5

v Comisién Ecot







CEPAL/ILPES/PNUMA

LA DIMENSION AMBIENTAL
EN LA PLANIFICACION
DEL DESARROLLO

1

Osvaldo Sunkel

Nicolo Gligo

Ricardo Koolen

Raul Brafies Ballesteros

José Leal

Oscar René Saa Vidal
Carlos Collantes
Jaime Hurtubia

GEL

—

Grupo Editor Latinoamericano




Coleccién ESTUDIOS POLITICOS Y SOCIALES
212.063
ISBN 950-9432-61-X

Los conceptos vertidos en todos los estudios de este volumen
son de responsabilidad de sus autores y no comprometen a los
organismos que patrocinan esta publicacion ni a las instituciones
en que estos autores trabajan.

m—— —

© 1986 by Grupo Editor Latinoamericano S.R.L.
Laprida 1183, 1¢, (1425) Buenos Aires, Argentina. ® 84-9135.

Queda hecho el depdsito que previene la ley 11.723.
Printed and made in Argentina.
Hecho e impreso en la Republica Argentina.

Colaboraron en la realizacion de este libro:

Composicién, armado y acetatos: Tipografia Pompeya S.R.L.

Impresién: Edigraf.

Peliculas de tapa: Fotocromos Rodel.

Se utiliz6 para el interior papel OESPE de 70 gr. y para la tapa cartulina
grano fino de 240 gs. provistos por Copagra S.A.

Encuadernacién: Proa SR.L.

Correccidn de pruebas: Cristina Graiia.




PROLOGO

Desde el 1¢ de enero de 1983 al 31 de diciembre de 1985 la Comisién
Econ6mica para América Latina y el Caribe (CEPAL) con la colabo-
racién del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion
Econémica y Social (ILPES) llevé a cabo el proyecto nominado “Incor-
poracién de la dimensién ambiental en los procesos de planificacion del
desarrollo: Aspectos metodolégicos, estudios de casos y cooperacién
horizontal”.

El proyecto se gener6 de un acuerdo entre la CEPAL y el Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).

La ejecuciéon del proyecto se realizd a través de la accién de la
Unidad Conjunta CEPAL/PNUMA de Desarrollo y Medio Ambiente.

El proyecto se llevd a cabo partiendo de la hipétesis de que la
planificacién regional es la via mas favorable para incorporar la dimen-
sién ambiental en la planificacién del desarrollo. Sobre la base de esta
hipdtesis se establecieron cinco estudios de casos correspondientes a
ecosistemas, area jurisdiccional de organismo publico, cuenca y area
de influencia de dos grandes aprovechamientos hidricos. Los estudios de
estos casos sirvieron para analizar los marcos institucionales, juridicos
y de planificacién en que ellos se daban.

Paralelamente el proyecto encargé estudios conceptuales dirigidos
a profundizar los temas de la coyuntura de la crisis y su influencia
en la incorporacién de la dimensién ambiental en la planificacién, la
organizacién institucional publica, la problematica juridica, las medidas
de proteccién ambiental, la evaluacién del impacto ambiental, la elabo-
racién de inventarios y cuentas del patrimonio natural y cultural y las
bases criticas para la cooperacién latinoamericana en el tema.

Estos trabajos se presentan en este volumen, conjuntamente con
tres contribuciones, dos de la Oficina Regional para América Latina y
el Caribe del PNUMA (ORPALC) y una de la Organizacién Mundial
para la Agricultura y la Alimentacién (FAO). ’

Al final del volumen I se incluyen las conclusiones del Seminario
Regional sobre la Dimensién Ambiental en la Planificacién del Desarrollo
considerado como la culminacién del proyecto.

El volumen II incluye los cinco estudios de casos elegidos.
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MEDIO AMBIENTE, CRISIS Y PLANIFICACION
DEL DESARROLLO *

por OsvALDO SUNKEL **

Dos razones primordiales movieron a la CEPAL a conceder gran impor-
tancia al tema de las relaciones reciprocas entre desarrollo y medio
ambiente. La primera estriba en que los efectos destructivos del desarro-
llo en el medio ambiente repercuten a su vez negativamente en el
propio desarrollo; y la segunda, en que una consideracién adecuada
de los recursos naturales y el medio ambiente en las estrategias, planes
y politicas de desarrollo brinda multiples oportunidades de lograr un
mejor desarrollo econémico y social y de atenuar los efectos de la crisis.
Con relacién al primer aspecto, los ejemplos son numerosos y bien
conocidos. Se citan en especial catastrofes espectaculares como las de
Bhopal, Cubatao, Ciudad de México y otras que, en su momento, capta-
ron los titulares de los medios de comunicacién. Pero hay otros, menos
llamativos y mucho mas profundos y serios, como el deterioro de los
recursos naturales y de los suelos —por deforestacion, desertificacion,
erosién, salinizacidn y demds procesos degradantes— que contribuyen
al desempleo, la pobreza, la pérdida de productividad y la emigracién
rural, y agravan los agudos problemas caracteristicos del subdesarrollo.
Tanto en las zonas rurales como en las urbanas los problemas
ambientales afectan en particular a los sectores mds pobres, agudizando
su precaria situacién y las injusticias sociales. El agotamiento de algu-
nos recursos no renovables de alta calidad y el deterioro de los recursos
renovables limitan las posibilidades de desarrollo futuro o, cuando
menos, significan mayores costos al hacerse necesario compensar la
pérdida de productividad natural de dichos recursos con subsidios ener-
géticos artificiales, generalmente importados. Por otra parte, se requiere
compensar los efectos negativos del deterioro ambiental en la salud y
los niveles de vida, mediante subsidios y servicios sociales ampliados.
Los dafios ambientales y la degradacién de los recursos naturales
también contribuyen a acentuar el tradicional desequilibrio externo de
~América Latina ya que debilitan las exportaciones a la vez que dan
mayor dinamismo a las importaciones debido a Jas necesidades cre-
cientes de energia, insumos y tecnologias para compensar las pérdidas
de productividad de los recursos. A lo anterior se agrega la insaciable
demanda de importaciones derivada de la imitacién de estilos de vida de

* Version revisada del articulo publicado en la Revista Ambiente y Desarrollo,
Veol. 1 N¢ 3, octubre 1985, CIPMA, Santiago, Chile, bajo el titulo “Desarrollo soste-
nible, crisis y medio ambiente”.

: D Coordinador de la Umdad Conjunta CEPAL/PNUMA de Desarrolloc y Medio
Ambiente.
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paises desarrollados que determinan, ademads, las estructuras produc-
tivas y los disefios y patrones tecnoldgicos. 7

Sin embargo, no sélo hay mayores costos y pérdidas ambientales,
temas en torno a los que gira casi toda la literatura conservacionista
y ambientalista tradicional; el enfoque ecoldgico abre también un rico
abanico de oportunidades para un mejor desarrollo, basado en un estilo
alternativo y mas racional de desenvolvimiento y en el aprovechamiento
mas inteligente, equitativo y sostenible del medio ambiente.

Existen grandes posibilidades de incrementar el potencial de apro-
vechamiento de los recursos mediante reformas estructurales e institu-
cionales que amplien el acceso de vastos sectores sociales a los recursos
naturales desaprovechados o descuidados. Es posible crear y desarrollar
“nuevos” recursos mediante la transformacion del medio ambiente en
recursos productivos, por medio de la investigacién cientifica y tecno-
légica de la potencialidad que encierra una gestién apropiada de la
oferta ambiental. Los recursos naturales no son un dato geografico
estatico. Los crea la sociedad en la medida en que decide y sabe bus-
carlos y aprovecharlos.

Sesgados por nuestro desarrollo dependiente e imitativo hemos sido
poco imaginativos, tanto para evitar el desperdicio como para optimar
el aprovechamiento de nuestros recursos propios. Nuestro desarrollo
cientifico y tecnolégico no ha estado orientado prioritariamente a de-
fender los recursos ambientales ni su adecuada gestion. Tampoco se
ha dedicado a identificar recursos inadvertidos o desechados, ni a mejo-
rar la eficiencia en el uso de las materias primas y la energia, ni a su
conservacion, ni menos a la utilizacién de desechos y residuos, todas
ellas importantes contribuciones potenciales al desarrollo.

Otra contribucién al desarrollo que puede hacer la consideracién
de la dimensidn ambiental, es el aprovechamiento integral de los re-
cursos generados por actividades de tipo sectorial, especialmente en
el caso de los grandes proyectos de inversién. La sectorializacién de la
administraciéon publica, de las disciplinas profesionales, de las institu-
ciones crediticias y de planificacién, da lugar a actividades paralelas,
que se ignoran mutuamente, con gran desperdicio de oportunidades
de apoyo y complementacidon en el aprovechamiento de las multiples
economias externas positivas creadas por esas actividades y aquellos
grandes proyectos.

Nuestro enfoque procura asi que haya equilibrio entre los aspectos
positivos y negativos de la interaccién desarrollo-medio ambiente. Tradi-
cionalmente la tematica ambiental sélo acentuaba los problemas de
contaminacion, erosién, deforestacidn y degradacidén de ecosistemas.
No es que éstos no sean importantes y aun graves, pero en nuestro
trabajo hemos querido destacar explicitamente que una gestiéon sabia
del medio ambiente permite también obtener una serie de beneficios
interconectados. Asi, por ejemplo, cuando protegemos los bosques no
s6lo aseguramos el abastecimiento de madera y lefia y conservamos
la flora y la fauna silvestres, sino que prevenimos las pérdidas de
suelos, alargamos la vida util de las empresas, reducimos los riesgos
de inundaciones y retenemos carbono que de otro modo iria a incre-
mentar el de la atmdsfera.

Pero hay mas. No participariamos de la tradicién intelectual de la
CEPAL si no destacdramos también el trascendental aspecto interna-
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cional implicito en la cuestién ambiental. De este modo, procuramos
también recalcar las relaciones reciprocas entre los sistemas ambientales
nacionales y los sistemas transnacionales de comercio, finanzas, inver-
siones y comunicaciones, cada vez mas conflictivas en virtud de la
crisis econémica v la abrumadora deuda externa, factores ambos que
exacerban las divergencias de necesidades, intereses y poder entre paises
V grupos.

