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Institucionalidad publica
y politicas ambientales
explicitas e implicitas

Nicolo Gligo

Experto Principal En los Ultimos afios € tema ambiental ha acrecentado su pre-
de Medio Ambiente,

CEPAL

sencia en los andlisis y propuestas sobre e desarrollo de los
paises de América Latinay € Caribe. Los graves procesos de
desestabilizacion ecoldgica en e mundo, unidos a numerosas
catastrofes y a la constante pérdida de recursos naturales, han
contribuido a la toma de conciencia sobre esta dimension. En
mayor o menor medida, los gobiernos de todos los paises de
la regién han procurado reforzar las politicas ambientales a
través de diversas iniciativas legales, técnicas, institucionales
y econémicas. No obstante, aln falta mucho para superar los
déficit existentes y para que las nuevas medidas que se pongan
en préctica sean realmente eficientes y eficaces. Tras lainope-
rancia que se observa en relacion con € tema del medio am-
biente hay problemas mucho més complejos que la mayor o
menor voluntad politica o € grado de eficiencia burocrética de
las estructuras ambientales. Este ensayo tiene por objeto exa-
minar la compleja generacion y aplicacion de las politicas
ambientales en los paises de la regidn, analizando de partida la
evolucion de la estructura institucional publica, para colegir
algunas recomendaciones que apunten a formas mas nove-
dosas y €ficientes de encarar nuevas politicas ambientales y de
conformar una institucionalidad ambiental publica que pueda

ayudar a generarlas.
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La evolucion de las estructuras institucionales

responsables de las politicas ambientales

1. Desde el término de la segunda guerra mun-
dial hasta fines de los afios setenta

Los problemas ambientales siempre han estado presen-
tes en la historia de laregiéon (Gligo y Morello, 1982,
pp. 112 a 148). Sin embargo, las categorias de andlisis
ambientales solo comenzaron a aplicarse hace algunas
décadas. Antes, el examen del medio ambiente se re-
partiaentre los andlisis de la calidad de vida de la gente
y de la situacion de los recursos naturales y se incluia
timidamente en algunas consideraciones sobre €l dete-
rioro de recursos derivado de los procesos de desarro-
llo.

La preocupacién por los recursos naturales, espe-
cialmente los renovables, se remonta a la época de la
Colonia. Varias crénicas de la época citan a gobernan-
tes, naturaistas y clérigos que sefidaron las desastro-
sas consecuencias de la conquista sobre los recursos
naturales del territorio americano.

A comienzos dd actua siglo, laexplotacion exce-
siva de algunos recursos naturales, la erosion de los
suelos, la deforestacion y la contaminacion de aguas
fueron sefialadas reiteradamente por sus efectos nega
tivos. Yaen ese entonces se afirmaba que los recursos
naturales de la region no eran infinitos.

Sin embargo, fue a partir del término de la segun-
da guerramundia cuando la concepcién mas sistémica
dd desarrollo empezé a tomar fuerzay e tema am-
biental comenzd a preocupar ala gente y, por ende, a
los estamentos politicos y los gobiernos. La prepara
cion de la Conferencia Mundial sobre el Medio Hu-
mano, realizada en Estocolmo en 1972, y los posterio-
res acuerdos, sirvieron para que la tematica ambiental
fuese tratada y gestada globalmente.

Tras esa conferencia hubo una suerte de activismo
ambiental en instituciones gubernamentales y se gene-
raron politicas, leyes e instituciones dedicadas a me-
dio ambiente. La pionera creacion del Ministerio del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables
(MARNR) en Venezuela marco un hito en los paises de
la region y durante varios afios, mas que de modelo,
sirvié de argumento para que los grupos y sectores de

la institucionalidad publica de otros paises lo mostra-
ran como un gemplo positivo.

No obstante los esfuerzos paradarle al medio am-
biente un tratamiento integra —como lo intentaba €
enfoque holistico presente en un amplio estudio deno-
minado " Sistemas ambientales venezolanos' (Venezue-
la, Ministerio del Ambiente y de los Recursos Reno-
vables, 1982)—, en la mayoria de los paises € tema
ambiental se abordé através de la planificacién, o bien
en forma sectorial, o bien en relacion con la investi-
gacion de los recursos naturales.

Los enfoques basados en la planificacion fueron
aplicados por nicleos u oficinas que dependian de al-
gun organismo de planificacion, en una época en que
ésta todavia seguia siendo importante en la regién. Asi
lo hizo en Ecuador & Consgo Nacional de Desarrollo
(CONADE), y en Paraguay |la Secretaria Técnica de Pla-
nificacién de la Presidencia de la Republica. En algu-
nos paises como Colombiay México, no obstante ha-
berse ubicado las funciones ambientales en organismos
sectoriales, los entes de planificacion ayudaron a defi-
nir ciertas politicas ambientales, en particular referidas
aregiones internas, sobre la base de programar laasig-
nacion de recursos.

La mayoria de los paises centraron sus politicas
ambientales en organismos sectoriales. Larelacion de
las paliticas espaciales con los organismos de desarro-
[lo urbano hizo que agunos paises ubicaran su orga
nismo ambiental en e ministerio relacionado con €
desarrollo urbano y lavivienda. En México, por gem-
plo, e ente ambienta es la Subsecretaria de Ecologia,
dependiente de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia (SEDUE).

En otros paises, como Argentina, la responsabili-
dad recay6 en € ambito de la salud, con la creacion
de la Subsecretaria de Ordenamiento Ambiental en la
Secretaria de Sdud y Medio Ambiente. El predomi-
nio del ordenamiento territorial y la ausencia del tema
de la sdlud ligado ad medio ambiente incidieron para
gue esta reparticién se mangjara con un ato grado de
autonomia dentro del ministerio.
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Varios paises optaron por reforzar o crear entida-
des en e sector silvoagropecuario. En Colombia
Instituto Nacional de Recursos Naturales y del Am-
biente (INDERENA), depende del Ministerio de Agricul-
tura pero tiene un ato grado de autonomia. Chile
mantuvo importantes funciones ambientales en la Cor-
poracion Nacional Forestal, dependiente también del
Ministerio de Agricultura. En Uruguay la responsabi-
lidad ambiental correspondi6 a Ministerio de Agricul-
turay Pesca, principamente a través de la Direccion
de Suelos y Fertilizantes. En Guatemala, El Salvador
y Honduras la solucién también se centré en este am-
bito. En Nicaragua, aunque €l Instituto de Recursos
Naturalesy dd Ambiente (IRENA) estaba definido como
no sectorial, centraba sus acciones casi exclusivamen-
te en la agricultura.

Los enfoques basados en la investigacion de los
recursos naturales se dieron en dos paises: en Perti con
la labor pionera de la Oficina Nacional de Evaluacién
de Recursos Naturales (ONERN) y en Chile através del
Instituto de Investigacion de Recursos Naturales (IREN).
Ambas instituciones impulsaron investigaciones inte-
gradas de recursos con planteamientos marcadamente
ecosistémicos. En Boalivia, en esta etapa también se
centré € examen del tema ambiental en la investiga
cién, llevada a cabo por su Consgjo Naciona de In-
vestigacion Cientifica y Tecnologica.

