las posibilidades
nacionales, al estado de la tecnologia, al tipo de parque industrial del pais, a los
niveles de concentracion y saturacion de los recursos suelo, aire y agua. Debido a
ello las exigencias ambientales suelen ser menores en nuestros paises que en los
paises desarrollados.

L
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En la region la normativa es por lo general parcial e incompleta. Existen
vacios y hay codigos afiejos que nadie respeta. La falta de cumplimiento y la insu-
ficiente fiscalizacion de la ley son un problema. Ademas, los gobiernos temen
aplicar normas muy severas debido a las presiones de los sectores empresariales
por el aumento de los costos, pérdida de inversiones, desempleo, pérdida de
ingresos tributarios y otras razones.

Las tecnologias limpias, si bien implican mayores inversiones, suelen estar
asociadas a una mayor rentabilidad y a ventajas de competitividad y marketing de
las empresas. Los empresarios latinoamericanos deben asumir que es ventajoso
invertir en el medio ambiente. La mayoria de las veces la contaminacion es una
traba al propio desarrollo econémico.

INSTITUCIONALIDAD
MODERNA

La normativa ambiental exige instituciones competentes, con recursos
humanos y operativos, con financiamiento y equipos adecuados capaces de fisca-
lizar, monitorear y sancionar a quienes no cumplen. De otra manera la ley es letra
muerta.

En la region, la institucionalidad ambiental es todavia muy precaria y muy
plastica dado que se estan creando servicios pablicos nuevos, sean estos ministe-
rios, comisiones o departamentos. En general, las atribuciones ambientales se
estan concentrando en instituciones especificas y también se estan descentrali-
zando.

Por otra parte, en la region existe la necesidad de desarrollar institucio-
nes ambientales modernas, eficaces, con respaldo politico, con capacidad fiscali-
zadora, con poder sancionador y con presupuesto.

En materia de control de residuos domésticos las instituciones existen en
las municipalidades, pero no hay fiscalizacién de las condiciones sanitarias y
ambientales de los propios depdsitos de la basura domiciliaria urbana. Por otra
parte, existe gran cantidad de vertederos clandestinos sin control. Y en matetia
de residuos industriales o no hay normativa, o ella es muy precaria o no se fiscali-
za adecuadamente. En las grandes ciudades se monitorea la calidad del aire, pero
poco se sabe de la calidad de las aguas y de los suelos contaminados.

]
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ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

=

El manejo de la variable espacial y de localizacion de las actividades pro-
ductivas, de los depésitos, de las estaciones de transferencia y de las vias de
transporte de residuos, ofrece interesantes perspectivas para facilitar una adecua-
da gestién, para minimizar los costos, para evitar riesgos y para hacer posible y
rentables aquellas inversiones que por el costo del terreno no son viables en las
zonas urbanas. El valor del espacio urbano inviabiliza algunas inversiones
ambientales, por ejemplo las plantas de tratamiento, que solo son viables fuera
de los centros urbanos.

Por estas razones el ordenamiento territorial requiere de una gama de ins-
trumentos esenciales para implementar una politica de residuos. La planificacion
territorial y los planes de desarrollo urbano son instrumentos relevantes para la
politica de residuos. Pero los planes reguladores comunales no suelen considerar
las variables ambientales. Debe producirse un cruce, una interaccion de las politi-
cas de ordenamiento territorial y de las politicas ambientales porque el patron de
ocupacion del espacio urbano es decisivo en las emisiones y en los impactos
ambientales indirectos de las actividades productivas y residenciales.

Las zonas urbanas estdn saturadas y hay deseconomias crecientes por
efectos de la contaminacion y la congestion del transporte. La calidad de vida
urbana se deteriora por la densidad industrial y la localizacion de empresas en el
espacio urbano.

CURITIBA, BRASIL

El 70% de la poblacion participa en reciclaje.

Areas verdes: En 1979 habian 0,5 m2/hab.; en 1990 llegaron a 50 m*/hab.

Tiene un area industrial, con fiscalizacion y tratamiento.

Existen permanentes programas de educacion a los ciudadanos.

o Tiene cerca de 1.500.000 habts., de los cuales el 75% viaja en transporte
colectivo.

o El eje del crecimiento de la ciudad se da en torno a vias de circulacion

anillar,

Fuente: Estudios del Coordinador del Proyecto CEPAL/GTZ.




El adecuado tratamiento de las variables espaciales y de localizacion, la
inclusion de instrumentos para el ordenamiento territorial y de planificacion del
uso del espacio en la politica de residuos ha sido una de las lecciones que hemos
sacado de la experiencia del proyecto y del conocimiento de lo que se hace en los
paises desarrollados.

Es esta una linea de trabajo poco explorada en nuestros paises, debido a
que la planificacion no es una prioridad y a que las politicas de vivienda, de desa-
rrollo industrial y de medio ambiente hasta ahora avanzan por carriles diferentes.

No obstante, en Cartagena de Indias, Colombia, hay una interesante expe-
riencia de planificacion urbana y gestion ambiental. Lo mismo ocurre en
Campinas, Brasil, donde se advierte mucho interés por trabajar en esta direccion.
Sin embargo, hace falta enfatizar mas en el tema, emprender estudios y desarro-
llar experiencias piloto. El caso de Curitiba, sin duda la vanguardia en la region,
es otro ejemplo que merece mayor estudio y la aplicacion practica de su experien-
cia,

Ebucar s
APRENDER

Es conocido que el tema del medio ambiente requiere de una gran sensi-
bilidad para captar su verdadera importancia. También de un nivel de conciencia
de la poblacion acerca de sus principales fendmenos y relaciones causa-efecto y,
ademas, de conocimientos especificos acerca de los problemas mas relevantes a
nivel global, pero sobre todo a nivel nacional y local.

“Piensa globalmente y actia localmente”, reza el dicho. Es decir, piensa
en los efectos que tienen tus actos y los de quienes estan cerca tuyo, y actia tra-
tando de evitar los impactos negativos y maximizando los efectos positivos sobre
el medio ambiente que ellos tienen.

En el tema de los residuos, sobre todo domésticos, la sensibilizacion y la
toma de conciencia deben jugar un papel de primera importancia. Se trata de
percibir valores ligados a la conservacion de los recursos y del medio ambiente y
de cambiar las actitudes a nivel de la poblacion, partiendo de los hogares. La sen-
sibilizacién y la educacion de los nifios juegan un papel dinamizador al interior
de los hogares, generando conductas positivas que involucran a toda la familia:
disminuir el consumo energético, seleccionar los materiales reciclables que con-
tiene la basura, no contaminar con el humo de cigartillos o con la chimenea, cui-
]
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dar la flora y la fauna urbana, etc. Sin embargo, sensibilizar y educar a los nifios
no basta porque quienes més contaminan son los adultos. No hay que olvidar
que la poblacion latinoamericana envejece y si en la década del 50 el 57% de la
poblacion tenia méas de 15 afios hoy esa cifra alcanza al 67%. Esta franja de la
poblacién no estd incorporada en las campafias de educacion ambiental de las
escuelas y colegios. Por esta razon, la educacion de los adultos y de la comunidad
en materias ambientales juega un rol de primera importancia. Los mismos pro-
blemas que trae consigo la localizacion de los rellenos sanitarios, moviliza y ense-
fia a la poblacion acerca de los impactos de los residuos en todo su ciclo y el
como evitarlos. La educacién cada vez més es un proceso participativo: se educa
en la accion, se educa desarrollando proyectos asociados a la vida diaria de los
nifios, en su medio socioeconomico y ecoldgico, se educa en el trabajo y en la
vida diaria. En los problemas ambientales no hay una hora o una jornada precisa
para dedicarse al tema: en todas partes y a cualquier hora la conciencia ambiental
puede detectar un problema, una actitud negativa, un hecho que se puede parar
porque dafia al medio ambiente.

En dos ciudades en que se ha trabajado, Campinas y Cordoba, se ha
podido constatar la existencia de sistemas municipales que abren canales de
informacion y participacion del pablico acerca de temas ambientales. Se trata
de sistemas de denuncia telefonica sobre hechos que dafian el medio ambiente
urbano: emision de gases por vehiculos, quema de basura domiciliaria, vertido
clandestino de residuos industriales a sitios eriazos o a la red de alcantarillado,
corta clandestina de 4rboles y otros hechos similares. Lo importante es el res-
paldo institucional y la seriedad del sistema. La municipalidad se hace respon-
sable no s6lo de la respuesta oportuna al pablico acerca de su llamado sino de
la toma de acciones de remediacion, ya sea de su competencia directa o de
otros servicios pablicos. Es una forma préctica de educacion a la poblacion-
joven y adulta.

Sin haberse desarrollado en profundidad, la educacién, la informacion y
la sensibilizacién son areas de trabajo que los ambientalistas y los gobiernos
debieran tener mucho mas presentes. En Chile se han desarrollado dos acciones
en esta direccion. Primero se organizo un seminario ZOPP, es decir, un seminario
de planificacion participativa con el Ministerio de Educacion y otras instituciones '
ligadas a la educacion ambiental, con expertos y ONGs, para definir ¢ implemen-
tar una politica sobre el tema. Por otra parte, se concurrié regularmente a los
encuentros anuales de la Red PRODAM, una red de maestros de educacion
ambiental que une a los establecimientos de educacion pablica, donde se exami-
nan todos los proyectos que desarrollan las escuelas a lo largo del pais en el érea
de educacion ambiental. Alli se discuten metodologias, proyectos, financiamien-
to, experiencias piloto, participacion de la comunidad, instrumentos € informa-
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cién. Exponen diversas instituciones del sector pablico ligadas al medio ambien-
te, y la CEPAL ha participado exponiendo temas de interés para su analisis y dis-
cusion, También ha participado la UNESCO, que tiene programas en esta area, y
algunas ONGs. Estas son muy activas en el tema, y juegan un importante papel
en la preparacion de material de informacion y docente, textos, videos, diapora-
mas y charlas.

En todo caso, nos parece que todavia no existen politicas consistentes en
materia de educacion ambiental, que articulen las muy diversas iniciativas, que
elaboren y financien proyectos de largo plazo, que estimulen el trabajo de las
escuelas, que se complementen con el sector productivo y laboral mediante ini-
ciativas conjuntas y que canalicen el interés y los fondos de los organismos inter-
nacionales en el tema.

MEDIO AMBIENTE COMO
SECTOR ECONOMICO

En relacion al tema econdmico, lo primero que debemos sefialar es que la
produccion y comercializacion de las tecnologias ambientales y los equipos para
abatir la contaminacion constituyen uno de los sectores de mayor crecimiento en
los paises desarrollados, a la vez que uno de los de mayor desarrollo en términos
de ciencia y tecnologia de punta. Esto refleja la profundidad del cambio tecnold-
gico que se ha generado en todo el planeta a raiz de los problemas ambientales.

En realidad, el tema del medio ambiente es uno de aquellos donde apare-
ce claramente reflejada la legitimidad de la intervencion del estado, ya que el
mercado, por si mismo, no ofrece un nivel adecuado de proteccion de los recur-
sos. Por el contrario, la tendencia del capital y su necesidad de hacer ganancias
en el corto plazo y minimizar sus costos, estd llevando a situaciones criticas no
solo en términos de recursos naturales renovables, sino a niveles de contamma
cion intolerables en suelos, agua y aire.
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| NSTRUMENTOS
ECONOMICOS Y DE GESTION

Lo recomendable es que los gobiemnos dispongan de una amplia gama de ins-
trumentos econdmicos para incentivar el cumplimiento de las normas ambientales y
orientar la actitud empresarial hacia précticas mas benignas con el medio ambiente.

Por lo general, la gama de instrumentos utilizados en este campo es muy
pobre. Cuando mas se emplean, mas se utilizan las tarifas del servicio de aseo
para residuos domiciliarios, las cuales suelen estar ligadas al impuesto territorial
o de bienes raices.

Pero existen muchos otros instrumentos que se han estudiado y que
podrian ser utilizados. Desde el punto de vista del producto, uno que nos parece
de mucha utilidad es el sello o etiquetado ecoldgico. Opera a nivel de las prefe-
rencias del consumidor, pero es también informativo y educativo. Mueve a las
empresas a ofrecer productos méas amistosos con el medio ambiente, a utilizar
tecnologias més limpias y a hacer un manejo sustentable de los recursos naturales
que usan como materia prima. En Europa, Japon, Canadd y otros paises los sellos
ambientales estan muy difundidos. Existen normas claras para su asignacion y
son reconocidos y validados por el piblico. Asimismo, los sellos ambientales son
cada vez mas importantes en el comercio internacional.

Desde el lado de los procesos productivos existen instrumentos que
garantizan el adecuado funcionamiento ambiental de una industria en particular.
Entre los mas relevantes, estan las auditorias ambientales, las normas [SO 14000
y las EMAS. En el fondo, un manejo adecuado de una baterfa de instrumentos
permitira inducir el cambio desde las soluciones “al final del tubo” hacia el uso
de tecnologias limpias.

COSTOS
Y FINANCIAMIENTO

No deberfan quedar fuera de los temas de la politica de residuos los que
se refieren a costos y financiamiento. Muchas veces los proyectos no se realizan
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porque existen problemas de financiamiento o porque su rentabilidad no se cal-
cula de manera correcta.

Respecto de los costos ya hemos dicho que estos se justifican por la renta-
bilidad que generan los proyectos ambientales. En todo caso, no debe pensarse
que los costos para cumplir con las politicas ambientales més exigentes son extre-
madamente altos. En los Estados Unidos, por ejemplo, se estima que éstos no
superan el 2% de los costos de operacion de las empresas. Los beneficios no
estan calculados en forma agregada, pero puede presumirse que son bastante
mejores. En este proyecto se han hecho una serie de estudios sobre la aplicacion
de tecnologias limpias demostrandose su alta rentabilidad en el caso de fundicio-
nes, empresas metalmecanicas, curtiembres y refinerias de petroleo. Al respecto
hay una serie de ejemplos positivos.

Por el lado de los residuos solidos domésticos, los costos son mayores.
Pero no significan un costo imposible de pagar por quienes reciben el servicio.
Son costos de inversiones y de operacion que tienen evidentes beneficios sociales.

C ONCLUSION

Alo largo de este capitulo se ha presentado el tema de la gestion ambiental de
residuos como un problema cuya comprension pasa por un enfoque esencial-
mente holistico y una prdctica sistémica. Por lo demds y de acuerdo a lo que
plantea la globalizacion en la época actual, no es posible seguir pensando que la
gestion de residuos es meramente un problema técnico de diserio y gestion de un
relleno sanitario, complementado por una sesuda norma técnica. El primer pro-
blema que habrd que vencer es la negativa de la poblacion a superar el sindrome
del “no en mi patio trasero” y ese es un tema esencialmente politico con varian-
tes econdmicas y de confianza en los técnicos y en la autoridad fiscalizadora, por
sefialar solo algunos aspectos.

Por otra parte, para poder hacerlo operativo, el tema pasa por una con-
cepcion sistémica de la accion. Es decir, por la capacidad que tengamos de
entender y contestar las intrincadas preguntas y alternativas que nos presentard
el enfoque holistico antes mencionado.

La experiencia lograda durante estos afios, gracias a este enfoque, ha per-
mitido desbloquear algunas situaciones de estancamiento para avanzar en varios
casos hacia una gestion de residuos ambientalmente adecuada.

]
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LA IMPORTANCIA
DE LA LEY

[

Diagnostico preocupante

cion de la gestién ambiental, caracterizado por el continuo anélisis, revision,
dictacién, complementacién o derogacion de leyes de relevancia ambiental,
entre ellas las que se refieren al adecuado manejo ambiental de residuos.

La gestion ambiental, desde el punto de vista del aparataje pablico, se
sustenta en fijar politicas ambientales globales y sectoriales; dictar normas juridi-
cas que consideren instrumentos para aplicar las definiciones de la politica adop-
tada; y, finalmente, establecer la institucionalidad que se haga cargo de lo ante-
rior. Toda esta estructura esta condicionada por el contexto politico, econémico y
social imperante, la situacion de gestion ambiental existente, asi como por las
caracteristicas de los sistemas juridicos nacionales.

E n la actualidad, América Latina vive un permanente proceso de implementa-
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En materia de legislacion sobre residuos solidos existe una gran disper-
sion, incoherencia y vacios normativos, por razones de criterios bases de la legis-
lacién, por una deficiente técnica legislativa y por entender equivocadamente que
su manejo es una tarea eminentemente local. Y a ello se debe agregar el débil
cumplimiento y aplicacion de la legislacion imperante en cada pas.

Existen algunas leyes de antigua data, destinadas mas que nada a proteger
la salud de las personas y no a los ecosistemas. Solo a partir de la Conferencia de
Estocolmo sobre el Medio Humano comienza en América Latina un creciente
proceso de dictacion de leyes de proteccién ambiental desde una perspectiva eco-
sistémica, pero se desarrolla sin derogar, sistematizar o refundir los textos legales
vigentes, implicando una débil técnica legislativa.

En la medida que el tema de los desechos solidos se ha entendido slo
como un asunto de interés local, dictindose en ese marco normas referidas a
desechos solidos, se han generado incongruencias con otras normativas, ya sean
nacionales, estaduales o provinciales, y municipales o distritales.

Todos estos elementos llevan a concluir que, en materia de legislacion
ambiental, en América Latina -incluyendo aquella referida al manejo de los dese-
chos sélidos- el diagndstico no es alentador. '

Los procesos de andlisis, revision, sistematizacion, derogacion o dictacion

MARCO LEGAL REGULADOR EN LA UNION EUROPEA

La Union Europea es una estructura compleja de estados, cuyo marco legal
regulador se veré influenciado o determinado por organismos europeos. En términos
estrictamente ambientales, este es el caso particular de quienes estan involucrados en
la gesti6n de residuos. X

Mientras algunos de los 15 estados miembros pueden tender a “marcar el paso”,
para la gran mayoria es la Unién Europea la que establece las normas mis estrictas y las
politicas més progresivas. Por eso la mayoria de los programas legislativos no hacen mas
que tratar de ir a la par con las obligaciones establecidas a nivel de la Unién Europea,

En términos estrictamente legislativos, los dos principales instrumentos utiliza-
dos son el instructivo y la regulacion. Un instructivo consiste en un marco de requeti-
mientos que los estados miembros deben incorporar en su estructura legislativa nacio-
nal dentro de un periodo especificado. -

. A menudo pueden surgir conflictos en cuanto a si una ley nacional “transpo-
ne” completamente las exigencias de un Instructivo. En este sentido, los casos podrian
resolverse en la Corte Europea.

Por otra parte, una regulacién tiene un efecto directo en todos los estados
miembros. El texto de dicha regulacién corresponders a aquel que una corte nacional
tenga ante si al determinar si se ha cometido una transgresién. Una regulacion reem-
plazaré cualquier legislacién nacional existente que cubra el mismo tema.
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de leyes de relevancia ambiental, deben considerar la proteccion del medio
ambiente en su conjunto y también las interrelaciones existentes con los aspectos
econdmicos y sociales. Es importante tener presente que las leyes de relevancia
ambiental persiguen, por sobre todas las cosas, proteger los derechos de la ciuda-
dania, por cuanto se le reconoce a cada una de las personas el derecho a “un
medio ambiente ecolégicamente equilibrado”. Este reconocimiento a nivel cons-
titucional es un hecho relevante, méas atn en la medida que se proveen mecanis-
mos jurisdiccionales adecuados para asegurar su respeto en caso de su violacion.

En numerosas oportunidades los derechos ciudadanos relativos al ambiente se
han visto amenazados, o bien derechamente vulnerados, ante la ausencia de legislacio-
nes especificas que hagan realidad esa proteccion constitucional.

A menudo la legislacion de relevancia ambiental se dirige hacia los agentes
econdmicos, quienes potencialmente podrian generar efectos negativos sobre el
medio ambiente, lo que redundaria en una menor calidad de vida. Por esto, ella per-
sigue que dichos agentes encuadren su actividad bajo sistemas de gestion coherentes
con los niveles de proteccién que la sociedad se ha dado, dando cumplimiento asf al
principio “el que contamina, paga”. Ello redundaré, ademas, en la existencia de
normas objetivas, de estable permanencia y homogénea interpretacion, lo que per-
mite reducir la incertidumbre legal, posicionarse comercialmente de manera mas

Los mecanismos por los cuales se desarrollan, acuerdan y se ponen en vigencia
dichos instrumentos legislativos son complejos y pueden variar dependiendo de la
naturaleza de la medida y de su base legal. Lo cierto es que las medidas se originan en
la Comisién y luego entran en un ciclo de debates que involucran al Comité Econémico
y Social, al Parlamento Europeo y al Consejo de Ministros.

Lo que surja reflejard las visiones de todas estas entidades y también los pun-
tos de vista de aquellos directamente afectados por la legislacion, es decir, las organiza-
ciones industriales, ya sea como proveedores de conocimiento experto en el tema y sus
problemas o como entidades cuyos intereses comerciales pueden verse afectados.

La ley europea, en relacion a la obligacién para incentivar la minimizacion de
residuos, se ha promulgado mediante la adopcion del Instructivo 91/156 que enmien-
da el Instructivo 75/442 sobre residuos. El articulo 3 del Instructivo 75/442 enmenda-
do requiere que los estado miembros tomen medidas apropiadas para incentivar la
minimizacion.

Como prioridad se indica la prevencion o reduccion de la generacion de resi-
duos, y su dafio asociado, desarrollando tecnologias limpias que usen menos recursos
naturales y comercializando productos que no contribuyan, o contribuyan lo minimo
posible - debido a la naturaleza de su fabricacion, uso o disposicion final - a aumentar
la magnitud o dafio de los peligros producidos por los residuos y la contaminacion.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997).
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“amigable” con el medio ambiente y, eventualmente, satisfacer exigencias del
comercio internacional.

En algunas oportunidades son los propios consumidores quienes hacen
exigencias a los agentes econémicos sobre el impacto que generan en el propio
pais de origen, cuestion relacionada al manejo de residuos al interior de cada
empresa.

Un elemento adicional que incide en el marco regulador ambiental inter-
no de los paises tiene relacion con la recepcion local de los tratados internaciona-
les, siendo particularmente relevante en materia de residuos, el Convenio de
Basilea. Este tiene por objeto controlar los movimientos transfronterizos de dese-
chos peligrosos, sin perjuicio que desde su inicio, y ast lo demuestran recientes
medidas adoptadas por la Conferencia de las Partes, la regulacion internacional
tenga como destino la prohibicién de tales envios de paises desarrollados a paises
que no lo son.

Finalmente, incide sobre la normativa ambiental el que su objeto sea
regular actividades en ejecucion, localizadas espacialmente y de distinta impor-
tancia relativa. Asi, como ella busca proveer niveles de proteccion ambiental
seguros para todas las personas, su implementacion se ve condicionada por
dichas particularidades, las que se presentan tanto al interior de los paises, como
en el mundo entero. Por esto la labor de continuar los procesos normativos
ambientales es imprescindible, pero debe hacerse sin repetir los errores y valo-
rando las condicionantes existentes.

COMPONENTES DEL
MARCO REGULADOR

El derecho como un medio

En materia ambiental, el Derecho no es un fin en si mismo sino un medio
para el logro de objetivos fijados en las politicas adoptadas. Por ello, los llamados
principios de Derecho Ambiental no son sino criterios politicos de fines mayores,
como ocurre por ejemplo con las Declaraciones Internacionales -Declaracion de
Estocolmo y Declaracion de Rio-, instrumentos denominados de “derecho blan-
do” en atencion a su no obligatoriedad. A este nivel se suelen también incorporar
algunos criterios que tienen directa relacién con el comportamiento de las autori-
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dades, como los de realismo, gradualismo, etc.

Si bien en ambos casos no se esta en presencia propiamente de obligacio-
nes juridicas, puesto que no imponen una conducta determinada a un sujeto,
bajo amenaza de sancion en caso de incumplimiento, su existencia importa al
Derecho.

En una publicacion de Silvia Jaquenod de Zsogon, que constituye ya un
clasico en el tema, se distinguen los siguientes principios rectores del Derecho
Ambiental:

o Principio de realidad.

o Principio de solidaridad (informacién, vecindad, cooperacion internacional,
igualdad, patrimonio universal).

o Principio de regulacion juridica integral (prevencion y represion, defensa y con-
servacion, mejoramiento y restauracion).

o Principio de responsabilidades compartidas.

Principio de conjuncion de aspectos colectivos e individuales.

o Principio de introduccion de la variable ambiental en la toma de decisiones.

Principio de nivel de accién mas adecuado al espacio a proteger.

Principio de tratamiento de las causas y de los sintomas.

o Principio de transpersonalizacion de las normas juridicas.’

[e]

o o

Adicionalmente, de la Declaracion de Rio surgen con claridad otros princi-
pios que son basicos en la politica ambiental, y en consecuencia, en el Derecho
Ambiental, como lo son: el principio de "el que contamina paga”, el principio “pre-
cautorio”, el principio de “sustentabilidad” y el principio de “participacion”.

Por su parte, en materia de gestion de residuos, se debieran aplicar princi-
pios que surgen del Convenio de Basilea sobre ¢l control de los movimientos trans-
fronterizos de desechos peligrosos y su eliminacion, como los siguientes:

o Principio de prevencion. La generacion de desechos peligrosos debe reducirse al
minimo desde su origen en términos de cantidad y de su potencial de riesgo.

o Principio de proximidad. Cuando la generacion de desechos peligrosos es inevi-
table, éstos deben eliminarse lo mas cerca posible de su fuente de origen.

o Principio de no discriminacion. Cualquiera sea su lugar de eliminacién, debe
garantizarse un manejo ambientalmente adecuado de desechos.

o Principio de autosuficiencia. Cada pais debe asegurarse de disponer de instala-
ciones adecuadas de eliminacion de desechos, asi como también debe procurar
tratar y eliminar los desechos peligrosos que produzca.

o Principio de soberana nacional. Cada pais tiene derecho a prohibir la importacion
de desechos peligrosos a su territorio.

L
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¢ Principio de oportunidad ecoldgica. Los movimientos transfronterizos de dese-
chos peligrosos deben reducirse a un minimo compatible con su manejo ambien-
talmente adecuado.?

Adicionalmente, son aplicables los principios de ciclo vital integrado,
reduccion en la fuente, control integrado de la contaminacion, y €l principio "de
la cuna a la tumba”?

En relacion al principio general “el que contamina, paga”, el numeral 16
de la Declaracion de Rio expresa:

“Las autoridades nacionales deberian procurar fomentar la internaliza-
cién de los costos ambientales y el uso de instrumentos econémicos, teniendo en
cuenta el criterio de que el que contamina debe, en principio, cargar con los cos-
tos de la contaminacion, teniendo debidamente en cuenta el interés publico y sin
distorsionar el comercio ni las inversiones internacionales” .*

Este principio busca traspasar el costo de las llamadas externalidades
negativas -que en principio soporta la colectividad en su conjunto-, a los agen-
tes potencialmente contaminadores, de modo que ellos internalicen los costos
sociales que generan sus actividades contaminantes. Esto, para evitar la conta-
minacion y para controlar la actividad potencialmente contaminante. Es decir,
asumir los costos tanto en la prevencion de la contaminacion como en su con-
trol.

Este principio en cuestion, no dice relacion con la obligatoriedad que pesa
sobre los agentes contaminadores de reparar los perjuicios, ni comprende la idea
de indemnizar los dafios ocasionados, asi como tampoco la sancién penal o
administrativa. No obstante, para una correcta implementacion del principio, es
necesario contar con un eficiente, eficaz y operativo sistema de sanciones, que
cumpla la funcién de prevencion general. El potencial contaminador debe tener
muy claro que al cumplir con el principio sefialado le resultard economlcamente
mas favorable que no hacerlo.

No se trata tampoco de que quien pueda pagar esté facultado para conta-
minar. De lo que se trata, en definitiva, es que los costos involucrados en la pre-
vencion y lucha contra la contaminacion sean asumidos y solventados por quie-
nes la producen, y no por la colectividad social en su conjunto.’

En relacion al principio de precaucién, en el numeral 15 de la
Declaracion de Rio se indica lo siguiente:

1
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“Con el fin de proteger el medio ambiente, los estados deberdn aplicar
ampliamente el criterio de precaucion conforme a sus capacidades. Cuando haya
peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certeza absoluta no deberd utili-
zarse como razon para postergar la adopcién de medidas eficaces en funcién de
los costos para impedir la degradacion del medio ambiente”.

Siguiendo a Rehbinder “se podria afirmar que, segiin este principio, las
politicas sobre el medio ambiente no se limitan a la proteccién del hombre y de
su entorno contra riesgos inaceptables, lo que constituye el principio de protec-
cién, sino que ademds tienen por objeto reducir incluso los riesgos de degrada-
cién del medio ambiente que no alcancen a ser inaceptables”. ¢

Por su parte, el “principio de sustentabilidad”, recogido también en la
Declaracion de Rio, al expresarse en el numeral 3, indica lo siguiente:

El derecho al desarrollo debe ejercerse en forma tal que responda equita-
tivamente a las necesidades tanto de desarrollo como ambientales de las genera-
ciones presentes y futuras.

Este principio responde a la decision politica de que los procesos de desa-
rrollo sean sustentables, esto es, que conjuguen necesidades de crecimiento eco-
némico, equidad social y conservacion ambiental.” Sin embargo, desde ¢l punto
de vista juridico, esto implica una cuestion nada facil desde el punto de vista dog-
mético: reconocerle derechos a las generaciones futuras. El Derecho, en efecto, a
lo més reconoce derechos al que esta por nacer, pero no se los asigna a quienes ni
siquiera existen, ni mucho menos a colectivos indefinidos. De este modo proba-
blemente este principio es el que de manera principal “desafia” a las actuales
concepciones del Derecho, tanto como si se tratase de reconocerle derechos a la
naturaleza.

Finalmente, el principio “de responsabilidad de la cuna a la tumba”,
refleja las orientaciones de una politica sobre residuos. Se relaciona con el princi-
pio de ciclo de vida del residuo -en cuanto la regulacion debe considerarlo desde
su generacion hasta su disposicion final- y con el principio de responsabilidad, ya
que se propugna que quien genera los desechos sea responsable de ellos, en tér-
minos de responsabilidad extracontractual, incluso una vez dispuestos en el sitio
respectivo.

Estos principios se recogen de distinta manera en el Derecho Ambiental.
En primer lugar, hay leyes que los contienen de manera explicita, particularmente
indicados en los criterios fundantes de la politica ambiental. Y, en segundo térmi-
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no, existen aquellos otros paises que optan -al considerar que no constituyen
obligaciones juridicas- por no consagrarlos en los textos, pero sf en los mensajes
que acompafian a los mismos.

Un ejemplo del primer caso se encuentra en la Ley N° 99 de 1993, de
Colombia, que crea el Ministerio del Medio Ambiente, y que contiene los funda-
mentos de la politica ambiental. En el segundo, esta la Ley chilena sobre Bases
Generales del Medio Ambiente (Ley N° 19.300), donde sélo en el mensaje presi-
dencial que acompano el proyecto a su discusion en el Congreso Nacional, se

»n o«

explicita que el texto legal se fundamenta en los principios “preventivo”, “el que
contamina, paga”, “gradualismo”, “responsabilidad”, “participativo” 'y “efi-
ciencia”, todos los cuales se encuentran reflejados en las disposiciones especifi-
cas. A su vez, en el caso de Costa Rica, su reciente Ley Orgénica del Ambiente
(Ley N° 7.554, de 1995), si bien establece los principios que inspiran dicha ley,
no se explicitan los principios “el que contamina, paga”, “precautorio”, aunque
si el de “responsabilidad” y el de “sustentabilidad”.

Lo importante, sin lugar a dudas, es que estos principios, mas que recibir
declaraciones adhesivas, deben incorporarse realmente en las disposiciones sus-
tantivas de las leyes y reglamentos. Desde esa perspectiva, y particularmente en
materia de legislacion de residuos, la situacion en algunos paises de la region, si
bien no es absolutamente desalentadora, en algunos casos presenta ciertas debili-
dades.

Tras los estudios realizados en el tema, se podria decir que se presentan
problemas en materia de definicion de residuos; clarificacion de potestades, espe-
cialmente en los paises con estructuras federales; asignacion de quien es el res-
ponsable -en cuanto debe ejercer la funcién- de la gestion de los residuos; la falta
de manifiesto en el caso de los residuos industriales peligrosos; y, finalmente,
carencia de textos que regulen de modo completo el ciclo de vida del residuo.
Desde la perspectiva de la aplicacion del principio precautorio se constaté la in-
existencia de normas que propendan a minimizar o fomentar la recuperacion y/o
tratamiento de los mismos.

En tanto, desde la Optica de los operadores publicos, si bien se constata
un conocimiento de los principios de Derecho Ambiental, ello no siempre se
refleja en la realidad. Por ejemplo, en la ciudad de Campinas, Estado de Sao
Paulo, Brasil, donde la legislacion estadual establece que los generadores son los
responsables de los residuos durante todo su ciclo de vida, disposiciones emana-
das de las autoridades locales le imponen a la Prefectura el deber de instalar y
operar sitios de tratamiento y disposicion final de tales residuos.

Un caso especial también se presenta en la ciudad de Quito, Ecuador, en
la cual la responsabilidad del tratamiento y disposicion final de los residuos
industriales recae en el propio municipio, y el valor por el servicio corresponde al
1]
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10% de la tarifa eléctrica. Asi, “al ser de responsabilidad de la municipalidad la
prestacion de dicho servicio y al estar ellos obligados - los industriales- al pago
de un porcentaje de su gasto de energia eléctrica, no existe ningiin incentivo para
minimizar la generacion de basuras, y en caso de ser ellas producidas, para
hacerse cargo de los costos que significa su adecuada disposicion final”. *

Finalmente, en una constante en todos los paises analizados, tampoco
existe una concrecion del principio “el que contaming, paga” en relacion al
costo del control pablico. En la medida que dicha actividad supone ciertos cos-
tos, se debiera tratar de evitar que ellos sean asumidos por el estado, y en conse-
cuencia, por la colectividad en su conjunto.

El mandato constitucional

—

Asi como a partir de la Conferencia de la ONU sobre el Medio Humano
(1972) se inicia un proceso de dictacion de la legislacion propiamente ambiental,
en materia constitucional sucede algo similar. En la medida que en dicha
Conferencia se indico, en su declaracién final que “el hombre tiene el derecho
fundamental a la libertad, la igualdad y el disfrute de condiciones de vida ade-
cuadas en un medio de calidad tal que le permita llevar una vida digna y gozar
de bienestar, y tiene la solemne obligacion de proteger y mejorar el medio para
las generaciones presentes y futuras”, ello sirvi6 de fundamento para la consagra-
cién constitucional de los aspectos ambientales.

Esta tendencia significé que muchas constituciones politicas incorpora-
sen, dentro de sus estatutos de derechos humanos, aquellos que se refieren a la
proteccion del medio ambiente en su conjunto. °

Estos se refieren tanto a reconocer el derecho de los habitantes de un pais
a gozar de un medio ambiente sano, o equilibrado, o libre de contaminacién,
como asimismo a establecer obligaciones en materia ambiental, tanto al estado
como a los particulares.

En la Constitucion de Colombia del afio 1991 se establece que “fodas las
personas tienen derecho a gozar de un medio ambiente sano”. En la
Constitucién Federal de Brasil se indica que “fodos tienen derecho a un medio
ambiente ecologicamente equilibrado, bien de uso comiin del pueblo y esencial
para la calidad de vida”. Tanto en la Constitucion Politica de Chile, de 1980,
como en la de Ecuador, de 1979, se establece que todas las personas tienen
“derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacién”. En la reciente
modificacion de la Constitucién de Argentina se agregd un nuevo articulo, el que
dice que “todos los habitantes gozan del derecho a un ambiente sano, equilibra-
do, apto para el desarrollo humano y para que las actividades productivas satis-
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fagan las necesidades presentes sin comprometer las de las generaciones futuras;
y tienen el deber de preservarlo”. Finalmente, en la Constitucion de Costa Rica se
indica que “todos tienen derecho a disfrutar de un ambiente sano y ecoldgica-
mente sostenible para desarrollarse” "

Similares disposiciones se encuentran en las constituciones de México,

“Guatemala, Per y otras del continente.

Estos derechos concuerdan con el Principio N° 1 de la Declaracion de
Rio, que dispone que “los seres humanos constituyen el centro de las preocupa-
ciones relacionadas con el desarrollo sostenible. Tienen derecho a una vida salu-
dable y productiva en armonia con la naturaleza”,

No obstante, en un contexto de extension constante de los derechos
humanos, siempre se debe tener presente que no sélo basta su consagracion
escrita. Ademas, y de manera principal, importa el otorgamiento de la vias juris-
diccionales que permitan recurrir a la Judicatura en caso que tales derechos sean
amenazados o directamente vulnerados.

Por ello, en algunas constituciones se establecen mecanismos de rapido
acceso al Poder Judicial en caso de amenaza o violacion de los derechos garanti-
zados. Asi, el articulo 86 de la Constitucion Politica de Colombia consagra la
accion de tutela para que toda persona reclame la proteccion inmediata de sus
derechos constitucionales fundamentales, entre los cuales se incluye el derecho a
un ambiente sano por su relacion directa con el derecho a la vida, segtin jurispru-
dencia proferida por la Corte Constitucional recientemente.!

Por su parte, el articulo 20 de la Constitucién Politica de Chile consagra
el llamado Recurso de Proteccion, disponiendo que “procederd, también, el
recurso de proteccion en el caso del N° 8 del articulo 19, cuando el derecho a
vivir en un medio ambiente libre de contaminacion sea afectado por un acto
arbitrario e ilegal imputable a una autoridad o persona determinada”.

El hecho de consagrar tales derechos en los textos constitucionales no
solo trae como consecuencia la posibilidad de accionar judicialmente en su defen-
sa, sino que, ademas, ello debe reflejar que los seres humanos constituyen el cen-
tro de las preocupaciones ambientales, y como tal, pueden ejercer otros derechos
asociados a la gestion ambiental, como el acceso a la informacion y a participar
en ella,

Por otra parte, cabe destacar que las constituciones politicas analizadas,
ademés de consagrar el derecho individual y colectivo a gozar de un medio
ambiente sano u otra expresion similar, también imponen deberes, tanto al estado
como a los particulares. En este Gltimo caso, ello “permite constitucionalmente
la imposicion a éstos de ciertas cargas y restricciones en el ejercicio de sus dere-
chos fundamentales”, particularmente al ejercicio del derecho a desarrollar cual-
quier actividad econdmica, y de manera principal, al derecho de propiedad.”

1]
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Sin embargo, resulta atin mas relevante el hecho de imponer deberes al
estado en materia ambiental, ya que ello lo habilita y lo obliga a que en su gestion
piiblica se tomen en cuenta las consideraciones ambientales pertinentes. Al res-
pecto, cabe distinguir entre aquellas constituciones que traen una larga lista de
deberes especificos del estado, de aquellas que imponen un deber general.

La Constitucién de Brasil contiene un largo listado de deberes que se le
imponen al estado, en tanto en la de Colombia “se consagran aproximadamente
60 disposiciones que se relacionan directa o indirectamente con el tema ambien-
tal, a diferencia de la carta de 1986 que no contenia ningin articulo especifico
sobre la materia”. *

Sin embargo, en otras constituciones los deberes que se le imponen al
estado no son sino genéricos, como en el caso de Ecuador.

En la Constitucion de Argentina se dispone que “las autoridades provee-
rdn a la proteccion de este derecho, a la utilizacion racional de los recursos natu-
rales, a la preservacion del patrimonio natural y culturaly de la diversidad biolo-
gica, y a la informacion y educacion ambientales”.

La circunstancia de imponer estos deberes al estado genera a lo menos
dos consecuencias: a) accionar contra el estado en caso que éste deje de cumplir
con sus deberes si existen los mecanismos jurisdiccionales eficientes y, b) ejercer
por parte del estado atribuciones mas especificas, en particular, planificar el desa-
rrollo nacional de manera sustentable o normar las actividades econdmicas, fisca-
lizarlas y sancionarlas.

El poder de los instrumentos legales

Si bien la legislacion ambiental surge en la region a partir de la
Conferencia de Estocolmo, no es sino a partir de la década de los ‘80, y particu-
larmente en la presente, cuando los paises han creado Sistemas Nacionales de
Gestion Ambiental y desarrollado Programas Ambientales especificos. En ellos se
inserta el uso de instrumentos de regulacion, los que se caracterizan por crear y
ordenar la legislacion vigente, asignar potestades ambientales claras y precisas a
los distintos niveles del estado, establecer sistemas de informacion ambiental,
dotar de presupuestos adecuados, etc.

Asi, en el caso de Brasil, el Sistema Nacional del Medio Ambiente es una
estructura politico administrativa instituida en 1981 y que tiene por objetivo arti-
cular las acciones de la Unién, de los Estados, del Distrito Federal y de los muni-
cipios, asi como de fundaciones instituidas por el poder ptblico, responsables de
la proteccion y mejoria de la calidad ambiental, en suma, por la gestion guberna-
mental del medio ambiente del pais.

I
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LEGISLACION SOBRE GESTION DE RESIDUOS EN ALEMANIA

El articulo 1A del Inciso 1 de la Ley sobre Gestidon de Residuos de 1986 impone
¢l deber de minimizar la generacion de residuos por parte de sus generadores. En la
actualidad, existe una nueva ley sobre Gestion de Residuos y Reciclaje, la que entrd en
vigencia el 7 de Octubre de 1996. Previo a esta ley, se han emitido otras dos importantes
regulaciones (en la forma de regulaciones administrativas):

- Instructivo Técnico sobre Residuos Peligrosos
- Instructivo Técnico sobre Residuos Municipales

La nueva Ley sobre Gestién de Residuos y Reciclaje tiene tres elementos claves:

El Nuevo Término “Residuo”

Con este término central, la nueva ley implementa el alcance del Instructivo
sobre Residuos de la Comunidad Europea, considerando una estrategia basada en el
principio “quien contamina, paga”.

En consecuencia, la responsabilidad se traspasa a la fase inicial del proceso,
considerando el principio de prevencidn y precaucion..

De acuerdo al nuevo concepto, alineado con el principio de prevencién, se
definié como residuo a todo lo que surja en la produccion, fabricacion o procesamiento
cuya generacion no fue la intencién original del proceso.

Responsabilidad de la Gestion de Residuos

La Ley sobre Gestion de Residuos y Reciclaje establece claramente la responsabi-
lidad que le compete a quien genera residuos.

Hoy se esta reemplazando la antigua division de responsabilidades que permitia
que el comercio y la industria se concentraran s6lo en la produccién, dejando la disposi-
cion de los residuos generados durante la produccion a las autoridades urbanas y locales y
el financiamiento a la sociedad en general. De este modo, la Ley es la implementacion del
principio “quien contamina, paga” en el campo de los residuos: quien quiera que genere
residuos o use un producto se responsabiliza de su recuperacion o eliminacion.

Responsabilidad de los Productos

Probablemente el elemento més importante de la nueva ley sea la seccion tres
(Articulo 22-26) que dice: “las partes que desarrollen, fabriquen, procesen, traten o
vendan son responsables de los productos”. La responsabilidad comprende: produccién
de productos reusables, uso de residuos recuperables o materiales secundarios, rotula-
cion de productos que contengan contaminantes, aceptacion de productos retornados y
de los residuos que puedan quedar luego de su uso, como también la recuperacién o
disposicién posterior de dichos productos y sus residuos asociados.

Como un primer paso, en Febrero de 1996 los fabricantes de automdviles asu-
mieron el compromiso voluntario de retirar los autos en desuso y eliminarlos sin costo
alguno. Se espera que ocurra lo mismo con los equipos electrdnicos y, posiblemente,
con los aparatos domésticos. -

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997), basado en SCHMITT-TEGGE, ., y ]. WUTTKE (1996),
“Waste Management in Germany: an actual overview” Anuario ISWA, N° 4, Copenhague.
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En Colombia, la Ley N° 99 (1993) organiza el Sistema Nacional
Ambiental -SINA-, conformado por el conjunto de orientaciones, normas, activi-
dades, recursos, programas e instituciones que permiten la ejecucion de los prin-
cipios generales ambientales contenidos en esta ley. Este sistema estd coordinado
por el Ministerio del Medio Ambiente.

Finalmente, en Ecuador esto se expresa en algunas decisiones que adoptd
el Gobierno del Presidente Sixto Duran Ballén (1992-1996), como la creacion de
la Comision Asesora Ambiental de la Presidencia de la Repiblica, como organis-
mo coordinador de la politica ambiental, y la Unidad Asesora Ambiental de la
Secretaria General de Planificacion-Consejo Nacional de Desarrollo, como ins-
tancia técnica.

En tales contextos es donde cabe entender a los instrumentos de regula-
cién, los que son antes que nada “instrumentos”, es decir, medios para el logro de
un objetivo ya determinado en las politicas sectoriales adoptadas. Los instrumen-
tos no son en si mismos mejores o peores, sino que mas o menos eficientes y efi-
caces.

Aunque normalmente los instrumentos de regulacion han sido clasifica-
dos en dos grandes categorias -directos ¢ indirectos o economicos-, desde el
punto de vista juridico y atendiendo los objetivos que buscan, ellos pueden cla-
sificarse en: instrumentos que reflejan opciones de sustentabilidad o calidad
deseada; instrumentos que permiten lograr dicha sustentabilidad o calidad, ya
sean de regulacion directa o de incentivo; y finalmente, instrumentos multipro-
posito. Atendiendo el tipo de instrumentos de que se trate, los criterios de
seleccion varian entre ellos.

Una de las principales dificultades para aplicar la legislacion ambiental es
la duplicidad de atribuciones. La ambigiiedad de funciones y atribuciones o la
inexistencia de mecanismos para resolver los conflictos de competencia, hacen
que las opciones juridicamente disponibles de regulacién no sean siempre las mas
eficientes.

Cabe agregar, finalmente, que los sistemas de responsabilidad no son ins-
trumentos de regulacién como normalmente se les menciona. Tales sistemas
constituyen la respuesta del Derecho en caso de incumplimiento de una norma
juridica determinada.

Instrumentos de sustentabilidad

Los instrumentos de regulacién ambiental son aquellos que reflejan
opciones de sustentabilidad o calidad ambiental, determinando, en definitiva, que
es un medio ambiente sano, equilibrado, libre de contaminacion, etc.

En el analisis de las normas constitucionales se dijo que ellas constituyen,

.
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entre otros aspectos, el fundamento para la actuacion del estado en este campo.
Sin embargo, la concrecion de los deberes del estado requiere de medios que per-
mitan fijar la calidad o sustentabilidad minima.

Para fijar dichos umbrales, se pueden utilizar determinados enfoques de
regulacion, como analisis costo-beneficio, enfoque costo-efectividad, enfoque
tecnoldgico y enfoque basado en los derechos de las personas. ”

El anlisis costo-beneficio compara los costos sociales de controlar una acti-
vidad que usa recursos ambientales, contra los beneficios sociales monetarios, aso-
ciados a esta reduccion. Utilizando el analisis se establece la meta Optima y poste-
riormente s¢ selecciona el instrumento més eficiente para lograrla. Uno de los pro-
blemas mas serios de este enfoque es que los recursos ambientales por su naturaleza
no se pueden valorar completamente, lo mismo que la salud humana, la biodiversi-
dad, las funciones ecoldgicas, los habitat, etc. '

El enfoque costo-efectividad, por su lado, toma como un dato la determina-
cion de la meta ambiental a alcanzar y se preocupa de buscar la manera més barata
o econdmicamente eficiente de lograrla.

Usando un enfoque tecnoldgico, el regulador obliga a las firmas a instalar
tecnologias mas limpias o tecnologias de control, dentro de lo factible, tomando en
cuenta factores tecnoldgicos, econdmicos y de gestion. La tecnologia existente puede
tener cierta calidad ambiental, aunque tal vez bastante lejos de la Gptima. Tampoco
hay un compromiso entre costos y reduccion, sino que la definicion tecnoldgica
impone los costos y los agentes se deben adaptar.

Bajo un enfoque basado en el derecho de las personas, se reemplazan la
nocién de utilidad o beneficio por uno de justicia, donde predominan consideracio-
nes morales y éticas. La idea de que no siempre se pueden balancear costos y benefi-
cios y que hay derechos que no pueden ser alterados sin el consenso de los afecta-
dos, predomina en este tipo de anélisis. El concepto de cero riesgo o de minimo ries-
go impuesto por los partidarios de este enfoque debe lograrse sin importar conside-
raciones tecnoldgicas o econdmicas.

De los enfoques indicados, el de costo-efectividad esta asociado a la eleccion
de instrumentos, més que a fijar la calidad o sustentabilidad deseada. Por ello, nor-
malmente se utilizan los enfoques restantes de modo combinado, tratando de valo-
rar, ademas, la incertidumbre existente sobre determinadas materias.

De dichos instrumentos se destacan las normas de calidad ambiental, asocia-
das a programas de control de la contaminacion.

De acuerdo a la Ley sobre Bases Generales del Medio Ambiente de Chile, se
define a la norma de calidad como “aquella que establece los valores de las concen-
traciones y periodos, mdximos y minimos permisibles de determinados elementos,
compuestos, sustancias, derivados quimicos o bioldgicos, energia, radiaciones,
vibraciones, ruidos o combinacion de ellos, cuya presencia o carencia en el ambien-
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te pueda constituir un riesgo para la vida o la salud de la poblacion (en el caso de
las primarias), o para la proteccion o conservacion del medio ambiente, 0 a la pre-
servacion de la naturaleza (en el caso de las secundarias)”.

Lo que caracteriza a una norma de calidad es que fija un valor objetivo que
determina cuando existe un riesgo, siendo lo principal este dltimo elemento. Bajo
la norma de calidad no existe tal riesgo, o mejor dicho, se estd en presencia de un

riesgo aceptable.
Las normas de calidad también son usadas, por ejemplo, en Brasil,

Argentina, Colombia y Ecuador. En algunos paises con estructuras federales se
permite que los estados o provincias dicten normas de calidad, pero en tal caso
no pueden ser menos estrictas que las de caracter nacional.

En materia de gestion de residuos propiamente tal, en los paises de América
Latina analizados no existen instrumentos que fijen “calidades deseadas”, sino mas
bien se establecen normas que instan por un adecuado manejo de ellos, ya sea para
no generar problemas de vectores ambientales o para no afectar la calidad de las
aguas subterraneas o del suelo. En tal sentido, en caso de no estar correctamente
mancjados, los desechos constituyen emisiones que estan reguladas como elementos
que pueden afectar la calidad de componentes del medio ambiente.

Para lograr la calidad o sustentabilidad deseada debera tenerse presente el
principio de eficiencia, en virtud del cual, bajo un enfoque costo-efectividad,
debera seleccionarse aquél conjunto de instrumentos que permita al menor costo
posible alcanzar el objetivo.

La realidad muestra, sin embargo, que no sdlo un criterio costo-efectivi-
dad es el (nico necesario para elegir los instrumentos adecuados. Existen otros
criterios, como por ejemplo efectividad ambiental, eficiencia estética, flexibili-
dad, eficiencia dindmica, equidad, consistencia legal y capacidad institucional,
facilidad de monitoreo y fiscalizacion, requerimientos de informacion y modela-
cién, predictibilidad y aceptabilidad.

Es adecuado tener presente que la dictacion de nuevas normas no implica
la derogacion de las anteriores que sean contradictorias, con lo cual se genera un
escenario de incertidumbre legal.

Instrumentos directos

En materia de sustentabilidad de los recursos pesqueros, proteccion de
especies de flora y fauna silvestre, uso sustentable de las aguas dulces, control de
la contaminacién del aire y de los recursos hidricos, por ejemplo, suelen usarse
distintas modalidades, como cuotas, permisos, derechos, normas, estandares, etc.

En lo que se refiere a la gestion de desechos, los principales instrumentos
directos utilizados son las normas técnicas, estdndar de producto y adecuadas
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practicas de manejo. En efecto, en la medida que la regulacién debe comprender
el ciclo de vida del residuo, en consonancia con el principio “de la responsabili-
dad de la cuna a la tumba”, la normativa persigue disminuir al maximo los ries-
gos de generar dano a la vida o salud de la poblacién como al medio ambiente o
a alguno de sus componentes. En todo caso, las regulaciones de este tipo se
hacen considerablemente mas estrictas en el caso de residuos peligrosos.

Un claro ejemplo de lo anterior lo constituye la Ley N° 24.051 y su regla-
mento de Residuos Peligrosos, de Argentina, donde se establecen estrictas medi-
das sobre separacion de residuos incompatibles, envasado y etiquetado de los
mismos, normas respecto de las unidades de transporte, exigentes requisitos téc-
nicos para las plantas de tratamiento y disposicion final, y condiciones para pro-
ceder al cierre y vigilancia posterior de dichos sitios.

De manera adicional, en el caso del manejo de los residuos, son absoluta-
mente necesarias normas sobre zonificacién. En el Gltimo tiempo se han repetido
en varios paises situaciones de cierre de rellenos sanitarios o vertederos, siendo
necesario habilitar nuevos sitios de disposicion final. Ello ha ocasionado que las
comunidades potencialmente afectadas por la nueva ubicacion, se manifiesten en
contra de su instalacion en localidades proximas a sus viviendas. Casos importan-
tes se estdn dando en Chile y en Costa Rica.

Ello demuestra que la falta de una zonificacion oportuna de lugares
potencialmente disponibles para macroinfraestructura sanitaria genera conflictos
sociales dificiles de resolver. Para afrontar este punto en algunas legislaciones de
paises desarrollados, como en Estados Unidos y en la Unién Europea, se han
establecido reglas y criterios que permitan elegir sitios potencialmente aptos para
localizacion de rellenos sanitarios o lugares de disposicion final o tratamiento de
residuos industriales, particularmente en el caso de los peligrosos.

Asi, por ejemplo, en la Guia Técnica de Desechos de Alemania, del afio
1991, se establece que no se deben construir confinamientos superficiales de
desechos:

* En regiones cérsticas, muy accidentadas o con muchas fallas o con subsuelo
altamente permeable al agua.

¢ Dentro de regiones determinadas, destinadas o planeadas para captar agua
potable o en zonas de aguas termales.”

* Dentro de regiones definidas o planeadas como zonas inundables;

* Ademis, deben examinarse los parametros indicados en los documentos
requeridos para el proceso de obtencion del permiso, tales como: geoldgicos,
hidrogeoldgicos y geotécnicos del sitio propuesto para el confinamiento y de
la region correspondiente a los flujos del acuifero.
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o Localizacién del sitio, con respecto de los asentamientos humanos existentes
o proyectados considerando una distancia suficiente de seguridad.

o Focalizacion en regiones sismicas y regiones con alteraciones tectonicas.

o Localizacion en regiones donde los asentamientos de las montafias no se han
estabilizado o donde se estima que habra movimientos de tierra como conse-
cuencia de actividades mineras anteriores.

Con todo, en publicaciones especializadas, y teniendo presente las legisla-
ciones de Estados Unidos, México y Alemania, se distinguen los siguientes facto-
res dentro de los criterios para seleccionar sitios aptos:

- Geohidrologicos, de hidrologia superficial, ecologicos, climaticos/ltuvia,
de crecimiento de centros de poblacion, sismicos, topograficos, de acceso y de
impacto ambiental.”

Instrumentos de incentivo

La legislacién provee instrumentos de incentivo, que si bien no imponen
una obligacion directa a los particulares o agentes econdmicos, por su significan-
cia economica, comercial o porque refleja la adhesion a postulados ambientales
de parte de la ciudadania, contribuyen a lograr la calidad ambiental previamente
definida.

Tipos de instrumentos como los anteriores son los impuestos o tasas retri-
butivas, que castigan financieramente a quienes, si bien actuando dentro de los
margenes de los instrumentos directos aplicables, emiten sustancias a componen-
tes ambientales especificos, como el aire o el agua. En América Latina se aplican
en Colombia, regulados de manera general en la Ley 99, de 1993. Sin embargo,
en materia de residuos solidos, de todo tipo, no se han aplicado.

Por su parte, en el articulo 16 de la Ley de Residuos Peligrosos de
Argentina “se establece una tasa que deberdn pagar los generadores de acuerdo
a la peligrosidad y cantidad de residuos que producen y que no podrd superar el
1% de las utilidades presuntas promedio de la actividad en razén de la cual se
generan residuos”.

Los cargos y tarifas corresponden al precio a pagar como contrapartida a
la prestacion de un servicio. En el caso del manejo de los residuos, este instru-
mento constituye uno de los principales que puede incentivar la reduccion de la
generacion de los mismos.

Sin embargo, la experiencia en los paises de la region analizados muestra
soluciones juridicas diversas. En efecto, atendido que los servicios de recoleccion
de los residuos domiciliarios son en su mayoria municipales, las tarifas cobradas
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no necesariamente comprenden todos los costos asociados, ni tampoco constitu-
yen un incentivo para minimizar la generacion de residuos.

Asi, en el caso de Ecuador, al estar la tarifa de aseo vinculada a un por-
centaje del costo del suministro de energia, no existe ningln incentivo para
minimizar la generacion de desechos. En Chile, por su parte, si bien en el dlti-
mo tiempose han hecho modificaciones a la Ley de Rentas Municipales, lo
cual permite ampliar la cobertura de cobro por el servicio de recoleccion, ain-
no ha sido posible establecer mecanismos que permitan diferenciar el monto
de las tarifas de acuerdo al volumen y tipo de residuos generados a nivel
domiciliario. Finalmente, en Cartagena de Indias, en Colombia, se cobra el
servicio a través de una tarifa diferenciada en funcion del grupo econdmico al
que se pertenece. -

En la medida que progresivamente se establece que la responsabilidad por
el manejo de los residuos industriales recae en el propio generador, sera éste, via
precio que cobra una empresa privada de recoleccion, quien asuma el costo de su
disposicién final. Sin embargo, en la medida que los lugares de disposicién final
de residuos industriales son escasos o inexistentes, usandose entonces rellenos
sanitarios para desechos domiciliarios, existe un costo no cubierto.

, Otro instrumento que constituye un incentivo en materia de residuos es el
sistema de reembolso, que fomentan su recuperacion. Para ello, en Estados
Unidos, a mediados de los ‘90, existia la propuesta legal de volver obligatorio que
los fabricantes controlen el desecho de sus envases mediante el establecimiento
de un depdsito de 10 centavos sobre botellas o latas de hasta un galon de capaci-
dad, sin importar el material de que estén hechos. Los recursos generados por
este depdsito serfan canalizados por los estados a programas de prevencion con-
tra la contaminacion. Sin embargo, esto continda en discusion.'®

Por su parte, el Reglamento Alemén sobre envases y embalajes de 1991,
prevé que “los distribuidores deben recoger envases y embalajes de aquellos
géneros que venden en su tienda; el productor est4 obligado a recoger los dese-
chos de sus distribuidores. El reglamento fija una cuota total de reaprovecha-
miento y de recuperacién de materiales secundarios segln categorias diferentes
de envases y embalajes”.

También los seguros, adicionalmente, pueden constituir un incentivo para
minimizar la generacién de residuos, ya sea porque su contratacién constituya
una obligacion, como ocurre con la Ley de Residuos Peligrosos de Argentina;
como que ello sea consecuencia de una decision del propio generador para tras-
pasar a un tercero -la compafifa de seguros- eventuales responsabilidades en caso
de accidentes.

Actualmente, en el Distrito Metropolitano de Quito, se esta analizando la
posibilidad de exigir garantias para el cumplimiento de la legislacion, a través de
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boletas bancarias o seguros, de modo que si las industrias infringen la legislacion
ambiental, tales garantias respondan pecuniariamente por el garantizado.”

Por tltimo, otro instrumento de incentivo son las ecoetiquetas o etiquetados
ecologicos, “que no tienen estrictamente naturaleza coactiva, pero en buena medida
pueden producir a la larga los mismos efectos que si se mantiene o se incrementa,
como parece, el interés de los consumidores por la tutela del entorno”

Esta etiqueta ambiental -o sello ambiental- “es una técnica de publicidad
comercial, segin la cual la empresa procura aumentar sus ventas haciendo resal-
tar las propiedades ambientales de sus productos”.”

En América Latina estos sistemas no se han desarrollado fuertemente.
S6lo en el caso de Colombia el proyecto de Etiqueta Verde es el mas maduro. En
Chile, por su parte, estudios han demostrado que el hecho de que un producto
sea “amigable” con el medio ambiente no necesariamente genera mayores adhe-
siones por parte de los consumidores.

Instrumentos multipropdsito

Existen, finalmente, una serie de instrumentos multipropdsitos que le per-
miten a la autoridad verificar el cumplimiento de la legislacion ambiental, ya sea
en forma previa a la instalacion de una actividad, asi como durante su funciona-
miento. Entre ellos se destacan los permisos previos, las licencias ambientales,
los estudios de impacto ambiental, las auditorias ambientales y la fiscalizacion.

El primer instrumento de los analizados son los permisos previos, tam-
bién llamados autorizaciones, o en algunos casos solo basta un informe favorable.
Se trata, probablemente, del instrumento més comdn en las legislaciones analiza-
das, ya que su incorporacion en los textos normativos no requiere de especifica-
ciones técnicas; solo indicar que para el desarrollo de una actividad se requiere
previamente de la autorizacion de la autoridad.

Respecto de la legislacién de residuos, en todos los paises se establece la
necesidad de obtener autorizacién previa para operar plantas de tratamiento y/o
disposicion final de residuos. En algunos, en especial tratandose de desechos peli-
grosos, se exige que todos quienes participan en alguna de las etapas del ciclo de
vida del residuo, sean previamente autorizados. Asimismo, tratandose de genera-
dores de desechos industriales, en distintas leyes se determina la necesidad de
contar con autorizacidn o informe previo. Asi ocurre, por ejemplo, en el
Reglamento de la Ley N° 997 de disposiciones sobre la prevencion y control de la
contaminacién del medio ambiente, del Estado de Sao Paulo, Brasil.

Una particularidad de este instrumento lo constituye la licencia ambien-
tal, regulada por la Ley N° 99, de 1993, de Colombia. En efecto, en ella se esta-
blece la necesidad de obtener dicha licencia respecto de “la ejecucion de obras, el
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establecimiento de industrias o el desarrollo de cualquier actividad, que, de
acuerdo con la ley y los reglamentos, pueda producir deterioro grave a los recur-
sos naturales renovables o al medio ambiente o introducir modificaciones consi-
derables o notorias al paisaje...”. En consecuencia, la licencia ambiental es el ins-
trumento administrativo por excelencia que permite aplicar el principio “precau-
torio”, toda vez que para obtenerla se debera presentar un estudio de impacto
ambiental, el cual sera evaluado por el mencionado Ministerio.

Tanto mediante los permisos como a través de la licencia ambiental se
facilita la verificacion del cumplimiento previo de las disposiciones ambientales.
Sin embargo, como normalmente un proyecto requiere obtener varios permisos
sucede que éste es evaluado desde diversas perspectivas sectoriales sin que exista
un analisis comdn,

Por ello, en la mayorfa de los paises se han implementado sistemas de
evaluacion de impacto ambiental, que conceptualmente “se entiende como un
proceso de andlisis que anticipa los futuros impactos ambientales negativos y
positivos de acciones humanas, permitiendo seleccionar las alternativas que,
cumpliendo con los objetivos propuestos, maximicen los beneficios y disminuyan
los impactos no deseados”. * Este instrumento facilita la toma de decisiones por
parte de la autoridad, pero no concluye con la decision misma.

En el caso chileno, si un determinado proyecto es calificado favorable-
mente, ninglin organismo del estado podra denegar las autorizaciones ambienta-
les pertinentes. Por el contrario, si la calificacion es desfavorable, las autoridades
quedaran obligadas a negar las correspondientes autorizaciones, en razén de su
impacto ambiental, aunque satisfagan los demés requisitos legales, en tanto no se
les notifique de pronunciamiento en contrario.

Aunque en Argentina no existe una norma nacional que establezca la
obligacion de hacer un Estudio de Impacto Ambiental previo a la ejecucion de
determinados tipos de proyectos, en las legislaciones provinciales hay prescrip-
ciones que lo exigen. Por ejemplo, en la Provincia de Cordoba la Ley N° 7.343,
de Principios Rectores para la Preservacion, Conservacion, Defensa y
Mejoramiento del Ambiente, regula el Sistema de Evaluacion de Impacto
Ambiental. En ella “se establece la obligacion de presentar estudio e informe de
impacto ambiental en todas las etapas de desarrollo de un proyecto por parte del
responsable del mismo, sin distingo si éste es piiblico o privado, debiendo ser
dada la autorizacion para la realizacion del proyecto por parte del Consejo
Provincial del Ambiente”

Finalmente, en el caso de Brasil, la propia Constitucion establece que
“para asegurar la efectividad del derecho referido en este articulo (se refiere al
derecho a un medio ambiente ecoldgicamente equilibrado, bien de uso comiin
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del pueblo y esencial para la calidad de vida), incumbe al Poder Piblico exigir la
realizacion de un estudio previo de impacto ambiental para la instalacion de
obras y la realizacion de actividades potencialmente causantes de significativa
degradacion del medio ambiente”. Este sistema, ampliamente regulado por nor-
mas federales y estaduales, sin embargo, no concluye con la decision de un pro-
yecto, sino que tiene por objeto “orientar principalmente la decisién de la
Administracion Piblica”. ®

En materia de residuos también se utiliza ampliamente otro instrumento
preventivo: los registros o informes de los particulares a la autoridad. En efecto,
en Chile se exige a los generadores de residuos de todo tipo que informen a la
autoridad sanitaria acerca de la cantidad y calidad de los residuos a generar. En el
caso de Argentina, la Ley de Residuos Peligrosos establece la obligacion de ins-
cribirse en registros a los generadores, transportistas y a quienes traten y dispon-
gan de residuos peligrosos. En Colombia, por otra parte, se exige a los operado-
res de residuos especiales que se inscriban en un registro determinado.

Unido a los instrumentos de tipo preventivo analizados, existen un con-
junto de instrumentos que persiguen verificar el cumplimiento de la legislacion
una vez que los proyectos estan en funcionamiento. Al respecto se destacan las
facultades de fiscalizacion y control y las auditorias ambientales.

En relacion a la fiscalizacion piiblica, en todos los paises ella ha sido el
mecanismo de uso més corriente para verificar el cumplimiento de la legislacion
ambiental, ya que existen competencias normadas al respecto. No obstante, en
este punto la legislacion ambiental se caracteriza por su sectorialidad, ya que
generalmente otorga competencias de control a numerosas autoridades, ya sean
propiamente ambientales o bien sanitarias, agricolas, etc., cuestion que obvia-
mente incide en el grado de efectividad de la fiscalizacion.

Finalmente, un instrumento de control que timidamente se instala en
América Latina lo constituyen las Auditorias Ambientales, que de acuerdo a los
términos de la C4mara Internacional de Comercio, es “un instrumento de gestion
ambiental que comprende una evaluacion sistemdtica, documentada, peridica y
objetiva de funcionamiento de la organizacion, del sistema de gestion y de equi-
po, destinado a asegurar la proteccion del ambiente, a facilitar el control por la
empresa de las actividades en materias ambientales y a vigilar la conformidad
con respecto a la politica de la empresa en relacion a la legislacion”.

En el marco de la regulacion europea, “las auditorias ambientales se ins-
criben dentro de la categoria de instrumentos de autorregulacion, en virtud del
cual una empresa, en base a criterios de cumplimiento de la normativa vigente y
el uso de mejor tecnologia disponible, evaliia el mejoramiento de su gestién
ambiental. A objeto de regular dicho sistema, se dicto el Reglamento (CEE)
N°1836/93 del Consejo, del 29 de junio de 1993, por el que se permite que las
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empresas del sector industrial se adhieran con cardcter voluntario a un sistema
de gestion y auditorias medioambientales”.

El sistema opera en base a informes preparados por la propia empresa
que deben ser validados por verificadores externos, para posteriormente, a objeto
de informar al piiblico, hacer una declaracion resumida y comprensible sobre €l
desempefio ambiental de la empresa.

Cabe precisar que en América Latina en pocas legislaciones su uso esta
reglamentado. Més atin, existe cierta percepcion que la auditoria ambiental no es
sino un simil de los estudios de impacto ambiental, pero en este caso, se realizan
no ya antes de la construccion de un proyecto, sino que durante su operacion.

Sin embargo, la experiencia demuestra que atin a falta de legislacion que
reglamente su uso, numerosas emptesas, en particular aquellas con capitales
extranjeros, o bien que exportan a mercados ambientalmente exigentes, comien-
zan a implementar sistemas de gestion ambiental, que en algunas oportunidades
comprende la realizacion de auditorias ambientales. En otras circunstancias son
los bancos financistas, fondos de inversion o bien futuros compradores quienes
exigen, previo a la materializacion de los contratos, su realizacion,

Por otro lado, en la medida que en el marco de los estudios de impacto
ambiental se establezcan programas de seguimiento de las variables o componentes
ambientales afectados, a menudo la autoridad, a objeto de facilitar la fiscalizacion, ha
exigido la realizacion de auditorias ambientales por terceros independientes, incluso a
costo de la propia empresa.” Pero este instrumento atin requiere de andlisis propio.

Otro instrumento adicional, con caracter de multipropdsito, lo revisten
los acuerdos directos entre la autoridad y los propios fiscalizados, en particular la
industria. Tal instrumento responde al hecho que los instrumentos clasicos de
regulacion no han sido todo lo eficaces que se pudo haber previsto al momento
de su desarrollo.

El costo de la responsabilidad

Un punto de particular relevancia que todo marco regulador ambiental
debe tratar, es el relativo al régimen sancionatorio, que viene a ser la respuesta
que todo ordenamiento provee, si frente a una situacion un sujeto no se compor-
ta del modo cémo el derecho prescribe. Este efecto es precisamente lo que dife-
rencia a una norma juridica del resto de las normas.

En materia ambiental es posible distinguir varios regimenes de responsa-
bilidad: responsabilidad constitucional; responsabilidad civil extracontractual;
responsabilidad infraccional o administrativa; responsabilidad penal; y responsa-
bilidad ambiental, existente en algunas legislaciones como un tipo de responsabi-
lidad regida por un estatuto propio.
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Anteriormente, a propdsito del sustento constitucional, se analizaron las
vias existentes para hacer efectiva la responsabilidad constitucional y se indico la
importancia que ha adquirido la accion de tutela en el caso de Colombia y el
Recurso de Proteccion en Chile, entre otras, tanto para prevenir la ocurrencia de
dichos actos, como para ponetles término.

Asimismo, en todos los paises son numerosos los textos legales que tipifi-
can infracciones a la legislacién de relevancia ambiental, siendo muchas veces las
propias autoridades administrativas quienes ejercen la funcién jurisdiccional. Son
este tipo de ilicitos los mayormente regulados en la legislacién en América
Latina, encontrandose ejemplos en que una accién queda comprendida en mas de
un tipo infraccional, debiendo operar, en consecuencia, las reglas de interpreta-
cion respectivas.

La responsabilidad infraccional surge, ya sea por el incumplimiento for-
mal de requisitos que establece la ley; por la inobservancia de medidas técnicas y
de manejo adecuadas de sustancias o residuos que pueden causar dafio a la vida y
salud de la poblacién o al medio ambiente; o, finalmente, por la presencia efecti-
va de dichos dafios.

Como normalmente quien juzga y sanciona dichas infracciones es la auto-
ridad encargada de fiscalizar las actividades potencialmente dafinas, el régimen
de responsabilidad infraccional representa en muchas oportunidades la Ginica res-
puesta efectiva del conjunto del ordenamiento juridico respecto de un ilicito.

En efecto, como quien juzga y sanciona tiene a su disposicion los antece-
dentes formales y técnicos derivados de su fiscalizacion, lo que hace es constatar
la inobservancia formal de la legislacion e imponer sanciones, lo que se facilita,
ademas, con el hecho que las sanciones se encuentran completamente regladas
(advertencias, multas, caducidades de licencias, decomisos, clausuras, etc.).

Con todo, en algunos paises o ciudades, particularmente en el caso de
Cordoba, Argentina, la potestad jurisdiccional, incluso en materias infracciona-
les, se encuentra completamente radicada en los juzgados locales.

Cabe hacer notar que este tipo de régimen de responsabilidad muestra
también como virtud la facilidad de modificarse y adecuarse a las realidades loca-
les, pues éstas pueden mutarse a nivel municipal. Asi, en particular en los paises
de estructuras federales, ello permite una continua revisién y mejoramiento de la
legislacion.

Los mayores avances se han dado en materia de resposabilidad civil,
sin petjuicio de las limitaciones derivadas de la aplicacion del régimen de res-
ponsabilidad extracontractual civil -que es aquella que surge de la comision de
un hecho ilicito sin que medie contrato de por medio- al tema ambiental. Este
{ltimo se encuentra incluido en los codigos civiles de los paises y, como en
ellos se regulan las relaciones de los privados entre si, estd disenado para
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resolver contlictos entre particulares, los cuales tienen sus intereses en pugna
claramente definidos.

Asi, en caso que una persona cause un dafio a otra esta obligada a indemni-
zarle los perjuicios ocasionados para reponer las cosas al estado anterior en que se
encontraban. Como en definitiva lo que se protege son los patrimonios de las petso-
nas, la indemnizacion viene a reemplazar los bienes danados, ya que ella -la indem-
nizacion- se mira como equ1va1ente al perjuicio cometido.

- Este esquema, sin embargo, no se adeciia facilmente a la naturaleza de los
casos de dafios al medio ambiente. En efecto, el jurista francés Michel Prieur ha sos-
tenido que “las consecuencias perjudiciales de un atentado al medio ambiente son
irreversibles; ellas estdn con frecuencia vinculadas a los progresos tecnologicos; la
contaminacion tiene efectos acumulativos y sinérgicos que hacen que ellas se sumen
y Se acumulen entre si; la acumulacion de darios a lo largo de la cadena alimenticia

- puede tener consecuencias catastroficas; los efectos del dafio ecolégico se pueden
manifestar mds alld de la vecindad (efectos aguas abajo de una contaminacion de,
las aguas, lluvias dcidas debido al transporte a través de la atmésfera y a larga dis-
tancia de anhidrido sulfiirico); son dafios colectivos por sus causas (pluralidad de
autores, desarrollo industrial, concentracion urbana) y sus efectos (costos sociales);
son darfios difusos en su manifestacion (aire, radiactividad, contaminacion de
aguas) y en el establecimiento de la relacion de causalidad; repercuten en la medida
que ellos implican primero un atentado a un elemento natural y por rebote a los
derechos de los ciudadaros”.

Con todo, y a objeto de ordenar el andlisis posterior de los regimenes nacio-
nales respecto de la responsabilidad por dafio ambiental, cabe distinguir los siguien-
tes elementos que dificultan su aplicacion:

Titular de la accion

Normalmente en materia de responsabilidad civil s6lo puede interponer una
accion, como titular de ella, quien demuestre interés actual en el juicio. La “legifi-
macion activa” es, en consecuencia, restringida. Desde el punto de vista ambiental,
en oportunidades ello no resulta satisfactorio, por cuanto los dafios al medio
ambiente puede que no ocasionen dafios a solo un patrimonio individual, sino que a
muchos de ellos, o a bienes colectivos o que carecen de duefio, o en el peor de los
casos, que afecten derecham?nte el equilibrio sistémico de todo el medio ambiente.

Identificacién del agente dafoso

También en relacion a los agentes que causan el dafio puede suceder algo
similar, porque la accion de un s6lo emisor puede no significar la presencia de
dao ambiental, pero si la suma de varios emisores, en funcion de la acumulacion
de causas. En consecuencia, se plantea el problema de identificar al demandado.
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Relacién de causalidad

Para que se genere responsabilidad civil, uno de los presupuestos bésicos es
que exista una relacién de causalidad entre la accion de un sujeto y el resultado
dafioso. Sin embargo, en matetia ambiental no siempre ocurre ello. En efecto, en
presencia de miltiples emisores, todos los cuales pueden cumplir con las normas de
emision establecidas, y ninguna de ellas por si misma es capaz de causar dafio al
medio ambiente, se plantea ¢l problema de imputabilidad de la responsabilidad.

Requisito de dolo o culpa en el agente dafioso

Otro de los requisitos clasicos del régimen de responsabilidad civil es la
necesaria concurrencia de dolo o culpa por parte del infractor. El dolo es la inten-
cion positiva de causar dafio a otro, en tanto que la culpa no es sino la negligencia
en el actuar. Como la regla general en materia procesal es que quien alega un hecho
debe probarlo, ha sido cuestionado fuertemente el hecho de exigir que la victima del
dafio ambiental deba probar, ademés de otros aspectos, que su agresor actu con
dolo o culpa. Como respuesta a ello ha surgido la tesis que aboga por un régimen de
responsabilidad objetiva. En otras palabras, no es necesario acreditar la culpa o dolo
del infractor; sélo basta probar ¢l dafio y la relacion de causalidad existente entre
accion y dafio para que sea procedente la responsabilidad. .

Obligaciones del agente dafnoso

Ademas, existen dificultades a la hora de establecer las obligaciones del
que provoca el dafio. En la medida que los codigos civiles razonan sobre la base
de proteger patrimonios individuales, el resarcimiento de los dafios se satisface
pagando una indemnizacion equivalente al perjuicio sufrido para que aquél vuel-
va a quedar en una situacion equivalente al estado anterior del dafio. Sin embar-
go, este esquema ldgico en materia ambiental, presenta algunas deficiencias. La
mas grave estriba en que 1o existe un patrimonio valorable financieramente que
proteger. Lo que se protege es el equilibrio ecosistémico. Por ello, en determina-
das legislaciones la obligacion del infractor no es pagar una indemnizacion, sino
que reparar o restaurar el medio ambiente.

Determinacion del dafio

Fijada la responsabilidad del infractor, y ante la necesidad de reparar finan-
cieramente el dafio causado, surge la necesidad de determinar la amplitud del dafio y
la cuantia de la indemnizacion, lo que en materia ambiental presenta algunas dificul-
tades. Es que muchos de los dafios ambientales o a la salud humana no se conocen
sino hasta mucho tiempo después, lo que unido a la carencia de precio de los com-
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ponentes del medio ambiente, o la dificultad técnica para determinarlos, hace que la
indemnizacion a fijar no siempre refleje el verdadero dano causado.

Teniendo presente las limitaciones indicadas, los distintos paises han pro-
curado modificar el esquema general de responsabilidad civil para adecuarlo a las
necesidades de proteccion del medio ambiente, y de modo particular, cuando se
refiere a la regulacion de los residuos.

En Chile, con la reciente Ley del Medio Ambiente, se desarrolla un nuevo
concepto de responsabilidad: la “responsabilidad ambiental”. En ella, haciendo
un simil con la responsabilidad extracontractual, la-sancién subsecuente es una
indemnizacién que viene a restablecer el equilibrio en el patrimonio: reparar el
medio ambiente dafiado. Este se basa en la responsabilidad subjetiva. Pero, en
caso de infraccion de las normas de calidad, de emision, de los planes de preven-
cion y descontaminacion, de las regulaciones especiales para los casos de emer-
gencia ambiental o de las normas sobre proteccion, preservacion o conservacion
ambientales, establecidas en la Ley ambiental o en otras disposiciones legales o
reglamentarias, se presume legalmente la culpabilidad del hechor.

ESTRATEGIAS SOBRE GESTION DE RESIDUOS
EN PAISES DE LA OFECD

Al observar el curso que tomard en los proximos 20 afos la gestion de residuos en los
paises en vias de desarrollo, es importante analizar o ocurrido en los paises industrializados duran-
te los Gltimos 20 afios, Un patrdn simple para el desarrollo de la gestion de residuos durante ese
periodo identifica un niimero de niveles usualmente secuenciales y a veces yuxtapuestos.

Nivel 1 - Control Consolidado

Surgi6 una completa legislacion sobre gestion de residuos, la que a menudo consolido la
legislacion anterior sobre salud piblica. Se abrieron los rellenos sanitarios reemplazados y las auto-
ridades locales se estén organizando para permitir una gestion y control adecuados en materia de
disposicién. Algunos paises de la OECD (Organisation for Economic Cooperation and
Development) alcanzaron esta etapa a fines de los 60 y principios de los 70, mientras que otros
paises lo hicieron recién en los afios 80.

Nivel 2 - Control de las Normas Técnicas

De manera sistemética se introdujo un control ambiental sobre la incineracion (emisio-
nes}, y otros métodos de tratamiento. Numerosos Instructivos de la Unidn Europea apuntan a la
armonizacion de las normas.

Nivel 3 - Prioridad a Operaciones de Recuperacién

Se han priorizado medidas de reduccion y valorizacion: separacion, reciclaje, reuso y
recuperacion de energfa, por sobre la disposicion de residuos. Un tema paralelo es la separacion de
residuos peligrosos, domiciliarios € industriales.
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Por otra parte, para que sea procedente el régimen de responsabilidad
establecido en la Ley se requiere que el dafio sea de tipo ambiental, el cual se
define como “toda pérdida, disminucion, detrimento o menoscabo significativo
inferido al medio ambiente 0 a uno o mds de sus componentes”. De esta defini-
cion se desprende que los elementos del dafio ambiental estan constituidos por la
presencia de una pérdida, que ella sea en términos significativos y que se afecte al
medio ambiente o a uno de sus componentes.

Producido el dafio, surgen dos acciones: una ambiental, cuyo objeto es
obtener la reparacion del medio ambiente, y otra indemnizatoria, cuyo objeto es
resarcir los perjuicios ocasionados.

Desde el punto de vista de la legitimacion activa, estén facultados para
accionar ambientalmente quien directamente sea afectado, las municipalidades -
por los hechos acaecidos en sus respectivas comunas-, y el estado, por intermedio
del Consejo de Defensa del Estado. Durante la tramitacion de la Ley, se discutio
largamente en el Congreso Nacional la posibilidad de establecer una titularidad
amplia, a objeto de crear una accion popular. Sin embargo, este punto fue recha-

Nivel 4 - Prioridad a la Prevencion

Varios paises estén tratando de ir més allé del nivel 3, estimulando la evitacién de resi-
duos mediante normativas que prohiben la disposicion de residuos que contengan més de 5-10%
de materias organicas en rellenos sanitarios o bien responsabilizando a los productores de materia-
Jes de embalaje que generan residuos (responsabilidad de productos).

Nivel 5 (Discusion Actual) - Desarrollo Sustentable a Largo Plazo
En décadas pasadas, el tema central era como reducir los efectos adversos de los contami-
nantes a corto plazo. La discusion en las proximas décadas serd como mejorar la eficiencia en el
uso de matetias primas y energia, y cémo reducir las cantidades involucradas.
El objetivo es buscar formas de lograr un desarrollo sustentable que sea ambientalmente
compatible a corto plazo:
- Consumir recursos renovables solo si se asegura su potencial de regeneracion.
- Estabilizar el uso de la tierra, el consumo de agua y el transporte a niveles que eviten €l dafio a
largo plazo
- Reducir el consumo de recursos no renovables en términos absolutos no sobrecargando la
capacidad de absorcion del medio ambiente
- No reducir la diversidad de las especies
- Evitar los riesgos a gran escala

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997); ver también: WILSON, D. C. (1994/5), “Waste Management in
Developing Countries: Moving towards the 21* Century”, ISWA Yearbook, Copenhague.
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zado. Como solucién transaccional se permite que “cualquier persona pueda
‘requerir a la municipalidad en cuyo dmbito se desarrollen las actividades que
causan dafio al medio ambiente para que ésta, en su representacion y sobre la
base de los antecedentes que el requirente deberd proporcionarle, deduzca la res-
pectiva accion ambiental” (articulo 54, inciso segundo).

En Colombia, la Constitucion reconoce las acciones populares como un
mecanismo de proteccion de los derechos e intereses colectivos, relacionados,
entre otros, con los del ambiente. Este tipo de acciones, que se recogen en el
Codigo Civil desde el siglo pasado, han adquirido alguna notoriedad en el dltimo
tiempo, en especial por la actividad de entidades de caracter privado.

Mediante este tipo de acciones “cualquier persona perteneciente a un
grupo de la comunidad estd legitimado para defender al grupo afectado por unos
hechos o conductas comunes, con lo cual simultineamente protege su propio
interés, obteniendo en ciertos casos el beneficio adicional de la recompensa que
en determinados eventos ofrece la ley”.

En lo que se refiere a residuos industriales, la normativa pertinente esta-
blece que serd responsable de la contaminacion causada en una o varias de las
actividades comprendidas en el manejo de los residuos, quién genere tales resi-
duos, salvo que haya contratado con personas debidamente autorizadas, lo que
no es sino una aplicacion del principio “cuna a la tumba” relativizado.

Adicionalmente, en el articulo 21 de tal normativa, se establece un régi-
men de responsabilidad objetiva, por el cual no es necesario probar la culpa o el
dolo de quien ha ocasionado el dafio; sdlo basta probar éste y que ha habido una
relacion de causalidad entre la accion y el dafio. Lo anterior se refuerza en la
medida que se establece que las personas que realizan todo o parte del manejo de
residuos especiales adquieren la propiedad de los mismos desde el momento de
su recoleccion.

En Argentina, la Ley sobre residuos peligrosos establece que ellos son
cosas riesgosas, por lo cual en caso de dafio no es necesario probar dolo o culpa
del infractor. Ademas, se aplica ampliamente el principio “de la responsabilidad
de la cuna a la tumba”, ya que el generador de los residuos es responsable de los
mismos, aunque haya hecho transmision o abandono voluntario de los mismos a
un terceto.

En el caso de Ecuador, alli solo rigen las normas generales de responsabi-
lidad civil extracontractual existentes en el Codigo Civil.

Si bien en Brasil se reconoce la accion popular en la Constitucion Federal,
ella permite solo anular los actos lesivos para el medio ambiente, sin determinar
claramente el cumplimiento de la obligacion. No obstante, para el resarci-
miento de los dafios, o bien a objeto de reparar el medio ambiente, la Ley
Federal N° 7.347, de 1985, instituye la accion civil piblica ambiental. Mediante
1
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ella “se procura la sentencia condenatoria en dinero, el cumplimiento de la obli-
gacion de hacer y el cumplimiento de la obligacién de no hacer. La sentencia
condenatoria en dinero deberd revertirse a un fondo, siendo sus recursos destina-
dos a la reconstitucién de los bienes dafiados”. ®

Desde ¢l punto de vista del derecho comparado, “en Alemania la nueva
ley sobre compensacion del daio ambiental prevé una responsabilidad objetiva,
es decir, independiente de toda falta de los operadores de determinadas plantas
(contenidas en una lista), que causan en el transcurso de la produccion de dese-
chos, asi como plantas de depésito e incineracion de desechos”.

| MPACTO ECONOMICO
DE LA LEY

Economia y derecho

Actualmente América Latina vive un proceso de apertura economica y de
integracion regional basada en el libre mercado, con cifras macroecondmicas que
muestran que los paises crecen, pero complementariamente, con niveles de
pobreza que recuerdan que se trata de un continente en desarrollo.

En ese contexto, determinados aspectos econdmicos impactan al Derecho
Ambiental, tanto positiva como negativamente.

Un primer impacto ha sido la necesidad de incorporar la evaluacion eco-
némica en el campo del Derecho Ambiental, tanto para fijar los niveles de cali-
dad o sustentabilidad ambiental a lograr, como también para seleccionar los ins-
trumentos adecuados para ello. En el primer caso, se aplica el enfoque costo-
beneficio, en tanto que en el segundo, el criterio costo-efectividad. '

El enfoque costo-beneficio, atendidas las dificultades para valorar todos
los beneficios que implica la adopcion de una decision ambiental, no siempre es
posible de usar. Si bien es cierto que el criterio costo-efectividad resulta altamen-
te adecuado a la hora de elegir los instrumentos para lograr las calidades defini-
das previamente, no siempre es factible su utilizacion ante la presencia de dificul-
tades legales o sociales.

Resulta positivo, ain asi, que algunas legislaciones contemplen como un
requisito para la dictacion de normas el hecho de realizar analisis econdmicos de
ellas. Es lo que se establece, por ejemplo, en la Ley sobre Bases Generales del
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Medio Ambiente, de Chile, en que para dictar normas de calidad ambiental, nor-
mas de emision, planes de prevencion y planes de descontaminacion, se requiere,
entre otros antecedentes, de dicho andlisis.

Una segunda aplicacion de los criterios econdmicos al campo del Derecho
pudiese darse en la resolucion de controversias judiciales. En efecto, si bien en
otros paises se utilizan metodologias de anélisis economico del Derecho para
resolver conflictos, en América Latina ello no ocurre de manera frecuente.

Un tercer impacto que tiene el sistema econdmico sobre el Derecho
Ambiental deriva de los procesos de integracion comercial, y mas ampliamente
de los regimenes de comercio internacional. En la mayoria de los acuerdos
comerciales se contemplan disposiciones ambientales. Esto puede analizarse
desde cuatro perspectivas: los efectos comerciales de la reglamentacion de la pro-
duccion relacionada con el ambiente (el tema de la competitividad); los efectos
comerciales de las reglamentaciones de productos relacionadas con el medio
ambiente; el uso de medidas comerciales para alcanzar objetivos ambientales
internacionales; y los efectos ambientales del comercio y de la liberalizacion del
comercio.”

En el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC) el principal
efecto sobre el sistema juridico ambiental estriba en el compromiso de aplicar la
legislacion ambiental, ya que sélo en caso de “una pauta persistente de omisio-
nes en la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental de una de las Partes” se
puede dar origen a sanciones.

Finalmente, la situacion econdmica de los paises puede generar impactos
positivos o negativos en los presupuestos de los organismos encargados de la pro-
teccion ambiental, y con ello en la aplicacion de la legislacion.

Impactos del sistema en la economia

Cabe sefialar que también el sistema juridico puede impactar a las condi-
ciones econdmicas del pais, y ciertamente a las empresas y a la ciudadania. Al
respecto, si bien se puede discutir el impacto que tendré un sistema de sello
ambiental o ecoetiqueta al interior de los mercados nacionales, no es menos cier-
to que para poder acceder de modo favorable a los mercados externos, en parti-
cular a la Union Europea, serd necesario acreditar la calidad ambiental de los
productos.

Otro impacto econémico que puede generar una opcion de regulacion son
los costos que se derivan de la mayor cantidad de litigios ambientales. Algunos
han argumentado en contra de la posibilidad de establecer las acciones popula-
res, ya que ello traeria una gran cantidad de juicios, mayor riesgo empresarial,
necesidad de contratar seguros, etc. Tal postura se basa en la experiencia de
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Estados Unidos, sociedad altamente litigiosa, peto no en datos ni en la experien-
cia regional ni en otros paises donde existen este tipo de acciones. Y ello no ha
significado su transformacién. Con todo, y a objeto de disminuir los costos aso-
ciados a los juicios, debiera analizarse el establecimiento de centros de mediacion
de conflictos ambientales.

Finalmente, un Gltimo efecto econdmico que puede generar la reglamen-
tacion, dice relacion con el reciclaje. Si al igual que en algunos paises se estable-
cen metas minimas de reciclaje de desechos, se podran producir efectos positivos
al generar un mercado inexistente. Con todo, una decision como esa supone que
los precios de los productos a reciclar son mas favorables que la compra de mate-
ria prima.

PROBLEMAS EN LA
APLICACION DE LA LEY

== e §

Distintos son los problemas mas frecuentes que impiden una adecuada
aplicacion de la legislacion ambiental en la region.

Se ha insistido que el principal problema del Derecho Ambiental en
América Latina no es su dispersion, incoherencia o lagunas, sino que la falta de
cumplimiento, debido a distintas razones, entre ellas las falencias de las mismas
normas, Como por motivos exogenos.

Causas endogenas

Uno de los primeros motivos endogenos que inciden en la falta de cumpli-
miento de la legislacion lo constituye la tendencia a legislar con independencia,
incluso ante su carencia, de politicas sectoriales. La legislacion, y més an en el
tema ambiental, constituye ante todo un instrumento para la concrecion de las
decisiones politicas. Si faltan éstas, o no son coincidentes los postulados normati-
vos con aquéllas, las normas devienen en letra muerta, ya que no reflejan una
aspiracion social.

Ademis, es preciso entender que la legislacion ambiental debe concordar
con el resto de la legislacion del pais. El desarrollo sustentable es la conjuncion
de crecimiento econdmico, equidad social y conservacion ambiental, y la legisla-
cion que ha surgido desde el &mbito ambiental ha ignorado las consecuencias
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sociales y econdmicas de ellas. Adn mas, la legislacion que regula las actividades
econdmicas se ha dictado, en general, con total independencia de consideraciones
ambientales. Es lo que un autor ha denominado “la escasa presencia de la idea
de desarrollo sustentable en la legislacion ambiental y en el conjunto del sistema
juridico del que ésta forma parte”.

Sobre el particular, cabe indicar que en algunos paises recientemente se
han dictado leyes que regulan ciertas actividades econdmicas, incluyendo disposi-
ciones ambientales en ellas. Al respecto cabe cuestionar dicha forma de legislar,
ya que es mejor dictar leyes ambientales que sean “neutras” en relacion a las
diversas actividades. Es decir, que se apliquen a todas ellas en funcién de los
efectos que causan, y no atendiendo el origen de las causas.

De mismo modo, se ha carecido de la percepcion de que la legislacion
es un instrumento dentro de un sistema mayor de gestién ambiental, confor-
mado por politicas sectoriales, institucionalidad, viabilidad financiera, infor-
macién ambiental, etc. En numerosas oportunidades, la legislacion ambiental
ha surgido como la respuesta fcil a accidentes o dafios al medio ambiente, o
mero cumplimiento de promesas electorales. Con todo, la realidad actual
muestra que los paises en América Latina estan reconstituyendo sus sistemas
de gestion ambiental.

Aunque existe clara conciencia de la dispersion, incoherencia y lagunas de
la legislacion ambiental, no se ha avanzado lo suficiente para ordenar el sistema
juridico integramente. Se continda dictando leyes ambientales sin derogar o
corregir las anteriores, un hecho que no ofrece garantias de seguridad y certeza a
los agentes econémicos. Y esto se presenta de modo mas complejo en los paises
organizados bajo esquemas federales, donde la duplicidad de competencias entre
los distintos niveles de gobierno hace necesario un mayor esfuerzo de coherencia
y coordinacién.

En tanto, los procesos de suscripcion de los tratados internacionales not-
malmente concluyen con la aprobacion de los mismos por los Congresos
Nacionales, sin que se dicten las normas internas que hagan factible su aplicacion
en los propios paises. Es claro que los convenios internacionales son acuerdos
entre estados que se comprometen a realizar o fomentar en el 4mbito interno una
serie de acciones, todo lo cual requiere de las necesarias reglamentaciones. La
falta de ellas hace que el Derecho Internacional Ambiental muestre, de manera
particular, bajos niveles de aplicacion.

Este punto es relevante en relacion a la gestion de residuos. En efecto, el
Convenio de Basilea requiere de la dictacion de normas nacionales, ya sea para
definir lo que se entiende por desecho, para adoptar una posicién sobre permitir
el ingreso de desechos peligrosos al pais y para tipificar como delito ambiental el
tréfico ilicito de desechos peligrosos, entre otras.

1
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Por otra parte, también se percibe cierta tendencia a legislar de modo
“voluntarista”, a expresar en los textos ciertas buenas intenciones, pero no a
darle sustento técnico. Por ejemplo, en materia de gestion de residuos,
muchas leyes establecen la necesidad que los agentes econdmicos minimicen
la generacion de residuos, pero no se establecen los instrumentos incentiva-
dores.

En esta materia, ademas, resulta relevante disponer de definiciones ade-
cuadas de lo que se entiende por desecho, ya que ello permite delimitar el campo
de aplicacion de la legislacion, a la vez que asignar adecuadamente la responsabi-
lidad por el manejo durante todo su ciclo de vida. Si bien la gestion de los dese-
chos domiciliarios es normalmente de responsabilidad municipal, no sucede lo
mismo con los desechos industriales, en los cuales la gestion y el costo deben
recaer en los propios generadores.

Asimismo, la legislacién ambiental se ha caracterizado por sustentarse
en disposiciones prohibitivas o imperativas, algunas de ellas condicionadas al
cumplimiento de determinados requisitos. Asi, por ejemplo, en las definicio-
nes de sustancias contaminantes se suele indicar que se entiende por tales a
aquellas “que pueden causar un dafio al medio ambiente”. Si bien ello es
cierto, se requicre que se dicten normas técnicas y concretas para eliminar la
incertidumbre acerca de sus alcances, la principal causa del incumplimiento
de ellas.

Junto a lo anterior, es necesario que los paises analicen la forma de aplicar
instrumentos econdmicos en la regulacion y crear nexos fuertes entre la legisle-
ci6n tributaria y ambiental.

Otra importante causa que impide la aplicacion de la legislacion ambien-
tal es el cuadro de dificultades que presenta el régimen de responsabilidad civil y
ambiental, dado que la responsabilidad extracontractual no resulta suficiente
para hacerse cargo de las particularidades que presentan los dafios al medio
ambiente.

También existe dificultad para determinar efectivamente el valor del
medio ambiente o de elementos dafiados. Este valor no necesariamente esta dado
por lo patrimonial, toda vez que est4 aceptado que los componentes del medio
ambiente, ademés de cumplir funciones productivas, cumplen funciones adicio-
nales, en la perspectiva de formar parte de ecosistemas mayores. La cuestion es,
entonces, como valorar tales funciones, en la determinacion de la cuantia de la
indemnizacion.

Finalmente, cabe sefialar que las causas enddgenas que impiden una ade-
cuada aplicacion de la legislacion ambiental tienden a desaparecer.
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Causas exogenas

Sin embargo, existen ademas una serie de causas exdgenas que impiden
su plena aplicacion, y por consiguiente, su eficiencia y eficacia. Obviamente,
algunas de estas no son atribuibles exclusivamente al campo de la legislacién,
sino que reflejan la baja prioridad politica de la gestion ambiental.

Una primera dificultad radica en que atin cuando en todos los paises exis-
ten instituciones ambientales, ellas no toman todas las decisiones de relevancia o
impacto ambiental, sino que esto ocurre en los 6rganos de hacienda de los
gobiernos o en los ministerios sectoriales. Y tales autoridades suelen desconocer
la legislacion ambiental. Asimismo, las dificultades que presentan los organismos
pablicos encargados de fiscalizar su acatamiento impiden el propio cumplimiento
de la legislacion ambiental,

Sin embargo, también existe un desconocimiento de la legislacion en el
propio sector privado, ya sea en el ambito productivo como en la ciudadania, lo
cual puede deberse a dos causas. En primer lugar, si desde el sector privado pro-
ductivo se percibe que no existe una decision clara por aplicar la legislacion, difi-
cilmente se haran los esfuerzos por conocerla, y menos por cumplirla. Por su
parte, si bien la ciudadania tiene crecientemente mayores niveles de conciencia
ambiental, ello no significa que su conocimiento sea mayor. Asi, muchas veces la
poblacion reacciona ante hechos consumados o préximos a consumarse, y su

CONVENIO DE CONCERTACION PARA
UNA PRODUCCION LIMPIA

Este Convenio de concertacion entre el sector piiblico y privado de
Colombia, firmado por el Ministerio del Medio Ambiente y la Fundacién
Mamonal, en representacin de sus empresas miembros, pretende mejorar la
gestion publica y controlar la contaminacién de la zona industrial de Mamonal,
localizada en el Distrito de Cartagena.

Los lineamientos bésicos para la elaboracién de acuerdos de concerta-
cion regional, como éste, habian quedado establecidos en un Convenio Marco,
firmado en junio de 1995, entre el Gobierno Nacional y los Gremios
Empresariales.

En este convenio para la produccién limpia, ademés participan: la
Corporacion Auténoma Regional del Canal del Dique -CARDIQUE- y el
Departamento Administrativo del Medio Ambiente de Cartagena de Indias -DAMA-
RENA-, como autoridades ambientales a nivel regional y local respectivamente
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accion esté dada por la defensa de intereses colectivos, pero acotados a su entor-
no.