Aunque asignamos una funcién causal protagénica a las caracte-
risticas del estilo de desarrollo, en nuestra tematica hay un punto que
no se puede soslayar: el crecimiento de la poblacién. No aceptamos,
sin embargo, el neomalthusianismo que prevalece abrumadoramente en
esta materia, sobre todo en el Norte. No es que restemos importancia
al problema de la presién v crecimiento demograficos, que indudable-
mente la tiene, sino que estimamos que este nltimo se puede tratar
como una variable independiente, que determina los problemas ambien-
tales. Se argumenta, en cambio, que ¢l mejoramiento de las condiciones
de vida de los sectores mas pobres es condicidén esencial para que el
crecimiento de la poblacién tienda a estabilizarse. Es decir, el propio
proceso demografico es una variable dependiente de las condiciones
econdémicas y socioculturales.

Esto no implica desconocer la existencia localizada de presiones
demograficas excesivas, generalmente agudizadas por condiciones insti-
tucionales que limitan el acceso a la tierra y determinan las corrientes
migratorias hacia las zonas urbanasto de colonizacién y marginacién
rural. Esta es una de las razones por las que nos hemos ocupado de
las e¢conomias campesinas en los asentamientos humanos andinos
de Bolivia, Ecuador y Peru: las restricciones en materia de agua, suelos
y energia ocasionan ahi una presiéon demografica que hace particular-
mente crucial una gestién ecolégica en extremo cuidadosa para permitir
una productividad econdmica y niveles de vida razonables, ademds de la
reproduccién y perduracién de esos asentamientos.

La expansién de la frontera agropecuaria en las zonas tropicales
himedas ha sido otra preocupacién, en parte por la misma razén. Es
frecuente afirmar que América Latina posee una dotaciéon abundante
de recursos naturales. Exceptuando Centroamérica y el Caribe no cabe
duda que ello es cierto, sobre todo en comparaciéon con otras areas
sobrepobladas del mundo. Pero buena parte de nuestras reservas agro-
pecuarias se encuentran en areas tropicales o aridas o semiaridas, lo
que implica severas restricciones ambientales. Una conclusiéon funda-
mental de nuestros estudios sobre este tema indica que el modelo
tecnolégico aplicado a la actividad agropecuaria de frontera reproduce
el de las areas de agricultura consolidada, lo que conduce a la pérdida
de una importante cuota del potencial agropecuario existente e impide
la radicacién permanente de la poblacién colonizadora, la que entra en
un ciclo migratorio intermitente de elevado costo humano y ecoldgico.

Otro tema derivado en parte de aquella misma preocupacién es
el de la urbanizacién y, mas especificamente, el del gravisimo problema
de la metropolizacion. En particular nos han interesado las relaciones
reciprocas entre los procesos de concentraciéon demografica y las acti-
vidades econdmicas, sociales y culturales, sobre todo en conexidon con
el papel que desempena el proceso de industrializacién. La importancia
de estos procesos desde la perspectiva de la utilizacién y especulacién
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relacionadas con la expansion del espacio urbano y suburbano, de los
abastecimientos de materias primas y energia obtenidos del “hinterland”
y del “outerland”, de su transformacion en bienes y servicios —y tam-
bién en desechos y desperdicios gaseosos, liquidos v sélidos— y de la
influencia socialmente diferenciada de todo ello en los niveles de vida
v la productividad de las poblaciones metropolitanas, también nos ha
ocupado intensamente.

Todo lo anterior ilustra, ¢n forma concreta, la naturaleza de la
dialéctica medio ambiente-desarrollo. Esta no ha sido planteada ade-
cuadamente ni desde la perspectiva del medio ambiente ni desde la del
desarrollo. Esta ha procedido como si la destruccién y agotamiento de
los recursos naturales no tuviera costos actuales y futuros, y aquélla
no ha reconocido la inevitabilidad de la transformacién de la natura-
leza. La cuestion crucial es que la accidon de desarrollo entrafia una
rransformacién ecoldgica con costos actuales y futuros; v que la defensa
a ultranza de la conservacidon de los recursos y ecosistemas naturales
también implica costos actualcs y futuros, si se considera el potencial
de bienes y servicios obtenibles de ellos. Y como los beneficiados y
afectados son sectores sociales y generaciones diferentes, los respectivos
intereses entran inevitablemente en conflicto. La sociedad requiere en-
tonces mecanismos, procedimientos y criterios que den solucidn racional
a dichos conflictos.

Como, en esta area, el mercado falla en su funcién de asignacion
de recursos —hecho ampliamente reconocido en la literatura econdémica
convencional— los conflictos de intereses y decisiones son inevitable-
mente de caracter politico. Surge asi la necesidad de un sistema politico
y administrativo con capacidad para realizar una evaluacién integral,
bien informada e idénea, para llevar a la practica negociaciones y
transacciones entre los sectores interesados, a fin de equilibrar cons-
cientemente los costos y beneficios sociales actuales y futuros y dar
lugar, por un lado, a politicas de desarrollo de largo plazo respetuosas,
hasta donde -sea razonable, de las consideraciones ecoldgicas y, por el
otro, a politicas ambientales que respeten, en forma igualmente razo-
nable, las exigencias del desarrollo socioeconémico y cultural.

En definitiva, la sociedad debe tomar conciencia que el proceso de
desarrollo implica la transformacién de medio ambiente natural en
medio ambiente artificial y que el funcionamiento de este ultimo exige
la continuada y creciente ocupacién y extraccion de materias primas
y energia del primero. Dicha transformacién se traduce en bienes y
servicios socialmente deseados que mejoran el nivel de vida en ciertos
aspectos, pero que simultdneamente pueden implicar deterioro y agota-
miento del patrimonio ambiental y de recursos naturales, con efectos
negativos en otros aspectos de la calidad de la vida, de la productividad
v de la conservacién del medio, todo ello, por lo general, con efectos
sociales regresivos.

Para paliar el conflicto y reducir los costos, los efectos negativos
pueden minimizarse y lo3 positivos maximizarse. Con ese objeto se
requiere la adopcion creadora de alternativas tecnolégicas, de localiza-
cién, de escala, de formas de organizacién, de patrones de produccién
y consumo y de politicas progresistas en materia de ingresos, empleo y
acceso a los recursos productivos, que limiten, atenten y disminuvan
la presiéon sobre los recursos naturales v el medio ambiente. No sc
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trata, entonces, de oponerse al desarrollo, la industrializacién, la urba-

nizacién y la modernizacién, sino de cambiar sus modalidades y conte-
niaos, su estilo, y su vinculaciéon con su base material, ambiental, de

sustentacion.

Por otra parte, el patrimonio de recursos naturales tiene una poten-
cialidad dinamica cuyo reconocimiento y aprovechamiento depende de
su mejor conocimiento cientifico, de una mayor creatividad tecnolégica
y de un acceso mas expedito y equitativo. Por lo tanto, es necesario
incorporar plenamente, en las estrategias y acciones de desarrollo, una
gestién ambiental y de recursos que minimice el deterioro y agotamiento
del capital ambiental y lo reemplace, mantenga, amplie y complemente
mediante la acumulaciéon de conocimiento cientifico y de capital repro-
ductivo, de modo que el patrimonio ambiental global, natural y cons-
truido, crezca en forma acumulativa y se convierta en una base de
sustentacion cada vez mas amplia y diversificada de niveles cada vez
mas elevados de vida, de produccién y de productividad.

El andlisis de las relaciones dialécticas reciprocas entre desarrollo
y medio ambiente nos ha llevado en definitiva a una cénceptualizacién
de la que se derivan los elementos fundamentales de una estrategia de
desarrollo sustentable desde el punto de vista ambiental.

Estos lineamientos de una estrategia de desarrollo sostenible no
incluyen, sin embargo, la necesaria referencia a las fuerzas socioeconé-
micas, politicas y culturales basicas que dan dinamismo al desarrollo
y que, por consiguiente, determinan su interaccién con el medio am-
biente. Estas fuerzas son fundamentales porque impulsan la dinamica
del consumo y de la tecnologia, influyen en los movimientos demogra-
ficos y en la ocupacion del espacio, contribuyen a determinar la locali-
zacion, tamafio y concentracién de las inversiones, los entrelazamientos"
internacionales en todas estas materias, y estimulan la accién del Estado

y demads actores sociales.

‘ El éxito de las politicas destinadas a lograr una gestiéon ambiental
mas armonica y respetuosa de las leyes ecolégicas no depende simple-
mente de la voluntad de aplicar dichas politicas y las normas consi-
guientes sino sobre todo de la tarea, mucho mas ardua, de encarrilar
aquellas fuerzas sociales y politicas para que operen con criterios dife-
rentes de los que ahora prevalecen. No se trata solamente, por tanto, de
adoptar actitudes voluntaristas, con el propésito de convencer a indivi-
duos, empresarios y funcionarios pfiblicos, de que deben respetar el

. medio ambiente. Por cierto, es necesario crear este tipo de conciencia;
pero poco se obtendria con ello si no se logra modificar los criterios
de racionalidad empresarial y publica, los sistemas valorativos, las
estructuras econdmicas y sociales, las orientaciones de la tecnologia,
la organizacién institucional y la normatividad juridica. Esto tampoco
es imposible, como nos lo ensefia la historia, pero es una tarea mucho
mas ardua y de largo plazo, porque lo que hay que cambiar esta profun-
damente enraizado en las propias reglas de funcionamiento de la so-
ciedad contemporanea, en especial de la capitalista y, sobre todo, en
su versidn subdesarrollada y periférica.

Sin embargo, esa sociedad no es estatica. Las estructuras sociales,
de poder, valdricas, tecnolégicas, no obstante su relativa estabilidad y
permanencia, tienen también su propia dindmica, bastante agitada, por
lo demas, en los tiempos actuales. Cambian las estructuras y relaciones
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generacionales, hay fuertes corrientes migratorias, nuevas formas de
relacionamiento de la pareja y de la familia. Se transforman los valores,
las formas de comportamiento, los gustos y los habitos, fuertemente
influidos por la transnacionalizacién de los medios de comunicacién y
la generalizacién de la educacién. Las elevadas tasas de desempleo,
sobre todo de la juventud, la situacién de masificacién y creciente inse-
guridad urbanas, en especial con la presencia de las masas populares
postergadas y sus emergentes y multitudinarias reivindicaciones, el
ocaso de ideologias largamente establecidas y el desafio y rechazo a
la burocratizacién y deshumanizacién de las instituciones sociales, tam-
bién ayudan a remecer aquellas estructuras.