La complejidad de Brasil hace muy dificil defi-
nir sus improntas institucionales. En este pais se dio
una combinacion de un ente centralizado, la Secreta
ria Especial dd Medio Ambiente (SEMA), con organis-
mos estaduales ubicados en diferentes esferas de la
administracion publica de cada estado. Algunos orga-
nismos federales ayudaron también a impulsar la in-
corporacion explicita de la dimension ambiental, en-
tre otros, € Ingtituto Brasileiro de Desenvolvimento
Forestal (1BDF), € Consgjo Nacional de Desarrollo
Cientificoy Tecnoldgico (CNPQ) y, en especial, € Ins-
tituto Nacional de Investigacion de la Amazonia (INPA).

En la region latinoamericana fue muy importante
el aporte de algunos proyectos con apoyo internacio-
na parainvestigar  medio, planificar el desarrollo o
estudiar algin proceso de deterioro. Estos proyectos,
muchos de los cuaes se redlizaron también en los afios
ochenta, contribuyeron a arrojar luces sobre la situa-
cion ambiental. El Programa de Regionalizacion de
Ecuador (ORSTOM-PROMARG); €l programa ERTS de
GEOBOL en Bolivia; @ proyecto PNUD/FAO/IBDF de inves-
tigacion y desarrollo forestal en Brasil, que evalud la
deforestacion de la Amazonia, y € proyecto ILFESCDG
de desarrollo de la cuenca dd Rio Guayas en Ecua

dor, son gemplos claros de acciones que dinamizaron
laincorporacion del tema ambiental en algunos paises
de laregion.

Ademés de estos proyectos, cabe destacar los es-
tudios realizados por la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) através de su Departamento de De-
sarrollo Regionad y Medio Ambiente, en especial los
referidos a la cuenca del Plata; los proyectos de areas
protegidas de la Organizacion de las Naciones Unidas
paralaAlimentacién y laAgricultura (FAQ) y los estu-
dios sobre desarrollo y medio ambiente realizados por
la CEPAL, através de su Unidad Conjunta CEPAL/PNUMA
de Desarrollo y Medio Ambiente.

2. La década perdida

Si los afios ochenta fueron la década perdida para la
economia de América Latinay € Caribe, sn duda fue
también una década muy negativa para la dimension
ambiental.

Los gustes derivados de la crisis econémica que
golped a la region repercutieron notoriamente en las
instituciones ambientales, que en ese entonces estaban
empezando a emerger, eran débiles y carecian de re-
cursos financieros a la atura de sus responsabilidades.
La poca estatura politica de estas nuevas estructuras
llevé a que se las tratara de manera concordante con
la ausencia de presion para favorecerlas.

L as restricciones presupuestarias y la consiguiente
reduccién de los gastos gubernamentales afectaron las
partidas de gastos institucionales dirigidos a propési-
tos que, en la percepcion de las autoridades naciona-
les, tenian bga prioridad econémica (Brzovic, 1989).
Y cas sin excepcion las autoridades de los paises de
laregion incluyeron € gasto ambienta entre los de bga
prioridad.

Los efectos ambientales desencadenados por los
instrumentos que buscaban reducir e gasto fueron
multiples y de diferente signo, lo que hace muy dificil
determinar las relaciones de causalidad. Sin embargo,
los efectos directos sobre las instituciones ambienta-
les publicas fueron claramente identificables y negati-
VOS.

La restriccion de los gastos corrientes de las re-
particiones ambientales que controlaban la inversion
sectoria limitd su capacidad de realizar o contratar
estudios de impacto ambiental, o su capacidad de ne-
gociar y dar seguimiento a estudios de preinversion o
vinculados a la g ecucién de proyectos con consecuen-
cias ambientales.

Todas las reducciones de gastos afectaron la ca-
pacidad de la ingtitucionalidad ambiental vigente. Pero
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lo que es muy dificil de medir son sus efectos negati-
vos en e ritmo de expansion de esta institucionalidad,
gue se planteaba como urgente por la creciente impor-
tanciadd tema. No cabe duda de que los entes ambien-
tales no gubernamentales, la opinion puablica con con-
cienciaambiental criticay los sectores ambientales de
la administracion publica, en cada uno de los paises
de la region, esperaban una notoria expansion en as-
pectos como reforzamiento institucional, nueva legis-
lacion, dotacion de personal, recursos financieros, etc.
Esta expansion no sdlo no se obtuvo sino que, en la
mayoria de los casos, hubo reducciones. Por €llo, los
efectos de la "década perdida’ persisten hasta hoy, pues
con las restricciones presupuestarias actuales, a los
paises les ha sido muy dificil superar este rezago.

A los problemas aludidos hay que sumar los efec-
tos de una politica de guste que en los paises de la
region, explicita o implicitamente, establecio que €l
medio ambiente no podia ser obstaculo para sus logros.
Asi, laingtitucionalidad ambiental vigente en ese en-
tonces paso a constituir una suerte de estorbo que de-
bia ser en lo posible silenciado. En muchos paises se
diluyé la responsabilidad ambiental hasta el punto de
no haber una autoridad clara; en otros, aunque ésta
existia, era constantemente superada por acciones pa-
ralelas de los ministerios de economia o de los secto-
res productivos. Sin embargo, € peso de los procesos
de deterioro, y también la preparacion de informes
nacionales para la Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre € Medio Ambiente y €l Desarrollo (Rio de
Janeiro, 1992), contribuyeron a fines de los ochenta'y
principios de los noventa a modificar las politicas vi-
gentes 'y dar un nuevo impulso a las politicas ambien-
tales y sus organismos.

3. El impulso de los afios noventa

La conciencia ambiental cada vez mayor a nivel na
cional y mundial impulsd una readecuacion de los
enfoques nacionales frente a tema. A la vez, la paula-
tina globalizacion de la economia cred nuevas formas
de comercio internacional, en las cuales las conside-
raciones ambientales empezaron a tener un lugar in-
sospechado.

La preparacion de la Conferencia de Rio de
Janeiro tuvo variados efectos en los paises de laregion.
En primer lugar, sirvié para que en distintos sectores
y estamentos dentro de cada pais hubiera una discu-
sion profunda sobre los problemas del medio ambien-
te y los recursos naturales. Notable fue lamovilizacion
de cientificos, académicos, personeros publicos, orga-
nismos ambientales no gubernamentales y otros que

hizo Brasil para preparar su informe nacional. No en
todos los paises se dio estadiscusion integral; algunos
redujeron sus informes nacionales a solo aporte del
organismo ambiental central.

En segundo lugar, la preparacion de la conferen-
cia sirvio para que se conceptualizaran las diferencias
entre d nortey € sur. Los paises de AméricalLatinay
el Caribe en su conjunto, y unidos a otras naciones en
desarrollo, pudieron hacer un frente comin para esta-
blecer que las soluciones alos problemas ambientales
pasan indiscutiblemente por la erradicacion de la po-
breza (cepaL, 1991; BID/ANUD, 1990).