Finalmente, si bien hay un papel creciente de los actores sociales en exigir
el cumplimiento de la legislacion, el marco juridico a aplicar resulta insuficiente,
o bien la misma participacion es inadecuada. Es insuficiente por cuanto no en
todos los paises existen los mecanismos procesales que permiten prever la ocu-
rrencia de un dafio ambiental. En cuanto al primer tipo de accion, si bien la
mayoria de las constituciones consultadas contienen disposiciones que les permi-
ten a los particulares solicitar la proteccion de sus derechos constitucionales en
caso de amenaza o violacion de los mismos, existen paises que carecen de ellos.
Estas vias procesales han demostrado su alta eficiencia, ya que si bien no tienen
como objetivo resarcir los dafios o reparar el medio ambiente, han servido para
prevenir la ocurrencia de graves alteraciones ecolégicas o poner fin a actos con-
taminantes graves.*

Un aspecto que no se ha normado de manera adecuada es la titularidad
amplia para accionar demandando indemnizacion de los perjuicios causados,
como la reparacién del medio ambiente. S6lo en Colombia y Brasil se encuentran
reguladas las acciones populares de manera amplia. En paises como Ecuador o
Costa Rica se carece de leyes que los permitan. En Chile, si bien se establece que
los particulares podrdn requetir a las municipalidades que demanden la repara-
cién del medio ambiente por hechos causados en su dmbito territorial, ello resul-

El objetivo principal del convenio es apoyar acciones concretas y preci-
sas, que conduzcan al mejoramiento de la gestion piblica y al control y reduc-
cién de contaminantes, mediante la adopcion de métodos de produccion y ope-
racién més limpos, ambientalmente sanos y seguros.

La idea es disminuir el nivel de la contaminacion de actividades pro-
ductivas, reducir riesgos relevantes para el ambiente y optimizar el uso racional
de los recursos naturales localizados en el area de influencia directa o indirecta
del convenio. Cada uno de los participantes asume responsabilidades a cumplir
dentro de un plazo determinado y todos los firmantes monitorean el cumpli-
miento del acuerdo.

Fuente: Proyecto CEPAL/GTZ (1997), basado en informacién proporcionada por autoridades de Cartagena de Indias,
Colombia.
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ta una traba para esfuerzos que podrian hacer los mismos particulares. En
Argentina, finalmente, aunque no se encuentran garantizadas legalmente estas
acciones, alguna jurisprudencia si las ha reconocido.

En consecuencia, una mayor amplitud de las vias jurisdiccionales permiti-
ria una mayor aplicacion de la legislacion ambiental, ya sea por cuanto emana
una orden de un tribunal, o bien por el efecto de prevencion general de posibles
sanciones, civiles o administrativas.

Empobrece aiin més la participacion de la comunidad la dificultad para
acceder a la informacion de relevancia ambiental. Solo de manera incipiente se
reconoce el derecho de los particulares para acceder a la informacion pablica, y
aunque ello fuera asi, las dificultades facticas lo impiden atn mas. Cabe destacar
los casos de Colombia y Brasil, donde a través de acciones judiciales se ha reco-
nocido el derecho de acceso a la informacion. En el caso de Chile, en la Ley sobre
Bases Generales del Medio Ambiente se establece el derecho a la informacion en
el contexto del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental.

Un aspecto que atenta contra la no aplicacion de la legislacion ambiental,
es el hecho que existen aproximaciones conflictivas a los asuntos de interés
ambiental. En efecto, el movimiento ambientalista como precursor del desarrollo
sustentable, se planted, sin duda con razén, en una posicién antagénica de quie-
nes contaminaban el ambiente o degradaban los recursos naturales.

Sin embargo, cuando hoy hay mayor conciencia ambiental, y cuando los
postulados ecologistas ceden frente al desarrollo sustentable, es necesario con-
cordar en los objetivos de la proteccion ambiental. Por ello, las técnicas de con-
certacion de actores -el estado, la empresa y la ciudadania- son indispensables
para organizar una adecuada gestion ambiental.
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CONCLUSIONES
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Tnto para adecuar los sistemas juridico-umbientales existentes en los distin-
tos paises, asi como para hacerlos mds operativos y eficientes, resulta prove-
choso formular algunas recomendaciones.

En primer lugar, es imperativo adscribir la legislacion ambiental en los
sistemas nacionales de gestion ambiental. Como se ha reiterado, una de las
mayores debilidades de la legislacion ambiental es la “independencia”, tanto en
su génesis como en su aplicacidn, de los sistemas de gestion ambiental nacional.
Y es preciso insistir que la legislacion, los reglamentos, las normas técnicas no
son un fin en si mismos, sino medios para el logro de objetivos previamente fija-
dos en las politicas globales y sectoriales.

Por ello, la validez sustantiva de la legislacion, y ciertamente su operatividad
fictica, estd dada por su coherencia con el resto de la gestion ambiental de un pais.

Un segundo elemento que debe considerarse a la hora de revisar o modi-
ficar las leyes existentes, a la vez que para dictar nuevas, es analizar su calidad
intrinseca, esto es, si regula de manera adecuada los diferentes instrumentos de
gestion ambiental. Ello es absolutamente relevante, por cuanto si bien no es en
las leyes donde se decide el uso de los instrumentos, deben salvar los obstdculos
legales que impidan su uso. La factibilidad legal constituye una de los criterios
bdsicos para seleccionar los instrumentos de gestion.

Otro aspecto que merece ser reforzado son los derechos ciudadanos. Si
bien resulta altamente conveniente que las propias autoridades procuren un
desarrollo sustentable, ello no siempre sucede. En esos casos, es necesario que la
ciudadania tenga los mecanismos de control del poder piblico.

Para lograrlo es necesario que exista transparencia de la informacion,
disminuyendo asi los riesgos de corrupcion y abuso de posicidn, como asimismo
para facilitar las acciones de la ciudadania, ya sean de concientizacién como de
tipo jurisdiccional.

También, en la medida que la calidad ambiente que se dan los paises res-
ponde a consideraciones cientificas, econdmicas, ecoldgicas, y sobre todo socia-
les, es necesario permitir la participacion de la comunidad en la toma de decisio-
nes 0, a lo menos, consultarla.

En este sentido es recomendable que en los organismos gubernamentales
donde no existen mecanismos para acceder a la opinion de la ciudadania, ellos
se creen.
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Un cuarto elemento se refiere al régimen de responsabilidad, particularmen-
te la responsabilidad civil y ambiental. A fin de facilitar la reparacion de los dasios
causados, es necesario establecer regimenes de responsabilidad objetiva y conside-
rar, en los casos de dafio, la obligacion de reparar el medio ambiente, si ello fuera
posible. Ademds, es necesario avanzar en la utilizacion de metodologias de valoriza-
cion de recursos naturales en la determinacion de las cuantias de indemnizacion.

Otro aspecto importante tiene relacion con los mecanismos para resguardar
los derechos constitucionales vinculados al medio ambiente.

Independientemente de los temores de crear sociedades litigiosas, es necesa-
rio reforzar los derechos de la ciudadania porque ello permite que la participacién se
canalice por vias regladas, publicas, y no por el camino de la presién politica.

En todo caso, la experiencia muestra que la mayoria de las acciones son
interpuestas por organizaciones con algin sustento financiero y técnico, o por orga-

ACTUALES ESTRATEGIAS AMBIENTALES EN ALEMANIA

En los dltimos afios en Alemania han existido dos estrategias para reducir el volu-
men y el contenido contaminante de los fluidos:

La introduccion de un sistema integral para controlar y distribuir substancias y materia-
les (régimen de gestion de substancias para la entrada). En la gestion de substancias, las
substancias, materiales y productos deben monitorearse a través de toda su vida, desde
su generacion a su disposicion.

La evitacion mejorada de residuos y su reciclaje ampliado (salida). Los ciclos deben
crearse de manera creciente. De esta manera, la evitacion y el reciclaje jugarén un rol
cada vez més importante en la optimizacion de los procesos de produccion y produc-
tos. En este sentido, seria necesario responsabilizar de la contaminacion a los fabri-
cantes y distribuidores de productos que representan riesgos, mas que a los consumi-
dores.

Como consecuencia, en Octubre de 1994 la discusion condujo a la aprobacién de la
nueva “Ley de la Economia de Ciclo Integral y Gestion de Residuos”, que reemplazo a la
anterior “Ley sobre Gestion de Residuos y Evitacion de Residuos.” Las principales diferen-
cias entre las dos leyes se centran en lo siguiente:

Se cambio la necesidad de declarar un material como residuo por la obligacién de recu-
perarlo.

Se abandond la coexistencia de residuos con materiales servibles.

Los residuos ahora deben recuperarse a gran escala y usarse en el ciclo econémico
como materia prima secundaria. Ningin material que aén pueda usarse como
materia prima secundaria debe transformarse en residuo. Si el titular desecha los
materiales, se debe verificar que estos puedan reciclarse antes de verterlos como
residuos.
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nismos publicos y no por la ciudadania. Por ello, resulta recomendable estudiar la
posibilidad de establecer Defensores del Pueblo en materia ambiental, o bien crear
unidades especiales en las fiscalias de los paises, o en el propio Consejo de Defensa
del Estado, en el caso de Chile.

Asimismo, respecto de los jueces y abogados de las propias empresas, es
necesario iniciar programas de formacion y perfeccionamiento, que comprendan no
s6lo aspectos juridicos, sino que, ademds, técnicos, cientificos, econdmicos, efc.

Con todo, es necesario analizar la posibilidad de establecer centros de
mediacion de conflictos ambientales, ya sea para prevenirlos, como para resolverlos.

Otro tema urgente es el reforzamiento institucional, en la medida que una
de las causas que impiden una adecuada aplicacion de la legislacion ambiental es
la debilidad de las entidades a cargo de su fiscalizacion.

Cuando se clarifican las funciones y atribuciones del estado se estd reforzan-

La siguiente jerarquia se aplica a los ciclos de productos:

- Prevencion
Reciclaje fisico (dejando intacta la estructura quimica) o reciclaje de matera prima (para
producir materias quimicas basicas o combustibles)

- Recuperacion de energia
Tratamiento de residuos (tratamiento biologico y termal, depdsito de residuos)

El concepto de la ley abre un amplio campo de accion para la industria y para las
fuerzas del libre mercado. En consecuencia, la produccion, consumo y gestion de residuos
ya no actiian separados como en el pasado.

Dentro del marco de su responsabilidad y las oportunidades que les ofrece la econo-
mia de mercado, los productores son responsables del destino de los productos usados y su
recuperacion. La ley lama a los fabricantes y distribuidores a asumir una nueva clase de res-
ponsabilidad: el asegurar que los productos ambientalmente sustentables se desarrollen y
produzcan y se cierren los ciclos de las substancias.

Para promover un sistema cerrado de gestion de ciclos de substancias que sea
ambientalmente compatible, se deben crear conceptos y balances de gestion de residuos.
Esto persigue que las partes involucradas asuman su propia responsabilidad por las acciones
emprendidas y tomen conciencia del éxito o fracaso de sus esfuerzos.

El crear ciclos a la par con el sistema pablico de gestion de residuos implica el desli-
gar la responsabilidad de las materias primas secundarias de la competencia administrativa
regional. Ahora su responsabilidad estaré circunscrita al compostaje de residuos biologicos y
desechos residuales mientras que todos los otros productos quedan a cargo de la industria
privada.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ {1997); ver también: SCHENKEL, W. (1995/6), “An Economy baset on
Closed Substance Cycles, A New Model in Waste Management”, ISWA Yearbook, Copenhague.

 —
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do su papel. De ahi que en base al principio de legalidad, no basta con que se diga
que una autoridad tiene como funcion la proteccion del medio ambiente, si a la vez
no se delimita claramente cudles son sus atribuciones especificas.

Por otra parte, las labores de fiscalizacion deberian radicarse en los orga-
nismos mds descentralizados, sobre todo respecto de aquellas materias donde
son muchas las fuentes a fiscalizar y donde las complejidades técnicas son meno-
res.

Una de las aplicaciones del principio “el que contamina, paga” tiene rela-
cidn con los costos de la tarea de fiscalizar el cumplimiento de la legislacién. En la
medida que esta labor la ejerce y paga el estado, termina siendo la colectividad en
su conjunto quien asume el costo total, lo cual pugna con el principio en cuestion.
En consecuencia, es necesario crear los mecanismos necesarios para que el costo de
la fiscalizacion sea asumido por los propios fiscalizados. Al respecto hay algunas
alternativas.

La primera es crear mecanismos de autocontrol con rendicion a la autori-
dad, como ocurre con la informacién que debieran enviar los generadores de resi-
duos industriales al ente fiscalizador. En segundo lugar, es posible crear mecanismos
de control por parte de privados, en donde a éstos les cabe la responsabilidad de
verificar el cumplimiento de las condiciones de funcionamiento de las industrias o
actividades.

Resulta relevante la necesidad de reglamentar las auditorias ambientales,
ya que contribuyen a mejorar la gestion ambiental interna de las industrias y a
facilitar la fiscalizacion.

Finalmente, en caso de control directo por parte de la autoridad, se deben
fijar las tasas respectivas, que se miran como contraprestacion de un servicio
dado.

Este ultimo punto resulta a veces controvertido, por cuanto se le mira
como un impuesto adicional a la carga fiscal existente. Este enfoque es equivoca-
do, por cuanto el pago no es un impuesto, sino una tarifa que constituye el pre-
cio unitario fijado por las autoridades para los servicios publicos realizados a su
cargo.

En materia de legislacion ambiental es necesario mejorar la técnica legis-
lativa usada en los paises, tanto a nivel de las entidades legislativas como a nivel
de las reglamentaciones que emanan de las propias autoridades de Gobierno.

Por otra parte, es necesario que las leyes puedan regular todos los instru-
mentos de gestion ambiental de manera adecuada, ya que ello permitird a la
autoridad hacer la eleccién de los mds eficientes para lograr los niveles de cali-

dad o sustentabilidad ambiental previamente definidos. /
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Recomendaciones especificas

En relacion a la legislacion referida a la gestion ambientalmente adecua-
da de residuos se pueden hacer algunas consideraciones especiales:

- En la medida que existen multiples leyes que inciden sobre esta materia, lo
que ocasiona vacios, incoherencias y duplicidades, se hace necesario contar
con una unica ley que regule en base al principio de ciclo de vida a todos los
residuos. Posteriormente, via reglamentos, se pueden establecer las normas
particulares, atendiendo al tipo de residuo: domiciliario, industrial, patdgeno,
peligroso, etc.

- Se hace imprescindible que las legislaciones definan lo que se entiende por
residuo. Esto permite delimitar claramente el dmbito de aplicacion de la
legislacion, y hacer exigible rigurosas prescripciones, por ejemplo, a los resi-
duos peligrosos.

La experiencia comparada indica que ello es imprescindible. Asi, a propdsito
de la experiencia de Alemania, el jurista Eckard Rehbinder indica que “la
definicion del término de desechos es importante porque determina el marco
del régimen del manejo de desechos, en oposicién a aquella rama del derecho
ambiental que se ocupa de emisiones y descargas en el agua, asi como de la
fabricacion y utilizacién de sustancias quimicas”.”

Segiin la ley precedente, se podrd decir que eran desechos aquellas sustancias
y objetos de los que el generador o tenedor quiere deshacerse (nocidn subjeti-
va) o cuya debida disposicién como desechos es necesaria para evitar peli-
gros para la salud humana y el medio ambiente (nocion objetiva).

Un problema muy dificil que se planteaba en el marco de la determinacion
de la nocion de desecho era delimitar desechos de bienes econémicos, en par-
ticular en el campo del reciclaje. Esta cuestion se presentaba cuando se
inclutan sustancias u objetos a reciclar en el término de desecho, porque nor-
malmente el régimen de reciclaje hace una distincion entre él'y los desechos
ordinarios.

La nueva ley ha simplificado la definicion de desechos, abandonando la defi-
nicion subjetiva e incluyendo sustancias para el reciclaje en la definicion de
desechos. Se consideran como desecho aquellas sustancias de las que el tene-
dor se deshace o debe deshacerse. Esto incluye sustancias que se mantienen
como desechos hasta que sean transformadas en materiales secundarios para
la comercializacion. En efecto, la nueva definicion resulta de una extension
del régimen de desechos que puede ser considerada como deseable, porque
impide evasiones de la ley que estdn en cierto conflicto con el énfasis puesto
en el reciclaje.”

I
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Si bien historicamente la gestion de los residuos era una asunto eminente-
mente local, este criterio debe ser alterado parcialmente. En efecto, la gestion
de los residuos industriales, y particularmente de los peligrosos, debe ser res-
ponsabilidad de los propios generadores. Con ello se aplica adecuadamente
el principio “el que contamina, paga” y se asegura un mejor manejo de
ellos.

Es en materia de residuos donde probablemente la educacion de la comuni-
dad, y el uso de instrumentos econdmicos y de incentivo pueden dar los
mayores frutos. Es necesario que la legislacién provea la mayor cantidad de
instrumentos para regular los residuos. Entre tales instrumentos se destacan
las tarifas, los sistemas de reembolso y las ecoetiquetas.

Por otra parte, asumiendo que las realidades en Latinoamérica son diferentes
entre los paises es necesario que la legislacidn, bajo criterios de realismo y
gradualismo, permita ciertas flexibilidades en su aplicacidn, y el otorgamien-
to de plazos para cumplir las nuevas normas.

Lo anterior permite un mayor acatamiento de la legislacion, y con ello, el

mejoramiento en el tiempo de las condiciones ambientales.

80



- La dimensién en todos sus ambitos de la sustentabilidad del desarrollo ha sido

RererenciAs

=

- JAQUENOD DE ZSOGON, Silvia (1989), “Concepto, caractéres y princi-
pios rectores del Derecho Ambiental”, En: Revista de Derecho Ambiental N°
4, Septiembre-Diciembre, Espafia.

- PORTAS, Pierre (1991), “El Convenio de Basilea: un parteaguas”, ponencia
presentada al seminario sobre la Proteccion del Medio Ambiente, organiza-
do por la Comision Permanente del Pacifico Sur y el Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente, realizada en Santiago de Chile, del 1 al 3
de julio de 1991.

- ARTIGAS, Carmen (1993), “Los principios de Derecho Ambiental a la luz
del sistema internacional”, En: Memorias del Seminario Nacional de
Derecho Ambiental, Eduardo Astorga y Gonzalo Cubillos (editores), CEPAL
y Fundacion Friedrich Ebert, Santiago de Chile.

- VALENZUELA, Rafael (1991), “El que contamina, paga”, En: Revista de la
CEPAL N° 45, Naciones Unidas, Comision Econdmica para América Latina y
el Caribe, Santiago, Chile.

- CUBILLOS, Gonzalo (1993), “Analisis de la legislacion chilena sobre resi-
duos industriales solidos”, CEPAL, Doc. N° LC/R.1301, Santiago, Chile,
septiembre.

- REHBINDER, Eckard (1995), “Medidas precautorias y sustentabilidad: Dos
caras de la misma moneda?”, En: A Law for the Environment, Alexander Kiss y
Frangoise Burhenne-Guilmin (editores), Unién Mundial para la Naturaleza,
1994, y reproducido por CEPAL, Doc. N° LC/R 1573.

objeto de atencion especial en América Latina y particularmente en CEPAL. Al
respecto, resultan ilustrativos los documentos “El Desarrollo Sustentable:
transformacion productiva, equidad y medio ambiente” (1991), CEPAL, Doc.
N° LC/G. 1648/Rev.2-P, Santiago de Chile, Mayo, y “ Nuestra propia Agenda”
(1990), de la Comisién de Desarrollo y Medio Ambiente de América Latina y
el Caribe y del Banco Interamericano de Desarrollo, Washington.

- CUBILLOS, Gonzalo (1994 c), “Aplicabilidad de los principios ‘el que con-
tamina paga’ y ‘precautorio’ para la gestion ambiental de los residuos indus-
triales solidos de la ciudad de Quito, Ecuador. Un enfoque legal”, CEPAL,
Doc. N° LC/R 1433, Santiago de Chile, Agosto.

- BRANES, Ral (1994), “Manual de Derecho Ambiental Mexicano”,

I
81




10.-

11.-

Editorial del Fondo de Cultura Econdmica, México. De acuerdo a este autor, la
mayor parte de las Constituciones Politicas de los paises de América Latina contie-
nen algunas disposiciones de relevancia ambiental, las que son de diversa naturaleza,
En efecto, las dictadas con anterioridad al afio 1972 son disposiciones referidas a
aspectos puntuales del medio ambiente, en general sobre la explotacion de los recur-
sos naturales. Las dictadas a partir del citado afio, se refieren a la proteccién del
medio ambiente en su conjunto.

MUNOZ, Hugo (1992), “El derecho a un ambiente sano y ecoldgicamente
equilibrado como un derecho humano”, En: Informe del Ier. Congreso
Nacional de Derecho Ambiental, Union Mundial para la Naturaleza, Costa
Rica.

INDERENA (1992), “Constitucién ambiental para una Reptblica democra-
tica, participativa y pluralista”, Ministerio de Agricultura, Instituto Nacional
de los Recursos Naturales Renovables y del Ambiente (INDERENA),
Santafé de Bogota, Colombia.

- Para un mayor analisis de la garantia constitucional en el caso chileno, ver:

EVANS, Enrique (1993), “El derecho a vivir en un medio ambiente libre de
contaminacion. Su real alcance”, En: Temas de Derecho, Vol. VIII, N° 1,
Universidad Gabriela Mistral, Santiago de Chile; FERNANDEZ, Pedro
(1993), “Garantias constitucionales y medio ambiente”, En: Memorias del
Seminario Nacional de Derecho Ambiental, Eduardo Astorga y Gonzalo
Cubillos (editores), CEPAL y Fundacion Friedrich Ebert, Santiago de Chile;
LAVIN, Julio (1993), “Garantias Constitucionales y Regulacion Ambiental”,
En: Memorias del Seminario Nacional de Derecho Ambiental, Eduardo

- Astorga y Gonzalo Cubillos (editores), CEPAL y Fundacion Friedrich Ebert,

13.-

15.-

82

Santiago de Chile.
BRANES, Ratl (1991), “Aspectos institucionales y juridicos del medio
ambiente, incluida la participacion de las organizaciones no gubernamenta-
les en la gestion ambiental”, Banco Interamericano de Desarrollo,
Washington D.C.

- PONCE DE LEON, Eugenia (1996), “Nuevo marco legal e institucional colom-

biano. La Descentralizacion y la participacién en el nuevo esquema”, En:
Seminatio ‘Papel de los gobiernos locales y la participacién piblica en la ges-
tion ambiental’, Organizacion de los Estados Americanos, Barquisimeto,
Venezuela, 11 al 13 de junio de 1996.

O'RYAN, Radl y Andrés ULLOA (1996), “Instrumentos de regulacién ambien-
tal en Chile”, En: Sustentabilidad Ambiental del Crecimiento Econdmico
Chileno, Osvaldo Sunkel (editor), Programa de Desarrollo Sustentable del
Centro de Anélisis de Politicas Pablicas, Universidad de Chile, Santiago de
Chile.



16.-

17.-

18.-

19.-

20.-

21.-

22.-

23.-

24.-

25.-

20.-

27.-

28.-

"HOFFMAN, Antoinette et al. (1993), “Normatividad de México, Estados
Unidos y Alemania sobre sitios destinados al confinamiento de residuos peli-
grosos”, En: Residuos Peligrosos en el Mundo y en México, SEDESOL,
Instituto Nacional de Ecologia, Cristina Cortinas de Nava y Sylvia Vega
Geason (autoras y compiladoras), México.

JULIA, Marta (1994), “Contribucién a la formulacién de un instrumento
legal que reglamente el tratamiento del ciclo de vida de los residuos indus-
triales y peligrosos adecuados a la ciudad de Cordoba”, Programa de
Asistencia Técnica CEPAL / Municipalidad de Cordoba, Informe de
Consultoria, Cordoba, Argentina.

CAREAGA, Juan Antonio (1993), “Marco normativo sobre medio ambiente
y envases”, En: Manejo y reciclaje de los residuos de envases y embalajes,
SEDESOL, Instituto Nacional de Ecologia, México.

REHBINDER, Eckard (1995 b), “La regulacion del manejo de desechos en
Alemania”, CEPAL, Doc. N° LC/R.1570, Santiago de Chile, Agosto.

De acuerdo a lo informado por Jorge Jurado en el Taller Regional sobre el
Libro-Sintesis del Proyecto “Politicas para la Gestion Ambientalmente
Adecuada de Residuos Solidos Urbanos e Industriales”, realizado en
Santiago de Chile, entre el 5y 7 de Agosto de 1996.

MARTIN MATEQ, Ramén (1994), “Nuevos instrumentos para la tutela
ambiental”, Editorial Trivium S.A., Madrid.

REHBINDER, Eckard (1995 a), “La auditorfa ambiental y la transparencia
de las empresas”, CEPAL, Doc. N° LC/R.1572, Santiago de Chile, Agosto.

CONAMA (1994), “Manual de Evaluacién de Impacto Ambiental,
Conceptos y Antecedentes Basicos”, Espinoza, Pisani y Contreras (editores),
Santiago de Chile.

ACUNA, Guillermo (1994), “Evaluacién de impacto ambiental: algunos efectos
juridicos”, En: Seminario Internacional de Derecho Ambiental, Municipalidad
de Cérdoba y Fundacién Friedrich Ebert (editores), Cérdoba, Argentina.

LEME MACHADO, Paulo Affonso (1992), “Direito Ambiental Brasileiro”,
4a. edicion, revisada y ampliada, Malheiro Editores, Sao Paulo.

Asi ha sucedido respecto de la evaluacion de determinados proyectos someti-
dos al Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental en Chile.

SARMIENTO, German (1992), “Las acciones populares y la defensa del medio
ambiente”, En: Derecho y Medio Ambiente, Corporacién Ecoldgica y Cultural
‘Penca de Sabila’, FESCOL y CEREC (editores), Colombia.

LEME MACHADO, Paulo Affonso (1993), “Acciones judiciales ambientales
en el Brasil”, En: Agenda 21 y América Latina, La desafiante tarea de
implantar legislacién y politicas ambientales, Banco Interamericano de
Desarrollo. Sin lugar de expedicion.

I

83




| 29.- PEARSON, Charles S. (1995), “El libre comercio regional y el medio ambien-
te”, En: La liberalizacion del comercio en el hemisferio occidental, Banco
Interamericano del Desarrollo (BID) y Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), Washington D.C.

30.- CUBILLOS, Gonzalo (1996), “Manual de capacitacién ambiental dirigido a
integrantes del Poder Judicial”, Centro de Estudios y Gestion Ambiental
para el Desarrollo (CEGADES) y Corporacion de Promocién Universitaria
(CPU), Santiago de Chile, inédito.

84



EL MARCO INSTITUCIONAL

Capitulo
111

Guillermo Acuia

L

85



86




LA EXPERIENCIA
INTERNACIONAL

Alcances y limites

caso paises desarrollados, debe hacerse teniendo en cuenta las realidades

diferentes entre los paises del norte y los del sur. Una manera de medir el
grado de incorporacién de la institucionalidad ambiental es a través del analisis
de las estructuras que reflejan las politicas adoptadas.

Es cierto que los paises desarrollados han alcanzado algunos objetivos
interesantes en materia de proteccion ambiental, a través del desarrollo de politi-
cas especificas. Pero también es cierto que las posibilidades de acceso a tecnolo-
gias, informacion, y la real voluntad de los actores involucrados de encarar el
problema con responsabilidad no son realidades muy frecuentes en los paises de
nuestra region.

E ] analisis de las instituciones ambientales de diversos paises, en este primer
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Por ello, el presente trabajo solo puede entregar una descripcion aproxi-
mada del funcionamiento de las instituciones ambientales en algunos paises
seleccionados, analizar los factores positivos y negativos de ese funcionamiento, y
proponet algunas recomendaciones para los paises de América Latina que pudie-
ran ser viables en materia institucional-ambiental, a [a luz de esas experiencias.

PAI’SES
DESARROLLADOS

En ésta parte del trabajo se abordaran los casos de cuatro pafses desarro-
llados con experiencia en materia de gestion ambiental: Estados Unidos de
America (EE.UU.), la Repiiblica Federal de Alemania, Francia y los Paises Bajos.
La seleccion obedeci6 a la necesidad de buscar ejemplos que por un lado tuvieran
algtin grado de aplicacién en los paises de América Latina y el Caribe. Y, por otro
lado, que tuvieran un nivel de experiencia que los hiciera interesantes en térmi-
nos del andlisis. Los EE.UU. junto a Alemania estan organizados como federacio-
nes, en las cuales las responsabilidades del estado estan distribuidas entre los dis-
tintos niveles estatales (federacion, estado y municipio, bésicamente); pero la
dimension territorial y geogréfica entre uno y otro pais es absolutamente distinta.

Francia y los Paises Bajos, en cambio, tienen una organizacién centraliza-
da. Sin embargo, algunos temas como la gestién de los recursos hidricos, se
encuentra fuertemente descentralizada.

Estados Unidos de América

Antecedentes

Los EE.UU. cubren una superficie superior a los 9.8 millones de kil-
metros cuadrados con una poblacion de 261 millones de habitantes.' Este
inmeso pais tiene, a su vez, la economia mas grande del mundo y en materia
de productividad sus niveles per capita son los mas altos de los paises indus-
trializados.

Entre los afios 70’s y 90’s, en Estados Unidos el crecimiento econdmi-
co y el aumento de las inversiones ambientales marcharon en forma paralela.
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Es evidente que estas inversiones se realizaron debido al auge de la econo-
mia. Por ejemplo, entre 1972 y 1990 el Producto Interno Bruto (PIB) crecio
un 59% , mientras que en el mismo petiodo las emisiones de plomo al aire y
los solidos en suspension de origen industrial en las aguas disminuyeron un
96%.*

Sin embargo, algunos de los objetivos impuestos en los 70’s para contro-
lar los contaminantes del agua y el aire, hoy dia son insuficientes. Por otra parte,
al tratar de resolver los problemas ambientales primarios, relevantes en los 70’s,
quedé de manifiesto la existencia de un conjunto de problemas secundarios, cuya
resolucion requirid de teson y del uso de diferentes instrumentos y estrategias
gubernamentales.’

Finalmente, para lograr compatibilizar el rol de la economia como promo-
tor del desarrollo y la proteccion del medio ambiente, los EE.UU. requirieron de
nuevas estrategias en la gestion ambiental, El desafio para este pais es fortalecer
los instrumentos institucionales y las estrategias que promuevan una sociedad
sustentable.

Marco institucional

La Constitucién de los Estados Unidos genera y demarca los poderes de
las tres ramas del gobierno federal: la legislatura (el congreso), el poder ejecutivo
(el presidente y los departamentos y agencias federales) y la judicatura (las cortes
federales). También prevé las bases para la designacion de las autoridades esta-
blecidas por la ley entre el gobierno federal y el de los estados. La separacion de
poderes entre las distintas ramas del gobierno federal, y la relacion entre el
gobierno federal y los estados, es el fundamento por el cual los gobiernos federal
y estaduales establecen, implementan y hacen cumplir las leyes de proteccion del
medio ambiente.

Las “Diez Enmiendas” (modificaciones hechas a la Constitucién como
textos aparte, y que como tales tienen el mismo rango de norma constitucio-
nal) establecen que los poderes no delegados explicitamente al gobierno fede-
ral estan reservados a los estados y al pueblo. Sin embargo, ha habido un
incremento de la intervencion del gobierno federal en materia de dictado de
leyes para los estados y las autoridades locales: mas de la mitad de las 439
leyes federales aprobadas por el congreso en sus 200 afios de historia fueron
dictadas en las dos dltimas décadas. Lo mismo sucedié en materia de legisla-
cién ambiental, aunque en afios recientes, ha aumentado la resistencia a la
practica de imponer mandatos federales en los gobiernos estaduales y locales
sin un adecuado fundamento.'
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Responsabilidad federal
- Instituciones

El Congreso, como rama legislativa del gobierno, estd compuesto por dos
camaras: el Senado y la Casa de los Representantes (Camara de Diputados).
Generalmente ambas tienen las mismas funciones en la confeccion de las leyes.
Las propuestas ambientales deben ser iniciadas por miembros de cualquiera de
las c4maras, asi como también por el poder ejecutivo. El Congreso tiene una con-
siderable independencia de recursos para evaluar el desempefio de la legislacion
aprobada. Para transformarse en ley un proyecto debe ser aprobado por ambas
camaras y por el Presidente; el Congreso puede anular un veto presidencial, en
caso que lo hubiera, con dos tercios de los votos en cada cdmara.

El sistema de la judicatura tiene tres niveles: los casos que comnmen-
te ingresan al sistema a través del nivel de las cortes distritales; las apelacio-
nes, que usualmente son interpuestas primero ante los niveles de las cortes del
circuito o de apelaciones; y la Corte Suprema de los EE.UU., que es el siguien-
te y ultimo espacio de apelacion. No existen Cortes Federales especiales para
la materia ambiental. Mas del 90% de los casos federales, incluidos los
ambientales, son arreglados en acuerdos de partes o terminados de otra mane-
ra sin un juicio.’

El Poder Ejecutivo es el responsable de desarrollar la politica ambiental y
de implementar y hacer cumplir las reglamentaciones federales para el medio
ambiente. Esta responsabilidad esta distribuida en varias oficinas ejecutivas,
departamentos, agencias independientes y organizaciones asociadas.

La EPA (Agencia de Proteccion Ambiental de los EEUU), mito y mode-
lo en institucionalidad ambiental para muchos paises, fue creada en 1970 para
implementar un conjunto de normas que regulaban el aire, el agua y otras cir-
cunstancias que rodean el ambiente. Actualmente, la EPA emplea 19.000 per-
sonas a tiempo completo en su sede central, sus 10 oficinas regionales y en
otras dependencias.’ Otra institucion de renombre y con similar trayectoria a
la de la EPA, pero en un ambito distinto, es la NOOA (Administracién
Nacional de los Océanos y de la Atmosfera), creada en 1970 dentro de la
estructura del Departamento de Comercio. 14.000 personas trabajan en ella
de manera permanente, y su rol fundamental es el de supervisar los programas
referidos a la gestion de las costas y pesquerias marinas, investigacion cientifi-
ca sobre el océano y la atmosfera, y la prediccion meteoroldgica.
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El Departamento del Interior se preocupa de la conservacion de la natu-
raleza. Para ello cuenta con diversas agencias especializadas en recursos natura-
les, por ejemplo, el Servicio de Parques Nacionales, el Servicio de Pesca y Vida
Silvestre y la Oficina de Gestion del Territorio, que emplean cerca de 70.000 per-
sonas a través de todo el pais.

Por otra parte, el Departamento de Agricultura, a través del Servicio
Nacional Forestal, administra los territorios forestados de propiedad federal. El
Departamento de Energia es responsable de la politica energética asi como de la
limpieza de dependencias federales contaminadas, por ejemplo, por la manufac-
tura de misiles con contenido nuclear. El Departamento de Transporte se ocupa
de la politica de transporte, incluyendo los aspectos ambientales de la misma.

- Marco legal

El Congreso dicta leyes ambientales para regular el comercio interestatal
y para controlar las actividades en territorios federales. Estas leyes a menudo son
més completas que las leyes marco y algunas leyes ambientales federales tienen
facultades financieras para otorgar subvenciones federales. Las leyes son imple-
mentadas por el poder ejecutivo y, en casos especificos, por los estados federa-
dos.

Litigar es un caracter distintivo de la sociedad estadounidense. Una serie
de leyes, como la Ley del Agua Limpia, contiene disposiciones para que los ciu-
dadanos comiencen una accién civil contra cualquier persona, incluida cualquier
agencia gubernamental, si creen que la legislacion ha sido violada. Debido a la
naturaleza abierta de estas acciones, la amenaza de un litigio a menudo contribu-
ye més a los cambios de conductas que las regulaciones mismas. Esta situacion
también engendra desconfianza entre los organismos reguladores y la comunidad
regulada, haciendo dificil quebrar patrones negativos de conducta y construir
posibilidades conjuntas de solucién.

Responsabilidad estadual y local

A nivel federal

Las instituciones ambientales también se han desarrollado a nivel de los
estados federados, algunas para implementar y/o hacer cumplir leyes marco de
nivel federal, otras para desarrollar sus propios departamentos de proteccion del
medio ambiente, consejos de calidad o similares. En Estados Unidos los progra-
mas para el medio ambiente se basan, en gran medida, en el concepto de “autori-
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dad compartida” y en los acuerdos de cooperacion entre el Gobierno Federal y
los 50 estados. Ahi estan, por ejemplo, las leyes marco del Aire Limpio, del Agua
Limpia, de Recuperacién y Conservacion de los Recursos, de Insecticidas,
Fungicidas y Contra Roedores y la del Agua Potable, donde los estados tienen
delegada la autoridad federal para extender permisos y tomar medidas para hacer
cumplir la ley si sus programas y estandares son aprobados, en estos casos, por la
EPA." El principal rol del Gobierno Federal en estados con programas delegados
es el de establecer una politica nacional, desarrollar los limites nacionales de des-
carga y emisiones, y monitorear el estado de los programas para asegurar asi su
cumplimiento.

Aln més, algunos estados tienen leyes ambientales que son més exigentes
o diferentes a las leyes federales (por ejemplo, los reglamentos para las aguas
subterraneas y/o para humedales, que van més alla de los requerimientos de la
ley del Agua Limpia). Otros estados, sin embargo, tienen regulaciones que esti-
pulan que los estandares ambientales del estado no deberfan ser més restrictivos
que los estandares federales. Existen también previsiones reglamentarias para
asegurar que el medio ambiente esté protegido, asi como el derecho de cualquier
persona de demandar a otros para prevenir la contaminacion, el deterioro o la
destruccion del medio ambiente.

Algunos estados han organizado en una sola agencia su institicionalidad
ambiental. En el estado de Nueva York, el Departamento de Conservacion del
Medio Ambiente combina la conservacion, manejo de la vida silvestre, programas
de forestacion, marinos, y de recursos mineros con la responsabilidad del control
sobre la contaminacion de las aguas, la atmdsfera y la gestion de los residuos soli-
dos y peligrosos. En el Estado de California, la Agencia de Proteccién Ambiental
estadual supervisa y coordina las actividades del Consejo del Recurso Aire, el
Consejo del Control de los Recursos Hidricos, y el Consejo de Gestién de los
Residuos, ademds de la Agencia de Recursos, al que pertenecen los
Departamentos de Conservacion, Pesca y Juego, y de Parques y Recreacion, ade-
més de otras unidades.? ‘

A nivel local

Existen distintos tipos de autoridades locales del medio ambiente. Por
ejemplo, los Condados y las Municipalidades tienen responsabilidad en la provi-
sion de agua potable, establecimiento de redes de alcantarillado, tratamiento de
las aguas residuales, y recoleccion y gestion de los residuos solidos. En cambio, la -
planificacion del uso de la tierra esté fijada, mayoritariamente, como una respon-
sabilidad municipal. En el caso de grandes 4reas metropolitanas, existen organis-
mos de planificacion que cumplen un rol de coordinacién.
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Desarrollo de politicas ambientales

La historia de la conservacion y gestion de los recursos en EE.UU.
comenzé en 1872, cuando se cred Yellowstone, el primer parque nacional del
mundo. En 1891 surgieron las reservas forestales en tierras fiscales. Y en este
siglo, a partir de fines de los 40’s hasta fines de los 60, el Congreso responsa-
bilizd a las agencias federales especializadas de la proteccion de la salud pabli-
ca y de algunas medidas ambientales. Por ejemplo, registro y requerimientos
de seguridad para pesticidas, gestion de los bosques nacionales para mltiples
usos y produccién sostenible, y creacion del Sistema Nacional de Lucha contra
la Desertificacién. Para los recursos aire y agua, los estados eran responsables
de establecer estandares mientras que el gobierno federal proveia de subsidios
a aquellos que hubieran adoptado medidas especificas de control de la conta-
minacion.

En los 70’s y 80’s, creci6 enormemente la conciencia ambiental de la
poblacion estadounidense. Esto llevd a que se dictaran ciertas normas bésicas y
leyes marco. Los nuevos estatutos preveian remediar los daflos ambientales y
crear espacios de participacion ciudadana. Respecto a esto tltimo, las encuestas
de opinién muestran que los ciudadanos de EE.UU. estan mas interesados en los
asuntos ambientales de nivel nacional que en los de nivel local o internacional.

Los EE.UU. estén entrando en una nueva fase en la evolucion de la pro-
teccion del medio ambiente, en la que se enfatiza la positiva relacion entre un
medio ambiente saludable y una economia prospera, asi como la relacion costo-
efectividad en la gestion del medio ambiente. Esta evolucion se advierte en las
siguientes acciones: desarrollo sustentable como meta, a través de la creacion del
Consejo Presidencial del Desarrollo Sustentable; planificacion estratégica y esta-
blecimiento de objetivos ambientales; simplificacion de las normas ambientales;
devolucion de la responsabilidad hacia los estados federados, en la medida que
éstos han ya construido sus propias institucionalidades; aproximacion a los con-
ceptos sistémicos y holisticos para el manejo de recursos naturales, integrando
los factores ecoldgicos, econdmicos y sociales en una unidad de gestion, definida
por limites ecoldgicos mas que por limites institucionales y politicos;' prevencion
y control de la polucion con orientacion del mercado.

Un ejemplo de la vision global de los problemas y de la necesidad de con-
tar con programas a mediano plazo, es la del Plan Estratégico de la
Administracion Nacional de los Océanos y de la Atmosfera 1995-2005, elabora-
do en 1993, La vision de esta agencia especializada sobre el escenario de los pri-
meros afios del proximo siglo es la de un mundo en el cual las decisiones econo-
micas y sociales estaran cada vez mas fuertemente ligadas a la comprension que
se tenga del medio ambiente.?
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Conclusiones

Como el més grande poder econémico del mundo y consumidor de recur-
sos ambientales, los EE.UU. deben jugar un rol de ejemplo en materia de institu-
cionalidad ambiental asi como mantener una activa participacion en la coopera-
cibn ambiental internacional.*

En el plano interno, los EE.UU. respondieron tempranamente a las pre-
siones que sobre €l entorno estaban ejerciendo las actividades econdmicas, a tra-
vés de la creacion de instituciones con responsabilidades especificas en la mate-
ria. Crear una institucionalidad ambiental que afectara a todos por igual fue un
gran desafio que EE.UU. asumi6 tempranamente con la dictacion de un conjun-
to de normas a aplicarse en los distintos estados de la nacion.'

Sin embargo, esta reaccion ha sido débil en algunos temas, siendo el
mas significativo el que se refiere al uso de los recursos naturales. EE.UU. es
el pais que mas consume energia y agua per cépita en el mundo. Algunas fuen-
tes de contaminacion son menos visibles para el piblico, pero no por eso
menos peligrosas para la salud y los ecosistemas. Por lo tanto, el desafio esta
en implementar una politica ambiental mas efectiva en términos costo-benefi-
cio, una mejor integracion de la dimensién ambiental en la toma de decisiones
econdmicas, y una activa cooperacion ambiental en el plano internacional.
Obviamente, la tarea debe incorporar estrategias que permitan modificar
patrones de consumo y produccion, para contribuir asi al objetivo nacional de
lograr el desarrollo sustentable.?

Desde nuestra perspectiva el gasto en proteccién del medio ambiente
involucra cifras enormes. Sin ir més lejos, en 1992 los programas de proteccion
al medio ambiente le costaron a los norteamericanos y a las grandes corporacio-
nes alrededor de 115 billones de dolares, lo que representa el 2,1% del PBI.2

Pese a esto, no hay evidencias de que la economia haya sido afectada por
las politicas de proteccion del entorno." El sector privado, por su parte, ha mos-
trado una actitud favorable en torno a esta materia y al desarrollo sustentable. A
la vez, ha evaluado positivamente las oportunidades que ofrece este nuevo mer-
cado en términos de bienes y servicios ambientales.

Sin embargo, una de las mayores debilidades de la politica ambiental de
los EE.UU., es la integracion institucional. Ocurre que en la mayoria de los casos
hay una inclinacion mayor por remediar que por impedir el deterioro ambiental.
A su vez, la falta de integracion y de objetivos comunes suscita conflictos entre
las distintas agencias y departamentos, llegando a veces a dirimirse en el plano
judicial.> Por Jo tanto, la integracion entre instituciones es una herramienta pode-
rosa para evitar conflictos que desgastan e impiden desarrollar una politica solida
y efectiva.
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En este tema han trabajado el Consejo Presidencial para el Desarrollo
Sustentable y la EPA a través de su primer Plan Estratégico a 5 afios. A raiz de
ello, la cooperacion entre los diferentes estamentos ha crecido notablemente.

En mayo de 1995 se firmo un acuerdo entre la EPA y los estados federa-
dos. Se espera que este acuerdo contribuya a uniformar las leyes federales respec-
to a las politicas y regulaciones ambientales.

En materia de gestion de residuos, se alcanzaron buenos resultados con
la aplicacion de la Ley de Recuperacion y Conservacion de los Recursos y sus
normas complementarias. Debido a la reduccion de residuos (reuso y reciclaje)
los volimenes de desechos slidos municipales disminuyeron considerablemente:
la proporcion de residuos recogidos se habia triplicado entre 1970 y 1993; en la
actualidad representa el 22% de esa cifra, la que es relativamente baja compara-
da con otros paises de la OECD (Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico)."

Actualmente los residuos municipales en su mayoria son bien gestiona-
dos: se disponen en rellenos y las disposiciones no controladas han sido paraliza-
das. En materia de residuos peligrosos, es notable la disminucién en la genera-
cion,' al igual que su disposicion, la que se realiza en forma adecuada. En 1992
se identificaron més de 35.000 sitios abandonados potencialmente peligrosos por
contaminacién de residuos. De ellos, 1.200 han sido incorporados a la Lista de
Prioridades Nacionales. Los costos de limpieza se gestionan a través de un fondo
de crédito especial, sujeto Gltimamente a una responsabilidad compartida.’
Ademas, los tanques de almacenamiento subterrdneos se estan reduciendo para
prevenir futuras amenazas.

Sin embargo, EE.UU. mantiene el récord en materia de generacion de
residuos municipales per capita de los paises de la OECD. A partir de1980 el cre-
cimiento en la generacién per cépita ha estado acompafiado por el crecimiento
del PBI per cépita.' Es muy importante el esfuerzo y gasto que se hace para iden-
tificar y limpiar sitios abandonados e incontrolados. En este sentido, se estima
que para cumplir con los objetivos de la politica de descontaminacion serd nece-
sario destinar anualmente cerca de 4 billones de dolares durante las siguientes
décadas.' La magnitud de este gasto debe alertar a los paises de América Latina
y el Caribe, dado que les resultaria imposible encarar programas similares consi-
derando las situaciones econdmicas por las que atraviesan y las necesidades
sociales primarias que deben satisfacer.

En sintesis, puede decirse que los progresos en el manejo de desechos han
sido bajos y que los costos transaccionales han sido muy altos. Por lo tanto,
mientras los EE.UU. parecen estar incorporando grandes objetivos en materia de
gestion de residuos, es claro que deberdn pagar un precio muy alto para disfrutar
de los beneficios resultantes de descontaminar.
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Alemania

Antecedentes

Finalizando los 80’ la economia de Alemania Occidental se vio beneficia-
da por un boom econdémico inducido por la fuerte demanda que sigui6 a la unifi-
cacion de las dos Alemanias. Hasta la mitad de 1991, la economia de Alemania
Occidental continu creciendo fuertemente. Pero ese proceso se paralizd y se
invirtio en la segunda mitad del afio y principios de 1992. El déficit pablico cte-
cié considerablemente en 1991, reflejando la transferencia de pagos hacia los
nuevos estados federados (lander).

Por otra parte, la produccion de Alemania Oriental cayo abruptamen-
te durante el primer afio posterior a la unificacién (cerca del 30%).°
Consecuentemente, los niveles de productividad bajaron, al mismo tiempo
que el namero de desempleados aumentd considerablemente, llegando a casi
el 14% a fines de 1992. Aunque los despidos masivos tuvieron un fuerte
impacto social, el cierre de empresas no competitivas fue muy efectivo para
disminuir la presion sobre el medio ambiente en los nuevos estados federa-
dos.®

Estructura politica

La Repiiblica Federal de Alemania es un estado constitucional democrati-
co donde la separacién de poderes forma parte de sus principios constitucionales.
Alemania esta organizada como un estado federal, en el cual las responsabilida-
des estan distribuidas entre el gobierno federal y los gobiernos de los estados
federados (linder). La Constitucion garantiza a las autoridades regionales y loca-
les el autogobierno dentro de limites legales, lo que también incluye administrar
el medio ambiente local. Ademas, los estados federados han conferido poderes a
las municipalidades y distritos rurales para reforzar algunos aspectos de la leg15
lacion nacional y parlamentaria.

La constitucion también regula los limites entre los poderes legislativos
de la federacion y de los estados federados. Estos dltimos son responsables de
reforzar la legislacion federal y de cumplir con las acciones propias del estado en
materia de proteccion ambiental. Por tanto, las administraciones ambientales de
los estados federados y de los gobiernos locales son responsables de implementar
la proteccion del medio ambiente en Alemania.®
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Legislacion y administracion

En 1971, el Gobierno Federal de Alemania fue uno de los primeros
en anunciar en Europa un programa de accién ambiental, en el que se esta-
blecia un cuerpo central para examinar los impactos causados en el medio
ambiente por distintas actividades y para la asistencia cientifica y consejo
del Gobierno. Asi naci6 la Agencia Federal del Medio Ambiente
(Umweltbundesamt), que fue establecida como una agencia federal superior
¢ independiente, bajo la tutela del Ministerio del Interior. En 1986 y luego
de la creacion del Ministerio Federal del Medio Ambiente, Conservacion de
la Naturaleza y Seguridad Nuclear la Agencia pasé a depender de éste Glti-
mo. :
En Alemania, al igual que en otros paises, en el plano legislativo no se da
una codificacion clara y uniforme de la legislacion ambiental. Por el contrario, la
proteccién ambiental aparece sumida en una pluralidad de 4reas legales. La pro-
teccion ambiental aun no es un principio constitucional. Sin embargo, el Tratado
de la Unificacién de Alemania del 31 de Agosto de 1990, menciona la importan-
cia de la proteccion del medio ambiente. A la vez, establece como objetivo el
incrementar la calidad ambiental en los nuevos estado federados a un nivel alto,
o al menos, a un nivel equiparable al resto de Alemania .

Bajo el Tratado de Unificacion, la estructura legal e institucional devino
en la base de los nuevos estados. Interinamente se han adoptado una serie de
normas transitorias que, en particular, se refieren a la conformidad de los estan-
dares de emision al aire para plantas existentes, a la responsabilidad por dafios
causados por sitios contaminados y a la introduccion de cargos sobre los efluen-
tes liquidos.®

Marco legislativo

La Constitucién Federal determina los derechos de los diferentes cuerpos
legislativos de la estructura del estado federal de Alemania. El Gobierno Federal
(Ejecutivo), el Parlamento Federal o Camara de Diputados (Bundestag) y el
Senado (Bundesrat) o representantes de los estados federados, tienen el derecho
de presentar proyectos de leyes. Sin embargo, todas las leyes de carcter federal
deben ser aprobadas previamente por la Camara de Diputados. En general, las
Leyes y Ordenanzas Federales relativas al medio ambiente tienen que ser aproba-
das por el Senado, mientras que los estados federados tienen que implementar la
legislacion.
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En la mayoria de los casos, las leyes ambientales federales suplantan a las
leyes de los estados federados. Las areas que estan excluyentemente reguladas a
través de las leyes federales incluyen la energia nuclear, gestion de residuos, ges-
tion de la calidad del aire y disminucion de la contaminacion acistica. Por otra
parte, la conservacion de la naturaleza, proteccion del paisaje y gestion del agua,
son materias en las cuales las leyes federales solo pueden fijar marcos regulato-
rios, permaneciendo en el dominio de los estados federados la regulacion de
aspectos especificos en esas materias.’

La administracion ambiental
A nivel federal
La institucionalidad més alta en el plano federal esta representada por:

-~ El Ministerio Federal del Medio Ambiente, Conservacion de la Naturaleza y
Seguridad Nuclear, creado en Junio de 1986.

Esta dependencia es responsable de los componentes fundamentales de la
politica ambiental, incluyendo la cooperacion transfronteriza, gestion de los
recursos hidricos, gestion de desechos, gestion del aire, disminucion de la conta-
minacion acstica, medio ambiente y salud, proteccion de los suelos y sitios con-
taminados, seguridad de las actividades nucleares y proteccion contra las radia-
ciones y disposicion de material nuclear.®

A su vez, tres agencias especializadas apoyan al Ministerio en la consecu-
cion de sus objetivos. Ellas son:

- La Agencia Federal del Medio Ambiente, que colabora cientificamente en
la redaccion de normativas para el control de la contaminacion atmosféri-
ca, disminucion de la contaminacion acistica, gestion de aguas y de dese-
chos, asi como en aspectos generales relativos a la proteccion del medio
ambiente. La Agencia retine datos ambientales y ademas es responsable de
difundir informacion, implementar y hacer cumplir las disposiciones con-
tenidas en la Ley de Quimicos, la Ley de Pesticidas y en la Ley de
Tecnologia de Genes. Por tanto, esta agencia no da directivas ni interviene
en el campo del control ambiental. No cumple funciones de “policia
ambiental” ya que todas estas funciones estdn delegadas en los estados
federados. La agencia cumple también un rol de consejera del Gobierno
Federal. Sin embargo, también los estados federados y las municipalidades
reciben consejos de expertos y asistencia cuando éstos lo solicitan a la
Agencia.’
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El Centro Federal de Investigacion en Conservacion de la Naturaleza y
Ecologia del Paisaje es responsable de la investigacion, desarrollo y del pro-
greso en los conceptos cientificos sobre proteccion y gestion de reservas natu-
rales y Areas especialmente protegidas.

- La Oficina Federal para la Proteccion Radiologica, es una nueva area res-
ponsable de implementar y hacer cumplir las disposiciones contenidas en la
Ley sobre Energia Atomica y en la Ley sobre Proteccion Precautoria de las
Actividades Radioldgicas.

A su vez, el trabajo del Ministerio estd apoyado por otras autoridades
federales e instituciones de investigacion, incluyendo entre éstos al Instituto
de Higiene del Agua, Suelo y Aire de la Oficina Federal de la Salud.
Adicionalmente, el Ministerio también acude con cierta regularidad a la con-
sulta de independientes, tales como el Consejo de Expertos para el Medio
Ambiente.

A nivel de los estados federados (linder)

La Constitucién de Alemania sefiala que los estados federados son res-
ponsables de implementar las leyes de proteccion del medio ambiente. Por su
parte, el Estado asociado determina la forma institucional como hacer cumplir
las leyes, por lo tanto éstas pueden variar de un estado a otro.

En general, la administracion de la proteccion del medio ambiente en los
estados federados esta organizada sectorialmente: desechos, agua, aire y conser-
vacién de la naturaleza. Abarca tres niveles de administracion: el ministerio de
medio ambiente del land o estado federado, el nivel regional y el nivel de la
comunidad local. '

Los nuevos estados federados seguiran también la estructura sefalada.
Sin embargo, como los limites de los nuevos estados federados no se correspon-
den con los limites administrativos de la antigua Reptblica Democratica
Alemana, y como ésta no tenia una estructura federal, se necesitan considerables
esfuerzos para construir una administracion viable en cada nivel de gobierno.

Por otra parte, la proteccion del medio ambiente requiere de una coordi-
nacion efectiva de las actividades llevadas a cabo por los distintos estados federa-
dos y entre los estados federados y la administracion federal. Por eso existen
comités y grupos de trabajo de diferentes sectores ambientales. De particular
importancia en este contexto es la Conferencia de Ministros del Medio Ambiente,
la cual agrupa a los ministros del medio ambiente de los estados federados y al
ministro federal.
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REPUBLICA FEDERAL DE ALEMANIA

Oficina de Asuntos
AGENCIA DEL ESTADO FEDERADO de la Mujer
DE BAJA SAJONIA PARA LA ECOLOGIA
[ | | [
AREA 1 AREA?2 AREA 3 AREA 4
Planificacién Proteccién de la Gestion y proteccidn Gestion de residuos,
ecoldgica Feneral, naturaleza de los recursos Residuos antiguos
Asuntos legales hidricos
1 2 31 41
Asuntos legales bésicos Asuntos legales Asuntos legales Asuntos legales
del drea bésicos del drea bésicos del area bésicos del drea
Planificacion Proteccion de la Aplicacion legal
ecoldgica general diversidad biclogica
12 22 32 42
Proteccion de los suelos Ordenamiento del Ecologia de los Eliminacion y manejo de
paisaje recursos hidricos desechos. Técnicas de
Reglamentacion manejo, seguridad e higiend
de infervenciones
13 23 33 43
Meteorologia mundial Informacion sobre Aguas subterraneas, Residuos domiciliarios
Proteccion de proteccion de la suministro de agua
la atmésfera naturaleza
14 24 34 44
Sistema de monitoreo Proteccion de la Aguas Residuos especiales
de la calidad del aire diversidad de la flora superficiales
17 25 35 45
Relaciones piblicas, Proteccién de la Sustancias Vigilancia del ciclo
Asuntos ambientales diversidad contaminantes de de residuos
de interés piblico de la fauna las aguas
18 26 36 46
Central de asuntos Control de la proteccion | | Aguas residuales Eliminacitn de desechos
ecologicos de la diversidad biologica mh'(%uos - Sitios de disposicion
de desechos antiguos
L5 27 37 47
Biologa, Documentacién de las Vigilancia de Residuos antiguos
Técnicas genéticas dreas naturales protegidas | | efluentes de origen militar
R2. 2 3
Vigilancia radiologica Oficina estatal de Pesca de agua dulce
proteccién ornitoldgica Servicio de pesca
R3 Grupo administrativo L
Ecologia de las radicaciones Laboratorios de
electromagnéticas investigacion cientifica
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Coordinaci6n de laboratorio,
Materias solidas

L2 Quimica

Anlisis para el
aseguramiento de la calidad
L3

Andlisis organico de
elementos dafiinos




Presidente

Gabinete

Vicepresidente del presidente
[ | | |
AREA 5 AREA 6 DEPENDENCIA AREA 8
Proteccion laboral, Proteccion contra Estacién de Administracion
Sustancias quimicas emisiones Tnvestigacion de
la Costa
51 71 81
Asuntos legales bésicos Asuntos legales bésicos Administracion e Personal
del Area del Area - Contaminacidn | | instalaciones
Humanizacion actstica de negocios & centrales
del trahajo industrias, perfiles aciisticos,
plan de control de
emisiones aclisticas
53 62 72 82
Medicina del trabajo Ruido proveniente Asuntos legales basicos Administracion
del trético de la Dependencia de edificios
Técnicas de medicion y Geomortologia y personal
aseguramiento de la calidad | | dela zona costera
53 63 73 83
Sustancias peligrosas: Control de emisiones por | | Hidrografia de Leyes, organizacion,
gases y vapores instalacion y superficie, 1a zona costera servicios intermos
quimica
54 [ 74 84
Sustancias peligrosas: Técnica de procedimiento | | Ecologia y recursos Educacion y capacitacion,
polvos en suspension y Seguridad de de las aguas costeras planificacion y
particulas instalaciones y técnicas y estuarios asesaramiento técnico
de prevencidn de riesgos para la administracion
55 75
Proteccidn de Ecologia del
la radiacion componente tetrestre
del borde costero
56 76
Evaluacién de sustancias, Programa de vigilancia
Proteccidn biologica y monitoreo
57
Técnicas de seguridad
y prevencion de riesgos

Fuente: Proyecto CEPAL/GTZ (1997), basado en informacion proporcionada por la Niedersachsisches Landesamt fiir
Okologic durante una visita a la R.F. de Alemania en junio de 1997.
Nota: Organigrama vigente al 1= de abril de 1997.
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A nivel local

Las municipalidades se encuentran en el tercer nivel de la administracion
ambiental. En Alemania el municipio tiene un doble papel: por un lado es una
entidad autdnoma, con garantia de autogobierno, y por otro, actfia como autori-
dad territorial del estado federal en escala inferior. El alcance de la garantia cons-
titucional para el autogobierno esté limitado a los asuntos de interés local. Esa
autonomia est4 protegida contra transgresiones del estado (land) o del estado
nacional. Las leyes y reglamentos estatales y federales permiten la intervencion
cuando se comprueba que los intereses estatales o federales han sido afectados
por la accion del municipio.®

Las tareas llevadas adelante por las comunidades son las de planificar y
regular el trafico urbano; administrar la gestion de desechos municipales; limpie-
za de suelos contaminados; administrar las aguas residuales; ordenacion del terri-
torio y regulacién del uso de los servicios piblicos; proteccién contra la contami- -
nacion aciistica; participacion del municipio en la preparacion de decisiones
tomadas por los distritos o autoridades regionales o centrales, etc.

Aqui se plantean algunas situaciones interesantes; por ejemplo, en el
Reino Unido la provision del agua potable, la limpieza y el tratamiento de sus
efluentes liquidos estan privatizados como servicio, aunque las sociedades priva-
das operan bajo la supervision y control del municipio. En otros casos, la recolec-
cion de residuos la realiza una empresa privada, pero el manejo global sigue sien-
do det Municipio. Por otra parte, ciertas actuaciones que le son propias a la com-
petencia municipal, pueden ser transferidas a una escala superior de la adminis-
tracion (el distrito o drea metropolitana) por razones de eficiencia y economia.
En Alemania solo la recoleccion de los residuos domésticos es de responsabilidad
del municipio, mientras que el tratamiento y depésito o incineracion incumbe al
gobierno del distrito.? :

Relaciones interinstitucionales

En Alemania la colaboracion entre el gobierno y los estados federados es
determinante para desarrollar una politica exitosa de proteccion del medio
ambiente. Las estructuras descentralizadas del gobierno y la limitada autoridad
ejecutiva, garantizan el liderazgo gubernamental en el desarrollo de complejos
sistemas de consulta y concertacion en todos los niveles de gobierno.®

Otra instancia de coordinacion de programas es el Comité para el Medio
Ambiente y la Salud, que con nivel de Gabinete y dirigido por el Ministro del
Medio Ambiente, esta constituido por los once ministerios federales involucrados
en la proteccion ambiental. Su rol es coordinar los programas federales. Pero la
——
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instancia més alta de coordinacion es la Conferencia de Ministros del Medio
Ambiente.

Por otra parte, una series de comités de trabajo conjunto han sido estable-
cidos para coordinar programas. Algunos de ellos son:

- El Grupo de Trabajo sobre Planeamiento Regional
- El Grupo de Trabajo de los Lander sobre Agua

- El Grupo de Trabajo de los Linder para la Proteccion de la Naturaleza
- El Grupo de Trabajo Nacional/Estadual sobre Leyes Ambientales

- Fl Grupo de Trabajo de los Lander sobre Desechos

- El Grupo de Trabajo de los Lénder sobre Control de las Inmisiones, etc.

Conclusiones

La alta densidad poblacional de Alemania, su nivel de industrializacién,
su ubicacion en el centro de Europa, el alto deterioro de sus recursos naturales
(bosques, tios contaminados, accidentes ambientales significativos) y su depen-
dencia de los combustibles fosiles han contribuido fuertemente para que la pro-
teccion del medio ambiente sea una cuestion de interés pablico y una prioridad
politica.®

El interés en el problema ambiental por parte del gobierno aumento
considerablemente a partir de la unificacion. La aplicacion de los principios
fundamentales de su politica ambiental (los principios de la prevencion, del
contaminador-pagador y de la cooperacién)™® en su ambicioso programa de
recuperacion ambiental, ain durante un periodo de desaceleracién de su creci-
miento econdmico, es un claro signo de su compromiso con la proteccion del
medio ambiente. También es alta la conciencia ambiental de la ciudadania.
Ello se ve reflejado cuando el 67,5% de los ciudadanos de Alemania considera
como una cuestion politica “muy importante” la efectiva proteccién del medio
ambiente."

Sin embargo, quedan desaffos importantes, principalmente en materia de
disposicion de desechos, contaminacion provocada por los sectores del transpor-
te y la agricultura, dentro del plano nacional, y la contaminacion regional y el
cambio climético, en ¢l plano internacional.?

Pese a las debilidades reflejadas en algunos aspectos de la gestion ambien-
tal, Alemania, en comparacién con otros paises europeos, ha avanzado considera-
blemente en cuanto a la proteccion de su ambiente. Ademas, ha involucrado a
todos los actores del problema garantizando importantes espacios de participa-
cién ciudadana.
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Francia

Antecedentes

En junio de 1992, Francia sentia fuertemente los efectos de la recesion
econdmica desatada por la Guerra del Golfo a finales de 1990. La caida de la
tasa de crecimiento y, sobre todo, el alto desempleo, hicieron que el medio
ambiente dejara de ser tema prioritario. Sin embargo, en la ciudadania el interés
no decayd. Por el contrario, fueron mas quienes alegaron estar comprometidos
con un medio ambiente estable, y también aument6 la proporcion de aquellos
que manifestaron estar dispuestos a asignar una mayor parte de sus impuestos
para resolver problemas ambientales.'? Sin embargo, es claro que el “momentum”
para el medio ambiente, que habia comenzado a finales de los 80’s fue interrum-
pido una vez mas.

Distintos accidentes ambientales, ocurridos entre 1992 y 1993,
pusieron de manifiesto lo imprudente que habia sido exponer a las comuni-
dades a estos riesgos. Esta situacion es la que origind el debate en torno a
si en Francia el medio ambiente estd o no integrado en la planificacion del
uso del suelo, practicas de agricultura y en el desarrollo de actividades
recreativas.”

El ejemplo anterior simboliza una de las situaciones més inquietantes en
la actual perspectiva de Francia en relacion con el medio ambiente: al aumento
de la importancia de las fluctuaciones de largo plazo en la calidad del medio
ambiente natural, los recursos naturales o ecosistemas, asociado con los riesgos
naturales.

Estructuras administrativas

La Repdblica Francesa es una democracia parlamentaria con una larga
tradicién de centralismo. Sin embargo, ha habido una cierta descentralizacién
hacia consejos regionales y departamentales, que hoy administran importantes
recursos financieros. Por otra parte, la ejecucion de la politica nacional es encar-
gada a los servicios desconcentrados (regionalizados) de los ministerios centrales.

La Francia Metropolitana (sin los territorios de ultramar) tiene cinco
» niveles de administracion bajo el gobierno nacional. Esta dividida en 22 regiones
y 96 departamentos. Debajo de estos existen 325 arrondissements (distritos) y
3.710 cantones, los que no juegan un rol importante en la administracion del
medio ambiente. El nivel final de la administracion esta representado por 36.433
comunas,

1
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El organismo de méximo nivel dentro de la estructura de la administra-
cion es el Ministerio del Medio Ambiente, creado en 1971.

En abril y mayo de 1992, dos decretos reorganizaron el Ministerio y lo
fortalecieron para posibilitar un tratamiento més eficaz de los problemas legales
y técnicos y para asumir las obligaciones emergentes del contexto internacional
en materia ambiental.

Las principales responsabilidades del ministerio son las de asegurar:

- La mantencion de la calidad del medio ambiente.

- La proteccién de la naturaleza, incluyendo el campo, los sitios protegidos,
costas y montanas.

- La prevencion, reduccién o eliminacién de la contaminacion, ruidos y riesgos;
La proteccion, control y administracion de aguas subterraneas, superficiales y costeras;

- La coordinacién de las acciones que involucren riesgos mayores (tanto tecno-
16gicos como naturales).

La oficina de] Ministro tiene a su vez responsabilidad por los programas
de capacitacion y por la informacion al piblico en materia ambiental.

Adicionalmente, el Ministerio contribuye a la formulacion de politicas en
el campo del transporte, planeamiento urbano, rural y forestal, y sobre las deci-
siones que impliquen una mayor infraestructura.

Con el objetivo de permitir que el Ministerio desarrolle adecuadamente
sus tareas, el Gobierno ha reforzado su estructura central y reorganizado sus
agencias regionales y sectoriales.

En el plano de la estructura central, se incluyeron cinco directorios reem-
plazando los dos anteriores existentes y un nimero de servicios aislados. Los
cinco directorios involucran:

- Recursos humanos, medios (financieros) y calidad de vida
Prevencion de la contaminacion y de riesgos

- Naturaleza y paisaje

- Agua

- Investigacion, asuntos econdmicos e internacionales (incluida la relacion con
la Comunidad Europea).

Otros aspectos de la politica ambiental francesa estan bajo la responsabi-
lidad de otros ministerios o es compartida junto con el M. del Medio Ambiente,
como por ejemplo la gestion de los residuos industriales (con el Ministerio de
Industria) o la energia nuclear.

L
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Estructuras regionales y locales

El Plan Nacional para el Medio Ambiente de 1990 fijo tres orientaciones
importantes en materia de politica ambiental para Francia: una significativa
ampliacion de los objetivos, el desarrollo de los medios y las fuerzas para respon-
der al desafio ambiental, y cambiar las costumbres en orden a facilitar la capaci-
dad de respuesta a los problemas. Esto involucraba todos los aspectos de la
sociedad y de esta manera, involucra necesariamente a las autoridades regionales
y locales, asi como al gobierno nacional.

Sin embargo, la ausencia de un componente especificamente ambiental
en la legislacion sobre regionalizacion de 1982, el tiempo que se necesita para
introducir los nuevos poderes y relaciones institucionales derivados de lo
anterior, y las actuales restricciones financieras del sector piblico, en conjun-
to, significan que integrar las preocupaciones ambientales en los asuntos loca-
les y regionales todavia depende de la voluntad del Plan Nacional de Accién
Ambiental.

No obstante, el principio por el cual el medio ambiente es un asunto de
interés general, y que fue establecido en la Ley Marco de 1976, unido a las pre-
siones de afos recientes, han sido lo suficientemente fuertes como para cambiar
muchas estructuras y relaciones.

Las Agencias de Agua

Se puede decir que existe una suerte de “aproximacion francesa” a la ges-
tién integrada de los recursos hidricos. El sistema de las Agencias de Agua es, sin
duda, el aspecto més original. Las seis agencias del agua existentes son organis-
mos piblicos que actian bajo la 6rbita del Ministerio del Medio Ambiente.
Dotadas de autonomia financiera, su misién es ayudar econémicamente a la
lucha contra la contaminacién de las aguas o el aprovechamiento del recurso
hidrico. !

Las Agencias constituyen la Gnica estructura regional (descentralizada)
con una importante dimensién ambiental. Creadas en 1964, su objetivo original
fue el de servir como agencias de desarrollo y gestion de recursos al servicio de
los centros urbanos, la industria y la agricultura, pero se le fue dando importan-
cia cualitativa a sus objetivos a partir de 1972. Se incluye entre sus objetivos la
proteccion de las costas asi como las aguas superficiales interiores. "

En cada una de las seis agencias, el Comité de Cuenca -realmente un
“Parlamento” del agua- es un recinto de concertacion que fija las grandes lineas
de la politica de gestion. Estd constituido por representantes de:
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- Los usuarios del agua (industriales, agricultores, etc.)

- Las estructuras politicas regionales: los departamentos, las regiones y las
comunas

- Los servicios del estado

Es muy interesante la forma en que las Agencias del agua recaudan sus
recursos. Se incorpora el principio del “contaminador-pagador”, dado que también
pagan los que vierten contaminantes a los recursos hidricos. Por tanto, la autonomia
financiera de las agencias esta garantizada a través del canon que deben pagar los
usuarios, proporcional a la cantidad de agua consumida, a los efluentes vertidos o al
impacto de éstos en el medio natural. El canon, a su vez, vuelve en ayuda financiera
a través de préstamos o subsidios destinados a la lucha contra la polucion de las
aguas domésticas, industriales y agricolas, para la recuperacién de las riberas y el
litoral, y la preservacion de las napas subterréneas.”

Parte de los recursos del presupuesto de las agencias es destinado a estu-
dios de casos, como una manera de fortalecer el conocimiento especifico del area
de influencia de su cuenca.

Servicios descentralizados

El Ministerio Nacional del Medio Ambiente tiene servicios regionales, los
que se han reorganizado a partir de 1991 con.el propdsito de ampliar sus funcio-
nes, las que son dirigidas por el Prefecto de Regién, designado por el Gobierno
central como Jefe administrador, responsable, como autoridad local, de imple-
mentar la politica nacional en las regiones.

Hasta la reciente reforma, las Direcciones Regionales de Arquitectura y
del Medio Ambiente tenian la responsabilidad de promover politicas para la pro-
teccion de la naturaleza y el paisaje, atender los aspectos ambientales de la plani-
ficacion local y regional, contestar las Evaluaciones de Impacto Ambiental,
supetvisar y armonizar las estrategias de disposicion de residuos, y las estrategias
del control de la contaminacion industrial en las regiones. En la Gnica area en
que estas direcciones tenian funciones ejecutivas, era como agentes del
Ministerio de Cultura, en el rol de la proteccion del patrimonio cultural. El
Ministerio de Industria tiene la responsabilidad del control de la gestion de dese-
chos.

Estas direcciones se transformaron en Direcciones Regionales del Medio
Ambiente, ¢ incorporaron a las funciones sefialadas, los cuerpos de supervision de las
aguas regionales, cuya responsabilidad incluye consejos para la gestion, andlisis de calidad
y verificacion, permaneciendo las responsabilidades del control de las aguas en el
Ministerio de Equipamiento (para las vias navegables) o en el Ministerio de Agricultura.®
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Las regiones como autoridades locales

Las 22 regiones de la Francia Metropolitana coexisten con las areas admi-
nistrativas dirigidas por los prefectos regionales. Los prefectos y los servicios a su
cargo acttian como punto de contacto entre el estado nacional y las regiones en
actividades que cubren mas de un departamento, en particular para coordinar la
implementacién de las iniciativas contenidas en la planificacién nacional. Estas
iniciativas se traducen en un plan regional, basado en los consejos de la
Asamblea Regional y del Consejo Econdmico y Social. Cada plan regional puede
convertirse en un importante vehiculo para la politica ambiental, y tiene incluido
aspectos tales como monitoreo ambiental, proteccion de la fuente y calidad del
recurso hidrico, reduccién de la contaminacion, gestion de desechos y reciclaje,
proteccion de la naturaleza y del paisaje, educacion ambiental y campafias de
toma de conciencia.”

Las regiones fueron creadas como organismos piblicos en 1972. Se trans-
formaron en autoridades locales de manera completa en 1982. Son dirigidas por
una asamblea electa y apoyadas por un consejo econdmico y social conformado
por representantes de organizaciones industriales y profesionales. La Asamblea
coordina y armoniza los proyectos locales con los nacionales. Votan un presu-
puesto basado en sus propios recursos provenientes de la tasas indirectas y
empréstitos.

Muchas de estas asambleas regionales han establecido estructuras admi-
nistrativas para el medio ambiente, las cuales toman diferentes formas depen-
diendo de la region. Quizés el ejemplo més relevante, en el sentido que adminis-
trd una importante porcion de su presupuesto regional en infraestructura sanita-
ria y zonas costeras, es la Agence Regionale pour I'Environnement (ARPE), de la
region Provence-Alpes-Cote d’Azur.

Finalmente, las regiones actdan como administradoras de parques
naturales, los cuales son creados por acuerdo con el Ministerio del Medio
Ambiente, el que a su vez se reserva el derecho de revocar esa delegacion de
responsabilidad.”

Departamentos y comunas

El departamento es el nivel mas importante de implementacién de la poli-
tica del gobierno central.

Como en las regiones, la autoridad administrativa esté encabezada por un -
prefecto designado por el Ministro del Interior, que coordina las actividades de
las direcciones departamentales, y que tiene responsabilidad en otorgar las mas
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importantes autorizaciones: clasificacion de instalaciones industriales, minas o
permisos de construccion para ciertos usos.”

En el campo ambiental, posee el poder de adquirir dreas ambiental-
mente sensibles que le han sido requeridas para que las administre y permita
el acceso libre a las mismas. Esas adquisiciones son financiadas a través de
tasas locales.

El Ministerio del Medio Ambiente ha encomendado a los departamentos
la preparacion de planes para el medio ambiente para sus 4reas, los cuales podri-
an tener apoyo para la accion si se encuentran enmarcados en acuerdos inter-ins-
titucionales o “partenariat”, a través de los cuales la mayor parte de las activida-
des del sector pitblico estan organizadas.

Las 36.000 comunas de Francia son las que administran dia a dia sus
territorios. Tienen poderes para mantener el orden pablico y la salud piblica,
ademés de la obligacion de garantizar los servicios apropiados y de controlar su
territorio.

Desde 1990 se vienen ensayando distintas maneras de incorporar u orga-
nizar institucionalmente la dimensién ambiental dentro de las comunas. Algunas
han ensayado la reagrupacién de servicios bajo una misma area administrativa
(Estrasburgo), abarcando la gestion del agua, la limpieza urbana, los espacios
verdes, los residuos y la salud. Para funcionar, este modelo requiere de un com-
promiso serio con el medio ambiente por parte de los decisores.”

Otro mecanismo de insercion de la dimensién ambiental en las estruc-
turas de los gobiernos comunales es lo que se denomina “estructura de
mision”, solucion utilizada cuando existen bloqueos por parte de otros esta-
mentos de la administracion, en detrimento de la institucién ambiental. Se
conforma un grupo pequefio de expertos que trabaja paralelamente para
corregir y opinar sobre los componentes ambientales de los proyectos (casos
de Orleans y Mulhouse).” Requiere, necesariamente, de un fuerte apoyo poli-
tico.

Las comunas tienen la obligacion de combatir la contaminacion como
parte de sus deberes con la salud piiblica.

En este contexto, y teniendo en cuenta que la inversion en infraestructura
sanitaria para las comunas excede la capacidad de sus medios, es muy frecuente
ver asociaciones entre comunas o con niveles més altos con el objetivo de finan-
ciar sus trabajos. Existen, ademds, numerosas asociaciones para gestionar las
cuestiones en comdn, incluyendo la gestion de los desechos y el tratamiento de
aguas residuales.

El Ministerio del Medio Ambiente ha sido enfatico para encomendar
tanto a las comunas como a los departamentos la preparacion de sus propios pro-
gramas ambientales.

|

109



Estructuras de soporte

El cumplimiento por parte de Francia de los objetivos definidos en el
Programa 21 requiere de la participacion de todos los sectores involucrados: los
poderes pablicos, actores econdmicos y sociales, colectividades territoriales, aso-
ciaciones cientificas y profesionales, los consumidores, etc. Para ello, existe un
dispositivo institucional reforzado, compuesto por una numerosa y variada serie
de organismos de soporte de las estructuras en materia ambiental. Desde conse-
jos nacionales y ministeriales hasta agencias e institutos especializados. Algunas
de estas instituciones son:

Comité Interministerial

La creacion de este comité en marzo de 1993, se inscribe dentro de las
gestiones destinadas a mejorar la integracion del medio ambiente dentro de las
politicas conducidas por cada ministerio. EI Consejo adopta programas relativos
a la integracion del medio ambiente y estd también encargado de supervisar los
aspectos interministeriales de la puesta en marcha de esa politica especifica del
estado.

Consejo por los Derechos de las Generaciones Futuras

Después de la Conferencia de Rio, Francia quiso crear una instancia de
reflexion y propuestas en la cual la independencia esté garantizada por la calidad.
de sus miembros. Asi se cred el Consejo en junio de 1993. Estd compuesto por 9
personalidades representativas de las disciplinas mas diversas.

Comision de Desarrollo Sustentable

Creada en 1993, se constituye en una instancia de didlogo, de concerta-
cién y de movilizacion para promover y poner en marcha el desarrollo sustenta-
ble dentro de la sociedad francesa.

Esta compuesta por 15 miembros elegidos en relacién con su competen-
cia y su representatividad de los diferentes sectores de la vida politica, econdmi-
ca, cientifica y asociativa de Francia. Tiene por mandato definir las orientaciones
que debe seguir Francia en materia de desarrollo sustentable.!*

La Comision debe identificar los mecanismos necesarios que impliquen la
union de diversos actores, por ejemplo, descentralizando su tarea a nivel regio-
nal.

R

110



Finalmente, la Comision se ocupa de integrar diariamente la dimension
ambiental en las politicas ptiblicas. Sus instrumentos son, ademas de la reflexion,
la animacidn y la comunicacion.

La ADEME

La ADEME (Agence de 'Environnement et de la Maitrise de I'Energie),
creada en 1990, contribuye a la puesta en marcha de un desarrollo sustentable,
tanto en la intervencion cotidiana como en la planificacion a mediano y largo
plazo.

Producto de la fusion de distintas agencias preexistentes, como la Agencia
de la Gestion de la Energia (AFME), Agencia para la Calidad del Aire (AQA) yla
Agencia para la Recuperacién y Eliminacién de Desechos (ANRED), esta agencia |
es un establecimiento ptblico de carécter industrial y comercial, ubicado bajo la ’
tutela de los Ministerios del Medio Ambiente, de la Industria, y de la
Investigacion y la Tecnologia. ,

Su responsabilidad es la de proveer informacion al gobierno, la industria
y el piiblico en general, como también apoyar el desarrollo de tecnologfas limpias
y su transferencia a otros paises.” También interviene en programas de ahorro de
energia y materias primas, promueve el uso de energias renovables, previene la
contaminacion y protege la calidad del aire, lucha contra la contaminacion sono-
ra y la polucién de suelos. Para ello, investiga, recoge y analiza datos, brinda
informacion y consejos como a su vez participa en programas de cooperacion
internacional.

Instituto Francés del Medio Ambiente

Es un organismo pablico bajo la tutela del Ministerio del Medio
Ambiente, que tiene a cargo las funciones de supervision y de evaluacion del
medio ambiente: observacion, medicion, gestion de datos estadisticos, definicion
y seguimiento de los indicadores ambientales, desarrollo de modelos de previ-
si0n, encuestas, etc.

Funcionando como punto focal de la Agencia Europea para el Medio
Ambiente, el Instituto asegura la comunicacion entre las redes de recoleccion de
datos francesas, europeas e internacionales. Tiene la tarea de desarrollar metodo-
logias estadisticas y sistemas de contabilidad del pattimonio cuantificando cos-
tos y beneficios ambientales. También es responsable de la realizacion de estu-
dios economicos y sociales y de la preparacion del Informe Anual sobre el estado
del Medio Ambiente en Francia.”
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Conclusiones

Dos conclusiones preliminares pueden elaborarse en virtud de lo sefala-
do: la idea de que en Francia la proteccién del medio ambiente tiene una gran
importancia; prueba de ello es su enorme institucionalidad ambiental; como
carolario de esto, la complejidad que significa poner en accién todo ese aparato.

Otro aspecto destacable en lo ambiental es la importancia que se le da a
la investigacion.

Las caracteristicas heterogéneas de Francia han sido en parte fuente de
riqueza: Francia posee la mayor diversidad biologica de Europa Occidental. Por
otra parte, esa heterogeneidad hace dificil el control de la acumulacion difusa:

 mientras las emisiones de la industria hacia el agua y el aire estan declinando, ha
habido un aumento en la contaminacion de las aguas subterraneas y del suelo. A
pesar de ello, este fenomeno difuso y acumulativo ha empezado a ser efectiva-
mente monitoreado.

Algunas cifras son indicativas de que a pesar de la existencia de nume-
rosos responsables en materia de control y de generacion de politicas, los
resultados no son tan efectivos ya que no todos los residuos sélidos domésti-
cos y los peligrosos generados son dispuestos adecuadamente y alrededor del
4% de la poblacion recibe agua potable con altos indices de concentracion de
nitratos." -

Frente a esto, la poblacion expresa masivamente su intencion de empren-
der acciones en pro del medio ambiente: 43% aceptaria un menor desarrollo eco-
nomico, un 52% aceptaria un menor estandar de vida, y un 68% menor confort
en orden a proteger el medio ambiente. Sin embargo, sélo el 2% de la poblacién
estaria dispuesta a aceptar un aumento en la tasa de desempleo para proteger el
medio ambiente. De acuerdo con la opinién pablica, es més efectivo hacer com-
patible el desarrollo econémico con la proteccién ambiental,

Finalmente, puede decirse que Francia es afortunada en contar con un
medio ambiente rico y diversificado. Como resultado de las politicas desarrolla-
das en el pasado, hoy existe una cantidad considerablemente menor de situacio-
nes intolerables respecto al ambiente.

Paises Bajos

Antecedentes

Una mezcla de geografia y condiciones socio-econdmicas especiales ha
hecho de los Paises Bajos un pais sensible a los asuntos ambientales. Lo pequefio
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de su territorio y la alta densidad poblacional, combinado con un sector agticul-
tor intensivo, una industria quimica altamente desarrollada, alta densidad de
vehiculos y la vulnerabilidad respecto a los problemas con el agua, han posiciona-
do a este pais en la vanguardia en materia de integrar las consideraciones
ambientales en la planificacion.

El Reino de los Paises Bajos es una monarquia constitucional, y estd con-
formado administrativamente por 12 provincias, cada una dividida en municipa-
lidades. En total, existen 636 municipalidades. Existe a su vez otra division
administrativa dentro de las provincias, que son los Consejos del Agua, respon-
sables de la gestion y administracién de las aguas superficiales. Hay alrededor de
120 Consejos del Agua.

Con la introduccién de un conjunto de normas ambientales y la creacion
del Ministerio Nacional en 1970, se produjo el primer signo claro de instituciona-
lidad ambiental. Desde 1982 a la fecha el tema ambiental se encuentra bajo la
competencia del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente.

El pais ha enfatizado en la basqueda del desarrollo sustentable. En efecto,
el enfoque holandés del problema reclamd una fuerte integracién de la dimension
ambiental en todas las fases del planeamiento. Sus lineamientos fueron plantea-
dos en el Plan de la Politica Ambiental Nacional de 1989, actualizada en 1990,
adoptada luego como politica nacional.”

La legislacion es promulgada por el Parlamento bajo la forma de leyes
marco, las que posteriormente son implementadas a través de ordenanzas o
directivas ministeriales. Los Ministerios de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente junto al Ministerio de Transporte, Obras
Piblicas y Gestion del Agua son los que tienen la mayor responsabilidad en el
desarrollo e implementacién de la politica ambiental. En caso de no existir
regulacion en alguna materia, las Provincias deben redactar sus propias orde-
nanzas.”

La ejecucion de la politica ambiental a menudo es descentralizada
hacia las provincias o transferida a organismos piblicos especializados con
roles sectoriales nacionales, especialmente en materia de gestion de recursos
hidricos.

Estructuras administrativas

El Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
cuenta con la Direccion General para la Proteccion Ambiental, que con un staff
de 1.200 personas tiene responsabilidad sobre las leyes que conciernen al aire,

|

113



suelo, residuos, ruidos, sustancias especificas, radiaciones, evaluaciones del
impacto ambiental, etc.

A su vez, esta direccion cuenta con una Inspeccién para el Medio
Ambiente, que es responsable de supervisar el cumplimiento de la legislacion
ambiental. La Inspeccion tiene suficiente autonomia respecto del Ministerio y de
la Direccién General y apoya el funcionamiento de una red provincial y local de
oficiales encargados de reforzar el cumplimiento de leyes y ordenanzas.® Entre
sus funciones mas relevantes se pueden sefialar:

- Reforzamiento de las normas reglamentarias, guiando a las provincias y
administraciones locales en la materia.

- Asesorar a otras agencias del gobierno en materia ambiental.

- Asesorar ¢ informar al Ministerio del Medio Ambiente para preparar y eva-
luar la politica ministerial;

- Tanto el Jefe como los Inspectores Regionales de la Inspeccion deben reportar contra-
venciones a las normas reglamentarias como un paso preliminar en un posible proce-
dimiento criminal, al igual que participar como expertos testigos en las cortes;

- Investigar por iniciativa de la Inspeccion,

- Participar en tareas de servicios generales, que incluyen facilitar informacion,
educacion, etc., tanto para agencias del gobierno como para el sector privado. '

Otros ministerios con responsabilidad ambiental

La planificacion consensuada es vital para Holanda. Por ello existe un
Plan Nacional de Politica Ambiental. Consecuentemente los ministerios se
encuentran involucrados en algiin grado en el cumplimiento de sus objetivos.
Ahora bien, en esa tarea pueden producirse conflictos entre ministerios. Si es
muy serio, se transfiere al Gabinete para que lo resuelva. Algunos ministerios,
aparte del central, tienen las siguientes responsabilidades:

- Ministerio de Transporte, Obras Piiblicas y Gestién del Recurso Hidrico

Tiene responsabilidad general sobre la politica del recurso agua y respon-
sabilidad directa en materia de politica ambiental referida al recurso hidrico, ya
sea interno o marino.

También tiene relevancia en materia institucional, dado que debe generar
politicas para el recurso hidrico denominadas “aguas estatales”, que comprende
todos los rios mayores, canales, estuarios y aguas costeras de vital importancia
dada la geografia de los Paises Bajos.
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La seccién de Transporte se encarga de la politica ambiental concerniente
al trafico y al transporte.

- Ministerio de Agricultura, Conservacion de la Naturaleza y Pesca

Este ministerio tiene responsabilidad general sobre la politica relativa a la
naturaleza y en especial sobre la politica legislativa de conservacion de especies y
areas.

- Ministerio de Asuntos Economicos
/

Su responsabilidad, junto al ministerio central del medio ambiente, es
integrar la politica ambiental en las actividades econdmicas, siendo también res-
ponsable de la materia energia.

- Ministerio de Asuntos Exteriores

Se encarga de la negociacion de acuerdos internacionales ligados a la poli-
tica ambiental. Existe a su vez dentro de la estructura del ministerio una
Direccién General de Cooperacion al Desarrollo, que es responsable de la politi-
ca ambiental en el contexto de la cooperacion al desarrollo.

Estructuras regionales y locales

La generacion y componentes de la politica ambiental de los Paises
Bajos est4 en manos del gobierno nacional. Y la implementacion de esa politi-
ca esta a cargo de las autoridades regionales (provincias), locales y los
Consejos de Control del Agua. Para conseguirlo, estas estructuras mantienen
una permanente cooperacion con la Direccion General del Medio. Ambiente
del ministerio central, la Union de los Administradores de Diques (Polders), el
Foro de Consulta Interprovincial y la Asociacién Holandesa de
Municipalidades. El Foro Interprovincial coordina la realizacion de acciones
conjuntas entre las provincias asi como la cooperacion con el gobierno nacio-
nal. A su vez, existe un espacio de consultas formales entre todos estos.esta-
mentos y fuerzas, con el objeto de coordinar tareas y no superponer
esfuerzos.”

El Foro Interprovincial ha adoptado su propio programa de implementa-
cién de la politica nacional. Le asigna prioridad a los procesos de acidificacion,
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fertilizantes, contaminacion, residuos, suelo y aguas subterraneas, y propone que
las provincias sean las que encabezan las acciones contenidas en el Plan nacional.

Las Municipalidades, por su lado, pueden asumir iniciativas en materia de
proteccién ambiental no considerada por las leyes emanadas del Parlamento. Las
mas grandes, con recursos suficientes, actiian por su cuenta, las pequefias tien-
den a organizarse ellas mismas en servicios regionales para el medio ambiente.

La gestion de las aguas superficiales es responsabilidad parcial de los
Consejos de Agua, a los cuales las provincias a su vez pueden delegarle responsa-
bilidades para permitir descargas.

Relaciones interinstitucionales

Todos los ministerios estan representados en el Sub-Consejo del Gabinete
para Planeamiento Territorial y Medio Ambiente, que decide sobre todos los
aspectos relacionados con la politica ambiental. Las decisiones de este sub-conse-
jo son aceptadas por el Gabinete sin debate. Preparan sus decisiones dos organos
para cada tema: en materia internacional, el Comité de Coordinacion de Asuntos
Ambientales Internacionales; en materia de politica interna, la Comision Estatal
para el Medio Ambiente, que con funciones de coordinacion interna a nivel
ministerial, depende del ministerio central de medio ambiente."

A su vez, existe un numeroso grupo de consejos, compuestos por repre-
sentantes de grupos sociales y econdmicos diversos, los que con intereses secto-
riales actiian como lobbystas ante las instituciones piblicas.

Conclusiones

A finales de los 80’s la proteccion del medio ambiente ocupd los primeros
lugares en la agenda de los Paises Bajos, a la vez que el gobierno comenzaba a
promocionar el desarrollo sustentable nacional e internacionalmente.

Actualmente, la planificacion y la consulta en los asuntos ambientales se
ha desarrollado en acuerdo con la sélida tradicion del pais en planificacion y con-
senso en la construccion.

El desafio de la implementacion de la ambiciosa politica ambiental que
los Paises Bajos se han fijado a si mismos, estd ligado a la movilizacion de los
diferentes niveles del gobierno, como de grupos sociales meta y en el uso de un
amplio espectro de instrumentos de politica.

Un rasgo diferencial del caso analizado es la fuerte implicancia internacio-
nal que tienen los asuntos del medio ambiente, debido a la interdependencia con
el medio ambiente regional (por ejemplo, contaminacion transfronteriza de aguas
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y aire), la interdependencia economica regional (debido a la abierta economia de
Holanda y su acentuado rol de “puerta de Europa”), y los efectos de problemas
ambientales globales en su medio ambiente (vulnerabilidad ante el cambio climé-
tico y aumento del nivel del mar).

En el plano de sus instituciones, el gobierno de los Paises Bajos comenzo
a finales de los 80’s un fuerte programa de fortalecimiento del ministerio encar-
gado del medio ambiente, aumentando el namero de recursos humanos y finan-
cieros."

Por otra parte, ¢l acceso a la informacion ambiental es facilitada por las
actividades del Instituto Nacional de la Salud Péblica y el Medio Ambiente, que
elabora un informe anual y aconseja al gobierno sobre la efectividad de la imple-
mentacion de los programas ambientales. La planificacion ambiental holandesa
es indicativa, comprensiva, orientada a la accion y fundada en alguno de los més
sofisticados e innovativos trabajos analiticos en el mundo. Sin embargo, a pesar
de aparecer como altamente exitosa, ha retrasado algunos de sus objetivos, requi-
riendo la implementacién de sus programas una adecuacion de sus recursos
humanos como un fuerte apoyo politico.'

Un informe realizado en 1991, puso de manifiesto las dificultades emer-
gentes de diversos sectores de la comunidad holandesa respecto a la politica
ambiental. El mismo concluia sefialando que la implementacion del Plan
Nacional de Politica Ambiental habia progresado y que estaria terminado en un
60% respecto a lo planificado. Sin embargo, también ponia en evidencia la exis-
tencia de ciertos obstéculos en el corto plazo, particularmente a nivel local, pro-
vocados por la resistencia de los sectores agricolas y de empresas trabajando con
licencias caducadas o sin licencias, como rechazo a las medidas de restriccion en
el uso de los vehiculos particulares."

La planificacion general utilizada necesita de una alto grado de coordina-
cién entre los ministerios. Los programas ambientales deben, en la mayorfa de
jos casos, ser coordinados por diversas agencias sectoriales del gobierno, debido
a que el ministerio central solo cubre los aspectos relacionados con la politica
general del medio ambiente. Por tanto, la integracion de la politica ambiental con
otras politicas nacionales queda en muchos casos como una accion voluntaria.”
En ese plano también es critica la integracion de acciones en los niveles centrales,
provinciales y locales.

Finalmente, ¢l esfuerzo realizado en la planificacion ambiental para defi-
nir el desarrollo sustentable en términos concretos, junto al répido incremento en
gastos para el medio ambiente durante los 90’, son signos alentadores de que el
problema est4 siendo considerado seriamente. Sin embargo, son necesarios una
fuerte determinacion politica y el apoyo de la poblacion para garantizar el alcan-
ce de los objetivos previstos en su politica ambiental.
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LA EXPERIENCIA DE PAISES DE
INDUSTRIALIZACION RECIENTE

Antecedentes

Es muy comdn hoy en dia decir que existen ciertas similitudes en los pro-
cesos de crecimiento econdmico de algunos paises de la region de América Latina
y el Caribe con los de algunos paises asidticos, que en las dos dltimas décadas
experimentaron crecimientos macroecondmicos formidables.

La idea del trabajo en este punto es analizar la forma en que ese creci-
miento se dio y se da en ciertos paises del Asia, y su implicancia en la gestion del
medio ambiente, para determinar si en esos procesos pudo o no incorporarse
adecuadamente la dimension ambiental. Para ello, se utilizarén las instituciones
ambientales y su efectividad como indicadores de que la dimension ambiental
pudo incorporarse en la planificacion de las politicas.

Antes de analizar el desarrollo de esas instituciones, es necesario tener
una vision primaria de como esos procesos fueron gestandose y de cémo se fue
incorporando la dimensién ambiental en los mismos.

Estos paises son citados frecuentemente como ejemplos del éxito del
modelo de industrializacion orientado a la exportacion en los paises en desarro-
llo. En efecto, el crecimiento econdmico e industrial, que se debid en gran medi-
da al dinamismo de sus ventas externas de manufacturas, ha sido espectacular
desde el inicio de los setenta, en comparacién con el conjunto de los paises del
tercer mundo y adn con los desarrollados.” En consecuencia, la participacion del
sector manufacturero en esas cuatro economias se ha incrementado mucho, tanto
que en 1992 ya representaba un porcentaje equiparable al de las naciones avan-
zadas. Pasd de las actividades consideradas mas accesibles para los paises en vias
de desarrollo -como la textil y del vestido, alimentaria o productos de madera- a
ramas tradicionalmente reservadas a los paises de antigua industrializacion
(como la siderdrgica, la quimica basica, la automovilistica, la eléctrica y electro-
nica, etc.).

Se trata de explicar de manera simplista la profunda transformacion de
estos paises, designandolos frecuentemente como “paises de planificacion exito-
sa” 0 como un “milagro del aperturismo a corto plazo”. Pero en realidad, no
hubo tal “milagro” ni “receta” tinica, sino que cada uno de estos paises experi-
mento procesos diferentes con ciertas similitudes.”

|
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Tal como lo sugiere Bustelo, la pretendida tesis segln la cual estos
paises asiaticos basaron su rapido crecimiento econdmico sdlo en la adopcion
de una estrategia de industrializacion orientada a las exportaciones, adjunta a
una apertura total al comercio internacional y un Estado cuyas actividades
econdmicas estuvieron reducidas al minimo, carece de fundamento empiri-
co.”

En realidad, estos paises utilizaron estrategias conjuntas de industrializa-
cién tanto orientadas a las exportaciones como de sustitucion de importaciones,
intercambiandolas en diferentes periodos, sumando a ello una notoria presencia
del estado en la generacion e implementacion de politicas industriales orientadas
el crecimiento econdmico.”

Mito y verdad sobre estrategias de crecimiento

Teniendo en cuenta en principio los casos de Corea del Sur y de la pro-
vincia china de Taiwan, se puede decir que ambos paises han hecho dos cosas
bien. Han expandido fuertemente su capacidad productiva, y han aumentado
significativamente sus estdndares de vida. Los PBI han aumentado a tasas cet-
canas al 10% anual durante los Gltimos 30 afios. Entre los factores que contri-
buyeron a este rapido crecimiento, como ya se sefiald, estan las exportaciones
de manufacturas. '

En definitiva, los PIR’s (Paises de Industrializacion Reciente) construyen
sus economias a través de la formacion de capitales, inversion en educacion, la
creacidn de organizaciones econémicas més sofisticadas, todo ello acompafiado
por una redistribucién de las ganancias y un aumento de los salarios reales. Por
el otro lado, la globalizacion reduce el potencial de los paises de bajo consumo a
seguir un camino similar dado que las necesarias politicas intervencionistas son
percibidas como inaceptables barreras al comercio.® Sin embargo, atn cuando
las lecciones economicas de los PIR’s fueron internalizadas y sentaron las bases
de regimenes de alternativa doméstica y de desarrollo internacional, los proble-
mas ambientales no fueron cabalmente considerados en esas estrategias.