Igual ocurre con el desprestigio y descalabro generalizado de los
regimenes militares, el recurso descarnado y descarado del uso de la
fuerza y el poder represivo en las relaciones sociales nacionales e inter-
nacionales. Otro tanto sucede con las grandes transformaciones tecno-
Iégicas, en gestacién y aplicacién, en el plano de las comunicaciones,
la computacion, la robotizacién, la electrénica y la ingenieria genética,
asi como con los propios problemas ambientales y de disponibilidad
de recursos naturales de todo orden —globales, regionales y locales—
dramatizados por la crisis energética, la crisis urbana, las catastrofes
industriales, la contaminacion, el deterioro de ecosistemas criticos, la
desertificacion y otros procesos bien conocidos.

A todos estos, y otros fendmenos de mediana y larga duracién que
no es del caso recordar aqui, se agrega en forma dramadtica y agobiante
la aguda crisis econdmica que agota despiadadamente a nuestros paises
desde hace algunos arfios.

Las politicas de desarrollo imitativo seguidas en las ultimas décadas
y el desorbitado endeudamiento externo de fines de los afios setenta
crearon, en nuestros paises, condiciones de extrema dependencia y vul-
nerabilidad. La crisis econémica y financiera desatada en 1982 exigio
profundos reajustes recesivos, agudizados severamente por la accién
mancomunada de la gran banca transnacional y el Fondo Monetario
Internacional. Sus programas de ajuste se materializaron en fuertes
restricciones monetarias y financieras y en la reduccién del gasto pa-
blico, lo que se tradujo en una caida de los ingresos y gastos del sector
privado. La contraccién afecté especialmente las inversiones, sobre todo
en la construccién, con lo que aumentaron el desempleo, el subempleo y
la marginalidad, y se produjo una caida de los ingresos y salarios reales
de las personas, en particular las de bajos ingresos. Esto ha causado
la suspensién de pagos por servicios publicos (agua, alcantarillado, reco-
leccion de basura, electricidad, combustibles, teléfonos), asi como tam-
bién el atraso en los pagos de alquileres y en el servicio de las deudas
habitacionales. Hay igualmente una enorme morosidad en el pago de
los impuestos y las contribuciones, estatales y municipales. Toda esta
situacién agrava el déficit fiscal, y éste obliga, de nuevo, a reducir los
gastos publicos. Un auténtico circulo vicioso recesivo.

A pesar de una débil recuperaciéon de las economias latinoameri-
canas en 1984, la region sigue inmersa actualmente en su peor crisis
econémica desde 1930. El producto interno bruto per capita de América
Latina en 1984 fue similar al que ya se habia alcanzado hace ocho afios,
en 1976. La magnitud del desempleo urbano abierto ha crecido entre
1979 y 1984 en forma acentuada en todos los paises, a lo que habria
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que agregar nuevos aumentos en el subempleo, tanto urbano como
rural. Otro fenémeno que golpea con particular violencia a la poblacion
urbana, y sobre todo a los sectores asalariados, desocupados y margi-
nados, es la inflacién, que alcanzé proporciones de hiperinflaciéon en
varios paises y se aceleré fuertemente en casi todos los demas.

Como consecuencia de todo ello los salarios reales han retrocedido
a los que se habian alcanzado hace una década y media. También se
han deteriorado de manera abismante, las condiciones de alimentacién,
salud y vivienda, como consecuencia de los fendmenos sefialados y
debido a las reducciones drasticas de las inversiones y gastos sociales
fundamentales.

La crisis econémica actual se ha comparado, por su profundidad
y extensiéon, con la Gran Depresién de los afos 1929-1932. Pero hay
una diferencia fundamental. Aquélla tuvo lugar en sociedades primitivas
y rurales mientras que ésta se desarrolla en sociedades relativamente
modernas y urbanas, caracterizadas por elevadas concentraciones metro-
politanas de poblacién y actividad econdémica y sociopolitica. No son
de extrafiar entonces las agudas tensiones y conflictos que caracterizan
el panorama latinoamericano de estos tltimos afios.

No obstante el atroz costo econdmico, social y politico de la crisis
en casi todos los paises latinoamericanos, no pareciera haberse tomado
adn plena conciencia de la dramadtica situacién actual. Da la impresién, .
en efecto, de que persiste una especie de inercia mental que continda
cabalgando en el excepcional periodo de crecimiento econémico de los
anos cincuenta y sesenta y en el bcom financiero de los afos setenta.

Es que aun se confia en que la crisis se superara pronto y que
en breve estaremos de vuelta en la ‘normalidad’ de las décadas pasadas.
Pero las perspectivas reales no corresponden en absoluto a esas expec-
tativas. El deterioro de las condiciones de crecimiento de largo plazo
de las economias centrales y de la economia internacional es tal que ‘no
puede esperarse, para el resto del siglo, que se recuperen los ritmos de
expansién prevalecientes en las décadas de posguerra. Las condiciones
de la economia internacional, en lo que respecta a comercio, inversio-
nes y financiamiento, tampoco son halagiiefias. Y, por encima de ello,
estd el enorme y auin creciente peso de la deuda externa, cuyo servicio
compromete seriamente hasta las posibilidades de un crecimiento mini-
mo de nuestras economias. {Hasta las proyecciones mas optimistas sélo
permiten prever el restablecimiento de los niveles de actividad econé-
mica de precrisis hacia fines del decenio!

Es necesario colocar la crisis del endeudamiento en este contexto.
Y para dramatizar ain més su gravedad es bueno tener en cuenta que
dicha crisis es la culminaciéon de varias décadas de crecimiento econé-
mico excepcionalmente favorable, de gran abundancia de recursos finan-
cieros externos e internos, publicos y privados, de fuertes inversiones,
v gastos, sobre todo en las areas urbanas y especialmente en las metro-
politanas. ¢Qué cabe esperar entonces en el futuro, cuando la proble-
matica del desempleo, la pobreza y la desigualdad, principalmente
urbana, se agudice y la crisis se agrave, en circunstancias en que los
recursos publicos y privados, internos y externos, s¢ mantendran, con
toda probabilidad, alrededor de los bajos niveles actuales, sin mayores
perspectivas de incrementarse v aun con la posibilidad de restricciones
adicionales?
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De lo anterior se infiere que en el futuro tendremos una situacién
caracterizada por un crecimiento menor que en el pasado, un finan-
ciamiento externo minimo, una fuerte exigencia de expandir las expor-
taciones, la necesidad imperiosa de sustituir importaciones, fuertes
restricciones y selectividad de las importaciones, una drastica reduccién
inicial y escaso crecimiento posterior del consumo, la urgencia de ase-
gurar el abastecimiento de las necesidades minimas de los sectores
populares, y serias limitaciones en la expansién del gasto publico.

Por consiguiente, los paises latinoamericanos se veran obligados,
zhora inevitablemente, a enfrentar la crisis estructural de su desarrollo,
que ya estaba presente hacia 1970, pero que pudieron ir postergando
gracias a las circunstancias financieras tan especiales que prevalecieron
durante el decenio de 1970. Esta es la razén fundamental, aparte las
gravisimas injusticias sociales y las agudas tensiones politicas, por la
cual las politicas de ajuste de corto plazo no tienen ningtiin destino.
Estas suponen que realizado el ajuste se volverd a una cierta norma-
lidad, lo que es una falacia. Los sucesivos ajustes, especialmente en
las nuevas condiciones internacionales, no llevaran hacia la normalidad,
sino hacia el reencuentro con una profunda crisis estructural de larga
data, agravada por politicas que trataron de eludirla durante década y
media, y agudizada auin mas por las actuales politicas recesivas.

En funcién de las traumaticas experiencias del pasado reciente y las
sombrias perspectivas del futuro préximo, el eje tematico central que
vive la regién en el critico momento histérico actual es el de la deuda,
la crisis, el atroz costo social de un ajuste recesivo que se prolonga
interminablemente y la necesidad de superarlo cuanto antes con un
ajuste expansivo que constituya ademas una transicién hacia un desarro-
llo que afiance la democracia y sea sostenible a mediano y largo plazo.

El enfoque ambiental-ecolégico, con su acento en el patrimonio
social, natural y construido, su perspectiva de mediano y largo plazo
y su enfoque del desarrollo sostenido —basado, por una parte, en un
estilo frugal con nuevas opciones de propuestas en cuanto a la demanda
de recursos y, por la otra, en una gestion ecoldégicamente racional e
" integrada de los patrimonios y activos naturales y sociales acumula-
dos— puede ofrecer aqui una contribucién conceptual y practica del
mayor interés.

Para ello conviene comenzar por distinguir entre los flujos de
corto plazo y los patrimonios, activos, acervos o existencias adquiridos
y acumulados en el largo plazo. Entre estos ultimos podriamos distin-
guir tres:

—el patrimonio sociocultural (la poblacién y sus caracteristicas
demograficas, sus tradiciones y valores, sus niveles educativos, su orga-
nizacién institucional, corrientes ideoldgicas y sistemas y regimenes
politicos);

—el patrimonio natural (el territorio, sus caracteristicas ecosisté-
micas y su disponibilidad actual y potencial de recursos naturales reno-
vables y no renovables); y

—el patrimonio de capital fijo (la capacidad productiva y de infra-
estructura instalada y acumulada, o medio ambiente construido y arti-
ficializado).