Las nuevas relaciones comerciales entre los pai-
ses del norte y los del sur ha sido uno de los factores
que més ha pesado en lareaccion de algunos paises de
la region frente a la temdtica ambiental. El caso de
Chile resultailustrativo. Es indiscutible que la moda-
lidad de desarrollo adoptada por este pais no privile-
giaestadimension. Sin embargo, laamplia aperturade
su economia ha creado frecuentes demandas ambien-
tales, mucho més gravitantes que la posible presién
interna desde los distintos estamentos de la sociedad
chilena. Y no cabe duda de que la asociacién con los
paises del MERCOSUR vy € acuerdo de complementacion
comercial firmado con Canada incrementaran estas
demandas.

El Tratado de Libre Comercio de América del
Norte y su Acuerdo Paralelo sobre Cooperacién Am-
biental, compromete a México a atos niveles de pro-
teccion del medio ambiente. Una de las consecuencias
més importantes de este tratado fue la creacion de la
Comisién de Cooperacion Ambiental de América del
Norte, cuyo consglo debe opinar sobre la compatibili-
dad de normas ambientales. La creacion de la Comi-
sion de Cooperacion Ecolégica Fronteriza (CCEF) tam-
bién fue establecida por € Acuerdo Paralelo (México,
Poder Ejecutivo Federal, 1996). El tratado ha ayuda
do a una mayor incorporacion del tema ambienta v,
en aguna medida, ha influido en la creacion de un
organismo central ambiental més fuerte; pero ha sido
el Unico factor positivo para la dimension ambiental en
México. Los compromisos de este pais con la Organi-
zacion para la Cooperacion y € Desarrollo Economi-
cos en relacion con € medio ambiente incluyen un ni-
mero importante de decisiones que habran de aplicar-
se.

En Centroamérica, los acuerdos de cooperacion
centroamericana incrementaron en los afios noventa la
preocupacion por el medio ambiente. Se intensificaron
las acciones de la Comision Centroamericana de
Ambiente y Desarrollo y se firmaron protocolos sobre
desarrollo sustentable.
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La puesta en marcha del Mercosur ha privilegia-
do e aspecto comercial. Sin embargo, ha habido al-
gunos avances ambientales que posiblemente se obser-
ven sobre todo en los efectos de las nuevas infraes-
tructuras fisicas de integracion. La evaluacion del im-
pacto ambiental de la Hidrovia de la Cuencadel Plata
se ha traducido en importantes avances en € conoci-
miento integrado de esa cuenca y los efectos de sus
modificaciones.

El Pacto Amazonico ha seguido su tradicion de
privilegiar € conocimiento del ecosistema amazonico,
su integracion y los efectos de sus ateraciones.

Especial mencion merece lo que sucede con la
Agenda 21, emanada de la Conferencia de Rio de Ja
neiro. Al evaluar lo que se ha hecho para aplicarla se
observa que los paises poco o nadalaconsideran. Si €
pais tiene que evaluar su seguimiento, lo que hace es
recopilar informacion sobre € desarrollo que ha teni-
do e tema ambiental con posterioridad a la Conferen-
ciade Rio de Janeiro, considerando actividades que se
hubieran realizado con o sin Agenda 21. Laexcepcion
son algunos acuerdos internacionales inscritos en la
Agenda 21, que por su dindmica han desembocado en
acciones derivadas de los compromisos adquiridos. En-
tre ellos se hallan los acuerdos sobre la capa de ozono
y el cambio climético, amén de los avances en € Gru-
po Intergubernamental ad hoc sobre Bosques, de la
Comision sobre e Desarrollo Sostenible, de las Nacio-
nes Unidas.

4. La nueva institucionalidad ambiental

Los cambios producidos dentro de los paises y la mo-
dificacion del escenario mundia provocaron importan-
tes transformaciones en la institucionalidad ambiental
publica, la que se fortalecié en los paises que crearon
o reforzaron ministerios de medio ambiente, y también
en los que radicaron la méxima autoridad ambiental en
cuerpos colegiados, como comisiones o consgjos. En
algunos paises se ha estructurado un "sistema institu-
ciona ambiental" que abarca las distintas instancias,
niveles y desagregaciones; pero no pasa de ser una
estructura configurada en € papel, ya que la temética
sigue siendo abordada desde una ingtitucionaidad cen-
tral y, ademés, en € caso de paises federativos, por ins-
tituciones estaduales o provinciales.

Lo tradicional en los paises de laregién es que la
méaxima categoria la otorgala condicién de ministerio.

! Véase més detalles en PNUMA, 1996.

Por lo tanto, los esfuerzos se orientaron a crear minis-
terios que se hicieron cargo de los planteamientos so-
bre desarrollo sustentable. En general, este temano se
ha considerado una responsabilidad nacional compar-
tida por todas las esferas; 1o que ha predominado es la
tendencia a que lo aborden organismos ambientales.

De los nuevos ministerios creados, algunos cen-
tran sus funciones no sélo en los problemas ambienta-
les, sino que también hacen hincapié en la situacion
de los recursos naturales. Cas todos ellos tienen que
ver en forma muy amplia con los problemas de la con-
taminacion, pero en lo que hace alos recursos natura-
les, privilegian los renovables. Es e caso dd yatradi-
ciona Ministerio del Medio Ambiente y de los Recur-
s0s Naturales Renovables (VARNR) de Venezuela. Ca
sos similares son € Ministerio del Medio Ambiente y
Energia de Costa Rica; € Ministerio de Medio Am-
biente y Recursos Naturales de El Salvador; la Secre-
taria de Estado en € Despacho de Recursos Naturales
y Ambiente de Honduras, y € Ministerio del Ambiente
y los Recursos Naturales (MARENA) de Nicaragua.

México cred hace dos afios € Ministerio de Me-
dio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, que no solo
tiene la responsabilidad ambiental tradicional, sino que
abarca también sectores productivos o muy estrecha-
mente ligados con éstos, a través de su Comision Na-
cional de Aguasy su Subsecretaria de Pesca, y de pro-
gramas productivos forestales de la Subsecretaria de
Recursos Naturales.

Otros paises que le han dado rango ministeria ala
autoridad ambienta del pais han llegado a similar so-
lucién, pero con agunas variantes. Brasil cred un Mi-
nisterio de Medio Ambiente y Amazonia Legal, que,
ademas de abordar la problemética ambiental del pais,
privilegia € territorio amazénico que incluye los esta-
dos agrupados en la Amazonia Legal.

Para crear su Ministerio de Medio Ambiente,
Colombia aprovechd las estructuras preexistentes de
corporaciones auténomas de desarrollo regional, con-
virtiéndolas en corporaciones ambientales. El Minis-
terio recogio la experienciadel Instituto de los Recur-
sos Naturales Renovables y del Ambiente (INDERENA),
institucion que ha entregado a América Latinay €
Caribe aportes pioneros.

Algunos paises de la regién han encomendado €
temaa un ministerio asociado a una actividad tradicio-
nal: en varios paises del Caribe de habla inglesa son
ministerios asociados ala saud y en otros a del turis-
mo. En Centroamérica, Belice tiene un Ministerio de
Turismo y Medio Ambiente.
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En Uruguay se ha seguido la antigua tradicion de
relacionar € tema ambiental con la planificacion ur-
bana y territorial; por ello se cred e Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento del Territorio y Medio Am-
biente. En Cuba se le ligo ala cienciay alatecnolo-
giaen € Ministerio de Ciencia, Tecnologiay Medio
Ambiente.