Medio ambiente y PIR’s

La riqueza y diversidad de los recursos naturales de los paises del bloque
ASEAN (Tailandia, Malasia, Indonesia y Filipinas), o “nuevos” PIR’s, ha jugado
un rol prominente en los procesos de desarrollo econdmico, especialmente cuan-
do los precios de las mercancias en el mundo y los impuestos de exportacion etan
elevados.”
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En ese plano, los ambientalistas cuestionarian rdpidamente expresiones
que sefialen que la sustentabilidad no es un aspecto primario a tener en cuenta en
el diseflo de estrategias de crecimiento efectivas que faciliten la creacion de nue-
vas economias de consumo masivo. Mucho del problema de los modelos econé-
micos aplicados en esos paises radica en que se quiere mantener sistemas de vida
bsicos que se encuentran bajo la presin de los actuales niveles de altos patro-
nes de consumo. La degradacion de recursos, la contaminacion, el calentamiento
global, el adelgazamiento de la capa de ozono, la destruccién de los habitats y
una variedad de problemas ambientales son generados por estos niveles de activi-
dad econdmica.

Ciertamente pueden ser encontradas algunas caracteristicas ambientales
inquietantes en los paises de economias recientemente industrializadas de Asia y
el Pacifico: el uso de fertilizantes en agricultura en esa region, por ejemplo, es el
més alto del mundo; en1990 Corea del Sur y la provincia china de Taiwan utiliza-
ron aproximadamente 440 kgr. de fertilizantes por hectarea, siendo el consumo
de herbicidas y pesticidas también muy alto.” En el plano industrial, el rapido
desarrollo del sector ha servido para aumentar la existencia de industrias electro-
nicas, de maquinarias y quimica, que son consideradas problemas serios para el
medio ambiente. Por ejemplo, el Ministerio de la Construccién de Corea del Sur
inform en 1989 que el agua potable de las ciudades mas grandes se encontraba
contaminada con altos niveles de amonfaco y de metales pesados. También se
supo que residuos industriales no tratados habian sido vertidos directamente en
los reservorios de provision de agua potable de Seil.?

Estos comentarios ponen de manifiesto que, a pesar que existen y operan
diversas formas de institucionalidades ambientales en esos paises, estan subpro-
vistas de personal adecuado y la capacidad de control, fiscalizacion y de hacer
cumplir las leyes es débil. En el caso de Corea del Sur, se establecit un sistema de
evaluacion del impacto ambiental bajo la responsabilidad del Ministerio del
Medio Ambiente. Pero este organismo no tiene autoridad para hacer cumplir la
normativa. Ministerios con mas poder desde el punto de vista econdmico tienen
mucho més peso en esta materia.

En estos aspectos, Corea del Sur y la provincia china de Taiwan tienen
muchos problemas ambientales similares a los encontrados en paises de alto con-
sumo, y estan surgiendo algunos conflictos similares sobre la relativa prioridad
de los intereses de la economia sobre el medio ambiente.

En el caso de Tailandia, la estrategia de desarrollo orientada a la exporta-
cion ha generado similares efectos ambientales a los casos sefialados anterior-
mente. Esta estrategia promovi6 la aparicion de industrias con fuerte presion
sobre el ambiente. La proporcion de residuos peligrosos generados por las indus-
trias aprobadas por el Consejo Nacional de Inversiones (BOI/Board of
]
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Investments) aument6 de un 25% en 1987 a 55% en 1989. Tales industrias pro-
ducen el 90% de los residuos peligrosos generados en el pais.”

Como puede observarse, el crecimiento econdmico de este @ltimo pais,
en gran medida atribuible al desarrollo industrial propuesto en sus planes
nacionales de desarrollo econdmico y social, esta directamente correlacionado
con el incremento de la deforestacion, aumento de los niveles de contamina-
¢idn y otros efectos negativos para el medio ambiente. De acuerdo al Informe
Nacional de Tailandia a la Conferencia de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente y el Desarrollo de 1992, ¢l desarrollo econdmico de la nacién ha sido
llevado a cabo a expensas del medio ambiente y sobre la base de los recursos
naturales del pais.

Los costos econdmicos de la degradacion ambiental se tornaron obvios
para el gobierno tailandés cuando el turismo y la industrializacion entraron en
conflicto a fines de 1993: el gobierno se vio forzado a cerrar Samet, un exclusivo
centro turistico al sur de Bangkok, debido a severos problemas de contaminacion
ambiental, ocasiondndole una pérdida cercana a los US$ 20 millones en ingresos
por turismo. Ademds, cerca del 40% del fondo ambiental de US$ 200 millones
creado en 1992, fue asignado para descontaminar la ciudad turistica de Pattaya.”?

En los casos de Corea del Sur y de la provincia china de Taiwan, las poli-
ticas ambientales resultaron més relevantes. Por ejemplo, en 1988 movimientos
ambientalistas en Taiwan lograron paralizar la construccién de dos bombas
expendedoras de combustible y numerosos proyectos de infraestructura, inclu-
yendo una moderna superautopista alrededor de Taipei, la capital de la isla. El
Gobierno taiwanés ha comenzado a responder a las demandas de la ciudadania,
para lo cual incluy6 dentro de su plan de inversiones de seis afios la incorpora-
cién de tecnologias de proteccién ambiental. En el caso de Corea del Sur, el
gobierno planed cuadruplicar sus inversiones en proteccion ambiental, calculan-
do que para fines de 1996 tendrfa gastados cerca de US$ 11.700 millones.”

Conclusiones

Los paises del Sudeste de Asia han disfrutado de ciertas ventajas asocia-
das a su tardia y rapida industrializacion, entre ellas, la oportunidad de aprender
de sus predecesores; poder reducir la incertidumbre respecto a las magnitudes
absolutas y relativas de los riesgos ambientales, lo cual ayuda en la priorizacion
de problemas y la disponibilidad de una amplia gama de opciones tecnologicas de
bajo costo que podrian ser més facilmente integradas a objetivos ambientales
nacionales. También, en relacion con las antiguas economias centralmente plani-
ficadas, los patrones de desarrollo industrial han sido considerablemente menos
intensivos, en términos de presion sobre el medio ambiente.”
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Sin embargo, ninguna de estas ventajas fue usada apropiadamente. En los
paises de industrializacion reciente del sudeste asitico, con rapido crecimiento
econdmico, las cargas de la polucién aumentaron significativamente en términos
absolutos. Con réapida urbanizacion, tradicionales problemas ambientales como
el saneamiento bésico y el agua potable se tornaron més agudos.

Recientes informes regionales dan cuenta que la mayor respuesta de las
autoridades piiblicas nacionales respecto al deterioro de las condiciones ambien-
tales en esos paises fue el fortalecimiento de las instituciones, la legislacion y
medidas regulatorias en la materia.* Como resultado de ello, casi todos los paises
de la region tienen ahora alguna forma de institucion ambiental.

La mayoria de estas instituciones en los paises en desarrollo del Asia y el
Pacifico son relativamente pequefias. Una de las formas de fortalecerlas en los
anos recientes se reflejo en la direccién tomada de incrementar los recursos pre-
supuestarios de las mismas, asi como aumentar la cantidad de personal. Sin
embargo, a pesar de estas mejoras, las capacidades de estas instituciones estan
bastante lejos de ser consideradas satisfactorias en términos de fuerza de trabajo
asi como de adecuada asignacion de recursos, la cual ronda el 1,64% del presu-
puesto general del gobierno de paises NIE’s (New Industrialized Economies) de
la region, en el periodo 1989-1994.*

Otro problema que permanece, es el de la dificultad de integrar la dimen-
sion ambiental a todas las areas gubernamentales de los paises de la region anali-
zada. Ministerios separados, o departamentos sectoriales gestionan aspectos tales
como la forestacion, biodiversidad o temas relacionados con la energia sin nin-
gln tipo de consulta a las autoridades ambientales centrales, ya sean ministerios
o agencias especializadas. Sin embargo, mecanismos innovativos tales como
comisiones o comités ambientales multisectoriales han estado siendo establecidos
para hacer que los procesos de coordinacién e integracion en las instituciones del
gobierno sean mas efectivos.

Un aspecto realmente interesante de resaltar, es el importante rol que
jugaron las iniciativas locales respecto del medio ambiente. Ante la ausencia de
un marco politico ambiental a nivel nacional o regional, comunidades locales,
grupos de ciudadanos y gobiernos locales jugaron un rol pionero instalando la
cuestion ambiental en las agendas politicas, con inventiva en elaborar respuestas
innovadoras como solucidn de los problemas ambientales. Entre los instrumentos
mas tempranamente empleados figuraron los acuerdos voluntarios de control de
la polucion, negociados entre los mayores contaminadores y los residentes locales
y/o los gobiernos. Estos acuerdos presentan algunos atractivos. En primer lugar,
son eminentemente flexibles. Segundo, involucran poca burocracia y pueden
generar resultados rapidamente a bajo costo cuando son pocas las fuentes de
polucion en un 4rea determinada. Tercero, los miembros de la comunidad afecta-
]
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da, de los cuales su salud, seguridad y subsistencia estdn en riesgo, pueden ser
altamente efectivos como agentes de cumplimiento del acuerdo. Otro factor rele-
vante en este tema, es el alto nivel educacional de los paises del sudeste asiatico,
los cuales han fortalecido la capacidad negociadora del piblico, al igual que para
monitorear y controlar los acuerdos. Mientras que, estrictamente hablando, los
acuerdos no son ni obligatorios ni legalmente validos, los gobiernos locales pue-
den ser los garantes de licencias de operacion de actividades en su negociacion e
implementacion. Indonesia ha incursionado en este tipo de acuerdos para contro-
lar la contaminacién de las aguas en numerosas fuentes puntuales a lo largo de
los rios més grandes del pafs, en un programa conocido como “rios limpios”
Sin embargo, no debe entenderse que este tipo de acuerdos voluntarios sean una
alternativa a la legislacion y regulacion ambiental.

Por otra patte, los gobiernos de los paises del sudeste asidtico establecie-
ron sistemas de gestion ambiental muy parecidos, en sus aspectos sustantivos, a
los de los paises de la OECD, es decir, aplicaron medidas del tipo de “orden y
control” (command-and-control). Los estindares ambientales se impusieron muy
cercanos a los utilizados en paises de alta industrializacion (Estados Unidos,
Japén), pero ello determind una problemética implementacion de los mismos y el
cumplimiento fue, inicialmente, muy bajo. Estas medidas enfrentaron, y en algu-
nos casos enfrentan, diversas dificultades, como el de los “lobbies del crecimien-
to” (grandes empresas que motorizan ¢l desarrollo econdmico de esos paises),
tanto dentro como fuera del gobierno, y su accionar esta destinado a tratar de
bloquear medidas que aumentaban los costos y disminuian la competitividad de
sus productos.

Sin embargo, se han logrado algunos progresos en materia de monitoreo y
en el campo de cumplimiento de las leyes. Algunas vias utilizadas para incremen-
tar tanto la efectividad como la eficiencia de las politicas gubernamentales, han
sido:

o Instalacion de sistemas de monitoreo automético en numerosas fuentes fijas,
tales como plantas energéticas;

e Exigencias hacia otras fuentes fijas de automonitorearse con controles perid-
dicos de las autoridades;

o Haciendo uso de las auditorias ambientales como instrumento de gestion;

o Delegando una mayor responsabilidad a los gobiernos locales en matetia de
control para el cumplimiento de la ley, los que estén, probablemente, en una
mejor posicion para evaluar que es economica y politicamente posible; y

o Estimulando a las organizaciones no gubernamentales y al comén de los ciu-
dadanos a tomar un rol activo en el monitoreo de la calidad ambiental y a
informar los incidentes serios de contaminacion.
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Por ejemplo, por ser un pais que es reconocido como de relativa inex-
periencia en materia de regulaciones ambientales, Indonesia utiliza un lema
que promueve el uso de un conjunto de principios generales reflejados en las
palabras “enfocar, simplificar, y hacer cumplir”. Los registros muestran que
las medidas de “orden y control” (CAC, sigla en inglés) han trabajado mucho
mejor para algunos problemas que para otros. Corea y la provincia china de
Taiwan han obtenido resultados significativos en materia de disminucién de
niveles de SO,, a través de la sustitucion de combustibles. Las concentracio-
nes de plomo también fueron reducidas en muchos paises de la region de
nuestro analisis, también como resultado de la medida anterior, No es el caso
del mondxido de carbono ni del 6xido de nitrégeno, cuya reduccién se hace
mas dificil de lograr, debido al aumento permanente de automéviles. Similar
resultado es obtenido en el caso de particulas en suspension, acrecentados los
problemas en algunos casos como Tailandia e Indonesia, debido a la frenética
actividad de la construccion. Por dltimo, en todos los paises mencionados,
los residuos domiciliarios e industriales contindan acumulandose, problemas
sobre los cuales el tratamiento y la disposicién final de residuos peligrosos
ejercen una particular presion.”

Una experiencia interesante, sin embargo, es la llevada adelante en algu-
nos paises, en materia de tratamiento de desechos industriales de pequefias y
medianas empresas (PYMEs). En efecto, en Tailandia y también en Indonesia, se
han desarrollado las instalaciones centralizadas de tratamientos de desechos para
este tipo de empresas. Desde que los desechos generados por empresas pequefias
son reducidos, la existencia de muchas de estas empresas puede justificar la
inversion en el tratamiento de sus desechos en orden al impacto ambiental que
pudieran generar. Una solucion que esté siendo usada con mayor frecuencia es la
de establecer plantas de tratamiento de desechos para PYMEs que tengan simila-
res generaciones de desechos. En el caso de Tailandia, se levant6 en la Region
Metropolitana de Bangkok una planta de tratamiento para desechos generados
por la numerosa industria metalmecénica que, en conjunto, produce un conside-
rable volumen de residuos peligrosos. La planta, construida en 1988, est4 disefia-
da para tratar los desechos solidos y los liquidos contaminados con metales pesa-
dos de mas de 200 PYMEs. La administra un contratista privado.

En general, los gobiernos necesitan de una perspectiva a largo plazo si
piensan programar las inversiones y disefiar las politicas necesarias para prevenir
el costo del dafio ambiental. Algunas inversiones ambientales tienen largos perio-
dos de gestacion, como por ejemplo la planificacion de un sistema adecuado de
transito masivo que evite las congestiones de trafico o la implementacion de un
sistema global de reciclaje que involucre a grandes cantidades de personas. Para
llo es necesario tener en cuenta, al tiempo de la planificacién, la integracion de
1]
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los objetivos ambientales tanto en el plancamiento urbano como regional. Esto
altimo puede tener significativas implicancias ambientales, tanto positivas como
negativas. Hace varios afios, en la provincia china de Taiwan, la conversion de
tierras dedicadas a la agricultura a uso industrial creé innumerables problemas
para manejar los problemas ambientales rurales. Uno muy comén en el sudeste
asiatico ha sido que el desarrollo de construcciones -ya sea para uso comercial,
industrial o residencial- sobrepasd las previsiones del medio ambiente y de otras
infraestructuras. Donde los gobiernos se movilizaron para expandir esa infraes-
tructura -para desarrollar rellenos de desechos o construir incineradores- se
enfrentaron con numerosas dificultades, notablemente en Corea del Sur y la pro-
vincia china de Taiwan, en la bisqueda de sitios adecuados que fueran aceptados
por los residentes locales. El severo déficit de espacios para rellenos de desechos
en la provincia china de Taiwan ha derivado en una “guerra de basuras”, en
donde el contratista de los desechos solidos de una localidad deposita ilegalmente
desechos en una localidad vecina.”

Otro elemento fundamental para desarrollar una politica ambiental adecua-
da son los recursos necesarios para llevarla a cabo: las mejoras en el medio ambien-
te tienen un precio, pero los paises de reciente industrializacion deben ser capases
de tomar ventaja de algunas ofertas en las inversiones. Hay todavia grandes “items”
de infraestructura que necesitan ser financiados, para los cuales los empréstitos
publicos internacionales -como los bancos de desarrollo multilaterales- son una de
las miltiples opciones. Otra opcion que se ha tornado comn en el sudeste asiatico
han sido los acuerdos “construye-opera-transfiere” (build-operate-transfer, en
inglés), los cuales transfieren la carga del financiamiento al contratista del sector
privado quien instala y opera el sistema -tal vez una planta de tratamiento de resi-
duos peligrosos o una planta de tratamiento de efluentes cloacales- por un periodo
extendido, antes de transferir el control de la misma al gobierno.

Los recursos humanos son también un elemento vital en un esfuerzo de
gestion ambiental efectiva. El personal técnico altamente entrenado ha sido esen-
cial en el disefio € implementacion de politicas ambientales en Corea del Sur y la
provincia china de Taiwan.

Indonesia y Tailandia han estado limitados en sus esfuerzos regulatorios
en parte debido al déficit de tales practicas especializadas.

En sintesis, la experiencia del sudeste asiatico en materia de gestion
ambiental esta todavia desarrollandose, por tanto, un juicio final no setia adecua-
do. En muchos casos, los gobiernos nacionales se han mostrado tardios en reco-
nocer la severidad de los problemas ambientales, pero, una vez puestos en
accion, han asumido, a menudo, una fuerte responsabilidad. De este modo se han
hecho mejoras, aunque la magnitud de la tarea no debiera ser menospreciada. Asi
como estas economias progresan en sus procesos de transformacion, los nuevos
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desafios ambientales continiian emergiendo, a menudo sin mucho aviso. En el
futuro, una creciente poblacion educada y con conciencia civica no sélo manten-
dra la presion sobre los gobernantes para que mejoren la gestion ambiental sino
que contribuira con sus propias energias e ideas en ese esfuerzo. :

I_A ADECUADA
INSTITUCIONALIDAD

Antecedentes

A partir de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente, llevada a cabo en Estocolmo en 1972, y después de la llamada
“Cumbre de la Tierra” de Rio de Janeiro en 1992, los paises de la region de
América Latina y el Caribe desarrollaron su institucionalidad ambiental como
nunca antes lo habian hecho. Diversos documentos de carécter regional mencio-
naban la falta®* de una solida estructura institucional ambiental como una de las
deficiencias mas severas en la gestion del ambiente.”’ Numerosos planes, iniciati-
vas y programas a nivel regional y nacional afloraron entre los afios 80 y los 90,
junto a una mayor presencia de los paises en el escenario mundial, adoptando ini-
ciativas de cooperacion ambiental de alcance subregional, regional o mundial.

Frente a la problemética ambiental de la region y en particular al diagnds-
tico de la falta de una institucionalidad ambiental adecuada, los paises respondie-
ron con la generacion y puesta en marcha de una incorporacion de la dimensién
ambiental en sus estructuras gubernamentales a través de la creacion de ministe-
rios, secretarfas, institutos o agencias dedicadas a la preservacion y cuidado del
medio ambiente. Ahora bien, el solo hecho de crear esa institucionalidad ambien-
tal no ha significado que los problemas se hayan solucionado. Analizando la
experiencia regional, los resultados de esa incorporacién no han sido muy alenta-
dores en cuanto a concreciones de una politica ambiental efectiva y eficaz.
Haciendo un balance de la capacidad de respuesta de la administracion ambiental
de los paises de la region, ante los problemas que debe enfrentar, éste muestra
que ha sido insuficiente. Esto dltimo, principalmente debido a la forma como
dicha administracion ha sido por lo general concebida (centralizada, sectorializa-
da, no participativa).®

Todo esto, agravado por el economicismo reinante actualmente en la
region, en donde por una vision reduccionista, la politica y las estrategias de
]
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desarrollo son miradas Gnicamente bajo la racionalidad econémica, desconocien-
do la importancia que tiene el entorno fisico como espacio de desarrollo de la
sociedad y el comportamiento sistémico que tiene el medio ambiente.”

El rol del Estado

El Estado como sistema organizador viene siendo objeto de una profunda
reestructuracion en casi todos los paises de América Latina y el Caribe. En gene-
ral, el aparato estatal que conocimos en las Gltimas épocas, es calificado de inefi-
ciente, burocrético, sobredimensionado, excesivamente regulador de la vida de
los ciudadanos, dilapidador de recursos, etc.

El nuevo modelo, llamado de economia de mercado, induce al estado
a retirarse de un cimulo de actividades de gestion econdmica directa, de
control y de supervision, a achicar su tamaro, a descentralizar al maximo su
gestion.

La realidad ha demostrado que el interés social en la preservacion del
ambiente y la consecucién de los objetivos del desarrollo sustentable no puede
ni debe quedar librado a la buena voluntad o a la mayor o menor conciencia
ambiental de los agentes economicos. Igualmente, los criterios de eficiencia
econdmica, orientados en estos modelos exclusivamente por las fuerzas del
mercado, no conllevan a la reduccién de las desigualdades sociales, como tam-
poco a un uso racional y duradero de los recursos naturales. Por otra parte,
que el estado intervencionista, directamente actor econdmico, deje ese espacio
al sector privado, no significa que éste deba primar exclusivamente. El desa-
rrollo sustentable requiere de un estado atin més fuerte que el estado interven-
cionista del pasado y fuerte en su capacidad reguladora y de planificacion,”
privilegiando la complementariedad entre la regulacion pblica y los mecanis-
mos de mercado.

La intervencion estatal para orientar a la sociedad hacia los objetivos del
desarrollo sustentable no constituye, pues, un postulado ideologico sino eminen-
temente practico y necesario.

Experiencia regional para el desarrollo sustentable

La region comenzo a acufiar el abordaje especifico del problema y de la
dimension ambiental a partir de los primeros afios de la década de los setenta, tal
como se vio en las reuniones preparatorias de la Cumbre de Estocolmo de 1972,
y en las primeras reacciones que generd el informe del Club de Roma “Los
Limites del Crecimiento”.
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Frente a la contaminacion provocada por el desarrollo de los paises del
norte, América Latina destacd el deterioro ambiental vinculado a la pobreza y a
la insuficiencia estructural de las economias regionales. La region, rica en recur-
sos naturales y escasa en poblacién en comparacion con otras regiones del
mundo, cuestiond en general el agotamiento proximo de esos recursos, y reafir-
mo la fe en la capacidad de los progresos técnicos para revertir esos procesos.”
En los afios ochenta, los afios de la crisis de la deuda, el interés por los problemas
ambientales se vinculd con la posibilidad de solicitar donaciones y préstamos por
ese concepto, el acceso a los cuales habia sido vedado o dificultado por la misma
deuda. El cardcter exhaustivo de los perfiles ambientales de esa década; el apoyo
a los proyectos ambientales y a las operaciones de canje de deuda por naturaleza,
y a la aprobacion o répido envio a los Parlamentos respectivos de leyes ambienta-
les, son algunas manifestaciones “oportunistas” que tuvieron lugar durante ese
periodo.”! '

También durante ese periodo, de manera inesperada, una serie de normas
de caracter ambiental se empezaron a aplicar con criterios de sustentabilidad en
la region, pero no a raiz de la aplicacion de politicas especificas o de los controles
estatales, sino por presion de la competitividad internacional.

Por otra parte, en los paises de América Latina en general, la tradicional
estructura del aparato estatal adopté formas de descentralizacion funcional. Por
un lado, los “clasicos” tres poderes (ejecutivo, legislativo y judicial). Por el otro,
el poder ejecutivo necesité generar y aplicar politicas destinadas a satisfacer las
necesidades del colectivo social: la salud, la educacion, la seguridad, la organiza-
cion de la economia, la industria, la agricultura, etc. Para cada una de estas 4reas
fue creando espacios institucionales (ministerios, secretarias, direcciones genera-
les, entes autérquicos, etc.). Al mismo tiempo, en los niveles verticales se genera-
ron instancias de descentralizacion territorial: provincias, regiones, departamen-
tos, cantones, municipios, etc. Esta forma de estructurar el aparato estatal resulto
medianamente eficaz para cumplir los objetivos tradicionales de la gestion pibli-
ca.}?

Ahora bien, la tematica de la incorporacién de la dimensién ambiental en
las politicas del estado, a partir de esos espacios preexistentes, generd una espe-
cie de desconcierto en el podet, sobre como, justamente, insertar un espacio pata
la gestion ambiental en los sistemas de la administracion del estado. La tendencia
que se ha venido manifestando fue la de establecer algunos organismos globales,
en los que se procuraba concentrar las actividades propias de la gestion ambien-
tal o, por lo menos, la coordinacion de dichas actividades.

Los modelos que se han seguido consisten en: a) el reforzamiento de
una estructura juridico-administrativa preexistente (p. ej., ministerio de salud
o de agricultura); b) la creacion de una estructura juridico-administrativa
]
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especial (p.¢j., un ministerio o un organismo ambiental ad hoc); c) el estable-
cimiento de una instancia de toordinacién (p.ej., una comisién interministe-
rial); y d) la combinacion de algunos elementos de los diversos modelos, for-
mula ésta mas frecuentada (p.ej., el reforzamiento o establecimiento de una
estructura juridico-administrativa, acompafiada de la creacién de una comi-
sion interministerial).

Otros paises han ensayado, muy recientemente, organismos colegiados
(comisiones especiales o consejos nacionales ambientales), integrados por repre-
sentantes de diversas areas del sector pblico -y en algunos casos del sector pri-
vado-, responsables de la definicion de los aspectos globales de la politica
ambiental nacional y con una funcién coordinadora de las reas estatales tradi-
cionales. Este Gltimo es el caso de Chile.

Finalmente, debe sefialarse que, ademés de las iniciativas institucionales
ya mencionadas, algunos gobiernos han organizado sistemas nacionales de ges-
tion ambiental, en el cual se le asignan responsabilidades y competencias especifi-
cas a variados sectores de la administracion pdblica nacional, regional y local.
Son los casos de Cuba, Ecuador, Brasil, Costa Rica y, muy recientemente,
Colombia.

Merece una distincién especial la manera cémo los paises de estructura
federal en la region, que son los menos (Brasil, Argentina y México), han incor-
porado la dimensién ambiental en sus estructuras gubernamentales. En ellos se
reproduce el esquema del gobierno central y del gobierno municipal, pero a ellos
se afiaden las entidades federadas (provincias o estados, segtn los casos), en los
que quedan radicadas las atribuciones que no son asignadas a los gobiernos cen-
trales y municipales, siendo estas @ltimas ejercidas por las propias entidades fede-
rativas.

Haciendo una breve y preliminar evaluacion critica de esta diversificada
gama de opciones ensayadas en América Latina en las dos dltimas décadas, la
misma permite constatar que la situacion del medio ambiente natural y antropico
no ha mejorado, sino que, por el contrario, ha empeorado a ritmos muchas veces
mas acelerados que en épocas anteriores de la existencia de estas innovaciones
institucionales en la estructura de los Estados.” Los fendmenos de deforestacion,
de erosion de suelos, de desertificacion, de extincion de especies de flora y fauna,
de pérdida de diversidad bioldgica, de contaminacién de aguas, suelos y atmésfe-
ra, de manejo inadecuado de los desechos urbanos e industriales, de incrementos
de area urbanizadas en condiciones de hacinamiento poblacional y marginalidad,
etc., han seguido su curso impavidamente.

Esta realidad muestra, primero que nada, que mas alla de las declamacio-
nes ecologicas de los gobernantes, ha faltado una auténtica voluntad politica
transformadora de la realidad.
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Pero también cabe preguntarse si la estructura estatal se ha organizado a
si misma con idoneidad para regular y controlar eficazmente las conductas y rea-
lidades sociales y para detener y revertir los procesos degradantes del ambiente.

Instituciones que manejan los residuos en América Latina

Residuos sélidos municipales

No existe en los paises de la regién un control estadistico confiable que
permita tener un conocimiento cabal del problema. Adn asi, pueden obtenerse
algunas informaciones de especialistas en la materia y de instituciones de aseo
propiamente dichas.

En lo que hace al tipo de organismos operadores, hasta hace unos 15 afios
eran manejados directamente por los municipios dentro de esquemas de adminis-
tracion centralizada de todas las obras y servicios municipales como alumbrado,
pavimentacion, parques y jardines, mercados, etc. Los ingresos se cobraban con
los impuestos prediales y no se aplicaba ningiin tipo de criterio de eficiencia ope-
rativa ni financiera. En los afios cincuenta, los servicios estaban dirigidos por per-
sonas de estratos socioecondmicos bajos y que habian ascendido de operarios a
jefes del servicio o por personas con “don de mando”, que era la caracteristica
mas buscada para un servicio de uso extensivo de mano de obra. Este panorama
comienza a cambiar debido al caracter complicado de la logistica de los servicios
y a la decision de muchos gobiernos municipales y de organismos financieros de
terminar con las subvenciones.®

En la region, la tendencia hacia la formacion de empresas auténomas es
claramente ascendente. Numerosas ciudades de América Latina han optado por
este tipo de organizacion institucional para los operadores de los residuos, con la
intencién de darles mayor agilidad y autonomia operativa-administrativa. Sin
embargo, aunque las actividades administrativas de formulacion de politicas y de
planeacion siguen siendo responsabilidad del municipio o de su empresa, en lo
operativo se observa una acelerada tendencia a otorgar concesiones a empresas
privadas para la prestacion del servicio. De acuerdo a informes de la OPS
(Oficina Panamericana Sanitaria), en casos estudiados en Sao Paulo, Bogota,
Caracas, Santiago de Chile y Buenos Aires, los rendimientos de personal se incre-
mentan notablemente cuando los servicios han sido privatizados.®®

Otra tendencia observada es hacia la formacion de empresas metropolita-
nas en las grandes ciudades donde se aglutinan varios municipios o entidades
politico-administrativa geograficamente conurbadas. En estos casos, la empresa
que se forma atiende generalmente los aspectos de disposicion final y transferen-
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cia, dejando la recoleccion en manos de los municipios. La administracion de la
| empresa recae en un directorio formado por los alcaldes o sus representantes.

Tratandose de ciudades medianas o pequefias prevalece la administracion munici-
| pal directa de los servicios.

En materia de coordinacién intersectorial, puede decirse que la misma es
inexistente 0 muy débil y, por tanto, también un factor de debilidad de las mis-
mas instituciones que necesita de esa coordinacion. Mientras que histdricamente
en otros campos de la ingenieria ambiental ha habido una centralizacion en la
toma de decisiones y en el establecimiento de politicas que permitieron avances
en los aspectos técnicos, administrativos, gerenciales y financieros de los servi-
cios, €l aseo urbano nunca pasé de ser una actividad municipal de segundo
orden. Hubo varios intentos por establecer un organismo central fuerte, general-
mente en los ministerios de salud, que cumpliera las funciones de establecer nor-
mas, politicas y planes nacionales de asistencia téenica y de formacién de recur-
sos humanos. Por lo general, la debilidad de las unidades responsables y la escasa
prioridad asignada a los problemas de aseo urbano dieron como resultado un
atraso del subsector con respecto a los servicios piblicos, como los de agua,
alcantarillado y atin en el mismo control de la contaminacién. Ello generd, por
consecuencia, que el subsector aseo urbano casi no esté reconocido o lo esté de
manera muy vaga en los planes nacionales de desarrollo de los gobiernos.

Residuos peligrosos

De acuerdo a informacién obtenida por la OPS en 1993, el grueso de los
desechos peligrosos de América Latina se presenta en forma liquida (90%) y que
el resto (10%) se presenta en forma de lodo (6%) y sélidos (4%). La cifra pare-
ce bastante alta, pero es necesario aclarar que en el concepto de “liquido” estan
incluidos tanto los liquidos peligrosos propiamente tales, como también el agua
contaminada con sustancias peligrosas que incluye una gran cantidad de aguas de
lavado susceptibles de ser tratadas.*

En materia de legislacion sobre desechos peligrosos, Argentina, Brasil,
México y Venezuela han avanzado significativamente, al tener leyes especificas en
esa materia; otros paises, como Costa Rica y Ecuador, tienen regulaciones que
prohiben su importacién y/o norman su disposicion y eliminacién. Sin embargo,
la aplicacion de las normas es deficiente debido al hecho de que no se han conso-
lidado las estructuras gubernamentales apropiadas para implantar y supervisar su
aplicacion. Otros paises de América Latina s6lo tienen leyes limitadas, con una
infraestructura minima para el control; ello fundamentalmente ligado a la falta de
un sistema de clasificacion de desechos peligrosos dentro de la legislacion, requi-
sito imprescindible para poder luego proceder a su gestion.*
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En cuanto a la capacidad institucional de los paises de la region para
enfrentar la gestion de los residuos peligrosos, puede decirse que la mayor parte
de paises con actividad industrial cuentan con una dependencia o institucion que
se encarga de su manejo. También cuenta con un ndmero de profesionales y téc-
nicos que participan en las tareas de control. Sin embargo, casi siempre dicho
personal tiene también otras funciones dentro de la esfera ambiental, como
puede ser el saneamiento basico o el control de efluentes industriales y, por lo
tanto, la capacidad de respuesta es limitada.

Paises contrapartes del proyecto

El Proyecto CEPAL/GTZ “Politicas para la gestion ambientalmente ade-
cuada de los residuos urbanos e industriales” desarrolla desde comienzo de los
anos noventa un programa de cooperacion con paises seleccionados de América
Latina.

La seleccion de los paises no fue antojadiza, sino que estuvo orientada a
lograr contrapartes con las cuales fuera posible alcanzar resultados en un plazo
razonable.

Los paises y las instituciones de los mismos con los que se ha trabajado
son las siguientes:

En Argentina, se trabajoé fundamentalmente con la Municipalidad de
Cérdoba, aunque en un comienzo de la cooperacion también se lo hizo con la
Municipalidad de Buenos Aires.

En Brasil, se trabajo con la Municipalidad de Campinas y con la CETESB
(Compafiia de Tecnologia de Saneamiento Ambiental del Estado de Sao Paulo),
que es el organismo normativo y fiscalizador de este estado de Brasil.

En Colombia, se han realizado actividades junto a la Municipalidad de
Cartagena de Indias, CARDIQUE (Corporacion Auténoma Regional del Canal
del Dique) y, al comienzo del trabajo, también con el INDERENA, hoy completa-
mente transformado en el Ministerio del Medio Ambiente.

En Costa Rica se ha trabajado con el MIDEPLAN (Ministerio de
Planificacién Nacional y Politica Economica) y con el Ministerio de Salud, a nivel
nacional.

En Chile, las contrapartes del proyecto fueron la CONAMA (Comision
Nacional del Medio Ambiente), el Ministerio de Salud Pablica, otros organismos
a nivel nacional y también algunos de nivel municipal.

En Ecuador, la contraparte fue la Municipalidad de Quito, pero también
se ha trabajado tanto con organismos pablicos como privados de esta ciudad.

Los seis paises contrapartes del proyecto organizan su estructura del esta-
do de manera diferenciada. Unos presentan una organizacion del estado centrali-
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zada (Colombia, Costa Rica, Chile y Ecuador), y otros una organizacion de tipo
federal (Argentina y Brasil). Estas diferencias tienen directa implicancia con la
forma en que se organizan a nivel de sus instituciones ambientales, aunque el
solo hecho de reconocer distintos grados de competencia en materia ambiental
(el caso de las federaciones), no impide que la problematica se haya tratado la
mayoria de las veces en forma unitaria.

Argentina

Antecedentes

El perfil industrial argentino ha cambiado sustancialmente en las dltimas
décadas. En sus comienzos la industria nacional oper6 sustituyendo importacio-
nes y absorbiendo mano de obra. El grueso de su produccion se destinaba al met-
cado interno y estaba protegido por diversas medidas gubernamentales

Actualmente, la politica de estabilidad monetaria y apertura econdmica
invierte la direccion de las politicas proteccionistas.

En este contexto, los precios de los productos primarios de la Argentina -
son inestables en los mercados internacionales, lo que implica aumentar la pro-
duccién para tratar de equilibrar los desfases del intercambio comercial.*

Por otro lado, es {recuente escuchar voces exigiendo una mayor protec-
cién del ambiente y cuestionando ciertas técnicas de cultivo que, a pesar de ser
reconocidas como de alta produccion, son dafiinas para el medio ambiente.

La respuesta a esta inquietud estd ligada directamente al estilo de
desarrollo impuesto a lo largo del siglo, un estilo cortoplacista, alejado de los
mecanismos de planificacion del crecimiento a mediano y largo plazo, y alta-
mente dependiente en el plano tecnoldgico. Este modelo, en gran medida, es
responsable del deterioro del medio ambiente nacional. Cuando se realizan
acciones destinadas a favorecer el crecimiento econémico de una zona, sin
tener en cuenta el impacto ambiental producido, es probable que aunque
dicha politica cumpla con sus objetivos especificos, la degradacion del medio,
la pérdida de los recursos naturales y el impacto sobre la calidad de vida de
la poblacién transforme el resultado en un gran fracaso economico. Veamos
un ejemplo: si el estado apoya la actividad de una industria que genera
empleos y utilidades, pero que es altamente polucionante, gasta lo recaudado
en solucionar los problemas de salud ocasionados por la accion contaminante
de dicha industria. En la regién metropolitana de Buenos Aires, y en otros
cordones industriales del pais (Cordoba, el gran Rosario y algunas zonas de
Mendoza) este tipo de ejemplos se multiplica répidamente. Dicho de otra
manera, la instalacién desordenada de industrias puede ser causante de la

I

133




pérdida de alternativas productivas del ecosistema, del agotamiento de su
capacidad para sostener a esas empresas y de la necesidad de invertir en pro-
gramas de salud. Como corolario, el no preocuparse por el ambiente es un
muy mal negocio.

Un serio problema ambiental urbano es la contaminacion de las aguas y el
aire. En cuanto al agua, su origen es mayoritariamente industrial. En cuanto a la
contaminacion atmosférica la producen las fuentes moviles, salvo excepciones
puntuales (industria quimica, p. ej.). En la mayoria de los centros urbanos, las
aguas residuales de origen domiciliario son deficientemente tratadas o el alcanta-
rillado cubre superficies minimas. Las aguas de origen industrial, en el caso de
Buenos Aires, casi en su totalidad son vertidas a cursos de aguas superficiales,
con minimo o nulo tratamiento previo.*

Los desechos solidos urbanos, insuficientemente recolectados y dispues-
tos, contaminan las napas subterrdneas de aguas por percolacion. Lo mismo
ocurre con los residuos sélidos industriales, incluyendo los peligrosos, que en
algunos casos, como en la regién metropolitana de Buenos Aires, son dispuestos
ilegalmente en desagiies cloacales, desagiies pluviales o en sitios a cielo abierto,
de los cuales existian mas de 200 a mitad de los afios 80.% '

En el caso de la contaminacion atmosférica, que en los nicleos urbanos
de Argentina mayoritariamente es causada por fuentes méviles, la ciudad de
Cordoba, a partir de 1994 ha encarado el problema instalando un sistema de
monitoreo de la calidad del aire que facilita la obtencion de informacién para
adoptar las medidas adecuadas.

Buenos Aires posee un precario analizador de mondxido de carbono ges-
tionado por una fundacion privada, cuando debiera tener una red completa.

Tampoco se tiene un registro ni se controla el movimiento de sustancias
toxicas y peligrosas, a raiz del deterioro y la falta de recursos de los organismos
estatales responsables. ’

Por dltimo, la utilizacion de instrumentos preventivos (Evaluaciones de
Impacto Ambiental) s6lo estan incorporadas en algunas provincias, y pocas tie-
nen sistematizado su funcionamiento, es decir, legislacion adecuada y organismos
de aplicacion. A nivel nacional no estdn reconocidas, y sélo se las ha tenido en
cuenta cuando algiin organismo internacional o crediticio la imponia como con-
dicion para la liberacién de fondos.

Institucionalidad gubernamental

A partir de la década del 70 existe en Argentina una cierta actividad vin-
culada a la interpretacion y gestion pablica del medio ambiente. Asi lo demuestra
la creacion de la primera organizacion gubernamental dirigida a estos problemas,
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| la Secretarfa de Recursos Naturales y Medio Humano, obra de la tercera presi-
’ dencia de Juan D. Perén, en 1973. El advenimiento del gobierno militar en 1976
| provoco efectos negativos sobre esta nueva institucionalidad, la que fue disuelta y
| sus competencias repartidas entre distintos organismos.
‘ La expansion real de la institucionalidad ambiental argentina, sin que eso
signifique que fuera efectiva, se da a partir del acceso al poder de un gobierno
electo democraticamente (1983). Es entonces cuando se desarrolla la dimension
ambiental a nivel gubernamental y no gubernamental. En 1985 se crea la
Secretarfa de Promocién del Crecimiento dentro del ambito de la Presidencia de
la Nacion y en1986 le encomienda a esta unidad la formulacion y puesta en mat-
cha de lo que se dio en llamar Programas Ambientales Especiales. Estos progra-
mas debian convocar a diversas areas del gobierno a fin de coordinar actividades
conjuntas y planificar un programa de accion a nivel pafs, que atendiera lo que
en ese momento se consideraba prioritario desde el punto de vista ambiental.

La evolucién de esta institucionalidad ambiental contindia dentro de la
administracion Alfonsin hasta febrero de 1989, cuando la Sub-Secretaria se
transforma en Comisién Nacional de Politica Ambiental, CONAPA. .

En 1990, ya en el poder la nueva administracion justicialista, se disuelve
la CONAPA y se crea la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano.

La reforma constitucional de 1994 incorpora la proteccion del medio
ambiente como garantia de rango constitucional. Ahora bien, desde 1987 las pro-
vincias renovaron sus marcos constitucionales, incorporando la dimension
ambiental en su articulado. También estaba vigente el COFEMA (Consejo
Federal del Medio Ambiente) que, aunque deficientemente, venia avanzando en
la integracién de un marco federal ambiental.

Desde un punto de vista critico del proceso, puede decirse que en el pasa-
do cercano, los planificadores disefiaban modelos sociales y politicas piiblicas
comodamente sentados en sus mesas de trabajo, mientras la propia gestion pabli-
ca agonizaba no s6lo por la ineficaz asignacion del presupuesto, sino también por
su propia insuficiencia.

Tampoco se consideraban las deficiencias en recursos humanos y técnicos,
o que conspird contra esa modalidad de gestion piblica del medio ambiente.

La presion social en torno al tema ambiental ha obligado al gobierno a
prestar atencion a esta problematica, pero la mayoria de las veces de manera
insuficiente o superficial. La actual politica de “abstinencia” pablica, en vez de
prevenir los conflictos ambientales, los promueve y apana.

Existen en Argentina problemas ambientales de enorme importancia
(desertificacion, degradacion de recursos hidricos, deforestacion, problemas de
contaminacién a nivel urbano, etc.), pero estdn lejos de haberse convertido en
una prioridad real del grueso de la poblacion o de sus dirigentes politicos y eco-
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anicos. En términos comparativos con otros paises de la region, la aparente-
mente buena situacion ambiental del pais debe ser adjudicada a la enorme oferta
natural que Argentina tiene y a la moderada presion que la economia y la pobla-
cion ejercen sobre ella, y no a una administracion ambientalmente responsable.*

Cordoba

Cérdoba, tanto la provincia como la ciudad, han estado a la vanguardia
en materia de institucionalidad ambiental: la nueva Constitucién provincial de
1987 fue una de las primeras del pais en reconocer derechos y obligaciones
ambientales de los ciudadanos y el estado.” Previamente, con la sancién de la ley
7.343 (Ley Provincial del Ambiente) en 1985, se habia avanzado claramente en
la organizacién institucional del medio ambiente, modificando la estructura del
poder ejecutivo y creando la Subsecretaria de Gestion Ambiental de la Provincia.
Lo mas audaz de esa accion no fue solo la creacién del 4rea, sino nombrar en ese
cargo a un lider ambientalista del sector no gubernamental que venia trabajando

desde los 70 en el tema.

Cumpliendo un mandato constitucional, la ciudad adopté recientemente
(1995), a través de una convencion municipal constituyente, una Carta Organica
para la Ciudad de Cérdoba (similar a una “constitucion” para la ciudad). Esta
profundizé los conceptos constitucionales en materia ambiental, debiendo el
estado municipal garantizar a los habitantes de la ciudad un ambiente sano a tra-
vés de politicas especiales dirigidas a tal fin, incorporando en su texto el concep-
to de desarrollo sustentable.

De acuerdo a como se fue incorporando la dimensién ambiental en la
estructura del gobierno municipal, se pueden diferenciar tres etapas, y dos for-
mas en las que la integracion se manifesto. En la primera etapa, que comprende
el periodo 1983-1991, se utiliza la via del refuerzo de una estructura administra-
tiva existente como espacio para la incorporacion. Asi se cre6 la Direccién de
Control Alimentario y Ambiental, dentro de la érbita de la Secretaria de Salud
Piblica. Todavia no se visualizaba en una entidad propia al 4rea ambiental, En
una segunda etapa (1991-1995), se ensayaron dos caminos. Primero, el estableci-
miento de una instancia de coordinacién (Area de Coordinacion de Politicas de
Medio Ambiente), con dependencia del ejecutivo; y un segundo camino, en el
cual se consolida ya la estructura institucional ambiental claramente: se crea una
subsecretaria (Subsecretaria del Ambiente), también con dependencia directa del
ejecutivo y con responsabilidades especificas. Es importante sefialar que distintas
areas de relevancia ambiental, como la gestion del verde pablico y la gestion de
los residuos sélidos domiciliarios, permanecieron en éreas distintas a las creadas.
Esto significd un escollo para la nueva 4rea, aunque dentro de ella se cre6 tam-
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bién un espacio para la coordinacion con el propdsito de continuar con la linea
de trabajo inicial del area.

Ahora bien, la nueva subsecretaria tuvo responsabilidad inmediata sobre
temas de alta relevancia para la ciudad de Cérdoba, como lo son la contamina-
cion atmosférica, la creacion de laboratorios ambientales y, en un plano mas
general, difundir masivamente la problematica ambiental a través de espacios de

‘ educacién no formal especificamente creados, a la vez que generar la participa-
cién ciudadana a través de canales adecuados para ello.

| ‘Finalmente, en diciembre de 1995, al asumir la nueva administracion

municipal su segundo periodo de gobierno, se crea la Subsecretaria del Ambiente

| ¢ Higiene Urbana, ahora dentro de la érbita de la Secretaria de Servicios Piblicos
municipales. Esta drea sumd a las funciones de la vieja Subsecretaria del
Ambiente, la responsabilidad de la gestion integral de los residuos sélidos domi-
ciliarios, incluyendo el control sobre las actividades industriales generadoras de
contaminacién. Mas recientemente, a fines de 1996 se volvid a modificar el orga-
nigrama municipal, situdndose ahora a la Subsecretaria dentro de la estructura
de Salud Piblica.

Estas distintas modalidades fueron acompanadas de instrumentacion nor-
mativa de los espacios institucionales creados dentro de la estructura organizati-
va del municipio, asi como los espacios para la participacion ciudadana.

Como conclusién al presente comentario, y haciendo un balance de lo
actuado en afios recientes, puede decirse que mas que una politica ambiental
explicita, se han logrado integrar las consideraciones ambientales en las politicas
del gobierno comunal. Ello se visualiza en la creacion de una institucionalidad
especifica; la priorizacion de problemas; la instrumentacion de canales de partici-
pacién ciudadana en general y la ejecucion de planes y acciones sobre problemas
ambientales urbanos concretos; y el mejoramiento, actualizacién y creacion de
normas especificas.

En éareas con incumbencia ambiental por sus programas y acciones se
detectaron ciertas reacciones contra la nueva institucionalidad ambiental del
municipio, las que generaron dificultades en la coordinacion.

En materia de integracion de aspectos ambientales a la gestion de resi-
duos, el Proyecto ha cooperado con el municipio desde 1993, y ha jugado un rol
sustantivo, ya que apoy0 materias tales como el fortalecimiento institucional del
4rea a través de la capacitacién de recursos humanos; apoyd con consultorias
juridicas el desarrollo de un marco legal adecuado para la gestion integral de resi-

" duos, a la vez que completd con informacién actualizada sus bases de datos.

La gestion piblica del ambiente respondi6 también al desafio de la
nueva institucionalidad municipal, apoyandola con mayores recursos presu-
puestarios, los que se tradujeron en obras y acciones para la ciudad y sus habi-
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tantes: la implementacion de un Sistema de Monitoreo Automatico del Aire, la
creacion de la Universidad Libre del Ambiente como espacio de educacion
ambiental no formal para toda la ciudadania, la articulacion del Consejo
Municipal del Medio Ambiente como 6rgano consultivo del poder ejecutivo
municipal, el incremento de areas verdes, la creacion de mas de 130 kms. de
ciclovias urbanas, sistemas de transportes alternativos que desincentivan el
uso del vehiculo particular, la creacion de un Observatorio Ambiental para la
ciudad, que proporcionara datos actualizados sobre el estado del medio
ambiente urbano, manejo adecuado de los residuos solidos urbanos, extension
de las experiencias pilotos de programas de recuperacion y reciclaje a grandes
areas de la ciudad, implementacién de un plan estratégico para la ciudad, en
el cual el elemento ambiente juega un rol preponderante, etc., son todas mues-
tras de que los hechos acompaiaron a las palabras en el discurso politico de la
autoridad municipal.

Brasil

Antecedentes

El “gigante” de América Latina es una fuente de contradicciones. Presenta
cifras impresionantes en términos de produccion de bienes y servicios. Pero son
tristemente célebres sus disparidades en materia social y econdmica. A la vez, sus
diferencias inter e intraregionales de indicadores sociales son muy significativas:
la mortalidad infantil en la region mas pobre -el Nordeste-es aproximadamente
60% mas alta que en las regiones ricas. La misma heterogeneidad puede aplicar-
se a la disponibilidad de servicios basicos tales como provision de agua o trata-
miento de liquidos cloacales.*®

Brasil ha sido y es uno de los paises més adelantados de América Latina
en materia de gestion ambiental. Junto con México y en menor medida
Venezuela, Brasil es la excepcion entre los paises de la region por sus méritos
ambientales.

Sin embargo, este mérito debe ser mirado relativamente, dado que persis-
ten innumerables problemas los que gradualmente estan siendo considerados por
las autoridades politicas federales, estaduales y locales, todas con responsabilidad
en materia de proteccion ambiental fijadas por la constitucion federal de 1988.

Por ejemplo, en materia de contaminacion de tipo industrial o agricola,
no existe informacion suficiente. Se sabe que la contaminacién atmosférica es un
problema significativo en las grandes areas metropolitanas. Mientras €l control
de la polucion atmosférica de origen industrial ha mejorado - el corte de la conta-
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minacién en Cubatao (Sao Paulo) es el mejor ejemplo de ello- el problema sigue
siendo significativo. La contaminacion de las aguas es relevante en casi todas las
grandes areas metropolitanas debido a las descargas de las industrias y al deficit
del tratamiento de aguas negras o cloacas.”

La descontaminacién de la cuenca del Tieté, en el estado de Sao Paulo,
tiene un costo estimado de US$ 2.6 billones. La implementacion del proyecto
completo de limpieza de la Bahia de Guanabara en Rio de Janeiro requerira de
una cifra cercana a los US$ 2 billones. Abreu et al. (1996), citando a Jaguaribe et
al. (1989), sugiri6, muy tentativamente, que se requerirfa un gasto del orden del
0.3% del Producto Bruto Interno (PBI) para la introduccién, control y cumpli-
miento de estandares ambientales internacionales. Por otra parte, seglin una esti-
macién del mismo autor, para que las regiones més pobres alcancen en el afio
2.000 el nivel de infraestructura sanitaria que los estados mas ricos del sudeste
tenian en 1987, se requerirfa una inversion cercana al 0.6% del PBL

Estas cifras son abrumadoras y desesperantes dado el ajuste financiero y
econémico que esta viviendo el pais a partir de la asuncion del dltimo gobierno
democratico.

Gestion ambiental

En Brasil es el Estado el que indujo y promovid la percepcion de la cues-
tion ambiental. Antes que producto de una fuerte presion de la opinion piblica o
por lobbys de grupos organizados de la sociedad civil, la actividad legislativa
sobre medio ambiente fue, desde un comienzo (1977/1978), promovida por el
propio Ejecutivo, que respondio a las expectativas y compromisos adquiridos
después de Estocolmo en 1972. En esa época el papel del estado debia ser ambi-
guo y reticente, en la medida que el pais procuraba conciliar categorias supuesta-
mente opuestas como proteccion ambiental y promocién de su proyecto de desa-
rrollo (el “milagro brasilefio”), basado en la explotacién intensiva de los recursos
naturales (grandes biomasas) y en el ingreso de capitales extranjeros a intereses
fluctuantes.”

De ahi que al mismo tiempo que se concedian incentivos para la instalacion
de industrias y procesos prohibidos en sus paises de origen, se iniciaba el montaje de
un eficiente sistema nacional de medio ambiente con instituciones federales, como la
antigua SEMA -Secretarfa Especial do Meio Ambiente-1973- o compaiifas de carac-
ter estaduales como la FEEMA en el estado de Rio de Janeiro o la CETESB en el
estado de Sao Paulo, dedicadas al control de la contaminacion.

Ese “movimiento” por parte del Estado para inducir a los cambios en
materia ambiental iniciado en los 70, en plena vigencia de regimenes autoritarios,
gan6 impetu con la onda democratizante que en los 80 recorri6 el mundo.
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Por otra parte, la tutela legal del medio ambiente en Brasil est4 asentada
en numerosas normas, incluida la norma constitucional. Una de las més notables
fue la Ley 6.938 de 1981, que fij6 la Politica Nacional del Medio Ambiente, sus
fines y mecanismos de formulacion y aplicacién. La Constitucién Federal de
1988, por otra parte, consagra un capitulo entero a la problematica del medio
ambiente.

Instituciones del Estado de Sao Paulo

La Secretaria de Medio Ambiente tiene como atribuciones bésicas el con-
trol de la polucién en el Estado y el desarrollo de tecnologias con este propésito.
También cuenta con un sistema de 6rganos colegiados como el Comité de
Defensa del Litoral; el Consejo Estaudal del Medio Ambiente y el Consejo Estatal
de Pesca.

En 1995 se cred, a nivel del estado, la Secretaria de Recursos Hidricos,
Saneamiento y Obras, cuyas funciones, entre otras, son el planeamiento y la eje-
cucion de las politicas estaduales de saneamiento, incluyendo la recoleccion,
transporte y la disposicion final de los residuos sélidos.

El Programa de Control de la Polucion (PROCOP) destina recursos para
la implementacin de sistemas de control de la contaminacion, en los que estan
incluidos los residuos sdlidos. La gestion de este programa se hace bajo un finan-
clamiento compartido del Estado de Sao Paulo y el Banco Mundial; la adminis-
tracién de Ja CETESB opera como agente técnico y el Banco del Estado de Sao
Paulo como agente financiero.*

En este marco, dentro de la CETESB (Compafifa de Tecnologia y
Saneamiento Ambiental) se institucionalizo el Programa de Residuos Industriales,
cuyo resultado més importante en 1994 fue poner en evidencia el problema de los
residuos solidos industriales y la necesidad de resolverlo.

Otros puntos que merecen destacarse para explicar los problemas verifi-
cados en la gestion del programa PRI por parte de la CETESB, son:

* Inexistencia en el Estado de Sao Paulo, y en el pafs, de una politica especifica
que contemple fuertes y claros mecanismos institucionales, legales, técnicos y
financieros para una correcta gestion de los residuos sélidos:

* Persistencia de una actitud reticente de la industria para invertir en instala-
ciones centrales de tratamiento y disposicion final de residuos solidos, pro-
ducto talvez del desconocimiento del mercado existente en la materia.®

Puede afirmarse que existe un arsenal consistente de instrumentos institu-
cionales y legales para la gestion adecuada de residuos solidos en el Estado de
Sao Paulo. -
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Campinas

Antes de analizar detalladamente la situacion de la ciudad de Campinas,
es interesante resefiar la situacion de los municipios brasilefios frente a la gestion
ambiental, y frente al proceso de descentralizacion, altamente positivo, que se
viene dando en los Gltimos afos.

La Constitucién Federal de 1988 dio lugar a un efectivo crecimiento de
las rentas municipales, a través del aumento de las cuotas coparticipables de
impuestos estaduales (o provinciales) y federales recaudados en su territorio. Por
otro lado, hay una cierta unanimidad en cuanto a que el Gobierno Federal, a par-
tir de los 80, redujo el volumen de recursos disponibles para los municipios por
parte del Gobierno Federal. '

Otros autores hacen referencia a la corrosion de los sistemas centrales de
prestacion de servicios pablicos, sobre todo los urbanos: habitacion, saneamiento
basico y transporte. A mediados de los 80 comienza un proceso de revision del
papel del estado. Las expresiones “estado minimo”, descentralizacion y privatiza-
cion ganan espacio, reflejando la interpretacion neoliberal de los cambios que se
venian produciendo en el primer mundo. Por ello, la reduccion de la asistencia a
los municipios los puso en una situacién desesperada: tuvieron que enfrentar
amplios proyectos de infraestructura y solventar los servicios piblicos bésicos,
sin apoyo del gobierno federal.

Junto con la declinacion de las agencias ambientales federales y estadua-
les, comenzaron a establecerse secretarias municipales de medio ambiente.

La Secretaria de Medio Ambiente del municipio de Curitiba, creada en
1985, es apenas un ejemplo de ello. En el plano internacional, la idea del desa-
rrollo sustentable apuntd también hacia la descentralizacion.

A nivel federal, en 1990 se cred el Ministerio de Medio Ambiente,
Recursos Hidricos y Amazonia Legal, cuyo brazo operacional es el IBAMA
(Instituto Brasileio del Medio Ambiente y de los Recursos Naturales
Renovables); la CONAMA se estableci6 como entidad consultiva y deliberativa
de los actores ambientales del pais.

Las circunstancias sefialadas anteriormente explican en parte por qué el
IBAMA y el Ministerio de Medio Ambiente comenzaron en 1994 a disefiar e
implementar un programa de descentralizacion.

La Constitucién de 1988 establece como competencia comin de la
Unién, de los Estados federados, del Distrito Federal y de los municipios, €l pro-
teger ¢l medio ambiente y combatir la polucién en cualquiera de sus formas,
tanto como preservar los bosques, la flora y la fauna. Compete también a los
municipios complementar la legislacion federal y estadual en lo que
corresponda.” Estos dispositivos favorecen la descentralizacion en el area
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ambiental y facultan a los municipios para que creen estructuras legales ¢ institu-
cionales en los asuntos de interés local.

Parece que la discusion sobre la competencia de los municipios para legis-
lar en materia de medio ambiente perdio relevancia, Son innumerables los muni-
cipios del Brasil que ya vienen elaborando sus leyes ambientales y adecuando sus
instituciones ambientales para ¢l ejercicio de las mismas.

La Ley Organica Municipal de Campinas, operativizada en 1990, internalizd
la problematica ambiental en un capitulo especifico. Este capitulo avanza en materia
institucional al proponer la creacion de un Sistema Municipal de Administracion de
la Calidad Ambiental y de la Proteccion de los Recursos Naturales y Animales, coot-
dinado por un Consejo Municipal de Medio Ambiente, que setia responsable de la
elaboracion de un Plan Municipal de Medio Ambiente y Recursos Naturales. Como
paso previo se cred en 1990 la Coordinadoria Ambiental, compuesta por 18 drganos
integrantes de la administracién directa e indirecta del municipio, y responsable de
la elaboracion y acompaiiamiento de las politicas ambientales municipales. Esta pro-
puesta fue acompafiada de una reforma administrativa y su ejecucion quedo bajo la
responsabilidad de cada uno de sus componentes.

El sistema antes mencionado se cred por Ley Municipal 6.792, en 1991,
aprobandose también por decreto el reglamento de funcionamiento del COMDE-
MA/Conselho Municipal do Meio Ambiente, que lo hizo operativo. Este consejo
se constituyd como espacio de participacion ciudadana, aunque seglin opinién de
Grimaldi, los mecanismos de su funcionamiento, destinados a dar consejos sobre
acciones a seguir para el mejoramiento de la calidad de vida de la ciudad, debie-
ran ser perfeccionados. Este proceso ya se inicid, con propuestas de reformula-
cion de la ley y del reglamento que lo crearon, apuntando a la redefinicién de las
atribuciones e insercién del COMDEMA cercano al ejecutivo municipal.*

Hasta 1993 funcion6 la Coordinadoria Ambiental en el 4mbito del ejecu-
tivo municipal, momento en que se cred la Secretaria Municipal de Planejamento
¢ Meio Ambiente, con el objetivo de coordinar las acciones ambientales del eje-
cutivo e integrar el Sistema de Administracion de la Calidad Ambiental.

Finaltiente, el Estudio Previo de Impacto Ambiental, principal instrumen-
to de apoyo de una politica de gestion ambiental adecuada, no podria ser dejado
de lado por el municipio de Campinas, por lo que se recomendé al municipio su
coordinacién con los demés organismos responsables de su realizacion.

En conclusion, puede decirse que el municipio de Campinas ha avanzado
significativamente en materia de institucionalidad para la gestion del medio
ambiente. A partir de los 90 cuenta con estructuras adecuadas, distribucién de
las responsabilidades en las distintas esferas del gobierno, espacios de participa-
cion ciudadana, etc., aunque persisten las deficiencias en materia legal que debili-
tan el aparato institucional.
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Colombia

=

Antecedentes

Este pais, junto a Brasil y México, es uno de los poseedores de la mayor
biodiversidad en América Latina y el Caribe, al igual que de una aparentemente
inagotable reserva de recursos naturales. También es uno de los paises que ha
enfrentado el problema ambiental de manera més seria.

Atn asi, diversas actividades productivas e intervenciones en el medio
ambiente sin las debidas precauciones sefialan que a pesar de la respuesta por
parte del estado, los recursos ambientales de este pais siguen acusando altos
niveles de deterioro.

El pais, organizado bajo un esquema de estado centralizado, tuvo y tiene
serias deficiencias en materia de institucionalidad para la gestion ambiental, qui-
74s atribuibles a ese orden centralizado del poder.

A fines de los 60 se inicia un proceso de descentralizacion administrativa
por servicios. En materia ambiental se crea el INDERENA (Instituto Nacional de
los Recursos Naturales Renovables), con el propdsito de administrar, manejar,
conservar, fomentar y defender los recursos naturales renovables.

Gestion ambiental

Al proceso de descentralizacion administrativa para el medio ambiente
iniciado en 1968, se sumd la tarea de codificar la dispersa normatividad ambien-
tal. Bajo un poder extraordinario otorgado al Presidente de la Repablica por
parte del Congreso, se expidi6 el decreto/ley No. 2811/74 por el cual se dict6 el
Codigo Nacional de los Recursos Naturales Renovables y de proteccion del
Medio Ambiente. Este significo el primer esfuerzo por presentar un marco legis-
lativo coherente y omnicomprensivo de la temética ambiental. Si bien constituye
un texto marco que no entra a desarrollar los diferentes aspectos que trata, sienta
las bases para un posterior desarrollo, ya sea a través de nuevas leyes o nuevas
reglamentaciones.®

La década de los 80 trajo aparejada una serie de hechos que entorpecie-
ron el proceso de gestion ambiental que se venia desarrollando. A través de la ley
N° 10 de 1983 se otorgaron instrumentos al gobierno nacional para el manejo de
la politica de fronteras, En consecuencia, se crearon nuevas corporaciones regio-
nales que desplazaron al INDERENA en materia de competencia y jurisdiccion
en todo el territorio colombiano. En esta nueva division de la gestion ambiental
no se tuvo en cuenta el concepto de cuenca hidrogréfica, sino que se hizo coinci-
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dir la jurisdiccion de éstas nuevas corporaciones regionales con la division politi-
co-administrativa de cada departamento.”

Asi nacieron las corporaciones de desarrollo regional, y a las que ya exis-
tian se les adscribieron funciones en esa materia (construir escuelas, puentes,
proveer a la electrificacion del pais, etc.) y, como un anexo, se le otorgaron fun-
ciones ejecutoras de la politica ambiental.

La década de los 90 llegd con el concepto de desarrollo sustentable. Esto
repercutié fuertemente en Colombia, en donde tres hechos marcaron esta linea
de accion: la promulgacion de la nueva constitucion colombiana en 1991, en la
que queda incorporado el concepto de desarrollo sustentable. La realizacion de la
Conferencia de Rio, cuyo efecto se expandié por toda la region; y la creacion del
Ministerio del Medio Ambiente, como epilogo de un proceso que se habia inicia-
do en la década de los 80, y cuyo objetivo era dotar al pais de un sistema nacio-
nal ambiental poniendo a la cabeza de éste un ente con capacidad de convocato-
ria para armonizar las acciones de las distintas entidades que trabajan en areas
relacionadas con el medio ambiente.

La institucionalidad

Hasta 1993 la actividad piiblica ambiental se caracterizaba por su disper-
sion. Diferentes organismos del estado colombiano asumian responsabilidades de
administracion, control y defensa del ambiente. Pese a que la tnica entidad crea-
da especificamente para ejecutar las politicas del gobierno nacional era el INDE-
RENA, otros organismos también tenian ingerencia en las decisiones ambienta-
les.

Tres fueron las condicionantes basicas de este proceso de desgaste institucional:
a) La dispersion de las funciones de administracion y manejo de los recursos

naturales en muchas y diversas entidades del estado.

b) Adscripcion del INDERENA al sector agropecuario, lo que significé que
muchas veces la gestion haya quedado subordinada a una visién agrarista del
problema ambiental,

¢) Debilidad presupuestaria: al INDERENA nunca se lo doté de recursos ade-
cuados para manejar ambientalmente el pais.

La relacion entre el INDERENA y las Corporaciones Regionales fue apa-
sionada en términos de discusiones y debates acerca de las responsabilidades y
competencias que cada una de estas instituciones tenia en materia ambiental. El
INDERENA tenia la responsabilidad de asesorar al gobierno nacional en la for-
mulacion de la Politica Ambiental Nacional. Pero al ejecutarla, la responsabilidad
podia repartirse entre distintas instituciones. Sin embargo, el INDERENA, por
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ley, tenia diferida la facultad de cooperar en la coordinacion y el control de la eje-
- cucion de la politica ambiental.

El INDERENA se vio debilitado, entre otras razones, porque no fue
dotado de la fortaleza presupuestaria requerida y porque no se previeron los
mecanismos de coordinacion entre esta institucion y las entidades regionales.
Tampoco cont6 con €l espacio jerdrquico necesario que le permitiera estar
representado en las reuniones del Consejo Nacional de Planificacion
Econdmica.

Ante este esquema de “dispersion” institucional, de recursos financieros
insuficientes y la ausencia del Estado en algunas de las zonas mas ricas del pais
en recursos naturales, en 1993 se acudi6 a lo que parecia la solucion més adecua-
da: la creacién.de un erite rector y formulador de la politica ambiental, es decir, el
Ministerio del Medio Ambiente. Paralelamente se definieron los principios gene-
rales de la politica ambiental colombiana y se organizo el sistema nacional
ambiental. Este cambio trajo aparejado nuevas definiciones de los objetivos de
las corporaciones regionales, que quedaron como ejecutoras de la politica
ambiental, en coordinacién con las entidades territoriales, quienes ejecutarén los
programas, planes y proyectos y asumiran la responsabilidad y control en cada
jurisdiccion, con cierto grado de autonomia, en tanto el Ministerio es quien fija la
_politica ambiental.

El SINA (Sistema Nacional Ambiental) es un conjunto de recursos, pro-
gramas e instituciones que permite la puesta en marcha de los principios ambien-
tales adoptados como politica global, y de alguna manera asiste al Ministerio de
Medio Ambiente en el cumplimiento de sus funciones.

También quedaron formalizados procedimientos destinados a promover
la participacion ciudadana. Todo esto hace pensar que la iniciativa de fortalecer
el sector ambiental y modificar el esquema institucional ambiental de Colombia
fue uno de los hechos mas destacados en esta materia en los Gltimos afos.

Cartagena de Indias

Antes de detallar la situacién de este municipio, es pertinente sefialar que
las deficiencias en materia de gestion e institucionalidad ambiental para un ade-
cuado manejo de los residuos no son privativas de esta ciudad, sino que se repro-
ducen en algunos de los grandes asentamientos humanos colombianos.

Estas deficiencias estuvieron marcadas hasta 1993. A partir de ese afio,
cuando se crea el Ministerio de Medio Ambiente y se delega la ejecucion de la
politica ambiental delineada por éste a las Corporaciones Auténomas Regionales,
empiezan a clarificarse los roles que le competen a los diversos espacios institu-
cionales existentes y los creados a tal fin.
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Cartagena de Indias, ubicada en la costa norte de Colombia, sobre el
mar Caribe, cuenta con alrededor de 600.000 habitantes. Debido a ello no
alcanzé a estar incorporada en el grupo de ciudades colombianas de mas de 1
millon de habitantes que obtuvieron la descentralizacion de su gestion
ambiental a partir de 1993. Sin embargo, logrd incorporar cierta instituciona-
lidad ambiental en la ciudad, que por sus caracteristicas esta calificada espe-
cialmente como un Distrito Turistico y Cultural. Esto significa que ademas de
la actividad industrial, la ciudad posee un patrimonio cultural colonial y turis-
tico de relevancia.

Los resultados de un seminario realizado en 1991 indicaron -que la ges-
tion de residuos urbanos era uno de los mas graves problemas ambientales de la
ciudad. .

Esto empujé a la Alcaldia de Cartagena a elaborar un Plan de Accién a
desarrollarse entre 1992 y 1994. Al mismo tiempo, la asistencia técnica de la
CEPAL permiti6 formular algunos criterios sobre el manejo global de la dimen-
sion ambiental de la ciudad. De los 15 problemas prioritarios detectados luego de
un proceso de revision y discusion por el Gobierno Distrital en el Plan de Accion,
6 correspondian directamente al enfoque integral del Plan de Accién Ambiental.

Dentro de este altimo plan de trabajo existian varios subproyectos: uno
de reforzamiento institucional para la gestion ambiental del Distrito Turistico de
Cartagena, en el cual la entidad ejecutora era la propia alcaldia con una setie de
agencias colaboradoras. Este subprograma tenia como objetivo mejorar las capa-
cidades normativas e institucionales de Cartagena para hacerlas mas eficaces.
Por otro lado, se plantearon cuatro programas destinados a enfrentar los proble-
mas ambientales originados por una inadecuada gestion de residuos: estudio para
la recepcion y tratamiento adecuado de residuos en el Puerto de Cartagena; elimi-
nacion de residuos patdgenos de centros hospitalarios de Cartagena; estudio de
un sistema de disposicion final centralizada de residuos industriales solidos y
estudio para el establecimiento de un relleno sanitario para los desperdicios soli-
dos de la ciudad.* _

Por otra parte, la ley N° 99 de 1993, por la que se cred el Ministerio del
Medio Ambiente, trajo aparejada una serie de repercusiones a nivel institucional,
lo que generd un nuevo escenario para Cartagena, no contemplado en la elabora-
cion del Plan de Accion Ambiental en 1991,

En consecuencia, en 1995 se acordd dentro del marco del proyecto la rea-
lizacién de un nuevo seminario para actualizar el plan.

Los nuevos actores ambientales surgen mayoritariamente como repercu-
sion de la ley 99 de 1993. Sin embargo, ante la necesidad de asumir un rol més
relevante en materia ambiental, el gobierno local asumi6 la iniciativa de definir
un ente con capacidad de coordinar y gestionar la problematica ambiental. Para
U

146




ello, cre6 el DAMARENA (Departamento Administrativo del Medio Ambiente
del Distrito) como instancia de manejo ambiental de la ciudad.

Posteriormente se presentaron distintas posiciones derivadas de los conte-
nidos de la Ley 99 de diciembre de 1993. Esta ley entregé el manejo del medio
ambiente a las ciudades colombianas de mas de un millon de habitantes, cuatro
en total, las que crearon sus respectivas unidades de gestion ambiental urbana.

Cartagena, con 661.830 habitantes, segiin el censo nacional de 1993, no
alcanz6 la poblacién requerida para descentralizar su gestion ambiental, quedan-
do ésta a cargo de la Corporacion Auténoma Regional del Canal del Dique
(CARDIQUE). Sin embargo, la opcion de que estas Corporaciones puedan dele-
gar algunas funciones en los entes municipales o distritales designados para tal
efecto, permitiria a la Alcaldia de Cartagena asumir algunas de las responsabili-
dades asignadas hoy a CARDIQUE.* -

La CARDIQUE esté organizada bajo una asamblea corporativa en la
que estan representados los alcaldes de los 19 municipios miembros de esta
corporacion. Al mismo tiempo, existe un Consejo Directivo en el cual estin
representados los alcaldes elegidos por la asamblea (4), las ONG’s (2), las
personas de raza negra (1), el sector privado (2), un representante de la
Presidencia de la Repiiblica y un representante del Ministerio del Medio
Ambiente. Las corporaciones gozan de aparente autonomia de recursos, pero
en realidad, la ley 99/93 les da atribuciones para manejar recursos de la
Nacién para financiar proyectos, y, obviamente, el gobierno nacional es quien
decide que temas priorizar al momento de los gastos.* De la misma manera,
las decisiones que tomen las corporaciones en relacion a cambios en sus esta-
tutos 0 en materias de similar importancia requieren de un visto bueno del
Ministerio nacional. Ademas, los recursos presupuestarios son insuficientes
frente a los problemas que deben ser enfrentados, mas cuando sus principales
ingresos provienen del cobro de un porcentaje del impuesto predial, lo que de
alguna manera repetiria la historia institucional de estas corporaciones en
cuanto a que una de las mayores razones de su debilidad estd centrada en la
falta de recursos adecuados.

Por su parte, el DAMARENA se organizé como un departamento de la
Alcaldia de Cartagena, y esté dirigido por un director de libre nombramiento y
remocion, y estd acompanado por un equipo en su mayoria de profesionales.

El mejoramiento del sistema de tratamiento de residuos solidos que se ha
constatado en los dos Gltimos afios implicé también, en primera instancia, un
proceso institucional. Esto debido a que la gestion se encontraba a cargo de las
Empresas Pablicas Distritales, entidad que paralelamente tenia la responsabilidad
del manejo de los servicios de acueducto y alcantarillado, mantenimiento de vias,
mercados y mataderos. Fueron desagregados los servicios y re-definidas institu-
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 cionalmente las competencias: se licitd la operacion de los servicios de acueducto
y alcantarillado piiblicos con entidades privadas, aspecto considerado como uno
de los cambios institucionales de mayor repercusion para la gestion ambiental en
la ciudad e igualmente se contratd la recoleccién, disposicién y tratamiento de
residuos solidos con firmas privadas.

En lo que concierne a la recoleccion y tratamiento de residuos solidos, la
Alcaldia adopté como solucion la contratacién del servicio con firmas privadas.
Este hecho cambié significativamente el aspecto urbano ya que permitio aumen-
tar la cobertura del servicio de aseo del 38% al 90% de la poblacion a la vez que
por primera vez se inicio la operacion de un relleno sanitario. Uno de los aspec-
tos que fue omitido y que cobra importancia en la ciudad por la geografia del
territorio, contiguo a cuerpos de agua, fue la recoleccion de residuos sélidos
sobre los mismos.

Se resaltan ademas dos problemas relacionados con el relleno sanitario: la
extension de los terrenos, ya que las areas requeridas para su ampliacion paulati-
na no fueron adquiridas en su totalidad, y la presencia de poblacion de reciclado-
res en las inmediaciones del relleno.

Respecto a los residuos patogenos hospitalarios, también se adelantaron
acciones que concluyeron en reuniones de concertacion entre los centros hospita-
larios, los responsables de las instituciones de salud y las empresas privadas
encargadas de la recoleccion de residuos, y en la gestion de la Alcaldia para la
compra de un horno incinerador de patdgenos.

Apoyo CEPAL/GTZ

En el cumplimiento de las acciones de este Plan, la Alcaldia de Cartagena
de Indias mantuvo la vinculacion con el proyecto cuyos aportes pueden sinteti-
zarse en dos éreas: el fortalecimiento institucional, que comprende los aspectos
de asesorfas, capacitacion y consultorias juridicas, y los aspectos técnicos y ope-
rativos del relleno sanitario.

Fortalecimiento institucional

Se capacitd a un grupo de funcionarios de las instituciones pablicas de la
ciudad con competencia en la gestion ambiental y de la Fundacion Mamonal, en el
seminario regional realizado en Cartagena en julio de 1993; dichos funcionarios se
encuentran vinculados a instituciones relacionadas con la gestion ambiental de la
ciudad y reciben periddicamente las publicaciones de la CEPAL sobre estos temas.

Se apoyo en Medellin la capacitacion de funcionarios de las empresas
piblicas, entidad a cargo de la cual estaria inicialmente la interventoria de la
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prestacion del servicio de aseo urbano. Posteriormente esta funcion fue traslada-
da al Departamento Administrativo del Medio Ambiente del distrito, en cumpli-
miento de las recomendaciones del proyecto.

También se realizé una consultoria de apoyo juridico sobre las disposicio-
nes de la Ley 99 de 1993, con el fin de disponer de un documento de analisis que
permitiera mayor claridad sobre la gestion ambiental en Cartagena.

Relleno sanitario

En 1994, con la visita de un experto de la GTZ se realizaron importantes
consideraciones técnicas sobre el relleno sanitario. Se realizé también una reu-
nién de concertacion con expertos para aportar alternativas de solucion al pro-
blema de la presencia de recicladores en el relleno sanitario.

Como comentario puede sefialarse que el tema institucional en Colombia
ha tenido un gran cambio y avance a partir de la Ley 99 de 1993 que cred el
Ministerio del Medio Ambiente y las Corporaciones Autonomas Regionales como
responsables de la gestion ambiental. EI Ministerio asumi6 las funciones, hasta
hace poco dispersas en diversas entidades nacionales, y descentralizd las funcio-
nes en las ciudades con més de un millon de habitantes. Este aspecto implica una
notable diferencia con el entorno institucional vigente en 1991 cuando se elabord
el Plan de Accion Ambiental para Cartagena. Actualmente la Corporacion
Auténoma Regional del Canal del Dique (CARDIQUE) tiene a su cargo la ges-
tion ambiental de Cartagena en conjunto con 18 municipios del Departamento de
Bolivar, ubicados a lo largo del Canal del Dique.

Si bien la aglutinacién de las funciones ambientales en un solo organismo es
sin lugar a dudas un gran logro, el cambio que ha sufrido el pais requiere de un
largo perfodo de adaptacion para adoptar el nuevo proceso institucional. Este aspec-
to se refleja en la ciudad de Cartagena, donde lo reciente del proceso conlleva a afir-
mar que atin no hay grandes resultados, pero se estan creando las bases para ello.”

Cabe sefialar que los dos planes de gobierno, es decir, los planes de accion
de 1992-1994 y de 1995-1997 apuntaron al logro de los mismos objetivos en
materia de medio ambiente, lo que evidencia el conocimiento y acuerdo sobre la
problemética ambiental de la ciudad.

El Plan 1995-1997 define objetivos, estrategias y metas, mas no acciones.
El DAMARENA, con la asesoria de la Universidad Javeriana, iniciaria la elabora-
cion del plan de accién para la gestion del medio ambiente en la ciudad. En con-
secuencia, la realizacion en junio de 1996 de un seminario de PPO (Planificacion
de Proyectos por Objetivos) para actualizar el Plan de Accién Ambiental para
Cartagena, se convirtié en un aporte y apoyo del proyecto al fortalecimiento de
las instituciones con responsabilidad ambiental sobre Cartagena.
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Costa Rica

Antecedentes

Costa Rica, en relacion a otros paises de la region de América Central,
muestra algunas cifras y datos que lo posicionan en un grado mayor de desarro-
llo. Sus indices de longevidad, de mortalidad infantil, de acceso a ciertas necesi-
dades basicas, son bastante mejores que los de sus vecinos. Sin embargo, por
tener una alta diversidad bioldgica, es muy vulnerable desde el punto de vista
ecologico. Generalmente esta situacion esté ligada a la sobre explotacion de
algunos ecosistemas como a la subutilizacion y desmanejo de recursos.” Los bos-

ques, por ejemplo, se ven constantemente amenazados por altas tasas de defores-
tacion, las que de acuerdo a la FAO alcanzaron entre 1977 y 1983 una tasa anual
equivalente a un 7,6%, cifra marcadamente superior en relacién a otros pases
afectados por un fenomeno similar (Brasil, Filipinas, Tailandia).” El recurso icti-
cola también es objeto de un uso no sustentable, pese a que desde los afios 90 se
intentan estrategias de manejo ambientalmente adecuadas.

Por su parte, los asentamientos humanos presentan problemas similares a
los detectados en otras urbes latinoamericanas: inadecuado uso del suelo urbano,
congestion vehicular, deterioro de la calidad del aire, problemas de polucién loca-
lizados y politicas débiles respecto a la problematica de los residuos urbanos e
industriales, todo esto asociado a una serie de instituciones que débilmente inten-
tan enfrentar y coordinar acciones para solucionar estos problemas.*

Por otra parte, Costa Rica ha sido y es foco de atencién permanente de
los paises desarrollados en materia ambiental por su riqueza biologica. Esto lo
hace beneficiario de una importante ayuda internacional y asistencia técnica, lo
que en algunos casos ha hecho mas compleja la coordinacion interinstitucional
para implementar estrategias sustentables.

Instituciones ambientales

Este pais, en comparacion con otras naciones centroamericanas, tempra-
namente comenzo0 a desarrollar estrategias de proteccion del medio ambiente, las
que inclufan capitulos de desarrollo institucional ambiental.

En 1981 se crea el SINAPROMA (Sistema Nacional para la Proteccién y
Mejoramiento del Medio Ambiente). Lamentablemente, el sistema naci6 debilita-
doyel decreto que lo cred establecio tres instituciones con responsabilidad en la
implementacién de la politica ambiental del pais:

* El CNPMA (Consejo Nacional de Proteccion y Mejoramiento del Ambiente);
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o La Secretarfa Ejecutiva del SINAPROMA, en la armonizacién de los Planes
Nacionales de Desarrollo con los lineamientos del CNPMA;

o El Consejo Técnico del SINAPROMA, con un rol de consejero de la
Secretaria Ejecutiva.

Bajo el SINAPROMA la coordinacion institucional dependia de la rela-
cion de las respectivas unidades de gestion con proyectos de interés comin.
En algunos casos, las instituciones extranjeras, para concretar su apoyo finan-
ciero exigian algin tipo de coordinacion. En otros casos, la seleccion de una
institucion sobre otra para desarrollar un proyecto especifico, sin considerar
los posibles conflictos que ello involucraba, predefinia las dificultades para el
proyecto.” Desafortunadamente, debido a la falta de voluntad politica de los
miembros del gobierno, sumado a la complejidad de funciones y relaciones
definidas en la norma de creacion del sistema, el esfuerzo del SINAPROMA
terming fracasando. * '

En 1990, ECODES o Estrategia de Conservacion para el Desarrollo
Sostenible en Costa Rica, hizo un nuevo intento para incorporar la dimension
ambiental en las politicas de desarrollo. La misma fue coordinada en su elabora-
cion por el MIRENEM (Ministerio de Recutsos Naturales, Energfa y Minas), y
surgi6 como el fruto del trabajo intersectorial entre el sector pdblico, el sector
privado, el sector académico y las ONG’s, que presentaron un marco de referen-
cia de largo plazo, que orientara el estilo de desarrollo econdmico y social hacia
una utilizacion sostenible de sus recursos naturales.

Esta propuesta sefialaba en su etapa de diagndstico los problemas
ambientales asociados a los procesos de desarrollo en Costa Rica y dejaba en evi-
dencia que una de las mayores dificultades surgia de la deficiencia de las institu-
ciones con responsabilidad en materia ambiental. Se sefialaba también que en el
plano urbano la gestién de los residuos domiciliarios era un problema no resuel-
to: en 1990 la generacion promedio per cépita era de 0,700 kgr., ademas iba en
permanente aumento y se tornaba particularmente grave en el Area
Metropolitana de San José, donde alrededor de 12 municipalidades depositaban
sus desechos solidos en el relleno sanitario “Rio Azul”, acelerando rdpidamente
el agotamiento de su capacidad.®

Paralelamente se intentaba poner en marcha algunos programas de reci-
claje impulsados por el sector privado destinados a la generacion de energia, los
que fueron cuestionados por la opinién publica.

Problemas como la descoordinacién interinstitucional entre los sectores
pitblico y privado, la falta de personal especializado y actualizado, las deficiencias
técnicas para el control de la contaminacion y las limitaciones econdmicas en los
sistemas operativos y de mitigacion de la contaminacion hicieron que las politicas
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destinadas a la proteccion y mejoramiento del ambiente en Costa Rica fueran
marcadamente insuficientes.

Hasta ese momento (1990), los Estudios de Impacto Ambiental sélo eran
exigidos por ley a la actividad minera, y por decreto a las instituciones del sector
energético, lo que dejaba por fuera a una enorme cantidad de actividades poten-
cialmente perjudiciales para el medio ambiente, particularmente las del sector
industrial y los proyectos de desarrollo de recursos hidraulicos. Por su parte, la
Comision de Evaluacion de Impacto Ambiental aparecia como deficiente en su
capacidad operativa.*®

Apoyo al fortalecimiento institucional

Ante este panorama institucional la Agencia de Cooperacion Técnica de
Alemania (GTZ), a través de actividades directas o por acciones conjuntas,
comenz0 a apoyar al Gobierno de Costa Rica. El Plan Nacional de Manejo de
Desechos y el acuerdo para el desarrollo de tecnologias ambientalmente adecua-
das son muestras de ello. Por su parte, representantes del Proyecto celebraron un
acuerdo con el MIDEPLAN (Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econdmica) de asistencia técnica para la formulacion de una politica de gestion
de residuos urbanos e industriales.

En su primera etapa el apoyo se concretd mediante la realizacion de un
seminario de Planificacion de Proyectos Orientada por Objetivos (ZOPP, en su
sigla alemana), en mayo de 1991, cuya idea central fue formular un programa de
trabajo para la aplicacion de politicas. Para ello se identifict el problema central
que fue definido como “el deterioro del medio ambiente por contaminacién de
origen industrial”, asociando a éste causas directas e indirectas. Entre las prime-
ras, se sefialaron las siguientes: las descargas industriales sobrepasaban los limi-
tes recomendados; las emisiones a la atmosfera superaban los niveles permisibles
la disposicion de los residuos industriales solidos era madecuada el nivel de
ruido superaba el valor recomendado.

En cuanto a las causas de origen indirecto, se advirti6 la inexistencia de
coordinacion interinstitucional; los presupuestos institucionales asignados a los
controles ambientales eran insuficientes; falta de incorporacién de la variable
ambiental a la politica industrial; falta de voluntad politica en los poderes ejecuti-
vo y legislativo, entre otras.*

En un reciente estudio sobre estrategias de aplicabilidad de instrumentos
econdmicos como herramientas de la gestién ambiental, se constat6 la existencia
de una gran cantidad de leyes, reglamentos, organismos y oficinas con escasa o
ninguna incidencia en la gestion ambiental, no obstante haber sido creadas o
funcionar con ese objetivo.
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En consecuencia, existe duplicidad de funciones, roces institucionales,
entorpecimiento burocratico, no coordinacion en la accion, y por consiguiente,
un alto desperdicio de recursos.” Sin embargo, entendiendo que los instrumentos
econdmicos para la gestion ambiental son incentivos que no operan a través del
poder coercitivo, se recomienda en el trabajo mencionado que la estructura insti-
tucional y los recursos humanos para una efectiva aplicacion de este instrumento
sean menores a la habitual, pero éstos Gltimos altamente capacitados.”

Por otra parte, 3 ministerios siguen llevando la responsabilidad mayor en
materia de institucionalidad para la gestion de residuos: Ministerio de Salud,
Ministerio del Ambiente y Energia (el viejo ministerio de recursos naturales,
minas y energia) y el MIDEPLAN (Ministerio de Politica Econdmica y
Planificacion Nacional).

El Ministerio de Salud tiene una Division de Saneamiento Ambiental,
que a su vez esta subdividida en departamentos de Control Ambiental, Ingenieria
Sanitaria, Control de Sustancias Toxicas y Medicina del Trabajo, y Control de
Alimentos. Dado que Costa Rica tiene un ordenamiento centralizado del estado,
| este Ministerio tiene servicios descentralizados de sus responsabilidades a través
’ de distintos servicios regionales.”
| MIDEPLAN cumple un rol ambiental a través de su Unidad de Desarrollo
| Sustentable, que tiene mandato para coordinar acciones con otros ministerios y
1 organizar la cooperacion internacional. Por su parte, el Ministerio del Ambiente y

Energia mantiene las competencias historicas del MINEREM, con una orienta-
cién mas clara hacia la conservacion de los recursos naturales del pais.

A partir de la nueva Ley Orgdnica del Ambiente de 1995, aparecen 3 nue-
vas instituciones que pretenden asumir la representacion institucional ambiental
del pafs. Esta nueva ley, que mantiene las competencias ministeriales anteriores,
crea la Secretaria Técnica Nacional Ambiental. Esta nueva institucion, de carédc-
ter ejecutivo, recibe todos los proyectos que puedan tener potenciales efectos
sobre el ambiente, los revisa y retiene los que estan sujetos a EIA (Evaluacion de
Impacto Ambiental). Esta conformada por representantes de los ministerios

~ nombrados, el 50%, por un periodo de 6 afios, y el 50% restante, por un petiodo
de 3 afos. La Contraloria Ambiental, también creada por la nueva ley, realiza el
seguimiento de los proyectos no sujetos a EIA. Por dltimo, el Tribunal
Ambiental, corte especializada, vela por el funcionamiento adecuado de las insti-
tuciones con responsabilidad ambiental.”

En materia de gestion de residuos, las ciudades més grandes tienen direc-
ciones de saneamiento ambiental, las que son responsables de la recoleccion y
disposicion de residuos, alumbrado pblico, alcantarillado, etc. Este esquema se
reproduce en las demas municipalidades.

Como comentario final puede sefialarse que la institucionalidad ambien-
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tal de este pais sigue siendo muy compleja. Los recientes cambios en materia
legal-institucional ambiental pueden llevar a una organizacion més eficiente en
términos de establecer politicas claras orientadas al desarrollo sustentable. La
nueva ley es muy amplia y corre el riesgo de caer en los mismos errores anterio-
res. Seria conveniente que con respaldo politico las instituciones con responsabi-
lidad compartida acepten la existencia de los nuevos drganos y comiencen a coot-
dinar sus trabajos.

Chile

Antecedentes

Chile se extiende por méas de 4.200 kms. desde el sur del Perd hasta el fin
del continente americano. Los rangos climaticos cambian de norte a sur, y van
desde el desierto, una franja semi-arida, hasta una zona subartica en el extremo
sur. La region del norte est constituida por valles de tierras secas, cortadas por
pocos rios. Alli se encuentra el desierto de Atacama, una de las regiones mas
secas del mundo. Su principal actividad econdmica esta ligada a la mineria y la
pesca. La agricultura se esta tornando importante en algunos valles. La parte sur
del pais esta constituida por una estrecha franja de bosques, lagos, fiordos ¢ islas.
La actividad econdmica mas importante esta ligada a los recursos naturales: agri-
cultura, forestacion, pesca y turismo. La mayoria de la poblacion (70%) asi como
el 85% de las industrias pequefias y medianas estan localizadas en los grandes
centros urbanos de la zona central: Santiago, Valparaiso y Concepcion.*

Las consecuencias ambientales del proceso de desarrollo de Chile histri-
camente han sido dejadas de lado por los politicos tanto en el nivel nacional
como sectorial. El incremento de las exportaciones, el fuerte proceso de indus-
trializacion y la permanencia de altos niveles de pobreza han contribuido a gene-
rar un estrés sobre el medio ambiente. Consecuente y directamente relacionado
con las altas tasas de crecimiento de la economia experimentada en los Gltimos 8
anos, aparece un alto grado de deterioro de la calidad ambiental urbana,

Los problemas ambientales en los grandes centros son similares: contami-
nacion atmosférica, contaminacion de rios y del mar debido a efluentes industria-
les y residuos urbanos. Aunque no se han evaluado los costos de mejorar la cali-
dad ambiental, algunas estimaciones parciales indican que deberia ser sustancial.
En este sentido, la Sociedad de Fomento Fabril (Sofofa) estima que en 1992 se
gastaron US$ 560 millones en esfuerzos por mejorar el ambiente, cifra cercana
al 1,9% del Producto Bruto Interno (PBI). Por otra parte, ¢l estado chileno gastd
US$ 185 millones en programas relacionados con el ambiente en 1991.%
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Estos problemas fueron largamente ignorados reflejando el punto de vista
de que “crezcamos primero, limpiemos después”. Sin embargo, los problemas
“marrones” generados por la contaminacion del aire y de las aguas se hicieron
particularmente graves en los dltimos anos.

La gestion de residuos se ha hecho moderadamente bien. Las mayores
debilidades estan en la carencia de una politica integral de gestion como en algu-
nos aspectos de la disposicion final. En el caso de la Region Metropolitana, hasta
1995 funcionaban 3 rellenos sanitarios. En 1996 se inici6 el proceso de cierre de
uno de ellos (Lo Errdzuriz), y se inaugurd un nuevo relleno (Montenegro, Til-Til)
que recibe una parte sustancial de los residuos solidos urbanos generados en la
Region Metropolitana.

Institucionalidad ambiental

Paralelamente al proceso de democratizacion vivido en Chile a partir de
los afios 90, también las instituciones para la gestion ambiental fueron cam-
biando. Durante el periodo de la dictadura, poco y nada se hizo en la materia.
Es més, en algunos casos, se favoreci6 el uso de los recursos naturales sin crite-
rios de sustentacion de las especies y con una muy baja presencia de los orga-
nismos que supuestamente debian velar por ello. La venta de grandes extensio-
nes de tierras cubiertas con bosques nativos a un precio vil y la autorizacion de
algunas actividades industriales sin tener en cuenta los impactos ambientales
que generaban, fundamentalmente en la industria minera, fueron ejemplos de
la falta de presencia del estado en la gestion ambiental. A ello hay que sumar el
fundamentalismo de mercado, en el cual el estado, que es el origen y raiz de
todos los males, debia desaparecer a toda costa. Curioso serfa imaginar hoy en
Santiago al “mercado” regulando el transporte piblico de pasajeros, como
durante el periodo del gobierno militar hasta comienzos de los 90. Los hoy ya
muy malos indices de calidad de aire serfan realmente catastroficos si el “esta-
do” no hubiera intervenido para ordenar ese cadtico funcionamiento de merca-
do, en el cual cualquier persona que tenia un vehiculo de carga de pasajeros
crefa estar en condiciones de ofrecer un servicio pablico de transporte. Mas
atin, en el afan de desmantelar al estado, se desarticuld una vasta red de trole-
buses impulsados por energia eléctrica, sin ningin tipo de andlisis costo-benefi-
cio ambiental de los distintos sistemas de transporte.

Entre 1990 y 1993, momento en que se sanciond la Ley de Bases del Medio
Ambiente, se desarrollo un debate piblico sobre como debia organizarse la institu-
cionalidad ambiental del estado en Chile. La sancién de la ley vino a cerrar el circulo
de proyectos y especulaciones. La ley reconocio la existencia de otras instituciones
que venian desarrollando alguna actividad en la materia. Por ejemplo, la Comision
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Especial de Descontaminacién de la Regién Metropolitana de Santiago, que poste-
riormente se transformé en CONAMA - Region Metropolitana, o lo desarrollado
por el Ministerio de Salud, a través del Servicio de Salud del Ambiente y otras
dependencias. Sin embargo, su quehacer estuvo fundamentalmente destinado a
cumplir un rol de coordinacién entre los distintos organismos del estado que venian
desarrollando actividades en materia ambiental.

La ley consagré la creacidon de la CONAMA (Comision Nacional de
Medio Ambiente), como organismo central, y correspondio a un gran esfuerzo
por establecer una autoridad ambiental cuyo objetivo basico sea el de coordina-
cion para evitar burocratismos excesivos. Este esquema est basado en el princi-
pio de la transectorialidad del tema ambiental,* y corresponde al ejemplo institu-
cional de los llamados “consejos o comisiones”, integrados por representantes de
diversos sectores de la administracion publica, adscritos a un organismo superior,
generalmente a la presidencia de la reptblica o a un organismo que dependa
directamente de ésta.

En el caso de Chile es la SEGPRES (Ministerio Secretaria General de la
Presidencia) el ministerio bajo cuya supervigilancia queda supeditada la autori-
dad ambiental. La razén es logica y consiste, basicamente, en alojar esta funcion
en el Ministerio de mayor perfil politico y con mayor capacidad de maniobra
frente a diversos actores involucrados.” El peligro de esta organicidad es que
existe la posibilidad de que las decisiones en el tema ambiental (tema eminente-
mente técnico) fueran mediatizadas por razones de caracter politico. Y de hecho
asi ha sido.

Ademés, era imaginable que el sistema administrativo chileno presentara
una fuerte oposicion por parte de los ministerios técnicos de sentirse coordinados
por una instancia institucional que aparecié frente a ellos como dotada de una
menor jerarquia. Este fendmeno fue interpretado como una renuncia unilateral
de facultades por parte de cada ministerio involucrado. Ello vino a reducir las
esperanzas del principio de la “ventanilla Gnica” consagrado en la ley, dado que el
sector privado que solicita autorizaciones no solo debe cumplir con las exigencias
que le impone la ley de bases del medio ambiente, sino que ademas debe cumplir
con lo exigido por los restantes ministerios.*

Esto se ve claramente en materia de impacto ambiental. Aunque todavia
no ha entrado en vigencia el decreto que reglamenta esta materia de la Ley de.
Bases, y estan vigentes las directivas presidenciales a las cuales se sujeta volunta-
riamente €l proponente de un proyecto, éste debe cumplir, una vez aprobado el
proyecto por parte de la CONAMA, con el resto de las exigencias que le imponen
las demas instituciones.

En esta materia, recientes proyectos de inversion de magnitud (proyectos
de explotacion forestal, gasoducto, central hidroeléctrica, etc.) han puesto en
1
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jaque a la institucionalidad ambiental chilena, dado que en todos los casos se han
planteado conflictos ambientales entre los actores involucrados, y entre la institu-
cion ambiental nacional y los responsables regionales de la materia, las CORE-
MA (Comisiones Regionales de Medio Ambiente). Esto vino de alguna manera a
poner en cuestion la efectividad de la CONAMA, dado que algunos proyectos
fueron aprobados atin teniendo informes técnicos negativos.

Esto trae a colacion la discusion sobre quien tiene la responsabilidad de
los conflictos ambientales: algunos argumentan que la raiz esta en una institucion
inoperante, carente de atribuciones, que seria la CONAMA. Sin embargo, el
diagndstico realizado al tiempo de preparar el anteproyecto de ley de bases indi-
caba que se estaba en presencia de una enorme cantidad de normas ambientales y
a una multiplicidad de instituciones pablicas con competencias ambientales. EI
desafio de tornar eficaz la gestion ambiental se juzgaba, entonces, en la medida
que fuera asumido el hecho de que los temas ambientales requieren de un trata-
miento intersectorial e integrado.

Frente a esto, la CONAMA fue concebida a partir de 2 grandes criterios:
en primer lugar, se reconocieron las competencias ambientales sectoriales que
poseian los diferentes servicios. En segundo lugar, esté presidida por un ministe-
rio (SEGPRES), cuya principal funcién es precisamente la de coordinar la accion
piblica y suministrar a todos los servicios orientaciones generales que guian la
gestion del estado. Hasta ahora la potencialidad de esta figura institucional no ha
sido adecuadamente utilizada. El desafio que en definitiva enfrenta la CONAMA
radica en la capacidad que ésta muestre de coordinar adecuadamente las compe-
tencias sefialadas.”

Ecuador

- Instituciones ambientales

La Repiiblica de Ecuador, al igual que los demés paises contrapartes y

* otras naciones de América latina, no escapa al diagndstico, en general negativo,

respecto a sus instituciones ambientales, en particular aquellas con intervencion
directa en la gestion de residuos urbanos e industriales.

En primer lugar, el problema de la gestion de residuos no estd resuelto
para los residuos solidos urbanos ni para los industriales. Desde el inicio de la
cooperacion y asistencia técnica de la CEPAL, el diagnostico respecto a este tema
de la gestion ambiental fue bastante desalentador.