Como es obvio, éstas no son sino versiones ampliadas de los tres
factores clasicos de la produccién: trabajo, tierra y capital.
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Aunque se trata basicamente de un enfoque de economia politica,
tiene la ventaja de ofrecer puentes para vincular lo sociocultural y poli-
tico con lo espacial-ambiental y con la capacidad productiva acumulada.
Por ello sirve también de fuente para vincular la evolucién de mediano
y largo plazo con los flujos anuales. Estos se refieren fundamental-
mente a los equilibrios macroeconémicos de corto plazo: fiscales, mone-
tarios, externos, del empleo y de los ingresos, y sus consecuencias y
condicionantes sociopoliticos. Asi, por ejemplo, el grave desequilibrio
externo negativo en materia de flujos de ingresos y salidas de divisas
limita severamente las importaciones, provocando una considerable sub-
utilizacién del potencial acumulado en cuanto a patrimonio sociocultu-
ral, natural y de capacidad productiva. Esto significa que hay aqui un
apreciable potencial movilizable de recursos reales (culturales, de orga-
nizacién, materiales) siempre que esa movilizacién se haga depender en
medida minima de insumos importados.

Esta conceptualizacion también ayuda a esclarecer el problema del
paso del ajuste recesivo al reajuste expansivo y a la transicién para
el desarrollo. El ajuste recesivo consiste fundamentalmente en la ma-
nipulacion de los instrumentos de politica econdmica de corto plazo
destinados a restringir la demanda global, recortando los gastos publi-
cos, reduciendo las inversiones, rebajando los ingresos, conteniendo la
expansién monetaria y devaluando, todo ello con el fin de reducir las
importaciones, pero con graves efectos en la acumulacién, la produccién,
los salarios, el empleo y la utilizacién de los patrimonios sociales acu-
mulados. El reajuste expansivo, en lugar de poner el acento unilate-
ralmente en la contencion de la demanda y las importaciones, tendria
que combinar una politica restrictiva selectiva de la demanda con una
politica selectiva de expansion de la oferta, aprovechando esos patri-
monios productivos ociosos. Se trata de cambiar la composicién de
ambas en el sentido de lograr su ajuste reciproco.

Se buscaria, en una primera etapa, aprovechar esos potenciales pro-
ductivos, socioculturales, naturales y de capital ociosos y disponibles,
y en una segunda, de mediano y maéas largo plazo, aplicar una politica
de inversiones y de tipo institucional y sociocultural orientada a cambiar
¢l estilo enraizado en la estructura dependiente y polarizada de esos
patrimonios sociales, naturales y de capital.

Mientras que la politica recesiva de demanda confia en el mercado
para que imponga su selectividad —con los efectos regresivos cono-
cidos, dada la estructura de los ingresos y el poder—, una politica com-
binada de restriccién selectiva de la demanda y expansiéon también
selectiva de la oferta tendria que utilizar ampliamente la planificacién
y la intervencidn estatales. Esto plantea toda la cuestién del Estado, su
efectividad y representatividad, pero también ofrece las bases para una
concertacién politica democratica, en la medida que se distribuyan
equitativamente los. costos y beneficios de dicha selectividad.

Existe una acumulacién de conocimiento, experiencia y propuestas
de tipo macroeconémico y sociopolitico, conjuntamente con un cono-
cimiento de nivel més detallado de tipo sectorial y de programas espe-
cificos, como para intentar la formulacién de tipos de propuestas con-
cretas de reajuste reactivador, con su bateria de medidas y programas
selectivos.

Se trata de programas sociales —urbanos y rurales— y produc-
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tivos, para la gran, mediana y pequefia empresa, y las actividades infor-
males, que pongan el acento en aliviar la pobreza, dar empleo, generar
exportaciones, sustituir importaciones, satisfacer necesidades basicas, y
el respectivo programa macroeconémico con sus componentes selectivos
de demanda, en materia de impuestos y gastos puiblicos, créditos, sub-
sidios y politicas 'apropiadas para todo el amplio sector publico.

Entre esas medidas pueden destacarse los programas de empleo
masivo de mano de obra para la construccién de viviendas, obras de
saneamiento, infraestructura y equipamiento comunitaric en asenta-
mientos populares; para la construcciéon y mantenimiento de la infra-
estructura vial, de las obras publicas y de los asentamientos humanos
en general, de defensa frente a inundaciones y otras catastrofes naturales;
para la reforestacién, la formacién de terrazas en areas de erosidn, la
limpieza y proteccién de rios y canales, obras de drenajes e irrigacién,
incorporacion de nuevas tierras, reparacién y mantenimiento de edificios
publicos, maquinarias y equipos, y otras actividades productivas. Asi-
mismo, pueden considerarse las politicas de estimulo al ahorro y susti-
tucién de combustibles y otros insumos de alto costo.

De otro lado, podrian considerarse las opciones propuestas por
diversos grupos, en virtud de distintos enfoques de sistemas productivos
integrados, tecnologias combinadas, ecodesarrollo, etc., centradas en la
produccién para la satisfaccion de necesidades esenciales mediante
el aprovechamiento de conocimientos, mano de obra, recursos natu-
rales, desechos y residuos, combinado con otras técnicas.

Estas actividades se prestan, muy favorablemente y a bajo costo,
al empleo masivo y organizacién de la mano de obra y es en esta virtud
que, como se ha visto, se recurre a ellas en la coyuntura actual. Pero
al mismo tiempo implican una critica del estilo de crecimiento vigente,
en cuanto revaloran el proceso de trabajo orientado hacia la satisfaccién
de necesidades fundamentales y a hacer mas dinamica la fuerza laboral
y otras potencialidades subutilizadas, haciendo un menor uso de factores
escasos, como el capital y las divisas.

Mas aun, por las miultiples vinculaciones que esas actividades
ticnen con los contextos geograficos especificos, con la experiencia coti-
diana, con el conocimiento y la cultura locales pero también con las
relaciones eccsistémicas, con la perspectiva de largo plazo y con
las exigencias del desarrollo cientifico y tecnoldgico, pueden ser porta-
doras de un nuevo estilo de crecimiento y de una identidad cultural
mas vigorosa y abierta.

Estas posibilidades no se realizan automaticamente y, mas bien, se
tiende a adoptar este tipo de medidas estrictamente dentro del marco
concebido como de emergencia. Resulta crucial, entonces, aprovechar
el periodo de la crisis iniciada en 1982 para identificar y estimular
actividades como las sefialadas y, sobre todo, para favorecer las condi-
ciones que hagan mas sostenida y difundida la reorientaciéon del proceso
de trabajo y mds perceptibles y valorables las multiples vinculaciones
mencionadas.

Se trata, en la mayoria de los casos, de actividades de consumo
colectivo ¢ de infraestructura productiva que no siempre interesan a
la actividad privada. Ya sea porque son inversiones de rentabilidad
a largo plazo, porque favorecen a sectores de bajos ingresos y escasa
demanda efectiva, o porque se trata de crear economias externas o

a
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evitar deseconomias externas que no pueden ser capturadas por el inver-
sionista privado. En otras palabras, se trata de obras y actividades
que recaen normalmente en la esfera de las responsabilidades del sector
publico.

, Otra de las caracteristicas principales de estas obras, actividades
y proyectos es su especificidad geografica local. Tanto la problematica
del desempleo como la de la conservacién, proteccién y mejoramiento
ambiental no tienen sentido en abstracto, sino solamente referidas a
ubicaciones y localizaciones concretas. Se trata, por consiguiente, de
un area de la actividad piblica que se presta de manera especial a la
descentralizacién y la participacién de la comunidad, cuestiones de espe-
cial interés y prioridad en la busqueda de sistemas democraticos de
planificaciéon y decisién. Si bien las circunstancias de la crisis pueden
servir como detonantes para iniciar un movimiento de esta naturaleza,
el hecho de tratarse de necesidades fundamentales, sistematicamente
insatisfechas, sugiere la necesidad de aprovechar estas ideas para crear
programas y actividades de tipo permanente, adecuadamente institucio-
nalizados y financiados.

Un &area prioritaria de reajuste y reorientacidn, sefialada anterior-
mente, tiene que ser la relativa a los patrones de consumo y de inver-
sién, asi como las orientaciones en materia tecnolodgica. Sera preciso
limitar, severa y selectivamente, salvo casos muy justificados, todo tipo
de demanda que implique directa o indirectamente un elevado compo-
nente de importaciones, y toda tecnologia o disefio que redunde en lo
mismo, y promover su reemplazo por bienes, servicios, tecnologias y
disefios que se apoyen en la utilizacién de recursos materiales y huma-
nos nacionales y locales.

Todas las orientaciones sugeridas significardn una mayor presion
sobre el medio ambiente. La expansién, conservacién, mantencién y pro-
teccién del patrimonio ambiental es, por consiguiente, una contribucién
fundamental a los niveles de vida y a la productividad. Esto implica
necesariamente un mayor conocimiento de su potencialidad, de sus
cendicicnantes ecosistémicos de explotacion, de sus formas mas eficien-
tes de gestién, con el fin de aprovechar al maximo las oportunidades
pero al mismo tiempo evitar su agotamiento y deterioro, para conservar
su sustentabilidad a largo plazo.

Todo esto sugiere la necesidad de dar atencién prioritaria, en toda
futura estrategia de desarrollo, al tema de los recursos naturales y al
de la tecnologia, en una perspectiva ecoldgica y de largo plazo, con
el fin de incorporar plenamente el tema de la sustentacién material del
desarrollo, y aplicando criterios que acentien los objetivos centrales
de elevacion de los niveles de vida de los sectores de bajos ingresos
y de superacion del agudo desequilibrio y dependencia externos.

El énfasis en la explotacién de los recursos propios implica una
diferenciacién, mayor que en el pasado, entre paises latinoamericanos
y, también, dentro de los paises. Exige que en las estrategias de
desarrollo se descienda de uf nivel de abstraccidon exagerado a la con-
sideracion concreta de las disponibilidades de recursos naturales, de
la tecnologia, del tamafio y la localizacién del pais, de la relacién entre
poblacién y recursos, de la situacién en materia energética y del grado
y caracteristicas de la urbanizacién. Esto significa que las nuevas estra-
tegias de desarrollo tendran que ser distintas para los paises que exhiben
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diferencias manifiestas en los aspectos seflalados; quiere decir también
que dichas estrategias, aplicadas a un pais en particular, deberdn privi-
legiar la consideracion de aspectos regionales y espaciales (incluida la
tematica urbano-rural), ya que cada pais es un mosaico heterogéneo de
condicionantes de tipo ambiental. (Por ejemplo, los ecosistemas andinos,
tropicales, islefios, costeros, etc., que forman parte de los diversos paises,
ofrecen recursos de muy diferente capacidad y tipo de aprovechamiento,
e implican por ello también tecnologias diversas, de diferente grado de
conocimiento y aplicabilidad.)