Dos paises han tratado de hacer cambios
institucionales para introducir e complegjo tema del
desarrollo sustentable. Bolivia fue pionero d crear €
Ministerio de Desarrollo Sustentable y Medio Ambien-
te. Argentina transform6 en 1997 la Secretaria de Re-
cursos Naturales y Ambiente Humano en la Secretaria
de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable.

Los paises que optaron por comisiones 0 conse-
jos privilegiaron las funciones de coordinacion mas que
las de gecucion. Por gjemplo Ecuador, Guatemala'y
Chile tienen una Comision Naciona de Medio Am-
biente y Per(i un Consgjo Nacional de Medio Ambien-
te. Panama ha centrado las funciones ambientales prin-
cipalmente en € Ingtituto de Recursos Naturales Re-
novables (INRENARE).

El reforzamiento de la estructura institucional
publica para e medio ambiente no se ha traducido en
mayor eficiencia. En varios paises de la region, las
contradicciones ambientales propias de la modalidad
de desarrollo predominante, que estd en expansion, se
han traducido en fata de voluntad politica paraimpul-
sar el tema. A veces, € elevarlo a nivel de ministerio
0 de comision nacional ha sido una operacion cosmé-
tica. Para varios gobiernos € medio ambiente es un
obstaculo, un persongje no invitado alafiestadel cre-
cimiento econdémico con e que hay que compartir re-
cursos a regafadientes, a que hay que aidar o arrin-
conar usando formas elegantes. Y una de ellas puede
ser un ministerio que debe gjustarse a leyes ineficaces
e ineficientes 0 que tiene muy pocos recursos.

No obstante, existen gobiernos en los cuales la
dimension ambiental empieza a ocupar un lugar de
importancia, y las decisiones de sus organismos am-
bientales comienzan a tener la fuerza necesaria como
para modificar seriamente la politica ambiental de sus
paises.

Politicas ambientales explicitas y

politicas ambientales implicitas

en las politicas econdmicas

1. Las contradicciones del reforzamiento

institucional

S se andlizan las variadas medidas que se han toma-
do en los Ultimos afios en relacion con € medio am-
biente y los recursos naturales, especialmente ligadas
a reforzamiento ingtitucional del tema ambienta en €
aparato publico, habria que concluir que se ha avan-
zado en laincorporacion de la dimension ambiental en
€l quehacer de los paises. A los notorios cambios de
la estructura publica antes descritos hay que sumar,
entre otras medidas, nuevas legislaciones y reglamen-
tos, mayores controles y normas, planes de restaura-
cion ambiental, ampliacion de las areas protegidas y
reforzamiento de su gestién, programas para mitigar €
impacto de grandes proyectos, programas de capacita-
cion y de educacién ambiental y compromisos ambien-
tales internacionales.

Sin embargo, y las cifras asi lo confirman, no
existe hoy ningln indicador o estadistica que sefide
que la situacién ambienta en la region ha mejorado.
Por € contrario, todas las estadisticas muestran que €
deterioro ha continuado (Gligo, 1995, pp. 107 a 122;
PNUMA, 1997, pp.80 a 95).

Todo parece indicar que los esfuerzos desplega-
dos en laregion pararevertir las tendencias negativas,
que han sido muchos, sdlo han servido para que de-
terminados procesos deteriorantes atenlien sus pendien-
tes negativas, sn modificar sus signos.

Esta situacion suele atribuirse a la ineficiencia del
aparato burocrético publico, a la fata de compromi-
sos de los sectores empresariales, o, en forma mas
genérica, a la insuficiente conciencia ambiental de la
poblacion.

Sin embargo, las causas son mucho més comple-
jas: la interaccion de diversos factores como las con-
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tradicciones ambientales del modelo econémico —en
particular de los horizontes de planificacién— y los
conflictos entre los bienes sociales y privados; las dis-
tintas racionalidades de los actores sociales, especial-
mente de los productivos; la coexistencia de distintos
grados y tipos de conciencia ambiental en la poblacion
(desde difusa a critica), y la tardia maduracion politi-
ca de los estamentos tradicionales de los poderes
legistativos.

Existe un aspecto clave que deberia, de alguna
manera, integrar y jerarquizar factores que redunden
en una gestion capaz de provocar un cambio de signo
en los procesos ambientales deteriorantes: laforma en
gue se generan las politicas ambientales publicas deri-
vadas de la aplicacion de lalegidacién vigentey delos
programas de gobierno. Hasta ahora no se ha recono-
cido debidamente la importancia de este factor para
impulsar la incorporacion del tema ambiental.

La politica ambiental explicita se origina en los
organismos centrales ambientales de la administracion
publica: los ministerios de medio ambiente o las comi-
siones 0 consegjos ambientales. Pero hay politicas am-
bientales implicitas que surgen de los ministerios o del
poder central, relacionadas cas todas con € crecimien-
to econdémico y cuya trascendencia no ha sido debida-
mente sopesada. Las politicas de crecimiento econé-
mico y las politicas sociales son las que mandan en los
paises y como suelen privilegiar e corto sobre € lar-
go plazo, generan politicas ambientales implicitas de
signo negativo.

No hay que confundir las politicas ambientales
implicitas en las politicas de desarrollo con los impac-
tos ambientales de ellas. Cuando se habla de paliticas
ambientales implicitas se plantea que éstas son media-
namente conocidas y que requieren una decisién pre-
via de carédcter politico o técnico derivada de las poli-
ticas de desarrollo.

2. Las politicas ambientales explicitas

L as politicas ambientales explicitas son por lo general
reactivas. Tratan de disminuir los efectos negativos que
se generan en los procesos de produccion y en € con-
sumo, debido a los efectos de la modalidad de desa-
rrollo prevaleciente.

Cas todos los organismos publicos ambientales
de los paises de la region son reactivos en sus politi-
cas ambientales. Responden a las urgencias que se
derivan principalmente de la contaminacién produci-
da por la expansion urbana e industrial, la deforesta-
cién, la erosion de los suelos, e deterioro de los re-

cursos de mar y la contaminacion por la actividad
minera. .

Existen fuerzas subyacentes que van mucho mas
alla de lavoluntad politica de los gobernantes, laideo-
logia de éstos o la conciencia ambiental de la pobla-
cién, por causas que se arrastran desde hace siglos.

Uno de los factores subyacentes de mas peso es
el incremento de la poblacion. Aunque la regidn esta
en una etapa definida como de "transicion demogréfi-
ca', e incremento poblacional incide en € aumento de
las demandas econdmicasy sociales, con € consiguien-
te impacto ambiental.

El otro factor subyacente es la persistencia histori-
cade lainequidad y de la pobreza. La persistencia de
la pobreza crea una mentalidad de sobrevivenciay ésta
a su vez condiciona unaracionalidad de muy corto pla-
Z0 que no lleva a invertir para las futuras generacio-
nes.