El problema central identificado fue “el alto y creciente nivel de deterioro
en Quito”. Los participantes atribuyeron a las siguientes causas el problema: falta
de aplicacién de la legislacion ambiental existente; ausencia de planificacion ade-
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cuada; deficiente formulacion y ejecucion de éticas de control; sistema de super-
vision insuficientes, etc.; todas ellas ligadas a una deficiente politica y débil insti-
tucionalidad ambiental para llevarla a cabo.*

Aunque se ha avanzado en la creacion de algunas unidades ambientales
en organismos del estado, en la mayoria de los casos estos nuevos organismos no
tienen la fuerza que se requiere para funcionar con eficiencia, tanto en el campo
técnico como administrativo-operativo, lo que en definitiva resulta perjudicial
para los objetivos comunes, especialmente debido a una pérdida de credibilidad
ante la sociedad.”

En 1993 se realizaron intentos para incorporar la dimensién ambiental a
las estrategias de crecimiento a través de la creacién de una Comision Asesora
Ambiental (CAAM), en la cual estan representados varios ministerios:
Agricultura, Energias, Defensa y Relaciones Exteriores, ademas de dos repre-
sentantes de los sectores productivos y de las ONG’s. Esta comision se cred con
la finalidad de proporcionar orientaciones politicas y estrategias nacionales relati-
vas al medio ambiente, proponer lineamientos de alcance nacional, dirimir los
conflictos que se presenten entre distintos organismos piiblicos ambientales, etc.
Como unidad administrativa asesora y ejecutora de apoyo técnico y seguimiento -
de la CAAM se cre6 la UNAMA (Unidad Asesora del Medio Ambiente), dentro
de la Secretaria General de Planificacion. La CAAM no tiene capacidad ejecutora
y por lo tanto se apoya en la UNAMA. Este organismo, ademas de carecer de
patrimonio propio y personalidad juridica, aparece como el organismo de nivel
mas alto en materia ambiental. Sabiendo que sélo puede asesorar al Presidente
de la Repiiblica en materia ambiental, sin tener capacidad ejecutoria, se pone en
evidencia una vez més la falta de voluntad politica para asumir la responsabilidad
indelegable que el estado tiene en materia ambiental.™

La ley més importante en el campo de la contaminacién ambiental es la Ley
de Prevencion y Control de la Contaminacién Ambiental (LPCCA), que fue expedi-
da en 1976. A través de ella se crea el Comité Interinstitucional de Proteccion del
Medio Ambiente, que es responsable de la aplicacion de la ley. Ademés de los orga-
nismos que conforman este comité, presidido por el Ministerio de Salud, a ley sefia-
la otros organismos suplementarios. Anteriormente la aplicacién de la ley estaba en
manos del IEOS (Instituto Ecuatoriano de Obras Sanitarias), el que fue suprimido
en 1994. Sin embargo, para complicar atn més la institucionalidad, la norma por la
cual se suprime el IEOS traslada todas sus competencias al Ministerio de Vivienda y
Urbanismo en 4reas urbanas, generando un conflicto de competencias con el
Ministerio de Salud en esas zonas.®

Otras instituciones con responsabilidad en el control de la contaminacién
son el Instituto Ecuatoriano de Recursos Hidricos, la Direccion Gral. de la
Marina Mercante y del Litoral (Agua); la Direccion Nacional de Transito (Aire) y
]
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el Ministerio de Agricultura y Ganaderfa, el Ministerio de Energia y Minas, el
Ministerio de Industrias, y la Comisién Ecuatoriana de Energia Atomica (suelo).”*

A nivel del Municipio de Quito, existe la Direccion Municipal del Medio
Ambiente, la que paulatinamente ha ido fortaleciendo su capacidad institucional,
debido al impulso que la autoridad politica le ha dado, pero que atin aparece
como insuficiente para enfrentar la diversidad de problemas que una ciudad
como Quito puede presentar.

C OMO MEJORAR
LA INSTITUCIONALIDAD

Tema prioritario

Las deficiencias de las instituciones ambientales, como reflejo de la politica
ambiental en América Latina, han sido tema de analisis permanente en este docu-
mento, al igual que objeto de trabajo de numerosos eventos y encuentros. Lamentar
ineficiencia es casi un lugar comén entre los profesionales y las instituciones dedica-
dos a la proteccion del medio ambiente y los recursos naturales. Las fallas en la ges-
tion ambiental han sido expuestas desde distintas perspectivas para ello.

La proteccion del medio ambiente presupone una politica ambiental eficaz y
eficiente. Aumentar la eficacia y la eficiencia de ésta politica en los niveles legislativo y
ejecutivo es uno de los desafios mas urgentes para el estado y la sociedad en América
Latina. Lograr este objetivo requiere una modificacion de gran alcance de los sistemas
politicos, econémicos y sociales existentes. La situacion actual apareceria como favora-
ble para intentar estos cambios, ya que los paises de la region se encuentran inmersos
en procesos de reformas y modernizacion que favorecerian imponer los cambios nece-
sarios y sentar las bases para una politica ambiental mas eficaz.

No faltan propuestas al respecto. Por otro lado, existe consenso en cuanto
al origen de las fallas. Y existe también consenso en torno a las caracteristicas de
una politica ambiental “mejor”. No obstante, metas y buenas intenciones no son
suficientes si no estin acompafiadas por la capacidad de llevarlas a la practica.”

Aunque la estructura institucional del Estado tenga como objetivo tltimo
adecuar el modelo de desarrollo, su efectiva capacidad de influencia es propor-
cional al poder politico que el estado define, evidentemente influenciado por las
presiones de la sociedad civil. Es un error, por lo tanto, apuntar al organo
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ambiental como tnico responsable por las deficiencias de la gestion ambiental,
pues su capacidad de actuacion, expresion politica, su estructuracion interna y su
poder efectivo para influenciar en las diversas areas sectoriales del propio Estado
y de la iniciativa privada, son reflejos de la prioridad que el gobierno le da, y, en
@ltimo caso, de la exigencia firme de la sociedad hacia la implantacién efectiva de
una politica ambiental.®

Seguidamente se proponen algunas medidas que enfocadas holisticamente
dentro de las politicas ambientales como formas de fortalecer las instituciones ambien-
tales, pueden lograr avances en la gestion ambientalmente adecuada de residuos.

Mejoras institucionales y de gestion

Respaldo politico a los objetivos ambientales

En todos los casos analizados, surge que una de las causas atribuibles a la
debilidad de las instituciones ambientales es la falta de compromiso de las autori-
dades politicas con los objetivos ambientales. Por un lado se crean las institucio-
nes con aparentes estructuras consolidadas. Por otro, en la mayoria de los casos

* esas instituciones dependen de la ayuda internacional de los paises desarrollados
para poder desenvolverse. Ello pone de manifiesto que la ausencia de una politica
ambiental clara para la proteccion del medio ambiente determina en una impor-
tante medida el caracter erratico que presenta dicha gestion en paises de la
region. Para lograr un mejoramiento en este tema es necesario que se definan
objetivos precisos y no contradictorios sobre lo que se quiere en materia ambien-
tal. Ademés, ello debe estar acompafiado de un fuerte respaldo politico, que
debiera estar consensuado entre todos los actores de la sociedad a efectos de
darle sustento a su contenido.*

Esa politica, a su vez, debe implementarse en términos de que sea obliga-
toria para todos los actores del estado y, en consecuencia, debe ser considerada
en la estrategia nacional de desarrollo.

Relacion economia - medio ambiente

Es necesario integrar de manera més efectiva la dimension ambiental a las
 decisiones que se toman en el plano de las politicas econémicas de los paises de
la region. Para ello, la estrategia de crecimiento del pais no debe estar divorciada
del concepto de desarrollo sustentable, sino que el mismo debe estar integrado en
toda la estrategia. Asi, a los responsables de las 4reas de desarrollo productivo de
los recursos naturales (agricultura, ganaderda, fauna y flora, minerfa, etc.), debe
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asignarseles la responsabilidad de asegurar la sustentabilidad de esos recursos
con el mismo énfasis que las de promover su productividad. Al 4rea de energia,
el estudio y propuesta de opciones energéticas sostenibles y ambientalmente
apropiadas, como la prevencién y correccion de los efectos ambientales negativos
de las centrales de generacion eléctrica, lineas de transmision de energia, y todo
tipo de ductos. El 4rea con responsabilidad en el desarrollo industrial, la armoni-
zacion de las localizaciones de polos y establecimientos industriales con los pro-
gramas de ordenamiento del territorio, la promocion de tecnologias y procesos
ambientalmente apropiados, la definicion de actividades industriales riesgosas, la
gestion de incentivos y desincentivos respecto a la contaminacion y la localiza-
cion industrial, Especificamente, las autoridades econdmicas deben realizar un
anélisis adecuado de las implicancias ambientales explicitas e implicitas de las
politicas econémicas, de las medidas tributarias, de los regimenes de importacion
y exportacion, de los regimenes de inversion nacional y extranjera, de los meca-
nismos de crédito nacional e internacional, etc.

Actualizacion de la ley -

Este punto es trascendental, dado que las politicas y las instituciones se
crean y operan a través de normas. No slo debe tenderse a una actualizacion
sino a un perfeccionamiento de la legislacion ambiental, incluido el derecho
internacional, asi como su aplicacion. Esto supone: el inventario de la legislacion
ambiental vigente y los correspondientes analisis de su eficiencia y eficacia; la
expedicion de las leyes generales para la proteccion del medio ambiente donde no
las haya; la incorporacién de las reformas que sean necesarias para darle a la
legislacion ambiental el desarrollo y la homogeneidad requeridas; la promocion
de una mayor participacion de los paises de la region en la formacion y aplicacion
del derecho internacional para la proteccion del medio ambiente; la realizacion
de programas para el desarrollo de la valoracion por la sociedad de la legislacion
ambiental, asi como la formacién de sus operadores (administradores, abogados,
jueces).

Descentralizacién

Mediante acciones descentralizadas y debidamente coordinadas es posible
alcanzar algunos objetivos que permitan superar dificultades conocidas por todos
los que trabajan en el area de medio ambiente, particularmente en las agencias
ambientales estatales. Entre los potenciales positivos de una politica formal y
deliberada de descentralizacion de la gestion ambiental se puede destacar:
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- La ampliacion de la red de agentes involucrados en el control ambiental, con
ganancias en términos de proximidad entre el agente de control y las activida-
des controladas, aumentando la velocidad con que se podrian enfrentar los
problemas ambientales detectados.

- La multiplicacién de las posibilidades de establecer relaciones entre el poder

piblico, la sociedad civil, y la iniciativa privada, apuntando a la realizacion
de proyectos y la consecucion de metas establecidas en un PLAN DE
ACCION AMBIENTAL acordado entre esas mismas partes.
La estratificacion de las responsabilidades por los tres niveles de gobierno
tornando su distribucion proporcional a las capacidades de las instituciones y
a las necesidades dictadas por los problemas ambientales (clasificadas segiin
su tipologia, tamario y complejidad) que demanden atencién en cada caso.

- La dilucion de los costos de infraestructura necesaria para el desempefio de
las responsabilidades que pesan sobre el poder piblico.

- La precision y actualidad de las informaciones que de esa forma podrian estar
disponibles tanto sobre el medio ambiente como en relacion a las acciones
que lo modifican.

- La consideracion de las particularidades de cada localidad o rea a ser gestio-

nada en el proceso de toma de decision, al mismo tiempo que se tienen opor-
tunidades de ampliar los mecanismos y formas de control social sobre las
politicas puablicas relacionadas con el medio ambiente,
El seguimiento més eficiente de actividades de pequefia escala e impacto
ambiental, que por esas mismas caracteristicas no han podido recibir la debi-
da atencion por parte de agencias ambientales que acttian en la escala nacio-
nal y regional.

Financiamiento

Las necesidades de financiar la operacion y mantencion de las institucio-
nes ambientales han quedado expuestas en el presente trabajo. Sin un financia-
miento adecuado, en el caso particular de las instituciones ligadas a la gestion de
desechos, es imposible lograr avances y mejoras en la calidad ambiental. En este
punto es importante remarcar que una apropiada aplicacion del principio “conta-
minador-pagador” puede ser una adecuada fuente de financiamiento del sistema
de gestion de residuos, el que obviamente incluye un aparato institucional.

En primer lugar, es necesario que los servicios sean pagados a precios rea-
les, y que para ello las tarifas que se pagan sean discutidas en todo su alcance,
con lo cual se lograria que el principio antes enunciado tuviera una correcta apli-
cacion. A su vez, ello permitiria financiar el sistema, y desde luego, la institucio-
nalidad necesaria.
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La experiencia en la aplicacion de subsidios en la regién, aunque ha
demostrado ser exitosa desde el punto de vista econdmico, ha sido ambiental-
mente no-sustentable; y pensando en una adecuada gestion econémica-ambiental,
es necesario eliminarlos o reformularlos.*

En este punto, el sector privado también tiene una serie de responsabilida-
des: la industria, como actor responsable en la generacion de residuos, debe encarar
el problema econémico-ambiental con un criterio mas amplio que el puro juego del
mercado. Dado que la empresa terminara por sufrir ella misma las consecuencias de
las deseconomias generadas por la destruccién ambiental, puede también participar
de las ventajas futuras de la proteccion. Por ello, la internalizacion de las externali-
dades es la tarea principal que debe impulsarse en el sector empresarial, entendien-
do que una utilizacién abierta y no controlada, no sujeta a precios, de los recursos
comunes ha desembocado en la sobreutilizacién y mal uso de los mismos, con la

| consiguiente degradacion del medio ambiente. Asimismo, la industria debiera mani-

| festarse activamente por la transformacion productiva, la reconversion industrial en
funcién de la dindmica econémica mundial, por la transferencia de tecnologfas lim-
pias y por un cambio en el perfil energético.

Entrenamiento y capacitacion

Otra de las formas de coadyuvar a mejorar las instituciones ambientales de
la region, es la de la capacitacion y entrenamiento de los actores involucrados, en
especial el sector plblico. Es comdn percibir que en la mesa de negociaciones de
cardcter ambiental entre instituciones del sector piblico y del sector privado, los
representantes de este ltimo se encuentran mejor capacitados para enfrentarlas;
sumado a ello, en general los funcionarios péblicos ambientales, en América Latina,
perciben bajos salarios, lo que los sitda en una débil posicion frente a las tentaciones
del cohecho. El punto anterior, referido al financiamiento, esta fuertemente ligado a
las posibilidades de mejorar el entrenamiento de los funcionarios.

Simplicidad

Finalmente, otra forma de mejorar el funcionamiento de las instituciones
ambientales esta relacionada a su operatividad. En este sentido, debe tenderse a que
la obtencion de permisos y autorizaciones ambientales de instituciones pablicas por
parte de particulares se haga de manera simple, es decir, economizando todo tipo de
recursos, abreviando tiempos, etc., para lo cual es necesario también contar con nor-
mas, regulaciones y procedimientos que en si mismos sean claros y simplificados. Un
ejemplo de esto es la llamada “ventanilla Gnica de permisos y autorizaciones”, que
esta consagrada en recientes legislaciones ambientales latinoamericanas.
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CONCLUSIONES

n el presente trabajo se han presentado algunas opiniones acerca de cuales

fueron y cuales son las causas que detuvieron o frenan el desarrollo institu-
cional ambiental en los paises de América Latina, contrastadas con la experien-
cia de paises altamente desarrollados y paises de industrializacion reciente del
sudeste asidtico.

De la experiencia de los EE.UU. puede rescatarse que a pesar de la exis-
tencia de normas y de instituciones adecuadas, los resultados en materia de ges-
tién de desechos son insuficientes. Especificamente, el descuido y la desatencion
del que fue objeto el problema de los residuos en décadas pasadas, se refleja en
los altos costos que acarrea la limpieza de sitios contaminados por residuos,
debiendo ser financiada esta limpieza, en la mayoria de los casos, por fondos
estatales. Otro elemento a tener en cuenta, es el empuje que se le ha dado a tra-
tar de integrar efectivamente las instituciones ambientales entre si, tratando de
evitar conflictos que desgastan la aplicacion de politicas especificas.

La experiencia europea parece haber sido mds apropiada. Una reaccion
temprana, la disponibilidad de los recursos adecuados, una estructura institucio-
nal sélida, con agencias de soporte especificas, parecen haber logrado resultados
alentadores. En el caso de una estructura federal del estado (Alemania), existe la
interrelacion entre los tres poderes del estado a través de espacios especificamen-
te creados; en el caso de estructuras centralizadas (Francia), la descentralizacion
aparece como un elemento favorable hacia las instituciones que tiene responsa-
bilidad de llevar adelante politicas de gestion de residuos.

De los paises de industrializacién reciente del sudeste asidtico, puede
decirse que no supieron aprovechar la experiencia en materia ambiental de los
paises industrializados tempranamente. El lema alli fue: crecer ahora, limpiar
después.” En este sentido, preocupados por lograr sus objetivos de crecimiento,
le otorgaron una baja prioridad a la cuestién ambiental, atribuyendo la respon-
sabilidad institucional a un bajo nivel de la burocracia; sin embargo, la reaccion,
aunque tardia, parece ser bastante efectiva: el incremento de los recursos presu-

puestarios respecto a las instituciones ambientales ha sido significativamente
|
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mds alto, en promedio, que para otras dreas gubernamentales. El sector privado,
por su parte, se ha sentido estimulado a tomar parte en las actividades de protec-
cion ambiental, ya sea porque participa de experiencias innovadoras, por ejem-
plo en materia de tratamiento comuin de efluentes de origen industrial, o por
empezar a invertir en el floreciente mercado de bienes y servicios ambientales.

En el caso de América Latina, la crisis de la deuda en los ‘80s, como fac-
tor externo, y la ola de renovacion y modernizacidn del estado como institucion
misma, iniciada en los “90s, quizds hayan sido las razones que han repercutido
con particular efecto en materia de institucionalidad ambiental. En especial, la
reforma del estado en la region ha significado que el mismo debe aparecer en su
minima expresin y por lo tanto, tomar iniciativas en pos de la proteccion del
medio ambiente no aparece como una prioridad dentro de las agendas politicas.

Algunos indicadores parecen mostrar que el freno al desarrollo institucio-
nal ambiental no ha existido (la diversidad en la creacion o modificacion de
agencias e instituciones ambientales), aunque ocultan la raiz del problema, cual
es el persistente divorcio entre las estrategias de desarrollo econdmico y la protec-
cion del medio ambiente.

Por un lado, los gobiernos de los paises de la region actian cautamente
al momento de aplicar restricciones ambientales a inversiones o actividades que
podrian aliviar problemas como la pobreza endémica o la crisis del desempleo
regional. Pero, por otra parte, son innumerables las crecientes demandas de los
habitantes en materia ambiental, como crecientes son también los conflictos
sociales originados por la falta de una actitud preventiva en el tema.

En este contexto, el sector privado, con amplia responsabilidad en la pro-
blemdtica de los residuos, se ha abocado a estrategias de “reverdecimiento” de
su actuar corporativo, incorporando gradualmente los conceptos de la calidad
total y de la calidad ambiental, estimulado por procesos de estandarizacion
internacional y por los beneficios de la globalizacion econémica. Sin embargo,
paralelamente a ello ejercen una permanente presion sobre las autoridades res-
pecto a una no rigidizacion de la politica ambiental. Frente a esta contradiccion,
no se visualiza aiin una toma de posicion clara por parte de los gobiernos.

Finalmente, en materia de instituciones ambientales orientadas a la ges-
tion de desechos, el diagndstico no es diferente. Por ejemplo, en muchos paises
de la region todavia no logra financiarse el sistema de recoleccion, tratamiento y
disposicion final de desechos, ni el tema parece ser una prioridad politica, por
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consiguiente no existen muchas posibilidades de que las instituciones que tienen
responsabilidad en la materia se consoliden y se desarrollen adecuadamente.

En este marco es muy probable que las instituciones ambientales publi-
cas contintien siendo débiles ante un sector privado fuerte y con amplia capaci-
dad de negociacion, mientras el tema ambiental siga sin aparecer claramente en
las agendas politicas y, en el mejor de los casos, no sea una prioridad dentro de
esas agendas.
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Hacia una actitud responsable

tentabilidad debe incorporar instrumentos que mejoren la productividad de
los recursos, disminuyendo progresivamente la generacion de residuos y
fortaleciendo la capacidad competitiva de la region.

Si se entiende por residuo un producto “no intencional”, derivado de los
procesos productivos y asociado a un inadecuado estilo de consumo de bienes y
servicios, una estrategia de gestion de éstos debe orientar a los agentes econmi-
cos hacia actitudes ambientales més responsables, desarrollando progresivamente
comportamientos eficaces en la utilizacion de los recursos.'

La capacidad del estado para evitar la dilapidacion de capital natural y de
los servicios ambientales que prestan los ecosistemas, por lo general se ve des-

El enfoque global de una politica ambiental basada en los principios de sus-

e —
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bordada por dos motivos: el caracter transfronterizo de ciertos impactos ambien-
tales y su limitada eficacia a la hora de hacer cumplir los objetivos y metas
ambientales de las regulaciones existentes.

La gestion ambiental consiste en un proceso dindmico, donde pueden
aplicarse algunos principios de la direccion de empresas. Las decisiones de inver-
sion pueden orientarse hacia el mejoramiento continuo o la reingenieria de proce-
508, 0 a una combinacion de ambas en funcion de la tasa de productividad global
de las empresas. Aqui es donde aparece y cobra importancia la capacidad técnica
del regulador y donde, al mismo tiempo, se define la importancia de la participa-
cién de la comunidad regulada.

El rol de los instrumentos

Los instrumentos de gestion son el conjunto de medidas organizadas
estratégicamente, que permiten direccionar los recursos disponibles para alcan-
zar los objetivos propuestos en las politicas. Estas, a su vez, responden a princi-
pios formulados de acuerdo a la vision de sociedad que se pretende alcanzar.

En este sentido, los instrumentos de gestion ambiental de los residuos
pueden responder a dos estrategias basadas en principios divergentes: la estrate-
gia de residuos y la estrategia de prevencion de la contaminacion.

Estrategias de residuos

Entre sus principios rectores, destacan:

- Autosuficiencia, entendida como la capacidad de tratamiento en el sitio del
generador y que puede extenderse a nivel de pais.

- Proximidad entre la fuente de generacién y los operadores de  tratamiento y
disposicion final. ,

- Flexibilidad y no discriminacion en la jerarquia: reducir, reciclar, reutilizar,
tratar y disponer.

- Contaminador-pagador vinculada a la internalizacion del costo de contaminar.

- Minimo costo de disposicion, directamente proporcional a la distancia entre
el generador y el relleno y las condiciones topograficas y edafoldgicas del
terreno.

En una estrategia de este tipo, la unidad productiva debe internalizar los cos-
tos de haber generado los residuos. Los esfuerzos y recursos se orientan a reducir los
costos de manipulacion, transporte, recuperacion, tratamiento y disposicién, y los
riesgos asociados a éstos. El acento esta puesto en las acciones correctivas.
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Estrategias de prevencion

Entre sus principios rectores, destacan:
- Transparencia informativa
- Autorregulacion de parte de los generadores.
- Contaminacion cero como objetivo a alcanzar en sistemas de circuito cerrado
- Reduccidn y eliminacion de residuos antes de su generacion (reduccion en la
fuente) mediante procesos de mejora continua.
- Evaluacion del ciclo de vida
- Disefio para el ambiente o ecodisefio
- Ecosistemas industriales

En esta estrategia, la unidad productiva tiene un rol de proveedora de
calidad ambiental y promueve la conformacién de “cadenas de valor” entre los
agentes econémicos y los consumidores individuales. Permite, ademds, cuantifi-
car adecuadamente todos los costos asociados a la generacién de los residuos, y
los impactos directos ¢ indirectos a lo largo del todo €l ciclo de vida de bienes y
servicios.

Entre los instrumentos de gestion de una estrategia de prevencion de la

contaminacion se encuentran:

- Los esquemas voluntarios de sistemas de gestion de la calidad, de gestion y
auditorias ambientales.

- Los sellos ambientales.

- Los acuerdos intersectoriales respaldados por evaluaciones de ciclo de vida.

- Los sistemas voluntarios de emergencias y contingencias.

- Los programas grupales de minimizacion y de formacion de ecosistemas
industriales por area geografica, por sector o por medio afectado.

- La gestion de la demanda (demand side management).

- Los programas de capacitacion y difusion de informacion.

- Los programas de promocién de la investigacion y el desarrollo de insumos y
tecnologias “amigables con el ambiente”.

- Los programas de reduccién de residuos en instituciones piblicas.

- Indices bursatiles de empresas “limpias”.

- Los premios de desempefio ambiental o iniciativas ambientales para lideres
empresariales y sociales, empresas, municipios o ciudades.

El rol de los instrumentos de caracter voluntario es el de promocionar
conductas, actividades y acuerdos para elevar el nivel de cumplimiento y mejorar
el desempefio ambiental de la sociedad.

L

177



Estrategias de politicas sectoriales

Adn con un enfoque integral, si se adopta una estrategia de residuos
incorporando instrumentos de gestion ambiental en diversas politicas sectoriales,
los logros alcanzados se limitaran al objetivo que guia a la estrategia misma: ges-
tionar residuos.? '

Planificacion y ordenamiento territorial

Pueden desarrollarse Redes de Sitios de Tratamiento y Disposicion Final,
para planificar su ubicacion, cantidad y capacidad. Los Estudios de Evaluacion
de Impactos Ambientales y los procesos de Evaluacion de Impacto Ambiental
resultan adecuados en la deteccion de impactos acumulativos y en el respeto de
los intereses de la comunidad vecina a estos sitios.

Este instrumento puede acompafiarse con un Sistema de Informacion
Geografica que reduzca los costos de transporte de acuerdo al principio de proxi-
midad.

En los paises de América Latina y el Caribe, el mercado de tratamiento de
residuos industriales peligrosos es incipiente y las tecnologias importadas hasta
ahora de los paises desarrollados limitan las opciones de tratamiento.

El principio de proximidad se ve distorsionado por la falta de controles.
Muchas veces enviar un cargamento de residuos a un lugar remoto de tratamiento y
disposicion (incluso su exportacion) resulta mas barato que contratar opciones geo-
graficamente més cercanas. Los mercados de reciclaje no demuestran todavia su
rentabilidad por la escasa experiencia en la valoracién de los residuos y las trabas
legales, que algunos expertos consideran imprescindibles para evitar que las bolsas
de residuos se conviertan en via de escape para los residuos peligrosos.

Los Planes Maestros de Descontaminacidn son un instrumento que se uti-
liza en forma creciente en la gestion de residuos de cuencas y microrregiones.
Estos planes, aplicados en areas de alta concentracion de actividades industriales
contaminantes, frecuentemente estan asociados a la importacion de tecnologias
de remediacion de “pasivos ecoldgicos” y de control de la contaminacion en
esquemas denominados de “final de cafieria” de paises desarrollados, los que no
incorporan principios de equidad en la distribucion de costos y beneficios
ambientales.

Una alternativa de ordenamiento territotial que en los paises de la region
aparece como valida para facilitar el control de parte del estado es la de los par-
ques industriales. Sin embargo, la experiencia indica que segln el perfil de las
empresas alli instaladas serd el modo en que resuelvan los problemas de “exter-
nalidades mutuas”.
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En el transporte

Puede priorizarse al transporte maritimo-fluvial y ferroviario para contri-
buir a reducir los riesgos del transporte por carretera, asi como a utilizar mejor
los recursos energéticos.

La Unién Europea desarroll un Sistema de Transporte Multimodal,
beneficiando, directa e indirectamente, a los modos de transporte menos conta-
minantes. EI MercoSur, por su parte, establecié un cronograma de reduccion de
emisiones vehiculares que afecta la produccion de nuevos modelos en los paises
miembros.

Cabe destacar, en todo caso, dos importantes proyectos regionales como
ejemplo de alternativas que se han discutido por afios en la region, cuyo objetivo
es la optimizacion del transporte entre los paises de la region, a fin de posicionar-
los competitivamente en los mercados de exportacion: la Hidrovia, discutida
desde el punto de vista de su impacto ambiental, sobre todo en la region del
Pantanal brasilefio, y el Corredor Ferroviario Biocednico.

En niveles industriales

Los paises desarrollados respaldan con créditos a las industrias de trata-
miento de residuos. Si bien se crean empleos, y esta industria alcanza una por-
cidn creciente de sus Productos Brutos Internos (PBIs), su fortalecimiento como
grupo de presion desalienta los esfuerzos en favor de la minimizacion en el largo
plazo. Esta politica genera debates como el que se suscitd en los paises industria-
lizados entre los incineradores y recicladores de residuos peligrosos y la industria
del cemento. En Gran Bretana, el Departamento de Medio Ambiente esta estu-
diando la redefinicion de los “combustibles liquidos secundarios”, tales como
aceites y solventes como residuos, ya que su incineracion en hornos de cemento
ha provocado una amplia oposicion de la opinion ptblica.’

En los niveles econémicos

A los residuos que se destinan a rellenos pueden aplicarse impuestos o
cargas, a fin de desalentar la disposicion, orientando asi las corrientes de resi-
duos hacia la recuperacion y el reciclado.

Este instrumento se esta aplicando en Gran Bretana, Francia y otros pai-
ses europeos como primera opcidn de su estrategia de residuos.

Los instrumentos considerados fueron:

- Esquemas de créditos para reciclado
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- Impuesto a los residuos destinados a rellenos

- Las iniciativas de responsabilidad de los productores

- Las cargas a la recoleccion de residuos domiciliarios

- Las cargas a los productos para reflejar el costo ambiental total de la disposi-
cién de los residuos :

Finalmente, se seleccionaron solo dos alternativas: impuestos a los resi-
duos destinados a rellenos y las iniciativas de promocion de la responsabilidad de
los productores (esquemas autorregulatorios).

Por el momento se descartd su aplicacion para residuos domiciliarios a
causa de la no discriminacion en el pago de los impuestos municipales.

Para evitar una carga excesiva en los costos industriales, se anunci6 una
compensacion por medio de una reduccion en los niveles de las contribuciones
de los empleadores al sistema nacional de seguros. Los sectores empresariales
han expresado su apoyo a un cambio en lo que se refiere a las cargas impositivas
de las ganancias y aportes de seguridad social, redireccionandolas hacia la protec-
cién ambiental. Los estudios realizados demuestran que donde existen otros ins-
trumentos de politica ambiental, un impuesto ambiental neutral desde el punto
de vista de las ganancias mejorara el bienestar, ain cuando la regulacién vigente
sea aceptable o no desde el punto de vista del analisis costo-beneficio. Si no exis-
te regulacion alguna, la imposicion de un impuesto ambiental no asegura una
mejora del bienestar.

En la aplicacion de impuestos se rescatan los mecanismos de determi-
nacion de precios vinculados a la “valoracion contingente”, que también pue-
den utilizarse en la reasignacion de derechos de propiedad de bienes pabli-
cos.

Ademas del instrumento en si, el esquema britanico de gestion de resi-
duos distingue los residuos en inertes y no inertes. De esto, y no de la mera
caracterizacion de sus componentes peligrosos, depende su aceptacién o no en
los rellenos sanitarios y de seguridad.

Como conclusion, se puede decir que las cargas a las emisiones y
efluentes, los permisos transables de emision y la aplicacion de otros instru-
mentos econdmicos, financieros y fiscales, algunos en etapa de estudio y otros
con anos de implementacion en los paises desarrollados, presentan ventajas.
Entre ellas, las mejoras relativas en los niveles de cumplimiento, la innovacion
tecnologica y fallas de implementacion, fundamentalmente las distorsiones y la
disminucién de beneficios en las empresas, si no se aplican mecanismos com-
pensatorios.
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En niveles comerciales

Las reglamentaciones que promueven el retiro de embalajes y envases de
las corrientes de residuos domésticos, la imposicion de prohibiciones sobre deter-
minados tipos de envases o tamafios de envase (Alemania, Paises Bajos, Canadé)
y su adopcion en la Unién Europea, priorizan el reciclado y la reutilizacion, y
s6lo afectan en forma indirecta la reduccion en la generacion, ya que modifican
parcialmente los patrones de consumo y s6lo alteran las etapas finales del ciclo
de vida de los productos. Estos sistemas responsabilizan a los productores del
retiro de sus envases y facilitan a los consumidores la segregacion.

En los Paises Bajos, sin embargo, se incluyeron iniciativas especificas de
reduccion en la fuente (en toxicidad, no en volumen) en los acuerdos logrados
entre el gobierno y la industria acerca de la remocion de sustancias o materiales
peligrosos de estas corrientes.*

Basadas en el principio “contaminador-pagador”, estas estrategias fuerzan
la internalizacion de los costos del manejo de residuos y proveen un fuerte incen-
tivo para la reduccion en la fuente, de acuerdo a los costos de recoleccion y reci-
clado de embalajes.

La ley alemana de embalajes (1991) virtualmente retira de la corriente de
residuos domiciliarios a todos los materiales de embalaje. También estipula que
se provean recipientes para que los consumidores dejen los embalajes de trans-
porte y los embalajes denominados secundarios (aquellos que promueven el mar-
keting o evitan los robos de mercaderia) en los negocios minoristas.

La tasa de envases retornables para la reutilizacion alcanza un 17% para
la leche y un 72% para el resto de las bebidas.

Aunque esta legislacion no establece objetivos de reduccion en la fuente,
tiene una directa influencia sobre ésta.

En el Reino Unido, las metas de utilizacion de materiales reciclados han
alcanzado a otras industrias, como de la construccion. En ella se determiné un
incremento de 30 (en la actualidad) a 55 millones de toneladas anuales de utiliza-
cion de residuos reciclados como material para el ano 2006.

El acuerdo firmado a fines de la década de los 80 por la industria y el
gobierno en los Paises Bajos incluye distintas iniciativas para reducciones en las
cantidades, tales como:

- Eliminacion de bolsas gratis en los supermercados para 1991

- Eliminaci6n de envoltorios para bebidas alcohélicas

- Eliminacién para septiembre de 1992 de los tubos pequefios de pasta dental.

- Prohibicién de los anuncios publicitarios de bebidas cuyos envases no sean
retornables.
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- Enun afio, dos tercios de los detergentes deben ser concentrados.
- Estimulo de los envases retornables para detergentes.

/

También, considera iniciativas especificas para reducir los quimicos
toxicos en las corrientes de residuos, entre ellas la eliminacidn de metales
pesados en tintas y pigmentos en tres o cuatro afios; la eliminacion de envases
de bebidas procesados con cloro, la reduccion de PVCs como material para
envases, etc..

En la Unién Europea se han establecido objetivos para mantener para el
afo 2000 la tasa de nivel de generacion de residuos de 1990, la que es de alrede-
dor de 330 libras de peso por persona por afio.

Para 1996 en Canada se esperaba disminuir la cantidad de embalajes por
medio del reciclado y reduccion en la fuente en un 65% en relacion a los niveles
de 1988. En Estados Unidos, en tanto, para el afto 2000 los objetivos de los dis-
tintos estados fluctdian entre un 25 y un 50% de reduccidn respecto de los nive-
les de 1988 y 1990.

Un instrumento econdmico utilizado como incentivo de mercado para el
logro de los objetivos propuestos en estas politicas es el de “deposito y reembol-
s0”, sistema por el cual el consumidor de un producto potencialmente contami-
nante paga una sobretasa que se le reintegra cuando devuelve el producto o su
envase a un centro autorizado de reciclaje. Este instrumento se ha aplicado con
€xito en India, Siria, Libano, Egipto y Chipre para vidrio y bebidas gaseosas, y en
Francia, Alemania, Canadé, Australia, Suiza y Estados Unidos, para todo tipo de
envases de bebidas.

Estas politicas tienen impacto sobre el comercio internacional y se discute
su carcter de barreras para-arancelarias o la posibilidad de que ante la presion

MOVIMIENTO TRANSFRONTERIZO
DE RESIDUOS EN LA UNION EUROPEA

El mecanismo regulador més importante para el movimiento transfronterizo
de residuos a nivel de la Unién Europea es la regulacién sobre Movimiento de
Residuos de la Comunidad Europea, la cual ha estado en vigencia en todos los Estados
Miembros desde el 6 de Mayo de 1994.

Sus principales objetivos son integrar las regulaciones existentes dentro del
arca del movimiento transfronterizo de residuos e implementar la politica de la
Comunidad sobre el medio ambiente. La Regulacién sobre el Movimiento de Residuos
apunta a los siguientes objetivos especificos:

182



de los paises en desarrollo en distintos foros, como la Conferencia de Naciones
Unidas para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD) y la Organizacion Mundial -
de Comercio (OMC), se produzca el efecto opuesto de una armonizacion de
estos estandar “a la baja”.*

En el sector energético

Puede darse por medio de la promocién de numerosas formas de aprove-
chamiento de la energia residual de productos o servicios, como por ejemplo los
sistemas de cogeneracion de calor y energia y el desvio de corrientes de residuos
del mercado de reciclaje para la recuperacién de la energia. Un ejemplo tipico de
este Gltimo caso, y que ya se utiliza en la region, es el caso de la recuperacion
calérica de aceites lubricantes o solventes usados (Ver consecuencias de esta poli-
tica en el punto sobre estrategias en niveles industriales).

Resultan interesantes para la region el desarrollo de fuentes de energia no
convencionales, que en algunos casos pueden adaptarse bastante bien a las carac-
terfsticas geograficas predominantes (por ejemplo, energia edlica o solar) y que
son ambientalmente méas amigables que otras formas de generacion.

Actualmente se esté desarrollando en el Reino Unido el uso de combusti--
bles no fosiles, en un enfoque que bien puede servir para promover la utilizacion
de energfas alternativas. Segiin lo regulado por la Electricity Act de 1989, se obli-
ga a las Compaiifas Regionales de Electricidad a la utilizacion de formas de ener-
gia no derivadas de combustibles fosiles. Este esquema (NFFO - Non Fosil Fuel
Obligation) asegura un mercado inicial que facilita el desarrollo de fuentes de
generacion de energfa alternativa, incluyendo energia recuperada a partir de la
combustion de residuos.’

- Disposicion autosuficiente.

- Principio de proximidad.

- Rol de la evitacién de residuos.

- Mantencién de normas minimas para plantas de disposicion.

- Prohibicién para el transporte de residuos a ciertos estados.

Otros controles de la Unién Europea incluyen la Regulacion sobre Embarques
de Residuos para controlar las exportaciones de residuos peligrosos a paises sin capaci-
dad apropiada para el manejo de estos.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997).
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Una ventaja adicional es que mediante este esquema se reduce el volumen
de material que llega a los lugares de disposicion. Cabe considerar que las ceni-
zas provenientes de la incineracion de residuos solamente ocupan, en forma esti-
mativa, el 10% del volumen original del residuo (25 % en peso).*

A nivel de integracién econémica y comercio internacional

En los procesos de apertura econdmica, las posibilidades de una estra-
tegia de residuos se limitan. La armonizacion de estdndar en los procesos de
integracion pueden elevar los requerimientos desde el punto de vista normati-
vo. Si el estado promueve la participacion de la industria en las negociaciones,
deberé traducir estas exigencias normativas en oportunidades de prevencion
para reducir su incidencia en los costos nacionales de produccién. Como con-
trapartida, los procesos de integracion flexibilizan los controles aduaneros, lo
que puede repercutir negativamente en la aplicacién de los convenios interna-
cionales que limitan los movimientos transfronterizos de residuos peligrosos.’

Un aspecto que vincula las estrategias de gestion de residuos a la politica
internacional es el del impacto de los rellenos controlados y los lugares de dispo-
sicion no controlados en el medio ambiente global y su relacién con las responsa-
bilidades asumidas por los paises signatarios de las convenciones relativas a cam-
bios climaticos, proteccién de la biodiversidad, de movimientos transfronterizos
de residuos y contaminantes o los acuerdos regionales de integracion econdmica
(NAFTA, MERCOSUR).

Marco regulatorio

Si bien el marco regulatorio no constituye una politica sectorial, muchas
veces fomenta la existencia de politicas sectoriales compartimentadas e inhibe el
desarrollo de iniciativas en favor de la autorregulacion.

En América Latina la legislacion sobre residuos industriales tiende a
seguir el modelo estadounidense. Asi es como en diversos paises de la region se
estd aplicando un esquema de control de los circuitos de residuos peligrosos con
registros de generadores, transportistas y operadores. Sin embargo, en Argentina
y Brasil, se detectan avances en favor de una estrategia de prevencién, ya que los
articulados de las nuevas leyes nacionales, estatales e incluso en algunos edictos
municipales, se incorpora el concepto de minimizacién, reduccion en la fuente y
reciclado.? :
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Panorama actual

Ante los resultados obtenidos con costosas politicas de control de cumpli-
miento ambiental, en los paises desarrollados s intenta una redefinicion de estra-
tegias. Tanto en Estados Unidos como en los paises de la Unién Europea se com-
binan instrumentos de estrategias de residuos y estrategias de prevencion de la
contaminacion. Al tratarse de un enfoque reformador, basado en principios diver-
gentes, los procesos para lograr consensos son lentos y dificiles.’

Cabe recordar que el (nico pais de la Unién Europea capaz de cumplir
con el principio de autosuficiencia es Dinamarca, y que en otros paises de la
Unién atin existen vertederos clandestinos, movimientos no controlados de resi-
duos altamente peligrosos y traslado de residuos a paises con menores controles
ambientales (externalizacion de los costos ambientales). Asimismo, en Estados
Unidos no se alcanzaron las metas planteadas en cuanto a reducir la contamina-
cion ni la cantidad de rellenos abandonados a remediar.”

En Latinoamérica, la imposibilidad de superar la etapa normativa y las
dificultades de la fiscalizacion y control, por falta de recursos y politicas guberna-
mentales definidas, ha significado -de manera casi literal- el traspaso de la defini-
cion del rumbo de las cuestiones ambientales a manos de las empresas y a distin-
tos sectores de la comunidad.

La iniciativa privada en favor de la proteccion ambiental tiene como uno
de sus centros principales de discusion al ambito de la International
Standarization Organization (ISO) y a la serie ISO 14.000 de normas voluntarias
y certificables por terceros para la gestion ambiental.

En su elaboracion participaron principalmente los paises desarrollados.
Sin embargo, la convocatoria de ISO esta abierta a la comunidad cientifica, las
entidades intermedias, las empresas, los gobiernos, los organismos nacionales de
normalizacion. Y cada vez es més consistente la contribucion de algunos paises
de la region (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Venezuela, Uruguay,
Jamaica y Trinidad y Tobago).

La utilizacién de la Evaluacion del Ciclo de Vida por parte de algunas
industrias (siderurgia en Francia, textil en Alemania), la firma de acuerdos
intersectoriales voluntarios (acuerdos entre la industria siderdrgica y la auto-
motriz), o los proyectos del Business Council for Sustainable Development
para aplicar criterios de “ecoeficiencia”, son algunos ejemplos de la tendencia
actual.

La iniciativa privada se concentra, entonces, en el desarrollo de princi-
pios, codigos y practicas de operacion ambientalmente seguras y en participar en
el desarrollo de normas de alcance internacional, que demuestren su compromiso
y responsabilidad frente al cuidado del ambiente.
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CONCLUSIONES PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Debido al estado actual de la tecnologia, el punto central de la gestion de resi-

duos en América Latina y el Caribe no se basa en la gestion de minimizacion, reuso,
reciclaje y recuperacion de energia a partir de la incineracion, sino més bien en el mejo-
ramiento del sistema de recoleccion de residuos y su vertido sobre suelos.

Para mejorar los sistemas de residuos municipales existentes y proyectados

en América Latina, se deben introducir acciones prioritarias como las siguientes:

Substituir el manejo simple (recogida de residuos sélo una vez) por sistemas de
manejo dobles ¢ incluso triples, los cuales atin se pueden encontrar en ciudades
de paises en vias de desarrollo.

Aplicar tecnologia para mejorar el equipo local simple a usar en ciudades mas
pequeias, poblaciones pobres, asentamientos marginales y calles angostas.
Utilizar vehiculos més grandes que sean faciles de mantener y mas adecuados
para residuos de mayor densidad que los vehiculos compactos importados.
Mejorar el sistema de limpieza de las calles. Mantener los sistemas de alcantari-
llados limpios de basura acumulada es una prioridad en los paises tropicales.
Proveer de una estructura de gestion apropiada y de talleres para la mantencion
preventiva rutinaria y rapida reparacion de los vehiculos.

Las restricciones incluyen la falta de sitios adecuados, problemas potenciales de
contaminacion del agua, escasez de material de cubierta, etc. Existe la urgencia
en América Latina de contar con proyectos de demostracién para probar que es
posible el transformar los vertederos abiertos en rellenos sanitarios (aunque
sean parcialmente controlados) y que es factible el establecer nuevos sitios de
rellenos sanitarios apropiadamente controlados.

Se necesitan dichos proyectos para convencer a las autoridades locales y municipales
de que los problemas técnicos e institucionales pueden superarse de manera exitosa
bajo las condiciones locales. De acuerdo a experiencias internacionales, se pueden
usar métodos relativamente simples para lograr mejoramientos en el corto plazo:

El cambiarse del método de area al método celular de llenado disminuiré el érea
supetficial de los residuos, de modo que habra menos ingreso de aguas-lluvias y
menos produccidn de lixiviado.

Se puede producir un substituto aceptable para el material de cubierta diaria
usando un compostaje simple de una porcidn de los residuos.

Se debe lograr un compostaje adecuado de los residuos para eliminar las ratas y
otros bichos y para evitar los incendios mediante €l uso de equipos localmente
disponibles,

Los recolectores de basura se pueden acomodar mediante el uso de dos turnos
paralelos

Todas las pendientes externas de los rellenos deben mantenerse con una pen-
diente maxima de 1 en 3.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultar GTZ (1997); ver también: WILSON, D.C. (1994/5), “Waste Management in
Developing Countries; Moving towards the 21 Century”, ISWA Yearbook, Hong Kong.
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Gestién ambiental y planificacion

En este enfoque complementario de una politica ambiental global, donde
se buscan soluciones caso-por-caso de acuerdo a las realidades geogréficas, admi-
nistrativas y socioecondmicas de la region, aparecen algunas oportunidades de
incorporacion de una estrategia preventiva-asociativa en el marco de las politicas
sectoriales vigentes.

Como ejemplo, podemos tomar el de las oportunidades de aplicar progra-
mas de minimizacion de residuos hospitalarios en el marco de los programas de
autogestion y descentralizacion de los hospitales piblicos, o de como disminuir
las primas de los seguros contra riesgos operativos en la industria. La justifica-
cién e interés que despierten estos programas seré directamente proporcional a
los beneficios econémicos directos e indirectos que generen.

En Chile se desarrollaron una serie de proyectos piloto en hospitales de
alta complejidad, con el financiamiento del gobierno del Reino de los Paises
Bajos y del Programa de Prevencion de la Contaminacién (EP3) de EPA y AID,
de Estados Unidos, teniendo como objetivo la reduccion de residuos en la fuente.

Lo mismo puede hacerse para las politicas de promocion de exportacio-
nes, donde se incorporen el etiquetado ambiental y la promocion de los sistemas
de gestion ambiental como demostracion de la sustentabilidad de los procesos
productivos.

Cuando se opta por una estrategia de prevencion, el estado no abandona
su rol fiscalizador sino que lo agiliza, permitiéndole mantener sus otros roles de
articulador de demandas sociales en relacion a la calidad ambiental, y de responsa-
ble de los intereses de las generaciones futuras en el establecimiento de las lineas
ambientales de base para el crecimiento econdmico.

La funcién de la planificacion pablica debe centrarse en el establecimien-
to de criterios para determinar los objetivos y metas a cumplir. A este nivel apa-
recen los principios de equidad ambiental y sustentabilidad, que no son conside-
rados a primera vista por las empresas, aunque algunas de ellas comienzan a
incorporarlos en sus costos, en un criterio de largo plazo, y se preocupan por el
desempefio ambiental como un factor directamente relacionado con su supervi-
vencia.

Un ejemplo de planificacion y gestion ambientales integradas lo propor-
ciona el Municipio de Campinas, Brasil, en donde funciona un Plan Director con
Macro y Microzonas de Proteccion y Recuperacion de Recursos Naturales y
Areas Urbanas, y programas de control de la calidad del aire, de riesgos foresta-
les, de riesgos en estaciones de servicio, de control de la actividad minera y de
monitoreo en el uso de agrotoxicos.

L
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Sector publico y privado

La caracteristica asociativa de una estrategia de prevencion de la contami-
nacion se expresa por dos vias:

- Acuerdos de cumplimiento voluntario y compromisos de autorregulacion por
parte de las empresas o sectores industriales al estilo del Environmental
Management and Audit Scheme europeo o el Acuerdo Gobierno-Industria
descrito anteriormente para los Paises Bajos. "

- Un estilo de “enforcement”, de hacer cumplir la ley, con acuerdos negociados
y asistencia técnica. No se trata de las auditorias ambientales de tipo obligato-
rio, sino del esquema de inspecciones multimedios y de reconocimiento pébli-
co que se estan desarrollando en Estados Unidos.

Autorregulacién en EE.UU.

El Programa de Liderazgo Ambiental de la EPA fue iniciado en Abril de
1995 en cooperacion con 12 plantas que desarrollaran proyectos piloto para defi-
nir cdmo seria un “nivel de excelencia” para la gestion ambiental. Las comparii-
as que participen recibirian un reconocimiento piblico y un periodo de gracia
para corregir las areas donde se encuentren en infraccién. Concluida la fase pilo-
to, se establecerfan estandar para los programas en planta que aseguren el cum-
plimiento con los requerimientos legales; definan los elementos principales de los
sistemas de gestion ambiental que permitan identificar y solucionar problemas
ambientales més alld de lo que establece la legislacion; faciliten la publicacion de
informacion vinculada a los hallazgos de las auditorias ambientales; refuercen la
verificacion de parte de terceros del desempefio ambiental en funcion del cumpli-
miento de las politicas ambientales de las empresas; disefien mecanismos para
postergar las sanciones durante los periodos de correccién de infracciones; utili-
cen y reconozcan pablicamente la contribucion de lideres ambientales empresa-
rios como mentores de estas actitudes en empresas menos proactivas.

Como complemento de este Programa, se intensificaron los incentivos en
favor de las auditorfas ambientales por medio de la Politica de Incentivos para la
Autodeclaracion de Infracciones, destinado a empresas que decidan realizar auto-
evaluaciones de su desempefio ambiental y luego trabajen sobre los resultados
por medio de su publicacion y rapida correccion. La EPA, a cambio, eliminaria
los elementos “punitivos” o la “gravedad” en la calificacion de las penas y
reducirfa las responsabilidades penales.

]
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Las industrias pequefias y medianas también se beneficiaran por medio de
la Politica de Cumplimiento para Pequerias Empresas, mediante la cual la agen-
cia estatal manejaria en forma discrecional su poder de policia y su capacidad de
iniciar acciones civiles y penales cuando las empresas se comprometan a recibir
la asistencia gubernamental para el cumplimiento y corrijan las infracciones en
un perfodo de tiempo determinado. Esta politica se aplica en caso de infracciones
menores que no pongan en peligro la vida humana y el ambiente.

La l6gica de poner el acento en la iniciativa privada y los esquemas volun-
tarios de gestion ambiental, se basa en los siguientes supuestos:

- Que las empresas Ilevan adelante solo aquellas propuestas que las posicionan
mejor en el mercado, representan algin valor agregado o beneficio econdmico;

- Que una vez iniciado el proceso de aplicacién de los sistemas de gestion de la
calidad ambiental, la participacion de todos los niveles de la organizacion

ACUERDOS VOLUNTARIOS EN LA UNION EUROPEA

Las experiencias més importantes dentro de la Unién Europea son las
siguientes: un acuerdo voluntario funciona si la autoridad ha dejado bien en claro a
la industria que el estado estd dispuesto a actuar y tomar las medidas ambientales
pertinentes. Si el Acuerdo Voluntario no funciona quiere decir que hay muy poca
presion sobre la industria para que ésta establezca sus objetivos.

Es importante €l interés que el pablico demuestra por las soluciones a pro-
blemas ambientales especiales. Esto es necesario para aumentar las posibilidades de
un buen funcionamiento de los acuerdos voluntarios. Si el piiblico no demuestra
interés, y el estado se desvia hacia la industria, entonces resulta muy complicado el
establecer dichos acuerdos.

El hecho es que los acuerdos voluntarios son muy comunes cuando el
gobierno no esta dispuesto a establecer leyes o normativas adecuadas para resolver
los problemas ambientales. En casos en donde el gobierno traspase su responsabili-
dad a la industria, se corre el riesgo de que la industria persiga sus propios intereses
y no esté dispuesta a invertir demasiados esfuerzos.

Asi, los acuerdos voluntarios resultan muy atractivos para la industria debi-
do al ahorro de costos. A menudo la motivacion para empezar a negociar los acuer-
dos voluntarios con el gobierno se basa principalmente en arreglar un compromiso
que implique medidas menos estrictas que aquellas que el gobierno exigiria y esta-
blecerfa mediante legislacion. En sintesis, los Acuerdos Voluntarios son instrumen-
tos sensibles que deben usarse solo bajo condiciones especiales.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997), en base a observaciones hechas por el Dr. H. Mierheim

(Agencia Federal para ¢l Medio Ambiente de Alemania) en el Taller Sobre el Libro-Sintesis del Proyecto
CEPAL/GTZ, agosto de 1996, en Santiago de Chile.
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superan las intenciones iniciales de la direccion y se vuelcan a la mejora del
desempeiio, fundamentalmente a través de proyectos de minimizacion y eli-
minacion de residuos. Asi, un proceso que se inicia como reformadot, termi-
na conviertiéndose en un proceso de cambio estructural;

- Que el sector privado ejecuta la prevencién de la contaminacion y el estado
promueve y orienta estas acciones.

El estado, por su parte, puede rescatar algunos elementos presentes en las
normas de Sistemas de Gestion Ambiental, entre ellos:

- La adopcién de objetivos y metas cuantificables para la mejora del desempe-
flo ambiental. Los métodos utilizados en los paises desarrollados fueron
variando a lo largo del tiempo y la tendencia actual combina la evaluacion de
riesgos ambientales y sanitarios con el analisis costo-beneficio de la aplica-
cién de las mejores tecnologias disponibles.

- Laelaboracién de “indices de presion ambiental”, que miden la presion que
ejercen distintos sectores industriales sobre la capacidad de fuente-sumidero
del medio ambiente. Estos indices se incorporarian en las cuentas nacionales,
determinando prioridades para la accién (Union Europea).’

Un esquema de transparencia informativa mandatoria, al estilo del Toxic
Release Inventory norteamericano, el Chemical Release Inventory briténico o el
Environmental Management and Audit Report (EMAR) europeo, daria coheren-
cia al sistema. En este esquema la estrategia de comunicaciones en los medios
masivos de comunicacion por parte del estado juega un rol fundamental.

El Toxic Release Inventory (TRI), que categoriza unas 300 sustancias
peligrosas, logrd desde su implantacion una reduccién del 20% en las emisiones.
Este inventario se aplica en forma individual, por empresa, aunque por el
momento las cantidades declaradas son estimativas.

Al momento de aprobar el TRI, a mediados de los afios 80, la Agencia de
Proteccion Ambiental federal y las agencias estatales ambientales lanzaron pro-
gramas voluntarios de prevencion de la contaminacion por 4reas teméticas, como
el Programa 33/50, que prevé reducciones del 50% en 33 sustancias considera-
das peligrosas; el Programa “Green Lights”, para la reduccién en el consumo de
energia; el Programa WISE, de minimizacion de residuos peligrosos, entre otros.

Las dos vias por las que se expresa una estrategia asociativa también exi-
gen una cuidadosa seleccion y una intensa capacitacion de recursos humanos de
los funcionarios responsables de llevarlas adelante.

1]
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Cuencas y microrregiones

Tres instrumentos claves a utilizar en una estrategia preventiva a nivel
de cuencas y microrregiones son los programas grupales de minimizacion de
residuos, las asociaciones ptiblico-privadas para financiar las plantas de trata-
miento, recuperacidn y aprovechamiento de residuos, y las Comisiones
Interjurisdiccionales e Instersectoriales de Contingencias y Prevencion de
Emergencias.

En los programas grupales de minimizacion de residuos intervienen las
empresas voluntariamente, las autoridades municipales, estaduales o regiona-
les como entidades fiscalizadoras de los logros obtenidos o participando direc-
tamente con sus instituciones en el programa. El proyecto Catalyst, desarrolla-
do para la Cuenca del rio Mercy, en Inglaterra, es un ejemplo claro de cémo
pueden alcanzarse objetivos de mejora de la calidad ambiental, en la eficiencia
productiva, en la competitividad y en el nivel de concientizacién ambiental
individual y colectiva, a través de los programas de difusion de los resultados
obtenidos.

En particular, vale la pena destacar las oportunidades identificadas en el
Project Catalyst, del Reino Unido, en términos de un mejor desempefio ambiental
de las empresas participantes:

- Reduccion en més de 12.000 toneladas por afio de residuos solidos
con destino a relleno sanitario;

- Reduccion de la demanda de agua en més de 1.900.000 m’ por ano;

- Reduccién en la generacion de efluentes de 1.800.000 toneladas por afio.”

Los procesos de privatizacion de los servicios de provision y trata-
miento de agua en América Latina, permiten aplicar esquemas de asocia-
cion piblico-privada como los que se han puesto en marcha en Estados
Unidos. En estos proyectos se prioriza la minimizacion, el pretratamiento
de corrientes segregadas de efluentes y una asignacion de costos de trata-
miento mas eficiente.

Existen experiencias, poco difundidas en la regién, de Comisiones
Intersectoriales para la Prevencion de Emergencias, en las que existe cooperacion
entre municipios, empresas, defensa civil, bomberos y policia. Se realizan en
forma regular simulactos, actividades de capacitacion para funcionarios de otras
comunidades con altas concentraciones industriales. Estas actividades conjuntas
se complementan con programas de monitoreo financiado por las empresas y
difusion de actividades vinculadas a la gestion ambiental en las empresas y pre-
vencion de la contaminacion.”




INSTRUCTIVO TECNICO SOBRE GESTION DE RESIDUOS
MUNICIPALES EN ALEMANIA

Los requerimientos para la gestion de residuos municipales en Alemania
estan establecidos en el Instructivo Técnico sobre Gestion de Residuos Municipales.
Sus objetivos pueden formularse de la siguiente manera:

- Prioridad legal de la evitacion de residuos por sobre el reciclaje y del reciclaje
sobre la disposicion ambientalmente aceptable.
Normas nacionales de alto nivel para la disposicion.

- Garantia para la disposicion de residuos .
Creacidn de sitios de rellenos sanitarios que requieran un minimo posible de tra-
tamiento.

En relacion a los depdsitos de residuos, el Instructivo Técnico considera
dos clases de rellenos sanitarios:

Rellenos Sanitarios Clase 1

Normas particularmente exigentes para la mineralizacion de los residuos a
verterse (por ejemplo, escombros de construccion, cenizas o substancias similares
que no pueden reciclarse).

Normas relativamente flexibles para sitios de rellenos sanitarios y sellado de
Jos mismos (sellado de base y superficie).

Rellenos Sanitarios Clase 2
Normas més flexibles para la disposicion (por ejemplo, cenizas provenientes
de instalaciones de incineracion de residuos tradicionales).
Normas considerablemente més exigentes para los sitios de rellenos sanitarios y
sellado de dichos rellenos que las que se aplican a los rellenos sanitarios clase 1.
* La disposicion, bajo normas exigentes, requiere de un pre-tratamiento termal
de los residuos antes de su disposicién final.

Los objetivos son:
Reducir el riesgo potencial de los residuos transforméndolos en inertes, biologi-
camente inactivos, y destruyendo y eliminando los materiales dafiinos presentes
en los residuos.
Reducir el volumen restante a verterse.

Actualmente en Alemania se incinera el 35% de los residuos municipales en
alrededor de 52 instalaciones con una capacidad de 11 millones t/a (comparativa-
mente: Suiza 80%, Japon 72%, Suecia 55%). Sin embargo, después del afio 2005
no se permitird ninguna disposicién de residuos que no pase por un pre-tratamiento.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997).
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I NSTRUMENTOS UTILIZADOS
EN AMERICA LATINA

De los instrumentos utilizados en la region, se desprende que las estrate-
gias seleccionadas priorizan los instrumentos tradicionales de gestion de residuos
y no las actividades vinculadas a una gestion ambiental preventiva.

Como paso inicial, los esfuerzos de capacitacion de funcionarios debieran
reorientarse en este sentido.

Las deficiencias y los resultados positivos alcanzados por los sistemas de
gestion instrumentados en los paises de la region serian, entre otros:

Residuos domiciliarios

La responsabilidad del tratamiento, el transporte y la disposicion
final recae por lo general, en forma directa o indirecta, en los municipios,
sin que los costos asociados a esas actividades (tratamiento, transporte y
disposicion final) estén vinculados a la naturaleza del residuo o a la cantidad
generada.

Cuando se formalizan los contratos de otorgamiento de concesiones
de operacién de rellenos sanitarios a empresas privadas (a las que también
“se les pagara el servicio de monitoreo una vez que se cierre el relleno), se
producen dos situaciones tipicas de subsidio encubierto. Por una parte, que
las tasas que pagan los contribuyentes, muchas veces asociadas a las tasas de
alumbrado, barrido y limpieza (Argentina), a los impuestos territoriales
(Chile) o las tasas de consumo de energia eléctrica (Ecuador), no se calculan
en funcién de las cantidades generadas, por lo que los que generan poco
subsidian a los que generan més. Y, por otra, que si al operador del relleno
sanitario se le abonan sus servicios en funcién del peso del residuo recolec-
tado y no se recupera via aumento posterior de las tasas, la situacién puede
ir en detrimento de otros servicios municipales o de las mismas finanzas
municipales.'

Del mismo modo, los costos ambientales asociados tampoco se asignan
equitativamente y se perpetdan las situaciones en las que los rellenos se localizan
en 4reas donde se concentra la poblacion de bajos ingresos, o zonas cada vez més
alejadas del lugar de origen de los residuos.

.
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Entre otros problemas no resueltos, se encuentran los vertederos a
cielo abierto y la falta de segregacion de los residuos hospitalarios e industria-
les de los residuos domiciliarios. En dos municipios argentinos -Cérdoba y
Laprida- uno de los instrumentos de gestion utilizados fue integrar a la econo-
mia formal los circuitos marginales de recuperacion de residuos de los “ciru-
jas” (recolectores), mejorando sus condiciones sanitarias y econdmicas, y
recuperando los costos de implementacion y funcionamiento del sistema a tra-
vés del reciclado de ‘algunos residuos segregados (papel, aluminio, plasticos,
vidrio, etc.) _

Otro municipio de la Provincia de Buenos Aires, Trenque Lauquen,
desarrolld un esquema de gestion ambiental integrado denominado programa
PROLIM, al que le fue otorgado un premio instituido por una universidad pri-
vada y,una-empresa de seguros multinacional. El PROLIM incluye la segrega-
cion de residuos domiciliarios en la fuente, el compostaje de residuos organi-
cos, la recuperacion y comercializacion de materiales secundarios inorgéanicos.
Los residuos peligrosos (pilas, residuos patolégicos domiciliarios) son trata-
dos y dispuestos con tecnologias provistas por universidades nacionales o
empresas privadas. La fabricacion de bolsas para la recoleccion segregada la
realizan personas discapacitadas y el Programa se incorpord al sistema educa-
tivo municipal. PROLIM se financia con recursos propios. "

MANEJO DE LODOS EN ALEMANIA

La tecnologia usada para el tratamiento del lodo de aguas servidas depende
principalmente del tamafio de la planta. Las pequefias plantas de aproximadamente
5.000 PE tienen aireacion extendida. En las plantas de mediano tamaio y en plantas
donde se requiere una reduccion de los agentes patogenos, la ATAD es la solucién pre-
ferida. La digestion anaerdbica se usa en las plantas grandes donde la produccion de
energia justifica los altos costos de inversion.

El lodo de aguas servidas se vierte como liquido. La deshidratacién mecéanica
se usa cuando el lodo aln se lleva a los rellenos o cuando hay falta de capacidad de
almacenaje. La tendencia apunta hacia las centrifugas.

El uso agricola del lodo de aguas servidas ha aumentado afio a afio. En 1987,
cuando se exigio la higienizacion para el vertido de lodo en areas especificas, el por-
centaje de uso agricola bajo considerablemente. En 1990, el uso agricola logrd su
méximo nivel. La parte principal del lodo se deposita en rellenos sanitatios. Sin embar-
g0, se puede esperar un rapido aumento en el uso agricola del lodo de aguas servidas
incluso si se implementan restricciones ms estrictas.

194



Residuos industriales y peligrosos

En la regidn se ha extendido la legislacion sobre residuos peligrosos, que
incluye la categorizacion y caracterizacion de residuos, las responsabilidades civiles y
penales de generadores y operadores y un Sistema de Manifiestos al estilo norteame-
ricano. Los limites permisibles incorporados en las reglamentaciones en general no
fueron consensuados con la comunidad regulada, y si bien el sistema ya esta en fun-
clonamiento, no existe la infraestructura de rellenos de seguridad necesaria. Este
problema se presenta en Argentina y Brasil, provocando la acumulacién de residuos
en plantas fabriles o su desvio hacia lugares inadecuados de disposicion.

Las entidades industriales intermedias adoptaron actitudes disimiles,
segiin haya sido su grado de participacion en la etapa de disefio de estas normas.
En Chile, la Sociedad de Fomento Fabril recomend6 a sus asociados tomar una
actitud proactiva en relacion a la nueva normativa para proporcionar a las autori-
dades informacidn acerca de los volimenes y circuitos de gestion de sus residuos
(Sistema de Declaracién y Seguimiento de Desechos Sélidos Industriales -
Resolucién N° 5081 de la Comision Nacional de Medio Ambiente). La Unidn
Industrial Argentina, en cambio, no respaldd la apertura del Registro Nacional de
Generadores y Operadores de Residuos Peligrosos y cuestiond formalmente los
contenidos de la ley y su reglamentacion con posterioridad a su entrada en vigor.

’

Tal como ocurre con las normas de la Union Europea, en Alemania las restric-
ciones se hacen en relacién a las concentraciones de metales pesados, concentraciones
de substancias orgénicas peligrosas, conceniraciones de metales pesados en el suelo y
consumo de nutrientes de los cultivos cuyas semillas se plantan en tierra donde se apli-
ca lodo. Los limites establecidos en relacidn a los metales pesados presentes en el suelo
satisfacieron las nuevas directrices de la Unidn Europea. En 1992 se establecieron limi-
tes mas estrictos.

Para evitar el enriquecimiento de componentes organicos dafiinos, los cuales son
usualmente dificiles de degradar en el suelo, las autoridades alemanas han establecido res-
tricciones en relacion al dioxin, furano, PCB y componentes halogenosos (AOX).

Se estima que el uso agricola del lodo se intensificard en Alemania durante los
préximos afios, por las siguientes razones:

- Aumento esperado en la produccion de lodo

- Reduccidn de sitios adecuados para la localizacion de rellenos

- Término de la posibilidad de vertido en el océano en 1998

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997); ver también: SCHWINNING, H.G. (1994), “Treatment and
beneficial Use of Sewage Sludge in the European Union”, ISWA Times N° 3, Copenhague.
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En el marco del Proyecto CEPAL/GTZ, son destacables:

El proyecto piloto de residuos hospitalarios e industriales dentro del Plan de
Gestion de Residuos Sélidos Urbanos e Industriales de la Ciudad de
Campinas, el cual se inserta en una experiencia de gestion ambiental de cuen-
cas (Rios Piracicaba y Capivari);'®

Las actividades de fortalecimiento institucional y la promocion de la partici-
pacion ciudadana a través de instrumentos innovadores, como las lineas tele-
fonicas de denuncias sobre dafios ambientales, en las Ciudades de Cordoba,
Argentina, y Campinas, Brasil;

- El Plan Estratégico Cartagena Siglo XXI, en donde participan 420
entidades intermedias y se utilizaron técnicas de andlisis FODA (Fortalezas,
Oportunidades, Debilidades, Amenazas), de construccion de escenarios en la
etapa del diagndstico. A partir de la definicion del tipo de ciudad a la que se
aspira en el proximo siglo, se disenaron proyectos estratégicos operativos."

Existen otros ejemplos de organizaciones que prestan servicios de infor-
macion y desarrollan proyectos demostrativos sobre gestion de residuos en la
region, tales como la Red Panamericana de Manejo Ambiental de Residuos
(REPAMAR), patrocinada por la Organizacién Panamericana de la Salud, y el
Compromiso Empresarial para el Reciclaje (CEMPRE), de Brasil, financiado por
empresas multinacionales y de capital brasilefio, que promueve el reciclado de
envases.

En todas estas actividades pueden incorporarse instrumentos de una
estrategia de prevencion de la contaminacion.

TRATAMIENTO TERMAL DE RESIDUOS EN ALEMANIA

Actualmente, el ndmero de incineradores en Alemania es de alrededor de 52
con una capacidad de aproximadamente 11 millones de toneladas al afio. Asi, solo
un cuarto de la poblacién alemana trata sus residuos en incineradores. No se puede
establecer con precision el nliimero exacto de incineradores que se necesita instalar
en el futuro.

Técnicas desarrolladas recientemente para el tratamiento termal, tales como
el quemado a baja temperatura y la termoseleccion, podrian indicar una solucion
futura en la reduccidn de costos.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997); ver también: SCHROTER, AW, (1994), “Thermal Waste
Treatment in Germany”, ISWA Times N° 3, Copenhague.
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ENSTRUMENTOS DE GESTION AMBIENTAL
DE RESIDUOS INDUSTRIALES

Entre los instrumentos de gestion ambiental aplicables a la industria, que
pueden emplearse en una estrategia “asociativa-preventiva” para resolver el pro-
blema de los residuos industriales, cabe analizar distintos topicos.

Normas y estandar

Las normas y los estandar de calidad ambiental, que encuadran el otorgamiento
de permisos de emision y de vertido, son la base de las politicas ambientales en los paises
industrializados y han permitido algunos resultados exitosos.

Estas normas y estdndar de calidad ambiental pueden ser primarios
(impacto sobre la salud de la poblacién) o secundarios (impacto sobre el ecosis-
tema).

Para aplicar los estandar ambientales con éxito, es imprescindible contar
con efectivas politicas de fiscalizacion por parte del estado, que no siempre se
han llevado a cabo adecuadamente.

En lo referente a la fijacion de estandar de calidad ambiental, en general
los paises de América Latina y el Caribe han tomado como modelo los pardme-
tros de los paises industrializados, sin adecuarlos a situaciones locales y sin esta-
blecer objetivos y metas progresivas de cumplimiento. Tampoco se han creado
mecanismos de revision administrativa y judicial de estos estindar sobre la base
de consideraciones econdmicas y tecnoldgicas como existen en los paises desarro-
llados a nivel federal y estatal.

En la mayoria de los paises de la region existe una profusion de estandar
referidos a emisiones gaseosas, efluentes liquidos, composicién de barros,
humos, olores, permisos de vertido, etc.

Solamente en los ltimos afios se ha observado la aparicion de nor-
mas que tratan los aspectos ambientales en forma global y no cada uno de
los efectos sobre los distintos medios en forma aislada. Sin embargo, es
demasiado pronto para poder evaluar la eficacia de estas normas, dado
que atin estdn en etapas primarias de su implementacion. Algunas inclu-
yen principios preventivos, lo que promueve la autorregulacion empresa-
rial.
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Adn no se ha observado en la region la aparicion de estandar relativos a
la calidad de produccion, como los que existen en paises industrializados -como
Alemania- en los cuales hay normas no solo sobre emisiones sino también sobre
practicas operativas y de productos.'®

Evaluacion del impacto ambiental

La Evaluacién del Impacto Ambiental es un instrumento complejo, en
el que se distinguen dos niveles: el proceso en si, de caracteristicas participati-
vas, y su producto -el Estudio del Impacto Ambiental-, que determina los efec-
tos de significacion que tiene sobre el medio ambiente un proyecto determina-
do.

Para ello, y como etapa inicial, se establece la condicion ambiental previa
a la instalacidn, lo que se denomina la “linea de base”.

Luego, se analizan los impactos que el proyecto va a provocar en el medio
ambiente, dividiéndolos en impactos sobre el medio natural, sobre el medio
socio-econdmico y sobre el medio artificial o construido. Estos impactos se
miden no en términos absolutos sino en términos relativos a la “linea de base”.
Es decir, que se trata de determinar el aporte que en términos de impacto
ambiental hace un determinado proyecto.

Si bien esta técnica se aplicd de manera inicial solo a proyectos nuevos, y
el estudio era una exigencia previa a la autorizacién para instalarse, ya existe
alguna legislacion que aplica esta metodologia para autorizar la ampliacion de
plantas existentes o la modificacion de tecnologias o procesos en las mismas.

Para los grandes proyectos se analiza, ademas, el impacto no solo en tér-
minos locales, sino también regionales. Y en los paises con tradicion de politicas
de ordenamiento territorial, se la comienza a aplicar para determinar los impac-
tos acumulativos de diversos proyectos, sobre todo a nivel de cuencas y en la ges-
tion del crecimiento urbano.

Varios paises de la region ya han adoptado esta herramienta dentro de su
legislacién. Pero no existe atin demasiada experiencia por parte de las autorida-
des en cuanto a una adecuada evaluacion de los proyectos que se presentan.

La principal ventaja de este enfoque es que al ser incluido el estudio den-
tro del marco legislativo vigente, su realizacion es obligatoria por parte de quien
presenta el proyecto. En este sentido, la autoridad de aplicacion puede direccio-
nar y controlar las actividades que forman parte del proyecto y puede establecer
requisitos de mitigacion y monitoreo continuo del proyecto, mejordndolo desde
el punto de vista de su impacto ambiental.

Por otra parte, se da una clara desventaja por el costo que tiene para las
autoridades la administracion del sistema y por la poca flexibilidad de éstas para
—
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trabajar con proyectos que por sus caracteristicas son tnicos o que s instalan en
un medio ambiente singular.

Cuando se implementan los sistemas para evaluar los Estudios de Impacto
Ambiental a nivel gubernamental, es necesario evitar la “saturacion” del sistema, que
se produce cuando la oficina encargada de la evaluacion se inunda de expedientes y no
existen posibilidades fisicas de darle curso en el tiempo previsto por la legislacion. Esto
allana el camino de las aprobaciones “automdticas” y la corrupcion.

Si bien la tendencia internacional es la de promover la “ventanilla Gnica
de autorizaciones”, la distribucién de la responsabilidad de evaluar segin el
" tamaiio del proyecto en el nivel nacional (grandes emprendimientos), regional
(medios), municipal (pequefios) no debiera descartarse, atn cuando presenta un
costo importante de capacitacion del sistema. Es justamente el beneficio derivado
de la capacitacion de una amplia franja de funcionarios de los distintos niveles
(nacional, regional y municipal), lo que hace atractivo este enfoque, a pesar de su
alto costo inicial.

Auditorias ambientales

La Auditoria Ambiental, también denominada Ecoauditoria, es un instru-
mento de gestion ambiental que permite verificar las aseveraciones que realiza
una organizacion acerca de su desempefio ambiental. El propdsito es mejorarlo
identificando las oportunidades para demostrar cumplimiento, gestionar riesgos y
comunicar informacion sobre su desempefio a terceras partes.

La auditoria ambiental nace a comienzos de los afios 70, cuando algunas
empresas europeas y norteamericanas comienzan a evaluar sistematicamente si
cumplian con las regulaciones ambientales a las que estaban sometidas.

Al comienzo, las técnicas utilizadas derivaron de las técnicas contables.
Por eso se les llamé auditorias ambientales. En los paises industrializados su uso
crecid rapidamente, ya que un problema ambiental perfectamente podia derivar
en un incumplimiento legal y, por lo tanto, llevar a la empresa a un riesgo finan-
ciero.”

A mediados de los 80, la Camara Internacional de Comercio sefalo que
las auditorias ambientales eran una herramienta interna de gestion que facilitaba
a la empresa el control de las précticas operativas y el cumplimiento de sus politi-
cas ambientales.

A comienzos de los 90, una serie de bancos comerciales comenzo a utilizar
las auditorfas ambientales como una forma de gestionar el riesgo relacionado con el
desempefio ambiental de sus clientes, limitando asi su propio riesgo crediticio.

Pese a que en los paises industrializados esta prictica es comdn en la banca
comercial y forma parte de los requisitos habituales para el otorgamiento de crédi-

.
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tos, en América Latina y el Caribe atin no se ha difundido de manera similar.

Hace algunos afios, los bancos de desarrollo multilaterales comenzaron a
utilizar en la regién las auditorias ambientales y la evaluacion del impacto
ambiental en los nuevos proyectos.

Asi, cuando la auditoria ambiental demuestra que alguna compafiia no cum-
ple con determinados estandar, o que existe una responsabilidad de ella sobre 4reas
contaminadas, estos bancos pueden condicionar sus créditos hasta que las empresas
realicen las inversiones necesarias para encuadrarse dentro de los estandar.

Existen distintos tipos de auditorias ambientales segin los objetivos y
alcances definidos por la organizacion que decida emprenderla.

Las auditorias de cumplimiento son aquellas que permiten analizar si la

- organizacién ha implantado eficazmente un sistema de gestion ambiental de
acuerdo a las normas internacionales, y si su funcionamiento le permite cumplir
con los requerimientos legales locales.

Las auditorias de preadquisicion permiten anticipar riesgos financieros
asociados al pasivo ambiental de una empresa. Las auditorias de riesgo ambiental
facilitan la identificacion de incidentes y emergencias potenciales.

AUDITORIA AMBIENTAL A EMPRESA METALMECANICA

El estudio de caso consistio en analizar la realidad de una empresa del
sector metalmecénico desde la perspectiva ambiental, proponiéndose medidas
correctivas para que pudiera operar cumpliendo la normativa vigente en Chile,
Para tal efecto, se realizd una auditoria ambiental a la empresa. El enfoque uti-
lizado implic6 un anélisis de todos sus residuos, a través de la aplicacién del
concepto de balance de masa a las distintas operaciones unitarias de la indus-
tria; se conocieron asi los efluentes liquidos, las emisiones atmosféricas y los
residuos sdlidos presentes en cada una de ellas.

Las dos operaciones unitarias mas conflictivas correspondieron al siste-
- ma de fundicion y a la galvonaplasta. Para la primera se propuso el cambio del
sistema de extraccion, ya que no estaba captando los gases de salida. Para la
segunda, se evalud el cambio de zincado alcalino al sistema acido, para elimi-
nar asi el cianuro del proceso, proponiéndose un sistema de tratamiento del
residuo liquido final. Asimismo, se propuso bajar a la mitad el consumo de
agua utilizada en los bafios de enjuague, lo que produciria diversos beneficios
una vez materializado el cambio propuesto.

200



Una herramienta de gestion que resulta particularmente ftil es la
Auditoria de Residuos, utilizada para identificar y caracterizar los residuos que se
generan en el proceso productivo. Este tipo de auditoria provee la informacion
basica necesaria para valorizar econdmicamente los residuos y establecer progra-
mas de reduccion. Saber con exactitud el valor econdmico de los residuos permi-
te calcular el retorno necesario de la inversion para su minimizacion.

Este célculo incluye no solo los costos asociados al tratamiento, manipu-
lacién y disposicion final, sino también los costos de generacion en términos de
materia prima, energia, agua, otros insumos y la mano de obra “perdida”.

Una vez establecido el verdadero valor econdmico de los residuos, la audito-
ria permite asignar ese costo a los procesos productivos que los generaron. El paso
siguiente es el de asociar el costo al de los productos derivados de ese proceso para
tener asf un costo total de produccion, que “internaliza” el costo de los residuos.

En contraposicion a la tendencia generalizada de considerar los residuos
como un gasto general que se distribuye siguiendo determinados criterios entre
toda la estructura de la empresa, el enfoque expuesto permite un anélisis costo-
beneficio més certero.

En la ejecucion de la auditoria ambiental se detectaron deficiencias
relacionadas con los sistemas de informacion y de gestion que estaban utilizan-
dose al tiempo de llevarla adelante. El balance de masa global dio resultados
negativos para algunos materiales, lo que tedricamente no es posible. Por otro
lado, se descubrié la inexistencia de un procedimiento de fijacion de precios de
los productos zincados, lo que no permitié realizar cabalmente las evaluacio-
nes técnico-econdmicas de los cambios propuestos para la galvanoplastia.

La recomendacion final fue que la empresa realice auditorias ambienta-
les en perfodo anuales, las que permitirfan alcanzar un mejoramiento continuo
en sus procesos; para ello, fue necesario formular una politica ambiental y dise-
far un sistema de gestion ambiental donde enmarcar las actividades de rele-
vancia ambiental que la industria realizar4 a partir del presente afio.

Fuente: BOISIER, Herve, Proyecto CEPAL/GTZ (1997).
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El auditor ambiental debe poseer una formacion profesional y una amplia
experiencia en temas ambientales, preferentemente vinculados al sector industrial
donde se realiza la auditoria, ya que los resultados de ésta dependen de la objeti-
vidad y del juicio profesional del auditor.

A diferencia de las contables, las auditorias ambientales son menos estructu-
radas en sus métodos. En general carecen de un soporte legal que las legitime.

En este sentido, es destacable la labor realizada por la Environmental
Auditors Registration Association (EARA) del Reino Unido, que opera el dnico
esquema existente con cobertura internacional para acreditar auditores ambientales.

Actualmente hay tendencias a nivel internacional para normalizar los pro-
cedimientos relacionados con las auditorias y los auditores ambientales, funda-
mentalmente a través del trabajo de la ISO. -

Segtin la norma ISO 14010, las auditorias ambientales constltuyen una
evaluacion sistematica, documentada, periddica y objetiva del funcionamiento de
una organizacion, de su sistema de gestion, del equipamiento destinado a la pro-

 teccion ambiental y del cumplimiento de su politica ambiental.

La Unidn Europea esta desarrollando procedimientos de auditorias
ambientales para su Sistema de Eco Management and Audit Scheme (EMAS).
Estos incluyen criterios de calificacion para los auditores ambientales. El esque-
ma EMAS entr6 en vigencia en Abril de 1995.

En la region estos trabajos estan atn en etapa de definicion en torno a los
criterios que se utilizaran. Tal es el caso de Instituto Nacional de Metrologia
(INMETRO), en Brasil, y del Organismo Argentino de Acreditacion, en Argentina.

Las auditorias ambientales se basan en el trabajo de equipo y que su
mision principal es identificar oportunidades de mejoramiento para la organiza-
cion; de alli la importancia que tiene la formacion de equipos de auditoria multi-
disciplinarios con capacidad para trabajar como un conjunto organizado.

1SO 9000 e I1SO 14000

Analizaremos a continuacion las familias de normas conocidas como
Serie ISO 9000 e ISO 14000:

Serie 1ISO 9000

La Serie ISO 9000 contiene las siguientes normas para la gestion y el ase-
guramiento de la calidad:

ISO 9000: Directrices para su seleccion y utilizacion
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ISO 9001: Modelo para el aseguramiento de la calidad en el disefio,
la produccion, la instalacion y los ensayos finales.

IS0 9002: Modelo para el aseguramiento de la calidad en la produccion y los
ensayos finales.

ISO 9003: Modelo para el aseguramiento de la calidad en la inspeccion y en los
ensayos finales.

SO 9004: Gestion de la calidad y elementos de un sistema de calidad.

Pese a que en América Latina aiin no existe un niimero importante de
empresas que estén certificadas bajo estas normas, hay un conocimiento generali-
zado en las empresas lideres en torno a los conceptos en que se basan.

Son justamente estas empresas las que se han encargando de difundir los
temas de calidad entre sus proveedores, generalmente empresas medianas y
pequefias. Y aiin cuando hoy las empresas lideres certificadas segiin alguna de las
normas de la serie ISO 9000 no exigen a sus proveedores la misma certificacion,
sf les exigen un Sistema de Aseguramiento de la Calidad. Adn cuando no todos
los proveedores de estas empresas lideres cuentan con ese sistema, es requisito
que tengan un cronograma de implementacion aprobado. Ademés, son auditadas
regularmente. Se espera que en un plazo no mayor a 2 afios €stas empresas pro-
veedoras completen el proceso de implementacion de los Sistemas de
Aseguramiento de la Calidad. El paso siguiente es implementar un Sistema de
Calidad certificable, segin las Normas ISO 9000.

Al margen de lo anterior, las ISO 9000 han servido para difundir el con-
cepto de cooperacion, desterrando el viejo concepto de medirla cuando el pro-
ducto esta terminado. Con este nuevo enfoque la calidad se “produce” en todos
los niveles de la organizacion. '

La aplicacion de ISO 9000 en Europa se encuentra muy extendida. En
marzo de 1995 alcanzaba a unas 95.000 empresas y se espera que este nimero
aumente a unas 250.000 en cinco afios més. En América Latina el crecimiento es
acelerado. Se presentan casos de crecimiento explosivo, como en Argentina,
donde en el término de un afio y medio se cuadruplicé (pasando de 30, en
diciembre de 1994, a 136, en marzo de 1996).

En la region se aplicaron algunos instrumentos de promocion, tales como
difusion, capacitacion, lineas de crédito para PYMEs o exenciones impositivas
para la importacién de plantas llave en mano o bienes de capital, con el compro-
miso de certificar por ISO 9000 en un afio a partir de la instalacion. Estas medi-
das forman parte de la politica de promocién de exportaciones. Si bien se trata
de esfuerzos aislados, se estima que sus resultados impulsarén politicas de mayor
alcance.




Algunas aplicaciones

Una de las aplicaciones de las Normas de Calidad ISO 9000 es su imple-
mentacion en las empresas de recoleccion, transporte y disposicion en rellenos
sanitarios de los residuos urbanos domésticos. En el dmbito pblico, los gobier-
nos pueden incluir en sus pliegos de contratacion clausulas por las que se exija
certificacion a las empresas. La Municipalidad de la ciudad de Cordoba,
Argentina, ha incorporado este requisito en su llamado a licitacion para la ges-
tion de residuos domiciliarios desde su recoleccion hasta su disposicion en el
relleno sanitario.”

Las exenciones impositivas para importacion de plantas “llave en mano”,
mencionada en el punto anterior, incluye Plantas de Tratamiento de Efluentes y
Plantas de Fabricacion de Envases.

Serie ISO 14000

La Serie de Normas ISO 14000 incluye normas relacionadas con la cali-
dad y gestion ambiental en las organizaciones.

ISO 14001/4 : Sistemas de Gestién Ambiental
ISO 14010 a 12 : Auditoria Ambiental
ISO 14020 a 23 : Etiquetado Ambiental

ISO 14031 : Evaluacion de Desempefio Ambiental
ISO 14040 : Evaluacion de Ciclo de Vida
ISO 14050 : Términos y definiciones

~ Estas normas han incorporado el concepto de “mejora continua” y el de
“prevencidn de la contaminacion” en relacién a la gestion ambiental de las
empresas. En este sentido, aportan dos elementos muy importantes desde el
punto de vista conceptual:

- El tomar la situacion ambiental actual como una base de desempefio para
mejorarla en forma continua.

- El prevenir la contaminacion, lo que esta directamente relacionado con for-
mas més eficientes de produccion y una menor generacion de residuos.

La serie permite lograr una comprension uniforme de los términos y con-
ceptos relativos a gestion ambiental acordados en un foro internacional, en el

]
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cual estén representados todos los actores interesados en que un sistema de éstas
caracteristicas funcione.

Un ejemplo de los esfuerzos integradores del Comité Técnico en el que se
elaboran las normas ISO 14001 -el TC-207- es el de la incorporacion del concep-
to de “vinculo macro-micro” (“macro-micro linkage”) en la norma sobre
Evaluacion del Desempefio Ambiental. Con ello se intenta que los indicadores de
gestion ambiental desarrollados en el marco de las Naciones Unidas, o aquellos
indicadores que desarrollan los gobiernos nacionales o entidades regionales, sir-
van como guia para la seleccion de los indicadores que adopten las empresas y
asi se evite la duplicacién de esfuerzos al momento de desarrollar sistemas de
informacion ambiental a nivel nacional, regional o global.

Las normas correspondientes a los Sistemas de Gestion de la Calidad y a
los Sistemas de Gestion Ambiental son certificables. Esto permite demostrar a
terceros el cumplimiento por parte de la organizacion de los requisitos de dichas
normas.

Los Sistemas de Gestion Ambiental presentan béasicamente la siguiente
conformacion: la organizacion se compromete a implantar un esquema organiza-
tivo que le permita cumplir con los requerimientos legales y mejorar su desempe-
fo a partir de la evaluacion sistematica de sus aspectos e impactos ambientales
mas significativos. Para ello se destinan los recursos y el personal necesarios y se
implantan procedimientos € instrucciones de trabajo que contemplan las situacio-
nes normales de operacion y las situaciones de potenciales incidentes y emergen-
cias. El sistema se controla por medio de auditorias y revisiones planificadas. El
sustento técnico lo proporciona la capacitacion del personal y el control opera-
cional. Finalmente, la certificacion externa y la comunicacion a terceros aseguran
su transparencia.”

Ademés de la confiabilidad que presentan los Sistemas de Gestion
Ambiental, son importantes porque comprometen a todo el personal y permiten a
la organizacion reducir su dependencia de los “especialistas”.”

En la discusion acerca del verdadero alcance de las normas en funcién de la
mejora del desempefio ambiental, se han debatido varias cuestiones. Por ejemplo:

- La definicion del significado de los impactos ambientales.

- La aplicacion de los sistemas de gestion ambiental en la pequena y mediana
industria.

- El desarrollo de indicadores de gestion ambiental que se incorporen al siste-
ma de gestion global de la empresa como alternativa a los SGA

- La posibilidad de obtener la certificacién por parte de organizaciones que no
cumplen con la legislacion vigente, pero que tienen un acuerdo vigente con la
autoridad para regularizar la situacion.

L
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Estas controversias se generaron en el seno de la organizacion ISO, a
causa de las diversas tendencias que existen en el mundo en relacion al tema.

No existe acuerdo en definir qué es un impacto ambiental significativo.
La norma ISO 14001 faculta a la organizacion para establecer los criterios para
determinar qué aspectos ambientales o interacciones de sus operaciones con el
ambiente pueden provocar un impacto de relevancia tal, que requiera una aten-
cion prioritaria en su programa de gestion ambiental.

Se han discutido algunos elementos esenciales para definir significacion.
Por ejemplo, que contemple tanto la utilizacion de recursos naturales, como las
descargas de contaminantes provenientes de los procesos productivos; que anali-
ce la probabilidad de ocurrencia, frecuencia, y peligro involucrado (toxicidad y
ecotoxicidad). Ademas, las cantidades emitidas, los efectos acumulativos y las
caracteristicas beneficiosas de actividades tales como la remediacién de areas
contaminadas.

El desarrollo de indicadores de gestion ambiental aparece como un com-
plemento indispensable de los sistemas de gestion en la etapa de evaluacion de
desempefio de las organizaciones. Sin embargo, su inclusion en la serie de las
normas ISO 14000, conlleva el supuesto que muchas empresas, sobre todo la
pequefia y mediana industria, se volcaran a la aplicacion de indicadores aiin
cuando no hayan implantado un sistema de gestion ambiental certificable.

ISO 14000 Y EMAS EN LA UNION EUROPEA

Ademis de la serie ISO 14000, el Sistema de Auditoria de Gestidén
Ambiental (EMAS) de la Unién Europea también cubre los sistemas de gestion
ambiental. EL EMAS va un paso més alld que el ISO 14000. Contrario a este siste-
ma, la industria regulada bajo EMAS tiene que aplicar medidas ambientales més
rigurosas que las exigidas por la ley y las normativas.

Las compafiias deben establecer un plan ambiental especial con indicacio-
nes claras sobre las medidas ambientales a implementarse. Ademas, la compaiia
tiene que publicar una declaracion ambiental que contenga los objetivos ambientales
y los plazos para su implementacion. La compaiiia tiene que publicar hechos reales
en un informe cada tres afios.

En el caso de que el logro de objetivos no corresponda con el objetivo esta-
blecido, las compafifas tendrén que explicar su demora.

Debido a sus ventajas, en Europa y en los estados miembros de la OECD, el
sistema de gestion ambiental adquiere cada dias més adeptos. Aunque el EMAS se
disend solo para la industria, el sector servicios y el sector transporte también estan
interesados en obtener un certificado de acuerdo con el EMAS.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997).
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Si ISO 14001 presenta elementos comunes con la norma ISO 9001, es
muy posible que genere como beneficio indirecto una mejora comprobable en el
desemperio.

Finalmente, el tema del cumplimiento se vincula con los sistemas de certi-
ficacion y los criterios adoptados por los organismos nacionales de acreditacion.

Una de las figuras institucionales fundamentales para el funcionamiento
de los esquemas voluntarios es la del organismo nacional de acreditacion, el cual
debe establecer los requerimientos de base para la acreditacion y el registro de
auditores ambientales, junto con los criterios generales que aplicarén las empre-
sas u organismos certificadores.

Los organismos de certificacion también son los encargados de definir el
curriculo de los cursos de capacitacion de auditores, asi como verificar el desem-
pefio ambiental de la empresa considerando qué pardmetros se encuentran fuera
de los limites. Sin embargo, este indicador no es determinante para obtener la
certificacion. Si la empresa presenta un plan acordado con la autoridad, en el que
se compromete a cumplir con los limites de emision vigentes en un plazo de tiem-
po determinado, puede obtener su certificacion. :

Las industrias tienen la obligacion de informar al pablico y disponen de
las herramientas necesarias para hacerlo y demostrar una mejora progresiva de
su desempefio.

La evolucion en la aplicacion de los Sistemas de Gestion Ambiental se
estd dando en forma més acelerada que la de los Sistemas de Calidad. Tanto enti-
dades intermedias como corporaciones enteras cuentan con ajustados cronogta-
mas de implementacion. Una de las fuerzas impulsoras (“drivers”) para esta
diferenciacion es la existencia de diversas partes interesadas en ISO 14000
(comunidad vecina, autoridad de control, accionistas, empleados, bancos, etc.)
en contraposicion a los sistema de calidad que solo distinguen entre clientes
externos e internos.

La aplicacion de las normas ISO 14001 DIS/BS 7750/EMAS se encuen-
tra en sus inicios con alrededor de 400 empresas certificadas. Se espera un creci-
miento explosivo en los proximos cinco afios (en dos afios, de 1994 a 1996, el
incremento fue de un 100%) estimandose que Europa para el afio 2000 superara
ampliamente en nimero de certificaciones a la ISO 9000. Recordemos que el
crecimiento de empresas certificadas en el mundo desde 1993 a 1995 en ISO
9000 fue del 243% con unas 100.000 empresas certificadas.

En la region son pocas las empresas que certificaron sus Sistemas de
Gestion Ambiental. En Argentina, por ejemplo, han certificado por la BS 7750
dos empresas de capital nacional (una petroquimica y una alimenticia) y otras
30 se encuentran en las distintas etapas de implementacion previa a la certifica-
cion,
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En Brasil también se encuentran certificadas dos empresas (una papelera
y otra vinculada a la mineria) y varias més estan en la etapa de implementacion.
Y en Chile, una empresa papelera y una maderera se encuentra en vias de certifi-
car.

Esta tendencia se refuerza con la politica de las multinacionales que
adhieren a ese esquema voluntario.

Como sefialamos, la ISO 14001 puede aplicarse a todo tipo de organiza-
cion. Las empresas de servicios (hoteles, lavaderos, estaciones de servicio) e
industrias pueden utilizar esta norma como una poderosa estrategia de marke-
ting, al mismo tiempo que mejoran su desempefio ambiental.

Finalmente, los dos elementos esenciales de la ISO 14001: prevencion de la
contaminacion y mejora continua son los que le permiten a la empresa formular un
programa ambiental de corto plazo (1 o 2 afios) y un plan estratégico de largo plazo
(3 a5 afios), para mejorar el desempefio de acuerdo a los efectos ambientales signifi-
cativos identificados por la organizacion. Al ser voluntaria, la norma puede imple-
mentarse gradualmente, sin conducir obligatoriamente a la certificacion.

En las politicas piiblicas

Una de las aplicaciones practicas seria que las oficinas de compras de los
distintos niveles de la administracion piblica apliquen los requerimientos de las
ISO 14000 a sus proveedores y contratistas.

Otra posibilidad es la de incorporar estos principios para desartollar
caminos alternativos o paralelos en materia de cumplimiento. La Oficina de
Recursos Hidricos de la EPA desarrollé una propuesta de éste tipo para el
Sistema Nacional de Eliminacion de Descargas Contaminantes, lo que coincide
con ¢l sistema de “premios y castigos” propuesto internacionalmente por algunos
grupos empresariales.

Importa destacar el trabajo que realiza la Divisién de Desarrollo
Productivo y Empresarial de la CEPAL, que est4 investigando el impacto de las
normas ISO 9000 e ISO 14000 sobre la competitividad internacional de los pai-
ses de la region, con el propdsito de hacer recomendaciones para politicas de
calidad y medioambiente a los gobiernos del rea.

Esquema europeo

La Union Europea desarrollé un esquema de cumplimiento voluntario para
la industria manufacturera, el cual no es aplicable a empresas de servicios y otro tipo
de organizaciones. A diferencia de las normas ISO, las empresas que adhieren al
EMAS deben publicar un Informe Ambiental Anual que presente un detallado anali-
]
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sis de sus compromisos de reduccion de la contaminacion y una evaluacion de su
desempefio ambiental, incluyendo situaciones fuera de los limites permisibles y vio-
laciones de las reglamentaciones sancionadas por las autoridades.

Si las normas ISO 14000 y el EMAS se alinean, las empresas que se
encuadren en estas normas se posicionaran mejor en los mercados europeos.

Institutos de normalizacion

El Instituto Argentino de Normalizacion (IRAM) comenzé a trabajar en
normas técnicas vinculadas a la proteccion ambiental a fines de los afios 80. En
Abril de 1992 realiz la primera traduccion al idioma espaiiol de la norma BS
7750 de Sistemas de Gestion Ambiental. Su Comision de Medio Ambiente inicid
la construccion de una red de relaciones institucionales, invitando a las empresas
a colaborar en las distintas subcomisiones de trabajo correspondientes a cada
uno de los SubGrupos de ISO 14000 a nivel internacional.

Gestion de calidad total

Desde mediados de la década de los 80, los conceptos de la Calidad Total,
o al menos algunos de sus componentes, han sido internalizados por muchas
organizaciones en el mundo.

Inicialmente, apuntaban al “cumplimiento” con el cliente. Luego pasa-
ron a buscar la “satisfaccion”. Finalmente, su meta es el “éxito”, adelantandose
a sus expectativas y necesidades.”

Desde el punto de vista ambiental, el concepto de Calidad Ambiental
también fue evolucionando desde cumplimiento a satisfaccion ambiental, para
legar s6lo en contados casos al éxito ambiental.

El primer concepto, es decir el del cumplimiento ambiental, es para la
gran mayoria de las empresas de la region el tope al cual aspiran, pero del que
alin estan muy lejos.

La satisfaccion ambiental ya esta siendo incorporada por algunas empre-
sas. Incluso, hay sectores industriales que estan trabajando sobre este concepto,
que incluye el establecimiento de politicas ambientales que reflejen la preocupa-
cién por el medio ambiente en su conjunto.

Finalmente, el éxito ambiental busca lograr un impacto ambiental positi-
vo a través de un cambio en el estilo de conduccion y de gestion de las organiza-
ciones y, fundamentalmente, a partir de un cambio de disefio (de productos).

Otro elemento de importancia significativa en estos esquemas es la modi-
ficacion en los estilos de trabajo, que incluye la sensibilizacion acerca de la res-
ponsabilidad ambiental individual y de las responsabilidades ambientales de la

-
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empresa en la que desarrolla su tarea. Se impulsa asi la imagen de las compaiias
“verdes” 'y la figura de los “campeones ambientales” en las empresas que lide-
ran proyectos innovadores.

Para algunos expertos en temas vinculados a calidad, la clave para mante-
ner una mejoria ambiental continua no es la tecnologia sino la gestion. Para ellos,
las tecnologias costo-efectivas surgiran en la medida que los sistemas de gestion
identifiquen, prioricen y evaltien las oportunidades ambientales. Las medidas de
desempefio ambiental deben ligarse a los datos financieros para determinar si
contribuyen al resultado econdmico de la empresa.