La crisis internacional ha puesto de nuevo sobre el tapete la impor-
tancia de la integracién y la cooperacion regionales. El aprovechamiento
—mediante una gestién ambiental adecuada dados los riesgos que en-
cierra la utilizacién de recursos cuyo comportamiento ecosistémico es
poco conocido— de los grandes recursos potenciales de América Latina,
debiera ser una via importantisima para revivir la cooperacién regional.
La utilizacidén conjunta, coordinada y sostenible a largo plazo, de areas
como la Cuenca del Plata, la Cuenca Amazdnica, el Caribe, las zonas
marinas y costeras del Pacifico y el Atlantico, la Patagonia, brinda. un
enorme potencial agropecuario, forestal, energético, mineral y de trans-
porte fluvial y maritimo.

El acento en el aprovechamiento de los recursos propios da lugar
a grandes oportunidades y también a riesgos. Por este motivo es preciso
incorporar la dimensién ambiental en las estrategias de desarrollo y la
planificacion. Esto significa crear entre los planificadores, en su instru-
mental técnico y en la organizacién institucional de la planificacién, en
todos sus planos y niveles, la conciencia y la capacidad operacional para
considerar los recursos naturales y construidos, y sus caracteristicas
ecosistémicas, como recursos escasos y de uso optativo, ampliables, re-
producibles, deteriorables y agotables, segiin como se les trate, e interre-
lacionados entre ellos y con las actividades humanas de multiples y com-
plejas maneras.

La metodologia de planificacién que se ha seguido por lo general
en América Latina ha hecho poco caso de las consideraciones ante-
riores, en gran parte porque, tal como en las propias estrategias de
desarrollo, ha influido en ella un estilo basado fundamentalmente en la
imitacion de los patrones de desarrollo de los paises industrializados.

Las instituciones y grupos responsables de la conservaciéon del
medio ambiente y de la accién ambiental deberian obtener por ello una
presencia influyente en el proceso de gestacidén, generacion, disefio, eva-
luacién y ejecucién de los planes, programas, proyectos y politicas de
desarrollo. Una de las lineas estratégicas prioritarias de la accién
ambiental en el futuro deberia ser lograr la participacién de las insti-
tuciones y especialistas ambientales en la planificacién y las politicas
de desarrollo, de acuerdo con las caracteristicas institucionales de cada
pais. La consecucion de este objetivo requiere probablemente modifica-
ciones institucionales y legales por lo que seria conveniente revisar las
caracteristicas de las instituciones ambientales actuales para que puedan
cumplir este tipo de objetivos.

Para que la accién ambiental sea factible, es imprescindible que
la consideracidén ecoldgica esté presente en los centros de generacion
y adopcion de decisiones. Esto no es posible si la perspectiva ambien-
tal se encuentra en la periferia, marginada de los centros de decision
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fundamentales, en los que se toman las decisiones cruciales sobre el
desarrollo, que son inevitablemente las prioritarias.

Otra de las dificultades con que tropieza la coordinacién consiste
en que la politica econdmica estad en el ambito de los economistas y
administradores, en los ministerios de hacienda y economia y en los
bancos centrales, mientras que la planificacién y la gestién ambiental
tiende a manejarse en los ministerios de planeacidn, en los sectoriales
y cn las entidades auténomas del Estado encargados de la energia y
los recursos naturales, las obras publicas, el desarrollo regional y urba-
no, la educacién, la ciencia y la tecnologia. Este problema exige funda-
mentalmente una solucién de tipo institucional.

Una acotacién final relacionada con la distincién entre las politicas
de corto v de largo plazo, que tiene gran importancia cuando se trata de
enfrentar la recesidn y la crisis estructural: las politicas de largo plazo
—como las que inciden en la conservacién del medio ambiente y los
recursos naturales, en la poblacién, la educacion, la ciencia y la tecno-
logia, en las relaciones internacionales o en las formas de organizacién
social— parecieran no tener nada que ver con los problemas de corto
plazo. Pero como hemos tratado de senalar, estian llenas de oportuni-
dades para contribuir a resolver algunos de ellos, como por ejemplo,
la generacion de empleo, el desarrollo de nuevas exportaciones y las
oportunidades de sustitucién de importaciones. A la inversa, las poli-
ticas de coyuntura, formuladas para reaccionar frente a la recesion,
pucden ser disehadas para conservar y mcjorar las estructuras y acervos
sociales v los recursos naturales en el largo plazo, en lugar de acentuar
su desperdicio v deterioro.
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MEDIO AMBIENTE EN LA PLANIFICACION LATINOAMERICANA:
VIAS PARA UNA MAYOR INCORPORACION *

por NicoLo GLIGO **

INTRODUCCION

La dimension ambiental ha estado siempre implicitamente incorporada
en la planificacién del desarrollo, ya que cualquier transformacién que
se ha hecho de la naturaleza ha significado realizar una gestién am-
biental. Las antiguas obras de regadio, los sistemas de aguas servidas,
los de pantanos, la polderizacién de dreas marinas y su consecuente
transformacion en tierras agricolas, fueron planificados para modificar
adecuadamente la naturaleza, lo que constituve, de por si, una gestion
ambiental positiva: En consecuencia, en todas las opciones de decisidn
sobre acciones transformadoras del medio, estan implicitas considera-
ciones ambientales, aunque no se mencione el medio ambiente.

Pero la preocupaciéon por incorporar mas efectivamente la dimen-
sién ambiental en la planificacion nace a raiz de las manifestaciones
negativas de algunos problemas ambientales y, ademas, de la necesidad
de conocer y evaluar los costos ambientales que implican las estrate-
gias de desarrollo. Las raices del problema hay que buscarlas en las
restricciones del medio biofisico que sustenta al hombre, asi como en
los valores, prioridades y formas que establece la sociedad para utilizar
el medio ambiente. (Garcia H. y Garcia D., 1980).

Plantear un proceso explicito de planificaciéon presupone, en primer
lugar, el convencimiento de que existe la necesidad de alterar el ritmo
del desarrollo sea para acelerarlo o frenarlo o modificar sus tenden-
cias; pero, ademas, supone que las estrategias que el proceso de plani-
ficacidon establezca sean realmente viables. Y aqui posiblemente resida
el problema de la incorporacién de la dimensiéon ambiental en la plani-
ficacion. Existe el convencimiento, avalado por los diagnésticos que se
hacen de la situacién ambiental, de que esta incorporacién es necesaria,
pero, cuando se formulan las estrategias correspondientes, éstas normal-
mente no son compatibles con los objetivos y metas de crecimiento
a corto plazo, porque deben plantear, incuestionablemente, modifica-
ciones significativas de los modos de produccién predominantes, de las
formas de generaciéon v apropiaciéon del excedente, de la distribucién

* Version resumida y actualizada del articulo del mismo nombre publicado en
ILPES, Doc. E/CEPAL/ILPES/R. 46, 11 de junio de 1982.

=* Experto de la Unidad Conjunta CEPAL/PNUMA de Desarrollo y Maedio
Ambiente.
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de los ingresos, etc. Por esta razdn interesa explorar las posibles vias
que proponen algunas medidas efectivas para lograr un desarrollo am-
bientalmente sano y sostenible a largo plazo. .
Para ello es necesario hacer una revision de los aspectos relevantes
y basicos de la relacion planificaciéon-medio ambiente, para luego explo-
rar algunas vias que podrian servir para aplicar estrategias y politicas
cspecificas, que por no estar ubicadas en el plano macroeconémico ni
en el microecondmico han suscitado dificultades v problemas al hacerlas
efectivas.

A. LA DIMENSION AMBIENTAL EN LA PLANIFICACION
A PARTIR DE LAS CONCEPTUALIZACIONES DE
LA RELACION ENTRE DESARROLLO
Y MEDIO AMBIENTE

El tema de la incorporacion de la dimensién ambiental en los sistemas
de planificaciéon global ha sido profusamente tratado, sobre todo a
partir de las conceptualizaciones de la relacién desarrollo-medio am-
biente. En los ultimos afos numerosos estudios han tratado de analizar
e interpretar esta relacién. Muchos investigadores opinan que la preocu-
pacion por la problematica ecoldgica es muy reciente debido a la crisis
ambiental que se estd viviendo en la region (Mansilla, 1981). Pero ésta
ha existido desde la antigiiedad; lo mas probable es que actualmente
los sectores dominantes v los centros de decision hayvan recogido las
preocupaciones porque ellos mismos se sicnten amenazados. Es indu-
dable que la discusién en torno al incremento demografico y la dispo-
nibilidad de recursos naturales ha concitado mavor atencidén que la
degradacién paulatina de la naturaleza e, incluso, los problemas de la
contaminacién ambiental. La crisis politica que ese problema implica
Hevo a realizar numerosos estudios en el mundo y, en particular, en
América Latina. (CEPAL, 1974; Fucaraccio y otros, 1973; Meadows y
otros, 1972; Chaplin, 1972). Es posible que muchos de esos estudios
generados en efectos demostrativos exégenos hayan servido para aprehen-
der la problematica ambiental de la regidn.

La falta de respuesta y el escaso o nulo tratamiento dado al tema
ambiental en la teoria econdmica clasica y neocldsica hicieron, en parti-
cular en el decenio de 1970, que algunos cuestionaran estas teorias v
otros plantearan algunas complementaciones y modificaciones.

Los estudios se centraron en tratar de objetar, desde el punto de
vista ambiental, los postulados sobre las bondades del mercado como
organizador de una economia eficiente y, ademas, como una herramienta
de percepcion de los problemas ambientales (Friedman, 1976; Ruff,
1970).