Las iniciativas més novedosas de las politicas am-
bientales explicitas son las que tienen que ver con los
sistemas de evaluacién del impacto ambiental que casi
todos los paises han puesto en funcionamiento. Aun-
que la evaluacion del impacto ambiental podria apare-
cer como no reactiva, su aplicacion claramente o es.
Normalmente no se eval Uian politicas y programas, sino
proyectos decididos previamente en algin sector de la
economia que no se define como ambiental. Estas eva
luaciones s6lo buscan aminorar los impactos; son po-
cas las ocasiones en que logran modificar sustancial-
mente un proyecto y menos aln las de rechazarlo.

Otras politicas ambientales explicitas dicen rela
cion con la conservacion de los recursos naturales re-
novables. Estas son claramente reactivas. Un gjemplo
clésico son las poaliticas destinadas a reducir la defo-
restacion, que en laregién no han tenido éxito. Cas
todos los paises cuentan con legislacion e ingtitucio-
nes para la proteccién forestd, las que deberian defi-
nir las politicas ambientales explicitas. No obstante, los
factores que inciden en la deforestacion escapan d
control de estas politicas explicitas. Asi, los procesos
de expansién de la frontera agropecuaria generan € uso
de sistemas de tumba, roza 'y quema, que tienen un
altismo costo ecolégico. Por otraparte, las politicas de
precios de la energia repercuten en una menor o ma-
yor presion para producir lefia proveniente de los bos-
ques nativos.

También han fracasado las politicas de conserva
cion dd suelo, yaque laerosion, € agotamiento de nu-
trientes y la salinizacion estén presentes en todos los
paises de la region.
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Las politicas de conservacion de los recursos del
mar derivan de las amenazas de crisis sociaes por dis-
minucion de la actividad pesgqueray de las adverten-
cias de los cientificos que estudian los recursos mari-
nos. Como es dificil que la opinién publica tome con-
ciencia de los problemas de disminucién de estos re-
cursos, lareactividad es menor que en los casos ante-
riores.

Las politicas ambientales explicitas referidas a la
calidad de vida de la poblacion, especiamente las rela
cionadas con la salud (como la contaminacion), ema
nan de los problemas cotidianos que enfrentan las
personas en cuanto al consumo y en d trabgjo. Posible-
mente son las mas reactivas, por la presién que gerce
la poblacién; desafortunadamente, alin falta mucho
para gque ésta exija politicas preventivas mas estructu-
radas.

En términos generales, se aprecia que las paliti-
cas ambientales explicitas han tenido poco éxito. Pese
al reforzamiento ingtituciona de los organismos am-
bientales del sector publico, concebidos como organis-
mos ambientales reactivos, éstos han navegado cas sin
excepcion en aguas muy dificiles y en su mayoria han
enfrentado serios conflictos con otras instancias de la
burocracia estatal y también con la sociedad civil, es-
pecialmente los grupos empresariales y los organismos
no gubernamentales ambientalistas.

Las funciones otorgadas a estas estructuras guber-
namentales han sido claramente limitadas y no han po-
dido permear en los sectores de la economia ligados a
la actividad productiva.

3. Las politicas ambientales implicitas en las
politicas publicas

El poco éxito de las politicas ambientales generadas en
los organismos ambiental es centrales se ha debido en-
tonces a su condicion de reactivas frente a modalida-
des de desarrollo con atos costos ambientales.

Los organismos ambientales de los paises de la
region muestran preocupacion cuando € producto in-
terno bruto crece, ya que una tasa ata se traduce en
mas automoviles, més actividad industrial y mas resi-
duos. Pero no solo les preocupa € incremento del
consumo sino también las modalidades de produccion.
Asi, una tasa de inversion alta se puede convertir en
una amenaza para los recursos del mar, para los bos-
gues nativos o para los recursos hidricos.

Es obvio que las decisiones que se toman en otros
ambitos de la politica publica o en los sectores produc-
tivos significan medidas que influyen en la transfor-

macion del medio ambiente y constituyen politicas
ambientales implicitas. Desafortunadamente, hasta la
fecha se hareflexionado poco sobre este tipo de politi-
cas. _

Lacrisis econémica de los afios ochentay las me-
didas de gjuste que ella generd crearon una suerte de
politicaambiental implicita que, en términos globales,
trata de minimizar la problemética ambiental. Si se
analiza la aplicacién de los tratamientos de shock uti-
lizados en diversos paises de la region, se comprueba
gue cuanto mas severos han sido menos importancia se
le ha dado a medio ambiente. Para los gobiernos que
han aplicado las recetas anticrisis, € tema ambiental
esmolestoy sdlo seleincorporaa debate cuando esun
factor de negociacién en un acuerdo comercial bilate-
ral o multilateral, o cuando interfiere con la comercia-
lizacion de agun producto.

Més atras se hizo referencia a los efectos de las
politicas de reasignacion del gasto y de reduccion de
la demanda agregada en las ingtituciones ambientales
publicas. Es importante analizar cuales fueron las po-
liticas ambientales implicitas en esas politicas econ6-
micas.

a) Poaliticas macroeconémicas

Las politicas macroecondmicas repercuten en la
situacion ambiental a mantener o extender una moda-
lidad de desarrollo abiertamente perjudicial para €
medio ambiente. No existen andlisis a fondo de las
politicas ambientales que derivan de ellas. Tres son las
politicas que, desde una perspectiva global, los paises
tienen interés en profundizar.

i) Politica de fomento de las exportaciones. Has-
ta la fecha no se aprecia en este ambito una preocupa-
Cién por conservar los recursos naturales. Al contra-
rio, dada la creciente globalizacion de las economias,
los paises de laregion tratan de fomentar sus exporta-
ciones atoda costa, con medidas de estimulo y apoyo a
través de instituciones encargadas del fomento expor-
tador. S existen consideraciones ambientales ellas se
deben a las demandas de los paises importadores.

ii) Politica de captacién de inversiones extranje-
ras. Para captar esos capitales cas todos los paises
tratan de dar una imagen de estabilidad econémicay
destacar lo baratos que son sus recursos naturales. El
concepto de baratura se debe, por lo general, a que no
se incorporan los costos ambientales y, aveces, a ofre-
cimiento de desgravadmenes. Hay paises que a dar a
conocer las facilidades que se otorga a la inversién
extranjera destacan entre ellas los escasos controles
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ambientales. En ciertos casos lapublicidad haido més
alla de lo que se podia ofrecer conforme a restriccio-
nes legales vigentes, 1o que ha generado conflictos
serios una vez que la inversion se ha hecho.

iii) Politica de fomento de la ocupacién del es-
pacio. Muchos de los territorios de América Latina se
consideran alin no ocupados y aptos para tener activi-
dades econémicas. En varios paises, por necesidades
econdmicas o por razones geopaliticas, se ha impul-
sado deliberadamente la ocupacién masiva de sus te-
rritorios. Los estimulos han sido econémicos: desgravé
menes para actividades productivas como la ganade-
ria; creacion de &reas de radicacion industria con ven-
tgjas fiscales; construccién de infragstructura de trans-
porte para posibilitar la incorporacion territorial, y
otros. Todas las politicas ambientales implicitas que
han derivado de estos estimulos han tenido un fuerte
impacto negativo.