La Gestion de Calidad Total compara los costos de las fallas internas
(pérdida de recursos, costos de tratamiento y disposicion final) y las fallas exter-
nas (costos de remediacion, multas y demandas judiciales) con los ahorros poten-
ciales de su prevencion de fallas y los costos de evaluacion del sistema de gestion.
Estos costos deben ser asignados a productos y procesos especificos en la elabo-
racién de presupuestos de capital.*

Del lado de las utilidades, la Gestion de la Calidad Total ayuda a com-
prender los requerimientos del cliente (en el caso ambiental incluird a todas las
partes interesadas) y la contribucion del desemperio ambiental a su satisfaccion y
a la adicion de valor para los accionistas.

Segtin estudios sobre la aplicacion de sistemas de calidad, los costos de la -
no calidad en América Latina son de alrededor del 25% de los costos totales.
Con la aplicacion de instrumentos como 1SO 9000 y TQM la curva se vuelve
decreciente y se reduce en 16 puntos en un petiodo de cuatro afios, llegando a un
7% de los costos totales adjudicables en su mayoria a “prevencidn” -un 80%- y a
“evaluacion de desempeno”, “fallas internas y externas” -en un 20%-, con una
disminucion global de los costos de la empresa. Proporcionalmente, lo que mas
disminuye son los costos asociados a fallas internas y externas y evaluacion,
mientras se incrementan los costos de prevencion, que son las actividades que
mas beneficios tangibles e intangibles proveeran.

Desde este punto de vista, la Gestion de Calidad Total es una herramienta
que provee un marco conceptual suficientemente conocido en la region como
para ser utilizado y ampliado a los temas de la gestion ambiental.

Sello de reconocimiento ambiental

El Etiquetado Ambiental es un instrumento de caracter voluntario, eficaz
para incentivar en el pablico la compra de productos manufacturados en forma
amigable con el medio ambiente. Y en los fabricantes, para estimular el disefio de
productos que tengan en cuenta y reduzcan los impactos que se producen duran-
te todo el ciclo de vida del producto.?

]
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Este instrumento es muy nuevo, pero la creciente conciencia ambiental de
los consumidores ha hecho que los fabricantes se muestren interesados en su
aplicacion. :

Se estima que el denominado “mercado verde” a fines de la década de
los 80 era de U$ 200.000 millones, con el 85% concentrado en los paises mas
desarrollados. Pero, mas importante que la cifra absoluta, son los datos de creci-
miento de este mercado: en 1985 s6lo el 0,5% lo constituian los “productos ver-
des”; en 1990 ya era el 9,2%. Y la tendencia sigue en aumento.

El motor de este crecimiento sin duda son los consumidores.
Encuestas de fines de los 80 indican que en EEUU el 75% de los consumido- |
res consideran los aspectos ambientales de los productos cuando deciden la
compra. En Alemania, en la misma época, la cifra era del 80%. Pero el hecho
de que exista una creciente preocupacion por el medio ambiente no significa
necesariamente que exista un mayor nivel de informacion por parte del consu-
midor.

En este sentido, el hecho de que lo “verde” vende ha sido utilizado profu-
samente por la publicidad. Reiteradamente se han difundido mensajes sin veraci-
dad u objetividad.

Los “productos verdes” puros no existen; siempre tienen alglin efecto
sobre el medio ambiente, ya sea por la extraccion de algin recurso de la naturale-
za o por la contaminacién del ambiente en alguna de las fases de su ciclo de vida.
En todos los casos este efecto siempre esta presente.

Es por ello que surge la necesidad de establecer sistemas que permitan al
consumidor identificar facilmente aquellos productos que son “menos perjudicia-
les” para el medio ambiente.

La experiencia internacional ha demostrado en los altimos anos la conve-
niencia de desarrollar sistemas de etiquetado ambiental con un doble propdsito:

- Facilitar la informacin, la capacidad de seleccion y el criterio objetivo de los
consumidores.

- Impulsar a los productores y distribuidores a mejorar su posicion en los mer-
cados, disminuyendo los impactos ambientales negativos de sus productos o
servicios.

Al mismo tiempo, es conveniente distinguir distintos tipos de Programas
de Etiquetado Ambiental. Por ejemplo, los de caracter obligatorio que enuncian
advertencias de riesgo o peligro, también denominados etiquetas “negativas”,
son avisos que alertan sobre los impactos que un determinado producto puede
producir sobre la salud o el ambiente; los que revelan informacion neutral a los
consumidores sobre el producto en base a un requerimiento reglamentario con-

I
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creto y los programas voluntarios. Entre estos ltimos, a los que las empresas
adhieren libremente, se distinguen:

Tarjeta informativa: La empresa ofrece informacion a los consumldores sobre
diversos aspectos ambientales de su actividad.

Certificacion de cardcter individual: Son aquellos programas en los que un
tercero, independiente, certifica alguna caracteristica ambiental, a instancias

de un productor.

Sello de aprobacién: Tdentifica productos o servicios que son menos perjudi-
ciales para el medio ambiente que otros similares.

Puede existir, entonces, una diferencia importante entre los mensajes que

emite el propio productor o aquellos en los que algiin regulador requiere obliga-
toriamente la inclusion de determinada informacion o los que son emitidos por
un tercero independiente.

Entre los objetivos que la empresa tiene en cuenta al adoptar estos pro-

gramas, destacan:
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Mejorar las ventas o la imagen de un producto etiquetado. Esto solamente se
logra en la medida que los consumidores respalden la credibilidad del sistema.

Sensibilizar a los consumidores. A través de camparias publicitarias en las
que se resalten determinados aspectos positivos con respecto al medio
ambiente de los productos que llevan estas etiquetas, fortaleciendo asi su
eleccion de compra.

Ofrecer informacion exacta y veraz. Este es uno de los puntos méas importan-
tes de los Programas de Etiquetado Ambiental, pues a través de estos siste-
mas el consumidor tendréd informacion confiable, que podré utilizar en su
decision de compra. La informacion engafiosa es un problema creciente en
los paises desarrollados y son varios los paises y las organizaciones de consu-
midores que estan estudiando la forma de garantizar la exactitud de las pre-
tensiones de los productores.

Inducir a los productores a tener en cuenta los efectos ambientales de sus
productos o servicios. A través de una evaluacion del Ciclo de Vida de un
producto, un Programa de Etiquetado Ambiental puede inducir a los fabri-
cantes a mejorar el desempefio ambiental de sus productos o servicios.



Proteger el medio ambiente. El objetivo més importante de todo Programa de
Etiquetado Ambiental es el de inducir a los consumidores a comprar produc-
tos menos perjudiciales para el medio ambiente, lo que en el mediano y largo
plazo reducir los impactos ambientales negativos.

Las etapas y caracteristicas usuales de los Programas de Etiquetado
Ambiental son las siguientes:

Evaluacion

Los Programas de Etiquetado Ambiental establecen categorias de produc-
tos siguiendo las siguientes etapas:

- Preseleccion de las categorias de productos

- Evaluacién del impacto ambiental de la totalidad del ciclo de vida de los pro-
ductos de una categoria

- Seleccion y establecimiento de criterios de evaluacion para cada producto

- Definicion exacta de las categorias de productos.

Definidos asi los productos admisibles dentro de un programa concreto,
los mismos seran objeto de anlisis segiin los criterios establecidos. Todos los
productos de una categoria deberan cumplir las mismas condiciones, tanto desde
la perspectiva del fabricante como desde la del consumidor potencial.

Participacion gubernamental

Las diferencias mas importantes entre los distintos Programas de Etiquetado
Ambiental se observan en la participacion que en ellos tiene el gobierno de los dis-
tintos paises y que puede variar desde una simple funcion de financiamiento o inicia-
tiva para lanzar el sistema (Francia) hasta la de dirigir el programa (Japn).

En general, la funcién del gobierno en estos programas es la de asegurar
que estén representadas todas las partes interesadas en la definicion de criterios y
de categorias de productos, dejando en muchos casos a los Institutos de
Normalizacién la tarea de controlar el conjunto del proceso.

Financiacion de los programas
Los Programas de Etiquetado Ambiental son bastante costosos. Estos cos-

tos comprenden la administracion del programa, la investigacién de los produc-
tos y la publicidad de los mismos.

L
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La financiacién se puede obtener a través de aportes en formas de crédi-
tos o subvenciones estatales, mediante cdnones por el uso de la Etiqueta
Ambiental o a través de un sistema mixto o combinacion de los anteriores.

En algunos casos el aporte del gobierno sirve para poner en marcha el
Programa de Etiquetado Ambiental, el que luego se mantiene y amplia a través
de los pagos que las empresas efectiian por el derecho de utilizar la Etiqueta
Ambiental. En general, los pagos por derechos de utilizacién de la Etiqueta
Ambiental no son muy elevados.

Consecuencias para el comercio

Si bien el comercio internacional de productos con etiqueta ambiental
ain es escaso, han surgido inquietudes en torno a la posibilidad de que el tema
del Etiquetado Ambiental influya en el comercio actuando como una barrera
para-arancelaria.

Los Programas de Etiquetado Ambiental son voluntarios y no afectan mas
que a un namero pequefio de productos. A pesar de ello, algunos sectores indus-
triales han expresado su preocupacion por la aparicion de dificultades en la
comercializacion de sus productos (ej.: los problemas que han tenido los brasile-
fios en la exportacion de papel a Europa y Japon). ‘

Los Programas de Etiquetado Ambiental vigentes no establecen ninguna
consideracion diferente para productos manufacturados en distintos paises. Pero
cuando un pais establece criterios propios, puede dar preferencia a métodos de
produccidn diferentes o a materias primas diferentes. Es por eso que no todos los
programas nacionales favorecen el otorgamiento de la etiqueta ambiental a pro-
ductos extranjeros,

Armonizacion

Los Programas de Etiquetado Ambiental de los distintos paises tienen
estructuras definidas para el establecimiento de criterios de calidad ambiental y
para la determinacion de categorfas de productos. Pero estos programas son dife-
rentes en los distintos paises. Por eso se esta comenzando a discutir la convenien-
cia de la armonizacion de los Programas de Etiquetado Ambiental hacia una eti-
queta mundial,

Dos son los factores fundamentales por los que se requiere la armoniza-
cion de los programas:

- La confusion del consumidor. El hecho de que existan criterios distintos para
el otorgamiento de las Etiquetas Ambientales en distintos paises, confunde al
consumidor y no le permite comparar productos con etiquetas diferentes.

—
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La eficacia econdémica. Mediante el establecimiento de criterios uniformes en
mercados mas amplios se induciré a un nimero més importante de fabricantes a
utilizar este instrumento voluntario como un eficaz medio de comercializacion.

En este momento muchos paises han establecido sus programas naciona-
les y ya estan en marcha las primeras experiencias de armonizacion en la Union
Europea para el establecimiento de la Etiqueta Ecologica Europea.”

El trabajo més importante desde el punto de vista de la armonizacion ha
sido encarado por ISO a través del TC 207, Subcomité 3, que esta elaborando
Normas Internacionales referidas al Etiquetado Ambiental.

En el ambito del MERCOSUR, el Subgrupo de Trabajo N° 6 de Medio
Ambiente se impuso el plazo de Diciembre de 1996 para identificar una serie de
productos y desarrollar los criterios para la formalizacion del sistema del Sello
Verde MERCOSUR, en sus instancias normativa, de fiscalizacion y auditoria y de
identificacion de fuentes de financiamiento.

Codigos de conducta empresarial

A nivel internacional existen varias iniciativas empresariales que centran
sus actividades en los temas ambientales y las responsabilidades corporativas. Su
objetivo principal es superar conductas negativas y motivar a los empresarios
hacia cambios de actitudes.

La Cémara Internacional de Cometcio ha desarrollado 16 principios, que
abarcan un amplio espectro de acciones, los que van desde la gestion ambiental
hasta la educacién de clientes, distribuidores y piblico en general.

' Estas iniciativas son de caracter voluntario. Como elemento destacable
promueven la investigacién, la prevencion y un intercambio creciente de informa-
cién sobre oportunidades de mejoras en el desempefio entre las empresas.

Estos codigos de conductas y practicas empresariales originaron docu-
mentos de orden operativo: cuestionarios guia para la evaluacion e indicadores
tipo de desempefio por sector. Se destacan, entre otros, los Principios Valdez,
CERES, la Global Environmental Management Initiative y el Programa del
Cuidado Responsable de la Industria Quimica.

El Programa del Cuidado Responsable fue desarrollado originalmente por
la Canadian Chemical Producers Association (Canada) y adoptado oficialmente
por la Chemical Manufacturing Association de EEUU en 1988, institucion que lo
hizo obligatorio para sus asociados. El Programa incluye 10 principios guias y un
codigo de précticas de gestion ambiental que prioriza la prevencién de la conta-
minacién. Los socios de las Camaras Quimicas de la region han adherido a este
programa en forma voluntaria (Argentina, Brasil, Chile) o mandatoria (México).
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La combinacion de elementos de Cuidado Responsable y el Programa
APELL (Awareness and Preparedness for Emergencies at Local Level), de
Naciones Unidas, permite desarrollar esquemas de gestion a nivel local con
amplia concientizacion y participacion de la comunidad en colaboracion con las
autoridades y las empresas para prevenir la ocurrencia de desastres en casos de
emergencia ambiental.

El programa presenta un “puente de responsabilidades” entre la industria
y las autoridades locales con la coordinacién de un grupo ad-hoc. Entre las res-
ponsabilidades de la industria se cuentan el establecimiento de programas de
seguridad, la coordinacion ante emergencias dentro de planta, la capacitacion del
personal y la provision de equipos e informacion sobre riesgos quimicos. Las
autoridades locales deben coordinar los programas y las fuerzas de respuesta ante
emergencias, desarrollar simulacros, mantener canales de comunicacidn, etc.

Ejemplos de estos programas en América Latina se cuentan en Colombia
(Corredor Industrial de Mamonal), en Argentina (Polo Industrial Zarate-
Campana y Polo Industrial de Berisso-Ensenada, ambos en la Provincia de
Buenos Aires).

En la region se han organizado también Consejos Empresarios para ¢l
Desarrollo Sostenible, que difunden y alientan a las empresas a adherir a estos
principios y a una participacion mas activa en el disefio de las politicas ambienta-
les nacionales.

Autorregulacién: el caso del CEADS (Argentina)

El Consejo Empresario Argentino para el Desarrollo Sostenible (CEADS)
ha disefiado una propuesta para un esquema de Autorregulacion o Autocontrol.
El contexto general en el que se plantea esta propuesta es el de un creciente dete-
rioro ambiental, que se refleja en un valor de ahorro genuino negativo en las
cuentas nacionales del pais, pese a que un importante porcentaje de su riqueza se
basa en sus recursos naturales.?

Los pilares de la propuesta de este grupo de empresas son una Ley Bésica
Ambiental o de Presupuestos Minimos prevista en el Articulo 41 de la
Constitucién Argentina, e incluida en la modificacion que realizd la Asamblea
Constituyente en 1994. Sus bases son:la educacién ambiental, el incentivo a los
programas de autorregulacién, un mecanismo efectivo (no burocratico) de
Evaluacion del Impacto Ambiental, un sistema adecuado de fijacion de estandar
ambientales y la aplicacion de instrumentos econémicos con orientacién de mer-
cado.

El estado cumple un rol fundamental en el fomento y ejecucion de estas
actividades.

—
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A partir de esta ley basica, el CEADS propone que se establezca un Plan
Ambiental Nacional sustentado por un Sistema de Autorregulacion por Sectores
(industrial, agropecuario, infraestructura, energético, transportes y servicios, etc.).

En el sector industrial se propone el desarrollo de planes ambientales por
rama industrial. Ademés, por medio de convenios, la aplicacion de Planes de
Autorregulacién basados en los Sistemas de Gestion Ambiental certificables en
cada empresa.

En este esquema los distintos actores proveen elementos que permiten su
aplicacion exitosa. Para ello,

El gobierno debe proveer:

- Un marco juridico ordenado y simplificado

- Un plan y un programa simple y claro con objetivos de calidad ambiental
razonables

- Canales de informacion y participacion fortaleciendo los mecanismos de mer-
cado '

Las empresas deben proveer:

- Programas de autorregulacion
- Eficiencia industrial para responder al marco juridico con: a) menor impacto
posible y b) mejor tecnologia disponible econdmicamente

Las reglas de juego deben:

- Definir objetivos de calidad ambiental
- Compatibilizar los pardmetros de calidad ambiental dentro del MERCOSUR
- Orientar la internalizacion de costos ambientales gradualmente

El esquema del CEADS implica un trato diferencial de parte de las autori-
dades a aquellas empresas que adhieran voluntariamente a estos planes de auto-
rregulacion, por medio de la implantacion de un sistema de premios y castigos.

Este esquema ya se encuentra funcionando formalmente en Estados
Unidos y de manera informal en Europa, donde las autoridades de control dismi-
nuyen la presion de las inspecciones en aquellas empresas que cuentan con un
sistema de gestion ambiental en funcionamiento o forman parte de acuerdos
voluntarios, reduciendo asi sus costos de fiscalizacion.

Ademés, las empresas proactivas son “premiadas” con la posibilidad de
mantener una relacion mas estrecha con las autoridades y proponer nuevas reglas
de juego.

[

217



El esquema del CEADS esperaba que durante 1997 en Argentina cinco
ramas industriales adoptasen principios de gestion ambiental; que se encontrasen
certificadas por ISO 14001 unas 50 empresas para el afio 2000 y que se lograsen
convenios de autorregulacion de 15 ramas industriales con el gobierno para el
ano 2005.

CONCLUSIONES

En este Capitulo se ha intentado presentar los principales instrumentos de una
estrategia asociativa-preventiva para la gestion ambiental como alternativa a
las estrategias que concentran sus esfuerzos en gestionar residuos sin considerar-
los como una falla de eficiencia productiva.

Ademds de esta distincion bdsica, existen otras diferencias entre las diver-
sas estrategias que surgen de los elementos del andlisis y los ejemplos presenta-
dos, que a continuacion se detallan.

En la estrategia de residuos:

Lentitud en los procesos de consenso entre los distintos agentes economicos;
Mayores costos sociales y empresariales al continuar generando, tratando y
disponiendo residuos, privilegiando las opciones de reciclado por encima de
la reduccion en la fuente, con la consecuente distraccion de los recursos y la
necesidad de imponer la “internalizacion” de estos costos;

Respaldo de las exportaciones a los paises en desarrollo de la industria pro-
veedora de tecnologias de control de la contaminacion.

Se han destacado las oportunidades que tanto el estado como el sector
privado pueden aprovechar en la region adoptando una actitud “proactiva”. El
estado aparece como promotor y difusor de la prevencion de la contaminacion en
un sistema donde se premia a aquellos agentes econdmicos que asumen actitu-
des ambientalmente responsables. El sector privado aporta su capacidad de
adaptacion y de respuesta a situaciones cambiantes en el mundo de los negocios,
para lograr una mayor competitividad asociada a la proteccion del ambiente.

 Estas oportunidades se traducen en una serie de instrumentos de gestion
ambiental que permiten la asociacion publica-privada.
]
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De los instrumentos que se espera un mayor resultado en el corto y
mediano plazo en la comunidad regulada serian:

- Las auditorias ambientales, como instrumento de autoevaluacion del desem-
peiio y de demostracion del cumplimiento ante terceros por medio de la certi-
ficacion;

- Los sistemas de gestion ambiental, asociados a la aplicacion de sistemas de
calidad y TQM, como herramientas que aseguran una mejora sistemdtica y
organizan los esfuerzos de prevencion de la contaminacion en las empresas y
permiten al estado aplicar politicas de “doble via” o sistemas de premios y
castigos con reglas de juego mds claras;

- Los sellos ambientales, como herramienta para que las empresas ganen nue-
vos mercados (regionales y globales), superen barreras comerciales discrimi-
natorias y apliquen criterios de ciclo de vida, desde las etapas iniciales de la
concepcién de los productos y como instrumentos que el estado puede admi-
nistrar para promover el ecodisefio y la sensibilizacién ambiental de los con-
sumidores;

- Los estandar ¢ indicadores ambientales consensuados con la comunidad
regulada de acuerdo a tres criterios fundamentales: sensibilidad de los ecosis-
temas, situacién ambiental de la poblacion afectada y andlisis costo-benefi-
cio de su aplicacion;

. Esquemas de inspecciones multimedios para detectar oportunidades de
mejora progresiva con un compromiso ambiental empresario que la
avale;

. Esquemas de transparencia informativa que fortalezcan los programas de
difusion y educacion ambientales, con reconocimiento publico de las actitu-
des proactivas;

- Los proyectos demostrativos de minimizacién de residuos y grupales de res-
puesta ante contingencias y emergencias ambientales que acercan a los dis-
tintos actores ambientales -ciudadania, autoridades, empresas- en prdcticas
de bilsqueda de consenso y mejora del desemperio con resultados econmicos
tangibles.

Algunos instrumentos utilizados en las estrategias de residuos que pue-
den rescatarse son los siguientes: '

I
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- Las bolsas de materiales secundarios;

- Las tasas a residuos destinados a rellenos;

- La aplicacion de instrumentos de mercado, tales como los permisos transa-
bles de emisidn, los proyectos demostrativos de  planificacion y gestion inte-
grada en municipios, grupos de empresas o sectores industriales.

-¢Cudles serfan las barreras que existen en la regién para la introduccion
de estos instrumentos?

Es evidente que optar por una estrategia de prevencién de la contamina-
cion, en una regién donde algunas de las principales cuestiones vinculadas a la
gestion ambientalmente segura de residuos no estdn resueltas, parece una opcion
imposible en el corto plazo.

¢Como puede una empresa que decidio sumarse a una corriente en favor
del cumplimiento voluntario dar una solucion adecuada a la disposicién final de
sus residuos peligrosos si no cuenta con un relleno de seguridad ni con proveedo-
res habilitados para tal fin como primer paso?

¢Como puede un centro de salud iniciar una politica de segregacion de
residuos si los sistemas de recoleccion no prevén la manipulacién y el transporte

diferenciado?

¢Como iniciar un “ecosistema” industrial si no se cuenta con mercados
abiertos de reciclaje de materiales secundarios?

Algunas de las principales barreras en materia de gestién son:

- El desconocimiento sobre las ventajas y las técnicas que proveen los instru-
mentos de la estrategia preventiva-asociativa;

- La falta de capacitacién de los funcionarios para promover estos instrumen-
tos'y de los empresarios para aplicarlos;

- La ausencia de un marco normativo que respalde la aplicacién de estos ins-
trumentos y de una politica de transparencia informativa;

- La inexistencia de mecanismos de participacion en la formulacion de estdn-
dar e indicadores ambientales que provocan actitudes reactivas;
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- Las diferencias en la productividad de las empresas latinoamericanas en rela-
cion a las empresas de los paises desarrollados donde se aplican estos instru-
mentos, y las dificultades organizacionales como la resistencia al cambio de
los mandos medios.

Con respecto a la relacion crecimiento econdmico-proteccion ambiental
existen en los paises desarrollados dos visiones contrapuestas cuando se lo arti-
cula con la gestion ambiental empresarial:

- Aquella que considera al crecimiento y la proteccion ambiental como feno-
menos sociales que se refuerzan mutuamente, lo que permite identificar y lle-
var adelante soluciones en las que todos ganan (“win-win solutions”) indefi-
nidamente, y

- Aquella que la analiza como elementos vinculados inextricablemente, entre
los cuales ese tipo de soluciones es limitada y por lo tanto es necesario apelar
a soluciones negociadas donde es posible perder. Y perder para las empresas
significa perder dinero. En este tipo de soluciones los beneficios de las inicia-
tivas ambientales se sopesan con la “pérdida” de valor (en contraposicion a
las situaciones de agregacién de valor ya descritas en el apartado sobre
Gestion de la Calidad Total).”

En la regién todavia no se ha planteado este debate porque nos encontra-
mos a mucha distancia del punto de inflexion, donde las iniciativas ambientales
-especialmente aquellas vinculadas con la reduccion de residuos- se vuelven cada
vez mds costosas.

Todavia es posible recorrer mucho camino sin modificaciones esenciales
en los procesos productivos y sin costosas inversiones en investigacion y desarro-
llo por medio de proyectos de minimizacion que prioricen las buenas prdcticas
operativas, mejoras en los procedimientos operativos, sustitucion de materias
primgs y de procesos de baja inversion y repago en plazos menores a 1-3 aros.

Si entendemos a la autorregulacion individual o por empresa como una
combinacion de politica ambiental, sistemas de gestion, auditorias y certificacion
externa, una estrategia de prevencion de la contaminacion sélo puede ser exitosa
en la medida en que exista una red de controles “blandos” con la participacion
de la comunidad y de entes certificados por cuerpos colegiados que cuenten con
una solida credibilidad.

Los procesos de privatizacion y de tercerizacion de servicios dentro de las
empresas, junto a la creacion de entes reguladores de las distintas actividades
(generacion de electricidad, potabilizacion y tratamiento de agua, provision de
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gas, comunicaciones, etc.) favorecen la transparencia de la autorregulacion en
materia ambiental. En los paises latinoamericanos estos procesos se produjeron
aceleradamente y aiin se encuentran en etapa de ajuste. Sin embargo, los entes
reguladores han adoptado instrumentos tales como la evaluacion de impacto
ambiental o sistemas de monitoreo y fiscalizacion en los que se coopera con la-
empresa para aplicar acciones correctivas y desarrollar estrategias preventivas.

Se espera asistir en los proximos afios a un importante debate en la
region sobre los temas expuestos. La forma en que se resuelvan determinard la
calidad ambiental y por ende la calidad de vida que disfrutardn las futuras gene-
raciones. Pero ante los dos escenarios posibles, en funcion de las distintas combi-
naciones en la asociacion publico-privada, es factible efectuar algunas recomen-
daciones:

A los gobiernos de la region:

Que capaciten a sus funcionarios en técnicas de prevencion de la contamina-
cion, especializdndolos por sectores industriales;

- Que participen mds activamente en los foros donde se discuten y elaboran
normas de cumplimiento voluntario y autorregulacion. Y que apliquen crite-
rios congruentes con estos procesos al momento de tomar decisiones que
afectardn el éxito de la implantacion de estos instrumentos (Sello Verde
MERCOSUR, por ejemplo);

- Que canalicen los fondos de cooperacion internacional hacia proyectos que
desarrollen iniciativas publico-privadas o que agreguen valor por su conteni-

do conceptual (que sean "ecoeficientes") y sus efectos demostrativos;

- Que apliquen politicas de transparencia informativa, privilegiando la sensibi-
lizacion del publico;

- Que respalden y financien la creacion de organismos nacionales de acredita-
cion.

A las empresas y organizaciones intermedias:
- Que participen activamente en el desarrollo de los procesos de normaliza-

cién, de formulacion de politicas y estdndar ambientales, en forma individual
0 a través de las Cdmaras que los aglutinan;
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Que participen y destinen recursos a programas de minimizacion de residuos
y de planificacién ante emergencias y contingencias ambientales en forma
grupal, sectorial o individual;

Que favorezcan la capacitacion y sensibilizacion de su personal para que se
“aduerien” de los sistemas de gestion y que las grandes empresas colaboren
con las medianas y pequerias en la aplicacion de estos sistemas y de las audi-
torias ambientales;

Las empresas mds competitivas deben anticipar el desarrollo de productos
que puedan acceder al sistema de etiquetado ambiental.

A los organismos internacionales:

Que fortalezcan su capacidad y la de los gobiernos de la region en identificar
proyectos vinculados a la prevencidn de la contaminacion, con agregacion de
valor y con la participacion del sector privado o en asociaciones piblico-pri-
vadas;

Que respalden a los gobiernos de la region en las actividades de promocién
de los instrumentos descritos con oportunidades de capacitacion, desarrollo
de bases de datos, asistencia técnica e identificacion de donantes que no
impongan tecnologias “al final del caio”;

Que fortalezcan a los gobiernos de la region en la recoleccion y sistematiza-
cion de la informacion ecoldgica y econdmica de base, necesaria para la apli-
- cacion de una estrategia preventiva-asociativa.

Que tengan un mayor contacto con el sector privado para analizar la evolu-
cién de la aplicacion de los instrumentos vinculados a la autorregulacion.

Que participen activamente en los foros de discusion de estos instrumentos y
promuevan los procesos de creacion de organismos de acreditacion nacional
en la region, como asi también la convergencia hacia los sistemas integrados
de gestion a niveles micro (empresas, cdmaras) y macro (nacional, provin-
cial, municipal).

223




10.-

11.-

12.-

13.-

224

Rererencias

AFNOR (1995), “Estrategia de Normalizacién y Certificacién”, Mimeo dis-
tribuido por el Instituto Argentino de Normalizacién (IRAM), Buenos
Aires, Septiembre.

Ferrer, Nuria (1990), “Uso y abuso del concepto de ‘gestion de residuos’: el
contexto espaiol y catalan”, En: Ecologia Politica, Cuadernos de Debate
Internacional, N° 2, Barcelona.

- Aspinwall & Co. (1996), “Municipal Solid Waste Management Options for

Waste Handling, Treatment and Disposal”, elaborado por Sr. V.S. Patel.
Indo-British Partnership, Gujarat Environmental Technology Week,
Londres, Junio.

Inform (1992), “Making Less Garbage, A Planning Guide for
Communities”, New York. Ver ademas: ‘
AID (1992), “Use of economic incentives for environmental protection in
developing nations”, Washington, Diciembre.

ENDS Report (1995), “Cement kiln inquiry generates much heat but little
light”, Report N° 245, Reino Unido, Junio.

Sierra Club Centre for Environmental Innovation (1994), “GATT Double
Jeopardy: States Laws at Risk”, Washington D.C., Febrero.

CEPAL (1995), “Comercio Internacional y Medio Ambiente. La discusion
actual”, Doc. LC/G. 1860-P, Santiago de Chile.

Se pueden citar como ejemplos: Provincia de Buenos Aires (Argentina),
Régimen Legal de los Residuos Especiales (Ley N° 11.720 de 1996) y
Municipio de Lands (Prov. de Buenos Aires, Argentina), Ordenanza
Municipal N° 7861 de 1994.

Comision de las Comunidades Europeas (1995), “Informe de la Comisién al
Consejo y al Parlamento Europeo sobre la Politica de Gestion de Residuos”,
Bruselas, 8 de Noviembre.

Mar Campins, Eritja (1994), “La gestion de residuos peligrosos en la
Comunidad Europea”, Editorial Juan Maria Bosch, Barcelona.

CORDIS (1996), “Community Eco-Management and Audit Scheme”.
Documento 5206, Luxemburgo, Febrero.

Project Catalyst (1994), “Report of Demos Project Event”, Manchester, 27
de Junio.

En Argentina estas Comisiones Interjurisdiccionales de gestion ambiental se



desarrollan en el polo industrial de Zarate-Campana (Prov. de Buenos
Aires), denominada “Comisién Interindustrial de Conservacion Ambiental
Campana-Zarate”; también se da en la cuenca petrolifera del rio Colorado
(Patagonia Argentina) bajo el nombre de “COIRCO”.

14.- Durén de la Fuente, Herndn (1994), “Politicas para la Gestion
Ambientalmente Adecuada de los Residuos: el Caso de los Residuos Sélidos
Urbanos e Industriales en Chile a la Luz de la Experiencia Internacional”,
CEPAL, Doc. N° LC/R. 1428, Santiago de Chile, Agosto. Ver ademés:

Tardelli Filho, Jairo (1995), “Gestao de Residuos Solidos Industriais no Estado de Sao
Paulo, Brasil”, CEPAL, Doc. N° LC/R. 1510, Santiago de Chile, Marzo.

Cubillos, Gonzalo (1994), “Aplicabilidad de los Principios ‘el que contamina,
paga’ y ‘precautorio’ para la Gestion Ambiental de los Residuos Industriales
Sélidos de la Ciudad de Quito, Ecuador. Un Enfoque Legal”, CEPAL, Doc. N°
LC/R. 1433, Santiago de Chile, Agosto.

Cubillos, Gonzalo (1994), “Aplicabilidad de los Principios ‘el que contamina,
paga’ y ‘precautorio’ para la Gestion Ambiental de Residuos Industriales
Solidos de Colombia. Un enfoque legal.”, CEPAL, Doc. N° LC/R. 1388,
Santiago de Chile, Mayo.

Cubillos, Gonzalo (1994), “Aplicabilidad de los Principios ‘el que contami-
na, paga’ y ‘precautorio’ para la Gestion de Ambiental de los Residuos
Industriales Solidos en el Municipio de Campinas, Estado de Sao Paulo,
Brasil. Un enfoque legal.”, CEPAL, Doc. N° LC/R. 1389, Santiago de Chile,
Mayo.

15.- Revista “Empresas & Medio Ambiente” (1996), Afio 2, N° 13, Buenos
Aires, Febrero.

16.- Vinicius da Silva, Leda (1995), “Residuos solidos dos servicos de satde:
Municipio de Campinas”, CEPAL, Doc. N° LC/R. 1513, Santiago de Chile.

17.- Giaimo, Silvana (1994?), “Nuevas Experiencias en materia de planificacion
urbana y gestion ambiental: el caso de Cartagena de Indias, Colombia”,
CEPAL, Doc. del Seminario Regional sobre Avances y Perspectivas de la
Gestion Ambientalmente Adecuada de los Residuos Urbanos e Industriales,
Santiago de Chile, 30 de Agosto - 1 de Septiembre.

18.- Kropfenbelder, Waldemar (1991), “Direccién y Marketing Ecoldgico”,
Editorial Deusto, Espania.

19.- The World Bank (1995), “Environmental Assessment Sourcebook Update”,
World Bank Environmental Department, N° 11, Washington, Agosto.

20.- Informacién proporcionada en una entrevista con la Comision de
Calidad del Instituto Argentino de Normalizacion (IRAM), Buenos
Aires, Junio de 1996.

21.- ISO/DIS 14001 (1996), “Environmental management systems -

——

225



22.-

23.-
24.-

25.-

20.-

27.-

226

Specification with guidance for use”, Washington.

The Environmental Forum (1995), “ISO 14001: Performance through
Systems?”, Washington, Noviembre-Diciembre.

Makower, Joe (1994), “The E-Factor”, Editorial Plume, Nueva York.
Harvard Business Review (1994), “The Challenge of Going Green”, p.37 y
ss., Harvard (EEUU), Julio-Agosto.

Ministerio de Obras Piblicas, Transporte y Medio Ambiente (1995), “El eti-
quetado ecologico”, Madrid, Espana.

CEADS (Consejo Empresario Argentino para el Desarrollo Sostenible)
(1995), “Propuesta de un Esquema de Autorregulacion o Autocontrol”,
Documento Interno de Trabajo, Buenos Aires, Noviembre.

Walley, Noah y Bradley Whitehead (1994), “It s Not Easy Being Green”, En:
Harvard Business Review, p. 46 y ss., Harvard (EEUU), Mayo-Junio.



EL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL COMO
INSTRUMENTO
DE LA GESTION AMBIENTAL

Capitulo
vV

Silvana Giaimo

I

227



\i
W o
Fo 3"




[ 553

LA CUESTION
TERRITORIAL
Y EL MANEJO
DE RESIDUOS

o TR A Ry T G T

Orden en la ciudad

ordenamiento territorial con la politica integral de gestion de residuos y de

facilitar a las ciudades y areas metropolitanas de los paises de la region ele-
mentos practicos que puedan ser adaptados y aplicados en la gestion ambiental
del desarrollo urbano.

El ordenamiento territorial es quizés el tema de menor desarrollo en la
region, probablemente porque tanto la planificacion urbana como el ordenamien-
to territorial han mantenido un esquema estatico, caracterizado basicamente por
la perdida de vigencia en el tiempo. Sin embargo, a partir del momento en que lo
ambiental cobra importancia, el ordenamiento del territorio emerge como una
fuerza articuladora de las politicas de desarrollo y como instrumento de preven-
cién de los impactos ambientales.

E ste capitulo se ha concebido con el objeto de definir la articulacion del




Lo que aqui se pretende es poner de manifiesto el caracter relevante del
tema, partiendo de las definiciones de los distintos niveles del ordenamiento,
para luego pasar al anélisis de Jos modelos de organizacion espacial urbana y a
proponer nuevos elementos requeridos por las ciudades en América Latina. Este
marco general conduce al tema de la interaccion entre el ordenamiento tetritorial
y las politicas de gestion de residuos urbanos e industriales, las metodologias de
planeacion estratégica territorial y los instrumentos de gestin.

En consecuencia, el analisis se concentra en los centros urbanos, ambito
geografico que permite considerar con mayor grado de profundidad la incidencia
de la planificacién de los usos del suelo en la gestion ambiental de los residuos y
hacer consideraciones sobre su impacto en el desarrollo industrial y en la locali-
zacion de instalaciones para su disposicion y tratamiento.

DEFINICIONES NECESARIAS

Ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial se constituye en la expresion espacial de las
politicas econdmica, social, cultural y ecoldgica de toda sociedad. A la vez es una
disciplina cientifica, una técnica administrativa y una politica articuladora de las
demas, concebida como una actuacion interdisciplinaria y global, cuyas directri-
ces tienen cofho objetivo un desarrollo equilibrado de las regiones y la organiza-
cion fisica del espacio.!

Este concepto, contenido en la Carta Europea de Ordenacién del
Tertitorio, implica la definicion de medidas para organizar grandes extensiones
de una nacién en cuanto al aprovechamiento del suelo.

El ordenamiento territorial y la distribucion de los usos del suelo adquie-
ren mayor importancia debido a la magnitud alcanzada por los conglomerados
urbanos en detrimento de sus necesarias interrelaciones con los terrenos agrope-
cuarios; al creciente impacto del desarrollo industrial, cuyas consecuencias en los
esquemas de produccion, distribucion y consumo de bienes, han degenerado en
deseconomias urbanas caracterizadas por el mal aprovechamiento de los recursos
naturales; y a la mayor conciencia y preocupacion por la sostenibilidad del desa-
rrollo.

Los cambios en los usos del suelo originaron la definicion y adopcion de
politicas de ordenamiento del territorio como medidas estatales.

.
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Si bien el proceso de organizacion territorial ha sido incorporado con
mucho retraso por parte de la mayoria de los gobiernos latinoamericanos,
actualmente es el tema ambiental el que de alguna manera esté propiciando la
necesidad de revisar, adaptar y/o redefinir las politicas de ordenamiento territo-
rial, a la luz de criterios ambientales, que orienten adecuadamente los patrones
de desarrollo econdmico, de produccion y de consumo en cada nacion.

En los distintos niveles de la administracién territorial de un pais, el orde-
namiento de los usos del suelo se materializa de manera diversa. En este sentido,
la definicion de determinados usos de la tierra en funcion de sus caracteristicas
propias, de sus potencialidades y las directrices de actuacion, forma parte de un
proceso de planificacion que va adquiriendo mayor importancia y concrecion en
la medida en que es menor el tamafio del territorio.

El ordenamiento implica un proceso intra y transectorial entre las areas
del desarrollo. Por lo tanto, y tal como se deriva de la definicion inicial, es una
actividad de planeacién interdisciplinaria y sistematica, que debe garantizar la
coordinacion y la compatibilizacion de las tendencias y las capacidades de un
territorio, para optimizar la calidad de vida de su poblacion.

Ordenamiento territorial nacional

Por lo general, el ordenamiento territorial a nivel nacional define la distri-
bucién geografica del territorio, el marco de las competencias, los lineamientos
de las acciones de las entidades territoriales y las grandes directrices a nivel de
ordenamiento espacial. Al respecto, en muchos paises existe una legislacion con-
creta; en otros, éstas se encuentran dispersas en las leyes de planificacion, urba-
nismo, construccion, vivienda, reformas urbanas y medio ambiente, por citat
algunos ejemplos.

La estrategia de ordenamiento espacial en el nivel nacional adicionalmen-
te puede definir, entre otras actividades fundamentales del territorio, las dreas
naturales de preservacion -reservas forestales, parques naturales-, las dreas natu-
rales de recuperacion -rios, bahias, zonas a reforestar-, las areas naturales de
explotacion economica -minerfa, pesca, agricultura, ganadetia-, los grandes cen-
tros productivos y de comercializacién, asi como los enlaces € interconexiones.

Una politica nacional de ordenamiento espacial no puede basarse solo
en el conocimiento de la geografia del territorio. Ademas de los aspectos poli-
tico - administrativos, fisicos y ambientales, debe existir un sistema de infor-
macion territorial, al que se halle incorporado un mecanismo de evaluacion y
seguimiento de los aspectos demogréficos, las migraciones, las tendencias de
la poblacién y las politicas de desarrollo econémico, entre otros temas dindmi-
cos y relevantes.
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Ordenamiento territorial regional

A nivel regional, el ordenamiento territorial define las directrices de la
organizacion interactiva entre lo urbano y lo rural y la jerarquizacion de los cen-
tros y subcentros en una estructura regionalizada, en concordancia con los reque-
rimientos econdmicos y socio culturales. En esta instancia, el ordenamiento com-
prende la definicion de un conjunto de normas generales y lineas de actuacién
que, con base en la politica nacional, responden a las caracteristicas propias de
la region.

Ordenamiento territorial urbano

Finalmente, el ordenamiento territorial urbano proyecta espacialmente las
politicas ambientales, sociales, econdmicas y culturales, analizando su verdadero
impacto territorial y explorando su mejor distribucion funcional.

Este nivel, de mayor complejidad, comprende disposiciones del uso del
suelo de caracter obligatorio y la elaboracion de planes detallados de actuacion a
nivel de las distintas unidades que conforman los centros urbanos: manzanas,
barrios, sectores, zonas, comunas, etc. En algunos casos, el ordenamiento del
territorio y de los usos del suelo llega al nivel de detalle para conformar planes
urbanisticos de caracter especial.

Ordenamiento ambiental

Es un componente del ordenamiento territorial orientado a los principios
del desarrollo sustentable, que considera de forma prioritaria los ecosistemas
estratégicos y las areas de alta biodiversidad que ameritan tratamientos especia-
les.?

A partir de estas definiciones debe generarse la necesidad de demarcar
politicas de ordenamiento territorial a nivel urbano, metropolitano, regional y
nacional, en un proceso ascendente e interactivo que lleve a la formulacién y
adopcidn de una politica coherente por parte de las distintas entidades territoria-
les que conforman politica y administrativamente el espacio geografico de un
territorio determinado, en una dimensién participativa y global del desarrollo.

Ordenamiento, planificacion y gestién territorial.

2
Hemos sefialado que el ordenamiento territorial es la expresion espacial

de las politicas. Pero, al mismo tiempo, es una politica articuladora de las demas.
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En este sentido, la implantacién efectiva de los criterios del ordenamiento territo-
rial solo es posible en la medida en que las areas urbanas y metropolitanas avan-
cen hacia un concepto integral de planeacion y gestion territorial.

Las politicas regionales de descentralizacion administrativa, los nuevos
espacios de participacion comunitaria en la gestion del desarrollo y la creciente
participacion del sector privado en la prestacion de los servicios pablicos y socia-
les, han llevado a un replanteamiento de los procesos de planificacion, los que
han evolucionado hacia formas mas activas, que involucran en un sistema y con
una vision estratégica, a las instituciones y a todos los actores con capacidad de
decision en un territorio.

Se trata, entonces, de combinar elementos de Ia politica de ordenamiento
territorial, con instrumentos que propicien el fortalecimiento de las instituciones
urbanas, en un contexto que permita, en forma integral, hacer aportes efectivos a
la gestion de los residuos urbanos e industriales.

LURBANIZACION E IMPACTO EN
LOS USOS DEL SUELO URBANO

El proceso de urbanizacion, o concentracién de la poblacion en grandes
ciudades, se inicid en Latinoamérica en la década de los 60. A partir de ese
momento en todos los paises ha habido un desplazamiento de la poblacion bus-
cando mejorar su calidad de vida.

El crecimiento excesivo de las zonas urbanas y la debilidad de las institu-
ciones para hacer frente al proceso de expansion no previsto, impidieron una
adecuada planificacion y una distribucién espacial armonica y equilibrada.
Contrariamente a la concepcion inicial de propiciar la concentracion, la expan-
sion ha sido causante de los principales problemas de nuestros paises: mas del
60% de la poblacion urbana de América Latina no tiene sistemas de alcantarilla-
do, carece de la prestacion del servicio de recoleccion y tratamiento de residuos
solidos y vierte el 90% de los residuos liquidos a los cuerpos de agua, sin ningiin
tipo de tratamiento.

Las proyecciones indican que para el afio 2000, casi el 50% de la pobla-
cion de América Latina estard concentrada en ciudades de més de un millén de
habitantes. Si ademas se considera que la mayoria de los paises de la region se
encuentra avanzando en procesos de descentralizacion administrativa, puede
deducirse que los gobiernos locales se veran abocados a una mayor responsabili-
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dad en la identificacion, planeacion, financiacion y gestion de las soluciones a sus
problemas territoriales.

Esta afirmacién implica que los centros urbanos y metropolitanos deben
responder no solo a las demandas de los ciudadanos por un mayor desarrollo
social y econdmico, sino también a los desafios ambientales que se plantean para
la sustentabilidad del territorio.

Al concebir los usos del suelo de la ciudad como el medio de distribucion
espacial de las funciones urbanas, la reflexion sobre el ordenamiento territorial
implica formular algunas consideraciones sobre los patrones de desarrollo, que
han constituido las bases sobre las cuales se ha adaptado la organizacion del
espacio de la ciudad actual. Son ellos la ciudad concéntrica, el modelo de los sec-
tores y los nicleos maltiples.?

Es muy dificil que los centros urbanos se hayan ajustado por completo a
estos patrones. Sin embargo, su conocimiento, pese a ser modelos de gran simpli-
cidad, constituye un aporte para analizar el comportamiento de los usos del
suelo.

Por otra parte, el analisis de modelos es til para definir tendencias y
construir escenarios, basados en la propia dindmica econdmica y social, y en su
impacto en la distribucion de los suelos destinados a cumplir con las actividades
urbanas que de ella se deriven.

Organizacién espacial en el marco de la ciudad concéntrica

Esta concepcion, que describe la ciudad como una serie de cinco zonas
concéntricas, fue definida en un modelo para explicar la incidencia de las fuerzas
del mercado sobre la disposicion de los usos del suelo (Figura 1).

El modelo parte de una zona central, donde se localiza el comercio, ofici-
nas, hoteles, bancos y negocios, actividades que se encuentran mezcladas en la
ciudades pequefias, mientras que en las grandes conforman areas especializadas.

Alrededor del centro, abriéndose hacia el segundo circulo, se encuentran
las zonas comerciales de la ciudad y las industrias que requieren poco suelo urba-
no para su desarrollo. Atravesando esta zona y las siguientes, hacia el exterior, se
ubican las instalaciones industriales, generalmente a lo largo de las arterias de
comunicacion y lineas de ferrocarril.

La segunda zona se denomina “de transicion” por su multiplicidad de
usos. La tercera y cuarta zonas corresponden a los usos residenciales, de clase
baja los primeros y de clase media los Gltimos. Posteriormente, se incorpord a
este modelo una quinta zona, cuyo uso residencial representa el desplazamiento

de las clases medias y altas hacia la periferia urbana, en busca de una mayor cali-
dad del habitat.
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HOTELES
NEGOCIOS

Z. COMERCIO E
INDUSTRIA

s INSTALACIONES
NDUSTRIALES
SO MULTIPLE
. * CLASEBAJA

l | I l CLASE MEDIA

CLASE ALTA

A medida que la ciudad crece, los usos de cada zona tienden a ocupar el
espacio de la periferia de la zona contigua. Ello indica que un proceso de creci-
miento no previsto implica la expansion de la ciudad desde dentro, con el conse-
cuente deterioro de las zonas urbanas, en razon a cambios de usos sucesivos que
no alcanzan a ser planificados. Por el contrario, cuando se estanca el crecimiento,
las zonas externas permanecen invariables, pero se da una ocupacion de las acti-
vidades de la zona de transicion hacia el centro, generando areas comerciales y
usos residenciales en deterioro creciente, que llevan a la zona central al estado de
degradacion.

Modelo de la sectorizaciéon urbana

Este modelo explica la distribucién de los usos del suelo urbano a partir de
sectores radiales en forma de cufia, que tienen su origen en el centro de la ciudad y
se desarrollan hacia el exterior, a lo largo de las vias de transporte. (Figura 2).
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‘Las distintas categorias de la poblacion, expresadas de acuerdo con los
ingresos, se distribuyen en sectores bien diferenciados. Sin embargo, debe notar-
se que la ocupacion del suelo residencial para clase baja se encuentra en todas las
direcciones, partiendo desde el centro, y que su estructura se concentra funda-
mentalmente a lo largo de las zonas industriales y de comercios mayoristas.

En la medida en que crece la ciudad, cada sector se extiende hacia su pro-
pia periferia. El desplazamiento de las zonas residenciales para clase alta hacia
las afueras de la ciudad se mantiene constante con respecto al modelo anterior.
Este crecimiento es estimulado por las posibilidades de articulacion vial.

SECTORES

HOTELES
- NEGOCIOS
INDUSTRIA LIGERA
CLASE BAJA
[D:ED CLASE MEDIA
l:] CLASE ALTA

Espacios urbanos y ndcleos mdltiples

A diferencia de los anteriores, este modelo de organizacion espacial se
basa en que en la estructura de los usos del suelo de una ciudad existen varios
nicleos centrales, que pueden tener dos tipos de origenes: el primero indica que
estos centros urbanos existian con anterioridad a la conformacion de un area
metropolitana y que fueron absorbidos por su crecimiento y consolidacion; el
]
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segundo plantea el surgimiento de los diferentes nicleos centrales como parte del
proceso de crecimiento urbano (Figura 3)

Cualquiera sea el origen de los distintos nicleos, su nimero y actividad
varian de acuerdo con las caracteristicas de cada area metropolitana en particu-
lar. Es decir, si bien en todas existe el denominado nicleo central de negocios, los
otros niicleos pueden ser mixtos, o especializados en una actividad, como por
ejemplo, distritos industriales, comerciales, universitarios o turisticos, entre
otros. Algunos factores que explican la aparicion de estos ndcleos en la estructu-
ra de los suelos urbanos, son:

- La interdependencia de ciertas clases de actividades y su necesaria proximi-
dad. A manera de ejemplo pueden citarse las zonas industriales consolidadas,
que generan un trafico pesado y requieren servicios especializados, cuyas ins-

talaciones deben ubicarse proximas a las industrias usuarias.

- La tendencia a la concentracion de algunas actividades afines. Este es el caso
de las zonas con concentracion de hoteles, a cuyo alrededor se sitGan usos
comerciales y de servicios tales como agencias de viaje, restaurantes, taber-
nas, heladerdas, ventas de artesanias y otros, que propician a su vez la locali-

Figura 3

NUCLEOS MULTIPLES

ISTRITO CENTRAL

E NEGOCIOS
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E CLASE BAJA
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INDUSTRIA PESADA
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zacion de nuevos hoteles y van consolidando poco a poco un niicleo de caréc-
ter turistico.

- El valor del suelo, que propicia tanto la atraccién como el rechazo de usos,
concentrdndolos en niicleos de actividad urbana. Un ejemplo de este Gltimo
caso es el de las instalaciones para reparacion de automoviles, cambios de
aceite, talleres, ventas de repuestos, que, rechazados de las zonas de alto
valor de la tierra, se dirigen hacia otras areas, conformando zonas de activi-
dad coman.

Nuevos modelos de ordenamiento territorial

El proceso de valoracion de las actividades de ordenamiento espacial
generado por la creciente preocupacion por los temas ambientales, implica nece-
sariamente una mayor atencion al analisis de los modelos de crecimiento urbano
en América Latina, con miras a definir pautas para la gestion ambiental urbana, a
nivel de consolidacién de las estructuras existentes y/o del crecimiento y desarro-
llo arménico de las areas metropolitanas y nuevas areas de expansion.

Varias consideraciones relacionadas con el uso del suelo han introducido
elementos de consenso para la definicion de nuevos modelos de ordenamiento
territorial de los centros urbanos en América Latina. Algunas de ellas son:

Controlando del crecimiento y la expansion de las ciudades

La propuesta basica de consenso es limitar el crecimiento a través del
aumento de la densidad, es decir concentrar la poblacion en el area urbana exis-
tente e impedir la expansion. Esto es viable mediante la implantacién de progra-
mas de consolidacion de las estructuras existentes que permitan utilizar los espa-
cios vacios o poco compactados de la malla urbana, donde resulta mas facil y .
menos costosa la provision de infraestructura de servicios, vias y transporte.

La politica territorial en Curitiba (Brasil), por ejemplo, propicia la con-

_centracion de los nuevos proyectos en el espacio urbano existente, intensificando
el uso del area urbanizada. Las zonas de mayor densidad se encuentran contiguas
alared de transporte y se estimula el uso mixto en cada una de ellas, para garan-
tizar sitios de empleo y servicios cercanos al suelo residencial.

En los casos de saturacion del area urbana, en lugar de habitar nuevas
areas residenciales en la periferia, es preferible la creacion y/o consolidacion de
areas metropolitanas, dejando espacios verdes de aislamiento entre los distintos
centros que la conforman.

1]

238



Fortalecimiento de los municipios vecinos auténoma y
complementariamente de las grandes urbes

Congruente con lo anterior, la segunda consideracion es la adopcion de
técnicas de planificacion regional y programas de fortalecimiento institucional
para la conformacion de ciudades satélites.

Este fortalecimiento viene dado por la racionalizacion de la ocupacion del
suelo en funcién de estimulos econémicos que fomenten el uso de la tierra para
actividades diversas, es decir, la combinacion de viviendas con instalaciones
generadoras de empleo, tales como el comercio, la industria y los servicios, sin
descontar los usos de la tierra rural y la creacion de cinturones verdes alrededor
de los centros urbanos.

El modelo debe propender por la autonomia bésica de cada uno de los
centros que hacen parte del area metropolitana, pero al mismo tiempo por su
complementariedad en funciones y servicios que trasciendan los dmbitos indivi-
duales. Algunos de ellos pueden, por ejemplo, ser la gestion de residuos urbanos
y los programas de saneamiento con base en la concepcion de cuencas hidrogrfi-
cas.

Creacién y/o preservacion de cinturones verdes

Como elemento de articulacién de los centros urbanos mayores y menores
se plantea la creacion de cinturones verdes, que cumplan simultaneamente las
funciones de control al crecimiento, recreacion de la poblacion, preservacion del
ambiente y del paisaje y calidad del espacio.

Enlaces viales y transporte masivo

Otra consideracion fundamental es la vertebracion de los centros urbanos
a través de enlaces viales y eficientes medios de transporte masivo.

En ese contexto, [Zi interaccion entre los usos del suelo y la accesibilidad
de los habitantes, juega hoy un papel fundamental en la organizacion racional de
la estructura urbana.

En este sentido, ciudades como Toronto (Canada), han adoptado un
modelo de ordenamiento territorial basado en la combinacién de un é4rea densa
que concentra todas las actividades urbanas y varios centros adyacentes, con
altas densidades y equipamiento, articulados a través de una red eficiente de
transporte publico.

a—

239



El plan de ordenamiento espacial de la ciudad de Curitiba fue elabo-
rado bajo el criterio de orientar el desarrollo urbano, con base en la distri-
bucidn de los usos del suelo, adoptando para ello un modelo de crecimiento
lineal a lo largo de ejes estructurales con una vision de conjunto de la ciu-
dad. Esta estructura se constituy6 en elemento conductor del desarrollo, en
concentrador de la poblacidn y en punto de partida para la solucion de los
problemas de transporte piblico y de la dotacion de servicios basicos a la
poblacién.

Curitiba comenz6 a ejecutar su plan en 1971 y a pesar de que la ciu-
dad ha crecido entorno a algunos de los ejes estructurales propuestos, en
otros el crecimiento no se dio de la forma prevista. Sin embargo, el modelo
de Curitiba es un ejemplo de planeacion y gestion urbana en América
Latina.

Concentracion de actividades en funcion de mayores
controles ambientales

La tendencia a la mayor concentracion de las actividades es posible
s6lo en funcion de la incorporacion de mayores controles ambientales.

La contaminacion generada por la industria fue precisamente la causa
de la separacion entre las areas residenciales e industriales. Esta concepcion
fue plasmada como patron en las ciudades industrializadas de Latinoamérica.
En la ciudad actual, esta separacion ha traido nuevos problemas, tales como la
contaminacién atmosférica y los altos niveles de ruido, derivados del mayor
nimero de automéviles que recorren grandes distancias para desplazar perso-
nas y mercancias. '

Las soluciones, si bien pueden inducirse con medidas técnicas y admi-
nistrativas de control, pueden ser enormemente influenciadas a través de
replanteamientos en los modelos de ordenamiento territorial existentes. Esto
significa que mediante la ordenacion de los usos, el cumplimiento de los
requisitos de distancia y aislamiento, la creacion de zonas verdes de protec-
cion y las medidas de control ambiental, puede haber una articulacién y no
una ruptura de la relacion entre las diferentes actividades urbanas, en pro de
una mejor calidad de vida.

Mayor atencion a las dreas rurales

Entre los elementos de discusion dentro de la politica de crecimiento fisi-
co y distribucion del suelo urbano, juegan un papel de singular importancia las
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areas rurales. Sin duda son relevantes los criterios para clasificar y definir la tie-
rra en urbanizable y no urbanizable, en funcion de la estructura existente y la
vocacion y potencialidad de los usos del suelo rural, asi como las tecnologias que
se apliquen en la explotacion de los mismos.

Obstaculos para el desarrollo de nuevos modelos
de ordenamiento territorial

En Latinoamérica no es facil garantizar el cumplimiento de los planes de
ordenamiento de los usos del suelo, afectado por distintos factores que exigen a
los métodos de planeacion llevar intrinseco el componente de gestion. Son preci-
samente las dreas a preservar las invadidas, disminuidas en su extension, utiliza-
das y explotadas sin controles ni limites.

Entre los obstéculos que enfrenta la implantacioén de nuevos modelos de
desarrollo territorial pueden citarse:

- Los niveles de marginalidad de la poblacién, con crecientes demandas por
servicios pablicos y sociales, colocan el tema de la pobreza urbana como uno
de los factores determinantes para el cumplimiento de los planes de ordena-
miento territorial.

- La explotacién econdmica de los recursos naturales es también un factor de
riesgo importante para el cumplimiento de los planes de ordenamiento y la
preservacion del ambiente. En estas categorias se incluyen, entre otros, los
usos portuarios, industriales, mineria extractiva y termoeléctricas.

- Elvalor de la tierra urbana frente a la demanda generada por parte de sectores con
alto poder econdmico y los negocios inmobiliarios de los agentes especulativos.

- Los reducidos periodos de los gobernantes locales, que inducen a los dirigen-
tes a centrar sus responsabilidades en acciones de corto plazo, sin preocupar-
se de la construccion de la ciudad como un proyecto de futuro.

- La pérdida de vigencia de los planes por la falta de sistemas de evaluacion y
monitoreo.

- La carencia de una cultura de cooperacion entre los distintos centros urba-
nos, que forman o pueden constituir un area metropolitana, para solucionar
problemas ambientales comunes.
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- La falta de conciencia de los costos ambientales y los criterios de rentabilidad
econdmica, medidos a corto plazo.

Conclusiones preliminares

El plan de usos del suelo, al ser considerado como la reorganizacion espa-
cial de la sustentabilidad, debe conjugar los criterios ambientales y las estructuras
productivas, con las caracteristicas, la vocacion y potencialidad de los recursos
naturales del territorio y con la identidad cultural de la poblacién que lo compone.

Consecuentemente, deben adoptarse medidas para evitar cambios en los
usos de los recursos naturales y de reserva ecoldgica, destinados a cumplir fun-
ciones de gran relevancia para la sustentabilidad urbana. Igual papel debe conce-
derse a las reas rurales, para preservar y estimular el uso agricola, ganadero y
las caracteristicas del paisaje.

Por el contrario, el uso del suelo referido a las actividades humanas debe
verse como un proceso dindmico. La concepcion del plan de usos del suelo debe
contener una vision evolutiva, que permita adaptar la estructura urbana a los
cambios sociales y tecnologicos que se reflejan en el ordenamiento territorial.

Por lo tanto, los nuevos modelos de ciudad deberan incorporar la variable
ambiental en la dimension espacial de los usos del suelo, incluyendo no sélo las
areas para reserva natural, sino aquellas destinadas a cumplir funciones de sanea-
miento y gestion de residuos urbanos e industriales, no contenidas en los mode-
los anteriores ni en la mayoria de los actuales desarrollos latinoamericanos.
Factor de gran incidencia en estos nuevos modelos es el sistema vial y de trans-
porte, como articulador de la relacion entre las distintas actividades que compo-
nen la dindmica de los usos del suelo urbano.

ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y POLITICAS DE
RESIDUOS URBANOS E INDUSTRIALES

Entre las consecuencias puntuales del crecimiento y la extension de las
ciudades, sumado al desatrollo econdmico, se encuentra el aumento en la genera-
cién de los residuos urbanos e industriales, originados en zonas de intensa activi-
dad: 4reas residenciales, comerciales, de servicios, centros turisticos y distritos
industrializados, entre otros.
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El volumen y la toxicidad de los residuos, asi como las condiciones del
espacio urbano, han sobrepasado la capacidad de carga de la naturaleza, produ-
ciendo riesgos sanitarios con graves consecuencias para la salud de la poblacién y
el deterioro del ambiente.

A partir de esta situacion, los gobiernos, unos mas tarde que otros, han
mirado con interés el problema, buscando mecanismos de solucion, las que se
han centrado casi siempre en las opciones técnicas del tratamiento. Es en este
campo en que el Proyecto CEPAL/GTZ, “Politicas para la gestion ambientalmen-
te adecuada de los residuos solidos urbanos e industriales” ha producido un
impacto en la region, orientando a los paises a concebir politicas de gestion de
residuos que incluyan integralmente el marco institucional, juridico, tecnoldgico,
la educacion y la planificacion. Esta experiencia ha llevado a identificar como una
gran debilidad la escasa atencion que prestan los gobiernos a los asuntos relacio-
nados con el ordenamiento territorial y a su uso como instrumento valido de la
politica de residuos.

Con el fin de facilitar elementos que constaten la real importancia que tie-
nen la planificacién espacial y la gestion territorial en la solucion integral a la
problemética de los residuos sélidos e industriales, es conveniente tomar como
base las experiencias internacionales en el tema. Estas sefialan que a partir de los
ascendentes voltimenes de basuras en los centros urbanos, se han generado dos
formas genéricas de tratamiento de los residuos: la eliminacién y la prevencion.

El primero es el método tradicional, orientado a disminuir las consecuen-
cias del problema, incinerando y/o disponiendo las basuras en un relleno sanita-
rio.

El segundo procedimiento comprende los mecanismos dirigidos a elimi-
nar o disminuir la causa del problema. Se trata de prevenir la generacion de
basuras, a través de cambios en los patrones de consumo, la produccién de bie-
nes, tipos de empaques y la apropiacion del reciclaje como parte de la cultura y
de la sociedad. Para tal efecto pueden desestimularse algunos habitos de consu-
mo y produccion, mediante medidas econdmicas.

Si bien en varios municipios latinoamericanos se ha iniciado la introduc-
¢ién de politicas de reduccion de desechos a corto o mediano plazo, es dificil pre-
ver en estos lapsos la implantacion de cambios en los patrones de consumo.
Fuera de los programas de reciclaje, ain precarios en muchos de nuestros paises,
son las soluciones al tratamiento de basuras y su disposicion final en rellenos
sanitarios las que empiezan a ejecutarse con mayor regularidad.

Con relacion a la disposicion de residuos provenientes de las industrias,
tradicionalmente nuestros gobiernos han carecido de una politica para su trata-
miento, dejando muchas veces la toma de decisiones en manos de los propios
generadores.
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La preocupacion internacional por la preservacion ambiental, la introduc-
cion de nuevos marcos juridicos y controles mas estrictos, la incorporacion de las
evaluaciones de impacto ambiental y los crecientes canales de participacion
comunitaria, son factores para un nuevo escenario en el tratamiento y disposicion
de residuos, que conducen necesariamente a la aplicacion de nuevos instrumen-
tos de gestion, entre ellos el ordenamiento territorial.

Localizacion industrial y gestion de residuos

La localizacion adecuada de instalaciones industriales en un territorio
genera un impacto directo en la gestion de los residuos solidos industriales. Por
el contrario, la carencia de un plan de ordenamiento o la existencia de un plan
inadecuado, puede inducir a que las instalaciones industriales produzcan impac-
tos negativos de caracter social y ambiental, los que redundan en altos costos
econdmicos.

La correcta seleccion de los usos del suelo urbano, relizada sobre las
bases de un andlisis fisico que incorpore las variables econémicas, sociales y
ambientales, es un instrumento preventivo capaz de minimizar aquellos conflic-
tos que tienen su origen en la localizacién incompatible de las actividades urba-
nas.

En este sentido, la definicion de los usos del suelo debe asumirse como
una accion preventiva de impactos ambientales negativos. Consecuentemente, el
Banco Mundial establece que el momento ideal para iniciar los estudios de
impacto ambiental de los proyectos industriales, es ¢l de la seleccion del sitio.!
De esta afirmacion puede concluirse que en la medida en que exista una disposi-
cion legal sobre el uso del suelo urbano, esta seleccion se facilita y reduce el
nimero de alternativas a evaluar.

Complemento indispensable es la seleccion de los lugares para tratamien-
to y disposicion de los residuos industriales y/o peligrosos. Los avances en mate-
ria de tecnologias limpias han definido una mayor tendencia a que estos se ubi-
quen en zonas aisladas, donde puedan recibir los desechos de varias industrias y
municipios.

Criterios generales de localizacion industrial

Algunos criterios generales a tener en cuenta para la identificacion de
usos del suelo industrial y de disposicion de residuos en el plan de ordenamiento
territorial son:

i
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Criterios fisico-ambientales

- La geografia del territorio y el estudio de las caracteristicas fisicas y morfol6-
gicas, como base del ordenamiento territorial.

- La distancia con los ecosistemas fragiles, relacionada con la capacidad de
soporte del medio ambiente, agua, aire, tierra y clima.

- La capacidad de absorcion de los recursos naturales ante una emergencia
ambiental.

- El paisaje urbano, articulacion de los usos con el paisaje existente, calidad del entor-
no, zonas verdes de proteccion, preservacion y/o restitucion de la flora y la fauna.

- La medicién de impactos acumulativos, es decir, aquellos que pueden gene-
rarse para la localizacion de nuevas instalaciones en un area ya industrializa-
da, donde el impacto proveniente de la generacion de residuos puede rebasar
las posibilidades permisibles.

Criterios econdmicos

- Los usos del suelo existentes y el impacto de las zonas industriales en el
entorno urbano, es decir, los cambios que puedan generarse por el surgimien-
to de nuevos usos, o la desaparicion de usos existentes.

- La infraestructura vial y de transporte, conexiones con otros medios de trans-
porte, actividad portuaria, etc.

- Localizacién de la mano de obra; distancias, tiempos de desplazamientos,
facilidades de transporte.

- Tarifas por pago de impuestos y tasas.

- La infraestructura de servicios, energia, acueducto, telefonia, disposicion de
residuos liquidos y sdlidos, posibilidades y sistemas de tratamiento y elimina-
cion.

Criterios sociales

- La presencia de comunidades. Conocimiento de las caracteristicas economi-
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cas y socio-culturales de la poblacién del entorno, medicion del impacto que
en las actividades cotidianas pueda generar el uso industrial.

- Posibilidad de participacién de la comunidad en programas de educacién y
prevencion.

- Desarrollos inducidos: migraciones, expulsién o marginalidad.
- Generacion de empleo en las comunidades vecinas.
Criterios institucionales

- Desarrollo institucional del gobierno, capacidad para cumplir compromisos,
para hacer cumplir medidas de control urbano y ejercer el monitoreo de los
posibles impactos ambientales.

- Instituciones de planificacion y manejo ambiental existentes.

- Politicas e instrumentos legales y capacidad de implantacion de los mismos.
Si existe una zonificacion de los usos del suelo, ésta puede ser tomada como
base para determinar la localizacion industrial.

Si un plan de ordenamiento espacial combina en un modelo de gestion
urbana las variables de localizacion, las tecnologias de tratamiento y disposicion
y las inversiones en infraestructura, puede inducir la mejor opcién de utilizacion
del suelo, tanto para el bienestar pablico como para los industriales.

La accesibilidad: enfoque social, econémico y territorial

Uno de los aspectos de mayor importancia en la determinacién de las
areas urbanas para uso industrial lo constituye la accesibilidad. Esto tiene que ver
con las distancias, accesos de importancia, rutas y recorridos.

Desde el punto de vista del criterio econdmico, un buen acceso es una
condicion imprescindible para la localizacion de las industrias, pues garantiza
ahorros por concepto de menor tiempo empleado en transporte, asf como cone-
xiones con los sitios de origen de las materias primas, con puntos de comerciali-
zacion y con otras modalidades complementarias. De igual importancia economi-
ca, pero también ambiental, son la articulacion vial y la facilidad de acceso a los
sitios definidos para tratamiento y/o disposicién de los residuos.

El ordenamiento espacial debe considerar, en términos de distancia y de
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facilidades de acceso, la relacion de la localizacion industrial, como sitio de tra-
bajo, frente a la localizacion de las zonas residenciales, donde se ubica la mano
de obra. El crecimiento de las ciudades ha desequilibrado esta relacion y los habi-
tantes que laboran en las zonas industriales deben recorrer grandes distancias
para llegar a sus puestos de trabajo y regresar a sus viviendas al final de la jorna-
da. Este analisis debe hacerse con criterio social, pero también con critetio eco-
némico. En Cartagena de Indias, por ejemplo, no existen rutas eficientes de
transporte piiblico hacia la zona industrial, a pesar de que en ella se encuentra
concentrada el 100% de la industria pesada de la ciudad, que genera cerca de
5.300 empleos directos. Dichas industrias asumen individualmente el servicio de
transporte de la totalidad de sus funcionarios, mediante alquiler de buses con
rutas especiales para cada empresa.

A nivel ambiental, las distancias, intensificadas por la ineficiencia del
transporte piiblico -con pocas excepciones en las grandes ciudades de América
Latina- son origen de graves problemas de contaminacion atmosférica provenien-
tes, entre otras causas, de emisiones del tréfico vehicular: Sao Paulo, Santiago de
Chile y Santafé de Bogoté se encuentran entre las ciudades del mundo con mayor
nivel de contaminacion atmosférica. Esta problematica se intensifica en los corre-
dores de transito de las zonas de uso industrial.

Parques industriales

Las tendencias de desarrollo industrial apuntan hacia una mayor concen-
tracién de las instalaciones en distritos, parques o poligonos industriales. Esto
obedece, entre otras rdzones, a la reduccion en los costos por la utilizacion mas
racional del suelo y a la bisqueda de una mayor cooperacion y economia por
concepto de utilizacion de servicios comunes, tales como proteccion, seguridad y
saneamiento ambiental.

Una de las mayores ventajas que ofrece la localizacion en parques indus-
triales, tanto para los inversionistas como para los centros urbanos, es la de con-
tar con sistemas de tratamiento y eliminacion de residuos para las industrias
asentadas. Esta consideracion es importante en razén de que los gobiernos cada
dia son mas exigentes en cuanto a la realizacion de estudios de impacto ambien-
tal y la aceptacion de proyectos de este tipo por parte de las comunidades even-
tualmente afectadas.

A manera de ejemplo, se cita el caso de la ciudad espafiola de Zaragoza,
que para fomentar la localizacion de industrias en poligonos industriales, estable-
ce en su plan de ordenamiento una clara politica que se concreta en dos lineas de
actuacion: la dotacion de servicios y facilidades fiscales para los poligonos indus-
triales, por un lado, y por el otro, las opciones de reconversion industrial con
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traslado, que determinan cambios de localizacion de las industrias existentes para
lograr una mejor y mas racional ocupacion del suelo existente.

USOS DEL SUELO Y DISPOSICION DE RESIDUOS

Como premisa basica, debe considerarse que las areas de tierra ocupadas
transitoriamente por un relleno sanitario, representan grandes extensiones de
suelo urbano, que tienen tiempos de vida limitados.

En este orden de ideas, tres aspectos son relevantes para lograr la regene-
racion del suelo y la restitucion del paisaje:

- Lalocalizacion y dimension del espacio urbano,
- La definicion de su destinacion futura, y
- La adecuada intervencion.

Los rellenos sanitarios, una vez colmatados, pueden ser incorporados como
zonas verdes de la ciudad, como parques, campos deportivos u otros usos recreati-
vos, de acuerdo con una adecuada planificacion. Esto implica cumplir con un proce-
so de evaluacion y seguimiento del impacto ambiental, que garantice hacia el futuro
su funcionamiento, de acuerdo con el uso definitivo que se haya previsto.

En la actualidad se emplean tecnologias que permiten el funcionamiento
de rellenos sanitarios sin que afecten el medio ambiente. Sin embargo, debe
reconocerse que, comparativamente con los paises desarrollados, existen muy
pocos de estas caracteristicas en América Latina. Por lo tanto, es de gran impor-
tancia que el plan de ordenamiento espacial presente, con base en estudios técni-
cos, las diversas alternativas de localizacion de un relleno sanitario.

Por lo demés, un relleno'sanitario activo genera trafico, emisiones atmos-
féricas, polvo, olores, los que son llevados por el viento a las zonas donde se
desarrollan otras actividades de ld ciudad. Cuando esto ocurre cerca de las zonas
residenciales, es una razén de peso para que las comunidades se resistan a la ubi-
cacion de rellenos cerca de sus viviendas, Adicionalmente, la falta de revestimien-
tos adecuados del suelo permite que los lixiviados contaminen el subsuelo y los
acuiferos, problemas que pueden minimizarse o eliminarse si se utiliza el plan de
ordenamiento como instrumento preventivo.

Criterios generales

Las exigencias de mayor control a los residuos, emisiones y vertimientos indus-
triales han intensificado la necesidad de incorporar en los planes de ordenamiento previ-
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siones de suelo para actividades de reciclaje, tratamiento y disposicion de residuos.
En este sentido, Ja ubicacion de los sitios de disposicion de desechos en el
territorio urbano, debe ser previsto en el plan de ordenamiento.

Requerimientos con impacto en el plan de ordenamiento

- Condiciones de accesibilidad y vias de comunicacion. El factor de la accesibi-
lidad es prioritario y definitivo, puesto que la operacion de un relleno sanita-
rio genera un movimiento frecuente de vehiculos pesados. En ese sentido,
deberé estudiarse con cuidado la f4cil conexion entre los sitios de origen, las
estaciones de transferencia y el destino de los desechos, asi como las rutas y
los horarios de circulacion.

- Volumen y procedencia de los residuos. Para la disposicion de residuos indus-
triales o peligrosos, la decision para la localizacion debe comprender el andli-
sis de los voliimenes y composicién de los residuos generados, asi como los
sitios de procedencia de los mismos.

Esto implica igualmente un anélisis de los usos del suelo y las actividades
urbanas que se desarrollan en los recorridos y rutas de recoleccion hasta su
destino final.

- Estaciones de transferencia. Cuando las distancias entre las zonas residencia-
les u otras zonas generadoras de los residuos son muy largas, pueden planifi-
carse estaciones de transferencia, que permiten ahorrar costos en el transpor-
te y riesgos por la disminucion del nimero de vehiculos, asi como reduccion
del ruido y del tréansito de la ciudad.

- Estaciones de reciclaje. Es importante la localizacion de estaciones de reciclaje

contiguas a las zonas de transferencia, con el fin de concentrar la actividad y
enviar a las zonas de relleno y/o incineracidn sdlo los desechos con ese destino.

Variables urbanisticas

Entre las variables urbanisticas a considerar se encuentran:

- Las caracteristicas geotécnicas del terreno: topografia, composicion de los
suelos.

- Las condiciones climaticas: temperatura, humedad, direccion de los vientos.

I
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- La presencia de acuiferos, ecosistemas fragiles, tales como humedales o zonas
de manglar, parques naturales, sitios patrimoniales, etc.

- La capacidad de los ecosistemas para absorber impactos.
- Los usos de la tierra, usos actuales del terreno, tipo de ocupacion de las tie-
rras aledafas, distancias de las zonas urbanas y/o rurales con usos incompati-

bles, prevision de usos futuros.

- Lainfraestructura existente a nivel vial y a nivel de dotacion y servicios pabli-
COS.

- Ladisponibilidad de areas para expansion.
- Laviabilidad para preparacion y tratamiento previo del area.
- Laexistencia de areas o reserva para extension.

La interaccion de los requerimientos para el tratamiento y disposicion
de residuos con las variables urbanisticas en el espacio territorial, puede indu-
cir a un desarrollo arménico, mediante disposiciones adecuadas del suelo, que
garanticen la articulacién de todas las actividades del proceso, asi como los
requerimientos de infraestructura necesarios para la prestacion de estos servi-

cios.

Gestion integral de residuos

El caso de Barcelona

La gran expansion de Barcelona y los municipios de su entorno en los
afios 60, puso de manifiesto la necesidad de planificar urbanisticamente y de
manera conjunta el area metropolitana, territorio de alta concentracién urbana e
industrial en el que el rapido desarrollo y la ocupacién del suelo generd desequili-
brios ambientales y territoriales.’ Para contrarrestar esta situacion, entre 1985 y
1995, el Area Metropolitana de Barcelona, sufti6 una gran intervencién urbanis-
tica y de gestion de los servicios y de la infraestructura, que se considera conve-
niente citar a manera de experiencia préctica sobre el tema.

En lo referente a la localizacion industrial, se concibi6 un programa de
interés metropolitano, consistente en la promocién de pozos proximos hasta el
control detallado de los residuos admitidos para cada relleno.

——
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A nivel municipal, el reordenamiento urbano se basé en una politica que
estd siendo considerada en otras ciudades del territorio espanol, Valencia, por
ejemplo. Las nuevas concepciones de uso industrial se manejan bajo el concepto
de parques o poligonos industriales, dotados de equipamiento y setvicios, con
adecuada infraestructura vial y grandes areas verdes.

La dotacién de infraestructura a diversas 4reas del territorio, les permitid
habilitar zonas de uso industrial en el marco de un programa de mejoramiento
urbano y de calidad ambiental. El esquema urbano lleva implicito el tratamiento
de los residuos urbanos e industriales, mediante los siguientes componentes:

- Dos (2) plantas incineradoras: Una equipada para recuperar vapor y otra des-
tinada a la produccion de energia eléctrica.

- Un incinerador para patogenos hospitalarios: Trata el 70% de los residuos
producidos (18 ton/dia) con adecuados controles ambientales y dispositivos
para lavado de gases.

- Rellenos sanitarios: Cuatro rellenos ya han sido colmados, y estdn activos
siete rellenos sanitarios de residuos industriales inertes. Los controles
ambientales se iniciaron desde la correcta seleccion de la localizacion y las
obras de acondicionamiento previas, pasando por los programas sistematicos
de emisiones de gases y de aguas.

- Estaciones de transferencia: Dos estaciones. Los programas se iniciaron gratis
hasta los 500 Kilogramos de peso para particulares y pequefios industriales.
Estos residuos se teciclan al méximo y luego son transportados a los rellenos
del sistema y plantas para reciclaje.

- Contenedores para recogida selectiva de vidrio.

- Desactivacion de rellenos: Actualmente, y como consecuencia del mayor
compromiso ambiental, se adelantan programas para desactivar rellenos
sanitarios enclavados en zonas de interés natural.

- Planeacion urbana: Todos estos programas van acompafados de una intensa
actuacion urbanistica, que implican actividades de preservacion de parques y
zonas verdes del drea metropolitana y otros proyectos de saneamiento ambiental.

- Gestion y financiacion. La estrategia global es complementada con la gestion
institucional del servicio, es decir, la consolidacion de una empresa Gnica
.
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para la gestion integral de los residuos sélidos en el area metropolitana. La
financiacion del servicio es trasladada a los usuarios a través del pago de la
tasa ambiental metropolitana de residuos solidos urbanos.

El Plan de Zaragoza

Otra experiencia de localizacion industrial y gestion de residuos, esta con-
tenida en el plan de ordenamiento de Zaragoza (Espana), que prevé la reserva
del suelo para el reciclaje de los residuos industriales, incluyendo las actividades
de desguace, recuperacion, transformacion, reciclaje, transferencia y eliminacion.
Los sitios estdn ubicados en las zonas urbanas contiguas a las areas de uso indus-
trial y en el area metropolitana, en terrenos con buena accesibilidad desde el
municipio productor principal.’

Impactos negativos en el suelo urbano

Investigaciones realizadas y experiencias en los paises desarrollados han
alertado en torno a controlar la habilitacién de rellenos sanitarios. Pruebas reali-
zadas en Estados Unidos indican que los materiales biodegradables se descompo-
nen con gran lentitud, a veces en periodos de varias décadas, y que los restos de
ciertos alimentos, después de 10 afios ain no presentan degradacion.

La disponibilidad de suelo para disposicion final de residuos tiene implicacio-
nes mayores en los paises europeos. En Alemania Federal ya no existe suelo urbano
para localizar rellenos sanitarios. Solo hasta mediados de los 70 fue posible encontrar
en los centros y en las periferias urbanas de ese pais, extensiones adecuadas para la dis-
posicion de basuras. El aumento de la densidad en los centros urbanos; la necesidad de
suelo para vivienda, instalaciones industriales o espacios recreativos, ha implicado dis-
poner sélo de algunas areas, no muy extensas, para instalar puntos de incineracion y
en general sitios de clasificacion de basuras, mas no de disposicion final. A partir de
1985, la estrategia de solucién en Alemania ha sido recurrir a las areas rurales.

En consecuencia, ha aumentado la sensibilidad para resolver el problema
de la disposicion final de residuos. Por otra parte, la escasez de suelo y los gases
que por décadas son producidos en los rellenos, han propiciado la toma de deci-
siones radicales con el propésito de encontrar soluciones.

Decisiones en Renania del Norte-Westfalia

El Estado de Renania del Norte - Westfalia, en Alemania, a partir de 1993
no ha expedido permisos para localizar sitios de tratamiento de lodos. La disminu-
cion consecutiva de suelo ha conducido a que se implanten leyes para reducir los
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volimenes a disponer a través de la incineracion, tendencia que también esta tratan-
dose de disminuir, por lo que desde fines de los 80 la estrategia esta orientada a rea-
lizar esfuerzos para minimizar, reciclar y reducir los volimenes de incineracion.

Determinaciones del Gobierno de Diisseldorf

Otro ejemplo lo constituye el gobierno de Diisseldorf, que tomd la deci-
sion de no poner al servicio mas rellenos sanitarios, fuera de los dos existentes y
adoptar hacia el futuro reglas para establecer la cantidad de componentes a recu-
perar antes de la incineracion. Con esta medida las basuras se reducen en un
25% de su peso. Es importante aclarar que esta solucion para el area urbana trae
consigo un problema para los suelos rurales, ya que las cenizas deben ser colo-
cadas en sitios especializados de disposicion final.

Industria extractiva y disposicion de residuos

La ocupacién de la tierra como industria extractiva debe relacionarse con
otros usos del suelo, pues la mineria y la explotacion de canteras, asi como los
rellenos sanitarios, constituyen aprovechamientos temporales del terreno.

El codigo de usos del suelo de Madrid, por ejemplo, define que las indus-
trias extractivas pueden localizarse a partir de 250 metros de las 4reas habitadas,
con el fin de evitar los conflictos que se producen como consecuencia de proble-
mas de salud, deterioro de la calidad de vida y del espacio urbano y de los altos
costos econdmicos derivados de las medidas de mitigacion.

En algunos sitios, los grandes huecos de las canteras, originados por la
extraccion de arcillas, se utilizan para ser rellenados con residuos provenientes de
la construccion. En Barcelona, para los Juegos Olimpicos de1992, se hizo un
relleno de este tipo con 550.000 metros cibicos de capacidad. Posteriormente
fue convertido en zona verde. En este sentido, la restauracién de los terrenos y
del paisaje, al final de estas operaciones, es uno de los temas mas importantes en
el planeamiento actual.

Criterios basicos de la politica de residuos en Alemania

A partir de 1987 las leyes ambientales en la Repiblica Federal de
Alemania incorporaron el concepto del desarrollo y proteccion de los elemen-
tos fundamentales del-medio natural - suelo, agua, aire, clima, fauna y flora -
Este concepto va mas alla de la definicion de las 4reas de preservacion, pues
implica una accion para mantener el desarrollo de estas zonas especiales por
parte de la nacion, los estados federados y los municipios. Con este mandato

253




legal, los planes municipales de uso del suelo adquirieron una nueva dimen-
sion.

Considerando el alto costo econdmico que representa el tratamiento de
los residuos urbanos y la disponibilidad de suelo, su gestion ha pasado a ser de
cardcter supramunicipal en paises desarrollados, y en algunas regiones de
América Latina, donde varios centros urbanos que conforman un érea metropoli-
tana o un nuevo espacio real de vida, que trasciende las fronteras de un munici-
pio, han elaborado conjuntamente sus planes de ordenamiento territorial y sanea-
miento ambiental.

Estos contemplan los servicios comunes, las areas residenciales y las acti-
vidades productivas que conforman la nueva espacialidad, en un concepto més
dindmico del territorio, que propicia la cooperacion piblica y privada, para pro-
poner y actuar conjuntamente en la solucion de problemas ambientales.

Sin embargo, minimizar o disminuir el impacto de los residuos sélidos en
el medio ambiente urbano no depende sélo de la organizacion del espacio urba-
no. Las soluciones de fondo deben obedecer a politicas de estado y al fomento de
cambios culturales en la poblacion.

Al respecto, la Repiiblica Federal de Alemania, a principios de esta década,
defini los siguientes criterios basicos para una politica del manejo econdmico de
los residuos. Estos principios deberian ser adoptados por nuestros paises, en el
marco de un concepto de anticipacion y una politica de prevencién de los efectos
de los residuos en el espacio territorial:’

- Las actividades humanas son el origen de una significativa cantidad de dese-
chos, cuyo tratamiento es indispensable en razén de la higiene pablica y en su
condicién de dltimo eslabon de la cadena de produccién.

- Es necesario manejar los desechos dentro del concepto integrado de una eco-
nomia del residuo, que garantice la credibilidad por parte de los ciudadanos y
permita su evaluacion permanente por todos los sectores sociales.

- La Ley sobre Residuos de 1986 debe lograr la transicién de una adecuada
forma de ordenamiento y manejo de los desechos, a las metas de reduccion y
eliminacion de los mismos. Esta ley fue sustituida por la Ley de la Economia
del Ciclo Integral y Gestion de los Residuos de 1994, que acentud radical-
mente el concepto de prevencion: evitat, minimizar, reutilizar y reciclar.

- Evitar la produccién de desechos es la medida més importante desde el punto de

vista politico. Ello se logra a través.del uso de instrumentos tales como la legislacion,
los habitos del consumidor, la participacion ciudadana y las medidas econdmicas.
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- La eliminacién de desechos forma parte de una politica integral en el sistema
econdmico de un pais, que incluye la planeacion, la produccion y el consumo.

- Producir menores cantidades de basuras, especialmente de productos no ami-
gos del medio ambiente.

- Priorizar el reciclaje ante la incineracion, para la recuperacion de materias
primas. '

- El reciclaje y la reutilizacion son las tnicas alternativas frente a los costos de
la incineracién y la disposicion. La disposicion final debe hacerse sélo des-
pués del tratamiento de las basuras. '

- Los estandares de tipo bioldgico, técnico, fisico - quimico, para el tratamiento
y manejo de residuos, deben introducir conceptos amigables, que el medio
ambiente pueda tolerar y que puedan armonizarse en el conjunto de la
Comunidad Europea.

- Los costos del tratamiento deben cargarse a los usuarios. Los subsidios son
contraproducentes.

- Los planes de tratamiento de los residuos son considerados como problemas
que sobrepasan el nivel local. La cooperacion entre distintos centros urbanos
es enriquecedora para las soluciones y la actuacion en un nivel territorial
mayor y permiten mejor utilizacion y racionalizacion de los esfuerzos en €l
manejo de los desechos solidos.

(ORDENAMIENTO TERRITORIAL
Y PLANIFICACION

Muchas de las ciudades de paises en desarrollo contindian siendo ordena-
das por los métodos de la planificacion urbana tradicional. Sin embargo, la reali-
dad de la mayorfa de los centros urbanos latinoamericanos, conduce al hecho de
que la planeacion del desarrollo y la definicion de los planes de ordenamiento del
territorio deben basarse necesariamente en la consignacion y ordenamiento de los
hechos sucedidos y en la adaptacion de nuevos procesos y tecnologias.

I
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En concordancia con lo anterior, el direccionamiento y adopcién de un
Plan de Ordenamiento de los Usos del Suelo debe ser la consecuencia de un pro-
ceso de analisis participativo entre los actores sociales, civicos, econdmicos, tanto
de cardcter piblico como privado, con capacidad de decision en el territorio y en.
su ambito de influencia.

Este nuevo esquema de participacion y de consenso permite orientar la
toma de decisiones, incluyendo las diversas percepciones de los problemas urba-
nos. Sin embargo, en el dmbito del ordenamiento territorial, es responsabilidad
de las autoridades locales garantizar la aplicacion del concepto del “interés publi-
co” como determinante de los usos del suelo.

Un Plan de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo Urbano es tamblen
una norma que se convierte en instrumento para que las exigencias sociales en
matetia de calidad de vida urbana puedan cumplirse. La experiencia ha indicado
que no basta con la norma. Cientos de planes de ordenamiento han quedado en
el papel debido, entre otras razones, a la debilidad de la conciencia colectiva, a la
falta de compromiso, a la carencia de instituciones fuertes o a vacios de goberna-
bilidad, aspectos que pueden obtenerse solo a través del conocimiento y de la
vinculacion activa de los actores en los procesos de planeacion y en las decisiones
urbanas.

La falta de un objetivo colectivo de ciudad, como respuesta a su desarro-
llo integral, genera también el desinterés por los planes de ordenamiento. Frente
a esta actitud, son los poderes politicos y econémicos los que toman la delantera
en el sentido de poner ¢l tema del ordenamiento espacial al servicio de intereses
particulares.

Como respuesta a lo anterior, el papel tradicional del urbanista, del plani-
ficador y en general de los dirigentes del sector piblico y privado, se enfrenta a la
demanda por un nuevo rol de carécter proactivo: el de asumir la gestion del desa-
rrollo, aplicando los instrumentos de la planificacion a las estructuras producti-
vas reales de un territorio dado.

* En ese sentido, uno de los aspectos esenciales del ordenamiento espacial
es la coherencia de los usos del suelo con las distintas opciones de desarrollo eco-
ngmico, social y cultural, y la potenciacion de los valores de cada érea en particu-
lar. En este marco, la variable ambiental adquiere su mayor valor e importancia y
el urbanismo asume su funcion integral de ordenador del ambiente urbano.

I3

La planeacion estratégica

Algunas metodologias que permiten salir de los esquemas tradicionales de
la planeacién, utilizando un enfoque estratégico, son: la Planeacion Estratégica
Situacional, disefiada como instrumento de apoyo a la gestién pablica en
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América Latina y la Planeacion Estratégica Urbana, concebida bajo el esquema
de participacion de los sectores piblico y privado.

Planeacién Estratégica Situacional (PES)

Esta metodologia de planeacién y gobierno para los dirigentes del sector
piblico en América Latina, fue concebida por el economista chileno Carlos
Matus. Esta disefiada para acometer planes de corto plazo con un enfoque situa-
cional que determina en el proceso de planificacién cuatro grandes momentos,
los que pueden sintetizarse asi:

- Saber explicar la realidad.
- Saber disefiar propuestas de accion bajo fuerte incerteza.

Saber pensar estrategias para lidiar con otros actores y con las circunstan-
cias, con el fin de calcular bien lo que puede hacerse en cada momento para
alcanzar los objetivos.

- Saber hacer en el momento oportuno y con eficacia, recalculando y comple-
mentando el plan.

La Planeacion Estratégica Situacional, aplicada en distintos paises de
América Latina, fue utilizada en Cartagena de Indias para el periodo 1992-1994
y permiti6, mediante el procesamiento de los distintos problemas de la adminis-
tracién ptblica de la ciudad, definir prioridades y elaborar un plan de accién
basado en el conocimiento de las causas de cada problema y del impacto de cada
uno de ellos en los demas.

La metodologia PES garantiza la participacion de los agentes del sector
pablico involucrados y permite, mediante un analisis de actores, construir los
escenarios posibles en que se desarrollara el plan, e igualmente las estrategias
que se utilizaran para dar viabilidad a las operaciones y acciones.

En la elaboracion del Plan de Accion de Cartagena de Indias para el peri-
odo citado, se definieron 15 problemas prioritarios, de los cuales seis correspon-
dieron al enfoque integral del Plan de Saneamiento Ambiental. Para cada uno se
disefié un programa de soluciones y un plan de accion. Los programas hacen
referencia, en su orden, a: fortalecimiento institucional, Plan Maestro de
Acueducto, Plan Maestro de Alcantarillado, recoleccion y disposicion final de
residuos solidos y patogenos, recuperacion del ecosistema hidrico y rehabilitacion
integral del Cerro de la Popa.

Para acoplar el Plan a la accion, se involucraron dos componentes funda-

.

257




mentales: la identificacion y consecucion de fuentes de financiacion junto a la
gestion institucional.

La ejecucion de la mayoria de estos programas conlleva plazos superiores
a los tres afios, tiempo que se define en Colombia para los perfodos de gobiernos
municipales y distritales. Cabe anotar que sin la posibilidad de reeleccion de los
gobernantes o de candidatos de movimientos programéticos, este corto tiempo se
constituye muchas veces en un obstaculo para la solucion de los problemas
ambientales, ya que en la mayoria de los casos, se requieren acciones que superan
el corto plazo, tales como consecucion de créditos internacionales, o programas
de educacion ambiental.

El plan elaborado presentd en su conjunto acciones coherentes para
afrontar la problematica ambiental de la ciudad, y su relacion con los asenta- -
mientos humanos, las 4reas del sector social y las actividades econdmicas que
implicaban un manejo por parte de entidades del gobierno, tales como el turismo
y la construccion de vivienda social.

En concordancia con la planificacion moderna, que exige que los com-
promisos y resultados de las acciones se sittien en el contexto especifico en que se
desarrolla el Plan, la metodologia utilizada permiti6 [a construccion de escenarios
para cada problema. Se elaboraron inicialmente dos planes con escenarios dife-
rentes denominados “techo” y “piso”, que representaban respectivamente las cir-
cunstancias mas y menos favorables previsibles para la realizacion del plan.

Este plan sirvié de marco a la asistencia técnica del Proyecto
CEPAL/GTZ “Politicas para la gestion ambientalmente adecuada de los residuos
urbanos e industriales”, iniciada en Cartagena de Indias en julio de 1993, la cual
se concentrd en el programa de tratamiento de residuos. Un monitoreo posterior
de los resultados de las acciones emprendidas para solucionar el deficiente siste-
ma de recoleccion y disposicion final de residuos, permitid constatar que las
metas fijadas fueron alcanzadas en un 90%. Mediante el apoyo de este proyecto
se obtuvo asesoria juridica en la fase de contratacion de las empresas privadas
que estan a cargo de la recoleccion, transporte y disposicion de residuos; capaci-
tacién en materia de gestion ambiental y manejo de residuos industriales, asisten-
cia en los aspectos técnicos del relleno sanitario, iniciado por primera vez en la
ciudad y apoyo en la coordinacion institucional de la gestion de residuos.

Planeacion estratégica urbana

La Planeacion Estratégica Urbana o Territorial ha sido utilizada con éxito
por distintas ciudades norteamericanas y europeas y ms recientemente de
América Latina, impulsadas por la creacidn del Centro Iberoamericano de
Desarrollo Estratégico Urbano (CIDEU), con sede en Barcelona, Espafia.
———
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Los objetivos de un proceso de planeacion estratégica territorial son en
general los siguientes:

- Elaborar proyectos de ciudad de amplio consenso.

- Identificar objetivos que permitan mejorar la competitividad econdmica y la
calidad de vida de los habitantes.

- Establecer solidos sistemas de cooperacion publico - privada.

- Facilitar y potenciar la comunicacion con los ciudadanos y la promocion de la
ciudad.

Los debates y analisis de un proceso de planificacion estratégica territorial
deben permitir la definicién de un modelo de territorio, en el marco de una vision
de futuro concertada. El modelo, a su vez, establece las bases para que las autorida-
des de la planificacion puedan definir un plan de ordenamiento que reglamente el
desarrollo fisico, de acuerdo con la vocacion, las perspectivas y la capacidad del
mismo territorio para conjugar las distintas variables urbanas y ambientales.

‘Metodoldgicamente, la elaboracion de un plan estratégico comprende dis-
tintas etapas, que pueden resumirse en las siguientes:

- Organizacion del plan.
Diagnostico.
Definicion de objetivos y estrategias.
- Seleccion de proyectos por lineas estratégicas.

Ejecucion. Esta etapa lleva incorporado un proceso permanente de segui-
miento y evaluacion, que permite mantener la vigencia del plan en el tiempo.

En el caso de Cartagena de Indias, en un periodo de nueve meses se ade-
lanté el plan estratégico Cartagena Siglo XXI, que cumplié las etapas de promo-
cién del plan, organizacion, diagnéstico, definicién de objetivos y lineas estratégi-
cas. Este proceso fue acompanado por el Proyecto CEPAL/GTZ, en lo concet-
niente a la linea estratégica definida como “Calidad de vida y del medio ambien-
te”, en su relacién con los sectores productivos (puerto, industria) y con la capa-
citacion del recurso humano.

I

259



La finalizacion del periodo de los alcaldes, la falta de vision del nuevo
gobierno y el deficiente liderazgo del sector privado comprometido en la
direccion del plan, ha impedido la continuidad de este dindmico proceso de
concertacion piiblico - privada. A pesar de ello, se registran como hechos posi-
tivos:

La experiencia del trabajo conjunto entre las instituciones.

El aprendizaje de las técnicas de planeacion estratégica urbana y su adopcion
por parte de las instituciones privadas que dirigieron el proceso. El puerto,
por ejemplo, actualmente define como una de sus estrategias de desarrollo la
relacion puerto - ciudad, concebida por el plan.

El cumplimiento de objetivos definidos en el plan para las lineas estratégi-
cas, por parte de algunas instituciones vinculadas al proceso. Entre estos
se cuenta la creacion de un empresa conjunta por parte del sector privado,
para el tratamiento y disposicion de los residuos de la actividad portuaria
en cumplimiento del convenio MARPOL (Convenio Internacional para
prevenir [a contaminacién por los buques de 1973, modificado por el pro-
tocolo de 1978).

| NSTRUMENTOS DE PLANEACION Y
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Sistema de informacién territorial

Se ha dicho que el territorio debe ser concebido como una red de interac-
ciones sociales, fisicas, econdmicas y ambientales, que permita contemplar el sis-
tema territorial como una dindmica integrada, en la que también se especifiquen
los ecosistemas, su capacidad de soporte y la compatibilidad de cada recurso
natural frente a su disponibilidad, uso y manejo. En este marco, un sistema de
informacion geografica es un instrumento que facilita la gestion de la planeacion
y el seguimiento de las politicas urbanas.

Algunas de las caracteristicas esenciales que deben tenerse presentes para
la definicion de un sistema de informacin territorial, son:

]
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- Confiabilidad de los datos
- Determinacion de los niveles de precision
- Suministro oportuno de la informacion

- Incorporacién de sistemas de coordinacion entre las  distintas fuentes de
informacién y los usuarios.

- Definicion de mecanismos agiles de divulgacion y comunicacion.
Sistema de monitoreo

El plan de ordenamiento, por su dindmica, debe incorporar sistemas de
monitoreo que a través de indicadores € informacion actualizada, permitan eva-
luar permanentemente el plan e introducir en forma oportuna replanteamientos,
planes de mejora o reconsideracion.