Estas criticas llevaron a las siguientes conclusiones basicas sobre
los esfuerzos por incorporar la dimensiéon ambiental en la planificacion:

i) El 6ptimo paretiano que plantean los neocldsicos no necesa-
riamente se iguala con el 6ptimo ambiental, cuestién basica para en-
tender la racionalidad que aplican los decisores en ¢l uso de los recursos
(Georgescu-Roegen, 1975).

i) Muchos de los cambios ambientales que sobrepasan ¢l limite
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de la reversibilidad, no necesariamente tienen manifestaciones econé-
micas correspondientes (Daly, 1977; Melnick, 1980).

ili) Se cuestiona la posibilidad de resolucién de los problemas
ambientales mediante la negociacién bilateral (el Teorema de Coase)
(Coase, 1960; Mishan, Krutilla y Galbraith, 1980).

Los problemas de las teorias clasicas y neoclasicas indicados, origi-
naron dentro de las mismas orientaciones corrientes del pensamiento
innovadoras para tratar de subsanar las deficiencias sefaladas. Asi
aparecen autores que plantean que los sistemas de propiedad condi-
cionan el uso de los recursos y, por ende, son la causa basica de los
problemas ambientales (Melnick, 1980).

Los planteamientos marxistas, si bien no reconocen explicitamente
la importancia de los problemas ambientales ya que centran los analisis
en las consideraciones sociales y politicas de las economias, tienen el
mérito de profundizar las diferencias en los modos de produccién vy,
por ende, apuntan al analisis de la racionalidad de diferentes sistemas
de uso de los recursos derivados de las diversas relaciones técnicas
y sociales. Ademads, los sistemas de planificacién elaborados pueden dar
mas facilmente opciones para incorporar la dimensiéon ambiental. No
obstante, Jos diversos estilos dentro del sistema socialista, abren una
serie de interrogantes en torno a las distintas respuestas adoptadas
frente a los problemas y a la gestién ambiental (Sunkel, 1981).

Conjuntamente con las criticas a las teorias econdémicas y a la
toma de posiciones de economistas frente a los desafios planteados,
surgen los enfoques integradores u holisticos que tratan de interpretar
las perspectivas de desarrollo en forma integral, pero privilegiando el
tratamiento del planeta como ecosistema y seilalando las limitantes
fisicas que el proceso de desarrollo puede tener. Asi aparece el informe
al Club de Roma preparado por el Massachusetts Institute of Techno-
logy (Meadows y otros, 1972; Mesarovic y Pestel, 1975) que influyé para
que se abriera un debate sobre la planificacién del desarrollo mundial
con crecimiento cero de la poblacién y con reduccién del crecimiento
econémico. La respuesta latinoamericana a este planteamiento fue la
del Modelo Mundial Latinoamericano de la Fundacién Bariloche que
apunta a la necesidad de estrategias redistributivas, orientadas prefe-
rentemente a la satisfaccién de las necesidades basicas en lugar de plan-
tearse limites fisicos (Herrera y otros, 1971). A estas ponencias hay
que sumar una serie de trabajos derivados de posiciones neomaltu-
sianas (Brown, 1972; Wards y Dubos, 1972).

Los enfoques globales y centrados en los polémicos limites del
crecimiento fueron tratados desde el punto de vista energético, defi-
niendo los flujos y transformaciones en términos de energia y plan-
teando analisis unidimensionales en torno a balances de ella (Odum,
1971; Kneese y otros, 1970).

Otros andlisis exploran las causas de los problemas ambientales
asocidndolos con la tecnologia y con la organizacién social y las estruc-
turas econdomicas (Sunkel, 1981). De éstos se deducen las interpreta-
ciones diferenciadas entre los paises desarrollados y subdesarrollados
{Commoner, 1976). El informe Founex preparado para la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano introduce
el concepto de medio ambiente humano. Este concepto es profundizado



30 0 Nicolo Gligo

para asociarlo claramente con las estrategias de desarrollo (Gallopin,
1980).

En América Latina el esfuerzo por incorporar la dimensién ambien-
tal en el desarrollo se complementa con la introduccidon del concepto de
estilos de desarrollo de cuyos comportamientos se derivan diferentes
estados del medio ambiente (Sunkel y Gligo, 1980; Sunkel, 1981; Gligo,
1981).

De todos estos planteamientos, posiciones, interpretaciones y estu-
dios se deducen algunas conclusiones que deben contribuir a la mayor
coherencia de los sistemas de planificacién en relacién con la dimen-
sién ambiental. Partiendo de ese marco, los planificadores pueden evitar
el largo camino del aprendizaje que habria que recorrer si no se contara
con e] acervo de estudios aludidos. Las principales conclusiones son:

i) El mercado no es un mecanismo adecuado para percibir los
aspectos ambientales del desarrollo o, si tiene percepcién, ésta es limi-
tada o se manifiesta con un claro desfase temporal. En el modelo
neoclasico original el medio ambiente es un tipico ejemplo de externa-
lidad y, en consecuencia, es considerado como tal.

ii) No es posible poner en un mismo plano jerarquico las leyes
fisicas, ecoldgicas, politicas, sociales o econdmicas. Es facil comprender
que las ciencias socio-politicas no pueden alterar las leyes fisicas funda-
mentales, pero la situaciéon no es tan clara cuando se trata de las com-
plejas leyes ecoldgicas. Es importante que se advierta cudles son éstas
y cdmo se comportan para que se entienda su jerarquia respecto a las
leyes socio-politicas.

iii) Las nuevas necesidades de recursos y espacios no tienen por
qué tener una respuesta tecnoldgica automadtica. La sociedad a veces
es incapaz de dar soluciones tecnolégicas a muchos de los problemas
que se le presentan. Por ello no deben hacerse predicciones ‘optimistas’
basadas en el mito de la capacidad de reacciéon del hombre, pues se
corre el riesgo de que se produzcan catastrofes irreversibles.

iv) Los paises de América Latina deben mirar su gestién ambiental
con prioridades diferentes a las de los paises desarrollados. La adopciéon
tecnolégica debe considerar estas prioridades para que el desarrollo tec-
nolégico sea coherente con los objetivos globales del desarrollo.

v) Los ecosistemas tinenen una limitada capacidad de sustenta-
cién que si se la supera se contribuye al deterioro de los mismos. El
desarrollo tiende hacia los limites de la capacidad de sustentacion.
Interesa este concepto como variable en la interpretacién del desarrolio
econémico y social, sobre todo en relacién con el tiempo que se demora
en llegar al limite o superarlo. Este hecho pone de manifiesto la impor-
tancia, desde el punto de vista ambiental, de la planificaciéon a largo
plazo.

vi) La capacidad de sustentacién no es un concepto rigido ligado
exclusivamente a los limites de la oferta de recursos o, en otras pala-
bras, del ambiente fisico. La capacidad sociocultural permite modificar
esta capacidad de sustentaciéon. Por ello la gestion ambiental, conce-
bida como la interaccién inteligente de la oferta ambiental fisica y
la capacidad sociocultural, permitiria una transformacién positiva de la
naturaleza y, en consecuencia, una modificacion de la capacidad de
sustentacion.

vii) Existe un manifiesto desfasaje entre los horizontes econémicos
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de los productores y los horizontes ecolégicos del medio ambiente que
adquieren especial importancia cuando se analizan las distintas raciona-
lidades que aplican los diversos tipos de productores.

B. EL MEDIO AMBIENTE EN LOS DISTINTOS NIVELES
DE PLANIFICACION DEL DESARROLLO

Los desafios inmediatos del crecimiento econémico han impedido en
América Latina una eficaz incorporacién de la dimensién ambiental
en la planificacion del desarrollo. No obstante tener claro los conflictos
que se generan, es necesario entrar a analizar las concepciones bdsicas
de la planificacion para después considerar cdmo se realiza ésta en
América Latina.

El grado de planificacion en un momento dado estaria definido,
por la existencia y peso relativo de un conjunto de elementos que tipi-
ficarian tanto un sistema como un proceso de planificacion (ILPES;
1981). Esto supone, ademas de tener un agente (sea un individuo o un
grupo de individuos), poseer una agencia o sistema institucional y
un procedimiento formal, tener claramente definido un sujeto de plani-
ficacion, un proyecto de cambio y un sistema de prioridades y asigna-
cién de recursos distintos del que corresponde al mercado.

Este es el principal problema que deben enfrentar los técnicos al
tratar de incorporar la dimensién ambiental.

En primer lugar, en muchas ocasiones, en la planificaciéon de Amé-
rica Latina, el sujeto de planificacion no estd tan claramente identi-
ficado debido a que no se posee pleno conocimiento de las estructuras
y procesos que lo involucran. El desconocimiento del comportamiento y
los atributos de los ecosistemas de la region se viene a sumar a algunas
lagunas en el conocimiento sustantivo de las estructuras sociales y eco-
némicas.

En segundo lugar, en varios sistemas de planificacién, dado el
poco poder de decisiéon y/o influencia de los agentes planificadores, los
objetivos se establecen sélo como continuadores de las tendencias cons-
tatadas. Es decir, no se plantea una imagen-objetivo que signifique
alterar la inercia del desarrollo. Esto se convierte en un problema
fundamental ya que, al constituir la incorporacién de la dimensién am-
biental un claro enfrentamiento con la tendencia predominante, uno
puede sumarse a ella. Los agentes planificadores aqui considerados se
refieren a la planificacién formal instituida. No sucede lo mismo con
otros agentes de planificacion ubicados en otros sectores como minis-
terios de economia, corporaciones de fomento, etc.

En tercer lugar, dado los problemas planteados con el objeto de
planificacion y el objetivo, es logico suponer que no se tendra tampoco
claro el sistema de prioridades y asignaciéon de recursos.

En términos generales, todos los paises de la region presentan los
problemas aludidos y cada cual trata de encontrar sus propias salidas
para incorporar la dimensién ambiental.
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1. El medio ambiente y la planificacion regional

En el capitulo precedente se deja de manifiesto la importancia de la
relacién entre medio ambiente y planificaciéon regional. Esta parece ser
una de las principales vias que se podria utilizar para una mayor incor-
poracién de la dimensiéon ambiental en la planificaciéon del desarrollo.
Tal como afirma Boisier “El desarrollo de una regién, como fenémeno
distinto del mero crecimiento, implica la capacidad de internalizar regio-
nalmente el propio crecimiento. En jerga puramente econdémica ello
equivale a una capacidad para retener y reinvertir en la regién una
proporcion significativa del excedente generado por el crecimiento eco-
némico” (Boisier, 1981). Y es en este problema donde la incorporacién
de la dimensién ambiental puede convertirse en una herramienta funda-
mental para que la planificacion sectorial cumpla efectivamente sus fun-
ciones de asignacién, compensacidn y reactivacion.