b) Las politicas econémicas sectoriales

Estas politicas generan politicas ambientales im-
plicitas de lamayor importancia. Los sectores produc-
tivos de la economia condicionan lainversion, € cre-
cimiento econémico y latransformacién del medio am-
biente. Son ellos sectores que tienen responsabilidades
por los residuos que se generan en las actividades pro-
ductivas que fomentan, o en el consumo de los produc-
tos.

i) Las politicas de desarrollo industrial, que en
la region tienen diversos grados de eficacia, generan
un conjunto de politicas ambientales implicitas deri-
vadas de varios factores (insumos utilizados, procesos
de transformacién, generacion de residuos, destino de
los productos, etc), las que en muchos casos tienen
signo negativo. En temas como la biodegradabilidad
de los productos, sus vidas Utiles y €l reciclge existe
sin duda un notorio déficit en la politica ambiental
referida a la industria

ii) Las politicas de desarrollo energético han in-
corporado en alguna medida e tema ambiental. La
temprana maduracién de los problemas ambientales de-
rivados de las fuentes energéticas, como los efectos
globales dd consumo energético en la atmbsfera, han
llevado en la region a incorporar en cierto grado la
dimensién ambiental en la planificacién y gestién de
la produccion de energia. Desde hace varias décadas
se estudian los impactos ambientales de los grandes
emprendimientos hidroel éctricos, configurando politi-
cas ambientales explicitas (por giemplo, en los casos
de Salto Grande, Itaipl y YaciretdApipé, donde se
logré implementar ciertas medidas mitigantes). Des-

afortunadamente, las decisiones de incluir € aspecto
ambiental suelen tomarse después de definir el lugar
de construccién, la capacidad instalada y el disefio
macro, 1o que genera altos costos ecolgicos que po-
drian haberse evitado. Por otra parte, alas preocupa
ciones tradicionales por € impacto de fuentes energé-
ticas como la biomasa, las represas hidricas y la ener-
gianuclear, cabe afiadir |as relacionadas con la eficien-
cia energéticay los patrones de consumo, que debe-
rian rescatarse.

iii) Las politicas agricolas tienen gran importan-
cia ambiental porque la agricultura transforma
ecosistemas vivos. La expansion de la frontera agro-
pecuaria (proceso apoyado por varios paises mediante
medidas como desgravamenes, apertura de carreteras
y créditos agricolas), asi como el fomento del desmonte
gue hacen algunos paises con subsidios para el uso de
magquinaria o con créditos para los cuaes se exige un
porcentaje del predio deforestado y limpio, tienen
implicito un alto costo ecolégico en deforestacion,
pérdida de biodiversidad, empobrecimiento de suelos,
erosion y embancamiento de cursosy espejos de agua.
Por su lado, lamodernizacién agricola, entendida como
la aplicacion de tecnologias de artificializacion gene-
ralmente altadel ecosistema, conlleva politicas ambien-
tales implicitas. Las politicas de modernizacién tien-
den a ser de corto plazo, ya que crean agrosistemas de
bagja estabilidad natural. El objetivo de lograr una alta
productividad en el corto plazo plantea contradiccio-
nes ambientales de muy dificil solucién. Las politicas
ambientales implicitas en un porcentaje importante de
planes y programas de desarrollo agricola son de sig-
no negativo, ya que en ellas se externalizan los costos
ecol 6gicos de | os principal es procesos de deterioro que
afectan a agro, como la erosion y e agotamiento y
salinizacién de los suelos.

iv) Las politicas de reforestacion y explotacion fo-
restal, dadas através de créditos, subsidios u otras vias,
no obstante la exigencia de que, a través de las politi-
cas ambientales explicitas de regulacion y control se
les exige que sean sustentables, generan politicas am-
bientales implicitas negativas. El caso més ilustrativo
son las politicas de reforestacion que provocan una sus-
titucién del bosque nativo por plantaciones. El bosque
nativo tiene funciones: de regulador hidrico, habitat de
labiodiversidad, freno alaerosion del suelo, aporte a
paisge, etc, las que se pierden irremediablemente, ya
que las plantaciones sdlo aportan unaminima parte de
ellas.

v) Las politicas de obras publicas conllevan po-
liticas ambientales implicitas importantes. Los cami-
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nos, puentes, embalses, canales de riego, muelles y
puertos, se traducen en transformaciones significativas
del medio ambiente y, aunque muchas de dllas se rea
lizan con estudios de impacto ambiental, éstos son sdlo
correctivos. Cuando la ingenieriatransforma € medio
ambiente persigue que las modificaciones sean bene-
ficiosas y sustentables en el tiempo. Generamente esto
se logra, pero en algunos casos la artificidizacion es
negativa. En efecto, con frecuencia se producen pér-
didas de infraestructura, en particular caminos y obras
anexas, debidas a politicas de expansion que contie-
nen implicitas politicas ambientales de signo negati-
Vo, porque dan baja ponderacion a factores climéticos,
movimientos teldricos, etc.

vi) Especial mencion se debe hacer de las politi-
cas de desarrollo cientifico y tecnolégico. Por una
parte, la investigacion cientifica de nuestro territorio
tiene serios rezagos, sobre todo en materia de biodiver-
sidad. Por otra parte, la investigacion tecnoldgica re-
lacionada con el medio ambiente tiende a hacerse sélo
respecto de tecnologias limpias, sin explorar a fondo
los impactos ambiental es de las tecnologias de uso co-
rriente. Ademas, se ha descuidado € andlisis de nue-
Vos tipos de tecnologias que permiten cosechas cada
vez mayores de recursos naturales.

vii) Las paliticas de desarrollo urbano muestran
lacomplejidad de un tema con serios rezagos en lare-
gion. En ella se entremezclan politicas de ordenamiento
urbanistico, de vivienda, de transporte, de industria, de
centros de recreacion, serviciosy consumo, y de par-
ques y jardines. Todas envuelven planteamientos am-
bientales y su aplicacion tiene notables repercusiones
en € medio ambiente. Las politicas regulatorias que

Hacia politicas

El hecho de que se rescate la importancia de las poli-
ticas ambientales implicitas en las politicas econémi-
cas, y en genera en las politicas de desarrollo, no
quiere decir que €ellas sean aternativas a las politicas
ambientales explicitas generadas por los organismos
ambientales. Al contrario, ambos tipos de politicas se
complementan.