Un ejemplo de esto puede advertirse cuando en un suelo destinado a uso
industrial contiguo a un cuerpo de agua, se produce €l asentamiento de grandes
conglomerados industriales, cuyos procesos en conjunto generan vertimentos
liquidos al agua en tal porcentaje que, a pesar de los controles individuales, hay
que limitar y/o diversificar la localizacion de las instalaciones; en este caso, el
suelo podria continuar siendo de uso industrial, pero deben redefinirse los crite-
rios para las nuevas plantas a localizarse.

La planeacién regional

La evolucion de problemas ambientales generalmente trasciende al mbi-
to municipal, por tanto se requiere un enfoque mas amplio de ordenamiento
territorial que permita la definicion de politicas de ordenamiento del suelo, para
lograr la articulacion de los centros urbanos que lo componen, en el marco de un
esquema de complementariedad y cooperacion.

La gestion de residuos y sus implicaciones ambientales tienen la fuerza
para concentrar dindmicas urbanas que deben impulsar la cooperacion de los sec-
tores piblico y privado en la solucién de problemas conjuntos a nivel de una
region. Dos ejemplos de este esquema de planeacion que merecen citarse son:

- La definicién de la localizacion del relleno sanitario del area metropolitana de
Santiago de Chile, que después de un proceso de participacion politica y con-
senso ciudadano, defini6 en forma concertada su ubicacion en el territorio; y
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- El trabajo adelantado en el Estado de Sao Paulo, donde se ha incorporado al
ordenamiento y la gestion territorial el criterio de cuencas hidrogréficas, para
solucionar el problema de abastecimiento de agua de la regién metropolitana.

Es importante tener en cuenta que para lograr poner en marcha politicas
de desarrollo territorial a nivel regional se requieren no solo instrumentos de
concertacion técnica, sino también de articulacién politica.

La utilizacién de nuevas tecnologias urbanas

Las tecnologias urbanas tienen estrecha relacion con los problemas
ambientales, que en el d&mbito urbano vienen constituidos por: el impacto en el
aire, el suelo y el agua de la localizacion de las actividades; los impactos que se
desprenden de las actividades de saneamiento, tales como los tratamientos a los
residuos liquidos, la recuperacion de los ecosistemas hidricos y el alcantarillado
sanitario, las caracteristicas del territorio, y las demandas por servicios piiblicos.

Como respuesta a lo anterior, la utilizacion de nuevas tecnologias estd
relacionada, entre otros temas, con:

- El reciclaje de residuos urbanos: aumento de indices de reciclaje, técnicas de
residuos viables econdmicamente, produccion de energia a partir de los resi-
duos.

- Modelos de energia y medio ambiente: energia solar, utilizacion racional de la
energia.

- Ingenieria sanitaria: abastecimiento de agua, saneamiento integral.

- Ingenieria urbana de transporte y trafico: ordenamiento vial, sistemas de transpor-
te pablico, planificacion y gestion de parqueaderos y de la circulacién urbana.

Participacion

Ante los avances de la legislacion ambiental y la connotacion internacio-
nal del tema, no sélo el sector industrial, sino también los demas sectores econd-
micos, han expresado su preocupacion por avanzar en los temas basicos de la
gestion ambiental urbana.

Estas actitudes refuerzan la apreciacion de que para lograr un ordena-
miento sostenible del territorio en los pafses en desarrollo, las instituciones
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encargadas de la planificacion urbana deben generar una dindmica que involucre
los diversos intereses sociales, econémicos y culturales del sector piblico y priva-
do, para producir una nueva organizacion territorial sustentable y una nueva cul-
tura ciudadana.

La participacion, ademds, se constituye en fuente de informacion y base
para la toma de decisiones democraticamente.

La financiacién del desarrollo

Los paises de la region deben establecer las pautas para reorientar los
esquemas-de financiacion del desarrollo urbano, hacia sistemas que incentiven el
esfuerzo fiscal local y la eficiencia de las instituciones piblicas.

La descentralizacion administrativa hacia la cual tienden los paises latino-
americanos, s6lo es posible en la medida en que se descentralicen los recursos y
se realice un esfuerzo en torno a la construccion de un modelo concertado de
territorio, que implique simultaneamente el fortalecimiento de la gestion piblica,
de fomento de la participacion ciudadana y la movilizacion del sector privado
como cogestor del desarrollo.

Cooperacién horizontal

La coyuntura actual en que el tema ambiental adquiere mayor valor crea las
condiciones para que se adelanten actividades en la region, que induzcan a la defini-
cién de nuevas politicas de ordenamiento con una concepcion integral los temas
ambientales.

Puede precisarse que a partir de la experiencia generada por el proyecto
CEPAL/GTZ, “Politicas para la Gestion Ambientalmente Adecuada de los
Residuos Urbanos ¢ Industriales”, se han identificado diversos mecanismos de
cooperacion horizontal que pueden seguir implementandose en la region: inter-
cambios de informacion, divulgacion de documentos, realizacion de foros y pro-
gramas de capacitacion conjuntos.

Evaluacién del impacto ambiental

La incorporacion de la evaluacion de impacto ambiental en los planes de orde-
namiento es una actividad incipiente en América Latina, pero de innegable proyeccion
hacia el futuro.

En los paises de la regién atin no se ha profundizado en la definicion de
procedimientos para realizar la evaluacion ambiental de los planes de ordena-
miento. En este documento se pretende avanzar con algunos elementos de anéli-
sis, como estrategia para ir consolidando un trabajo alrededor del tema.
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En Colombia, por ejemplo, el Decreto 1753 de 1994, reglamentario de la
Ley del Medio Ambiente, establece la obligatoriedad de realizar EIA a todo pro-
yecto, obra o actividad, que en concordancia con la ley y los reglamentos pueda
producir un deterioro del medio ambiente o introducir modificaciones considera-
bles al paisaje. Para el otorgamiento de la Licencia Ambiental, se establecen algu-
nos proyectos cuya competencia es directa del Ministerio del Medio Ambiente
(exploraciones, refinerias, represas, puertos de gran calado, etc.) y otras son dele-
gadas a las Corporaciones Autonomas Regionales, entidades regionales que
dependen directamente del Ministerio o a las Unidades de Gestion Ambiental
Urbana, en las ciudades de mas de un millon de habitantes.

Respecto a algunos proyectos, se establece que solo deberdn presentar
evaluacion ambiental cuando “no exista un plan de ordenamiento y uso del suelo
aprobado por las autoridades municipales o distritales y por la respectiva autori-
dad ambiental competente”.* Estos proyectos son: desarrollo de parcelaciones,
loteos, condominios o conjuntos habitacionales, construccion de hospitales,
cementerios, proyectos de transporte masivo, terminales para el transporte de
pasajeros y de carga.

Esto implica una nueva dimension que la ley del medio ambiente otorga a
los planes de ordenamiento territorial y conlleva la necesidad de que a dichos
planes se les incorpore la evaluacién de impacto ambiental, para que puedan
obtener la respectiva licencia de la entidad competente.

La evaluacién ambiental de un plan de ordenamiento se convierte tam-

bién en instrumento para mantener su vigencia, en el sentido de que su utiliza-
cion demanda un monitoreo y evaluacion permanente, no solo por la entidad de
urbanismo o planificacion, sino también por las instituciones ambientales. Por
otra parte, este hecho requiere mantener la vigencia del Plan y al mismo tiempo
imprime mayor agilidad a los tramites de aprobacién de proyectos.
' Algunas consideraciones para la evaluacion del impacto ambiental de los
planes de ordenamiento, o para la aprobacién de dichos planes por parte de las
autoridades ambientales, podrian ser el ambito geogréfico, la definicion de alternati-
vas viables, el analisis del impacto ambiental y la participacion de la sociedad civil.

El ambito geogréfico

Los planes de ordenamiento definen el area territorial de su jurisdiccion.
Sin embargo, las definiciones de los usos del suelo, potencialidades y restriccio-
nes, deben contemplar los impactos de las actividades y/o acciones permitidas en
las &reas colindantes con los limites de su jurisdiccion.

En los planes de ordenamiento urbano es indispensable considerar las
posibles extensiones del territorio que puedan incorporarse al desarrollo en el
1]
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futuro, con base en las tendencias previstas y en la construccion de escenarios
concebidos en el marco de los procesos de planificacion estratégica urbana.

Alternativas urbanisticas y ambientalmente viables

La multiplicidad de acciones que se realizan en un territorio urbano
implica la necesidad de evaluar alternativas de localizacion para cada una de
ellas, contemplando las variables fisicas, geograficas, los enlaces, la jerarquiza-
cién de las vias, los sistemas de transporte, €l suministro de agua potable y las
actividades de saneamiento ambiental.

El impacto ambiental

Este analisis permite establecer y clasificar los posibles impactos (direc-
tos, indirectos, acumulativos), asi como las nuevas demandas (agua potable,
saneamiento, suministro de energia, infraestructura vial), que se originan en el
territorio, como consecuencia de las politicas establecidas en el plan de ordena-
miento.

La contrastacion de la situacion actual del territorio con los impactos
identificados mediante técnicas de simulacion, permiten viabilizar o no, las dis-
posiciones y acciones establecidas en el plan de ordenamiento.

Sociedad civil

Una adecuada evaluacién de impacto ambiental del plan de ordena-
miento debe involucrar a los actores que representan las diversas areas del
territorio incorporadas al plan. Es una forma objetiva y analitica de medir los
impactos, de acuerdo con la situacion y la percepcion de cada uno de los afec-
tados.

Esta evaluacion debe facilitarse en la medida en que hayan existido proce-
sos de concertacion previos a la elaboracion del plan, es decir, que la definicion
del ordenamiento del suelo haya sido construida con base en un modelo de ciu-
dad definido en consenso.

Procesos de evaluacion utilizados en Alemania

En la década de los 80 y principios de los 90, ciudades de la Repuablica
Federal de Alemania, como Munster, Hagen y Essen, realizaron evaluaciones de
impacto ambiental a los planes reguladores, utilizando métodos similares, de los
cuales pueden extractarse los siguientes aspectos:
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La evaluacién de impacto ambiental fue realizada por una Direccion del
Medio Ambiente, creada para tal efecto.

En general, la evaluacion se realizo en dos fases: la evaluacion de relevancia
ambiental y la evaluacion de compatibilidad ambiental, que corresponden a
una evaluacion preliminar y una de fondo.

La evaluacion preliminar comprende la evaluacion ambiental de las metas de
planificacion y concluye con un informe sobre la necesidad de realizar la eva-
luacién de impacto ambiental del plan. En algunos se lncorpora desde esta
etapa el proceso de participacion de los actores.

La evaluacion de impacto ambiental es realizada por la Direccion del Medio
Ambiente, o es contratada a terceros. En este caso, los términos de referencia
son elaborados por la Direccion del Medio Ambiente.

Se produce un informe con los resultados iniciales del estudio, que es tomado
como punto de partida para el proceso de participacion de los agentes invo-
lucrados en el plan: sector pablico y sociedad civil.

El proceso de participacion origina un nuevo informe, que es entregado a las
entidades competentes del sector pablico para conocer sus pronunciamientos
al respecto.

Se elabora un documento que contiene las apreciaciones de los involucrados
en el proceso de participacion y se adicionan los resultados de la evaluacion
del impacto ambiental.

La consideracion de todos los elementos permite la elaboracion de una pro-
puesta que ingresa al Concejo Municipal para su aprobacion.

Para identificar los impactos ambientales y conceptuar sobre la compatibili-
dad ambiental de las distintas disposiciones, programas y acciones, se utilizan
técnicas de simulacion o juegos de planificacion.

Se debe garantizar la participacién permanente de la instancias ambientales y
de planificacion para evitar que los criterios sectoriales se sobrepongan a las

decisiones.

Como sintesis, debe expresarse que la evaluacion de impacto ambiental

de un plan de ordenamiento es un instrumento que garantiza la incorporacién de
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las variables ambientales a las directrices de desarrollo y organizacion espacial de
una ciudad, y permite detectar y prevenir los impactos globales que pueden suce-
derse, a partir de las disposiciones y acciones consignadas en un plan de ordena-
miento tetritorial,

CONCL USIONES

Los conceptos aqui expuestos han definido lineamientos bdsicos para crear un
marco de referencia a partir de la nueva dimension que adquiere el ordena-
miento territorial y han aportado conceptos e instrumentos para su manejo, en
virtud de la preocupacion ascendente por los temas ambientales y especialmente
por el de los residuos urbanos e industriales.

Como consecuencia de esta mayor preocupacion, se pone de manifies-
to una nueva dindmica urbana a partir de los procesos de ajustes economicos
y reordenamiento de las economias nacionales, de cara a la liberalizacion del
comercio mundial, los cuales vienen incidiendo claramente en la reformula-
cién de las estructuras productivas, las politicas de industrializacion, la
recomposicion de la demanda, los hdbitos de consumo y la generacion de
mayores volimenes de residuos. Estos componentes se concretizan e interac-
tian en una diversidad de centros urbanos, cuyas estelas de crecimiento, aun-
que miultiples, han entrado en una etapa caracterizada por la bisqueda de
modelos equilibrados de ciudad, con alto grado de sustentabilidad, para
lograr elevar los niveles de calidad de vida. '

Los elementos desarrollados en este trabajo tienen como base el andlisis
de varias experiencias, que en su conjunto constituyen el punto de partida para
sefialar las diversas formas de relacion adoptadas entre las actividades urbanas
y los modelos de ordenamiento territorial, expresados en las politicas de usos del
suelo, asi como las distintas maneras como se incorporan las variables ambien-
tales en los procesos de desarrollo fisico y urbanizacion en América Latina. Son,
por lo tanto, aportes sobre un tema complejo que ha empezado a convertirse en
un punto relevante de las agendas para definir soluciones a los problemas urba-
nos analizados, que atin se encuentran por resolver.

Si bien se han logrado algunos avances incipientes en las prdcticas de plane-
acién urbana en general y el fortalecimiento de la gestion de los residuos slidos en
diversas ciudades de América Lating, avin las relaciones entre localizacion de las
zonas industriales y el aprovechamiento de la tierra para ubicar las dreas de trata-
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miento y disposicion son poco tenidas en cuenta. Es necesario definir programas
que induzcan a un mayor compromiso en el empleo y utilizacion de las técnicas de
ordenamiento territorial y la planificacion del uso de la tierra, como instrumentos de
cohesion de las actividades urbanas y fuerza integradora de las politicas y acciones
encaminadas a viabilizar los planes de saneamiento.

A partir de los instrumentos sefialados, deberd propiciarse una dindmica
de trabajo interdisciplinario y la cooperacion de los paises de América Latina,
para canalizar la coyuntura de la preocupacion ambiental hacia una actividad
conjunta que permita definir proyectos de ciudad o de regiones metropolitanas,
adecuados a las particularidades de los centros urbanos de la region, pero articu-
lados por el elemento comiin que representa la variable ambiental.

Este documento ha enfocado elementos precisos de la gestion de residuos 'y
presenta orientaciones e instrumentos que pueden ser adaptados y aplicados en los
centros urbanos de América Latina. Sin embargo, su implantacion en el tiempo
requerird de la puesta en marcha de algunos programas complementarios, relaciona-
dos con:

- El desarrollo institucional

- La capacitacion del recurso humano

- La educacion para la participacion ciudadana
- La adaptacion de tecnologias urbanas

- La investigacion cientifica

- La financiacién del desarrollo.

La definicion conjunta de estos programas utilizando como mecanismo
los ejemplos de cooperacion sefialados en el presente capitulo, forman un com-
ponente importante para afinar la utilizacion del ordenamiento territorial como
instrumento articulador de la gestion urbana.

Finalmente, es importante reafirmar las siguientes conclusiones:

- La politica ambiental debe pasar del esquema sectorial tradicional a una
integracion con las politicas bdsicas del desarrollo urbano y regional.

- En concordancia con lo anterior, la planeacion del territorio debe incorporar,
como componente indispensable, las variables ambientales que incluyen el
uso de los recursos naturales, el saneamiento bdsico, el tratamiento de los
residuos y las fuentes de energia, entre otros aspectos relevantes.

- La importancia de la articulacién vial en los nuevos modelos de desarrollo
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urbano y regional, implica que la adecuada organizacion de actividades en el
territorio asi como la utilizacién de sistemas de transporte multiples y efi-
cientes, son instrumentos que reducen los impactos ambientales negativos.
La coordinacién institucional a nivel urbano y regional como componente de
gestion, garantiza su cumplimiento, eficiencia y funcionalidad.

- Las directrices de la planeacion y el ordenamiento del territorio deben evolu-
cionar hacia esquemas de mayor dinamismo y concertacion, como medida
para reducir su cardcter actual, estdtico y burocrdtico.

- Como mecanismo de control al crecimiento de las ciudades, es necesario dar
prioridad a las acciones dentro de la estructura urbana existente, rescatando
espacios deteriorados y/o no utilizados para el desarrollo de nuevas activida-
des.

- La region metropolitana debe consolidar un sistema de ciudades productivas
y complementarias, haciendo énfasis en su articulacion a nivel de infraes-
tructura vial y de servicios. Deben identificarse problemas comunes para
desarrollar planes de ordenamiento territorial conjuntos, que consideren fun-
damentalmente las dreas de transporte, saneamiento bdsico, cuencas hidro-
grdficas, tratamiento y disposicién de residuos, y reservas de suelo para espa-
cios verdes y desarrollo de actividades de beneficio comiin.

Como componente de gestion, deben aplicarse metodologias que permi-
tan la coordinacién de las instituciones de la region.

- Las ciudades y dreas metropolitanas deben orientarse hacia la concepcidn de
un proyecto colectivo del territorio, que se constituya en fuerza integradora
entre los sectores piiblico y privado, para definir un modelo de desarrollo sus-
tentable y ejecutar, en forma conjunta, las acciones tendientes a materializar-
lo.

Para tal efecto, el liderazgo, la vision y el compromiso de los dirigentes
piiblicos y privados, son requisitos necesarios para garantizar en el tiempo la
construccién del modelo de territorio deseado.

- En relacion directa con la gestion de residuos, debe ratificarse lo sostenido a
lo largo de este documento, en el sentido que el ordenamiento territorial es
una herramienta de actuacion que facilita la gestion de residuos, a través de
los distintos instrumentos analizados.
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Sin embargo, la minimizacion o disminucion del impacto de los residuos,
como respuesta definitiva a esta problemdtica en crecimiento, obedece a la defi-
nicion y puesta en marcha de politicas de estado que fomenten cambios en las
estructuras de produccion y en los patrones de consumo de la poblacion.
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MINIMIZACION DE
RESIDUOS

Filosofias complementarias

a generacion de residuos y la consiguiente contaminacion ha sido conside-

rada historicamente un producto secundario, inevitable, del progreso

industrial. No obstante, las percepciones han cambiado. Contaminar ya no
es social, legal ni politicamente aceptable, y las industrias deben responder desa-
rrollando procesos “verdes”. En vez de generar y derramar residuos, se deben
encontrar vias para elaborar productos sin emitir méas alla de las normativas;
esto es, sin contaminar. Pero como las normativas son cada vez mas estrictas,
realmente se trata de evitar la generacion, de recuperar y reusar los materiales
considerados hasta ahora como “residuos”. Esta filosofia se conoce como preven-
cién de la contaminacion, produccion limpia o minimizacion de residuos. Estos
términos se utilizaran indistintamente pese a que las definiciones presentan mati-
ces diferentes.
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Este enfoque exige modificaciones fundamentales en la forma de abordar

los procesos, y el sentido definitivo est4 ligado al desarrollo de la integracion de
procesos. Esta disciplina engloba numerosas metodologias que reconocen la uni-
dad del proceso total.
' La integracion de procesos es necesaria para la prevencion de la contamina-
cion, y estan inherentemente orientadas a la conservacion, por ejemplo, mejorando
la eficiencia de los procesos minimizando el uso y/o maximizando la recuperacion
de energias y materiales. La prevencion de la contaminacion depende de que la tota-
lidad de las etapas del proceso sean intrinsecamente amistosas con el ambiente.

Prevencion de la contaminacién

Los esfuerzos por reducir emisiones ambientales han recalcado el control de
las emisiones y residuos generados manteniéndolos por debajo de la normativa; por
ejemplo, la minimizacion de sustancias toxicas antes de ser emitidas al ambiente.

Frecuentemente, esto involucra suministrar soluciones en chimeneas y
descargas (end-of-pipe), para los problemas ambientales.

Este tipo de solucion provee las bases para la mayoria de las regulaciones
ambientales existentes, que imponen una carga financiera crecientemente alta
sobre los operadores del proceso. Ademas, las técnicas de control “al final de la
cafieria” por lo general no ofrecen una reduccion real de la contaminacion; mas
bien, simplemente transfieren los problemas de la contaminacién de un medio a
otro.

Existe un creciente cambio en la filosofia del control de la contaminacion,
desplazandose hacia la prevencion. La diferencia es, basicamente, ésta: €l control
de la contaminacion apunta a reducir la emision de materiales indeseables y se
apoya fuertemente sobre tecnologias “end-of-pipe” para conseguir este objetivo. La
prevencion de la contaminacion intenta eliminar los problemas de contaminacién
evitando producir contaminantes, o, si su produccion no puede ser evitada, no per-

* mitiendo que alcancen el punto de descarga, si esto puede ser razonablemente evi-
tado. Sin embargo, no siempre es econémicamente (o incluso técnicamente) facti-
ble eliminar la produccién de residuos de forma completa. Ellos se generan ademés
en casos de mal funcionamiento y debido a rechazos en el control de calidad.

Jerarquicamente, la prevencion de la contaminacion clasifica los medios
basicos de reduccion de emisiones. Una de estas jerarquizaciones propuestas (de
mayor a menor conveniencia) es la siguiente:

* Reduccidn en el origen
Utilizar materias primas, procesos para generar productos y disefio del
producto, todos concebidos con miras a este objetivo.
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* Reuso y reciclaje
Reusar desechos de una unidad, como alimento para otra, o reciclar
material, de preferencia en el mismo establecimiento industrial.

¢ Tratamiento
Por ejemplo, neutralizacion o incineracion.

o Disposicién segura

Por ejemplo, rellenos sanitarios ad hoc. La disposicion podria ser
minimizada, en términos de cantidad, mediante compactacion o concentracion
y con disefios en el depdsito que reduzcan el dafio potencial del material emi-
tido.

Cualquier opcion en orden a prevenir la contaminacion puede, en princi-
pio, clasificarse bajo una de estas categorias. Por ejemplo, las opciones de trata-
miento se podrian orientar para producir un flujo adecuado para el reuso o reci-
claje (éstas cominmente se conocen como opciones regenerativas), 0 podrian ser
precursores para una disposicion segura (tratamiento end-of-pipe).

Prevenir la contaminacion tiene variadas y claras ventajas. Cualquier
emision que alcance el punto de descarga representa al menos una pérdida de
energia o de materia prima sino de productos semiterminados. Dado que la
prevencién de la contaminacion intenta minimizar el monto de material que
sufre este destino, es un buen modo de conservar recursos naturales. El resul-
tado debiera implicar un ahorro de costos para el operador del proceso y una
mejoria de la productividad (tarde o temprano los costos de contaminar debe-
ra asumirlos).

Hay algunas dificultades inherentes al concepto de prevencion de la con-
taminacion. Desde la perspectiva de los legisladores, es muchisimo més proble-
matico de legislar que el control convencional. La minimizacién de los residuos
no se suele materializar o controlar simplemente con la ubicacion de un instru-
mento o equipo inmediato al punto de descarga. Es més, las propias normativas
a menudo desestimufan las minimizaciones. Reducir recuperando el consumo de
agua se traducird en efluentes con cargas contaminantes més concentradas. Si las
regulaciones sélo consideran concentracion (ppm) y no la masa emitida (como es
desgraciadamente comin), se castiga dicha economia del recurso hidrico.
Identificar buenas soluciones @ menudo requiere un alto grado de experiencia
técnica y creatividad, e ideas que no siempre son directamente transferibles,
incluso entre actividades industriales aparentemente similares. Ello hace conve-
niente integrar la consultoria ambiental y aquella responsable de la ingenieria
industrial conceptual.
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La prevencion de la contaminacion es un desafio Gnico para aquellos
comprometidos en el disefio y mejoramiento de procesos- industriales. Un esfuer-
zo en este sentido podria iniciarse con una efectiva auditoria ambiental orientada
hacia la minimizacion de residuos. Debe, entonces, ser desarrollada por conoce-
dores de los procesos, ademés de las normativas. :

Integracién de procesos

Se han desarrollado una variedad de propuestas sistémicas para el disefio
de procesos industriales bajo el concepto de la integracion de procesos. Estas
metodologias se enfocan a garantizar que las tecnologias de procesos existentes
sean seleccionadas e interconectadas de las maneras mas efectivas, para el balan-
ce Optimo. Los procedimientos comienzan con una visién del proceso como una
totalidad, luego se enfocan hacia las unidades de operacion individuales y poste-
riormente los componentes e instrumentos de cada una de ellas. Se puede desa-
rrollar una estructura “correcta” para la planta total, con unidades individuales
adecuadas a esta estructura. Esta propuesta se ha aplicado con éxito por muchos'
anos en actividades de minimizacion de costos, con el énfasis en el intercambio
entre los costos de capital y los de operacion. Sin embargo, los mismos métodos
basicos pueden utilizarse para explorar simultaneamente tres vias: los costos de
capital, los costos de operacion y el impacto ambiental.

A continuacion una breve descripcion de cada una de estas propuestas:
Analisis Pinch

Es una técnica sistémica para el analisis de flujos de carga a través de pro-
cesos industriales, basados en termodinimicas fundamentales. Se utiliza para
determinar el alcance del ahorro de energfa en operaciones industriales y para
definir posibles cambios de procesos con el objeto de reducir el consumo de
energia intrinseca.

- Sistemas expertos

Sistemas Expertos (o sistema especializado) es un término usado para
describir una.clase de aplicaciones de la inteligencia artificial que da cuerpo a un
conjunto de reglas basadas en la ingenieria del conocimiento. En ¢l contexto de la
minimizacion de residuos esto incluye métodos en los cuales las ideas especificas
de minimizacion de residuos son transferidas directamente de una aplicacién a
otra.
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Optimizacion numérica

Hay una variedad de proposiciones de optimizacién numérica, desde
simulacion usando modelos mateméticos simplificados del proceso, hasta méto-
dos sofisticados de programacién matematica. Estos a menudo estdn combinados
con ecuaciones de costos para cuantificar el impacto de las decisiones de disefio.
Esta metodologia ha sido aplicada a una variedad de problemas.

Aplicaciones

Las tres propuestas principales de la integracion de procesos tienen areas
algo diferentes de aplicacion y tienden a producir resultados distintos y comple-
mentarios. Consecuentemente, se pueden utilizar simultineamente. La propuesta
de un modelo numérico conviene més para situaciones donde solo un nimero
limitado de opciones de disefio bien definidas requiere de evaluacion. Para pro-
cesos complejos con miltiples variantes, el esfuerzo de simulacion puede llegar a
ser agobiante, y se necesitan las otras proposiciones -especialmente métodos
basados en recopilacion de conocimientos- para identificar opciones potencial-
mente atractivas y definir el alcance del problema. Para conseguir un exitoso
resultado de los estudios de la minimizacion de residuos se requiere mas que
buenas propuestas técnicas. La tecnologia necesita ser dirigida apropiadamente.

Conclusiones

Para prevenir la contaminacion, la integracién de procesos ofrece una
variedad de métodos de disefio sistematico que se han utilizado exitosamente.
Estos pueden ser clasificados bajo tres ramas principales: anélisis pinch, proposi-
cion apoyada en conocimientos y proposicion de optimizacion numérica.

En Latinoamérica se aplican numerosas herramientas: modelo de calde-
ras, balance de masas, balances de agua, conceptos energéticos. La aplicacion de
sistemas expertos se restringe fundamentalmente a filiales de empresas transna-
cionales.

Se requiere una estrecha relacion entre los operadores y los “consultores
de procesos”, consultora de ingenieria y consultoras ambientales, para conti-
nuar avanzando en la correcta direccion anticipadora.

En la region existen centros de excelencia, las mas de las veces en univer-
sidades e institutos tecnologicos ademas de consultoras especializadas que pue-
den abordar estas materias. Sin embargo, la capacidad intelectual instalada atn
es enormemente deficitaria frente a la demanda potencial. Ello se traduce en
suplir esta carencia con ingenieria de procesos muchas veces bajo licencia y con
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ingenieria conceptual y bésica importada. Ello agudiza la dependencia tecnolégi-
ca y desestimula la creacién de bienes de capital mas adaptados a las realidades
latinoamericanas.

Este enfoque presenta una carencia. Hoy es necesario conjugar en la
ecuacion no solo el proceso; hay que interrogarse también acerca del “produc-
to”. Los productos hoy utilizados son frecuentemente diferentes a aquellos
empleados hace una década. Afio a afio se introducen modificaciones, las més de
las veces no notorias. Cambios “violentos” pueden inquietar a potenciales adqui-
rientes.

MINIMIZACION DE RESIDUOS
Y TECNOLOGIA

Reducir es la exigencia de hoy

Uso de tecnologias limpias

Contaminar no es legalmente otra cosa que generar residuos por sobre las
normativas ambientales establecidas. Y generar residuos es desaprovechar recur-
sos. La experiencia establece que mientras més ineficiente es un proceso produc-
tivo, mas lejana a la unidad es la relacion entre lo que entra y lo que sale. La ade-
cuada proteccion del medio ambiente exige minimizar los residuos que por dis-
tintas y variadas actividades humanas se incorporan a la naturaleza, lo que se
hace forzando la capacidad de ésta para absorberlos. La minimizacion de resi-
duos, consecuentemente, determina una mayor proteccion del medio ambiente y
la salud de la poblacion, aspectos fundamentales en el marco de un real avance
economico-social. Debe recordarse que los procesos naturales reciclan totalmen-
te los residuos. ‘

El Centro Panamericano de Ingenieria Sanitaria y Ciencias del Ambiente
(CEPIS), considera la miniminzacién de residuos como “una estrategia gerencial
tendiente a reducir el volumen y la carga contaminante de los vertimientos gene-
rados por un proceso productivo. En otros términos, es la estrategia para optimi-
zar los procesos que producen descargas residuales liquidas y solidas”.
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Concretamente, la minimizacién de residuos implica evitar o reducir la genera-
cion de desechos y efluentes. Existe consenso acerca del carcter cuantitativo y
cualitativo de la miniminzacién, enfatizdndose esta Gltima caracteristica: la dis-
minucion de la toxicidad de los residuos se logra gracias a la incorporacion de
materias primas menos peligrosas y de cambios en los procesos.

EI Banco Mundial, por su parte incluye, tres actividades en la minimiza-
cion de residuos:

¢ Reduccitn en la fuente
* Reciclaje o reuso, y
¢ Tratamiento

El componente sustancial de este concepto es la reduccién en la fuente,
que comprende actividades como la sustitucion de insumos quimicos, control del
proceso productivo y adaptacién de nuevas tecnologias. Este concepto de mini-
mizacion se ilustra en el Figura 1. Para la EPA (Agencia de Proteccion Ambiental
de los Estados Unidos), el marco conceptual para definir la minimizacion de resi-
duos se centra en el proceso productivo y se destaca la reduccion en la fuente y el
reciclaje. A diferencia del Banco Mundial, la EPA considera el tratamiento de
residuos como una actividad fuera del proceso de minimizacion. Su definicion se
representa en el Figura 2.

“Para el desarrollo del proyecto de Minimizacién de Residuos
Industriales, el CEPIS toma como referencia la definicion de la EPA, porque se
adapta mejor a las condiciones de la industria latinoamericana, pues al generar
beneficios econdmicos para la propia empresa, disminuyen los costos de un trata-
miento que en Gltima instancia fuese requerido”,’

Figura 1
MINIMIZACION DE
RESIDUOS
REDUCCION REUSO Y
ENLA RECICLAJE
FUENTE
Fuente: FRIEDMANN, Claudio, Proyecto CEPAL/GTZ (1997), basado en Informacién del Banco Mundial.

281




Figura 2

MINIMIZACION DE
RESIDUOS
| |
REDUCCION RECICLAJE TRATAMIENTO
EN LA FUENTE Y USO
Actividades que Uso de aquellos Cualquier actividad
reducen o eliminan residuos con que reduzca el
la generacion de valor econdmico, volumen o la carga
residuos dentro del ya sea directamente contaminante de
proceso productivo: o después de un los residuos
mejora de métodos, tratamiento. generados antes
nueva tecnologia, de su disposicion
reemplazo de final.
insumos, etc.

Fuente: FRIEDMANN, Claudio, Proyecto CEPAL/GTZ (1997), basado en Informacién de la EPA.

¢ Por qué es necesario minimizar los residuos?

El impacto ambiental causado por la emision de residuos industriales, de
carécter liquido, solido o gaseoso, hace imperiosa la necesidad de contar con medidas
para solucionar los efectos que la actividad industrial est4 ocasionando en su entomo.

“La minimizacion de residuos juega un papel importante y se presenta
como una alternativa atractiva, porque reduce el volumen del residuo generado
por la industria, disminuye la carga contaminante descargada al ambiente y opti-
miza el proceso productivo, lo cual se traduce en beneficios econdmicos y poten-
ciales para quien decida aplicar esta estrategia” .2

Aunque existen discrepancias en cuanto a la definicion del alcance del
concepto de “minimizacion”, no las hay sobre la creciente importancia del tema y
respecto a la necesidad de eliminar, disminuir o encontrar clientes para aquello
que hoy es indtil, de manera de minimizar los residuos -en cantidad y toxicidad-
que deben disponerse o tratarse previamente, Ello a través de la optimizacién de
los procesos productivos cuyo origen estd en el uso de tecnologias limpias y en la
aplicacion de ingenierfa de procesos. En aquellas unidades productivas existen-
tes, el mejoramiento continuo, los planes de minimizacién, las “buenas précticas”
y el control de los embalajes son algunas de las herramientas que deben apllcarse
traduciéndose en potenciales beneficios econdmicos.
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Algunas empresas por si solas estan en condiciones de enunciar el proble-
ma ¢ incorporar tecnologias limpias. Para ello existe la oferta de bienes de capi-
tal, originadas generalmente en paises que han ido resolviendo el problema de la
contaminacion.

En otros casos, el camino es incierto y/o los beneficios sociales predomi-
nan sobre los privados. Aqui cabe una politica y accién desarrollada por el esta-
do: transferencia tecnoldgica, apoyo financiero, fortalecimiento de la organiza-
cién, politicas de fomento, etc.

Hay empresas que por sus debilidades tecnolégicas, humanas o financie-
ras, pese a intuir los beneficios de una accion preventiva, son incapaces de levar-
la a la practica. Son atin la inmensa mayoria de las PYMEs.

El problema existe en diversos sectores y es de magnitud. Por ejemplo, en
la agroindustria chilena, la diferencia entre las materias primas ingresadas y los
productos finales, ascendia en 1990 a 1.245 millones de toneladas.’

No a la generacion de residuos

Impedir en la medida de lo crecientemente posible la generacion de resi-
duos debe guiar permanentemente el accionar de la comunidad industrial. Sin
embargo, mientras no se disponga de tecnologias econémicamente viables para
alcanzarlo, se debe trabajar con otras opciones.

Estas son: reduccion, reutilizacion, reciclaje y, si aceptamos que esta etapa
forme parte, concentracion.

Y ello durante todo el ciclo de vida del producto. (Figura 3)

Figura 3

DESECHO EN EL CICLO DE VIDA DE UN PRODUCTO

ADQUISICION A DISPOSICION
DE MATERIAS
PRIMAS
DESECHO DESECHO DESECHO DESECHO
DESECHOS

Fuente: FRIEDMANN, Claudio, Proyecto CEPAL/GTZ (1997).
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Figura 4
]ERARQUIZACI()N DE LAS OPCIONES DE GESTION AMBIENTAL

OPCIONES TECNICAS COSTO
Cambios en Sustitucién de materias primas e insumos
Reduccién en | los procesos | __contaminantes
el origen Cambios tecnoldgicos/tecnologias limpias
Mejoramiento de la gestion y de las
précticas de operacién $
Cambios en Disefio con menor impacto ambiental
los productos Incremento de la vida del producto
Reciclaje Recuperacion y reuso dentro del proceso
de produccién $8$
Reciclaje fuera del proceso via terceros
Pretratamiento y tratamiento $$55$
Disposicion-destruccion-remediacion $SSI55S

l::] Opciones de produccion limpia

Fuente: FRIEDMANN, Claudio, Proyecto CEPAL/GTZ (1997).

Las distintas opciones técnicas tienen costos crecientes desde la reduccion
en origen hasta la disposicion-destruccion-remediacion. Ver Figura 4.

Reduccion

Dentro de las empresas, la forma Optima es evitar su generacion en la
fuente, sustituir productos peligrosos por otros que sean confiables, optimizar el
uso de recursos energéticos y materias primas, reincorporar al proceso los resi-
duos, cerrando en consecuencia las lineas. También modificar el producto, si esto
ayuda, por ejemplo, a sustituir materias primas que generan residuos peligrosos
en el proceso y/o al ser descartado. Un producto mejor disefiado puede ademas
ser mas eficiente en la utilizacion de los insumos, por ejemplo, adaptandose
mejor al tamano o volumen comercial de los bienes que incorpora.

Ello se logra entonces mediante la optimizacion de los procesos pro-
ductivos y el cambio de habito de los operadores. Esta optimizacion se obtiene
al disefar una serie de productos de una familia (por ejemplo de fotocopiado-
ras), constituidas por partes y piezas intercambiables, lo que contribuird a
producciones mayores de estas unidades. Producciones mayores si son inteli-
gentemente obtenidas, permiten disminuir costos (curva de experiencia). Estas
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reducciones de costos constatadas en numerosos productos, del orden del
15% cada vez que se dobla lo fabricado, se obtienen mejorando procesos y
“puliendo” el producto.

Otra alternativa, ms costosa, es la adquisicién de nuevas tecnologias lim-
pias y/o amigables. Esta es la mejor opcion para las nuevas empresas industriales
o para sus frecuentes reinstalaciones en nuevos emplazamientos. A tasas de creci-
miento del sector industrial de un 7%, en tan s6lo diez afios la mitad del parque
industrial duplicado utilizaria procesos mas eficientes. Cierto que influird y fuer-
temente la calidad del mantenimiento y de la operacion, ademas de estimulos
ex6genos. La crisis petrolera del afio ‘73 mostro las capacidades del sector indus-
trial para reaccionar. Los consumos de energia por tonelada de acero, de cemento
y de muchos otros productos de consumo masivo cayeron brutalmente durante la
década, haciendo trizas las pesimistas proyecciones del Club de Roma. Esto se
tradujo en menores costos y menores emisiones. Quienes avanzaron en esta
direccion obtuvieron mejores rentabilidades que sus competidores. En sintesis,
“menos es mas”. Politicas gubernamentales, acuerdos de libre comercio, acciones
sectoriales (por ejemplo, las adoptadas por la industria quimica), pueden tradu-
cirse en resultados comparables con los generados en su momento por el temor
al alza y escasez petrolera.

Reutilizacion

Segtn ¢l tipo de proceso o producto, este impone condiciones técnicas
que no permiten reducciones drasticas en los residuos. Al no poder actuar
directamente sobre el proceso productivo, debera estudiarse la factibilidad de
reutilizarlos como materia prima en el mismo u otro proceso, con el propdsito
de recuperar la energia y los materiales de valor contenidos en el desecho
solido.

Existen maltiples casos: uno es el practicado en laboratorios fotogréficos
de Canad4 donde se controla la calidad del efluente recuperando los reactivos. La
agroindustria es rica en experiencias existosas tanto de reutilizacion como de
reciclaje. La industria IANSA, en Chile, fue planificada y evaluada ya en la déca-
da de los 50, considerando el aprovechamiento del residuo de la produccion de
aziicar de remolacha en alcoholes y alimentacion de ganado. La industria del
cemento puede utilizar fibras recuperadas en plantas de celulosa (ademas de
muchos otros residuos sélidos), como fuente energética. La reutilizacion de los
embalajes es una linea actual de trabajo, ya lograda en los contenedores y en
rapido progreso con los palets. Los envases retornables para su reempleo son
otros ejemplos de reutilizacion.
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Reciclaje

Si ninguna de las vias anteriores es viable o, si existen posibilidades de com-
plementarlas, cabria la opcion de reciclar los residuos. Este proceso puede realizar-
se, de preferencia, al interior de la misma planta industrial o en otras instalaciones,
ya que frecuentemente implica algiin proceso anexo. En el caso de los desechos
domiciliarios, existen paises desarrollados donde el reciclaje esta muy avanzado y
organizado a nivel de comunas, como es el caso de Suecia, Alemania, y otros paises
-europeos. Ellos cuentan con una cultura de separacion en el origen y con una cali-
dad més variada de residuos domiciliarios. En América Latina estos son fundamen-
talmente organicos y viables para procesos de compostaje o pirdlisis. El papel y
vidrios, la chatarra metalica, los neumaticos parcialmente y los plasticos, en menor
medida, son reciclados a través de estructuras informales que actian para su obten-
cion in situ. De igual forma se procede con los elementos metalicos en desuso (cha-
tarra de fierro, cables eléctricos y telefonicos, baterdas de plomo). Su reciclado gene-
ra efluentes y emisiones, pero mitiga las frecuentes e incontrolables emisiones difu-
sas. La formalizacion de las estructuras de recoleccion se enfrenta frecuentemente a
dificultades derivadas del bajo retorno obtenido por el residuo sdlido segregado
(plastico, papel), ademas de aspectos culturales y de rechazo a posibles controles,
costos de intermediacion y de formalizacion

Existe una creciente tendencia, desde la Optica de las personas, a preferir
los productos reciclados. Las megaciudades, por su parte, estimulan la participa-
cién de los recién llegados en la recoleccién de materiales que se reciclan: las
botellas, los cartones y papeles, las radiografias, los aceites de motor, son algunas
muestras.

Concentracion

La inclusién de este proceso dentro de la minimizacién de residuos estd
lejos de ser unanime. Algunos autores evitan utilizar este concepto. Otros lo asi-
milan a la reduccion. Su conveniencia procede una vez agotados todos los ante-
riores caminos. En este momento deberé trabajarse con el concepto de concen-
tracion del residuo, es decir, los voliimenes de residuos no aprovechables com-
pactarlos via, por ejemplo, deshidratacion, prensado o centrifugado. En el caso
de los residuos solidos domésticos, el prensado se produce a veces en el depdsito
domiciliario para llenar las bolsas, en el camién dotado de potencia ad hoc, en las
estaciones de transferencia. En las descargas de mineroductos se busca recuperar
el liquido, traduciéndose en efluentes mas concentrados.

Finalmente, cabe sefialar que los residuos en algunos casos previamente
sometidos a tratamiento deben transportarse con la debida precaucién y deposi-
I
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tarse en un lugar acondicionado para no dafiar el medio ambiente. Una mayor
densificacion prolongard, por ejemplo, la vida dtil de las celdas de los rellenos
sanitarios.

T ECNOLOGIAS DE MINIMIZACION
Y DISPOSICION

Para reducir, reutilizar, reciclar o concentrar los residuos, es necesario
aplicar tecnologia ambiental o ecoldgicamente racional. Estas tecnologias “prote-
gen el medio ambiente, son menos contaminantes, utilizan todos los recursos en
forma mas sostenible, reciclan una mayor porcion de sus desechos y productos y
tratan los desechos residuales en forma més aceptable que las tecnologias que
han venido a sustituir”.*

Para la minimizacion de residuos solidos a disponerse se puede acudir a
variadas tecnologias, que serdn diferentes segln el tipo de empresa.

Formas de aproximacion

Dependiendo del proceso, por ejemplo, si se quiere reducir y recuperar
recursos o energia, se puede utilizar la incineracidn, la oilificacion, la biodescom-
posicion, la clasificacion y la refusion de derivados del petroleo. Si el propdsito es
slo reducir los desechos, se puede recurrir a otras tecnologias: deshidratacion,
secado, neutralizacion, fusion a temperatura, extraccion y tratamiento quimico,
molienda, y compactacion.

Segin los objetivos, en cada caso de tecnologia aplicada se ocupan
métodos e instalaciones especificas. Por ejemplo, s utiliza como tecnologia la
incineracion para lograr dos objetivos: la reduccién de residuos al mismo
tiempo que la recuperacion de energia en forma de calor. En este caso, es posi-
ble utilizar hornos del tipo lecho fluidizado. Una sintesis de las opciones se
presenta en el cuadro 1, elaborada por Susumu SHIMURA, de la Agencia de
Cooperacion Internacional del Japon (JICA). En los Estados Unidos de
América, la EPA ha elaborado numerosas guias para diversas industrias, a las
que es posible acceder a través de bases de datos de ONGs. Se anexa, a titulo

|
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Cuadro 1

TECNICAS PARA LA MINIMIZACION DE RESIDUOS

TECNOLOGIA | Recuperacién| Reduccién | OBJETIVOS

Deshidratacion X Reduccion de volumen de RILES

Secado X Reduccion de volumen de lodos

Neutralizacién X Neutralizacion de aguas acidas
alcalilnas

Incineracion X X Reduccion de residuos y
estabilizacion-Recuperacion de
energia en forma de calor

Oilificacion X X reutilizacion de polimeros y
residuos aceitosos

Fusion a X Reduccion de residuos y

temperatura reutilizacion de escoria

Bio- X X Recuperacion y reduccion de

descomposicion residuos organicos

Extraccion y X Reutilizacion de residuos

tratamiento peligrosos

quimico (especialmente metales pesados)

Molienda X Pre-tratamiento y reduccion de
volumen

Clasificacion X X Recuperacion de materiales
reusables

Compactacion X Reduccion de volumen

Refusion de - X X Recuperacién de energia de

derivados del residuos combustibles

petrdleo
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METODOS INSTALACIONES

mecanico; gravedad Instalacion para deshidratacion de Todos

gvaporacion solar; mecéanico Instalacion para secado de lodos

mezclado y agitacion Instalacion para neutralizacion de residuos
acidos y alcalinos

Tipo mecéanico: Incinerador para residuos

stoker; rotary kiln solidos

Tipo lecho fluidizado Incinerador para RILES

Para polimeros: bajo presion Instalacién para “oilificacion” de

normal; bajo alta presion plasticos; Separador de aceites;

Para residuos aceitosos: Instalacion para refinacion de

tipo gravitacional; tipo mecéanico | residuos aceitosos

eléctrico; plasma; quemador; Instalacion para fusion de asbestos y

lecho coque lodos

aerbbica; anaerdbica; compost Instalacion para biogas
Instalacion para compost

Método seco: Instalacion para residuos con

desoxidacion; volatilizacion contenidos de mercurio

Métodos hiimedos: Instalacion para desoxidacion para

disolucion y coagulacidn; residuos con Cr+6

intercambio de iones; Instalacion para tratamiento de

extraccion de solventes; _ solventes organicos

electrolisis Instalacion para coagulacion quimica
Instalacion para intercambio de iones

compresion; Instalacion para pretratamiento para

corte; el tratamiento.

trituracion Residuos voluminosos

Clasificacion mecanica: Instalacion para vidrios, metales,

gravitacional (vibracion y viento); | plasticos y papeles

magnética: remolino;

electrostética; densidades de fluidos

Clasificacion Optica

Clasificacion manual

Compactacion con prensa Instalacion para compactacion de metales,
plésticos y papeles

Esponjoso, polvo, densificado, Instalacion para papel, plasticos, goma,

himedo textiles, basura doméstica

Fuente: Tomado por FRIEDMANN, Claudio (Proyecto CEPAL/GTZ) de Susumu SHIMURA, Agencia e —

de Cooperacion Internacional del Japén. [:ﬁ_
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de ejemplo, un listado solicitado al Centro Nacional de Transferencia
Tecnologica de los EE.UU. (NTTC) (Cuadro 2).

Beneficio de tecnologias limpias

Existe una asociacién virtuosa entre eficiencia, competitividad y rentabili-
dad, que pasa por la aplicacion racional y continua de procesos de minimizacion
de residuos. Ellos conducen hacia la aplicacion de tecnologias limpias a través del
fortalecimiento de los procesos innovativos.

Los sectores industriales que presentan mayores complejidades para
incentivar el uso de tecnologias limpias son aquellos con rentabilidades decre-
cientes, con escasas posibilidades de reinvertir y generalmente sujetos a una fuer-
te competencia que se traduce en dificultades para obtener recursos para moder-
nizarse con el empleo de tecnologfas limpias. Aqui es oportuna, si se desea conti-
nuar con dichas producciones, la aplicacion de un mix, compuesto por exigencias
normativas, presion de los consumidores, paquetes crediticios y posibles subsi-
dios.

La tecnologia no es neutra

En el caso de la industria de la celulosa, queda demostrada la no neutrali-
dad de las tecnologias y la necesidad de informacion digerida para ser utilizada
en los nuevos proyectos. La consultoria de proyectos a nivel local debe capacitar-
se para jugar en este dificil rol asesor en la toma de decisiones en estas materias.
Existe entre los adquitientes distorsiones al seleccionar las tecnologias derivadas
de sentimientos de temor, deseos de ser “top”, desconfianzas sembradas por ven-
dedores, inclinaciones hacia firmas bien representadas, etc., etc.

“Déjenme decirles algo en relacion al blanqueo totalmente libre de cloro
(TCF) versus el blanqueo sin cloro elemental (ECF). El tiempo de evaluacion se
acabo. Deben actuar ahora. Muchos de ustedes se han quedado sentados sin
hacer nada, esperando que la legislacion los obligue a moverse. Uds. deben
actuar localmente para ayudar a resolver los problemas ambientales globales de
nuestra industria. Empiecen ahora”. Con este lenguaje, Helge Eklund -presidente
de Sodra Cell, Suecia- comenzo su polémico discurso en la V Conferencia de
Blanqueo sin Cloro, en Marzo de 1995. Su mensaje fue rotundo: mientras
Norteamérica atn defiende el blanqueo con compuestos clorados, las plantas de
celulosa escandinavas estin comenzando a cerrar sus lineas con ayuda del blan-
queo TCF (totalmente libre de cloro). '

]
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Cuadro 2

EVALUACION DE LA MINIMIZACION DE RESIDUOS DE LA EPA

Fabricante de Elevadores Aéreos

Fabricante de Tarros de Aluminio

Fabricante de Partes de Aluminio y Acero

Fabricante de Extrusiones de Aluminio

Fabricante de Condensadores y Evaporadores de Aire Acondicionado de Automotores
Fabricante de Refrigeradores de Aceite de Aluminio Soldado .
Fabricante de Equipos para Manufacturacién de Latas

Fabricante de Calafateado

Fabricante de Partes Revestidas

Fabricante de Productos Quimicos

Fabricante de Jarabe de Maiz y Almidén de Maiz

Fabricante de Componentes para Sistema de Aire Acondicionado para Automéviles
Fabticante de Componentes para Equipo de Aire Comprimido

Fabricante de Dispositivos Giratorios Eléctricos

Fabricante de Marcadores de Punta de Fieltro, Rellenos de Estampado, y Cemento de Caucho
Fabricante de partes Metalicas y Plasticas Acabadas

Fabricante de Papel Metalizado Revestido de Calcografia y Pelicula Metalizada
Fabricante de Equipo de Aire Acondicionado, Ventilacion y Calefaccion
Fabricante de Enseres Militares

Fabricante de Racks para Exhibicion Revestido en Metal

Fabricante de Revestimientos de Partes de Metal

Fabricante de Espejos Exteriores para Vehiculos Motorizados

Fabricante de Componentes Microelectrdnicos

Fabricante de Tarjetas de Circuitos Impresos Multicapa

Fabricante de Motores Eléctricos DC con Imén Permanente

Fabricante de Partes para Motores de Camiones

Fabricante de Pintura

Fabricante de Pinturas y Lacas

Fabricante de Jeans Pre-Lavados

Fabricante de Tarjetas de Circuitos Impresos

Fabricante de Bolsas Plasticas Impresas

Fabricante de Tarjetas de Circuitos Impresos de Prototipos

Fabricante de Etiquetas Impresas

Fabricante de Alicates y Llaves Inglesas

Fabricante de Componentes y Carros de Ferrocarril Reconstruidos

Fabricante de Ensambles de Apoyo para Coches de Ferrocarril Restaurados
Fabricante de Destornilladores

Fabricante de Equipo de reduccion de Velocidad

Fabricante de Implantes Quiriirgicos

Fabricante de Instrumentos para el Analisis del Agua

Estacion Submarina de Operaciones Navales

Instalaciones de Revelado Fotografico

Base Scott de la Fuerza Aérea

Planta de Ensamblaje de Camiones
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Fuente: Informacion obtenida per FRIEDMANN, Claudio del Centre Nacional de Transferencia
Tecnologica de los EE.UU. (NTTC) (1996).
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América Latina es un proveedor importante de celulosa y no es ajeno a la
disyuntiva ECF (libre de cloro elemental) vs. TCF. Construidas o renovadas en
los dltimos diez afios, las plantas de produccion son altamente competitivas en
un mercado mundial dominado por la celulosa ECF, gracias a la utilizacion de
diéxido de cloro como sustitucion del cloro elemental. No obstante, esta ventaja
puede menguar considerablemente cuando las fabricas escandinavas -por ejemplo
la nueva planta en Rauma, Finlandia- coloquen cantidades significativas de celu-
losa TCF en el mercado, posiblemente al mismo precio que la celulosa ECF. Este
contexto presenta a la vez una amenaza y una oportunidad para la industria lati-
noamericana de celulosa. Sélo Chile se apronta a invertir dos mil millones de
délares en dos plantas nuevas y en la renovacion de otras dos. Mayores inversio-
nes estdn previstas en Brasil. La eleccion de tecnologias incorpora las condicio-
nes locales (tipos de materia prima, conocimientos, expetiencias, etc.), pero,
debe sopesar las fuerzas del mercado.

La oportunidad empresarial

Los objetivos principales para una empresa son la generacion de ventajas
competitivas. La proteccion del medio ambiente y la conservacion de los recursos
naturales no figuran entre sus finalidades inmediatas.
El Consejo Empresarial para el Desarrollo Sostenible, que tiene filiales en
casi todos los paises del mundo, dice que mas que “tener interés” en proteger el
medio ambiente y el bienestar de las generaciones futuras, lo importante es darse
cuenta de que hacerlo es una necesidad y hasta una oportunidad. Asi lo demues-
tran las siguientes tendencias:
¢ Los clientes solicitan productos mas “limpios”;
¢ Las compaiias financieras prefieren prestar dinero a las empresa que previe-
nen la contaminacion;

* Los empleados, especialmente los mejores y los méas capaces, prefieren traba-
jar para empresas ambientalmente responsables;

* Las normas se estdn haciendo mas numerosas y exigentes;

* Los nuevos instrumentos econdmicos estaran, cada vez més, generando opor-
tunidades a las empresas ambientalmente sanas;

¢ Un argumento final: dos razones vélidas serfan las siguientes: a) Sino lo hace, su
empresa perdera terreno por razones ambientales, y b) La diferencia entre “exce-
lencia ambiental” y “excelencia econdmica” va borrandose; la ecoeficiencia
aumentara las oportunidades para la competitividad y los beneficios.

Ademas, en los casos en que la subsistencia de una empresa depende de
la disponibilidad de un determinado recurso natural, puede que se interese direc-
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tamente en su explotacion o conservacion cuidadosa. En sintesis, las empresas
tienen diferentes motivaciones para utilizar tecnologias ambientalmente raciona-
les. Estas pueden clasificarse en dos grandes categorias.

La primera apunta a objetivos empresariales mas tradicionales e incluye
la reduccion de los costos de produccitn, el mejoramiento de la calidad, la gene-
racion de un producto o de un servicio nuevo y los proyectos de nuevas plantas
industriales.

~ Lasegunda categoria se circunseribe al concepto moderno de sustentabili-
dad ambiental y obedece a objetivos menos directos, pero igualmente esenciales:
elevar la competitividad gracias a la continua elevacion de la eficiencia, derivada
de estrategias innovativas en el empleo de los recursos para poder mantenerse en
el mercado a largo plazo.

La reduccion de los costos de produccion es una motivacion bastante fre-
cuente € importante para las empresas latinoamericanas, ya que muchas veces su
propdsito es aumentar su eficiencia y productividad o ahorrar energia € insumos.’

Por otra parte, en economias cada vez mas abiertas, las exportaciones lati-
noametricanas vivirn bajo la amenaza creciente de “ecorechazo” al producto por
parte de los consumidores de paises desarrollados. Como consecuencia, salvo
excepciones, no es la preocupacion ambiental “per se” la que induce el empleo de
tecnologias limpias, sino la bisqueda de mayores utilidades y de seguridad en la
mantencion de mercados.

PLANES DE MINIMIZACION

Junto con estudiar las modificaciones -frecuentemente engorrosas- a los
procesos, debe abordarse el estudio de aspectos humanos y organizativos ligados
a la generacion de residuos y emisiones. Estas medidas permiten obtener répidos
y sorprendentes resultados con bajos costos. Tienen la ventaja de generar benefi-
cios adicionales en seguridad e higiene del trabajo, motivacion de los empleados,
incremento de la productividad y de la calidad.

Algunas proposiciones:

El control de inventarios

Mejoras en la manipulacién

Mejoras en la programacion de la produccion
Prevencion y control de fugas y derrames

® @ o o
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¢ Mantenimiento preventivo
o Segregacion de la-corriente de residuos y emisiones

Estas “buenas practicas” pueden entregar sorprendentes resultados. Ademas
de estas conductas positivas, se deberia ejecutar un plan para poner en practica las
medidas conducentes a minimizar los flujos de residuos y emisiones que genera la
empresa, analizando su reduccién, reutilizacion, reciclaje y recuperacion.

Sin embargo, a pesar que la minimizacion suele ser rentable, hay muchos

" obstaculos que superar hasta que ésta se imponga.

Existe una inercia al cambio. No hay una cultura de minimizacién incor-
porada en la gestion de la industria tradicional. Al mismo tiempo, hay poca con-
ciencia de las responsabilidades ambientales y del impacto en la imagen de la
empresa que puede provocar a los consumidores un mal manejo de residuos.
Histéricamente fue la tarifa a pagar por disponer los residuos la detonante de los
planes de reduccion. El deterioro del valor de las divisas, las economias abiertas
orientadas a la exportacion, estd exigiendo menores costos de produccién y en
consecuencia eficiencia. Esta amenaza a la produccion local se esta convirtiendo
en una oportunidad gracias a la continua presién que e]erce esta favorable condi-
¢ién para los competidores externos.

Otros obstaculos para imponer un plan de minimizacion al interior de la
empresa tienen relacion con la percepcion de que algunas medidas de minimiza-
cion tienen un alto costo econdmico. Al respecto, habria que destacar que las
modificaciones en los procesos de produccion, para incluir tecnologias limpias,
no siempre son inmediatamente rentables aunque hay numerosos ejemplos de
beneficios logrados con muy escasa inversion. Sin embargo, debe planificarse
para que los beneficios directos superen y con creces los adicionales de inversio-
nes y operaciones.

También hay dificultades tecnoldgicas reales para imponer proyectos de
minimizacidh, como la escasez de programas de investigacion tecnoldgica, la
falta de conocimiento acerca de los residuos generados y de las formas mas efec-
tivas para superar este problema medioambiental. Los acuerdos y alianzas estra-
tégicas entre empresas productivas y consultoras de la region e instituciones de
paises desarrollados pueden permitir llenar este vacio. Las empresas mas alejadas
del empleo de tecnologias modernas estdn también mas lejos de apreciar las ven-
tajas que para ellas mismas pueden generarse gracias a la minimizacion de sus
residuos.

Ademas, no hay suficiente informacién ni formacion sobre las posibilida-
des de minimizacion, ni de la metodologia de aplicacidn, y de las experiencias
previas que han sido exitosas. Tampoco las regulaciones nacionales estan abiertas
a acuerdos voluntarios garantizados.

]

294




Cuando los empresarios toman conciencia de esta realidad y se proponen
como meta incluir en la vida de la industria el plan de minimizacion, lo primero
que deben hacer es concebir la estructura de éste, que consiste en:
¢ Diagnostico

* o Planificacion y organizacion
¢ Elaboracion e implementacion
¢ Seguimiento de las medidas.
e Realimentacion del diagndstico y adaptacion continua de la planificacion.

Se debe tratar de involucrar a todos los niveles, incluida la alta direccion.
También es importante crear un equipo de trabajo que apoye la accion. _

Es conveniente realizar una auditorfa de residuos y emisiones orientada a
1a minimizacion, que permita identificar los flujos de residuos, cuantificarlos y
caracterizarlos, encontrar las fuentes y las causas de su generacion y evaluar el
costo de su gestion clasica. Al mismo tiempo, se debe designar responsables del
programa, definiendo sus funciones especificas.

Para incorporar a esta tarea a todos los trabajadores, es necesario dar-
les una formacion basica y explicitar lo que se espera de ellos, sefialarles la
importancia de esta nueva actitud y motivarlos para obtener su colaboracion,
pues esta tarea es de todos. Estos procesos participativos requieren cuidadosa
preparacion.

Luego de efectuar estos pasos previos y obtenidos los resultados de la
auditoria de los residuos y emisiones orientada a la minimizacion, se esta en
mejores condiciones para elaborar el plan de minimizacion en la empresa.

Etapas del plan

¢ Clasificar los flujos.

o Identificar las posibilidades de minimizacion, con herramientas diversas entre
las que se incluyen auditorfas energéticas y otras orientadas directamente a la
minimizacion (de residuos y emisiones).

o Evaluar su viabilidad: factibilidad técnica, viabilidad econdmica y aspectos
intangibles.

o Seleccionar la mejor alternativa para cada flujo.

o Implantar las posibilidades seleccionadas.

Los criterios para definir las prioridades pueden ser varios; cumplimiento
de la normativa (actual o futura), la peligrosidad de los residuos y emisiones, el
exceso de consumo de energia, el costo actual y previsto del manejo de los resi-
duos. El concepto de reducir el riesgo para la seguridad de los trabajadores y
para el medio ambiente es otro de los conceptos componentes asociados a la
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minimizacion. La facilidad para concretar las iniciativas y/o alcanzar economias
serd un criterio de seleccion. Su fase més creativa se establece luego de priorizar
los problemas mas urgentes de resolver, ya que se debe decidir cémo minimizar
el flujo seleccionado.

La puesta en marcha de las diferentes alternativas depende de la experien-
cia, las fuentes de informacion y de la imaginacion del equipo de trabajo. Gran
éxito han obtenido procesos participativos en que se abren y estimulan las opor-
tunidades para que toda la empresa genere ideas. El personal puede aportar
numerosisimas proposiciones al conocer en detalle la operacién. Las ideas apor-
tadas por el personal tienen el mérito de hacer sentir el plan como algo propio y
no una imposicion. La extension del concepto de empresa hacia los proveedores,
distribuidores y los consumidores, ha permitido recibir de estas otras “partes”
sugerencias valiosas en tematica del tipo de materias primas, embalajes y disefio
de productos.

Las medidas de minimizacion debieran traducirse para la empresa en
algunos de los siguientes resultados: menor consumo de materia prima y energfa,
reduccion de los residuos, incremento de la capacidad de produccion, mejoria de
la calidad del producto y baja en los costos operativos.

La opcion de sustituir materias primas por otras menos peligrosas es apli-
cable s6lo en ciertas condiciones especificas. En todo caso, es una posibilidad
muy eficaz, ya que normalmente se disminuye también la peligrosidad de los pro-
ductos elaborados. Luego de analizar las opciones de reduccion en origen para
un determinado flujo, debe verse la posibilidad de reciclarlo, reutilizar parcial-
mente los residuos. Hoy no basta con analizar e] proceso, es necesario reflexionar
también acerca del producto.

Se analiza primero el reciclaje en el propio proceso donde se recupera el
subproducto, y s6lo si no aparece ninguna alternativa valida, se debe considerar
la posibilidad de reciclarlo en otros procesos, ya sea en la propia planta, en otra
planta de la empresa, o en otras empresas. Muchas fabricas han descubierto que
la inversién en equipos de reciclaje puede amortizarse en forma muy rapida.
Finalmente, cuando se ha descartado la posibilidad de reciclar el residuo, debe
estudiarse la recuperacion de la materia prima o la energia.

Es preferible, como demuestra la experiencia, la reduccion en origen que el
reciclaje o la reutilizacion. La reduccion en origen representa un beneficio economi-
co equivalente a una media de cuatro veces el obtenido por medio del reciclaje o la
reutilizacion, ya que supone un ahorro de materias primas y un aumento de la pro-
duccion. Las opciones de minimizacion deben analizarse desde un punto de vista
técnico y econdmico, pero, ademas, deben considerarse sus efectos intangibles.

Al analizar la factibilidad técnica, conviene tomar en cuenta los siguientes
aspectos: impacto de los cambios sobre la calidad del producto; flexibilidad del
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nuevo proceso en la fase de produccion, el espacio necesario para la instalacion
de una tecnologia limpia; una posible caida de la produccién durante el periodo
de instalacién; el conocimiento suficiente de la tecnologia que se propone; el
mantenimiento que necesitan los nuevos equipos; el grado de especializacion que
deben tener los trabajadores; y, finalmente, las consecuencias legales y adminis-
trativas de las modificaciones.

Después de valorar las ventajas y complejidades técnicas y econdmicas
de las diferentes opciones, deben tomarse en cuenta los beneficios intangibles,
o dificiles de medir, como la calidad de los productos, el impacto sobre el
medio ambiente, las consecuencias en la salud de los trabajadores, mejores
condiciones laborales, y la influencia en la imagen de la empresa.

Auditoria ambiental de residuos y emisiones

Una herramienta basica para la implementacién de un plan de minimiza-
cion es la realizacion de auditorias ambientales de residuos y emisiones.

Estas pueden ser externas o internas. Si se realizan con personal que
labora en la empresa es recomendable incluir profesionales que no estén directa-
mente involucrados para que puedan transmitir sus opiniones y experiencias en
forma imparcial. La actuacion de consultores externos puede contribuir favora-
blemente a conducir el proceso de auditar. Las auditorias asociadas a las normati-
vas ISO 14000 ejecutadas por personal calificado pueden también contribuir a
desencadenar el proceso de minimizacion.

En relacion a los problemas medioambientales al interior de las empresas,
pueden llevarse a cabo cuatro tipos de auditorias que favorecen -directa o indi-
rectamente- la minimizacion de residuos:

¢ Auditoria energética

* Auditoria medioambiental.

¢ Auditoria de residuos y emisiones.

* Auditoria de residuos y emisiones orientada a la miniminzacion.

Las dos primeras abarcan un dmbito mas amplio, pero no tienen como
objetivo inmediato la implementacion de un plan de minimizacién. Las auditorias
medioambientales utilizan técnicas similares a las de las auditorfas financieras,
particularmente técnicas de verificacion para controlar el cumplimiento de las
reglamentaciones. Las auditorias de residuos y emisiones estén orientadas a iden-
tificar los desechos, a determinar en qué medio se difunden y cual es su medio
final o receptor.
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En el caso de desechos solidos, éstos pueden fluir a través del agua como
pigmentos de una fabrica textil; en el aire, como aerosoles que escapan de los fil-
tros; y en el suelo, desde fondos de estanques. Las emisiones gaseosas pueden lle-
gar al suelo a través de la inyeccion profunda de gases; al agua, de un scrubber
himedo; pueden difundirse a través del aire como combustion incompletas, y/o
emisiones de oxido de azufre y 6xido de nitrogeno.

En las auditorias de residuos y emisiones orientadas a la minimizacion no
slo se determinan la cantidad, tipo y fuente de residuos y emisiones. Se trata
también de determinar las causas de su generacion. Se buscan las deficiencias en
los productos y en los procesos que dan como resultado la generacion de dese-
chos indeseados. Se requieren inspecciones y-analisis cuidadosos de los procedi-
mientos y de las materias primas y productos semi-terminados que 1nterv1enen en
todas las etapas de los procesos.

Aparte de ayudar a conocer el estado real actual de la empresa en relacion
a los desechos, esta auditoria es un instrumento fundamental para la toma de
decisiones referidas al plan de minimizacion. Ayuda a descubrir las causas de la
generacion de subproductos no deseados, especialmente las causas que no son
especificamente técnicas, y las razones por las que muchos subproductos se ges-
tionan como desechos en vez de ser minimizados o reutilizados.

Las auditorias tienen como propésito directo lograr la minimizacion de
desechos, y se componen de varias etapas:
¢ Larecopilacion de la informacion general de la empresa;
¢ El anélisis del proceso de produccién mediante visitas a las plantas;

* Anélisis del proceso de control de calidad y/o de la politica de calidad de la
empresa;

* Reuniones con el personal;

¢ Identificacion de los procesos unitarios, de los desechos y emisiones.

Luego se debe realizar, si es posible, un balance de materiales: anélisis de
las entradas de materias primas y salidas de productos, subproductos, residuos y
emisiones. Puede ser mas simple una comparacion con empresas similares.

Uno de los aspectos basicos en esta auditoria radica en la caracterizacion
de los desechos. Aqui se deben analizar los datos relativos a sus propiedades fisi-
cas y quimicas.

. Con posterioridad, se procede a realizar un balance preliminar de mate-
riales, el ajuste del balance de materiales y, finalmente, la evaluacion del costo de
gestion de residuos y emisiones.

Este tipo de auditorias finaliza con la evaluacion y presentacion de los
resultados y sugerencias para la utilizacion de estos resultados.

R
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Las “buenas practicas”

Una contribucién importante a la minimizacion de residuos al interior de
la empresa sin plantear cambios importantes en los procesos productivos, vale
decir, sin sustitucién de materiales, modificacion de equipos, incorporacion de
tecnologias limpias o redisefio de productos, es evitar los residuos y emisiones
que se generan por motivos humanos y organizativos. Las medidas que se adop-
tan en este ambito fueron denominadas “buenas practicas” por la Agencia del
Medio Ambiente de Francia y el Institut Cerdé lo adopté en un manual cuya
metodologia inspira estas reflexiones. Son medidas muy seguras, que generan
otros beneficios adicionales, que inciden en la competitividad de la empresa: un
aumento en la productividad, mejora en la calidad de los productos, mejora en
las condiciones laborales y una mayor motivacion y preocupacién de los trabaja-
dores a todos los niveles de la empresa.

La implementacion de las buenas practicas puede hacerse en forma previa
o simultanea al plan de minimizacion.

En todas las industrias hay areas operativas que se prestan para incluir
estas medidas simples en favor de la minimizacién de residuos.

Una de ellas es el control de inventarios, es decir, el seguimiento de la
cantidad y movimiento de las materias primas y de los productos intermedios y
terminados de la planta.

Hay dos éreas en las que se puede reducir la cantidad de residuos con el
control de inventarios: los materiales caducados por estar demasiado tiempo en
stock y que deberan gestionarse como residuos, y también los materiales en stock
que la empresa no ocuparé por diversas razones.

Para evitar que esto ocurra, se recomienda comprar la cantidad estricta-
mente necesaria de material para cada etapa, reciclar los materiales excedentes
en la misma empresa o venderlos; desarrollar procedimientos de inspeccién para
los materiales antes de su adquisicion: adquirir a proveedores habituales en los
que se pudo delegar el aseguramiento de la calidad, revisar las especificaciones
de almacenamiento, tratamiento y utilizacién de los materiales, y seguir las ins-
trucciones de los vendedores y fabricantes; aplicar la técnica de produccion
“just-in time” (JIT); producir sin stock cuando sea posible; etiquetar como es
debido todos los bidones, estanques, envases y contenedores; hacer conciencia
entre los empleados para que utilicen primero los productos mas antiguos; utili-
zar sistemas informaticos para el seguimiento de materias primas y productos
acabados; revisar el listado de compras anuales a la luz del empleo de lo adquiri-
do en afios recientes.

En la etapa de almacenamiento y manipulacion de materiales, se reco-
miendan también algunas medidas sencillas, como conservar el 4rea de trans-
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porte de materias primas bien iluminada, limpia y sin obstaculos; mantener las
distancias entre productos quimicos incompatibles; utilizar envases reutiliza-
bles o reciclables; la limpieza, el despeje, iluminacion, la basqueda de acortar
distancia en los circuitos internos, son otros tantos cuidados a tener siempre
presentes. ‘

Los escapes de materiales constituyen un peligro directo para la salud y
para el medio ambiente, ademas de significar grandes costos en pérdida de pro-
ductos, operaciones de limpieza y eliminacion de desechos.

Algunas buenas practicas para evitar las fugas y derrames de residuos y
emisiones al interior de la planta son: almacenar correctamente los recipientes
para que la posibilidad de rotura sea minima y sea facil de detectar cualquier tri-
zadura; usar los estanques de almacenamiento y los contenedores siguiendo las
recomendaciones del fabricante; asegurar que los recipientes estén bien manteni-
dos; conservar los materiales riesgosos en areas donde las posibilidades de fuga
sean minimas; reservar areas impermeables y limpias para recoger los escapes y,
si es posible, poder revisarlos; establecer procedimientos y controles administrati-
vos para todas las operaciones de carga, descarga y transferencia; llenar los estan-
ques por el fondo; instalar alarmas de rebalse en los estanques de almacenamien-
to y comprobarlas en forma periddica; instalar un sistema de valvulas que incluya
sistemas de cierre; usar estanques con clipula o techo mévil, los que eliminan la
evaporacion entre la superficie del fluido y el techo del estanque, evitando asi la
acumulacion de vapores de sustancias volétiles que salen a la atmosfera; elabo-
rar informes de todas las fugas y sus posibles medidas preventivas.

Hay ciertas “buenas préacticas” aplicables en ciertos sectores industriales.
Por ejemplo, en el caso de la limpieza de piezas metélicas es recomendable, ante
todo, evitar la limpieza, disminuyendo o eliminando la causa de suciedad; elegir
los agentes de limpieza menos peligrosos; optimizar la eficacia de la limpieza;
separar los residuos de aseo; y potenciar el reciclaje y la recuperacion.

Las operaciones de pintado y recubrimiento de piezas son comunes en las
industrias, ya que siempre es necesario aumentar la resistencia al agua, al fuego,
y la proteccion frente a la corrosion de maquinas y piezas. En estas operaciones,

- normalmente se generan residuos debido a la aplicacion con pistola de cantida-
des excesivas de pintura, por la extraccion de pinturas, o por las emisiones de
solventes.

Para reducir en origen los residuos que se generan en la operaciones de
pintado y recubrimiento, se aconseja: estandarizar las pinturas, es decir, escoger y
utilizar siempre las que mejor se conocen y que contribuyen en menor grado a la
generacion de residuos; mejorar la planificacion de la produccion, por ejemplo,
pintar primero con colores claros y pasar progresivamente a los oscuros, redu-
ciendo asi la posibilidad de incorporar impurezas en la pintura; asegurar un

1]
300




correcto mantenimiento y manipulacion de equipos, utilizar pinturas al agua, y
por ltimo, inspeccionar que la superficie esta limpia, seca y sin polvo, antes de
pintarla.

oS EMBALAJES

Algunas estadisticas sefialan que al iniciarse la década de los 90, el costo
de los envases y embalajes de los productos consumibles superaba el 5% del
valor de éstos en muchos paises desarrollados.

Esta alta incidencia no era neutral para el medio ambiente. Papeles, carto-
nes, plasticos, botellas y latas de bebidas no retornables se dispersaban en calles
y areas de recreacion con el consiguiente desuso y deterioro del paisaje. En
América Latina y el Caribe esta realidad se conjuga en presente.

Por otra parte, los procesos productivos de los embalajes son consumido-
res de recursos naturales y ademés, como todos los procesos industriales y activi-
dades humanas, generan emisiones. Ademas del reciclaje de los envases (promo-
vido a veces con intenciones mercantilistas por los propios fabricantes de los pro-
ductos), los consumidores fueron presionados hacia nuevas normativas y nuevas
formas.

En Alemania, la norma que regula el manejo de envases y embalajes,
conocida como “Ley Topfer”, obliga a los que exportan sus productos hacia ese
pais, a considerar la recuperacién de sus palets y a cuidar el caracter inofensivo
para la salud de los adhesivos y compuestos utilizados. Esta ley obligd a adaptar
envases y embalajes fabricados en los paises exportadores.

Otro ejemplo conocido es la campafia ejercida por los consumidores de
una cadena de comida répida. Esta presion logré sustituir el envase plastico de
las hamburguesas por otro elaborado con desechos de papel.

Los fabricantes de embalajes se han asociado para abordar conjuntamente
esta evolucion normativa. Por ejemplo, en Chile surgié el Centro de Envases y
Embalajes (CENEM). Fondos de fomento confiaron recursos para financiar la
ejecucion de los proyectos: “Seleccion y Empleo de Materiales Reciclables para el
Envasado y Transporte de Productos Hortofruticolas Frescos de Exportacion”, e
“Investigacion de Envases Reciclables para Exportacion Hortofruticola.

Existen varios otros centros especializados en América Latina. Destaca el
Centro de Tecnologia de Embalajes CETEA, en Brasil, que ha dirigido exitosos
programas de disefio de embalajes.

L
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Hoy, los paises deben prepararse para la inminente obligatoriedad en la
Unién Europea respecto de la total reciclabilidad de los envases y embalajes que
reciban.

Se debe meditar acerca del sistema de embalaje y su ciclo de vida. Desde
alli surgira el disefio predictivo de los embalajes. -

Diversos sectores exportadores han invertido fuertes sumas en el estudio
del manejo de los desechos, formatos, dimensiones, componentes principales,
adhesivos, tintas. Se estima que estos costos han equivalido a un impuesto supe-
rior al 1% ad-valorem de lo exportado.

La reutilizacion luego del retorno de los Europalets ahorraba entre un
60% y un 80% de su valor incorporado al sistema de embalaje. Tanto para el
mercado interno (dependiendo hoy en los valores del cartdn y papel recuperado,
en 1996), como para el mercado europeo, debe trabajarse el concepto de la retor-
nabilidad y reutilizacion de los embalajes. Este desarrollo mitigara la disemina-
cion de restos de botellas, cajas de carton y latas a lo largo y ancho del territorio,
con desafortunado énfasis en carreteras y sitios turisticos.

Las “buenas practicas” en el area de envases y embalajes son saludadas
cada vez mas con las preferencias del pablico consumidor. Cabe desarrollar poli-
ticas destinadas a realzar los ejemplos positivos en esta materia, sensibilizando y
educando en consecuencia a la poblacion.

DeriNicIONES
DE CONCEPTOS

Es interesante incluir aqui las definiciones contenidas en la Convencién
“Proteccion del Ambiente Marino en el Mar Béltico” de 1992, que por su moder-
nidad y precision pueden inspirar acciones y acuerdos en la regién. Algunas
expresiones son de uso comdn en la discusion actual acerca de tecnologias lim-
pias.”

Regla N° 1: Disposiciones generales

* En conformidad con las partes concernientes de esta Convencidn, los
Contratantes aplicaran los criterios de la Mejor Préctica Ambiental y la Mejor
Tecnologia Disponible, descritas mas adelante.

! * A fin de prevenir y eliminar la contaminacion, los Contratantes usardn la

i
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Mejor Prictica Ambiental para todas las fuentes, y la Mejor Tecnologia
Disponible para fuentes puntuales, minimizando o eliminando emisiones al
agua y aire desde todas las fuentes, proporcionando estrategias de control.

Regla N° 2: La Mejor Préctica Ambiental

¢ El término “Mejor Prictica Ambiental” (BEP) se usa para representar la apli-

cacién de la combinacién méas apropiada de medidas. Para casos particulares,

como minimo podria considerar lo siguiente:

- El desarrollo y aplicacién de Codigos de Buenas Practicas Ambientales
que cubran todos los aspectos de actividades en la vida del producto;

- Etiquetas obligatorias informando al piblico y consumidores de los ries-
gos ambientales relacionados a un producto, su uso y disposicion final;

- Alternativas de sistemas de disposicion y almacenamiento;

- Ahorro de recursos, incluyendo energia;

- Reciclaje, recuperacion y reuso;

- Evitar el uso de sustancias y productos peligrosos y la generacion de resi-
duos peligrosos;

- Aplicacién de instrumentos econdmicos a las actividades, productos o
grupos de productos y emisiones;

- Un sistema de permisos que comprometa un rango de restricciones y
prohibicion.

o Al determinar para casos generales o individuales qué combinacién de medi-
das constituye la Mejor Practica Ambiental, se deben tener consideraciones
particulares para:

- El principio preventivo;

- Fl riesgo ecoldgico asociado al producto, su produccion, uso y disposicion
final;

- Evitar o sustituir por actividades o sustancias menos contaminantes;

- Economias de escala;

- Beneficio o sancién ambiental potencial de materiales o actividades susti-
tutos;

- Adelantos y cambios en conocimiento cientifico y entendimiento;

- Plazos para implementacion;

- Implicaciones sociales y econdmicas.

303




Regla N° 3: La Mejor Tecnologia Disponible

¢ El término “Mejor Tecnologia Disponible”(BAT) se emplea para representar
al altimo grado de desarrollo de procesos, de instalaciones, o de métodos de
operacion y representa la medida de un parametro particular para limitar las
emisiones.

* Determinar si un conjunto de procesos, instalaciones y métodos de operacion
constituyen la Mejor Tecnologia Disponible (BAT) requiere de andlisis finos,
pues frecuentemente coexisten procesos, instalaciones y métodos de opera-
cion exitosos. Deben considerarse:

- Avances y cambios en el conocimiento cientifico;

- Avances y cambios tecnoldgicos;

- Lafactibilidad econdmica de cada tecnologia;

- Plazos requeridos para incorporat, aplicar y salir de la BAT;
- La naturaleza y volumen de las emisiones comprometidas;
- Tecnologias de cero residuos;

- El principio de prevencion.

P ANORAMA DE
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Diagndstico global

La generacion de desechos solidos en peso y composicion se relaciona con
el ingreso per cépita de los paises. De alguna manera, es un dato ilustrativo de la
desigualdad social que existe en las grandes ciudades. Mientras que en Nueva
York la cantidad de desechos per capita en kilos en un dia es de 1.80 en
Medellin, Colombia, es de 0.54, y en Santiago de Chile, de 0.65.

Al referirse a la calidad del aire se destacan Santiago de Chile, las grandes
ciudades del sur de Brasil, y similares de México, en particular, donde la contami-
nacion proveniente de fabricas y automdviles ha alcanzado niveles de crisis. Al
conglomerado industrial brasilefio de Cubatao, cerca de Sad Paulo, se lo ha clasi-
ficado como una de las areas mas contaminadas del mundo, mientras que Ciudad
de México, con su smog atrapado por la inversion térmica, es considerada la
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capital con peor calidad de aire, compitiendo con Santiago de Chile. Mientras,
algunas cursos hidricos del 4rea de Quito, de Santiago de Chile y del cordon
industrial de Buenos Aires estan completamente deteriorados. La misma situa-
cion se presenta en numerosas bahias.

Son las ciudades las que albergan a los habitantes con mejor ingreso, los
cuales reciben mas embalajes, envases y productos desechables. En relacion a los
desechos solidos peligrosos (lodos y solidos), existe una investigacion que sefiala
que el pais que genera més desechos sélidos peligrosos es México, con 0.4 tonela-
das al afio per capita. Le siguen Brasil, con 0.34; Uruguay, con 0.3, y Argentina,
con 0.26. )

Se calcula que en 1983 se generaron en Brasil 5x10° ton/afio de desechos
industriales, siendo 1,3x10° ton/ano desechos peligrosos. Estas cantidades son
aproximadas, porque no hay un inventario nacional confiable de los residuos.
Sélo el 10% de los desechos peligrosos generados son eliminados en un lugar
autorizado, y practicamente no hay legislacion para un control de la contamina-
cién de desechos solidos industriales.

Chile genera 70.000 ton/afio de residuos sélidos no peligrosos y 370.000
ton/afio de residuos solidos peligrosos. Entre las principales actividades indus-
triales que generan residuos peligrosos destacan las industrias minera, quimica y
papelera.

La disposicion segura de los desechos, proceso complejo y de magnitud,
es més dificil de abordar en los paises en vias de desarrollo. La mayoria de ellos
dista mucho de contar con soluciones técnicas de minimizacion, transporte y tra-
tamiento de residuos. Tampoco cuentan con una infraestructura adecuada de
rellenos sanitarios ad hoc o de incineracion que permita la disposicion inocua de
los desechos industriales, especialmente los peligrosos.

Las PYMEs: Un estudio del CINSET, Colombia

Diversas consideraciones sehaladas con anterioridad, conducen a concluir
que tal vez la mayor debilidad de los paises de la region radica en la introduccion
“racional” de buenas practicas y de tecnologias limpias para su necesario desarro-
llo.

Casi en el umbral del proximo milenio, nadie puede poner en duda que la
tematica ambiental estard cada vez mas presente en el desarrollo tecnoldgico,
estimulada por:
¢ La necesidad de los empresarios de cumplir con las cada vez mas numerosas

y estrictas normativas ambientales de sus propios paises.
* La necesidad de los empresarios de cumplir con las normativas y gustos de
los paises y personas que importan la produccion.
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¢ La aplicacion, dentro de principios conservadores, de nuevos conocimientos,
que van reorientando las acciones hacia la reduccion de nuevas emisiones,
cuyo rol negativo antafio se desconocia (vrg. los clorofluorucarbonos).

o La conveniencia de proponer acuerdos negociados caso a caso, € introducir
instrumentos econdmicos en reemplazo de regulaciones que no discriminen
diferentes realidades.

Ello dentro de un marco en que los paises de la region buscan incorporar
mayor valor agregado a la exportacion de sus recursos naturales. Adicionalmente,
ciertos acuerdos internacionales transfieren recursos para impulsar sustitucion de
insumos dafiinos a la capa de ozono, y las cooperaciones bilaterales buscan con-
quistar parte de los mercados para sus tecnologias recientes de proteccion medio
ambiental.

Las universidades e institutos de investigacion aplicada se ven ademés favo-
recidos por la peticion de ejecucion de estudios de impacto, contratos de monito-
reo, auditorias, certificacion y otras tareas relacionadas. Estos servicios acercan a
estos organismos al proceso productivo real, aunque probablemente deformando
en alguna medida su accionar hacia temas coyunturales y de servicios.

Sin embargo, en términos reales, una estadistica reciente muestra que el
50% de la innovacion tecnoldgica en empresas chilenas es realizada por el 2% de
las empresas, pertenecientes al grupo de las de mayor dimension.

Las Pequefias y Medianas Empresas (PYMEs) de América Latina y el Caribe,
por lo general a diferencia de aquellas grandes empresas, estin sometidas a deseco-
nomias y dificil accesibilidad a la informacion. En el area ambiental, los paises deben
proporcionar instrumentos econémicos que permitan a las PYMES corregir las dis-
torsiones y fortalecer su sistema tecnologico. Este sistema facilitarfa la transferencia
tecnoldgica en materias productivas (teniendo como corolario un mejoramiento
ambiental), directamente el cumplimiento de las normativas de producto y de emi-
siones. :

_ Al respecto, es interesante tener presente el estudio ejecutado por la
Corporacion para la Investigacion Socioecondémica y Tecnologica de Colombia
(CINSET), que tiene como objetivos especificos, entre otros, los siguientes:

¢ Valorar el impacto ambiental de las PYMEs.

* Involucrar al empresariado en la problematica ambiental.

¢ Promover el cumplimiento de las disposiciones legales.

*» Encontrar posibles fuentes de financiamiento que favorezcan la reconversion
industrial dentro del marco del desarrollo sostenible.

¢ Desarrollar planes de accion sectorial para un término de tres afios, dentro de
una perspectiva integral,
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Se plantean estrategias comunes que coayudaran para el desarrollo de

planes de accion sectoriales. Ellas son:

Un programa de alfabetizacion ecolgica empresarial.

La creacion del Fondo de Asistencia Técnica para el disefio de proyectos y
alternativas de reconversidn ambiental en las industrias, denominado
“FRATI”.

La identificacion de lineas de crédito, fuentes de financiamiento e incentivos.
El establecimiento de la ventanilla ACERCAR como mecanismo de atencidn,
asistencia técnica y relacionamiento con los empresarios de las PYMEs y el
sector informal.

Las conclusiones alcanzadas fueron las siguientes:

El sector de la PYME vive el transito de un capitalismo primario hacia otro
mas maduro. En virtud de lo anterior, es un ejemplo de iniciativa personal,
temeridad y tenacidad, pero se caracteriza por la preocupacion casi exclusiva
por los excedentes, el bajo sentido de la responsabilidad social, la tendencia a
no asumir deberes con la comunidad o a considerar que no le pertenecen o
que son obligacién del Gobierno. Por lo tanto, la ecologia y las actuaciones
empresariales que de su comprension se derivan, se asumen dominantemente
como gasto y no como inversion.

La informalidad o el denominado sector no estructurado es un enorme con-
tingente humano y econdmico en la ciudad. Puede afirmarse que un alto por-
centaje de las actividades socioecondmicas pueden desarrollarse sin vigencia
de las leyes y de las instituciones.

Entre las grandes empresas y la PYME se dan diferentes tipos de relacion en
el campo ambiental. Ejemplos:
- Gran empresa contaminante - PYME limpia.
Ej.: textiles, confecciones, cueros, marroquineria.
- Gran empresa limpia - PYME contaminante.
Ej.: autopartes o linea blanca.
- Gran empresa limpia - Planta mediana de periferia sucia.
Ej.: agroquimicos.

La cuestion tecnoldgica se identifica como uno de los mayores problemas.

Pese a que la PYME reinvierte un 5% mas que la gran empresa por cada unidad de
valor agregado que crea, sus niveles de acumulacion absoluta son bajos. Desde el
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punto de vista ambiental, una de las mayores dificultades estriba en el hecho de que
no hay précticamente términos medios, es decir o la tecnologfa es limpia 0 no lo es.
De hecho, el acceso a las tecnologias compatibles ambientalmente no esté al alcance
de los empresarios de las PYMEs. Esto se complementa draméticamente con un
déficit en recurso humano y de asistencia técnica capacitada, al igual que una asigna-
cién muy baja para la investigacion y desarrollo por parte de las entidades privadas y
las instituciones estatales creadas para tal efecto.
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Un crédito cargado de regulaciones y afectado por la burocracia es un factor
de restriccion en la transferencia y adecuacion de tecnologias compatibles,
sumado a unas tasas de interés y costos administrativos de créditos mas altos
que las accesibles para la gran empresa.

La inversion neta de capital es baja en el estrato de la PYME. En materia de
inversion, este sector ofrece un problema adicional dentro del punto de vista
ambiental debido a que no se instala, usualmente, respetando la zonificacion
industrial.

Pese a las dificultades, [a PYME tiene fortalezas que le permiten expectativas
favorables. En efecto, ofrece flexibilidad, creatividad e innovacion, procesos
mas expeditos de decision y una relacion mas organica entre empresa y comu-
nidad.

No existe un proceso continuo y sistematico de disefio, seguimiento y evalua-
cion de la aceptacion, la efectividad y los costos en los cuales hay que incurrir
para cumplir con las normas y pardmetros ambientales, pese a que en el pais
se han creado los mecanismos juridicos que faciliten la coordinacién y la con-
certacion para llevarlos a cabo. De hecho, los empresarios de PYMEs perci-
ben los cambios como amenazas potenciales a la legalidad de sus actividades.

Las normas ambientales desarrolladas en el pais no han considerado de
manera integral las realidades de la PYME, en cuanto a sus caracteristicas
econdmicas y socio-culturales, ni han interpretado las particularidades
ambientales de las distintas regiones colombianas. La legislacion ambiental
ha estado dirigida fundamentalmente al control de los sectores mas desarro-
llados de la economia, léase gran industria; evidentemente, no se busco que
fuera aplicable a los sectores medianos, pequefios, micros e informales de la
produccion. Esto trae como consecuencia la aplicacion de medidas y normas
que, a veces, afectan principalmente a sectores mas fragiles y vulnerables
dentro del estadio productivo nacional.




e No se han previsto los requerimientos de recursos humanos, técnicos, socia-
les, econdmicos e institucionales, para alcanzar un aceptable grado de imple-
mentacién de la normatividad ambiental, tanto desde el punto de vista de la
entidad encargada de hacerlas cumplir como por el empresariado.

o Las instituciones encargadas del control ambiental no han adquirido un
grado de fortaleza que permita inducir a la reconversion tecnolégica cuando
ésta sea economica y socialmente viable. Esta debilidad se traduce en un
mayor grado de incumplimiento de las normas ambientales.

o Los mecanismos de concertacion con grupos asociados de pequefios y media-
nos empresarios para poner en marcha planes de accion frente a la problema-
tica ambiental, han demostrado ser los mecanismos de mayor viabilidad para
la implementacion de las medidas para disminuir el impacto generado por los
procesos de produccion.

o Las incoherencias en la gestion de las autoridades ambientales frente a los
pequefios y medianos empresarios han afectado su credibilidad y, atn, su legi-
timidad. Las nuevas entidades ambientales disefiadas dentro del Sistema
Nacional Ambiental tienen ante si el enorme reto de recuperar la confianza
por parte de los usuarios.

o La notoriedad del impacto ambiental de algunas pequefias y medianas empre-
sas determina en buena parte el nivel de presién por parte de las comunida-
des afectadas y de las autoridades ambientales. Claro esta que no siempre los
efectos mas negativos son los que més se ven.

Las estrategias comunes son:

¢ Un programa de alfabetizacion ecologica empresarial con el fin de acercar
al sector hacia el conocimiento de la problematica ambiental, orientandolo
por el camino de la autoresponsabilidad frente a los problemas del entor-
no. En este contexto, es necesario iniciar un programa de educacion que
promueva la toma de conciencia colectiva, origine compromisos conjuntos
y formule acciones concretas, seguir con la identificacién de las variables
industriales que generan un impacto ambiental negativo y, posteriormente,
incentivar la implementacion de tecnologias limpias que ofrezcan mayor
productividad, eficiencia y aprovechamiento dptimo de los recursos natu-
rales.
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Se debe conducir a una aproximacion real entre las disposiciones legales y
su cumplimiento, pues de nada sirve una legislacion sobre residuos, si de manera
paralela existe una gran impunidad ambiental. Acercar por la via de la educacion
ambiental al empresariado con la Ley y sus preceptos es un aspecto fundamental
en la estrategia del programa que se propone.

¢ La identificacion de lineas de crédito, fuentes de financiamiento o incentivos
para lograr armonizar la produccion a las normas y parametros ambientales,
asi como favorecer en un mediano plazo la reconvetsién a tecnologias
ambientalmente compatibles.

¢ La creacion del Fondo de Asistencia Técnica para el disefio de proyectos y
alternativas de reconversion ambiental en las industrias.

¢ Fl establecimiento de-la ventanilla ACERCAR servird como una unidad técni-
ca encargada de proveer informacion y asistencia para la solucién de proble-
mas ambientales. Contard con un grupo reducido de especialistas o gestores
ambientales, quienes podran tener el apoyo de expertos.

Este diagnéstico puede ser extendido a quizés toda la region y la proposi-
cion de estrategias es del mayor interés. La induccion a la reconversion tecnolégi-
ca generard efectos positivos de cambios que pueden posteriormente autososte-
nerse.

La suma de estos efectos deben tener como resultante un desarrollo
orientado a procesos mas eficientes, y como consecuencia menos contaminantes.

Una politica de desarrollo tecnoldgico tendra en la region una alta proba-
bilidad de obtener excelentes retornos econdmicos, y como corolario, un salto
cualitativo en la proteccion del entorno.
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CONCLUSIONES

En referencia a la minimizacion de residuos en la region, es valido recoger
algunas contextualizaciones recopiladas en el Informe del Il Seminario regional
sobre avances y perspectivas de la gestion ambientalmente adecuada de los residuos
urbanos e industriales. En América Latina se generan grandes cantidades de dese-
chos. Al mismo tiempo que aumenta su variedad y peligrosidad, crece el impacto
ambiental y de salud. Por lo general, los residuos industriales y urbanos son mal
manejados. “Existen aiin en la region debilidades significativas de tipo legal e institu-
cional. Lo mismo ocurre en el campo de recursos humanos y técnicos, los instru-
mentos econdmicos y de gestion de residuos, los mecanismos de informacion y parti-
cipacion de la comunidad en estos temas, la sensibilizacion de los actores participan-
tes y las politicas cientificas y tecnoldgicas orientadas al cuidado del medio ambien-
te. Se hace muy poco en prevencion y minimizacion.™

Fl fortalecimiento legal, institucional y de las capacidades humanas es la
tarea del presente. Hay mejores resultados y perspectivas en las industrias que
utilizan tecnologias limpias. Los beneficios se asocian a menores emisiones,
mayor eficiencia en los procesos, menor insumo de materias primas, mayor segu-
ridad, menores demandas de compensacion por dafios, mejor imagen piblica. Y
todos ellos estrechamente ligados entre si.

A diferencia de las inversiones “end of pipe” en la minimizacion de resi-
duos, las inversiones se orientan a procesos productivos existentes (oxidacion,
halogenacion, nitrificacion, etc.) y se incorporan otros procesos nuevos o modifi-
cados (catalisis, electroquimica, biosintesis, cierre de circuitos de lineas de emi-
sion, etc.). Estas inversiones deberfan ser calculadas caso a caso y documentadas.
La magnitud de los gastos en proteccion ambiental por industria da una luz acer-
ca del potencial de los ahorros originados en la prevencién y minimizacion. Este
monto alcanzaba 88 billones de délares en 1992 en EE.UU., segin el
Departamento de Comercio, y de estos, 56 billones fueron gastados por la indus-
tria. Se estim en 200 billones este costo en 1990 a nivel global, proyectandose a
300 billones segin la OECD para el afo 2000.

Si s6lo un 1% de los costos de los tratamientos de las emisiones fueran
reducidos a través de la minimizacién de residuos, las economias directas serian
hoy de aproximadamente 2,6 billones de dolares americanos por afio (US$) y de
6 billones en el afio 2000 si economizamos un 2%.
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Otra consecuencia de los planes de minimizacion de residuos es la reduc-
cién de juicios. S6lo 16 grandes quimicas de EE.UU. reportaron en 1992 en sus
libros 2,3 billones de provisiones y 500 millones adicionales para contingencias.
Las técnicas juridicas son de empleo creciente en materias ambientales en la
region.

Se puede afiadir que en los Gltimos afios se han realizado avances y exis-
ten instituciones y profesionales especializados, con méas énfasis en lo relativo a
residuos domiciliarios, en comparacion con los residuos industriales.

“En relacion con los residuos industriales, de todos los tipos y con pocas
excepciones, la situacion es muy precaria. Por lo general se desconoce quienes
generan esos residuos, cudnto generan, qué tipos principales de residuos se gene-
ran y cuales son las practicas de manejo y destino final. Esta situacion es espe-
cialmente grave en lo que se refiere a los residuos industriales peligrosos. Se
requiere proponer ¢ implementar soluciones para una gestion ambientalmente
adecuada a estos residuos”, sefiala el documento de CEPAL anteriormente cita-
do. '

Una politica de gestion de residuos, de enfoque integral, que considere la
minimizacion de los mismos, es la via adecuada para hacerlo.
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DESARROLLO SUSTENTABLE
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Un tema recurrente

sustentable son temas a menudo pospuestos en los analisis y, sobre todo, en
la toma de decisiones gubernamentales y de los organismos de financia-
miento del desarrollo. Esto es reconocido en las conclusiones de un taller interna-
cional realizado en 1996 sobre €l tema:
“Los beneficios de largo plazo de la investigacion y experimentacion en
educacion ambiental no son del todo reconocidos por los grupos usuarios y por
las fuentes de financiamiento" .

i a educacion ambiental, la informacién y la sensibilizacion para el desarrollo

Existe mucha actividad y muchas iniciativas de base en torno a estos
temas, pero hay poco apoyo, respaldo y orientacion de parte de los organismos y
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autoridades nacionales encargados del asunto. Asimismo, atin se advierte falta de
comprension acerca de su importancia por parte de las agencias y organismos
multilaterales y bilaterales de cooperacion, incluyendo a los organismos de las
Naciones Unidas.

Afortunadamente, en diversos lugares e instituciones se empieza a obser-
var un mayor interés en torno a las consecuencias negativas que implica la pos-
tergacion del tema de la educacion ambiental.