Un primer aspecto que es necesario que la regiéon domine es el real
y amplio conocimiento de su propio medio ambiente. Es normal en
América Latina que la evaluacion de los recursos naturales la realicen
primordialmente organismos centralizados, sean éstos especializados o
sectoriales.! Son estos organismos los que manejan la informacién que
pueden traspasar a otros organismos centralizados, hecho al que hasta
ahora no se le ha otorgado la debida importancia. La limitada infor-
macién que manejan las propias regiones, en especial sobre su potencial
de recursos, coadyuvara para que determinadas variables exdgenas que
condicionan el crecimiento, no se conviertan en enddgenas. Es el centro,
en consecuencia, el que decide cuando y cémo usar ‘los recursos nacio-
nales’ y a la regién le queda sélo la posibilidad de negociar las priori-
dades de inversidén con respecto a otras regiones.

La falta de conocimiento acabado de las posibilidades y restriccio-
nes de los recursos naturales propios impide evaluar cuidadosamente

.el impacto regional de alguna de las politicas macroeconémicas y secto-

riales de mayor significacién. Si el impacto es negativo, situacién bas-
tante frecuente en relacién con el medio ambiente, el poco conocimiento
impide tener elementos de juicio para negociar con el centro. Por
ejemplo, cuando se estipulan centralmente grandes planes de explota-
cién de areas forestales, la regidn podria estar en mejores condiciones
de negociar si conociese acabadamente el comportamiento y atributos de
los ecosistemas afectados.

Pero donde realmente la dimensidn ambiental puede contribuir a
las funciones de asignacién y compensacién de la planificacién regional
es en funcién de la dimensién y tipo de programas y proyectos de
aprovechamiento de los recursos naturales. La dimensién dice de una re-
lacién con la posibilidad de poder enfrentar los programas y proyectos
nacionales con los regionales. Las ventajas derivadas de las economias de
escala asociadas con la adopcidén de tecnologias importadas, generan
la tendencia a hacer grandes inversiones o macroprovectos disefiados vy

! Entre los organismos especializados se podria sefialar, por ejemplo, al Instituto
de Investigacion de Recursos Naturales de Chile, al Ministerio de los Recursos
Naturales Renovables y del Ambiente de Venezuela, a la Oficina Nacional de Evalua-
cion de Recursos Naturales en Perii. Entre los sectoriales, a los institutos o unidades
ministeriales de aguas, de suelos, forestales, de mineria, de energia, etc.
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manejados a nivel central. El hecho de ser éstos considerados como
‘nacionales’ le resta opciones de negociacién a la regién. Por otra parte,
y esta es una cuestién fundamental, la eleccién de un proyecto nacional,
elimina otras opciones de un mayor nimero de ‘proyectos regionales’
que le otorgarian mayor posibilidad de negociacion a la regién. Estos
ultimos proyectos suelen dan mayor jerarquia a los planteamientos loca-
les y, por ende, es mds probable que el ambiente humano se mejore.
Por otra parte, el tipo de proyectos de utilizacién de recursos natu-
rales asociado a la dimensién de éstos, influye notoriamente en Ia
posibilidad de captacién de excedentes y en la activacién econémica
de la regién. La via para poder otorgar a la regién mayor probabi-
lidad de captacién de recursos es la retencidén de la produccion fisica
generada en los proyectos. Asi por ejemplo, una gran central de apro-
vechamiento hidroeléctrico puede facilmente extraer su produccién fisica
mediante su incorporacién a los sistemas interconectados de energia.
Si la regidn no tiene poder de negociacién, el crecimiento, en términos
de producto generado, no tendra ninguna correlacién con el desarrollo
local. Pero una inversiéon que da prioridad al riego, evidentemente
permite la utilizacién local de la produccién. Aunque es posible la con-
duccidén del agua hacia otras regiones mediante largos canales, lo mas
probable es que la utilizacidn sea regional. Esto no esta exento de la
apropiacion de excedentes en forma indirecta, via estructura de comer-
cializacién, etc., problema que se presenta en todo tipo de inversion.

Se podria afirmar que la retencién de la produccién fisica es uno
de los pocos caminos que tienen los agentes regionales para obtener,
si no ventajas, al menos una reparticiéon razonablemente justa entre lo
que se retiene en la regién y lo que va hacia el centro.

No todas las opiniones son undnimes al respecto. Haddad opina que
justamente los proyectos nacionales facilitan la negociacién (Haddad,
1980). En todo caso los puntos de vista contrapuestos abren la posibi-
lidad de un amplio debate.

2. El medio ambiente en la planificacion sectorial

En América Latina desde los origenes de la planificacién, la dimensién
ambiental estd, en el hecho, incorporada a ella, en mayor o menor me-
dida, en los sectores tradicionales como agricultura, mineria, salud,
vivienda, etc. Pero existe una tendencia a crear, en funcién de los
problemas ambientales, un nuevo sector dedicado al medio ambiente.
- No cabe duda que una solucién de este tipo sélo tiende a mediano y
largo plazo a marginar la dimensién ambiental de la planificacion del
desarrollo. Los argumentos principales para no propiciar un tratamiento
‘sectorial ambiental’ del tema, son los siguientes:

i) Siendo el medio ambiente una dimensién que corta horizontal-
mente los otros sectores, al crearse un ‘sector ambiental’ €ste no tendria
coherencia interna y se constituiria en una suma de problemas desco-
nectados entre si.

ii) Dada la tendencia ambiental negativa del estilo de desarrollo
predominante en América Latina, el sector ambientdl pasaria a cumplir
una funcién sélo fiscalizadora y, en muchas ocasiones, opuesta a la
realizacién de proyvectos que afectan al medio ambiente. Se conver-
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tiria para los planificadores de los otros sectores en un freno para el
desarrollo.

ili) Al estar las decisiones econdmicas y las de planificacién a
cargo de organismos y ministerios ad-hoc, los organismos ambientales
sectoriales no poseerian mayores recursos, por lo que se ahondaria
el conflicto antes mencionado.

iv) Salvo situaciones muy especiales, la tendencia de este tipo de
organismo es a convertirse en marginales. De esta forma, la problema-
tica ambiental queda relegada a un segundo o tercer plano y no incor-
porada en la planificacién global y sectorial. Pero, no debe confundirse
el problema institucional con la real incorporaciéon de la dimensién
ambiental. Se ha podido constatar en América Latina que los paises
con organismos ad-hoc y/o claras asignaciones institucionales de poli-
ticas explicitas con relacién al medio ambiente sobreutilizan y degradan
los recursos naturales. La cuestién institucional debe ser para cada caso
una herramienta para hacer efectivas las estrategias y politicas que
haya incorporado la dimensién ambiental o que sean especificamente
ambientales (Echechuri y otros, 1981). No existe una conclusion que se
pueda generalizar al respecto. Sélo cabria advertir que los argumentos
dados en contra de la ‘sectorizacién ambiental’, podrian ser semejantes
si se considera la creacién de un ministerio del medio ambiente. No
obstante, cada pais debera propiciar sus soluciones particulares.

El hecho de no propiciar un ‘sector ambiental’ no significa rechazar
la planificacién ambiental y especificamente las politicas y lineas de
accion ambiental. Algunos estudios tienden a presentar una dicotomia
entre las posiciones que abogan por la incorporacién global de la dimen-
sion ambiental en la planificacién y la planificacién ambiental. Pero
del andlisis del estado del medio ambiente en la regién surge clara-
mente la necesidad de una acciéon concertada. Por un lado, parece ser
que la incorporacién global esta muy lejos de ser plenamente alcanzada,
lo que crea lagunas y vacios que tienden a llenarse mediante la plani-
ficacidon de las politicas y lineas de accion ambientales por medio de
los planes y organismos sectoriales tradicionales. Por otro lado, es tal
la situacién ambiental latinoamericana que, al margen de lo que se
puede realizar con una adecuada gestion ambiental, es indispensable
tomar una serie de medidas ambientales dada la urgente necesidad de
solucionar los cada vez mas graves problemas que se presentan. Es obvio
que muchas de estas medidas surgen, entonces, de politicas ambien-
tales ad-hoc.

Y esto nos lleva a analizar la relacion entre el medio ambiente y
la planificacion sectorial tradicional. Si se estudia la situacién de Amé-
rica Latina se llega a la conclusion que la incorporacién de la dimen-
sién ambiental en la planificacion se realiza preferentemente mediante
la planificacién sectorial, sea ésta de nivel nacional o regional. Hay que
tener claro que la creaciéon de instituciones ambientales auténomas
para la aplicacién de politicas no necesariamente significa salirse de
lo sectorial ya que las instituciones pueden corresponder claramente a
funciones de un determinado sector.

Los sectores que tienen que ver directamente con la produccién
de los recursos naturales tienen, de hecho, incorporada la gestién am-
biental en su planificacion.

La planificacidn del sector agricola, o ellvoagropecuarlo debe reali-
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zarse en funcién del comportamiento y de los atributos del ecosistema
vivo y de su grado de artificializacién. Es posiblemente el sector donde
cualquier politica o linea de accién repercute en el tratamiento que se
da a los recursos y, por ende, influye en el costo ecolégico que la
transformacion implica. Pero en América Latina, donde se plantea la pla-
nificacién ambiental del sector agricola, se la asocia fundamentalmente
con la prevenciéon de la erosién y con el problema de la contaminacién
del suelo y del agua, por lo general, con plaguicidas. El problema es
mucho mas complejo por lo que cabe senalar los siguientes aspectos:

i) La complejidad de los modos de produccién predominantes en
la agricultura, producto de la estructura de tenencia de los recursos
y de los patrones culturales, sociales y econémicos;

ii) La introduccién de modelos tecnoldgicos que tienden a artifi-
cializar al maximo los ecosistemas, desaprovechando la oferta ambiental
y supeditando el desarrollo agricola a los subsidios energéticos que esta
artificializacion exige;

iii) Especializacién ecosistémica poco coherente con la aptitud
natural, producto fundamental del manejo de los poderosos compra-
dores internacionales y nacionales;

iv) Problemas sociales de pobreza campesina que impulsan, en
muchas ocasiones, al sobreuso del medio;

v) Competitividad en el uso del suelo entre los rubros alimen-
tarios, energéticos, industriales y en relacién con la expansién urbana;

vi) Ruptura manifiesta entre el comportamiento econémico de
corto plazo y la conservaciéon de los recursos.