De partida hay que suponer que las politicas ge-
neradas en los organismos ambientales son reactivas,
debido a alto costo ambiental que tiene la aplicacién
de las modalidades de desarrollo predominantes en la

adoptan las ciudades generan politicas ambientales
implicitas que se articulan en distintos grados con las
politicas ambientales urbanas explicitas. En algunos
casos la articulacién es adecuada, pero en otros exis-
ten francas contradicciones (por gjemplo, entre la po-
litica de engjenacion de parques para ampliacion vid
0 construccién de viviendas y la politicade creacién y
mejoramiento de parques y jardines). Como la evolu-
cién de las grandes ciudades esta estrechamente liga-
da a los procesos de desarrollo industrial la politica
ambiental implicita derivada de la localizacion indus-
trial deberia ser debidamente jerarquizada en funcion
del ordenamiento ambiental del territorio. Desafortu-
nadamente, en la regién las politicas de localizacion
ambiental suelen ser un subproducto de los planes re-
guladores de las ciudades y responder poco a conside-
raciones ambientales, salvo en lo que se refiere a la
disponibilidad de ciertos recursos naturales —como €l
agua— Yy en los planes de localizacién ambiental sue-
len privilegiarse los costos de transporte, la disponibili-
dad de servicios, € acceso a mano de obra calificada,
etc. Por lo demés, la ciudad articula bienes antrépicos
en un medio natural dado. La complgjidad de las es-
tructuras y de los flujos de materiales, energia e infor-
macion con frecuencia lleva a minimizar la importan-
cia de medio natural, y a generar politicas urbanas
implicitas de alto costo ambiental. Asi, muchas de las
politicas de expansion urbana en la region no obede-
cen a criterios ambientales, sino a presiones por la
disponibilidad de terrenos baratos y por la especula
cion con el suelo urbano; asimismo, laconstruccion de
vias para automoéviles en desmedro de las vias prefe-
renciales paralalocomocién colectiva genera conges-
tion y contaminacion.

ambientales eficaces

region. Paralograr lasolucién ideal serequeririatrans-
formar esas modalidades de desarrollo para hacerlas
sustentables, pero como esta utopia esta alin bastante
lgjos, hay que tratar en forma pragmética de avanzar
lo més posible con soluciones intermedias para modi-
ficar la tendencia actual.

Lo ideal seria lograr que las politicas ambienta
les implicitas en las politicas publicas fuesen de signo
positivo y contribuyesen asi a una gestion del desarro-
Ilo ambientalmente sustentable. Este logro, hoy utépi-
co, deberia ser la condiciéon esencial para estructurar
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el sistema ambiental de un pais sobre la base de comi-
siones o consgos solamente coordinadores. Su ausen-
cia explicalos fracasos y tropiezos de varias comisio-
nes nacionales. Por esta razdn, se recomienda buscar
soluciones realistas que crucen las politicas explicitas
e implicitas, buscando su complementariedad y una
expresion ingtitucional referida a sector pablico que
sea coherente con este cruzamiento.

Veremos a continuacion cuales serian entonces los
aspectos que es mas importante reforzar en la matriz
derivada del cruce entre politicas implicitas y explici-
tas.

1. Elcruce de las politicas ambientales implicitas
con las explicitas

En lamatriz mencionada, € casillero que aparece casi
vacio en lamayoriade |os paises de laregion es d que
cruza el ordenamiento ambiental territoria (politica ex-
plicita) con € desarrollo regiona (politica implicita).
La expresién espacial de la imagen-objetivo del terri-
torio de cada pais, y su consecuente cuantificacion, per-
mite proyectar desagregadamente las transformaciones
socialesy ambientales y facilitael tratamiento de con-
flictos sociales y ambientales. Ademaés, afin de confi-
gurar esta imagen-objetivo, e ordenamiento ambien-
tal territorial no solo se cruza con e desarrollo regio-
nal, sino que para lograr més eficacia debe cruzarse
también con todos los sectores productivos.

Otro cruce que es necesario efectuar es € de la
politica de fomento de las exportaciones (politica im-
plicita) con la de evaluacion del impacto ambiental
(politicaexplicita), dada la presion sobre ciertos recur-
sos, en especial los renovables, en una economia que
privilegia las exportaciones.

Los procesos que se dan en € espacio rural son
basicos para la conservacién de los recursos naturales
renovables. Por esta razon, las politicas ambientales
implicitas en las politicas de desarrollo rura debieran
tener mayor jerarquia. Entre ellas tiene especia rele-
vancia la expansion de la frontera agropecuaria, la que
se debe cruzar con varias politica explicitas, a saber:
las politicas de lucha contra la deforestacién, la ero-
sion y la desertificacion, ademas de las de conserva
cion de la biodiversidad.

En cuanto alos sectores econdmicos, se reiterala
importancia de sus politicas implicitas y la necesidad
de incorporar més la dimension ambiental en ellas. Es
preciso que los distintos sectores de la economia se
incorporen a los intentos de ordenamiento ambiental
territorial y quejunto con intensificar las evaluaciones

de impacto ambiental (en la mayoria de los casos se
analizan solo los grandes proyectos), se consideren los
impactos de los programas y las lineas de accion.

La busqueda de soluciones para abordar € proble-
ma ambiental, més alla de estas consideraciones gene-
rales, debe ser una empresa de cada pais. Aunque hay
caracteristicas comunes a todos los paises, ellos presen-
tan diferencias derivadas no solo ddl grado de madu-
racion del tema ambiental sino de la diversidad de las
estructuras econémicas y las especificidades de sus
ecosistemas.

2. Lareorganizacién de las instituciones publicas
para dar mas eficacia a las politicas ambien-
tales

La evaluacion de las experiencias de organizacion insti-
tuciona publicaen materiade medio ambiente ha pues-
to de manifiesto que @ yatradicional dilema entre una
ingtitucion sectorial (un ministerio) y una ingtitucion
transversal (unacomisidn o consgjo) corresponde a un
debate superado. Por lo demés, en la préctica este de-
bate ha sido ma planteado, porque varias comisiones
se han convertido en organismos sectoriales, diferen-
cidndose de los ministerios sblo por no haber tenido
€l peso politico de éstos.

La discusion debe centrarse entonces en cdmo
readecuar la ingtitucionalidad para que ésta responda
aun conjunto de politicas, debidamente priorizadas, y
las politicas ambiental es implicitas en las politicas eco-
némicas se modifiquen através de su cruce con las po-
liticas ambientales explicitas. En otras palabras, se hace
necesario encontrar la manera de modificar la institu-
cionalidad para minimizar €l impacto ambiental nega-
tivo de determinadas politicas y disminuir asi € caréc-
ter reactivo de las politicas ambientales explicitas,
coordinandolas con las implicitas.

Para que la solucion ingtitucional contribuya con
eficiencia a incorporar la dimension ambiental se re-
quiere la voluntad politica del poder legidativo y, en
especial, del gecutivo. Y ante la necesidad de ser prag-
maéticos en relacion con las politicas ambientales, la
respuesta ingtitucional debe ser también pragmética

Tres aspectos bésicos aparecen cuando se trata de
modificar las estructuras referidas a las politicas am-
bientales del sector publico. El primero dice relacion
con un quehacer mas complejo derivado de la necesi-
dad de hacerse cargo de algunade las politicas ambien-
talesimplicitas, en especid las vinculadas d crecimien-
to econdmico; este es € desafio fundamental para los
préximos afios. La complejidad creciente del tema
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ambiental y la amenaza de que éste se conviertaen €
talén de Aquiles de las economias de la region obli-
gan a superar la etapa de ingtituciones publicas que
respondan a los problemas del momento, es decir, que
sean meramente reactivas. Hay que enriquecer el de-
bate sobre las funciones de las instituciones ambienta-
les de coordinacion, por un lado, y las de gecucion,
por otro, y abordar seriamente €l cruce de las politicas
ambientales implicitas en las paliticas de desarrallo,
especialmente econémico, con las politicas ambienta-
les explicitas.