Esto concuerda con el analisis de los aportes que la educacién puede
hacer al desarrollo econémico y al progreso de los paises. Ademds, existe cada
vez més conciencia acerca de los estrechos vinculos entre educacion, crecimiento
econémico, competitividad de los paises, tendencias de poblacion, equidad
social, equilibrio social de largo plazo, y otros temas fundamentales del desarro-
llo.

Lo anterior es particularmente relevante en una sociedad post-industrial,
ampliamente definida y tipificada como “sociedad de la informacién”.

También se reconocen cada vez més los aportes que pueden hacer las
dimensiones “blandas” de los procesos sociales -la educacién, la informacion, las
comunicaciones, ¢l arte y la cultura- a los fendmenos que podemos llamar
“duros” del desarrollo social (economia, crecimiento econdmico, competitividad,
etc.) que reciben por lo general la més alta atencion de parte de las autoridades
politicas y de la gente que decide.

CONOCIMIENTO Y
DESARROLLO ECONOMICO

Cuando se trata de abordar el tema de la educacion y la formacion de
recursos humanos en los pafses de la region, conviene referirse a lo que se ha
pensado y discutido Gltimamente en torno a estos temas.

Los organismos de las Naciones Unidas, en especial la CEPAL y la UNESCO
(Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura),
han contribuido a este debate en relacion a los problemas del desarrollo y el creci-
miento econdmico.

Lo primero que ambas instituciones indican es que “los estudios y refle-
xiones sobre el papel de la produccién de conocimientos en el proceso de desa-
rrollo econdmico de los paises tiende a ganar espacio en el debate sobre los fac-
tores o fuerzas motrices del mismo” ?

1
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En todo el mundo estén a la orden del dias las innovaciones y reformas de
los sistemas educacionales. Estos cambios se originan a partir del diagnostico que
establece que existen estrechas relaciones entre crecimiento y desarrollo econd-
mico bajo la cobertura y calidad de la educacién. Al mismo tiempo, el diagn0sti-
co establece que existe aislamiento y distanciamiento de la escuela en relacion a
las demandas de la sociedad.

Asimismo, existen fuertes resistencias institucionales y presiones
corporativas, que buscan mantener la situacion en statu quo, en perjuicio
del aprovechamiento eficiente de los recursos que la sociedad invierte en
sus sistemas educativos.

Los cambios institucionales, ademas de ser una prioridad estratégica,
deben formar parte de las politicas nacionales de educacion. Por lo tanto, no
deben ser producto de las politicas coyunturales de los gobiernos, como se enten-
di6 en el pasado.

De esta manera, la calidad de la oferta educativa pasa a ser tan pri-
mordial como los criterios que enfatizan en torno al analisis y la evaluacion
de resultados de las decisiones de inversion realizadas en proyectos y politi-
cas educativas.

Los progresos en la educacion dependen de la actuacion de mdltiples
agentes, lo que demanda un acercamiento entre el sistema educacional, el mundo
de las comunicaciones y la esfera del trabajo. Asi se destaca que en el futuro la
educacion no sera ejercida por una estructura cerrada, rutinaria y jerarquizada,
sino por unidades descentralizadas, con mayor autonomia y responsabilidad, ela-
boradoras de sus propios proyectos educativos, estrechamente vinculados a la
comunidad.

El impulso descentralizador deberd compensarse con acciones integra-
doras que asistan a los segregados y contrarresten las tendencias a la segmen-
tacién y dualizacion de los mercados y de la educacion. En sintesis, los estu-
dios prospectivos muestran que cuando el conocimiento se convierte en el ele-
mento central del nuevo paradigma productivo, la transformacién educativa
pasa a ser un factor fundamental en el desarrollo de la capacidad creativa y de
innovacién, al igual que la integracion, la solidaridad y los altos indices de
competitividad.

Lo anterior permite ubicar la discusion del aporte de la educacion
ambiental hacia objetivos més especificos, por ejemplo, la gestion de residuos
urbanos ¢ industriales, en un contexto mucho mayor.
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EbucAaciON pARA EL
DESARROLLO SUSTENTABLE

La gestion ambientalmente adecuada de residuos tiene entre sus hetra-
mientas a la sensibilizacion, educacion y capacitacion ambiental. Sin embargo,
dado que éstas tienen un ambito que abarca otros temas y van mas alla del mane-
jo ambientalmente adecuado de los residuos, comenzaremos por encuadrar este
problema en el marco de la reflexion y las iniciativas que se han hecho en el
ambito internacional en los Gltimos afios acerca de la “educacién para el desarro-
llo sustentable”.

De Estocolmo a Rio

En Estocolmo, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente Humano planted como necesidad para el sistema de las Naciones Unidas,
en especial la UNESCO vy los demés organismos internacionales interesados, “dar
los pasos necesarios para establecer un programa internacional de educacion
ambiental, interdisciplinario en su enfoque, intra y extraescolar, que comprenda
todos los niveles de la educacion y se dirjja hacia el publico en general, particular-
mente hacia el ciudadano comiin con miras a educarlo y controlar su medio
ambiente”.? -
Veinte anos después, en Rio de Janeiro, hubo acuerdo entre los paises
desarrollados y en desarrollo para considerar que “la educacion es critica para
promover el desarrollo sustentable y aumentar la capacidad de la gente para
corresponder a los temas del medio ambiente y el desarrollo”. *

La Agenda 21, en su capitulo 36, “Promocién de la Educacion, la
Conciencia Pablica y la Capacitacion”, ya habia establecido esta relacion
critica entre educacion y desarrollo sustentable. La educacién formal y no
formal son indispensables para cambiar las actitudes de la gente, para que
tenga la capacidad de evaluar y responder a los desafios del desarrollo sus-
tentable. La educacién ambiental es también critica para alcanzar una con-
ciencia ambiental y una ética, asi como habilidades y conductas consisten-
tes con el desarrollo sustentable y para generar una efectiva participacion
piblica en los procesos de decision.

La Agenda 21 establece en su Capitulo 36 tres areas programaticas,
en las que se establecen las bases para la accién, los objetivos, las activida-
1]
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des y los medios de implementacién (aspectos financieros y de costos) para
concretar los programas a nivel de gobiernos y paises. Las dreas programa-
ticas son:

a) Reorientar la educacion para un desarrollo sustentable;
b) Aumentar la conciencia pablica;
¢) Promover la capacitacion (training).

No obstante los acuerdos de la Cumbre de la Tierra y la dedicacién de un
capitulo especial a los temas de la educacion, la concientizacion piblica y la
capacitacion para el desarrollo sustentable, hoy se considera que el capitulo 36
de la Agenda 21 arriesga quedar como la “olvidada prlorldad” de la CNUMAD,
en términos de acciones concretas.’

La voluntad politica necesaria para reorientar exitosamente la educacion,
la conciencia piblica y la capacitacion hacia el desarrollo sustentable atn esta
pendiente. Se estima que los cambios necesarios solo ocurriran “si los gobiernos
y la sociedad como un todo dan prioridad a la reorientacion de la educacion, y lo
que es muy importante para concretar estos propositos, proveen los medios de
financiamiento de las inversiones que esto requiere”.

El capitulo 36 de la Agenda 21, apelando a una de las recomendaciones
de la Conferencia Mundial sobre Educacion para Todos, realizada en Jomtien,
Tailandia, del 5 al 9 de Marzo de 1990, llamé oportunamente la atencion acerca
de que la educacion bésica es un pre-requisito de la educacién ambiental y del
desarrollo, siendo una prioridad para muchos paises del mundo.®

Esta observacion permite situar el tema de la educacion ambiental -cuando
el marco de referencia es América Latina y el Caribe-, en unas coordenadas socia-
les, econdmicas y culturales que, si bien no pueden justificar la postergacion de las
prioridades acordadas en la CNUMAD, pueden explicar en parte ese fendmeno.
Existen otras prioridades, entre las cuales destacan la superacion de la pobreza y el
crecimiento econémico, de tal modo que los temas ambientales no logran alcanzar
el perfil que tienen en los paises desarrollados.

Debido a lo anterior, ocurre que el origen de los cambios y de las refor-
mas de mayor envergadura, se asienta en la prioridad que alcanzan algunos
temas sociales y econdmicos, como la superacion de la pobreza, la construccion
de viviendas, la cobertura de salud y saneamiento, los déficit educacionales y de
otros servicios basicos, el desempleo y subempleo, la violencia y la drogadiccion,
entre muchos otros. Y es en este contexto de reformas donde tienen cabida los
cambios que se orientan al desarrollo sustentable y al cumplimiento de otros
objetivos de politica ambiental.

Las reformas educacionales en América Latina tienen su raiz en una cau-
salidad anterior a los consensos alcanzados en la conferencia de Rio. Sin embar-
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g0, estan sirviendo para incorporar los objetivos ambientales al curriculo, o al
menos, para abrir espacios dentro de los sistemas formales de educacion para
que la temética del desarrollo sustentable tenga cabida en la elaboracion de pla-
nes y programas.

Después de Rio

Pero, més alla de la educacion formal y de las acciones e instrumentos que
alcanzan y conciernen a los sistemas educacionales, los acuerdos de la CNUMAD,
reflejados en la Agenda 21, establecen la necesidad de incrementar la conciencia
pablica y la capacitacion para un desarrollo sustentable.

En los organismos de seguimiento de la CNUMAD existe una “nueva
vision” del tema de la educacion, la conciencia piblica y la capacitacion para el
desarrollo sustentable. Hoy se los considera un soporte esencial para este desa-
rrollo, y una clave para lograr avances en otras esferas como la ciencia, la tecno-
logia, la legislacion y la produccion.

Ya no se mira a la educacién como un objetivo en si misma, sino como un
medio para cambiar valores, conductas y estilos de vida necesarios para alcanzar
el desarrollo sustentable y, en dltimo término, la democracia, la seguridad huma-
nay la paz.

Asimismo, la educacion se considera necesaria para asegurar una ciuda-
dania informada y preparada para soportar los cambios hacia la sustentabilidad
que emergen de diversos sectores.

Problemas y restricciones

- La educacién, la conciencia piblica y la capacitacion para el desarro-
llo sustentable figuran todavia como conceptos emergentes, que necesitan ser
clarificados a nivel nacional e internacional. Los conceptos de desarrollo
humano, social y econdmico necesitan ser integrados con las cuestiones
ambientales en un marco conceptual holistico ¢ interdisciplinario, el cual es
llamado cada vez mas como “educacion para el desarrollo sustentable”.

Existe también una distancia entre ciencia y educacion, que dificulta
clarificar este concepto. Su nueva comprension requiere basarse en una infor-
macion interdisciplinaria, exacta, actualizada y no sesgada, y no es fécil con-
seguir traspasarla desde el dominio de académicos y expertos a la gente no
especializada que usa esta informacion.

Ademés, se observa falta de voluntad politica para reorientar con éxito la
educacion, la conciencia piblica y la capacitacion hacia el desarrollo sustentable.
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Tendencias actuales

Entre las principales tendencias surgidas desde la CNUMAD en el érea de
la educacion, la conciencia pablica y la capacitacion destacan las reformas educa-
cionales que se realizan en distintos paises para integrar el concepto de desarrollo
sustentable en los planes y programas, en los curriculos y en las actividades edu-
cacionales y de sensibilizacion.

Otra importante tendencia es la valorizacion del rol de los medios de
comunicacion. Este factor es visto como critico para alcanzar los objetivos en
esta area.

Las nuevas tecnologias ofrecen importantes oportunidades para difundir
universalmente y a bajo costo estos mensajes claves, promoviendo el dialogo y el
intercambio de experiencias.

Las organizaciones no gubernamentales (ONGs) se estdn movilizando,
formando y trabajando en redes para generar canales mas eficaces de informa-
cién y comprension acerca del desarrollo sustentable.

Por otra parte, surgen oportunidades para superar las barreras tradiciona-
les entre las comunidades educacionales y los otros sectores, lo que posibilita
nuevas relaciones y compromisos con la industria, el mundo de los negocios y las
empresas.

En Naciones Unidas se abren discusiones para desarrollar iniciativas que
capitalicen la experiencia de los Gltimos 20 afios del Programa Internacional de
Educacion Ambiental UNESCO-PNUMA (Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente). De aqui pueden surgir elementos comunes de contenidos y meto-
dologfas para ser adoptados y aplicados por los paises, los grupos interesados y las
comunidades locales para una mejor comprension y nuevas acciones en el futuro.

Recomendaciones convenientes

En Febrero de 1996, la Comision de Desarrollo Sustentable propuso algu-
nas recomendaciones que conviene recoger pues establecen el estado del arte en
algunos puntos del tema que nos preocupa. _

La traduccion a la realidad de la nueva vision del rol de la educacion y la
concientizacion piblica requiere imaginacion e innovacion. Deben fomentarse
los procesos de reflexion dinamicos, la experimentacion y las acciones que com-
partan la experiencia y el conocimiento a todos los niveles.

La educacion debe ser un proceso de por vida, en la escuela y en la fami-
lia, que afecte a todos sus miembros y no sélo a aquellos que alcanza el sistema
formal de educacion.
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En la educacion primaria, sobre todo en los paises en desarrollo, deben
introducirse conceptos bésicos respecto al medio ambiente y el desarrollo.

También debe existir una especial preocupacion acerca de los materiales
educativos y de ensefianza, para asegurar su exactitud cientifica, una perspectiva
global y su caracter interdisciplinario.

Se debe vincular estrechamente a los cientificos a la educacién, la con-
cientizacion piblica y la capacitacion para el desarrollo sustentable.

La capacitacion de los profesores y comunicadores, en especial de los
periodistas, debe ser una prioridad.

El mundo de los negocios y de la industria, con su experiencia, su infraes-
tructura de distribucion, su conocimiento de marketing y sus recursos financie-
ros, debe ser un actor clave y convertirse en uno de los mayores beneficiarios de
los esfuerzos de informacion ambiental.

Otra consideracion de importancia es que los gobiernos, el sistema de las
Naciones Unidas y las instituciones financieras internacionales deberian trabajar para
desarrollar indicadores y otros métodos estadisticos que midan los beneficios economi-
cos y sociales de la educacion, la concientizacion pablica y la capacitacion de la socie-
dad como un todo. Esto es indispensable para pavimentar el camino a nuevos proyec-
tos, politicas e inversiones que impulsen la educacion formal y no formal”

Ebucaciony
GESTION DE RESIDUOS

La educacion ambiental, asi como el fomento de la capacitacion y la con-
ciencia pablica en torno a los temas de medio ambiente, cumplen distintas fun-
ciones relacionadas y complementarias.

Objetivos

La Conferencia Intergubernamental sobre Educacion Ambiental, organi-
zada por la UNESCO con la cooperacion del PNUMA y celebrada en Thilisi
(URSS), del 14 al 26 de octubre de 1977, establece 5 categorias de objetivos de
la educacion ambiental, las cuales se pueden proyectar a la gestion ambiental-
mente adecuada de residuos urbanos e industriales. Estas categorias genéricas
-son las siguientes:
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Conciencia: Ayudar a los grupos sociales y a los individuos a adquirir
una conciencia del medio ambiente global y ayudarles a sensibilizarse por estas
cuestiones.

Conocimientos : Ayudar a los grupos sociales y a los individuos a adquirir
una diversidad de experiencias y una comprension fundamental del medio y de
" los problemas anexos.

Comportamientos : Ayudar a los grupos sociales y a los individuos a com-
penetrarse con una serie de valores y a sentir interés y preocupacion por el medio
ambiente, motivandolos de tal modo que puedan participar activamente en la
mejora y la proteccion del medio ambiente.

Aptitudes : Ayudar a los grupos sociales y a los individuos a adquirir las
aptitudes necesarias para determinar y resolver los problemas ambientales.

Participacion : Proporcionar a los grupos sociales y a los individuos la
posibilidad de participar activamente en las tareas que tienen por objeto resolver

los problemas ambientales.

Experiencia y antecedentes

Desde que ¢l tema ambiental alcanzo perfil y notoriedad, en especial
en los paises desarrollados, la educacion, la sensibilizacion y la capacitacion
han estado entre los instrumentos utilizados por los diversos organismos,
piiblicos y privados, estatales o de la sociedad civil, preocupados de estos
asuntos.

El campo especifico de la gestion de residuos urbanos e industriales
puede recibir importantes aportes de las acciones de educacion ambiental, sensi-
bilizacion y capacitacion. Sin embargo, para que los programas tengan €xito en
esta area hay que tener en cuenta que es un campo donde ya hay una larga expe-
riencia, lo que obliga a distinguir los distintos componentes de la situacion para
lograr un disefio adecuado de la experiencia, destinar bien los recursos y ser efi-
caces.

Claridad en el programa
Es muy amplia la gama de acciones que se pueden emprender. Debido a

ello, es recomendable hacer claridad en estos eslabones antes de emprender las
acciones en este campo.
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Planificacion de acciones

La educacion ambiental tiene de por si varias especialidades: educacion formal,
informal y no formal. Asimismo, la sensibilizacion y concientizacion, al igual que la
capacitacion y participacion en programas de fines educativos y de formacién de con-
ciencia, tienen muchas formas y métodos. Esto obliga a que cualquier decision de accio-
nes o elaboracion de programas en esta drea requicra de un detallado analisis previo.

Actores y destinatarios

Existen diversas instancias desde donde pueden surgir iniciativas que conduz-
can a acciones de educacion, sensibilizacion o capacitacion para un manejo ambiental
mente adecuado de los residuos. Ahf estan los actores institucionales del gobierno o
del sector privado, ONGs, organismos internacionales, fundaciones de paises desarro-
llados y otras instituciones de cooperacién y apoyo, o incluso organismos de la socie-
dad civil, grupos de vecinos, comunidades educacionales, grupos ecologistas, etc., que
autonomamente, en localidades o comunidades especificas, pueden iniciar la tarea.

Diversidad de metodologias

A la vez, son miltiples los sectores destinatarios que pueden constituirse
como “target groups” de estas acciones. La accion educativa, de sensibilizacién o
capacitacion, suele partir de actores mas capacitados, orientandose a otros de
menor desarrollo en estas materias.

Autoeducacion o autocapacitacion

Ocurre también que algunos grupos emprendan acciones de autoeducacion
0 de educacion en la accién, en cuyo caso el grupo destinatario es el mismo que
emprende la accion. El grupo va progresando en el conocimiento de su entorno y en
las formas de gestion adecuadas a su preservacion en la medida que realiza o des- -
pliega su programa de actividades, a través del cual logra la autocapacitacion,

\ Grupos objetivos o grupos-meta

En 1977 la Conferencia de Thilisi (URSS) establecié lo siguiente en su
Declaracion sobre Educacion Ambiental:

“La educacion ambiental debe impartirse a personas de todas las edades,
en todos los niveles y en el marco de la educacion formal y no formal. Los
medios de comunicacién social tienen la gran responsabilidad de poner sus enor-
mes recursos al servicio de esa mision educativa. Los especialistas en cuestiones
]
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del medio ambiente, asi como aquellos cuyas acciones y decisiones pueden reper-
cutir de manera perceptible en el medio ambiente, han de recibir en el curso de
su formacién los conocimientos y las aptitudes necesarias y adquirir plenamente
el sentido de sus responsabilidades a ese respecto”.*

Esta conferencia apuntd a que la educacion ambiental debe orientarse
“hacia la comunidad”, interesando al individuo en un proceso activo para resol-
ver los problemas en el contexto de sus realidades especificas.

La educacion ambiental, segiin se planted en Thilisi, deberia dirigirse a todos
los grupos de edad y socioprofesionales de la poblacién. Entre los destinatarios de
las acciones del proceso continuo de educacion ambiental se definen tres grupos:

a) El piblico en general no especializado, compuesto por jovenes y adultos
cuyos comportamientos cotidianos tienen una influencia decisiva en la preser-
vacion y mejoramiento del medio ambiente.

b) Los grupos sociales especificos cuyas actividades profesionales inciden sobre
la calidad de este medio.

¢) Los cientificos y técnicos cuyas investigaciones y practicas especializadas
constituirén la base de conocimientos sobre los cuales debe fundarse una
educacion, una formacion y una gestion eficaz relativa al ambiente.’

Las acciones planificadas deben ser especificas en contenido, temas, meto-
dologia, materiales, etc., y, ademds, deben estar dirigidas a grupos determinados.

El proyecto CEPAL-GTZ ha generado impactos significativos en la capa-
citacion de grupos de técnicos y funcionarios gubernamentales, asi como de eje-
cutivos y técnicos de empresas industriales del sector privado. La experiencia que
se obtiene es que los cursos, seminarios, talleres y en general las acciones de for-
macion en este campo, deben ser disefiadas ad hoc, para grupos especificos con
contenidos y métodos adecuados, “a medida” del target group seleccionado.

La Comisién de Desarrollo Sustentable recomienda el amplio uso de las
nuevas y mas modernas tecnologias de las comunicaciones y de la informacion
para los objetivos de la educacion, sensibilizacion y capacitacion ambiental.

“Los gobiernos, los medios de comunicacion, el mundo de los negocios y
la industria deberian trabajar juntos para asegurar a través de los medios y la
industria de la publicidad, que los mensajes clave acerca del desarrollo sustenta-
ble sean comunicados al publico”.

Los medios de comunicacion y las nuevas tecnologias deben estar en fun-
cion de los grupos-meta y de los contenidos que se quieran impartir. Es una funcion
que deben compartir los especialistas en medio ambiente con los comunicadores y
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educadores, para adecuar los métodos y las acciones a los objetivos buscados. En
este terreno hay que actuar en conjunto, combinando diversas disciplinas y capa-
cidades, para llegar efectivamente con el mensaje adecuado al grupo escogido.
Los grupos de especial relevancia para los objetivos de la educacion y
capacitacion ambiental estdn constituidos por los educadores y comunicadores,
- profesores y periodistas, que trabajan en 4reas vinculadas al medio ambiente.
Ellos son los portadores privilegiados de mensajes a piiblicos a los que ellos
saben como, cuando y de qué manera llegar.

“La actividad de educador ambiental demanda roles tan variados como
los de animador, facilitador, comunicador, monitor, mediatizador, capacitador,
educador popular y educador de adultos...Es indispensable que cuente con una
formacion general bdsica en ciencias naturales y sociales”.

Se requieren, ademds, capacidades fundamentales para el desarrollo de
habilidades y estrategias cognitivas, capacidades estructurantes y de criticidad,
ademas de los conocimientos, las habilidades intelectuales, las destrezas psico-
motoras y las capacidades relacionales de estos profesionales.

El profesional de medio ambiente, siempre ubicado en un 4rea especifica
y especializada, conoce més en detalle, aunque probablemente més en general,
los problemas y sus soluciones. El educador y el comunicador -sobre todo el pri-
mero-, estdn mas en contacto con los problemas locales, en su causalidad més
directa. Se requiere un flujo de informacién y traspaso de experiencias de doble
direccion, que va y viene, del especialista en medio ambiente al educador y comu-
nicador, y viceversa.

Cientificos y académicos tienen también mucho que aportar en esta cade-
na del conocimiento y de la informacion, en estos grupos de trabajo multidiscipli-
nario, en que el conocimiento se va generando, probando, difundiendo, traspa-
sando y distribuyendo a los grupos-meta. En este sistema del conocimiento y
experiencia ambiental nadie ocupa un rol exclusivo, nadie es o solo generador o
solo receptor de informacion. Hay un proceso de realimentacion (feedback) que
nutre todos los eslabones, incluyendo a cientificos y académicos.

La empresa y el gobierno estén al centro de estos procesos, como actores
privilegiados.

En este sentido, el rol de la empresa ha cambiado: ya no es s6lo un gene-
rador de residuos despreocupado de sus efectos sobre la comunidad. En la actua-
lidad, la empresa ejerce un papel més activo en todo el ciclo de gestion de los
residuos. Por eso es un centro que requiere mucha atencion por parte de quienes
tienen la responsabilidad de capacitar en el manejo ambientalmente adecuado de
residuos. '
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Por su parte, los gobiernos a nivel central, regional y local (municipal)
desde hace bastante tiempo son actores en el manejo de residuos. A nivel munici-
pal siempre lo fueron en el manejo de los residuos solidos domésticos. Hoy son
cada vez mayormente responsables del control y la regulacién del comportamien-
to de los demas actores sociales en el ciclo completo de los residuos de distinto
tipo.

El gobierno formula las leyes y reglamentos, da las pautas de conducta y
las normas técnicas para un adecuado manejo de los residuos, incluyendo los
peligrosos. Su funcién no puede ser de mayor centralidad en todos estos proce-
s0s. De ahi que se requieran cada vez mayores capacidades pablicas para asegu-
rar un manejo adecuado por parte de cada uno de los responsables, en los diver-
sos eslabones de la cadena.

También, que el gobierno, en todos sus niveles, sea el destinatario privile-
giado de las acciones de capacitacion ambiental. Existen en su interior diversos
grupos-meta, dependiendo de los niveles profesionales y técnicos, asi como del
carécter de los niveles de la administracion del estado.

La legislacion ambiental, cada vez mas abundante y moderna, requiere
de legisladores capaces, enterados y educados en los temas de la contaminacion
y el medio ambiente. Los crecientes contactos internacionales y la dependencia
mayor de otros mercados hace que nuestros paises sean medidos por criterios
ambientalmente exigentes. Las leyes y reglamentos se parecen. Las exigencias
ambientales del comercio son altas.

El gobierno debe ponerse en igualdad de condiciones con las empresas,
resistir sus presiones, hacerse cargo de las regulaciones necesarias, tomar decisio-
nes que impacten en la inversién y en otras variables claves del desarrollo econo-
mico. El establecer las reglas de juego y la fiscalizacion requieren de capacidad y
honestidad funcionaria, Existe un factor ético -que por lo general es omitido-,
que contribuye a formar un buen funcionario pablico. La experiencia y la capaci-
dad también aportan en este sentido. "

Instrumentos relevantes

Son muchos los instrumentos que la educacion ambiental, la sensibiliza-
cién y la capacitacion ambiental pueden poner en juego para conseguir sus objeti-
vos. Haremos una breve sintesis de los que nos parecen mas relevantes.

Sensibilizacion

Para promover la sensibilizacion acerca de problemas ambientales en los
diversos segmentos de la poblacién, los medios de comunicacion de masas son
herramientas indispensables.
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No quiere decir que esto sea suficiente. Pero hay una dinamica que debe
ser acelerada, acentuada, perfeccionada y focalizada.

La Comision de Desarrollo Sustentable de las Naciones Unidas reco-

mienda el uso de todas las nuevas tecnologias de informacion y comunicacién,
el poder de los medios de comunicacion de masas, de las redes computaciona-
les, los recursos multimedia, y todo lo nuevo en el mundo de la informacion y
las comunicaciones. Asimismo, la industria de la publicidad y la industria cul-
tural -editoriales, revistas, diarios, eventos culturales, exposiciones, talleres,
ferias, todas las expresiones del arte y la cultura-, deben ser puestas en juego
para los efectos de lograr remecer las conciencias de los grupos poblacionales
clave, y de la poblacion en general.
‘ Junto a la reivindicacién de la identidad cultural, surge la defensa y el
valor de lo local, de las minorias étnicas, del equilibrio ecolbgico, el nuevo para-
digma que propone una nueva relacion del hombre y la naturaleza. Las experien-
cias en la base de la sociedad civil, el compartir, el participar y actuar juntos son
herramientas que deben ser percibidas en su eficacia y puestas en juego. No es
posible asimilar unas y dejar de lado otras.

Las nuevas sensibilidades permean y surgen sobre todo en los jovenes y
los nifios, més que en la sociedad formal de los adultos. Ahi se plantea el cambio
en los estilos de vida y los patrones de consumo. Si bien el conflicto generacional ‘
no asume la radicalidad de otras épocas, la asimilacion y la creacion auténoma ‘
dentro de la nueva sensibilidad ambiental toca especialmente a nifios y jévenes,
quienes tienden a ver a los adultos, a la sociedad industrial, a la tecnologia, como
responsables del deterioro del medio ambiente, de la contaminacion y de los peli-
gros ambientales globales.

Los juegos y talleres de actuacion pueden jugar importante rol en la sensi-
bilizacién de los nifios. Los educadores conocen las mejores metodologias para
motivarlos, para despertar sus valores, para crear buenos y sanos habitos de con-
ducta.

Otros segmentos poblacionales deben ser trabajados por diarios, revistas,
avisos y programas de television, radio y cine, en fin, por todos los medios de
comunicacién e informacion que permean y densifican la malla cultural y simbo-
lica en que se mueve y respira el adulto de la sociedad moderna. '

La publicidad y los publicistas, junto a los periodistas y a todas las gamas
de la comunicacion social y de masas, son herramientas y capacidades claves, que
deben ser movilizadas. Estos profesionales saben como vender ideas, imégenes,
sensibilidades, estilos, patrones de consumo. Los defensores del medio ambiente
no pueden prescindir de sus servicios, porque seria un absurdo estar luchando
por una causa justa en una sociedad altamente tecnificada utilizando solo medios
artesanales.
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“Las nuevas tecnologias de la comunicacion, donde estén disponibles,
ofrecen oportunidades significativas para difundir estos mensajes clave a través
del mundo de una manera rdpida y barata, alcanzando los niveles fundamenta-
les de la sociedad y promoviendo el didlogo y el intercambio de experiencias”.

El mensaje es claro: utilizar toda la tecnologia. Estamos en una socie-
dad tecnolégica. Hay que entrar con estos mensajes-claves en conciencias
bombardeadas por miles de mensajes, y justamente de mensajes publicitarios
que “venden” con la mejor tecnologia comunicacional unos patrones de con-
sumo y unos estilos de vida contra los cuales hay que luchar para transformar-
los y orientarlos hacia un desarrollo sustentable.

Educacion formal e informal

Existe consenso: la educacion estd atrasada en relacion a las demandas
del desarrollo. Hay reformas educacionales en curso en muchos paises de
América Latina. Hay coincidencias entre estas reformas y la emergencia de la
educacion ambiental.

En este contexto pasan a ser importantes los cambios en el curriculo y
en los programas de estudio, enfatizando lo interdisciplinario y la vision sisté-
mica.

La educacion ambiental debe transmitir nuevos conocimientos, pero tam-
bién debe influir en la formacion de valores, en la adecuacion de conductas a los
desafios ambientales, incluyendo nuevos pardmetros del comportamiento.

Es inmenso el campo que la educacion formal e informal tienen por delante.

Por lo general ha sido muy dificil introducir cambios en un curriculo someti-
do a muchas rigideces, en un sistema educativo con burocracias dificiles de renovar,
con maestros mal pagados y muchas veces sobrecargados de tareas. Se trata de cam-
bios que apuntan al largo plazo, lentos, que requieren grandes inversiones y el reci-
clamiento de los maestros, la educacion de los educadores. Todo esto requiere de
politicas de estado permanentes en el tiempo, con vision de largo plazo.

Educacion no formal

Para comprender la filosofia implicita en la educacion no formal, convie-
ne caracterizarla y examinar sus alcances, tratanto de seguir un poco la 1ogica
que la funda. En este anélisis hemos partido de una base empirica: la experiencia
de 3 encuentros nacionales en Chile, que han convocado a mas de 200 organiza-
ciones de base e instituciones participantes, en los Gltimos 3 afios, en distintas
experiencias de educacién no formal."
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- Concepto de la relacion hombre-entorno

Hay una propuesta conceptual fuerte en la educacién ambiental, en espe-
cial en la educacion no-formal, de acuerdo a como se la entiende: mediante refle-
xion y autorreflexion colectiva se busca redimensionar los valores, repensar la
cultura, modificar o cuestionar las prioridadés. Se propone retomar los nexos que
el ser humano ha perdido con su medio natural y social. Se busca un profundo
cambio cultural y de la vision del mundo que tiene la sociedad.”

Existe, por ello, un fuerte componente valorico, una filosofia critica, un
cuestionamiento de la técnica y sus objetivos. Se plantea un nuevo paradigma,
una nueva propuesta educacional, una filosofia y una critica de fondo. Se busca
un cambio de época, con modificaciones de la economia, de la produccion, del
consumo, de la tecnologia. También de la educacion, de las leyes e instituciones.

Se trata de volver a replantear la situacion hombre-entorno, se plantea un
NO al dominio del hombre sobre su entorno porque ese dominio rompe el entor-
no. Se busca una relacion arménica entre ambos referentes. Se busca cambiar la
vision antropocénttica por una biocéntrica, lo cual significa discutir los formatos
culturales que estén en la base de las normas y costumbres actuales.”

- La dificil reforma de los contenidos

Conviene destacar que el introducir métodos y tematicas ambientales en
el curriculo escolar ha sido una tarea lenta y dificil.

La insensibilidad de los tomadores de decisiones hacia el tema ambiental
es otro problema que debe solucionarse."

Se aprecia también que las categorias de la educacion moderna, que inspi-
ran las reformas educacionales, son las categorias de la educacion ambiental: el
uso de metodologias abiertas, no estructuradas, experimentales, participativas y
localizadas, enraizadas en lo cotidiano. Esto responde a un nuevo estilo de hacer
educacion.

- Nuevas metodologias

La Educacion no formal se hace fuera de la escuela. Emplea de preferen-
cia metodologias précticas, participativas, horizontales y vivenciales. Incorpora
en lo posible a vecinos, mujeres, nifios y jovenes, padres y maestros. Busca la
autocapacitacion y recoge las iniciativas de la comunidad. Al mismo tiempo,
aprovecha a los lideres naturales de la comunidad.

Es una educacion de terreno y no de aula. Es participativa y voluntaria.
Muchas veces parte de un autodiagndstico de la comunidad. Opera con el lema:
]
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“aprender haciendo”. Una de sus fortalezas es su apego a lo local y a lo personal,
a lo cotidiano, También actiia con una innovacién permanente de sus métodos,
enfatizando lo no tradicional de ellos. Se ha tenido que ubicar y crecer fuera de la
escuela, y fuera de otras instituciones formales, lejos de las burocracias.

Integra métodos artisticos y participativos: juegos, teatros de titeres, talle-
res, elaboracion de cuentos, representacion de situaciones y rescate del conoci-
miento de los propios actores. Desarrolla trabajos voluntarios, jornadas, campa-
fias ecoldgicas, celebraciones, conmemoraciones, y aplicacién de tecnologias
apropiadas.

La educacién no formal opera con un alto grado de compromiso de los
participantes. No aporta formatos externos, impuestos, con argumentos de auto-
ridad o de burocracia, sino que recoge la experiencia de los participantes, inspi-
rando en ellas nuevos valores y actitudes, los cuales salen de los mismos grupos
participantes. Por ello es de metodologia horizontal.

- Educacion no discriminatoria

Una de las caracteristicas notables de la educacién no formal es ser no
discriminatoria, lo que significa ser capaz de integrar a beneficiarios de distintos
estratos sociales, culturales y de diversas creencias y vertientes de la opinion
piblica. La premisa en que se apoya esta caracteristica es que “fodos somos res-
ponsables del deterioro del medio ambiente, y de lo que hacemos o dejamos de
hacer”.

- Progreso y calidad de vida

Este tipo de educacion opera también como proceso de liberacion de los
participantes, ya que genera nuevos niveles de informacion de la persona, de sus
vecinos y parientes, de su entorno y de las relaciones que se establecen entre
ellos. El mejoramiento de la calidad de vida aparece como un resultado esperado
en estos procesos, aun cuando ello se deba a pequefios mejoramientos en el
entorno, en las relaciones de convivencia, en la calidad de la vivienda, de las
areas verdes u otros asuntos propios de la vida cotidiana.

Capacitacion

El tema de la capacitacion y la formacion de recursos humanos, en el
amplio contexto de los problemas del desarrollo econémico de la region y de cara
a las experiencias de otros paises asi como a la creciente discusion internacional
sobre el tema, ha sido abordado por la CEPAL y la UNESCO en un documento
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conjunto, especialmente iluminador de las mas recientes tendencias en competiti-
vidad, transformacion industrial y nuevos patrones tecnoldgicos.

La capacitacion de recursos humanos para fines ambientales, y mas espe-
cificamente para una adecuada gestion de residuos urbanos e industriales, se
encuentra directamente relacionada con los grandes temas del desarrollo econd-
mico, como la reorganizacion industrial, el cambio en los patrones tecnologicos y
la competitividad en mercados abiertos y dinimicos.

La introduccion de tecnologias limpias, la gestion de calidad y la gestion
ambiental al interior de [a empresa y en todos los eslabones de su cadena produc-
tiva y comercial, son situaciones que requieren recursos humanos capacitados. La
formacion de estos recursos, por su asociacién con las nuevas tecnologias, con
los nuevos patrones de organizacion empresarial y de gestion y con la productivi-
dad del trabajo, aparece como una nueva variable de la competitividad.
Asimismo, las exigencias de mercado y las normas ambientales (ISO 14000 y
otras), establecen nuevas exigencias a la fuerza de trabajo y hacen que la capaci-
tacion permanente sea una necesidad apremiante para las empresas. Esto aumen-
ta las presiones sobre el sistema educativo para que transmita conocimientos
bésicos amplios y sélidos a toda la poblacion. Esto supone que la reforma educa-
cional ocupe un lugar preponderante en la agenda politica de los paises.

Las nuevas formas de organizacion del trabajo establecen un nuevo perfil
del obrero, los cuales se ven ahora asociados a actividades conceptuales pues
deben contribuir activamente a la aplicacién y al afinamiento de procesos de pro-
duccion que estan cambiando continuamente. El nuevo perfil no elimina los
requisitos anteriores de formacion técnica préctica, sino que agrega la exigencia
de tener mayores capacidades de evaluacion analitica y de manejo conceptual, y
aptitudes para verbalizar y transmitir informacién, que exceden el conocimiento
intuitivo.

Participacion

La participacion de la ciudadania, y en especial de las comunidades loca-
les afectadas por los problemas del medio ambiente, es de gran importancia
como mecanismo para lograr resultados eficaces en las politicas ambientales.

El aporte de la experiencia y de los habitantes locales en la solucién de los
problemas hace més expeditos y menos burocraticos los mecanismos de resolu-
cion de los conflictos.

Normalmente los problemas ambientales tienen detras un conflicto de
intereses, muchas veces manifestado en la forma de costos no asumidos por los
responsables (de la contaminacion, de la depredacién de los recursos, de la pérdi-
da de calidad de vida, etc.), conflicto que debe ser resuelto por una instancia de
1]
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poder, normalmente el poder piblico o la autoridad del caso. Esta tiene dos alter-
nativas: o decidir autoritariamente, previa consulta administrativa o de informes
técnicos del caso, o convocar para su proceso de toma de decision a las partes
involucradas, poniéndolas en contacto en la mesa de negociaciones para exponer
alli sus argumentos.

En este proceso participativo, normalmente los actores se informan mas,
se sensibilizan del problema, conocen a fondo los intereses en juego, los que cau-
san o los que sufren los problemas. Asimismo, estas mesas de negociacion
muchas veces piden mayores antecedentes y hacen jugar su rol a los técnicos y
especialistas. De esta manera la autoridad del caso tiene una cantidad apreciable
de antecedentes para su toma de decisiones. Alemania es un buen ejemplo de
esto.

“La proteccion del medio ambiente no puede ser exclusivamente realiza-
da por el estado. Muchos ciudadanos y grupos sociales en la Republica Federal
de Alemania han dado con su dedicacion personal importantes impulsos a la
proteccién del medio ambiente y contribuido con aportes importantes a mejoras
concretas de la situacion medioambiental. Esto corresponde al principio de coo-
peracion, segiin el cual incumbe responsabilidad por el medio ambiente comun a
cada miembro de la sociedad, que ha de asumirla activamente”.”

Esto es posible porque la conciencia ambiental es alta en la poblacion de
la Repiiblica Federal de Alemania. En la cooperacion para la solucion de los pro-
blemas ambientales participan las asociaciones protectoras del medio ambiente y
de la naturaleza (con mas de 4 millones de miembros), las organizaciones de con-
sumidores, las organizaciones juveniles, las organizaciones de mujeres, la empre-
sa privada y sus asociaciones gremiales, los sindicatos, los sectores académicos,
de ciencia y tecnologia y las iglesias.

La proteccion del medio ambiente hace del principio de cooperacion uno
de los ejes de su politica. Este principio “se basa en la disponibilidad voluntaria,
siempre que fuere posible, en una economia social de mercado con orientacion
ecolégica y utiliza los incentivos de la economia de mercado para imponer inno-
vaciones que protejan el medio ambiente”. Las exigencias de proteccion del
medio ambiente en Alemania deben estar arraigadas en todos los sectores politi-
cos y la proteccion ambiental debe ser entendida como una tarea transversal.'®

En nuestros paises, con democracias més fragiles, con pobreza, analfabe-
tismo y niveles culturales bajos, con diferencias sociales muchas veces abismales,
la participacion y la constitucién de mesas de negociacion para la basqueda de
consensos en torno a problemas ambientales es més dificil. Muchas veces la inci-
piente participacion lleva a la mesa de negociaciones solo a pequefios sectores de

i

N

335



la comunidad. Las diferencias sociales tan agudas no contribuyen a la democracia
ni a la cooperacion en la bisqueda de soluciones. Pero son caminos abiertos que
deben explorarse y seguirse, a través de una concientizacion y capacitacion cada
vez mayor de la gente.

La falta de politicas

La educacién ambiental, el desarrollo de la conciencia pablica y la capaci-
tacion aparecen como herramientas o medios con una alta capacidad de contribu-
cion al desarrollo e implementacion de la politica que busca la gestion ambiental-
mente adecuada de los residuos urbanos e industriales.

No obstante, para conseguir estos objetivos y lograr esa contribucion, se
requiere desarrollar una politica especifica para el desarrollo de los medios men-
cionados. Esta politica debe ser especificada -segdn sus objetivos, alcances y
recursos- a los niveles internacional, regional y nacional. Incluso, a nivel local,
debe tener caracteristicas especiales.

Asimismo, las politicas deben ser especificas y capaces de diferenciar
medidas, instrumentos y recursos para la educacién ambiental, para el fomento
de la conciencia publica, para la capacitacion y el desarrollo de recursos huma-
nos, y finalmente para el fomento de la participacion.

En algunos casos la falta de politicas centrales ha generado, permitido o
al menos no ha impedido la proliferacion de iniciativas innovadoras, de base,
participativas, de educacion-accion, con metodologias no tradicionales, con una
gran vocacion y orientacion a los problemas locales.

Ademds, se ha desarrollado una gran variedad de metodologias de auto-
diagnostico, de autoeducacion, de capacitacion en la accion, de acciones que se
irradian a partir de centros de distinto tipo y nivel de formalizacion, siendo abun-
dantes los organismos de tipo no gubernamental, vecinales, educacionales y otros
de la sociedad civil con escaso acceso a los recursos y proyectos de los gobiernos,
incluso municipales, y agencias de cooperacién y desarrollo. La precariedad de
recursos no ha impedido la generacion de iniciativas y acciones irradiadoras de
conocimientos y sensibilidad sobre los temas y problemas del medio ambiente.

Por otra parte, la falta de politicas educacionales formales y/o las trabas
burocraticas o de otra naturaleza, que han impedido la flexibilidad y el cambio de
los programas de estudio y el curriculo, ha retardado la generacion de acciones y
proyectos que hagan de los sistemas educacionales centros irradiadores de la
nueva sensibilidad, de los valores y las conductas que se requieren.

Algo similar ocurre con la capacitacion, y mas especificamente con la for-
macion de recursos humanos para la gestion de residuos, especialmente indus-
triales toxicos y peligrosos. Existe o ha existido al respecto (la situacién no es la
|
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misma en todos los paises de la region) importantes carencias, que han corrido al
menos en paralelo con la falta de politicas orientadas al buen manejo -en todo su
ciclo de vida- de estos residuos. Ademas, al respecto no se puede improvisar. Se
trata de materias muy especializadas, que requieren de expertos, cientificos y téc-
nicos, para las cuales la experiencia internacional suele ser muy necesaria.

El aprendizaje ambiental

Dada la heterogeneidad social y cultural de la region, la afirmacion de
que tal o cual pais o grupo de paises se encuentra en una etapa dada del proceso
de aprendizaje en materias ambientales, necesariamente cae en esquemas que
simplifican la situacion. Sin embargo, tiene utilidad hacer precisiones al respecto,
atn a riesgo de ofrecer un panorama esquematico de la situacion que se vive al
respecto. Los paises estan en diversas etapas en este proceso, pero se pueden
encontrar rasgos de identidad entre ellos.”

Existen tres etapas en el proceso de aprendizaje, determinadas por la cali-
dad de la informacion que poseen las personas y la cantidad de personas a que
llega el proceso. La calidad de la informacion es mejor mientras més especifica y

especializada sea. La informacién de menor calidad se expresa en proposiciones .

de valor general.

SENSIBILIZACION, INFORMACION, EDUCACION

Para la mayoria de las empresas el tema del abatimiento de la contamina-
cion es un problema eminentemente técnico. De ahi la falta de conocimiento en
torno a como incorporar los aspectos ambientales al momento de disefiar los flujos
de trabajo. Las empresas pequefias se quejan de que las regulaciones y exigencias
ambientales no se efectiian de manera clara. Por eso es importante que la politica
ambiental aborde el tema de la informacién.

Ademas de promover una tarea de orientacion detallada e independiente,
seria aconsejable crear centros de informacion, posiblemente instalados con las
Camaras de la Industria y Comercio a fin de asegurar que los inspectores anuncien
de antemano cuéles son las prioridades que buscan con las campanas de concientiza-
cion sobre las normas. Bajo estas condiciones, las pequefias y medianas empresas
responderian de manera més activa a los requerimientos ambientales.

Una gran ayuda para las pequefias y medianas empresas es el "Manual sobre
Control Ambiental," elaborado por la Agencia Federal del Medio Ambiente de
Alemania. Este manual ensefia como identificar y evitar los problemas y peligros
ambientales, y como cumplir con las normas.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997); ver también: UMWELTBUNDESAMT (Agencia Federal para el

Medio Ambiente de Alemania) (1993/4), “Environmental Protection - an Economic Asset -, Seven Arguments for not set-
ting a Lead in Environmental Protection...”, Berlin.




A riesgo de ser esquematicos, las fases del proceso de aprendizaje se
pueden calificar de la siguiente manera: una fase a) de despegue, una fase b)
de consolidacién y una fase ¢) de internalizacion. Las tres fases se refieren
sobre todo a lo que en ellas sabe del tema el pablico objeto de observacion.
A menor nivel del proceso es menor la cantidad de piblico que sabe del
tema. En la fase mas alta hay una gran cantidad de personas que saben bas-
tante y eso se expresa en la adquisicion de contenidos precisos.

En la fase a) los enunciados y mensajes emitidos son mayoritariamen-
te de denuncia, la informacion es basica, con postulados de caréacter general.
Se ocupan ademés los instrumentos establecidos de difusion y educacién, de
una manera tradicional.

En la fase b) hay un aumento cuantitativo de la poblacién informada.
Se entrega informacion especifica asociada a acciones, informacion més ana-
litica y con base técnica. Por otra parte, se hacen experimentos en educacion
y sensibilizacion y se emplean instrumentos no educativos para ensefiar.

En la fase c) el tema ambiental ya se encuentra introducido y forma parte
de la cultura; es un tema ya consolidado, un “lugar comin” en sentido ético, poli-
tico y econdmico. La formacion en medio ambiente es una parte integrante de las
politicas econémicas y sociales.

Con los criterios anteriores, y mas alla de la simplificacion que ello supo-
ne, se puede afirmar que la mayoria de los paises de la region se encuentran en la
fase b) de consolidacion en los temas ambientales. Ello supone que para avanzar
a etapas superiores se requiere pasar de los imperativos ético y politico a una
racionalidad mas operativa. Se requiere focalizar muy bien las acciones educati-
vas, debido a la escasez de recursos y a la amplitud de la masa objeto de esta cali-
ficacion. Asimismo, se requiere pasar desde posiciones que suscitan un activismo
més bien espontaneo al andlisis y la evaluacion de soluciones, esto es, a la bds-
queda de resultados.

Para lo anterior se requiere educacion e informacion para una partici-
pacion eficaz, ya que cuando ésta se presenta sin esos componentes de for-
macion, puede perfectamente entorpecer la bisqueda de soluciones y el ana-
lisis de las situaciones de conflicto. En lo que muchos expertos coinciden es
que se requiere ahora mas educacion que concientizacion, debido a que la
fase propiamente de sensibilizacion estaria ya lograda. Se necesita, entonces,
pasar a la entrega de contenidos mas precisos, que apunten a la solucion de
los problemas, es decir del “qué” al “como”, para lo cual el conocimiento
analitico y técnico de los procesos, de los intereses en juego y de los actores
involucrados se hace indispensable.
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EXPERIENCIA INTERNACIONAL
Y REGIONAL

En la experiencia internacional y regional cabe destacar algunos progra-
mas de formacion de recursos humanos y capacitacion en materias ambientales
realizados en la region, en muchos casos con el apoyo de organismos internacio-
nales y de paises desarrollados. '

Existen experiencias institucionales dentro de los paises de América
Latina que deben rescatarse por la novedad de su metodologia, por su plantea-
miento institucional o por sus resultados.

Proyecto CEPAL-GTZ

El proyecto CEPAL-GTZ sobre Gestion Ambientalmente Adecuada de
Residuos Urbanos e Industriales ha desarrollado entre 1991 y 1996 una intensa
actividad de capacitacién y difusion de ideas e iniciativas para promover sus
objetivos a través de materiales impresos y audiovisuales, conferencias, talleres,
charlas y seminarios. Estas actividades han estado centradas en la formacion y
capacitacion de profesionales y técnicos de los gobiernos -a nivel central, regional
y municipal-, y del sector privado, en especial de la industria.

En las actividades de capacitacion se han movilizado los gobiernos y contra-
partes nacionales de los paises del proyecto, asi como diversas instituciones de los
paises. También hay que sealar la participacion de muchas otras instituciones nacio-
nales, pablicas y privadas, en cada uno de los paises en que se hicieron los cursos.

Algunos de los temas impartidos han sido los siguientes:

* Sustentabilidad ambiental y control de los residuos.

o Politicas para la gestion ambiental de los residuos urbanos e industriales.

¢ Instrumentos econdmicos para la gestion de los residuos.

* Marco legal e instrumentos juridicos para una adecuada gestion de los residuos.
» Normativa de control de los residuos y fiscalizacion.

Planificacion urbana como instrumento de una adecuada gestion de residuos.
Impacto ambiental de la contaminacion urbana e industrial.

Técnicas de tratamiento, control y disposicion final de residuos.

Taller sobre residuos peligrosos.
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Como experiencia valiosa cabe sefialar la importancia de trabajar con
amplitud, aprovechando las capacidades intraregionales asi como las internacio-
nales existentes en este campo. Muchas veces se desaprovechan los recursos y
experiencias existentes en los paises de la region, que son muchos y en diversos
campos. Esta observacion debe contribuir a fomentar la cooperacion horizontal y
el intercambio de expertos y experiencias, haciendo participar tanto al sector

plblico como a la empresa privada. Un ejemplo de ello puede ser el disefio-de
las politicas y su implementacion, que es, y debe set, cada vez mas compartido y
sujeto a procesos de amplia y mutua consulta.

Los gobiernos y las empresas utilizan cada vez mas las capacidades de con-
sultorfa privada existentes a nivel nacional, regional o internacional. Sin embargo,
se requieren capacidades endogenas de contraparte para aprovechar adecuada-
mente estos recursos y negociar convenientemente los contratos de asesorfa.

Las ONGs se convierten en actores cada vez mas importantes en la educa-
¢ién ambiental, la formacion de recursos, la sensibilizacion y la capacitacion. No
obstante, el nivel de desarrollo latinoamericano de la problemética ambiental y de
las ONGs nacionales requiere distinguir su capacidad para problemas ligados a los
residuos domésticos -capacidad que puede ser alta y de mucho provecho-, a aquella
relacionada con los residuos industriales, donde sin duda esta mas atrasada.

La experiencia seflala que estas organizaciones pueden ser muy importan-
tes para una adecuada gestion de los residuos domiciliarios, ya que ellas tienen
posibilidades de intervenir a nivel de la sociedad civil, a nivel de base, y han desa-
rrollado capacidades para acciones vinculadas al reciclaje, al uso de tecnologias
apropiadas, a la generacion de estilos de vida y pautas de consumo mas equilibra-
das, y a otras materias similares, cercanas a la vida diaria en la vecindad, a nivel
de las familias. No obstante, la experiencia hasta ahora indica que las ONGs no
estan interesadas y/o no tienen recursos humanos capacitados, al menos por €l
momento, en relacion a la problemaética de la contaminacion industrial.

Lo anterior arroja la experiencia que puede ser muy (til trabajar en conjunto
con las ONGs en problemas ligados al manejo de los residuos industriales -formando
una union entre el sector pablico, la empresa privada y las ONGs-, pero que aiin es
prematuro en la region buscar acciones del mismo tipo para encarar y resolver
los problemas de contaminacion con residuos industriales.

- Es cuestion de tiempo, y se deberian hacer esfuerzos por generar capacida-
des en las ONGs para el manejo ambientalmente adecuado de todo tipo de residuos,
y entre ellos los residuos industriales, incluyendo los toxicos y peligrosos, de modo
que estas se conviertan -como ocurre en los paises desarrollados-, en actores de pri-
mer nivel para la movilizacion y la propuesta de soluciones en torno a todos los pro-
blemas de contaminacion por residuos de todos los tipos.
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Proyectos de UNESCO y PNUMA

Otros organismos de las Naciones Unidas realizan diversas actividades en
el area de la educacién y la formacion ambiental. Hay una larga experiencia de
trabajo en este sentido, donde cabe destacar el Programa [nternacional de
Educacion Ambiental de UNESCO-PNUMA (PIEA).

Entre los proyectos impulsados en los Gltimos afios dentro del sistema de
Naciones Unidas y aplicados actualmente en América Latina y el Caribe, asi
como en otras regiones, merece destacarse el Proyecto Interdisciplinario de
Cooperacion Interagencial de la UNESCO sobre Educacion e Informacion sobre
Medio Ambiente y Poblacion para el Desarrollo Humano (EPD).

Este proyecto se basa en la alta incidencia del crecimiento de la poblacion
en la tasa de explotacion de las materias primas, la calidad del medio ambiente
natural, la intensidad y direccion de los flujos migratorios, el equilibrio y la cali-
dad de vida dentro de las ciudades y la supervivencia de las areas rurales, asi
como la distribucion de los frutos del crecimiento y, con ello, la reduccion de la
pobreza y las desigualdades.™

El proyecto apunta a un desarrollo centrado en la persona, equitativo y sos-
tenible, mediante un enfoque integrado de las cuestiones interrelacionadas de medio
ambiente, poblacién y desarrollo. Asimismo, entre sus objetivos destaca la reorienta-
cion y el mejoramiento de la calidad de la educacion y los medios para difundir €l
conocimiento en aspectos relacionados con el desarrollo humano sustentable.

En cuanto a su ejecucion, el proyecto se basa en una evaluacion critica de
los programas nacionales en curso sobre educacion e informacion en materia de
medio ambiente y poblacién, tomando en consideracion las recomendaciones de
las diltimas conferencias internacionales de las Naciones Unidas sobre los temas
del proyecto.

Su estrategia de ejecucion se asienta en tres principios basicos:

a) Afinacion de la base de conocimientos y desarrollo de marcos de accion

b) Elaboracién de programas o materiales de educacion, formacién e informa-
cion, nuevos o reorientados, y fortalecimiento de las capacidades de los
Estados Miembros

¢) Movilizacién del apoyo de los responsables de la toma de decisiones y los
lideres de opinién en los niveles internacional, regional y nacional en favor de
las acciones proyectadas.

Este aspecto prctico y estratégico merece destacarse porque toma la
experiencia de muchos proyectos y de diagndsticos realizados que ven en el nivel
de los tomadores de decisiones una clave que hay que manejar para tener éxito
en esta area.
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Los destinatarios del proyecto son los grupos capaces de generar el mayor
efecto multiplicador, entre los cuales se incluye a formadores de educadores, pla-
nificadores de la educacion, responsables de la toma de decisiones, lideres de opi-
nién como dirigentes de organizaciones de jovenes y mujeres y de otras organiza-
ciones sociales de base, organizaciones de educadores, sindicatos, cdmaras de
comercio e industria, funcionarios de gobierno y de empresas, especialistas de
_medios de_comunicacion, investigadores_y_técnicos,_ecologistas, economistas,
ingenieros y arquitectos.

Gestion ambiental en la industria

Como parte de la cooperacion y asistencia técnica de los paises desarrolla-
dos, cabe destacar el hecho que Alemania impulsa, a través de mecanismos de
cooperacion y/o de fundaciones, diversos programas de capacitacion y sensibili-
zacion ambiental en América Latina. Ellos estan orientados a diversos segmentos
de la sociedad, pero en especial a la industria. Hay programas especificos que
focalizan en la pequefia y mediana empresa (PYMEs). Otros se dirigen a segmen-
tos o sectores industriales que por sus caracteristicas técnicas generan un gran
impacto ambiental.

La Fundacion Carl Duisberg (Carl Duisberg Gesellschaft e.V.: CDG)
impulsa actualmente un Programa de Gestion Ambiental en la Industria en
América Latina. Este programa surge como ampliacion de un programa anterior
de Transferencia de Tecnologias Limpias desarrollado por la CDG en coopera-
cion con la Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA), organismo gremial de la
industria privada de Chile.

El objetivo principal del programa es promover la introduccion de instru-
mentos para aumentar la ecoeficiencia en empresas industriales latinoamericanas
a través de la implementacion de sistemas de gestion ambiental y de tecnologias
limpias. Se estima que esto contribuir a la modernizacién de las empresas y de
los procedimientos de produccién, y a promover la competitividad de las indus-
trias.

El grupo destinatario son profesionales de paises de la region que traba-
jen en empresas de gran impacto ambiental. Especial interés tienen los profesio-
nales ligados directamente a la produccion, a la seguridad industrial, a la protec-
cion del medio ambiente o la investigacién y desarrollo.

El programa busca capacitar a 20 profesionales por curso, en programas
intensivos de 14 semanas que incluyen la presentacion y uso de estrategias e ins-
trumentos para introducir la gestion ambiental en la industria. Los programas se
realizan en Chile y Alemania.
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Los principales contenidos impartidos son los siguientes:

o Conceptos y métodos de gestion ambiental.

o Sistemas de gestion ambiental en la industria segin la norma ISO 14000.

e Objetivos de los sistemas de gestion ambiental.

o Formas de evaluacion econémica de los programas ambientales.

e Soluciones a problemas ambientales tipo.

s Metodologia para la realizacion de Auditorias Ambientales segin las normas
ISO 14000.

o Principios de las regulaciones nacionales e internacionales y de la legislacion
ambiental relativa a la industria.

¢ Definicion de tareas de los encargados ambientales.

o Preparacion de manuales de gestion ambiental.

En la fase final del curso los participantes prepararan un proyecto para
aplicar los conocimientos adquiridos en las empresas de origen.

Provectos
NACIONALES

Apoyo a las PYMEs en Argentina

Este programa ha sido impulsado por la Fundacion Friedrich Ebert de
Alemania, especialmente en Argentina, como una estrategia para la formacion
ambiental de empresarios en un contexto de intercambio y cooperacion con la
universidad.”

Apunt6 a una formacion ambiental no formal a nivel de las PYMEs, en el.
marco del proyecto “Fomento al Sector de Pequefias y Medianas Empresas”, que
desarrollo la Fundacion Friedrich Ebert en la ciudad de Cordoba, Repiblica
Argentina, entre 1990 y 1995.

En el marco de las actividades de este proyecto, en 1991 se habia consti-
tuido ya un grupo de trabajo interdisciplinario de docentes y universitarios para
trabajar la problematica ambiental en las PYMEs. Se disefiaron en este contexto
dos programas: “Formacién de pequefios y medianos empresarios en educacion
ambiental” e “Impacto ambiental de las pequerias y medianas empresas en un
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sector de la ciudad de Cérdoba”. Este Gltimo programa dio origen al “Plan Piloto
Verde Villa Paez”, realizado también en esta misma linea.

En este proyecto se ejecutaron programas de sensibilizacion de empresa-
rios de empresas PYMEs en educacién ambiental, con médulos en cursos de for-
macion y trabajos en grupos afines, y estrategias para la sensibilizacién de este
sector de empresas en los problemas de impacto ambiental generados por sus
actividades. Los cursos se toparon con algunas_dificultades, como.el escaso nivel

educacional de los participantes; el poco desarrollo de los temas ambientales en
el 4rea de economia y negocios que interesa a los empresarios; el interés exclusi-
vo de los empresarios por perfeccionarse en su tema laboral especifico; la dificul-
tad de integrar a micro y pequefios empresarios a un sistema de educacién conti-
nua de adultos; y la misma falta de experiencia en formacién de empresarios de
los docentes participantes en los cursos, lo cual dificultd la transferencia de cono-
cimientos y experiencia.

Sin embargo, se considera que la experiencia consigui6 su objetivo princi-
pal, esto es, la toma de conciencia y sensibilizacién de los problemas ambientales
entre los grupos PYMEs.

Entre las principales conclusiones y recomendaciones se establece que
en las propuestas de formacion ambiental de empresarios la variable ambien-
tal debe estar incorporada dentro de otros aspectos de interés como son el
marketing, la legislacion, cuestiones tecnolégicas y comerciales. Mas adelante,
¢l aspecto propiamente ambiental puede desarrollarse con mayor independen-
cia.

Deben planificarse estrategias de accion para la formacion de empresarios
a mediano plazo, como experiencias de formacion, sensibilizacion y capacitacion
continua de estos grupos, ya que de otro modo se pierden los avances puntuales
que pueden hacerse en cursos aislados.

Lo anterior motivé a los participantes y promotores del programa a
emprender la experiencia piloto en Villa Paez, donde, mediante una amplia con-
vocatoria, se vinculd al trabajo de sensibilizacion y participacion a todos los orga-
nismos de la comunidad, como los centros de accién comunitaria, pequedos y
medianos empresarios, escuelas, centros de salud, centros religiosos, juntas veci-
nales, medios de comunicacion y otros grupos informales. Se utilizaron mltiples
metodologias de educacion y sensibilizacion no formal, haciendo uso de los
diversos medios disponibles a nivel local: entrevistas en profundidad a informan-
tes claves, difusion por la radio del barrio y la revista comunitaria, folletos expli-
cativos, material de difusion, cartillas, charlas informativas en los centros vecina-
les y concejales del sector, plantacién de arboles en el sector mas contaminado y
acto conmemorativo. Asimismo, en la escuela se sensibilizé a la direccion docen-

- te, al cuerpo de profesores, alumnos y padres.
]
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Como conclusiones derivadas de la experiencia piloto se hace necesario el
trabajo con datos concretos del lugar y un trabajo personalizado para romper
resistencias que hay a estos temas. Los centros de accion comunitarios son luga-
res ideales para este trabajo por sus vinculos estrechos con la comunidad objeto.
El lenguaje debe ser sencillo y con contenidos éticos. La escuela es también un
centro importante, mediante el cual se accede a nifios y padres. Estos altimos tra-
bajan en pequefias y micro empresas. Se requiere el apoyo del municipio para
validar la experiencia y apoyo institucional. La comuna debe hacerse cargo de
problemas que se hacen evidentes en la experiencia. Es esencial un trabajo
ampliamente participativo.

La evaluacion refleja alto impacto a nivel de la comunidad, pero bajo a
nivel de los microempresarios. Muchas de sus condiciones de trabajo tienen rigi-
deces por el lado de la pobreza y la falta de recursos.

Desarrollo de la educacién ambiental en Chile

A nivel de la educacion basica y media, cabe destacar una experiencia exi-
tosa y con una duracion de varios aflos realizada por un 6rgano de asesoramiento
del Ministerio de Educacion de Chile, que ha influido en la sensibilizacion y cre-
acion de capacidades docentes en educacion ambiental a nivel nacional.

En Chile se presentan nuevas instancias que abren perspectivas para con-
cretar estas iniciativas. En efecto, la Ley Organica Constitucional de Educacion
(LOCE), de Marzo de 1992, representa un significativo avance en esta direccion
ya que considera, en el conjunto de temas que contribuyen a la formacion plena
de la persona, “el afianzamiento de las capacidades para proteger el entorno
natural y promover sus recursos como contexto al desarrollo humano”

Uno de los contenidos de la propuesta de objetivos fundamentales de
caracter transversal, relativos a temas emergentes y relevantes, es la Proteccion y
Defensa del Medio Ambiente. Obtiene su justificacion de “los trastornos que
sobre la calidad de vida viene provocando la progresiva alteracion del equilibrio
natural y el aparecimiento de nuevos problemas que ponen en riesgo no sélo la
calidad sino que las posibilidades mismas de la vida”.

Esta causalidad demanda “una preocupacién y una contribucion urgente
de la unidad educativa, la cual debe fortalecer una sensibilidad personal de valo-
racion del entorno y promover una comprension basica tanto del medio ambiente
y de sus problemas como del impacto que la presencia y la accion humana tiene
en éstos”.

Anticipandose a las innovaciones curriculares que plantea la LOCE, cuya
fase inicial de masificacion se inicid en 1997, el Centro de Perfeccionamiento,
Experimentacion e Investigaciones Pedagogicas (CPEIP), como organismo técni-
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co del Ministerio de Educacion de Chile, concibid y puso en marcha, en el afo
1990, el proyecto “Programa Nacional de Desarrollo de la Educacion Ambiental”
(PRODAM), con la intencionalidad de impregnar el curriculo de la Educacién
General Basica, con un enfoque centrado en el fomento de la educacion ambien-
tal2

El marco operativo del proyecto se sustenta en la conformacion de una
Red integrada por el equipo central del CPEIP, equipos técnicos de las
Secretarias Regionales Ministeriales de Educacion, metodélogos representantes
de universidades, en coordinacion con instituciones nacionales e internacionales,
cuyos objetivos presentan puntos de encuentro con la intencionalidad educativa
que desea realizar el proyecto.

Los componentes de la Red aportan una variada gama de saberes prove-
nientes de las ciencias sociales y naturales, que le dan sustento al marco de refe-
rencia que apoya al proyecto, y a su vez, y con diferentes grados de responsabili-

SISTEMA DE DENUNCIAS EN CAMPINAS, BRASIL

En la ciudad de Campinas, estado de Sao Paulo, existe desde 1984 un
sistema municipal de participacion de la comunidad en la prestacion de infor-
maciones y en la solucion de problemas, incluyéndose los problemas ambienta-
les.

El sistema, al incentivar la participacién del pablico, esta integrando al
ciudadano parte de la responsabilidad de la vigilancia y fiscalizacion de even-
tos negativos al medio ambiente urbano y rural. El sistema, que atiende por el
teléfono “156” y personalmente en la sede de la Prefectura de Campinas, reci-
be por afio de 800.000 a un millén de solicitudes, de las cuales aproximada-
mente el 10% son denuncias ambientales.

El sistema posee un servicio de informaciones, donde las mismas son
dadas de inmediato o a través de investigacion, en cortisimo plazo. El servicio
de atencion posee un catastro de estas solicitudes en un terminal de computa-
dor, que son encaminadas por 2 vias a los sectores competentes. Estos deben
responder las solicitudes en 48 horas y la respuesta es dada en la propia solici-
tud, que posteriormente es enviada al solicitante por correo. Antes de eso, €l
sistema registra la respuesta en el computador, donde se mantienen todas las
informacién de manera organizada. Los sectores de la administracion de la
prefectura que no atiendan los plazos establecidos, seran llamados al deber por
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dad, colaboran con el perfeccionamiento docente que se desarrolla a nivel regio-
nal.

El proyecto ha generado instancias de reflexion, didlogo y gestion, en
torno al fomento de la educacién ambiental, a través de la convocatoria a
Encuentros Nacionales de caracter anual. A la fecha se han realizado cinco
encuentros nacionales de la Red PRODAM. Los logros alcanzados asi como los
trabajos presentados se han publicado y difundido a través del pais mediante la
serie “Informe Final PRODAM”.

El medio principal para producir el perfeccionamiento innovativo se sus-
tenta en el disefio y elaboracién de una propuesta didctica que faculta al profe-
sor para liderar, en sus etapas iniciales, el desarrollo de las “Micro Unidades
Integradas” (MUI). Estas amalgaman los saberes de las diferentes asignaturas del
curriculo con la experiencia de los agentes educativos de la comunidad local, en
torno al estudio y comprension de un tema ambiental que despierta el interés

el sistema que esté ligado directamente al Gabinete del prefecto y del cual reci-
be respaldo politico. El Gabinete recibe semanalmente un relevamiento general
de las solicitudes recibidas y de la situacion de las respuestas. El servicio es
prestado por aproximadamente treinta (30) funcionarios, entre gerentes supet-
visores y asistentes que trabajan inclusive los fines de semana, feriados 'y
durante situaciones de emergencia.

Las denuncias y reclamos ambientales mas frecuentes estan relaciona-
dos a la contaminacion del aire- quemas, fuentes contaminantes, tanto fijas
(industriales) como fuentes moviles (vehiculos); extraccion de tierra y otras
sustancias minerales; corte de arboles; invasion de areas de preservacion natu-
ral; contaminacion de arroyos y rios; contaminacion acGstica y loteos irregula-
res.

Estas solicitudes son enviadas al Departamento de Medio Ambiente de
la Secretaria de Planteamiento y Medio Ambiente, cuya responsabilidad de
atencion es de la Coordinacion de Control Ambiental, que cuenta con la parti-
cipacion de arquitectos, ingenieros (quimicos, sanitarios, agronomos y civiles),
bidlogos, quimicos y técnicos en radio-proteccion.

Fuente: GORDON, Flavio (Prefectura de Campinas), S3o Paulo, Brasil (1997).




comin. La estructura del MUI incluye un nicleo de integracion, agentes educati-
vos, desarrollo de capacidades y sugerencias de evaluacion. Los topicos mas fre-
cuentemente desarrollados al respecto dicen relacion con el reciclaje de materia-
les, contaminacion y manejo de recursos naturales.

Guarda ambientes honorarios en Cérdoba, Argentina

Este cuerpo fue creado en Agosto de 1993 y depende de la Subsecretaria
del Ambiente de la Municipalidad. Esté integrado por ciudadanos preocupados
por los problemas ambientales de la ciudad, quienes luego de realizar y aprobar
un curso obligatorio de formacion ambiental, son habilitados para detectar accio-
nes que degraden y/o contaminen el ambiente. Su tarea, ademas, supone la difu-
sion de principios de proteccion ambiental a través de charlas y acciones comuni-
tarias.

Posee 260 integrantes, entre jovenes y adultos, cuyo objeto principal es la
concientizacion y difusion del cuidado del ambiente en la Ciudad de Cérdoba, los
cuales actan ad honorem. Las edades de los integrantes oscilan entre los 8 y los
70 afos.

Se han dictado cursos de Guarda Ambientes para vecinalistas, con asis-
tencia de 65 presidentes de centros vecinales. Para proyectos municipales en eje-
cucion se les brinda charlas informativas, como operativos de control de emision
de humos negros por el transporte pablico, forestaciones barriales, camparias de
separacion de residuos y recoleccion de micropilas, campafias de control de la
poda del arbolado pblico, etc.

El Cuerpo de Guarda Ambientes Honorarios ha sido dotado de poderes
de Policia, lo que le permite efectuar denuncias calificadas que al ser giradas al
Honorable Tribunal de Faltas se convierten en actas de infraccion, previa revision
de la autoridad ambiental competente.

La Universidad Libre del Ambiente en Cérdoba, Argentina

Uno de los mayores aportes del municipio a la concientizacion ambiental
y al fomento de la actitud participativa de los vecinos, fue la creacion de la
Universidad Libre del Ambiente (ULA), organismo centralizador de las activida-
des educativas y de difusion de los aspectos ambientales urbanos.

El proyecto de la ULA tiene obvias referencias al de la Universidad Libre
del Medio Ambiente de la Ciudad de Curitiba, Brasil.

Esta Universidad se halla ya en pleno funcionamiento, contando con una
estructura edilicia planteada como intervencion arquitectonica de gran interés
urbanistico, por las caracteristicas de su construccion y por hallarse ubicada en la
]
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“Quebrada del Infiernillo”, 4rea urbana de importante valor ambiental, hecho
que ha significado que este sector sea considerado como rea urbana a proteger-
se.

La ULA es la primera en su tipo en la Reptblica Argentina y su accionar
ya esta generando cambios de actitud frente a las cuestiones ambientales, logran-
do que la sociedad comprenda, paulatinamente, la naturaleza compleja del
ambiente natural y del creado por el hombre, y concientizando a los vecinos
sobre sus derechos en relacién con el ambiente urbano, como asi también sobre
sus obligaciones con el mismo.

Los objetivos de la universidad apuntan a formadores, docentes, estudian-
tes y vecinos en general y, en definitiva, procuran la participacion responsable de
los ciudadanos en materia ambiental, la discusion y formacion en la comunidad
de la problematica especifica, la permanente actualizacion profesional y el inter-
cambio de experiencias y trabajos con relacion a temas de interés comdn.

Esta universidad desarrolla dos lineas educativas: una de ellas dirigida a
la comunidad y a la otra en base a cursos de actualizacion con la participacion de
docentes de la Universidad Nacional de Cordoba y de otros importantes centros
educativos.

Con el criterio de que la ULA tienda a convertirse en el principal centro
de referencia sobre los temas ambientales de la ciudad de Cérdoba, contard con
un centro de datos, donde ademas de la informacién disponible, se incorporaran
otros temas generados en el Observatorio Ambiental y en los estudios realizados
con vistas a conocer los pardmetros ambientales reales.

Las tareas que alli se realizan estan constituidas por: cursos de larga dura-
cion, cursos de perfeccionamiento, seminarios, talleres, mesas redondas: todos
ellos destinados a la comunidad en general y otros de caracter internacional, en
muchos casos, destinados a profesionales, educadores, técnicos y funcionarios,
cursos y charlas informativas y, muy especialmente, actividades con participacion
de ONG’S.

Entre las actividades realizadas cabe mencionar el dictado de cursos, con-
ferencias, charlas y seminarios, en los que han participado més de 50 profesiona-
les, maestros y técnicos en labores de docencia y capacitacién. Hasta fines de
1996, mas de 500 alumnos, de diversas edades (entre 25 y 55 afios en su mayo-
rfa) y con distinto grado de formacion se han inscrito en estas actividades y algu-
nos de ellos asistieron en reiteradas oportunidades.

Los cursos y talleres realizados por la ULA tienen por contenido materias
como las siguientes:

o Auditorias ambientales;
o Combustibles alternativos en hornos de cemento;
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e Panel de sensibilizacion y extension ambiental para vecinos;

* Ecoturismo en &reas naturales protegidas de la Provincia de Cérdoba;
* Ambiente y empresas: su concepto sistémico;

o Un mundo de cosas descartables;

¢ Control de calidad de agua potable;

¢ Control de calidad y tratamiento de efluentes (postgrado);

* Laenergia edlica como solucion viable entre las energias alternativas;
* Laproblematica del ozono;

* Lalombriz de tierra y sus usos;

¢ Ecologia y vida cotidiana;

° Beneficios ambientales y comunitarios del reciclado de envases;

¢ Aspectos educativos vinculados con el ambiente;

* Residuos y reciclado.

Taller ambiental “Cordoba, Nuestra Casa”

Existen muchas iniciativas y formas de organizacion en que la comunidad
y las ONGs participan con los organismos de gobierno para emprender campaias
y acciones en beneficio de una mejor calidad de vida y el cuidado del medio
ambiente. Una de estas organizaciones, que funciona particularmente bien, con
buenos niveles de participacion, actividad y permanencia en el tiempo es el Taller
Ambiental “Cérdoba, Nuestra Casa”, en la ciudad de Cérdoba, Argentina.

Este taller surge de una convocatoria de la administracion municipal en
1992, dirigida a las organizaciones ambientales gubernamentales y organizacio-
nes intermedias, como los centros de vecinos de la ciudad y ONGs, para que
junto al Municipio trabajaran en acciones concretas de proteccion del medio
ambiente urbano. El objetivo de la actividad propuesta es fortalecer la participa-
cion responsable de la ciudadania en relacion a los problemas del medio ambien-
te de la ciudad. A través del organismo que se crea, se coordinan y concretan
acciones con organizaciones comunitarias, gubernamentales y no gubernamenta-
les.

El taller es interdisciplinario y multisectorial, y ha fijado como ejes de su
accion el tema de los residuos urbanos como factores de contaminacion y la
forestacion como parte de las acciones para la recuperacién de las zonas degrada-
das de la ciudad.

A partir de 1993 el taller se organizo como comité local de la campaiia
internacional “Clean up the World” (“A Limpiar el Mundo!”), y desde esa fecha
hasta hoy el taller ha ido incrementando su presencia no solo en Cérdoba sino en
la provincia entera, a través de campafias de concientizacion de la ciudadania en
materia de responsabilidad sobre la gestion de los residuos. Ademas de campaias
——
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de difusion de ideas e iniciativas, el taller y las organizaciones que lo componen
participan activamente en la limpieza de zonas contaminadas con basura y en
campafias de forestacion de las mismas para su recuperacion.

CONCL USIONES

Como conclusiones del documento cabe destacar las siguientes:

o FEl tema de la educacién ambiental viene siendo objeto de interés prioritario
desde hace muchos afios en el seno de las Naciones Unidas, en los gobiernos
y organizaciones sociales. No obstante lo anterior, es una prioridad posterga-
da a nivel de gobiernos y politicas. Se requieren nuevos énfasis y acciones
concretas para volver a colocarlo en el centro de la problematica del desarro-
llo sustentable.

o El tema de la educacién ambiental estd en el contexto de las reformas educa-
cionales en curso en Latinoamérica y el Caribe. La CEPAL y la UNESCO han
posicionado el tema de las reformas educacionales como una propuesta cen-
tral de la transformacién productiva, la equidad y la sustentabilidad del desa-
rrollo. La introduccion del tema de la educacion ambiental para el desarrollo
sustentable en la escuela y en el curriculo escolar (a todos los niveles) debe
ser una accion que concite el mds amplio respaldo de los gobiernos y de los
diversos sectores de la sociedad civil y las empresas.

e La gestion ambientalmente adecuada de los residuos urbanos e industriales
es uno de los aspectos centrales que puede y debe impulsar la educacion
ambiental, la concientizacion, la capacitacion y la participacion en proble-
mas ambientales. Estos aparecen como herramientas y medios insubstitui-
bles, sobre todo en sociedades cada vez mds informatizadas, donde el conoci-
miento y la cultura pasan a ser una de las principales fuerzas productivas de
la sociedad.

o La educacién ambiental, la sensibilizacion, la capacitacion y la participacion
en cuestiones del medio ambiente son mecanismos e instrumentos sociales
complejos, alrededor de los cuales existen especialistas y técnicos, con expe-
riencia en su disefio, implementacion y manejo. Es indispensable lograr la
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colaboracién de estos especialistas y de su experiencia para lograr los fines
requeridos a través de estos medios en la gestion ambientalmente adecuada
de residuos. No se los puede sustituir sin disminuir los alcances que estos
medios puedan aportar a los objetivos buscados.

Se deben poner en juego todas las capacidades y recursos que aportan las
modernas tecnologias de la comunicacion, la informacion, la publicidad y el
marketing para impulsar la educacion ambiental, la concientizacién, la capa-
citacién y la participacion para la solucion de los problemas ambientales.
Vivimos en una sociedad cada vez mds tecnologica y los modelos, los estilos
de vida, los patrones de consumo son impulsados por todos los medios. El
trabajo por un desarrollo sustentable tiene que tener el respaldo de la mejor
tecnologia y de los mejores recursos humanos y materiales.

Las metodologias educativas, de sensibilizacion, de capacitacion y participa-
cion en los temas ambientales deben ser todo lo variadas, diversas y mitlti-
ples que sea necesario. No se debe quedar fijado en formatos estdndar, rigi-
dos y formales, que pueden estar obsoletos. Se debe hacer uso de las metodo-
logias disponibles y en constante renovacion, las cuales son conocidas por
los especialistas y los profesionales y técnicos que trabajan en estos temas.

Las organizaciones internacionales, y en particular las regionales deberian
retomar, recoger y hacer converger en sus planes de trabajo las iniciativas que
van en el doble curso del desarrollo sustentable y de la educacion como eje
de la transformacion productiva con equidad. Esta conjuncién, realizada a
través de proyectos y otras acciones en conjunto con los paises de la region,
permitiria potenciar los aportes de la educacién para el desarrollo sustenta-
ble, con lo cual se estaria dando cumplimiento a uno de los acuerdos priori-
tarios de la Agenda 21.
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El rol econémico

contexto econémico global de los paises de la region. Asi como en gran
parte de las naciones desarrolladas -segtn informes de la EPA (Agencia de
Proteccion Ambiental de los EEUU) y la OCDE (Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico)-, se considera que el gasto en la gestion
ambiental en su conjunto no ha tenido una repercusion negativa importante en la
economia global, los paises de la region latinoamericana han sufrido un proceso
similar, aunque por razones diametralmente opuestas.
La importancia economica de la politica ambiental en América Latina ha
sido tan escasa como su propia relevancia intrinseca. Pocos gobiemos, con la
posible excepcion de Brasil, y en menor medida Colombia, México y Venezuela,

i a gestion ambiental en América Latina no ha influido mayormente en el



han hecho esfuerzos verdaderamente significativos para enfrentar la problemati-
ca ambiental més urgente, disponiendo recursos para ello. Pero ni adn en estos
casos se puede afirmar que la gestion ambiental ha sido econdmicamente sxgmfl
cativa. Sin embargo posee un potencial que merece atencion.

Los paises desarrollados, por su parte, han destinado importantes recur-
sos financieros para la gestion ambiental durante las Gltimas tres décadas, en par-
ticular para hacer frente al deterioro ambiental responsable de la degradacion de
la calidad de vida y el bienestar, con resultados innegablemente positivos. Y el
tema de los residuos ocupa un lugar preponderante en esta dindmica.

Desde el punto de vista econdmico, el problema de la gestion de residuos
radica en como minimizar los impactos en la flora y fauna, en la salud de las per-
sonas, en la calidad de vida, en los ciclos ecoldgicos y también en los ecosistemas
artificiales. Y esto se traduce en cémo se orientan los instrumentos de gestion
ambiental en el contexto de las economias de la Region, de tal manera que la dis-
posicion de los residuos y su gestion ocasionen el menor dafio posible al medio
ambiente.

INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA LA GESTION DE
RESIDUOS:
LA EXPERIENCIA DE CORDOBA, ARGENTINA

En Cérdoba (1.300.000 Hab.), a fines de 1996 se evalud la posible
aplicacién de nuevos instrumentos economicos para mejorar la gestion munici-
pal del sistema de recoleccion y disposicion final de sus residuos sélidos. domi-
ciliarios (370.000 Tn/afio), y se compar6 su desempefo con perfomances
internacionales en materia de costos adicionales totales del sistema (US$
28.000.000/afi0) y per capita (US$ 21,50 Hab./afio), para paises de nivel equi-
valente de ingreso anual per capita, arribindose a la conclusion de que esta
dentro de estandar de eficiencia internacional.

Hasta ahora, Cérdoba adopta una tarifa plana implicita supuestamente
dentro del impuesto inmobiliario municipal, sin permitir la aplicacién de los
principios de: (a) “el que contamina paga”, (b) de prevencion, (reduccion del
volumen per capita) y (c) de equidad. Hasta tanto puede implementarse una
tarificacion en base a peso o volumen, se recomendd a las autoridades locales
avanzar hacia un estadio intermedio més evolucionado que el actual: explicitar
la tarifa mediante la creacion de una Tasa por Servicio de Higiene Urbana, a
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Sostiene la OCDE que el mercado global de servicios y equipos para la
reduccion de la contaminacion crecera entre un 5% a un 6% anual y alcanzara a
los 300.000 millones de dolares en el afio 2.000." Estas cifras muestran el cre-
ciente tamafio del mercado para este tipo de actividades, con una presencia des-
tacable dentro del comercio mundial. Se afirma, del mismo modo, que las ventas
de tecnologias para el control de la contaminacion estén entre el 1,2% y el 1,5%
del valor de los bienes y servicios de los paises desarrollados. La mayor parte del
comercio se hace entre estos dltimos, representando el 80% del mercado mun-
dial.

¢Pero cudl es el panorama en la region?

Un tema a considerar es la significancia del comercio exterior mundial y
el rol que juegan los paises de América Latina y el Caribe dentro de él. Las cifras
del comercio mundial muestran que anualmente se importa la cantidad de 2.700
billones de ddlares, de los cuales la OCDE, integrada mayoritariamente por pai-
ses desarrollados, totaliza casi 2.000 billones. En este volumen, el peso de los
paises de la region es bajo. Brasil exporta hacia los paises de la OCDE el 0,63%,

incluirse como un rubro independiente en la boleta bimensual del impuesto
inmobiliario que recibe cada una de las 355.000 familias, y progresivo respecto
a la base imponible (valor fiscal) de su inmueble.

Dado que en Cordoba este tributo (US$ 58 millones/afio) posee fuerte
progresividad respecto a la riqueza y posee escasa incobrabilidad (inferior al
10%), indirectamente contribuye a que se cumpla el principio de que el que
contamina paga, bajo la hipétesis de que a mayores ingresos, mayores volime-
nes per cpita de generacion de residuos domiciliarios, y asi este sistema tran-
sitorio puede mejorar la actual gestion ambiental de subsidios cruzados, hasta
que en un mediano plazo (5 afios) se logre adoptar un sistema de tarificacion
por unidad (peso o volumen), cuando en Cordoba se alcance un estadio més
avanzado de conciencia ambiental entre sus habitantes ¢ instituciones, lo que
fue propuesto y evaluado conjuntamente con las autoridades locales, logrando-
se su consentimiento.

Fuente: FREDIANI, Ramén, Proyecto CEPAL/GTZ (1997).




Argentina €] 0,39%, en tanto Chile representa el 0,28%. Asi, pues, el aporte de
los tres paises llega a un poco més del 1%, cifra que no alcanza a ser equivalente
al valor de ventas de tecnologias de proteccion ambiental en esos mismos paises.?

Respecto al nimero de empresas que se dedican al rubro ambiental, hay
més de 30.000 de ellas en los Estados Unidos, 20.000 en Europa y 9.000 en
Japon, con cerca de 1,7 millones de empleados.' Cabe agregar que mas del 40%
del conocimiento y de la produccion ambiental de los alemanes, se exporta. En
este panorama, s necesario consignar que el mercado ambiental se ha desarrolla-
do con mas peso en aquellos paises en los cuales las regulaciones son més estric-
tas.

El Banco Mundial, por su parte, ha sefialado que las politicas y programas
destinados a buscar un desarrollo ambientalmente responsable “no surgirén por
generacion espontanea”.’ Este punto de vista, junto a lo ya sefialado respecto a la
OCDE, es interesante, puesto que a menudo se piensa que los principales proble-
mas de asignacion de recursos se resuelven a través del mercado.

Desinterés gubernamental

La situacion real respecto a la contribucion de los gobiernos latinoameri-
canos a la gestion ambiental -via sus presupuestos regulares- muestra un cuadro
més bien desalentador. En la mayorfa de los paises, la gestion ambiental ha que-
dado fundamentalmente en manos de la cooperacion internacional. En este plano
han sido fundamentales los aportes de organismos de financiamiento multilateral,
como el BID y el Banco Mundial, y organismos de cooperacién bilateral, funda-
mentalmente la cooperacion alemana (GTZ), las asesorias de la EPA y en menor
grado la contribucion de paises como Holanda, Italia y Suiza.

En el caso de Chile, por ejemplo, un estudio desarrollado por la Comision
Nacional del Medio Ambiente* a objeto de apoyar la negociacion chilena ante los
potenciales socios del NAFTA, arrojé un magro resultado. En primer lugar, trope-
z6 con problemas para obtener la informacién basica, ya que la situacion actual
de la gestion ambiental hizo imposible la desagregacion de los gastos del estado
como para identificar aquellos propiamente ambientales. No se logrd, finalmente,
identificar una cifra relevante, y el estudio mas bien proporciona lineas de accion
que resultados.

De todos modos, en el caso chileno, para la Regién Metropolitana, se ha
estimado que el costo de reducir en més de un 70% la contaminacion atmosféri-
ca industrial representa una inversion de menos de 6 millones de dolares.® Para el
sector minero, el més relevante de la economia del pais, se estima que se requeri-
ran inversiones del orden de 1.000 millones de délares solo para disminuir la
contaminacion a niveles aceptables.

I
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Mercado ambiental

El mercado ambiental carece atin de relevancia en los paises de América
Latina y el Caribe. Dada la incipiente gestion ambiental en la mayor parte de los
paises, el mercado de bienes ambientales, como tecnologias limpias, sistemas de
tratamiento y reciclaje, energias alternativas, filtros, equipamiento de monitoreo,
procesos no contaminantes, etc. se encuentra muy limitado.

El mayor éxito, hasta ahora, se ha logrado en materia de reciclaje. Y esto
obedece a una razén muy puntual y que tiene que ver con las caracteristicas pro-
pias del subdesarrollo latinoamericano, lleno de desigualdades sociales de magni-
tud mayor. El reciclaje ha sido tradicionalmente una forma de supervivencia para
grupos muy desfavorecidos, asi como también una fuente de materias primas
para la pequefia industria y el artesanado. Adn asi, se ha realizado en condiciones
de produccién muchas veces infrahumanas, como ocurre en muchas ciudades
latinoamericanas.

En el marco del Proyecto CEPAL/GTZ se efectuaron estudios para el caso
chileno sobre la viabilidad econdmica del reciclaje de vidrio, papel y pléstico,
mirado desde el punto de vista empresarial. Vale decir, en qué condiciones eco-
némicas es rentable para una empresa emprender proyectos de reciclaje.’

El estudio concluyd que el vidrio reciclado reduce en més del 15% la con-
taminacion en relacion al uso de materias primas naturales, en tanto la energia
utilizada disminuye en un 30%. Se analizaron dos opciones. La primera dio una
tasa interna de retorno (TIR) del 89,3%, en tanto en la segunda la TIR llego al
2.167%, lo que demuestra la alta rentabilidad de este proceso, en las condiciones

PROGRAMA CREDITICIO COMUNITARIO DEL DtA’ EN ALEMANIA

Este programa se disefid para apoyar las inversiones en infraestructura de
los nuevos estados del este y Berlin Oriental. Ademas de las comunidades, los inver-
sionistas que otorgan servicios ambientales pablicos pueden solicitar préstamos de
esta linea de crédito hasta por dos tercios del costo de inversion.

Las subvenciones piiblicas también estan disponibles para promover la con-
sultorfa ambiental. La consultoria puede provenir de un equipo de trabajo.
Usualmente incluye evaluacién de la situacion ambiental de la compaiifa e impactos
que pudieran producirse en aire, agua y suelo; analisis de los puntos débiles y suge-
rencias que vayan mas alla de los requerimientos legales. Ademas, la consultoria
contribuye a obtener un enfoque integrado, incluyendo la generacién o reduccion de
residuos, una estimacion de costos para estas propuestas y consejos para obtener
fondos que incluyan, si corresponde, subvenciones piiblicas o préstamos.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997).

“Deutsche Ausgleichsbank (Banco Alemén de Compensacion).
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de precios relativos en que se estudié el caso: energia, insumos, mano de obra,
etc. La inversion se recupera en periodos extraordinariamente cortos, esto es, en
menos de un afio.

El caso del papel es mas complejo, ya que no se incorpora la materia
prima al proceso productivo, como el caso del vidrio, sino que requiere de un
proceso diferente. En el afio 1982 el papel tenia una demanda de 266 millones de
toneladas en el mercado mundial. Las proyecciones para el afio 2.001 son de 317
millones de toneladas. La recuperacion media de papel por la via del reciclaje en
el ano 1982 fue de 30% y se espera que para el afio 2.001 suba al 41%. Una
tonelada de papel requiere de 2 m* de relleno sanitario. Por otro lado, para pro-
ducir una tonelada de papel se necesitan 17 arboles.

Respecto a la rentabilidad del proyecto -se toma un caso de 150 tonela-
das diarias-, cuando el precio de la celulosa esta a 300 dolares la tonelada, la
tasa interna de retorno es negativa. Hay que considerar que el precio que se
paga por el papel a reciclar es de alrededor del 25% al 27% del valor de la
celulosa. Con estos retornos, a la industria no le interesa producir con mate-
rial reciclado. Pero cuando el precio internacional de la celulosa llega a 500
délares la tonelada, la TIR llega al 37,7%, transformandose en un proyecto
muy rentable.

En el caso del plastico también se da una situacion simple, porque no
requiere un proceso distinto para ser reincorporado al mismo proceso producti-
vo. El problema aqui radica en la separacion y la limpieza. En la mayor parte de
los casos que se conocen de América Latina, el plastico no es reciclado a partir
del pléstico doméstico, por la complejidad que tiene su separacion y su limpieza.
El plastico que se recicla es de origen industrial.

El célculo del estudio que se resefia da una tasa interna de retorno del
126%. Es decir, nuevamente, se trata de un negocio rentable, con un margen bas-
tante holgado para hacer interesantes la separacion y la limpieza. Sin embargo, es
necesario contar con una organizacion muy compleja.

Hay un aspecto adicional en relacién con el plastico que es importante
sefialar desde el punto de vista econémico. Segiin el Franklin Research Institute,
el empleo de algunos materiales plasticos reduce el impacto ambiental que impli-
ca el uso de materiales alternativos.

Desde el punto de vista social, lo que se ha podido apreciar en América
Latina, es que a medida que se formaliza el proceso informal de “cirujas”, “galli-
nazos” o “cartoneros”, se mejoran las condiciones sociales. Hay experiencias de
integracion y formalizacion bastante interesantes con microempresarios y coope-
rativas que surgen de este negocio. Se requiere, en todo caso, que el reciclaje
parta de una seleccion en la fuente y que los trabajadores informales dejen de
operar sobre la bolsa de residuos domésticos.

]
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Investigacion y desarrollo

Este aspecto no ha tenido en América Latina la relevancia que se le da en
los paises desarrollados, debido a las alternancias politicas. En los paises en desa-
rrollo, particularmente en la region, y con la salvedad en cierta medida de Brasil
y México, el rol ha sido minimo. La investigacion y desarrollo se ha orientado en
los Gltimos afios a otras reas de interés, en particular a la bisqueda de nuevos
mercados para los items tradicionales latinoamericanos: recursos naturales, pro-
ductos agricolas, uso del espacio para turismo.

A esto Gltimo cabe agregar que el nivel de gasto en investigacion y tecno-
logia ambiental es del otden del 2% del total de los gastos de los gobiernos en
investigacion y desarrollo.” Esto requiere también de un gran esfuerzo piiblico a
fin de fomentar y generar las capacidades cientificas y tecnologicas. El mercado
tampoco resuelve este problema por si solo. Para hacerlo, se requieren politicas
especiales, con objetivos y metas claras.

Falta de recursos humanos

Por lo general los recursos humanos involucrados en la gestion ambiental
latinoamericana son escasos y no adecuadamente calificados, en particular duran-
te las etapas tempranas de la instalacion de los sistemas. De todos modos, se han
hecho esfuerzos importantes en capacitar profesionales en el rea ambiental, y
los avances en establecer instancias de reciclaje y educacién formal han sido sig-
nificativos.

Una gran cantidad de programas de capacitacion, realizados por institu-
ciones como el ILPES (Instituto Latinoamericano de Planificacién Econdmica y
Social), la CEPAL, el CIDIAT (Centro Interamericano de Desarrollo Integral de
Aguas y Tierras) y diversas universidades latinoamericanas, con financiamiento
del BID, el Banco Mundial y el PNUMA, han preparado a miles de profesionales,
que han debido suplir las carencias de educacion formal en esta materia. Cabe
mencionat, sin embargo, que algunos programas han fracasado por falta de capa-
cidad institucional para asumirlos. De todos modos, la experiencia de la CEPAL
en América Latina y el Caribe muestra que una parte importante de los responsa-
bles de la gestion ambiental en la region poseen una formacion inadecuada o
incompleta en estas materias.

En muchos paises se han implantado -y se siguen desarrollando- postgra-
dos destinados al reciclaje de profesionales. Esto ocurre en Argentina, Bolivia,
Brasil, Colombia, Chile, Ecuador y Venezuela, donde hay experiencias que han
trascendido las fronteras locales. Pero tampoco han avanzado mucho en materia

—
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de creacion de carreras, necesarias pero adn poco internalizadas en la poblacion.
Asi, por lo general la demanda es escasa frente a las carreras tradicionales, y las
iniciativas fracasan.

Costos
Y FINANCIAMIENTO

Asumiendo realidades

El andlisis de distintas experiencias, relativas a los costos involucrados en
cada una de las fases del ciclo de vida del residuo y del uso de las tecnologias lim-
pias, arroja algunos resultados interesantes, como eshozos de lineas de politica.

En Alemania, por ejemplo, la cuestién ambiental juega un rol importante
en la gestion de las empresas, tanto a nivel de las grandes corporaciones como de
las pequefias y medianas industrias. Una encuesta realizada en 1989 mostr que
mas del 70% de las empresas ven a la gestion ambiental como vital para legiti-
mar y consolidar su posicion. Y son ellas mismas las que financian de manera
sustancial la politica de sus propios residuos.®

Costos de implementacién

Los costos de implementar una politica destinada a desarrollar una ges-
tion de residuos ambientalmente sana varian de pais en pais, y no es posible esta-
blecer una distribucion estandarizada. Sin embargo, se deben considerar las
siguientes acciones especificas, cada una de ellas con sus implicancias de costos.

Tratamiento de las aguas servidas

Los temas relevantes en materia econdmica son las necesidades regionales
y el volumen y costo de los proyectos. En la mayoria de los paises no hay un tra-
tamiento integral de las aguas servidas, y solo se reconocen algunas acciones pun-
tuales, sobre todo en materia de alcantarillados y en menor medida en colectores
y tratamientos. Pero ain no se ha llegado a pensar en sistemas que impliquen
pagos para el uso de tal infraestructura.

En la actualidad, se busca la manera de conseguir que los usuarios

]
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paguen en relacion directa con las cantidades emitidas, concordantemente con el
principio “contaminador-pagador”

Residuos sélidos domésticos

Tres son las variables que le dan su dimension econdmica al problema: los
costos de una adecuada recoleccion, los costos del transporte y los costos de la
disposicion final.

También en este caso se pretende hacer pagar a los generadores de residuos,
en armonia con el principio “contaminador-pagador”. En este sentido, ha habido mas
experiencias para buscar formas de pago variable, en proporcion a la cantidad produ-
cida, considerando para ello, ademas, los niveles socioecondmicos de la poblacion.

Residuos sélidos industriales peligrosos y no peligrosos

De manera similar al caso anterior, tanto los costos del tratamiento como
los de una gestion adecuada y de disposicion final, son econmicamente relevan-
tes. El tema tiene fuertes carencias en la region latinoamericana, donde no exis-

MECANISMOS DE FINANCIAMIENTO EN PAISES DE LA
UNION EUROPEA

Generalmente se pueden distinguir tres tipos de medidas para el abatimien-
to de la contaminacion:

o Medidas de control “agregables” instaladas en los procesos de produccion.

o Inversiones “inyectables” con beneficios privados que generan algunos ingresos
ademés de reducir la contaminacion.

e Opciones de tecnologia integrada que son principalmente inversiones producti-
vas con considerable potencial de reduccion de contaminacion.

La generacion de ingresos y las inversiones productivas forman parte de las
operaciones normales de un negocio. Sin embargo, las regulaciones ambientales
influencian las decisiones de inversion. Idealmente, las inversiones podrian dividirse,
segtin la motivacion del inversionista, en componentes productivos y de control de la
contaminacion.

La prevencién de la contaminacion frecuentemente es menos costosa que el
control. Adicionalmente, la integracién de consideraciones ambientales a las decisio-
nes de inversion productiva mediante la aplicacion de tecnologias y procesos més
limpios puede conducir a beneficios financieros y ambientales simulténeos.