El segundo aspecto se refiere a procesos en los
cuales influyen factores exdgenos que podrian "obli-
gar" atomar medidas, aunque no hubiese la voluntad
politica de hacerlo. Estos factores exégenos son los
asociados a comercio internacional y a algunos com-
promisos internacional es asumidos por cada pais. Cada
vez mas ladimensién ambiental de la gran mineria de
laregion esta siendo regulada por las demandas del co-
mercio internacional, y algo similar sucede respecto de
algunas importaciones industriales y empieza a apare-
cer con fuerza en e sector forestal, con la explotacion
de los bosques nativos.

El tercer aspecto es € de laconcienciade la ciuda
dania 'y la presién poblacional. La creciente contami-
nacion hidrica, atmosférica'y de los suelos ha creado
conciencia de sus efectos nocivos para e bienestar, o
gue se traduce en una presion cada vez mayor de la
poblacién por lograr que se resuelvan tales problemas.
Por esta razon, los procesos de desarrollo urbano y los
de desarrollo industrial estén sujetos a exigencias am-
bientales crecientes. No sucede lo mismo con € espa-
cio rural y & maritimo, donde los procesos son difu-
sos en extension y agunos de ellos dificilmente per-
ceptibles por ser muy prolongados. Estos procesos
deberian recibir una atencién preferencia, tanto a tra-
vés de paliticas como de unainstitucionalidad ambien-
tal especial.

No obstante |as consideraciones anteriores, hasta
ahora la necesidad de reforzar los organismos ambien-
tales ha llevado en casi todos los paises de laregion a
crear un organismo ambiental central y multifuncional.
Normalmente este organismo debe generar politicas y
estrategias, y también enfrentar los problemas técnicos
cotidianos:. es decir, debe cumplir una labor politicay
una de gjecucién de trabajos estrictamente técnicos. La
experiencia hamostrado que en estos casos no se hace
bien ni lo uno ni lo otro. Las funciones politicas impul-
san a las autoridades de estos organismos a plantear
soluciones negociadas que no necesariamente tienen el
aval técnico; asi, en agunos organismos los informes

técnicos son sdlo antecedentes que se ponen a disposi-
cion de la autoridad ambiental politica, la que decide
con parametros obviamente politicos. En consecuen-
cia, pensar en dividir claramente las responsabilidades
podria favorecer la incorporacion de los aspectos am-
bientales en los niveles méas atos.

Tanto las politicas de ordenamiento ambiental
territorial como las relacionadas con las exportaciones
y otras de rangos similares son muy dificiles de gene-
rar desde un organismo ambiental central como e que
se concibe en la mayoria de los paises. Convendria en-
tonces que emanaran de una instancia generadora de
estrategias ubicada a maés alto nivel posible, orienta-
da aiincorporar la dimensién ambiental y hacerla par-
te intrinseca de la modalidad de desarrollo que € pais
desea impulsar. Es también recomendable que esta
instancia no caiga en largas discusiones sobre e desa-
rrollo sustentable, ya que este concepto tan amplio y
flexible a que han adherido todos los estamentos de
la sociedad suele convertirse en unatrampa inmovilista.

La generacién de instancias que crucen las politi-
cas implicitas con las explicitas se veria favorecida con
una ingtitucionalidad que incluya i) una instancia al
maés dto nivel para abordar las poaliticas de desarrollo
integral y las politicas ambientales; ii) una instancia
técnicaindependiente de los poderes politicos y de gru-
pos de intereses privados, y iii) una instancia ambien-
tal que incluya a parte de los sectores productivos liga-
dos a los recursos naturales renovables.

Un caso ilustrativo es e de la institucionalidad
ambiental publica de México, citada anteriormente.
Alli la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Na
turales y Pesca tiene unidades relacionadas con la ac-
tividad productiva, como la Subsecretaria de Pesca, la
Comision Nacional del Aguay los distintos programas
de desarrollo forestal. Y tiene ademés la Subsecreta-
ria de Planeacion, encargada de la articulacion inter-
sectoria e intrasectorial, e Instituto Nacional de Eco-
logiay la Procuraduria del Medio Ambiente.

La experiencia mexicana es sin duda un aporte a
debate- sobre la eficacia de las politicas. El hecho de
radicarse en la Subsecretaria de Recursos Naturales la
autorizacion parael manegjo de los bosgques y las lineas
de fomento productivo, permite apoyar y fomentar
programas y proyectos realmente sustentables. Pese a
los avances logrados, se necesita tiempo para inculcar
un sentido ambientalistas a técnicos que en muchos
casos han actuado por largo tiempo con sentido produc-
tivista de corto plazo. La tarea pendiente de la Secre-
taria mexicana mencionada es la de infundir las ideas
ambientales en |os niveles mas atos de los sectores tra-
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dicionales de laeconomia, y yaen lagecucién del pro-
grama de medio ambiente de México para los afios
1995-2000 se ha progresado a respecto. Lo expuesto
Ileva a concluir que soluciones como la mexicana, que

no puede encasillarse en ninguno de los moldes tradi-
cionales, constituyen interesantes avances haciala via-
bilidad de politicas ambientales de reales proyeccio-
nes.

Bibliografia

BID/PNUD (Banco Interamericano de Desarrollo/Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo) (1990): Nuestra propia
agenda, Washington, D.C.

Brzovic, F.J. (1989): Crisis econdmica y medio ambiente en Amé-
rica Latina, LC/R.818, Santiago de Chile, Comisiéon Econé-
mica para América Latinay € Caribe (CEPAL).

CEPAL (1991): El desarrollo sustentable: transformacion producti-
va, equidad y medio ambiente, L C/G.1648 (CONF. 80/2)/Rev.l,
Santiago de Chile.

Gligo, N. (1995): Situacién y perspectivas ambientales en América
Latinay el Caribe, Revista de la CEPAL, N° 55, LC/G.1858-P,
Santiago de Chile, CEPAL.

Gligo, N. y J. Morello (1982): Notas sobre |a historia ecoldgica de
América Latina, Estudios Internacionales, afio XIII, N° 49,

Santiago de Chile, Universidad de Chile, Instituto de Estu-
dios Internacionales.

México, Poder Ejecutivo Federal (1996): Programa de medio am-
biente 1995-2000, México, D.F., Talleres Gréficos de Méxi-
co.

AMUMA (Programa de las Naciones Unidas para e Medio Ambien-
te) (1996): Comparative Sudy of the Institutional Designs for
Environmental Management in the Countries of Latin America
and the Caribbean, Nairobi, 7 de octubre.

(1997): Global Environment Outlook, Nairobi.

Venezuela, Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales
Renovables (1982): Sstemas ambientales venezolanos. Infor-
me final. Proyecto VEN/79/001, Caracas.

INSTITUCIONALIDAD PUBLICA Y POLITICAS AMBIENTALES EXPLICITAS E IMPLICITAS « NICOLO GLIGO