Los instrumentos reguladores determinan ¢l ciclo y costo-cfectividad de la
politica y crean un marco referencial para los mecanismos financieros. — p pp

L
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ten suficientes practicas adecuadas para enfrentar el problema y hay serias difi-
cultades para el control y la fiscalizacion. Su superacion pasa por un reforza-
miento general de la fiscalizacion en la gestion ambiental, en términos de recur-
sos, tecnologia y eficiencia.

Residuos liquidos industriales

En este aspecto se busca dirigir el avance hacia el tratamiento propio por

parte de las unidades productivas, planteado como una contribucion directa de
este sector a la gestion ambiental global.

También aqui los costos de la fiscalizacion pueden alcanzar montos consi-

derables si la tarea se efectfia seriamente.

Contaminacion atmosférica de origen industrial.

Econdmicamente cuentan la evaluacion de la necesidad de adoptar, en

general, acciones (por problemas de enfermedades, degradacion de recursos, pro-

Los objetivos ambientales pueden lograrse bajo gobiernos que controlan directamente
las actividades contaminantes (enfoque comando y control, C&C), o indirectamente
influenciando el proceso de toma de decisiones a nivel micro (instrumentos centrados
en el mercado, ICM).

El enfoque C&C restringe las actividades contaminantes para cada fuente de
manera uniforme estableciendo normas para las tecnologias, procesos o emisiones. Al
establecer y aplicar las normas, el regulador puede asegurarse de que las emisiones y la
calidad del ambiente se mantengan a un nivel predeterminado.

El costo del abatimiento de la contaminacion varfa entre los contaminadores y
podria lograrse la misma calidad ambiental haciendo que los contaminadores con costos
de abatimiento mas bajos, disminuyan mas, mientras que aquellos con costos més altos
disminuyan menos. Dicha solucion efectiva en funcion del costo puede lograrse mediante
los instrumentos ICM, los cuales entregan opciones basadas en el precio. Los instrumen-
tos ICM son generalmente mas efectivos en funcion del costo que las regulaciones C&C.

Los mecanismos de financiamiento ambiental en paises de la Unién Europea
se han visto muy influenciados por el dominio de los instrumentos C&C, los cuales no
han conducido a soluciones efectivas en funcién del costo a los problemas ambientales.
Como consecuencia, los sistemas de financiamiento ambiental han reforzado las inefi-
ciencias de las politicas.

Aunque el principal propésito de los instrumentos ICM ha sido Ja generacién
de ingresos, sus efectos sobre el comportamiento del contaminador han aumentado el
costo-efectividad de fas medidas de proteccién ambiental.

En los paises de la Union Europea, la disminucién de la contaminacién indus-
trial bésicamente se financia con recursos privados. La contaminacién del aire repre-
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blemas estéticos, etc.) en términos de la gravedad del problema en relacion a la
salud de la poblacién y la calidad de vida urbana; y la efectividad del costo de los
proyectos de control.

Politicas de financiamiento

El establecimiento de una politica de financiamiento para la gestion de
residuos considera un conjunto de factores estrechamente relacionados, que se
enuncian a continuacion.

Prioridades territoriales

Estas pueden ser nacionales, regionales o locales, y dependen de la agen-
da politica de los gobiernos. De existir una auténtica gestion ambiental regional,
ésta debe armonizarse con el ordenamiento territorial y contribuir a éste, a fin de
lograr que las regiones impulsen programas de desarrollo compatibles con las
capacidades de sus recursos.

senta la mayor participacion de los gastos.

Los paises han usado varias formas de subsidio para acelerar el proceso y
reducir la carga financiera en cuanto a cumplir con las nuevas regulaciones y normas.
Los incentivos tributarios por inversion han sido el subsidio fiscal mas popular. El
empleo de ciertos incentivos cred y derivd hacia inversiones en control al final de los
procesos, en contraposicién con la aplicacion de tecnologfas y procesos mas limpios.
Estos esquemas han operado sobre una base temporal, la cual cambi6 la ocurrencia de
las inversiones y aceler6 la respuesta del contaminador a las regulaciones ambientales.

El principal aporte del sector privado a los gastos del C&C ha provenido de las
empresas del sector piblico cuyas rentas se financian a partir de los cargos hechos al
usuario, ocasionalmente complementados con subsidios estatales dirigidos a las muni-
cipalidades. Ha habido una tendencia hacia una mayor recuperacién de costos. Esto ha
aumentado la eficiencia de los servicios colectivos de tratamiento, conduciendo al uso
de mecanismos de financiamiento basados en el mercado.

En algunos paises de la Union Europea se han creado esquemas de financia-
miento a través de impuestos ambientales especiales. Estos mecanismos no han desem-
pefiado un rol importante en los sistemas de financiamiento ambiental.

" En algunos casos, cuando se han especificado impuestos ambientales, los efec-
tos del incentivo aparecieron también complementando las funciones primarias de la
generacion de ingresos. Las ventajas de los mecanismos especiales han sido mayores en
los esquemas de financiamiento locales y regionales en donde existe una estrecha rela-
cion entre fuente y utilizacion de los ingresos.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997), basado en: LOVEI, Magda (1994) “Pollution Abatement
Financing, Theory and Practice”, ENVPE, Borrador, diciembre.




Prioridades sectoriales

Estén dadas por los gobiernos, particularmente a nivel local/municipal y los
empresarios. Y responden, en general, al apoyo a los programas de control de residucs.

No hay que olvidar que en la mayoria de los paises la gestion ambiental se
da fundamentalmente en los sectores donde se mantiene una importante cuota de
poder en términos de atribuciones, muchas de ellas sancionadas por la ley. Los
servicios de agua, salud, transporte, agricultura, patrimonio nacional, etc., tie-
nen a menudo mas injerencia en la gestion del medio ambiente y los recursos
naturales que la propia autoridad ambiental, normalmente débil.

Déficit acumulado

Existe en los paises un enorme retraso en gestion de los residuos que se suele
llamar “pasivo ambiental”, el cual ha causado en algunos de ellos, particularmente
en las grandes ciudades, el colapso de los sistemas de recoleccion y disposicion.

Experiencias y lecciones

A nivel mundial existen diversos y relevantes ejemplos de formas de

- financiamiento de proyectos de residuos. Por ejemplo, en Alemania se mencionan

relaciones beneficio/costo entre 1/1 y 1/5 para iniciativas tales como la reduc-

cién de emisiones de SOz provenientes del combustible diesel, introduccion de

convertidores cataliticos, reduccion de nitratos en el agua potable debido a medi-

das tomadas respecto a la actividad agricola, reduccion del ruido en el transpor-
te carretero y preservacion de la diversidad bioldgica.

Percepciones

Existen diferentes percepciones, tanto de parte de los agentes/actores,
acerca de la calidad ambiental, como de sus posibilidades de aceptar cambios
favorables y/o desfavorables. El mbito de las percepciones ha sido relativamente
menospreciado en la politica ambiental latinoamericana, con lo que en el fondo
se ha negado, o al menos mediatizado, la competencia de la poblacion para opi-
nar sobre la degradacion ambiental.

~ Dificultades de financiamiento

Este topico se debe tratar como un problema de armonia y concertacién
entre la politica econdmica y la politica ambiental. En muchos paises latinoameri-
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canos, una parte importante de la gestion ambiental todavia se financia por la
cooperacion internacional.

Rol pdblico y privado

Pese a no estar resuelto el tema de los roles respectivos del estado y la ini-
ciativa privada en la gestion ambiental, muchos esfuerzos superestructurales se
pierden por dificultades de control, mal disefio o falta de cooperacion de los sec-
tores econdmicos; o bien por imperativos de caracter social o politico.

Cabe distinguir en este plano entre el control, una actividad de responsa-
bilidad de la empresa misma, como parte de una adecuada gestién industrial; y la
fiscalizacion, que corresponde al sector piblico, tanto a la-autoridad ambiental
como a los organismos sectoriales y regionales.

Casi todos los paises latinoamericanos son ejemplos de esta situacion,
extraviados en la maraiia legislativa, cuando ésta existe; impotentes para generar
una accion cuando ésta es requerida con urgencia por problemas ambientales
graves; enredados al momento de hacer uso de las atribuciones del estado o de la
ayuda internacional.

Lo anterior es aplicable sobre todo a una legislacion confusa, a la inade-
cuada definicion de estandar (cuando no a su franca ausencia), a los sistemas de
multas y subsidios de origen sectorial y signo no-sustentable, a la poca claridad
en la definicion de horizontes temporales para las acciones de corto o largo
plazo. Aunque también, a la responsabilidad correspondiente del aparato estatal,
no siempre asumida. La experiencia muestra que ninguna exigencia a los agentes
socio-econdmicos funciona si no se dan ciertas condiciones minimas para su
cumplimiento. Cada uno de estos fracasos, totales o parciales, va acompanado de
pérdidas de recursos humanos y financieros escasos.

En las sociedades latinoamericanas, donde el estado se ha revelado parti-
cularmente débil, el camino de la imposicion ha resultado infructuoso, o al
menos insuficiente; motivo de querellas adicionales entre los sectores que afectan
y los afectados; y por paradoja, a menudo fuente de mayor degradacion del
medio ambiente,

Nada de lo anterior descalifica la accion del estado, ni mucho menos es un

llamado a detenerla. Al contrario, siguen existiendo areas donde dicha accién es fun-
damental. Y a pesar de la creciente tendencia a quitarle atribuciones y recursos, el
aparato estatal contindia siendo un mecanismo contralor y mediador insustituible.

En el campo ambiental hay sobradas razones para afirmar que la planifi-
cacion central fue ilusoria e ineficaz. Cred el mito de la mayor capacidad de la
planificacion, en relacion al mercado libre, para reconocer y resolver la proble-
matica ecoldgico-ambiental.

—
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La realidad ha aterrizado brutalmente el mito. En las economias central-
mente planificadas habia, en apariencia, condiciones y mecanismos ideales para
una calidad ambiental optima, obtenida con minimos costos y apoyada por una
conciencia ciudadana moldeada para respetar el bien comin. No ocurrié asi, era
un espejismo.

En este plano, el factor crucial es como hacer que todos y cada uno de los
actores y agentes sociales cumpla su rol y asuma sus responsabilidades, en térmi-
nos de acciones, financiamiento, modernizacion etc. Los sectores privados, y
dentro de éstos, los industriales, deben asumir un rol activo en la proteccién
ambiental ante las crecientes dificultades de los gobiernos y de los organismos
internacionales para hacerse cargo eficazmente del problema, por imperativos
sociales y economicos coyunturales y, sobre todo, por restricciones politicas
estructurales.

Responsabilidades

Existen responsabilidades, piblicas y privadas, en torno a los residuos
domésticos e industriales; pero el problema no se puede reducir a categorias
puramente econdmicas. Y mucho menos mercantiles. Tal vez por desgracia para
los propios agentes econdmicos, ya que los saca de su racionalidad habitual, hay
otras variables imposibles de soslayar en el comportamiento ambiental que poco
o nada tienen que ver con la cuestion de los mercados. Esto hace que los sectores
industriales, y particularmente los privados, deben comprometerse en la protec-
cién ambiental en otros dmbitos no-mercantiles.

Es decir, la industria debe encarar el problema econdmico ambiental con un
criterio mas amplio que el puro juego del mercado. Debe recuperar una concepeion
econdmica global que incluya no sélo las consideraciones mercantiles de corto plazo,
sino las econdmicas de mediano y largo aliento. Tal como la empresa terminara por
sufrir ella misma las consecuencias de las deseconomias generadas por la destruccion
ambiental, también puede participar de las ventajas futuras de la proteccion.

La internalizacion de las externalidades es la tarea principal que debe
impulsarse a nivel de la empresa. Por ejemplo, la utilizacion abierta y no contro-
lada, no sujeta a precios, de los recursos comunes por parte de las empresas, ha
significado la sobreutilizacion y el mal uso de los recursos, asi como la degrada-
cion del medio ambiente. Y las pérdidas son asumidas por la sociedad en su con-
junto, particularmente por los grupos mas vulnerables de la comunidad.

Un enfoque sustentable no deberfa considerar como “subsidio” el uso gra-
tuito del medio ambiente comin. Al contrario, la empresa deberia adquirir un
compromiso respecto de la preservacion, proteccion y restauracion de tales
recursos piblicos.

]
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Se trata, en el fondo, de avanzar hacia una internalizacion progresiva de
las externalidades ambientales, como parte de la operacion industrial misma, y
que esto no quede sujeto a los puros controles de la autoridad ambiental, que
dificilmente tendra la capacidad para hacerse cargo de todas las situaciones que
pudieran presentarse.

Costos y fuentes de financiamiento

Esto se da tanto en el sector pablico como en el privado, lo cual contradi-
ce el hecho que en varios paises latinoamericanos el principal contaminador es €l
propio estado. Sin embargo, no estan lejos los tiempos en'que toda la degrada-
cién ambiental se le asignaba a la empresa, particularmente la privada. La peor
acusacion era que no contribuia efectivamente al desarrollo sino que, al revés,
tendia a consolidar la existencia de intercambios desiguales y dependencia tecno-
logica y financiera, aparte de contribuir escasamente a la absorcién de mano de
obra y a la creacion de puestos de trabajo en ciertos sectores dinamicos.

Ahora tampoco estamos lejos de endosarle los principales males ambien-
tales a la empresa, aunque con nuevos argumentos. Es un area de preocupacion
inédita en que los sectores privados tienen poco que mostrar, como no sea cues-
tiones negativas. Los efectos degradantes al medio ambiente son mas visibles en
la industria que en ninguna otra parte. Y si nos atenemos al campo de la econo-
mia, se podria observar que una parte importante de las ganancias obtenidas por
las empresas provienen precisamente de una degradacion del medio, y por la cual
no se ha pagado.

La opinion pablica no se conmueve por la suerte de los empresarios ante
el cierre de industrias. Al contrario, tiende a aplaudir y a apoyar las medidas,
porque la degradacion ambiental la siente en la piel.

Deficiencias de los sisternas tradicionales

Uno de los problemas de la gestion ambiental piblica es su endémica falta de
recursos. Hay ventajas tecnoldgicas como resultado de la proteccién ambiental: la
industria debe manifestarse activamente por la transformacion productiva, por la
reconversion industrial en funcion de la dindmica econdmica mundial, por la transfe-
rencia de tecnologias limpias, por el cambio en el perfil energético.

No obstante, mas alla de los meros argumentos en favor del desarrollo
sustentable y la proteccion ambiental en la industria, se pueden proponer suma-
riamente algunas lineas de accién concretas, que no agotan las posibilidades exis-
tentes. Se trata de los campos de la tecnologia, la utilizacion de los recursos natu-
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rales, en particular la energia, la internalizacion de los costos del deterioro
ambiental y el desarrollo de nuevas formas de gestion.

Privatizacion

En la region existen experiencias privatizadoras de la gestion de residuos.
En los nuevos requerimientos surgidos de la privatizacion hay areas especificas
de responsabilidad publica y privada. También existe el riesgo de monopolio de
la funcién en el contexto de la privatizacion de la gestion de residuos: la regula-
cion de tarifas.

El estado redefinird algunos de sus roles, y la industria tendréd que
hacerse responsable no sélo de sus productos sino de sus subproductos, de los
insumos que ocupa, sea éste el espacio, el recurso humano, la energia, los
materiales, el recurso financiero. Las actividades “no productivas” tenderan
también a estructurarse como empresas en los ambitos artistico, cultural o
recreativo.

Al estado le corresponde definir reglas del juego, apoyar técnica o finan-
cieramente a los sectores productivos para que mejoren sus rendimientos
ambientales, promover (con incentivos econémicos y no-econémicos) una ges-
tién industrial ambientalmente sustentable, controlar y fiscalizar. El sector priva-
do, por su parte, debe participar en la gestion ambiental como parte integrante
de ella, y no como sujeto pasivo de puras regulaciones.

~ Sin calificar a priori una perspectiva como ésta, no cabe duda que de
darse un esquema semejante, éste sera un desafio mayor para la industria priva-
da. Sobre todo porque tendra que responder por la gente, por los que trabajan en
ella y por los que compran sus productos o reciben sus subproductos.

Innovaciones y experiencias

Los temas que se plantean en este plano se pueden sintetizar de acuerdo
al siguiente esquema:

Nuevos enfoques

La manera de efectuar la evaluacion de los nuevos enfoques regionales:
desregulacion, privatizacion y descentralizacion.

Nuevas formas de operacion

Las nuevas formas de operacion requieren una separacion de funciones y
reparto de las areas entre los sectores pablico y privado. El paradigma del desa-
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rrollo sustentable ha sido desarrollado por la Comision Bruntland y apunta fun-
damentalmente a un desarrollo respetuoso de la base de recursos en funcién de
las necesidades de las generaciones futuras.

El desarrollo sustentable no se puede alcanzar sin una activa cooperacion
entre los que definen las politicas, los gerentes, los cuadros técnicos, los trabaja-
dores, los consumidores y los funcionarios pablicos. Cada cual tiene un rol
importante que cumplir. '

Un elemento basico es cambiar las perspectivas de la gestion empresarial
desde una tradicional, orientada a los negocios, a una que estimule las posibilida-
des de contribuir al desarrollo sustentable. Para ello se requiere que la empresa
desarrolle un planteamiento de largo plazo. Hoy dia se habla, incluso, de “gestion
verde” en la empresa, la que pasa por un proceso de internalizacion de las exter-
nalidades.

Las formas tipicas de toma de decisiones sistematicamente descuen-
tan el futuro, subvaluando los costos del agotamiento de los recursos y los
beneficios de la conservacion. El desarrollo sustentable a nivel de la empresa
requiere que sus ejecutivos extiendan su vision més allé de los limites de la
fabrica. :

La gestion de la empresa debe poner énfasis en el manejo de las incerti-
dumbres ligadas al proceso productivo y a los productos, desarrollando incluso
actividades de investigacion. La idea es generar alternativas tecnologicas, trans-
formacién de los sistemas productivos y cambios en los productos que contribu-
yan a un desarrollo sustentable. Adecuadas bases de datos deben apoyar este tra-
bajo, asi como evaluaciones de los riesgos ambientales que involucra la actividad.
Las recomendaciones de las EIA (Evaluaciones del Impacto Ambiental) no solo
deben llegar a los ejecutivos que toman las decisiones en la empresa, sino alimen-
tar a los procesos de produccion, disefio de productos y adquisicion de materias
primas.

Aplicacién del principio “contaminador - pagador”
pag

El pago de servicios a precios reales y la discusion de las tarifas, entre
otros items, son claves para la aplicacion de este principio, fundamental en politi-
ca ambiental. La realidad latinoamericana muestra un cuadro bastante deplorable
en esta materia, donde muchas tarifas o impuestos de incidencia ambiental, res-
ponden mas a criterios de poder econdmico o justicia social, que a la realidad de
su estado. El concepto ha sido estudiado en detalle, por ejemplo, en Valenzuela
(1991)° y Cubillos (1994)."

En relacion al caso de Chile, existe una “reaccion negativa a todo intento
de enfoque que pretenda encapsular las respuestas en recetas unilaterales que...

[l
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s6lo constituyen un elemento de freno”. Segln el autor, se debe privilegiar “la
accion de un conjunto de instrumentos relacionados entre si, mds que de enfo-
ques unilaterales, basados en las supuestas virtudes de alternativas en una sola
dimension. De esta forma, es posible combinar la utilizacion de distintos tipos de
instrumentos tanto de regulacion social de cardcter compulsivo, hasta econdémi-
cos de libre.mercado”.

SUBSIDIOS PARA PYMEs EN ALEMANIA

Gran parte de la asistencia ofrecida por el gobierno alemén y la Union
Europea esta disponible a través de todo el pais. A su vez, los programas financiados
por los estados regionales se han disefiado especificamente para sus territorios. Los
nuevos estados del este de Alemania ahora han recopilado manuales con consejos
acerca del tipo de asistencia a laque se puede postular e informacién relativa a los
criterios y tamafio de las subvenciones. En muchos casos, solo las empresas peque-
fas y medianas del sector manufacturero pueden postular o tienen preferencia.

A nivel federal, el apoyo es pata los siguientes objetivos ambientales:
*  Promocién de Economias Regionales (Programa Federal y Estatal en conjunto)
* Programas financiados por el Banco de Inversiones y el Banco de
Compensacion Aleméan
*  Préstamos del Programa de Recuperacion Europea (ERP)
®  Programa de Garantia de Proteccion Ambiental
¢ Programa de Inversiones para la Disminucion de la Contaminacion ~ *

La Deutsche Ausgleichsbank (DtA) es una importante institucion crediticia,
que maneja las operaciones del Programa de Recuperacion Europea (ERP), a través
de un mecanismo de financiamiento rotatorio. Las areas principales del programa de
financiamiento ambiental del ERP incluyen:

* Tratamiento de aguas servidas

*  Gestion de residuos

¢ Abatimiento de la contaminacion del aire
* Inversiones en conservacion de la energia

Los créditos tienen una serie de ventajas y otorgan financiamiento hasta por
el 50% de los costos de inversién. La disminucién de la contaminacién en la fuente
recibe una atencion especial entre los programas de financiamiento del ERP.

Adicionalmente el DtA, bajo su Programa de Garantia a la Proteccién
Ambiental, financia nuevas tecnologias. Por otra parte, el Programa de Proteccion
Ambiental financia el desarrollo de proyectos de disminucion de la contaminacién.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997).
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Reformulacién de los subsidios

En la Region existe una cierta experiencia en la aplicacion de subsidios

para el impulso del desarrollo de sectores especificos. Sin embargo, los analisis

recientes para diferentes sectores, han mostrado que dichos subsidios, atn cuan-
do exitosos econémicamente, han sido nefastos para la calidad ambiental.

En definitiva, muchos subsidios son ambientalmente no-sustentables, y una

adecuada gestion economico-ambiental pasa por su eliminacion o reformulacion.
Esto es particularmente notorio en el caso de los sectores agricola y forestal.

Fondos para la gestion ambiental

Los fondos nacionales de garantias hipotecarias, o de otro tipo, son un
instrumento de amplio uso en la gestion ambiental y frecuentemente exitosos.
Pero es dificil que se le pueda considerar un instrumento economico propiamente
tal.

Fn Bolivia y Colombia, por ejemplo, se han creado cuerpos institucionales
orientados exclusivamente a manejar tales fondos, con resultados variados. En
Chile y Ecuador, por otra parte, se est4 trabajando en su creacion, aprovechando
las experiencias de otros paises.

Inversién puiblica. Las fuentes nacionales e internacionales de inversion
piiblica contienen en muchos casos items propios para las inversiones ambienta-
les. Casi todos los paises de la region tienen propuestas en este sentido. EIl men-
cionado estudio sobre Chile proporciona un apronte metodoldgico que puede ser
Gtil para avanzar en esta matetia.

Rol del sector financiero. No esta suficientemente desarrollado el rol que
el sector financiero puede cumplir en la gestion ambiental. Existen algunos inten-
tos de fondos rotatorios, por ejemplo, que buscan financiar ciertos proyectos con
caracteristicas sustentables. Es el caso de Chile, donde una iniciativa de este tipo
para la provincia de Huasco, 11l Region, a través de financiamiento de la coope-
racion alemana, intenta apoyar proyectos que sean a la vez econémicamente Vvia-
bles y ambientalmente sustentables.

Nuevas fuentes de financiamiento. En este plano, es necesario seguir
explorando, junto con los bancos internacionales, asi como enfatizar en el desa-
rrollo de convenios bilaterales e instancias de cooperacion horizontal y coopera-
cion internacional.




| NSTRUMENTOS REGULATORIOS
Y ECONOMICOS

Amplia y variada gama

Como parte de la gestion ambiental, la gestion de residuos se desarrolla
utilizando una gama de instrumentos de diferentes enfoques y caracteristicas. En
general, éstos se mueven entre aquellos puramente impositivos, de tipo normati-

~ vo 0 reglamentario, que apuntan a la orientacion de comportamientos, via incen-
tivos o desincentivos.

En este contexto se han acufiado los conceptos de instrumentos regulato-
rios (o de orden y control) e instrumentos econdmicos, presentandolos como
enfoques alternativos excluyentes y de dificil armonizacién. Sin embargo, la dico-
tomia es engafiosa, porque en la practica hay diversos instrumentos que son pro-
piamente regulatorios, y que tienen un cardcter econdmico, como las multas.
Hay otros, como los sellos verdes, que tienen un caracter de incentivos, pero fun-
damentalmente no-econémico.

El tema de los instrumentos economicos corresponde a una discusion sut-
gida en los paises desarrollados ¢ importada a Latinoamérica via el marketing
ideoldgico. La idea de incorporar instrumentos econdmicos de mercado es ir més
alla en a sofisticacion de los procedimientos. No es posible separarlos de tal con-
texto, y dejarlos como elemento central de la politica ambiental. Ningtn pais
desarrollado lo ha planteado asi.

De todos modos, los instrumentos econémicos constituyen un comple-
mento indispensable a la accion directa de fiscalizacion piblica y privada. Con
ellos es posible lograr importantes incrementos de eficacia en la gestion ambien-
tal. Sin embargo, es necesario establecer que de manera aislada, estos instrumen-
tos pueden ser absolutamente ineficaces.

En Inglaterra y Estados Unidos las nuevas reglamentaciones que incorpo-
ran instrumentos de mercado, tales como los derechos de emision transables o
los productos con rétulos ambientales, son un complemento para los estrictos
mecanismos de fiscalizacion y de control de las emisiones o inmisiones, acompa-
fiados de sofisticados sistemas de monitoreo. " 2
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Instrumentos regulatorios

Los instrumentos de regulacion o instrumentos de orden y control (com-
mand & control) se han utilizado con mucha frecuencia en las politicas ambien-
tales. Se trata fundamentalmente de herramientas sociales para regular el deterio-
ro ambiental provocado por diversos agentes, y tienen que ver con la responsabi-
lidad del estado de impedir que ciertos grupos con mayor poder aplasten los
derechos de otros en cuanto a disfrutar de un medio ambiente limpio.

Sin embargo, las dificultades para el control efectivo de sus dictimenes, y
la ineficiencia econdmica que suelen generar, los han convertido en instrumentos
ctiticados. En particular, se plantea que deben acompanarse de instrumentos
menos distorsionados en términos econdmicos, especialmente aquellos que hacen
uso del mercado como ente asignador.

Tipos de instrumentos regulatorios

Existen diversas tipologias para estos instrumentos. Una de ellas es la de
Herrera (1994)%, la que se da a conocer en los parrafos siguientes.

Estandar y normas

Son limites pre-establecidos para el uso de las capacidades y funciones del
medio ambiente, los cuales pueden ser de calidad ambiental, de efluentes y emi-
siones, tecnoldgicos, de rendimiento, de producto y de proceso. También se
encuentran en esta categoria las especificaciones tecnoldgicas, el diseno de equi-
pos o instalaciones y la estandarizacion de métodos de muestreo.

Los estandar son los instrumentos predominantes de regulacion directa
de la calidad ambiental y sirven para definir la carga aceptable de residuos o emi-
siones, a partir de la cual el medio se considera contaminado. Aqui es necesario
formular una consideracién de politica: hay una definicion cientifica de contami-
nacion, cuando cierta capacidad de absorcion o asimilacion de emisiones por
parte de un medio, es superada por la cantidad generada de tales emisiones, con
un dafio para esa capacidad. A esta definicion se superpone la definicion politi-
ca, que considera que hay contaminacion cuando se supera la norma. Esta tltima
definicién corresponde a un concepto de calidad ambiental, establecido social-
mente y expresado en la norma.

En términos econémicos, €l dafio ambiental se produce de acuerdo a la
primera definicion de contaminacion. El medio es degradado y eso implica cos-
tos. La segunda definicion de contaminacion, la politica, refleja lo que la socie-
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dad esta dispuesta a pagar por calidad ambiental, incluido el eventual costo de
reparacion o de aceptacion de la degradacion.

Los objetivos de los estandar se definen por el establecimiento de montos
permisibles o concentraciones de ciertas substancias o descargas en el aire, agua
o suelo; o por niveles de emision de efluentes o residuos.

Los estandar se dividen en dos grandes grupos: de emision e inmision,
dependiendo de la unidad operativa sobre la que se trabaja, sea una industria
emisora 0 un &rea receptora de tales emisiones. En muchos paises para hacer
referencia a aquellos que regulan los efectos directos sobre la salud humana, se
habla de estandar primarios; y de estindar secundarios, para sefialar aquellos
efectos sobre los recursos naturales y el sector silvoagropecuario, que también
afectan el bienestar de las personas.

Se presenta a continuacion una categorizacion de los estandar, la que
sigue a Barde (1994)" y Bernstein (1991). Sumariamente, las caractetisticas
principales de cada uno de ellos son las siguientes:

Estandar de calidad ambiental
Se fijan para proteger la calidad del aire y agua de acuerdo a criterios
cientificos, poniendo limites a los contaminantes aceptables, a manera de objeti-
vos de control. Pueden ser cumplidos libremente por parte de los agentes, en la
medida que se mantenga una calidad ambiental global.

- Estandar de efluentes y emisiones

Son valores medios o maximos permitidos de concentracion o de canti-
dad de contaminantes que se pueden descargar en un cuerpo de agua o emitirse a
la atmosfera.

- Estandar tecnoldgicos
Son estandar de efluente o emision que especifican la tecnologia que la
industria debe usar para cumplir con los estandar de calidad ambiental.

Estandar de rendimiento

Especifican la cantidad de contaminantes que se pueden descargar y con-
trolar antes de la descarga.

Estandar de producto
Establecen un limite legal a la cantidad de productos contaminantes que
pueden descargarse en las aguas y atmdsfera. Se trata de la composicion, propie-
dades, métodos de prueba, etc.
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- Estandar de proceso
Se refieren a las instalaciones fijas y comprenden normas de concepcion
en la construccién y normas de explotacion.

 Permisos, cuotas y licencias

Los permisos, licencias y otro tipo de autorizaciones son herramientas
importantes para el control de la contaminacion, la utilizacion de los recursos
naturales y el manejo y disposicion de los residuos. En general, deben estar res-
paldados por estandar de calidad de aire o agua. Cabe mencionar que en ciertos
casos el mercado puede contribuir a fijar los montos de tales recursos sujetos a
permisos, cuotas y licencias.

Ademés, pueden ser empleados para conseguir objetivos ambientales en
condiciones especificas, como por ejemplo el cumplimiento de un cddigo de uso,
para localizar las actividades de éreas donde se minimicen impactos ambientales,
instalaciones de plantas de tratamiento, y otras medidas de proteccion ambiental.

Sin embargo, estos instrumentos muchas veces se basan en consideracio-
nes econdmicas relativas a los limites posibles de utilizacién de determinados
recursos (incluida la capacidad asimilativa de ciertos medios para recepcionar
residuos o emisiones), y se los suele presentar como opciones frente a instrumen-
tos econémicos que no son de mercado.

* Reglamentos para el uso del suelo y el agua

Ciertos procedimientos de control del uso del territorio pueden servir
para limitar o controlar proyectos de energfa, explotacion de recursos naturales,
uso de recursos hidricos, y potencialmente otras actividades. Tales reglamentos
determinan también los usos potenciales del territorio.

En este caso, la reglamentacion puede crear un régimen de usos del suelo
distinto del que producen los mercados. Asi por ejemplo, las zonificaciones en las
4reas rurales tienen por objeto frenar la conversion de las tierras agricolas o pre-
servar habitats fragiles desde el punto de vista ecoldgico. En las areas urbanas, el
objetivo de la zonificacion consiste en determinar el uso del suelo urbano, tratan-
do de reducir los efectos negativos de la expansion urbana incontrolada.

Es importante sefialar que estas reglamentaciones son conceptualmente distin-
tas de las actividades de control y fiscalizacion, que son tareas mas bien administrati-
vas y legales y que tienen como instrumentos las sanciones, multas, clausuras, etc.,
seg(in correspondan a lo establecido para el no cumplimiento de las disposiciones.

Las experiencias, tanto en paises desarrollados como en paises en desa-
rrollo, demuestran que los instrumentos de regulacion directa de este tipo han
funcionado bien cuando el regulador tiene la capacidad de imponer sanciones o
multas y cuando existe un sistema de monitoreo apropiado para el control.
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¢ Sistemas de garantia de calidad

La “calidad” estaria definida como “la totalidad de los rasgos y caracte-
risticas de un producto o servicio que influye en su capacidad para satisfacer
necesidades establecidas o implicitas”."

En este contexto, la Garantia de Calidad (GC) vy la Gestion de Calidad
Total (GCT) son conceptos desarrollados originalmente para que las manufactu-
ras industriales pudieran mejorar los estandar, calidad y competitividad de sus
productos. Sin embargo, en los Gltimos anos su uso se ha ampliado a diversos
sectores. En este sentido, entre las exigencias de calidad se pueden incluir las exi-
gencias ambientales, debido a que de manera reciente se han generado diversas
situaciones, tales como:

- Un répido crecimiento en la complejidad de las regulaciones y estandar de
salud, seguridad del ambiente y, paralelamente, en las penalidades (cada vez
més severas), por incumplimiento de dichas regulaciones.

Presiones de los consumidores e inversionistas que quieren asegurar la com-
pra de productos o el manejo de empresas en forma ambientalmente respon-
sable.

- Necesidad de satisfacer objetivos y requisitos ambientales de manera eficiente
y costo-efectiva.

Un circuito de realimentacion es fundamental en un sistema de calidad,
donde destacan cinco elementos principales:*

Organizacion y responsabilidades documentadas; procedimientos escritos
y véalidos para quienes ejecutan las actividades; verificacion de que los requisitos
de calidad han sido alcanzados; registros de la obtencion de calidad y de la opera-
cion del sistema; monitoreo periddico interno y externo.

Experiencias internacionales de regulacién
Estandar

Los estdndar de calidad de las aguas subterraneas y superficiales y del
aire han sido ampliamente utilizados por los diferentes paises. Normalmente
constituyen el punto de partida en una gestion ambiental seria. Paises como
Brasil, Colombia, México y Venezuela se encuentran entre los de mayor desarro-
llo en este sentido, como resultado de su mayor experiencia en gestion ambiental,

Las normas de calidad del agua superficial se refieren a normas fijadas
para usos especificos e identifican la méxima concentracién de los contaminantes
para que no interfieran con su uso (bebida, etc.). En cuanto a las aguas subterré-
—
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neas, establecen las concentraciones permitidas de una sustancia y pueden refe-
rirse a una concentracion limite para todos los recursos o varias concentraciones
limites en relacion el uso del agua. »

Para el control de la contaminacion del aire, se establecen dos tipos de
normas: las primarias, para proteger la salud humana, y las secundarias, que pro-
tegen el bienestar general.

Los estdndar de efluentes se han introducido en varios paises, ya sea solos
o con estandar de calidad, por cuanto se orientan a controlar la descarga de con-
taminantes para alcanzar la norma de calidad del ambiente establecidas en los
diferentes paises.

Los estdndar de emisiones se refieren a las emisiones méximas permisibles para
fuentes fijas, es decir, fabricas, centrales eléctricas, refinerfas, incineradores, chimeneas,
etc., y para fuentes moviles: camiones, automoviles, motocicletas, etc. Un ejemplo de
estas normas es la Ley de Aire Limpio de los Estados Unidos (Clean Air Act).

En cuanto a estdndar sobre productos, en el caso del control de la conta-
minacién del agua se han aplicado a detergentes, pesticidas, fertilizantes, nsecti-
cidas, etc. y, especialmente, para controlar el uso de solventes para limpieza de
sistemas sépticos en el caso de las aguas subterraneas.

Para el control de las sustancias peligrosas, algunos paises utilizan nor-
mas y controles de productos. Por ejemplo, en los documentos técnicos sobre la
declaracién de productos quimicos que ofrecen, deben considerar informacion
respecto a la posibilidad de eliminacion o recuperacion en las diferentes etapas
de su uso. Puede prohibirse, restringirse o controlarse la manufactura, venta,
importacion o exportacion de sustancias toxicas o pesticidas. Se puede restringir
el uso o negar el registro de productos que no cumplan con las normas de seguri-
dad establecidas. También se pueden controlar los métodos de eliminacion de
productos quimicos o adoptar acciones inmediatas contra una sustancia o mezcla
quimica que presente riesgos de daios a la salud o al entorno.

Para el manejo de desechos peligrosos, se emplean diversos tipos de normas
técnicas operacionales que cubren a generadores y transportadores de desechos peli-
grosos. Incluyen etapas de registro con una agencia reguladora, anélisis de los dese-
chos y manutencion de los registros de modo que puedan rastrearse desde €l punto
de origen hasta su eliminacion final. Con respecto al almacenamiento, tratamiento, e
instalaciones de eliminacién de desechos peligrosos, especifican el disefio, construc-
cion y técnicas de mantenimiento y las tecnologias de control.

Permisos, cuotas y licencias

En algunos paises, autoridades competentes son las responsables de otor-
gar los permisos para las descargas industriales y municipales en aguas superfi-
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ciales, los que se emiten para perfodos determinados y deben renovarse periédi-
camente. .

Cuando las licencias para descargas de aguas servidas estdn sujetas a las
normas de afluentes, uno de los problemas mas serios consiste en lograr su cum-
plimiento. Generalmente la revision del cumplimiento se realiza a nivel regional
0 nacional. ,

Para la proteccion de aguas subterrdneas también se procede con
permisos y revision de proyectos, cuya finalidad es garantizar que los emi-
sores potenciales tomen las medidas apropiadas para evitar su contamina-
cion.

Los permisos permiten que las fuentes fijas de contaminacién del
aire descarguen contaminantes en la atmosfera, en tanto acaten las norma-
tivas. '

También las licencias y permisos $e emiten para las instalaciones de dese-
chos solidos aprobadas a fin de garantizar practicas seguras de eliminacion de
desechos (Inglaterra, Derecho para Control de la Contaminacion de 1974). Las
licencias para sitios de disposicion deben emitirse solo si el permiso requerido
para la planificacion del lugar esté vigente.

Para garantizar una segura operacion de los desechos peligrosos, las ins-
talaciones de tratamiento, almacenamiento y eliminacién se pueden sujetar a un
sistema de permisos, asegurando de esa forma que cumplan con las disposiciones
establecidas, muchas de las cuales se destinan a la proteccion de aguas subterra-
neas.

Se considera a las Evaluaciones del Impacto Ambiental (EIA) como un
instrumento permisivo eficaz en contra del deterioro ambiental. En varios paises,
como es el caso de Brasil, Colombia, Cuba, México y Venezuela, su aplicacion es
legal. Argentina, Bolivia, Chile y Ecuador estan implementando sus sistemas.
Adicionalmente, estas evaluaciones constituyen requisitos indispensables para el
acceso al crédito internacional. No obstante, la experiencia con las EIA no ha
sido halagadora en todos los campos."”

Control para el uso del agua

En muchos paises hay requerimientos especiales para cubrir los usos
especificos de las masas de agua. Asi, por ejemplo, hay diversas regulaciones que
se refieren a la exploracion, desarrollo, produccién y transporte de petréleo y gas.
Las regulaciones también consideran la explotacién de recursos naturales y cultu-
rales en ambientes marinos y el vaciamiento de desechos slidos y toxicos. Los
c6digos mineros, en diferentes paises, fijan las condiciones para la explotacion de
recursos naturales de los lechos de los rios y de las riberas. Ademés, varias regu-
]
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PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO
Y EXPERIENCIA EUROPEA

En momentos en que los presupuestos municipales estan sometidos a una pre-
sion creciente, particularmente en los paises en vias de desarrollo y recientemente en
naciones industrializadas, la idea de retirar el presupuesto completo de las cuentas
municipales y traspasarle la responsabilidad de la gestion de residuos al sector privado,
es una idea altamente atractiva para los administradores municipales. De este modo
podria justificarse plenamente el principio de “quien contamina, paga”.

A la luz de este contexto, es correcto examinar algunas expetiencias europeas y
los métodos alternativos que podrian adoptarse para América Latina y los estados
caribefios. El asunto debe abordarse analizando primero si el sector privado ofrece o
no una solucion realista al problema del financiamiento.

De acuerdo a un informe elaborado por el Dr. David C. Wilson, las expe-
riencias europea y de otros paises respecto a la participacion del sector privado en el
suministro de servicios destinados a la gestion de residuos solidos, pueden resumirse
en cuatro opciones. Al considerar su aplicabilidad en ciudades de paises en vias de
desarrollo, resulta conveniente considerar también sus implicancias en relacion a la
recuperacion de costos.

Opciones:

¢ Opcién Contrataciones: La municipalidad otorga un contrato a una firma priva-
da para proveer los aspectos definidos del servicio general de gestion de resi-
duos sélidos por un periodo determinado. El contrato puede otorgarse para la
operacion de una instalacion o flota de vehiculos municipales, o podria requerir
que el contratista provea el vehiculo. El otorgamiento del contrato se hace
mediante licitacion.

¢ Contrato de Concesion: La municipalidad otorga una concesién a una empresa priva-
da para construir y operar una instalacion de residuos solidos. La propiedad de este
establecimiento puede transferirse al gobierno luego de un periodo especificado.

*  Franquicia: La municipalidad otorga, mediante licitacion, un monopolio limitado a
una empresa privada para entregar un aspecto particular de la gestion de residuos
solidos (por ejemplo, recoleccidn) en un rea definida por un periodo determinado.
Generalmente la empresa privada entrega una boleta de garantia a la municipalidad
y paga un permiso para cubrir los costos del servicio de monitoreo.

» Competencia Abierta: El gobierno recopila un registro y emite licencias a las
empresas competentes para proveer la recoleccion de residuos sdlidos, reciclaje
o servicios de disposicion, Estas empresas luego pueden competir por los con-
tratos con particulares y establecimientos comerciales para la recoleccion, reci-
claje y/o disposicién de basura.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997), basado en: WILSON, David C. (1994), “Private Sector
Participation, The Answer to Waste Management Problems in Development Countries?”, Environment Resource
Management, Londres.




laciones estipulan el uso de las aguas de superficie para turismo y recreacion,
pesca comercial y criaderos de peces.

Control para el uso del suelo

Los controles para utilizacion del suelo promueven la proteccion de las
aguas subterraneas, restringiendo actividades dentro de areas sensibles. Aunque
la zonificacion y otros controles para el uso del suelo pueden utilizarse para pro-
teger el agua de los pozos, estos instrumentos pueden tener impactos negativos
en otros intereses locales, como en el costo de la tierra y bajos presupuestos. Para
controlar la cantidad de aguas subterréneas, algunos paises han establecido con-
troles sobre la extraccion de aguas subterraneas (pozos).

Para el control de fuentes fijas de contaminacién atmosférica también se
utilizan controles de uso del suelo, a través de designaciones -de partes o de toda
un érea-, como zona en la que se controla cierto tipo de contaminacion del aire.

Instrumentos econémicos

Seglin Bernstein (1991), los instrumentos econdmicos han sido impulsa-
dos en el mundo industrializado “para introducir mds flexibilidad, eficiencia y
costo-efectividad en las medidas de control de la contaminacion”. De acuerdo al
mismo autor, sus ventajas se pueden resumir as:
- Estimulan el desarrollo de tecnologias de control de la contaminacién en el
sector privado.
- Proporcionan a los gobiernos fuentes de ingresos para apoyar los programas
de control de la contaminacion.
- Requieren menor informacién detallada para definir el nivel més econdmico
de control de la contaminacion.

Los instrumentos econdmicos tienen la capacidad de regular la contami-
nacién de acuerdo a mecanismos de mercado, facilitando la accién estatal. Sin
embargo, no han eliminado la necesidad de los estandar, del monitoreo, de la fis-
calizacion y otros mecanismos del estado. Por el contrario, se han planteado
requerimientos nuevos en estas matetias.

Para que estos instrumentos funcionen, los precios de los productos
deben reflejar completamente sus costos sociales y ambientales. En economia
esta relacion es bésica, ya que en la medida que los precios no estén reflejando
los costos totales -porque no se valoriza el dafio ambiental, porque hay algtn tipo
de subvencion u otra distorsion del mercado- se est4 dificultando la funcién de
los instrumentos econdmicos. Ademas, se entorpece el proceso de toma de deci-
—
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siones desde el punto de vista ambiental y social. Asi, no es posible obtener una
adecuada asignacion de recursos a través del mercado.

La utilizacion de instrumentos econdmicos para la gestion ambiental
constituye una de las tendencias mas fuertes entre quienes estan preocupados por
el disefio y la formulacion de politicas ambientales. Las dificultades para consoli-
dar un sistema de regulacion eficiente, en ‘sus aspectos técnicos y financieros, y
sobre todo la mala experiencia en la mayoria de los paises en términos de los pro-
cedimientos de control, han hecho surgir la necesidad de métodos alternativos,
sustentados en el autocontrol.

Dentro de éstos, los instrumentos con base en el mercado cuentan con el
mayor interés, dada la experiencia que existe en otros sectores de la actividad
econdmica; y por el hecho de que son, ademas, compatibles con el paradigma
predominante, que busca dar al mercado un rol principal en la asignacion de
recursos. Todo lo anterior se da por entendido, naturalmente, en el marco de la
biisqueda de una economia sana, libre en lo posible de regulaciones, subsidios,
fijaciones de precios y otras distorsiones que dificultan su libre funcionamiento.

Las deficiencias de los instrumentos de regulacion directa han hecho que
las autoridades opten por los de regulacion indirecta o econdmicos para el desarro-
llo de la politica ambiental. Estos brindan, teoricamente, eficiencia y flexibilidad
(racionalidad econdmica) al control de la contaminacion ambiental e incorporan el
principio “contaminador-pagador”, de manera que los costos ambientales se refle-
jen en los costos de produccion.' De acuerdo al enfoque desarrollado por la
OCDE,* los elementos comunes a todos los instrumentos econdmicos deberian ser:

- Laexistencia de un estimulo financiero.

- La posibilidad de una accidn voluntaria.

- Involucrar a las autoridades de gobierno.

- Intencionalidad, directa o indirecta, de mantener la calidad ambiental por
sobre la decisidn en torno a la aplicacion de los instrumentos.

El uso ineficiente de los recursos del medio ambiente se puede atribuir a
que los mercados funcionan mal, estdn distorsionados o son inexistentes. Los
precios establecidos no reflejan los verdaderos costos y los beneficios sociales
que implica el uso de los recursos. Estos precios transmiten, por lo tanto, infor-
macion desorientadora sobre su escasez relativa y no brindan incentivos adecua-
dos para su gestion, su uso racional y su conservacion.

Las fallas més importantes del mercado que afectarian la gestion de los
recursos naturales serian las siguientes:
- Derechos de propiedad mal definidos o inexistentes (plblicos, privados o
comunitarios).
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Recursos sin precio o con precios parciales o distorsionados.
Mercados inexistentes o precarios.
Altos costos de transaccion que desalientan los intercambios.
Horizontes de planificacion cortos y altas tasas de descuento.
Incertidumbre y aversion al riesgo.

Por otra parte, Panayotou (1994)" ha introducido otro concepto intere-
sante: la falla de politica. En general, estas fallas se manifiestan cuando se adop-
tan medidas que fomentan ineficiencia economica, lo que en ocasiones se traduce
en degradacion ambiental. Los subsidios son un ejemplo de esto. Los hay a los
insumos agricolas para fomentar la productividad (revolucion verde); los subsi-
dios al desarrollo forestal productivo, que tienden a reemplazar bosque nativo
por bosque artificial; los subsidios al desarrollo industrial con resultado de conta-
minaciones; suministro de servicios basicos como electricidad, agua potable y
alcantarillado a precios subvencionados.

Estos instrumentos estan basados en el reconocimiento de que la degrada-
cién ambiental surge de sefiales incorrectas de precio, que a su vez resultan de la
ausencia de mercados para los recursos y activos del medio ambiente. De esta
manera, si los precios de los recursos o funciones que proporciona el medio
ambiente son bajos y se hace un uso excesivo de los mismos, la degradacion del
medio ambiente es inminente.

Tipos de instrumentos econémicos

Siguiendo a la literatura més reciente (Barde, 1994; Bernstein, 1991;
Leal, 1995%; Noder, 1993*; Panayotou, 1994; SEDESOL, 1992%), se han identi-
ficado los tipos de instrumentos que se sefialan a continuacion.
Instrumentos de desincentivo

Entre éstos se distinguen los siguientes tipos genéricos:

Cargos por contaminacion

Los cargos pueden ser farifas o impuestos, y establecen el control de

incrementos unitarios de contaminacion, pero dejan incierto el nivel de resultado

de la calidad ambiental. Hay de distintos tipos.

Cargos por efluentes y emisiones
Los cargos por efluentes y emisiones son tributos exigidos por la autoridad

]
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basados en la cantidad o calidad de contaminantes descargados al ambiente por una
industria. Son aplicables, por ejemplo, a las emisiones industriales en el medio acua-
tico, la generacion de desechos sélidos, la contaminacion atmosférica, el ruido, etc.

- Cargos al usuario

Son pagos directos por el costo del tratamiento piblico o colectivo de los
contaminantes. Con frecuencia se les usa en la gestion de desechos sélidos domi-
ciliarios y descargas de residuos en las alcantarillas, claramente identificados
como tarifas por un servicio piblico.

- Cargos de productos

Son tarifas que se suman al precio de un producto o insumo que causa conta-
minacion, en la fase de manufactura o consumo. En general funcionan en conjunto
con cargos de efluentes y emisiones. Son eficientes si existe un sustituto del elemento
contaminante, al que a la larga reemplaza. Son una forma de “impuestos verdes”.>

- Cargos administrativos

Son los honorarios pagados a las autoridades por los servicios de regula-
cidn, control, monitoreo, fiscalizacion, etc. para el financiamiento de la gestion
ambiental.

- Impuestos verdes

Son los cargos a diferentes opciones de productos. Operan mediante car-
gos a los items mas contaminantes y descargos a los que generan menor contami-
nacion. Se los ha denominado “impuestos verdes” por estar dirigidos a productos
que ocasionan contaminacion.

Instrumentos de mercado

Son “derechos” para generar emisiones actuales o potenciales, que el
usuario puede comprar y vender en el mercado. Hay de diferentes tipos:

- Licencias o permisos transables

Se trata de crear mercados ficticios que faculten a los que generan emisio-
nes o efluentes a efectuar un comercio de derechos. Una vez que la autoridad fija
una cantidad agregada de derechos de emisiones o descargas de contaminantes,
entrega estos “derechos” a las fuentes, mediante algin mecanismo de distribu-
cién (por licitacion o basado en informacién de contaminacion historica). Estan
destinados a fijar los niveles para cada unidad de acuerdo a sus posibilidades, en
el marco de la normativa vigente.

et
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La fuente contaminante controlard su contaminacion mientras el
costo marginal de esta operacion sea menor o igual al costo del permiso. Si
la empresa reduce sus descargas de contaminacion por debajo de los limites
establecidos, obtiene el derecho a emitir una cantidad correspondiente a la
diferencia entre el limite y su emision real, que puede transar en el merca-
do.

Las transacciones de los permisos en el mercado determinan su precio de
equilibrio. El instrumento requiere de un sistema de control complejo y sofistica-
do por parte de las autoridades.

- Seguros ambientales

Se trata de la cobertura de dafios ambientales por compaiias asegura-
doras. De este modo se transfiere la responsabilidad por el riesgo ambiental a
una compaiifa de seguros. El monto de la prima cuantifica la magnitud del
dafio ambiental. El incentivo es la posibilidad de.obtener menores primas de
acuerdo con las reducciones del dafio ambiental de la empresa, de un periodo
a otro.

Sistemas de responsabilidad compartida
Consisten en acuerdos entre la autoridad ambiental y las empresas para
responder por una calidad ambiental global establecida por las normas, y que los
involucrados se comprometen en conjunto a respetar, sobre la base de diversos
tipos de premios de cumplimiento.

- Sellos de calidad ambiental

Son instrumentos de mercado no-econémicos en que las empresas, a tra-
vés de una “certificacion” dada por un ente certificador, garantizan una cierta
calidad ambiental de productos, sea por los recursos que emplean, las emisiones
(reducidas o nulas) que generan, los procesos que emplean, etc. Los sellos verdes
deben estar respaldados por una instancia fiscalizadora y, en general, tienen una
expresion internacional.

Subsidios

Son concesiones, préstamos a bajas tasas, incentivos tributarios y otros,
con el objeto de inducir a un cambio de conducta o reduccion de costos de con-
trol de la contaminacién por parte de los contaminadores. Sin embargo, tienen la
desventaja de no ser compatibles con el principio “contaminador-pagador”, que
exige que el causante del dafio se haga responsable de los costos de la recupera-
cién.
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Sistemas de restitucion de depositos

Los consumidores deben pagar un sobreprecio por consumir productos
con residuos contaminantes. Al reingresarlos a un centro de seleccion para su
reutilizacion (envases retornables), reciclaje (desechables) o disposicién final,
recuperan el depOsito inicial o fianza.

El sistema de restitucion de depdsitos tiene como ventaja que toda su ges-
tion puede estar en manos de grupos privados que se encargan de comercializar
los residuos. Sin embargo, eso puede elevar los precios del producto y abrir la
posibilidad de falsificaciones (de recipientes o contenedores, por ejemplo), lo que
requiere un cuidadoso disefio del sistema.

Incentivos de cumplimiento

Estan atados a la regulacion directa. Se emplean para impulsar a los contami-
nadores a cumplir con los reglamentos y estandar ambientales. Hay de diversos tipos:
- Honorarios no reembolsables
Se imponen como multa a los que no cumplen el nivel de reglamentacion.
- Obligaciones de rendimiento
Son depbsitos reembolsables cobrados para obligar a la empresa a cumplir
con objetivos ambientales.
- Asignaciones de responsabilidad
Son mecanismos que operan mediante sentencia de una Corte de Justicia,
cuando ha habido un accidente de caracteristicas ambientales.

Sellos ambientales

Como instrumentos de incentivo permiten informar a los consumidores
sobre los efectos de un producto en el medio ambiente, para lo cual es necesaria
la existencia de una favorable disposicion y aceptacion de la ciudadania en torno
al tema de proteccion del medio ambiente. Dos son los posibles problemas que
presentaria este instrumento: posibilidad de constituirse en un obstéculo para la
libre competencia e ingreso de nuevas empresas a los mercados si no hay garantia
de transparencia del mercado, y ademés representaria un costo administrativo
para la autoridad pablica que controlaria la veracidad de dichos sellos.

Garantias bancarias
Generalmente se utilizan cuando se trata de actividades de muy alta ren-

tabilidad, y donde el sector financiero se halla dispuesto a otorgar garantias a
actividades potencialmente contaminantes.
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| Incentivos financieros
Generalmente se manifiestan en tasas de interés preferenciales.
Leasing

Aplicable sobre todo a equipos anticontaminantes, 0 a equipos de proceso
particularmente amigables con el medio.

Reduccion de impuestos y otros tributos
Siempre aparecen como alternativas, aun cuando no son bien vistas por

los sectores financieros por su ineficiencia intrinseca -y su injusticia en muchos
casos- en términos de trato igualitario a los agentes.

| Analisis costo-beneficio

Se trata del tema tradicional de los instrumentos para determinar los cos-
tos y beneficios de la actividad ambiental. Este es un campo donde han habido
importantes avances en los Gltimos afios, de manera fundamental en la definicion
de los beneficios ambientales, tradicionalmente considerados intangibles o muy
dificiles de valorizar.

Hay dos enfoques bésicos para abordar la cuestion de la valorizacién y
cada uno de ellos implica una serie de técnicas. Estos son la valorizacion directa
y la valorizacién indirecta. En ambos casos se busca expresar las preferencias de
los individuos frente a los cambios en el medio ambiente.

El primero de ellos utiliza dos métodos: los experimentos y las encuestas.
Los experimentos consisten en creat, directamente, una situacion de hecho que
permita probar los comportamientos de los usuarios de un determinado recurso,
bien o servicio ambiental. Sus resultados luego se pueden aphcar a otras situacio-
nes, normalmente a una escala mayor.

Las encuestas normalmente se basan en cuest1onar10s a la poblacion. El
método del valor contingente (“contingente” en el sentido de “condicional”) con-
siste en formular preguntas a la gente acerca de su disponibilidad a pagar por la
mayor provision de un cierto bien, o si estdn dispuestos a aceptar una disminu-
cion del mismo. Se asume la existencia de un mercado, de un contexto institucio-
nal y de un modo de financiamiento.

El método funcionaria, en general, si el pablico entendiera con claridad
los cambios en la calidad ambiental que se ofrecen, y respondiera en forma
veraz. De todos modos, siempre queda la duda acerca de si los comportamien-
]
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tos o actitudes que la gente pretende asumir ex-ante, son los mismos que ten-
dra ex-post.

El interés por el método del valor contingente ha aumentado en los Glti-
mos afios. Su eficacia depende mucho del buen disefio de las encuestas y cuestio-
narios -como lo demuestra la experiencia-, que es el resultado en parte de los
avances en las técnicas de muestreo, el manejo computarizado de informacion y
los sondeos de opinion pablica.

La valorizacién indirecta emplea técnicas que buscan conocer las prefe-
rencias de los usuarios a través de informacién real de los mercados. Las prefe-
rencias por los recursos, bienes o servicios ambientales son reveladas indirecta-
mente cuando un individuo compra un bien transado en el mercado, al cual el
bien ambiental esté relacionado de alguna manera.

Existen dos grandes grupos de métodos, dependiendo del tipo de merca-
dos que se utilizan para apoyar la valorizacion: mercados substitutos y de los
mercados convencionales. )

Los métodos relacionadas con los mercados substitutos implican obser-
var los mercados de bienes y servicios privados que estdn ligados a los recur-
sos ambientales que se desea estudiar. Dichos bienes y servicios a menudo
cuentan con atributos que substituyen o complementan los recursos ambienta-
les en cuestion. Los individuos, al comprar, revelan asi sus preferencias tanto
por el bien privado que ofrece el mercado, como por el bien ambiental relacio-
nado.

Hay dos métodos principales en esta categoria: las funciones de produc-
cién domésticas y los precios heddnicos. Las primeras tienen que ver con cam-
bios en las cantidades de los bienes privados adquiridos, y las segundas con los
cambios en los precios de tales bienes.

Las funciones de produccion domésticas asignan valor a los recursos
ambientales especificando ciertas relaciones o restricciones estructurales familiares,
entre el recurso ambiental en cuestion y otros bienes de consumo privado. Los valo-
res del recurso ambiental se estiman segén los cambios observados en los gastos de
bienes que son substitutos o complementarios del recurso ambiental.

Existen dos técnicas principales para llevar a cabo esta observacion: la
técnica del comportamiento preventivo y la técnica del costo de vigje. La primera
observa como ciertos insumos preventivos substituyen los cambios en el bien
ambiental. La segunda se basa en utilizar el viaje como manera de inferir la
demanda por recreacion.

Este método observa los mercados de ciertos bienes privados (propiedades,
salarios) de los cuales el recurso o atributo ambiental en cuestion es complementa-
tio o asociado, con el fin de inferir las preferencias de los individuos por la calidad
ambiental. Un ejemplo es el mercado inmobiliario, en el cual uno de los factores que
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influyen en la decision de comprar o vender una propiedad, es la calidad del medio
ambiente: areas verdes, cercania de un vertedero, contaminacién acdstica, etc.

Los métodos relacionados con los mercados convencionales se emplean
en situaciones en que los bienes o servicios ambientales presentan una produc-
cion medible. Estos métodos utilizan precios de mercado, o precios-sombra si los
precios de mercado no reflejan adecuadamente su escasez relativa; o bien precios
inferidos, si no existen mercados.

En este campo se destacan dos técnicas: la técnica llamada de dosis-res-
puesta y la técnica de los costos de reemplazo o restauracién. La primera busca
establecer una relacién entre el dafio ambiental (respuesta) y alguna causa del
dafio, como la contaminacion (dosis), de manera tal que un nivel dado de conta-
minacion se asocie con un cambio en el medio ambiente, que pueda, a su vez, ser
valorado a precios de mercado, precios inferidos o precios-sombra.

La técnica de dosis-respuesta se puede usar, por lo tanto, cuando las rela-
ciones fisicas y ecoldgicas entre la contaminacién y el impacto son conocidas.
Esto requiere importantes niveles de informacién para evitar incertidumbres y
relaciones de dosis-respuesta incorrectas.

La técnica de los costos de reemplazo o restauracion observa los costos
de reemplazar o restaurar un medio dafiado a su estado original, y utiliza este
costo como una medida de los beneficios de la restauracién. Es muy utilizada, ya
que en muchos casos es relativamente facil y directo obtener tales costos de expe-
riencias similares, tanto nacionales como internacionales. En efecto, hay paises
que pueden presentar resultados satisfactorios en materia de control de la conta-
minacion urbana, restauracion de lagos o disposicion de desechos solidos, por
dar algunos ejemplos particularmente relevantes.

El cuadro de la pagina siguiente, adaptado de Pearce et al. (1994),* pre-
senta de manera sintética las opciones instrumentales, teniendo en cuenta que
muchas de estas técnicas se utilizan combinadamente, y que en muchos casos
importan més las variantes o adaptaciones especificas, segtin el problema a abor-
dar, que su definicion excluyente.

Su aplicabilidad es variable. Hay diversas experiencias en los paises desa-
rrollados, y se considera que es uno de los aspectos de la economia ambiental
donde ha habido més avances. Sobre todo, para valorizar los beneficios de Ia ges-
tion ambiental, topico considerado inmanejable hace una década.

Experiencias internacionales

Las tendencias actuales muestran un incremento en el uso de instrumen-
tos economicos en Europa, y particularmente, en Alemania. Esto se da en el
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TECNICAS DE VALORIZACION

Técnicas
Indirectas

Experimentos Encuestas Mercados Mercado
(Valoracion substitutos | | convencionales
Contingente)

Funciones Costos de
de dosis- reemplazo
respuesta

1
Funciones de Precioﬁ
produccién | { hédonicos
domésticas
Comporta- Meétodo del
miento costo de
preventivo viaje
1
Valor Valor
de la de los
propiedad salarios

Fuente: Adaptacién de PEARCE, D. et al. (1994), “Economic Values and the Environment in the Developing World” University of North
Carolina at Chapel Hill, North Carolina.

marco de la redefinicion de los respectivos roles de la regulacion y del mercado
en la gestion ambiental. Ver, por ejemplo, Umweltbundesamt (1994) y Barde
(1994).

Las politicas ambientales en la mayoria de los paises desarrollados han
incluido una estrategia de orden y control, privilegiando la aplicacion de instru-
mentos reguladores. La critica a las dificultades que presentan los instrumentos
de regulacién ha hecho que se vayan incluyendo en su gestion ambiental a los
instrumentos econdmicos.

Desde un punto de vista més puramente econémico, la regulacion ha sido
sistematicamente calificada de antiecondmica, ya que introduce ineficiencias en

P —

L

393




el sistema, al intervenir en mercados, como los relativos a los bienes y recursos
ambientales, que de por si se hallan sujetos a diversos tipos de fallas.

Pero hay otra critica mayor: el enfoque de regulacion estricta podria sig-
nificar una traba a la transformacion productiva y €l progreso tecnoldgico en
algunos sectores, por su dificultad para evolucionar o reaccionar rapidamente
frente a nuevos desarrollos. Se la califica de estatica y contraria a la moderniza-
cién,

Tarifas o impuestos

Las tarifas por efluentes para el control de la contaminacion de aguas
superficiales se utilizan con éxito en muchos paises con el objeto de financiar
proyectos que mejoren la calidad del agua. Las tarifas se basan tanto en el volu-
men como en la concentracion de contaminantes de acuerdo a regulaciones esta-
tales. En algunos paises las experiencias no han sido muy positivas porque han
tenido un enfoque regulatorio, se han fijado muy por debajo de los costos de dis-
minucion de la contaminacién y no se han ajustado a la inflacion.

Las tarifas por uso, en el caso de aguas negras, pueden ser variables, fijas
0 una combinacion de ambas. Pueden basarse en valores de la propiedad residen-

cial, o calcularse seglin formula que incluye el consumo en metros cfibicos, 0
bien ser un impuesto de tasa fija por alcantarillado residencial.

Generalmente, las altas tarifas por alcantarillado estimulan el tratamiento
completo de las aguas servidas industriales de manera que sean adecuadas para
descargarse en aguas de superficie, pero también pueden motivar la evasion de
tarifas (descargas ilegales) por parte de las empresas, complicando asi la estima-
cion de un tarifado optimo. Las tarifas més bajas, en cambio, estimulan sélo el
pre-tratamiento minimo. Las experiencias en varios paises demuestran la impor-
tancia de establecer tarifas por aguas negras a un nivel adecuado antes de hacer
inversiones piblicas en tratamiento de esas aguas.

Las tarifas por uso para control de contaminacién del aire son cuotas
directamente aplicadas a los vehiculos, para reducir la congestion y contamina-
cion. Se pueden aplicar a zonas restringidas, a tiempos especificos en el dia o
autorizaciones de circulacion en determinados dias, bajo la forma de un permiso.
Ademds, una cuota anual de inspeccidn y un impuesto adicional es un cargo al
usuario que desanima [a contaminacién por fuentes méviles.

Para la recoleccion y tratamiento de desechos solidos municipales comdn-
mente se utilizan las tarifas por uso, que incentivan muy poco porque se consi-
deran como pagos por dichos servicios. En algunas instancias, las municipalida-
des han instituido un sistema de precios a los desechos solidos, el cual provee
incentivos para las familias para la reduccion en la generacion de desechos.
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Algunos paises aplican tarifas (“cuotas complementarias”) por la elimina-
cion de desechos. La cantidad depende generalmente del tipo de desechos y del
método de tratamiento antes de su descarga. -

Las tarifas por emisiones no juegan un rol importante en el control de la
contaminacién del aire, debido a que no hay tratamiento colectivo al cual poder
asignar las ganancias y su complejidad es grande (gran costo administrativo), a
menos que se testrinja a algunos contaminantes.

Los cargos por producto se han aplicado mucho en Europa, como dife-
renciacion de impuestos, a fin de estimular el uso de gasolina menos contaminan-
te y para distinguir a diferentes tipos de automoviles, cuyas caracteristicas influ-
yen en la contaminacion.

La mayoria de cargos por productos relacionados con los desechos se
aplican a recipientes no retornables, aceites lubricantes, bolsas plasticas, fertili-
zantes, pesticidas, llantas, combustibles, etc. Su falta de impacto como incentivos
se debe a que no contribuyen a la transicion de politicas remediables por politi-
cas preventivas.

Los impuestos se cargan también a fabricantes e importadores de un pro-
ducto que se considera una sustancia peligrosa o de dificil desecho o disposicion
(lubricantes).

Los cargos administrativos podrian incentivar el uso de elementos menos
peligrosos; sin embargo, han sido cargos generalmente bajos que no tienen efecto
incentivador.

Subsidios

En algunos paises se asignan créditos preferenciales y concesiones para la
planificacion, disefio y construccion de instalaciones de tratamiento de alcantari-
llado municipal, asi como para la importacion de equipos de control de la conta-
minacién. También se pueden proveer subsidios, a menudo bajo la forma de tasas
de interés reducidas, a las nuevas tecnologias que reducen la contaminacion. El
crédito subsidiado para la reubicacion es también un método bastante usado.

Existen donaciones para el desarrollo de tecnologias innovadoras con
emisiones bajas de contaminacion del aire, asi como beneficios tributarios para
sistemas de energia que favorecen al medio ambiente, tanto industriales como
residenciales, vehiculos y combustibles poco contaminantes.

Adicionalmente, las subvenciones se enfocan a garantizar un tratamiento
tributario preferencial a las emisiones de bonos del estado y de administraciones
locales para la construccion de plantas de tratamiento de desechos solidos o para
el desarrollo de plantas capaces de quemar los desechos municipales para la
generacion de calor o energia.
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Bajo el enfoque de los subsidios, los fondos de gobierno se utilizan para
pagar el costo de subsanar los efectos de derrames y otras descargas reales o
potenciales de sustancias peligrosas y en las fugas o goteras de los depdsitos de
desechos peligrosos.

Sistema de reembolso de depdsitos

Basicamente se emplean para el tratamiento de residuos solidos. Ademés
de ser aplicables a los envases de bebidas (EEUU), han mostrado ser efectivos
para el reciclaje de automéviles, baterias de automdviles, aceites lubricantes y
envases pesticidas. '

En general el sistema funciona muy bien, aunque la prohibicién de ciertos
productos es mas eficaz. En la practica, los sistemas de deposito-reembolso pare-
cen ser mas eficaces que los sistemas de devolucién voluntaria, quizas porque
recompensan el buen comportamiento.

Administrativamente, el sistema es eficiente. No requieren control o parti-
cipacion de la autoridad, excepto cuando tiene relacion con los esqueletos de los
automéviles. Bajo este sistema, el depdsito paga a los concesionarios, que trans-
fieren el dinero a las autoridades de registro, quienes luego reembolsan el dinero
al duefio del vehiculo cuando se emite el certificado de chatarra.

En términos de eficiencia, no se han hecho evaluaciones que comparen
los costos de estos sistemas con los costos de alternativas con resultados ambien-
tales iguales. No obstante, se puede suponer que, en algunos casos, los costos de
la recoleccion de desechos caseros, transporte, incineracion o eliminacion, exce-
den los costos del sistema de deposito-reembolso.

Incentivos de cumplimiento

El uso de este instrumento no siempre ha sido efectivo para el control de
la contaminacion de aguas superficiales. En muchos casos las multas por incum-
plimiento con las normas ambientales han sido evaluadas por las industrias con-
taminantes (curtiembres, cemento, hidrocarburos, jabones, licorerias, detergen-
tes, aceites vegetales) y al compararse con las ventas, las tarifas han actuado
como disuasivo importante solo para las companias pequenas, responsables por
relativamente poca contaminacion.

Las multas por incumplimiento alientan el acatamiento de normas y otros
instrumentos reguladores en relacion con la proteccion de aguas subterraneas.
Las sanciones pueden ser civiles o penales.

El no cumplimiento de las regulaciones implica sanciones para los conta-
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minadores del aire, ocasionando multas o clausuras temporales o definitivas de la
empresa.

La asignacion de responsabilidad legal por los dafios causados por la con-
taminacion ha sido utilizada en el 4rea del manejo de desechos peligrosos. Las
sanciones pueden ser civiles o penales y en la préctica, para algunos casos, s han
logrado grandes compensaciones por dafios.

Instrumentos de mercado

La experiencia respecto de los Sistemas de Licencias (o Permisos)
Transables es atin escasa, ya que inclusive para los paises desarrollados ha sido
dificil implementarlos, por cuanto requieren de un sistema de control complejo y
sofisticado. No obstante, en los Estados Unidos existe algin antecedente de la
aplicacion de este sistema para la contaminacion del aire, ya que en 1977 se
introdujo en la Ley del Aire Limpio un programa de transaccion de emisiones,
que opera a través de créditos por reduccion de estas, el cual puede transarse de
varias formas. Asimismo, se ha aplicado el enfoque de las licencias transables de
descarga en Wisconsin, EEUU, para el control de contaminacién del rio Fox.”

Los permisos de descargas negociables no han dado resultados importan-
tes. Generalmente los programas tienden a limitar el intercambio de permisos de
descarga negociables. A las empresas se les pueden emitir permisos por un perio-
do dado de afios, que definan la asignacion de la tarifa por desechos, lo que a su
vez define la distribucion inicial de los permisos a cada empresa. Las restriccio-
nes muy severas impuestas a los intercambios inhiben significativamente el inter-
cambio dentro de este programa. Las trabas administrativas se suman al costo de
intercambio y desincentivan a las empresas.

Experiencias de paises latinoamericanos

La tarea crucial para la region es la de impulsar estrategias para imple-
mentar nuevos instrumentos econdmicos en América Latina y el Caribe. En otras
palabras, impulsar la aplicacion de estos nuevos instrumentos economicos. Para
tal efecto, resulta interesante revisar algunas experiencias.

Chile
El trabajo de Hartje® y otros se ocupa fundamentalmente de estudiar cua-

tro instrumentos economicos actualmente en uso en Chile: la tarificacién del
suministro y recoleccion de aguas; el sistema de derechos y mercados de agua
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transables; el sistema de permisos transables para la contaminacion del aire por
material particulado en Santiago; y la licitacién del uso de calles para el trans-
porte publico urbano.

Respecto a la tarificacion del suministro de agua potable y la recoleccion
de aguas servidas, el sistema en uso considera la aplicacion del principio del
costo marginal, y la recuperacién de costos, en un sector que en la mayoria de los
paises es subsidiado. Se trata de un sistema en transicién y que no se aplica al
tratamiento de aguas ni al area rural.

El segundo instrumento se refiere a los derechos y mercados de aguas. En
tal sentido, se asegura que Chile es un pais nico en la materia, donde los dere-
chos de aguas son privados, perpetuos e irreversibles. Sin embargo, a pesar de
esta aparente ventaja, el andlisis del documento demuestra que el sistema ha sido
nefasto para la gestién de cuencas y por ende para la proteccién ambiental. Tal
como en €l caso anterior, se mencionan diversas iniciativas para cambiarlo. Lo
mismo se plantea para los mercados de tales derechos, que carecen totalmente de
transparencia, no se hallan documentados y generan diversos tipos de externali-
dades.

Enseguida el documento analiza los permisos de emisiones transables
para material particulado, provenientes de fuentes fijas, en Santiago. Proporciona
antecedentes sobre como debera funcionar el sistema, y el grado de avance de su
desarrollo, ya que atin no estd implementado, como pudiera inferirse. Se mencio-
na que faltan, nada menos, que la ley que lo hara operativo, el fondo para identi-
ficar las fuentes potenciales, la estructura de precios de los permisos, el sistema
de cobros e impuestos, etc.

Finalmente se describe la licitacion de derechos de uso de calles para el
transporte urbano. Se mencionan algunos de los logros parciales del sistema
(mejoramiento de los circuitos, modernizacion del parque automotriz colectivo,
mejoramiento del servicio, racionalizacién de los recorridos, etc.), que han sido
también positivos en términos de reduccién de los niveles de contaminacion. Sin
embargo, queda bastante claro que tales “externalidades positivas” provienen
de la faceta regulatoria del sistema, que establecié normas y plazos para la reno-
vacion del parque rodante, asi como un cierto ordenamiento de los recorridos, y
no precisamente de su cardcter de instrumento econémico.

Ecuador

El diagndstico de la contaminacién industrial en la ciudad de Quito arroja
algunos resultados preocupantes. Tanto por el lado de la calidad del aire como de
la calidad del agua, la mayorfa de los indicadores presentan tendencias desfavora-
bles en términos de deterioro ambiental. Las causas principales: acelerado creci-

]

398




miento poblacional e industrial sin planificacion, crecimiento del parque automo-
triz y generacion creciente de residuos y emisiones.

Atn cuando se ha comprobado que no mas de un 18% de las 137.000
toneladas de emisiones contaminantes a la atmésfera corresponden a las fuentes
fijas, se ha privilegiado el trabajo sobre este sector, ya que simultineamente se
esta trabajando sobre las fuentes moviles; y, sobre todo, porque el sector indus-
trial es responsable de més del 70% de los efluentes contaminantes de los medios
hidricos, particularmente del rio Machéngara. Se sobrepasa la mayoria de las
normas. Los diagnsticos han permitido identificar por sectores a las principales
industrias responsables del deterioro de indicadores especificos.

En Quito, la tarifa del servicio de aseo se establece como un porcentaje de
la tarifa eléctrica. Se cobra el 10% de lo que se gasta en electricidad. Se han
hecho estudios de correlacién estadistica, quedando de manifiesto que la correla-
cion entre ingreso per capita, generacion de residuos y consumo eléctrico es
extraordinariamente alto. Por lo tanto, es una solucion justa y bastante eficiente,
aunque no carente de problemas. Por una parte, al contribuyente le da lo mismo
generar menos o més residuos porque igual paga el 10% de la tarifa eléctrica.
Este sistema no incentiva la minimizacion, y por tanto no puede usarse como ins-
trumento econdmico para disminuir la generacion de residuos. El otro problema
es que el precio de la energla eléctrica esta congelado ya por cuarto afio, para no
aumentar la inflacion. Esto desfinancia el servicio de aseo municipal.

El municipio de la ciudad cuenta con dos cuerpos legales de trascenden-
cia ambiental, las Ordenanzas N° 2910 y N° 3087. Sobre esta base se impulsan
una serie de actividades orientadas al mejoramiento de las condiciones sanitarias
y ambientales. Entre ellas, el sistema de instrumentos econdmicos para el control
de la contaminacion industrial.

El sistema propuesto por el municipio con la asesorfa de la Fundacion
Natura privilegia fundamentalmente el establecimiento de una multa, con la que
se busca castigar a las empresas responsables por la degradacion del aire y del
medio hidrico.

El analisis muestra que es sumamente impracticable, y sobre todo, dificil-
mente justificable, lograr un apoyo a este sistema de control de la contaminacion
dadas las condiciones econdmicas del pais; al menos, tal y como se ha concebido
la propuesta originalmente.

De modo que se ha trabajado en formular esta propuesta en el sentido de
presentarla como un sistema integrado por multa, cargo e incentivo, para hacerla
un todo coherente y atractiva.

Cabe mencionar que se ha propuesto que la multa sea complementada por
una serie de incentivos no monetarios, del tipo certificado de cumplimiento con las
disposiciones ambientales, que permitiran darle dindmica y legitimidad al sistema.
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El sistema de cargos constituye la fase siguiente y més sustantiva. Su cél-
culo se ha hecho en base a informacién real sobre costos de tratamiento en
industrias del 4rea. La formula utiliza tal estandar y establece una escala para
proceder a los cobros.

LA FINANCIACION DE LA GESTION DE RESIDUOS

Algunas ciudades de América Latina y el Caribe gastan la mitad de su pre-
supuesto municipal en la recoleccion de residuos. Los servicios de recoleccion y dis-
posicién de residuos son caros, incluso si se emplean los métodos mas primitivos.
No es sorprendente, entonces, que la atencion se centre cada vez més en las posibili-
dades de involucrar al sector privado en esta tarea.

Si se observan las cuatros opciones que tiene el sector privado para involucrar-
se: contrataciones, contrato de concesiones, franquicia y competencia abierta, solo dos
parecen tener una aplicabilidad general en los paises desarrollados. Los estudios de
casos en varios contratos del sector privado en Sudamérica han demostrado que las
contrataciones son el modelo més relevante. El contrato de concesiones tiene el poten-
cial de fomentar la inversion del sector privado en instalaciones de tratamiento y dispo-
sicion de residuos.

La franquicia parece tener s6lo una aplicabilidad en paises en vias de desa-
rrollo. En consecuencia, es un medio para atraer al sector informal, el cual ya ofrece
servicios de reciclaje dentro de un sistema organizado de gestién de residuos soli-
dos. Este sistema también puede ser apropiado para la colaboracion entre el sector
pablico y privado en lo referente a instalaciones para el tratamiento centralizado de
residuos peligrosos. Una franquicia ofrece un medio a través del cual el gobierno
puede entregar un monopolio limitado a una empresa privada para ayudar a reducir
los riesgos comerciales asociados a la fase inicial de un 51stema de gestion de resi-
duos peligrosos.

La competencia abierta parece tener pocas posibilidades en los sistemas de
recoleccion y disposicion de residuos solidos en paises en vias de desarrollo. Sin
embargo, al igual que en la mayor parte del mundo, es probable que se convierta en
la norma para muchos residuos industriales y algunos comerciales.

En sintesis, la experiencia de los paises desarrollados demuestra que no es
posible que los fondos para los residuos solidos salgan repentinamente del presupuesto
municipal. Los modelos de Alemania, Dinamarca y el Reino Unido, donde se han pri-
vatizado los servicios de recoleccion en los diltimos 10 afios, demuestran que la munici-
palidad se hace responsable de la provision de servicios, normas y recuperacion de cos-
tos, mientras que el operador privado entrega servicios bajo contrato con la municipali-
dad. El hecho de que una ciudad de un pais en vias de desarrollo llegue a esta situacion
aumenta la necesidad de contar con un respaldo 1nst1tu01onal dentro de la estructura
administrativa mumc1pal

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997).
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El sistema de incentivos tiene, a su vez, tres componentes interrelaciona-
dos: a) la creacion de un fondo de inversiones ambientales, generado a partir de
lo recaudado, en relacion con las multas y los cargos; b) un sistema de incenti-
vos monetarios basados en descuentos para su pago en funcién de cumplimientos
ambientales; y ¢) un sistema de incentivos no-monetarios.

Colombia

Un acabado estudio? refleja las deficiencias importantes en la gestion
ambiental via instrumentos economicos. En el caso de Colombia, que esta en
proceso de reforzar su politica de medio ambiente, el esfuerzo se ha hecho sobre
los instrumentos regulatorios. Los instrumentos econémicos utilizados como
resultado de una reglamentacion de hace una década -para los vertimientos de
aguas residuales y las emisiones atmosféricas- parecen, en principio, bien formu-
lados, pero su efectividad es escasa en términos de contribuir a la calidad
ambiental. Se observa, incluso, una clara falta de voluntad politica para aplicar-
los, segtin se deduce del analisis de los autores.

En el caso de Cartagena de Indias, se establece un cobro directo que lo
hace la Municipalidad, pero establece cuatro sectores, por grupos econdmicos, en
funcion de sus ingresos. Se establecen tarifas diferenciadas, lo que tiene un senti-
do mas equitativo.

México

Existe documentacion acerca del uso de instrumentos econdmicos en el
caso de México (SEDESOL, 1994). Este libro contiene una serie de estudios de
caracter general, con aportes de la OCDE y el Banco Mundial, de expertos espa-
fioles sobre €l caso de su pais y de México en torno a las posibilidades de aplica-
cién de estos instrumentos para la gestion ambiental.

La introduccion se plantea como una vision sumamente optimista respec-
to a las posibilidades de que los instrumentos econdmicos produzcan el milagro
de compatibilizar dos de los grandes desafios de la gestion del estado moderno:
la politica ambiental y la politica economica. La argumentacion gira fundamen-
talmente en torno a las distorsiones de la economia como producto de los subsi-
dios, las confusiones en los derechos de propiedad. Sin embargo, igual se habla
del manejo de los recursos y de mecanismos de control,

Respecto al caso mexicano, el anélisis destaca varios conceptos interesan-
tes que tienen que ver con la revision de los instrumentos actualmente en uso, en
particular sobre recursos naturales; y en la necesidad de cambios institucionales

L
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importantes. En un segundo trabajo se enfoca la que es posiblemente la cuestion
fundamental cuando se trata de establecer un enfoque adecuado para la gestion
ambiental: el equilibrio entre instrumentos de comando/control e instrumentos
econdmicos. La combinacion equilibrada que se propone incluye “instrumentos
de politica ambiental”, “controles directos”, “instrumentos econdmicos” e
“inversiones gubernamentales”.

Brasil

Reis y Motta (1994)* revisan la experiencia brasilefia con el uso de ins-
trumentos de mercado en las politicas ambientales. Las primeras secciones estan
orientadas a dar un marco conceptual sobre este tipo de instrumentos y sobre el
principio del contaminador-pagador; y a presentar enseguida el marco institucio-
nal de la politica ambiental brasilenia.

La tercera seccion analiza la experiencia brasilena concreta en esta mate-
ria. Se estudian los siguientes instrumentos econdmicos: las tarifas para los resi-
duos industriales, las acciones a nivel de cuencas hidricas, los impuestos para
control de contaminacion, la preservacion de recursos naturales, los fondos para
reforestacion, las tasas forestales, los royalties de recursos naturales y las com-
pensaciones fiscales para preservacion.

La cuarta seccion incluye discusiones sobre las proyecciones y lecciones
de la aplicacion de instrumentos econdmicos en la gestion ambiental en Brasil. Se
proponen diversas acciones que condicionan de diversas maneras la futura efecti-
vidad de su introduccion.

En general, se concluye que a pesar de ciertos progresos significativos
realizados en los Gltimos afios, en Brasil hay importantes lagunas en la gestion
ambiental, y particularmente en el uso de instrumentos econdmicos.

Las experiencias resefiadas tienden a confluir en el argumento de la nece-
sidad de trabajar sobre una combinacién de instrumentos.

Rol de los instrumentos econémicos

Los instrumentos econdmicos, como los demds instrumentos de gestion
ambiental, cumplen una serie de roles propios, entre los que es necesario desta-
car los siguientes:

Cumplimiento de las normas

Las normativas se formulan para ser cumplidas, y no deben ser en general
materia de negociacion. Sin embargo, siempre es posible impulsar su cumpli-
miento, en funcién del objetivo superior que es la calidad ambiental. Esto se

]
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puede lograr con incentivos econdmicos que premien, por ejemplo, a las empre-
sas que muestren comportamientos progresivamente mejores en relacion al cum-
plimiento de la normativa, o que reduzcan de manera notable las emisiones o la
generacion de residuos, atn cuando se hallen dentro de los estandar.

Minimizacion de impactos por contaminacion

La mayor contaminacion de aire, agua y suelos, particularmente la indus-
trial, es un fendmeno inherente al crecimiento econdmico. No en todos los casos
los cambios tecnologicos son factibles, por diversas razones propias de la débil
estructura econdmica latinoamericana. En este plano, ciertos desincentivos eco-
némicos a las actividades obsoletas, o ciertos incentivos econdmicos a la mode-
nizacion de procesos, pueden jugar un rol importante.

Eficacia y eficiencia de los instrumentos

La gestion ambiental latinoamericana padece de fuertes ineficacias e
ineficiencias, en particular en un tema critico: la capacidad de control. Un pro-
blema que no s6lo es imputable a la incapacidad técnica, sino también a las
débiles estructuras institucionales y administrativas, no exentas del problema
de corrupcion.”

Debilidades instrumentales en la region

En la linea de lo anterior, existen debilidades para la propia formulacién
de opciones instrumentales, sobre todo porque hay una tradicién de regulacion
culturalmente arraigada, y no sélo en el sector pablico sino también en el priva-
do, que frecuentemente clama por acciones del estado en su favor.

Beneficios de una mayor gama instrumental

El intento por implantar instrumentos econdmicos de mercado puede ser
de gran utilidad en la mejoria de la capacidad del ente responsable del medio
ambiente -la autoridad ambiental- para definir sus acciones propias, asi como
para sus relaciones con las regiones y los sectores.

Impulso a la transformacién productiva

El voluntarismo del pasado no cabe dentro de las posibilidades del desa-
rrollo latinoamericano, como se ha demostrado fehacientemente en las ltimas
décadas. La transformacion productiva no se producira, por lo tanto, ni por
decreto -como pueden sofiarlo los nostalgicos de la intervencion estatal, de cual-
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| quier signo -ni por generacion esponténea- como pudiera ser el deseo de los ado-
radores del libre mercado.

Lo més probable es que tal proceso se desencadene mediante estimulos
econdmicos que empujen en la direccion del cambio tecnoldgico, el que apo-
yado en adecuados instrumentos regulatorios y econdmicos, sea a la vez sus-
tentable.

Elementos para una estrategia

Para que los instrumentos econdmicos funcionen, los precios de los pro-
ductos deben reflejar sus costos sociales y ambientales completos. En economia
esta relacion es muy importante, ya que en la medida que los precios no estén
reflejando los costos totales -porque hay algin tipo de subvencién u otra distor-
sion del mercado- se esta dificultando la funcion de los instrumentos econdmicos.
Ademas, se entorpece el proceso de toma de decisiones desde el punto de vista
ambiental y social. Con ello, no es posible obtener una adecuada asignacién de
recursos a través del mercado.

Las tarifas son instrumentos ampliamente difundidos. Respecto a las tari-
fas de los residuos solidos domésticos, en el caso de Chile se establecen a través
de una ecuacion de los gastos totales divididos por los usuarios totales. Se cobran
a través del impuesto predial: en él se suman todos los gastos involucrados en el
proceso, dividido por todos los usuarios que hay, y de ahi se llega a un valor fijo,
con el cual se cubritian todos los costos de recoleccion y disposicion final. Este

. sistema presenta una serie de inconvenientes. En primer lugar, el impuesto pre-
dial en Chile lo paga solamente el 30% de la poblacién; el 70% restante esta
exento por tener una propiedad de muy bajo valor. Por lo tanto, el 70% no paga
nada por la récoleccion de basura. Ademas, el 30% que paga, paga lo mismo,
independiente del ingreso que tenga, lo cual genera una situacién muy compleja
porque, como se sabe, hay algunos sectores que generan mas residuos que otros
en funcion de su nivel de ingresos. Los sectores de ingresos medios terminan sub-
vencionando a los de altos ingresos. Esto ha repercutido creando una gran crisis
con desfinanciamiento del sector. ,

Actualmente, se esta intentando aplicar en Chile métodos coherentes con
el principio “contaminador-pagador”, en el marco de una nueva ley de rentas
municipales, apta para modificar este sistema. Le da la posibilidad a las propias
autoridades municipales de fijar sus tarifas en funcion de otros criterios. Hasta el
momento, persiste este problema. Las municipalidades mas pobres suelen ser las
mayores perjudicadas, dado que no solo tienen que recibir subvencion o apoyo
para su gasto social, sino también para la gestion de sus residuos.

Resulta muy dificil incentivar procesos de reciclaje u otros desde la pers-

1]
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pectiva politica, ya que la comunidad no tiene conciencia de la importancia que
este aspecto tiene desde el punto de vista econdmico. No hay incentivos para
reciclar porque o no se paga el servicio o se paga una cantidad fija.

Hay otro instrumento que no se refiere a los residuos domésticos sino a
los industriales y que abre una perspectiva distinta. Es el llamado “cargo” para
los residuos solidos desarrollado en Alemania. Este instrumento establece una
relacion entre la cantidad de residuos, la carga contaminante especifica (su grado
de peligrosidad) y el factor de eliminacion. Los recursos generados se utilizan
para sanear los lugares contaminados, para dar asistencia técnica, para realizar
investigacion y desarrollo, y para otras actividades vinculadas con esos aspectos,
con objetivos bien determinados.

El “cargo” en Alemania se diferencia entre los tipos de residuos, si son
més o menos peligrosos; los de clase 1 son los peligrosos, que tienen un cargo
més elevado. También se considera si la empresa auto-elimina o no los resi-
duos; se incentiva la autoeliminacion. El Gltimo factor, el factor de elimina-
cién, distingue entre las distintas formas de tratamiento, fisico-quimico-biolo-
gico, la incineracién y la disposicion final. El sistema alemén privilegia, por
supuesto, el tratamiento fisico-quimico-biologico, frente a la incineracion o la
disposicion final.

El anélisis del “cargo” en Alemania muestra que este instrumento permi-
te a la autoridad dar sefiales econdmicas precisas a los agentes econémicos acerca
de su politica de residuos industriales y establecer los estimulos y sanciones para
guiar los patrones de conducta empresarial y tecnolgica.

Aplicabilidad de nuevos instrumentos en la region

Voluntad politica para su aplicacién

La voluntad politica existente en la region para impulsar la aplicacion de
instrumentos econdmicos en la gestion de residuos, presenta un caracter muy
particular: en los sectores més propensos a la ideologfa libremercadista, se obser-
va una interesada idealizacion de los instrumentos econdmicos, un deseo de apli-
carlos a ultranza, como parte del paradigma que proclama que el mercado debe
hacerse cargo de la asignacion de la mayor cantidad de recursos o procesos posi-
bles, incluidos los que causan deterioros ambientales.

En ese plano, los publicistas y los investigadores ligados tanto a la empre-
sa privada como a los partidos politicos de centroderecha, estan permanentemen-
te clamando por la eliminacién de los esfuerzos regulatorios, con el argumento de
fa incapacidad del estado para controlar postetiormente las normas que €l mismo
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dicta. Las propuestas apuntan, entonces, a preferir los instrumentos econdmicos,
en particular los incentivos de mercado.

Sin embargo, tales propuestas no pasan de ir mas alla de algunas formula-
ciones generales. Los instrumentos econdmicos, particularmente los incentivos
de mercado, necesitan un marco regulatorio de base. Deben apoyarse en un con-
junto de normas generales y estndar particulares, en los sistemas de control del

LA TARIFICACION DE RESIDUOS DOMICILIARIOS POR
UNIDAD- EL CASO DE CHILE

Un sistema de tarificacién diferenciada de residuos sélidos domicilia-
rios y su caso especifico, el sistema de tarificacion por unidad, se insertan en el
marco general de los instrumentos disponibles para la gestion ambiental, sien-
do estos Gltimos, por un lado, instrumentos de control y regulacién, y por otro
lado, instrumentos econdmicos.

Cuando se habla de la tarificacion de residuos solidos domiciliarios en
Chile, la tarifa se refiere en general a los pagos que los usuarios efectdan por
concepto de aseo, incluyéndose en este conceptos la recoleccion, el transporte
y la disposicion de la basura, asi como el barrido de la calle, costos administra-
tivos y otros. Mientras que éstos tres dltimos costos constituyen gastos fijos,
los primeros tres items dependen de la cantidad, como también de la calidad
de la basura generada. Aunque los contratos de las Municipalidades con las
empresas que gestionan los residuos se pueden fijar a suma alzada y no de
acuerdo a la cantidad de basura que se genera, al final los costos de recolec-
cion y disposicion dependen, obviamente, de la cantidad de basura que se
.genera.

Por lo tanto, por razones de coherencia y eficiencia, eventualmente son
mas adecuados los contratos que contemplan pagos de acuerdo a la cantidad
de la basura recolectada o depositada, y la tendencia en las Municipalidades de
la Region Metropolitana en Chile, es de disefiar contratos con las empresas
recolectoras que dejan abierta la posibilidad de cobrar por unidad de residuos
recolectados.

De ahi provienen entonces la idea de que la Municipalidad cobre tam-
bién al usuario de acuerdo a la cantidad de la basura que se genera, siendo éste
un sistema de tarificacién por peso o por unidad.
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estado existentes y generar otros sustentos propios (un marco institucional, en
otras palabras). Su implementacién y mantenimiento requieren un financiamien-
to que, al menos en las etapas tempranas, debe recurtir a los esfuerzos estatales.
También debe existir un nimero minimo de empresas en condiciones de transar
emisiones y efluentes en los mercados ficticios que se creen, en condiciones
semejantes de competitividad.

-

El rango de como se han implementado los potenciales sistemas de
tarificacion diferenciada para los residuos sdlidos en la realidad es muy amplio.
Si hay una leccion valida de la experiencia de sistemas tarifarios diferenciados
para la gestion de los residuos en comunas en otros paises €s la siguiente: cada
comuna puede y debe disefiar sus sistema de acuerdo a sus realidades y necesi-
dades especificas. especialmente para la fase de introduccion de un sistema de
tarificacion por unidad, se puede pensar en un sistema hibrido, el cual de un
afio a otro puede aumentar la parte de las tarifas variables. Otra posibilidad
para introducir un sistema de tarificacion por unidad, gradualmente, es empe-
zar con la diferenciacion de la tarifa para locales comerciales, los cuales actual-
mente se incluyen en la definicién de usuarios del servicio ordinario de aseo
hasta los 200 litros diarios. :

Los distintos aspectos importantes a considerar en el disefio de un siste-
ma de tarificacion diferenciada para los residuos solidos domiciliarios, son los
siguientes:

- decision sobre el sistema basico

- decision sobre qué sistema de reciclaje se vincula

- decision sobre el sistema de cobranza

- decision sobre el sistema de contenedores

_ decision sobre como integrar a los edificios/conjuntos habitacionales
- decision de como enfrentar el tema de la fiscalizacion

- disefio de un sistema de informacion

- disefio del sistema de exenciones.

Fuente: BORREGAARD, Nicola, Proyecto CEPAL/GTZ (1996).




Impacto econémico de los nuevos instrumentos

La eficacia de los instrumentos para el control de la contaminacion se
mide por el grado de acercamiento al objetivo que se persigue.
Para todos los instrumentos, sean de orden y control (regulatorios) o eco-
ndmicos, su efectividad dependera de factores tales como:
- Aceptacion social.
- Claridad de expresion de los comportamientos de control.
- Capacidad del estado de hacer cumplir las normas e identificar infractores.
- Peso de medidas disciplinarias para desalentar a infractores.
- La voluntad politica y social para evitar que la norma se convierta en “letrg
muerta”.

En el caso de los instrumentos econémicos su efectividad es menor, pues
depende de la respuesta de cada agente economico involucrado y su eficiencia
dependerd de la relacion beneficio-costo de los recursos utilizados para alcanzarlo.

Condiciones institucionales de aplicabilidad

El deterioro ambiental de América Latina difiere en caracteristicas y mag-
nitud del de los paises desarrollados; sin embargo, es importante que se incluyan
en la politica econdmica lafinoamericana medidas correctivas y preventivas a los
abusos cometidos contra‘el medio ambiente.

No existen en ésta parte del mundo evaluaciones profundas y detalladas
de instrumentacion ambiental. Sin embargo, se pueden considerar diferentes
situaciones. Por un lado, los instrumentos econémicos no pueden aplicarse exito-
samente si con anterioridad no se establecen esténdar y se desarrollan procedi-
mientos de control y sancién. Por otro lado, la situacion de cada pais, region o
localidad es distinta y se requiere de variedad de instrumentos (politicos, admi-
nistrativos, econdmicos y legales).

La seleccion de instrumentos debe hacerse en funcion de objetivos claros
y de acuerdo al marco juridico, politico, social e ideologico existente. La agencia
regional responsable de implementar el control ambiental debe tener atribuciones
claramente definidas y contar con el equipo humano, equipamiento y fondos para
llevar adelante sus funciones en coordinacién con la autoridad central.
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INSTRUMENTOS ECONOMICOS
EN LA GESTION DE RESIDUOS SOLIDOS

1 campo de la aplicabilidad efectiva de instrumentos econémicos para la
gestion ambientalmente sustentable de los residuos sélidos, en particular

los industriales, pareciera estar bastante condicionada, aunque haya un

ambiente favorable para su aceptacion.

A modo de sintesis, se podria afirmar que tal aplicabilidad debe cum-

plir estos requisitos:

o Instrumentos que utilicen las fuerzas del mercado para inducir compor-
tamientos en lugar de ordenar para luego controlar.

¢ Instrumentos que creen mercados donde las fallas del sistema no permi-
ten intercambios.

¢ Instrumentos que asignen precios a recursos o procesos que no los tie-
nen; o los tienen en forma parcial o distorsionada (como es el caso de los
residuos solidos).

¢ Instrumentos que establezcan derechos de propiedad (ptblicos, privados
o comunitarios) sobre bienes libres o sobre los cuales no se reivindica
propiedad.

¢ Instrumentos que busquen compatibilizar las politicas econémicas con
las politicas ambientales.

¢ Instrumentos més eficientes desde el punto de vista de su gestion.

¢ Instrumentos de mayor aceptabilidad social, particularmente entre los
sectores productivos.

En este marco, los instrumentos de posible uso serian:

Derechos de propiedad
Establecimiento de la plena propiedad del generador de derechos
s6lidos sobre sus residuos
Responsabilidad del generador
Principio contaminador-pagador
Potenciacion de la minimizacion
Valoracion econdmica del desecho
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Establecimiento de derechos de uso restringido sobre ciertos bienes
pablicos.
¢ Disposicion adecuada de residuos slidos
¢ Control pablico

Creacion de mercados
¢ Permisos de uso transable de bienes piblicos con uso restringido

Instrumentos fiscales
 Impuestos a la generacion de residuos
- Por cantidad
- Por tipo
¢ Impuestos al uso del suelo para disposicion de residuos

Sistemas de cargos (tarifas)

* Cargos por recoleccion

*  (Cargos por disposicion

* (Cargos por contaminacion

Instrumentos financieros
¢ Fondos ambientales
- Para mejoramiento tecnoldgico
- Para fomento del reciclaje
- Para transporte y disposicion adecuadas
» Créditos blandos
- Para proyectos de objetivos “ambientales”

Sistemas de responsabilidad

* Por darios a recursos naturales

¢ Seguros de responsabilidad

* Incentivos al cumplimiento de normas

Sistemas de garantia (bonos y depésitos)

* Bonos de cumplimiento de normas
* Sistemas de depdsitos reembolsables

Fuente: LEAL, José, Proyecto CEPAL/GTZ (1996).
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