Entre los sectores de actividad secundaria es evidente que el sector
industrial tiene real importancia en la relacién entre la planificacién
y el medio ambiente. Por un lado estd intimamente conectado con la
demanda de recursos de los sectores primarios y, por otro, la genera-
cién de residuos del proceso industrial crea los problemas de conta-
minacién, lo que deriva en una serie de politicas ambientales para pre-
venir o solucionar esos problemas.

En los ecosistemas marinos sucede algo similar a lo que ocurre
en la agrichltura. La explotacién de sus recursos naturales renovables
tiene un costo ecoldgico alto, agravado por el menor conocimiento
que se tiene del comportamiento de esos ecosistemas y sobre todo
porque es muy dificil programar medidas de control eficientes.

A todos estos problemas hay que sumar dos aspectos que son muy
dificiles de planificar: el control de las alteraciones producidas por los
residuos terrestres que se vierten en el mar y la contaminaciéon produ-
cida por los derrames de petrdéleo y por la explotaciéon de otros recursos
naturales no renovables del fondo marino. Todo esto lleva a concluir
que la planificacion de los procesos que afectan al mar son en tal grado
complejos que exigen notables esfuerzos.?

Otros sectores donde se destaca la problematica ambiental son los
sociales: salud, habitat y servicios basicos. Seria redundante repetir
los consabidos déficit en todo tipo de aspectos sociales en América
Latina, los que tienden a agravarse. A los problemas tradicionales se

! Ya en la region se estdn tomando medidas importantes. Véase, por ejemplo,
Vergara y Pizarro, 1981. Ademdis véase Vergara. 1980. Respecto al estado de los
recursos pesqueros véase Tapias, 1980.
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han venido a sumar, en los ultimos afios, la gravedad que estdn adqui-
riendo los problemas de la contaminacién. En las areas urbanas, princi-
palmente en las metrépolis, la contaminacion del aire y del agua, ademads
de la contaminacién quimico-organica de los alimentos provenientes de
areas aledafas, han creado funciones permanentes en los organismos
de: salud publica. En las areas rurales, el incremento de la contami-
nacién de plaguicidas para los seres humanos se ha traducido en la
creacién de programas especiales para buscar vias de solucion a este
problema.

Con relacién al habitat y los servicios basicos, los programas de
vivienda han incorporado, de hecho, la dimensién ambiental, pero la
urgencia de las soluciones normalmente ha dado paso a programas
limitados, de bajo costo, en areas no iddéneas lo que se ha traducido
en una menor atencidén a las potencialidades ambientales.

3. La dimension ambiental en la planificacion urbana

Los amplios estudios sobre los procesos del desarrollo urbano no
siempre han otorgado la jerarquia debida a la problemdtica ambiental.
No obstante, la comprension global del problema con un enfoque sisté-
mico y la profundizacién de la tematica de las migraciones, la situacion
social, la organizaciéon del espacio, la venta de la tierra y transporte,
proporcionan un marco adecuado para incorporar la dimensién ambien-
tal en las politicas de desarrollo urbano (Unikel y Necochea, 1975;
Kowarick, 1980; Geisse y Sabatini, 1980).

Es posiblemente en el campo de la planificacién urbana donde con
mas frecuencia se concretan las politicas sectoriales, particularmente
las sociales, que tienen que ver con el medio ambiente. La importancia
relativa de la poblacién urbana con respecto. a la rural hace que se dé
prioridad a la realizacion de muchos planes y programas sociales urba-
nos en detrimento del campo. El cumulo de problemas ambientales
surgidos de los procesos de urbanizacidn acelerada, y particularmente
la gravedad de alguno de ellos en las metrépolis, hacen de la planifi-
cacién urbana una instancia que ha llevado a incorporar, en mayor o
menor medida, la dimensién ambiental.

Es importante, sin embargo, aclarar algunos conceptos. La ciudad
puede considerarse un urbosistema altamente artificializado al que
debe proveerse continuamente de materiales, energia e informacién y
del que deben extraerse los residuos que se generan en su actividad.
No obstante, no debe olvidarse que, pese a ser un sistema altamente
artificializado, la ciudad se origina en un ecosistema que, a pesar de
las transformaciones a que se le somete, mantiene atributos basicos
y tiene permanentemente una oferta ambiental dada. En consecuencia,
el alto grado de artificializacién no se debe convertir en un factor que
encubra la posibilidad de aprovechar el potencial ambiental que perma-
nece en el ecosistema. Por otra parte, en la planificacién del desarrollo
urbano debe considerarse que determinadas transformaciones tienen
efectos irreversibles en el ambiente.

No obstante estos planteamientos v los sostenidos por los urba-
nistas, en América Latina la dimensiéon ambiental se ha incorporado
a la planificacién urbana a raiz de los grandes problemas ambientales
que se han convertido en verdaderos cueilos de botella de determi-
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nadas ciudades, aunque en las ciudades medianas y pequefas, en
muchas ocasiones, hay una incorporacién implicita en su disefio y
gestién urbana.

El creciente poder de las administraciones locales, municipales, de
las il}tendencias metropolitanas, etc., en América Latina, derivado de la
agudizacién de los problemas de desarrollo urbano y en especial de los
problemas ambientales, estd exigiendo procesos de planificacién més
elaborados e interrelacionados con la planificacién sectorial, regional y
global. En consecuencia, cada vez es mas importante analizar las vias
de incorporacion de la dimensién ambiental, para lo que cabe subrayar
las .§1guientes consideraciones (CEPAL, 1982 c¢):

1) Es necesario reconocer la necesidad de dar al proceso de urba-
nizacion un enfoque integral, histérico y de largo plazo y, ademds,
considerar que los asentamientos humanos son vistos come nucleos de
concentraciéon de poblacidn, actividades y medio ambiente construido,
que generan y resultan de un constante flujo de transformaciones y
uso de materiales y energia. ,

ii) Mas alld de los consabidos problemas de la contaminacién,
en la planificacién de la estructuracion del espacio adquieren impor-
tancia especial los problemas de la venta de la tierra y de la organi-
zacidon de los sistemas de transporte.

iii) Las politicas de transporte tienen una muiltiple influencia en
el ambiente urbano y en la demanda general de recursos naturales
especialmente energéticos.

iv) La representacidn de los intereses comunitarios no ha sido
una via de planificacion muy utilizada. Hay ejemplos notables que se
manejan al margen de los canales formales de planificacién que han
producido soluciones locales a problemas ambientales.

4. La dimension ambiental en la evaluacion
v ejecucion de proyectos

Partiendo de las consideraciones anteriores no se puede dejar de
analizar el nivel de la planificacion de proyectos, debido a que éstos
son la concrecién de cualquier estrategia, politica o linea de accién que
el planificador plantea.

En mayor o menor medida se ha generalizado el analisis del im-
pecto ambiental en los proyectos, cuyas metodologias se han ido perfec-
cionando hasta el punto que, a la fecha, se las acepta sin restricciones
(Dominguez, Rodriguez, Cordero, 1977; Lopez de Sebastian, 1977).

Sin entrar a hacer un andlisis critico de la concepcién que hay
detras de la evaluacién y sin profundizar en las metodologias (dado
que no es el objetivo de este trabajo) se hace necesario destacar dos
elementos que son fundamentales de la relacién planificacién-medio
ambiente. El primero se refiere a la necesidad de plantear una ‘ges-
tion ambiental en los proyectos’. Es corriente constatar, en los estudios
de los impactos, sélo la evaluacién de la influencia negativa en el am-
biente, sin mencionar o dandole solo una jerarquia menor al impacto
positivo provocado por la artificializacion. Al respecto se transcribe una
conclusién que puede ser aclaratoria y que se refiere a la gestiéon am-
biental en grandes obras hidricas (CEPAL, 1982a). ...“Se puso de
relieve la conveniencia de que el andlisis de las relaciones entre la ges-
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tidn ambiental y las grandes obras hidraulicas se hiciese estpdlando la
primera en funcién de los objetivos del desarrollo, es decir: respon-
diendo a la pregunta de cémo manejar mejor el medio amb‘xente para
alcanzar un desarrollo econémico y social sostenido. Se tomé en consi-
deracién que, precisamente, la expresién concreta de gestion ambiental
con fines de desarrollo era la ejecucién de un proyecto importante de
aprovechamiento de recursos hidricos.” Planteamientos como éste po-
drian repetirse en todas las obras que incluyan algin grado de artifi-
cializacién de la naturaleza. .

No se trata, en consecuencia, de tomar decisiones sobre varias
opciones de proyectos, basiandose en criterios solamente economicos
para después entrar a considerar, en una cantidad maés restl.'mglda-de
opciones, cudl es la que ecolégica y ambientalmente conviene, sino
que es necesario plantear las consideraciones ambientales §i§sde un
comienzo. Y esto nos lleva al segundo tema por tratar: el andlisis costo-
beneficio.

La necesidad de adoptar una variable unidimensional para evaluar
el comportamiento econdémico de un proyecto ha impulsado a utilizar
esta herramienta también en relacion con los problemas ambientales.
Pero, como afirma José Leal, “Sin embargo, a pesar de su uso mas
© menos generalizado, lo que ha revelado al andlisis costo-beneficio
como una metodologia de apoyo viable y til, son deficiencias detectadas
en su aplicacion, que han generado una amplia controversia respecto
de las ventajas de su uso en este tipo de decisiones” (Leal, 1982).

Pero estando generalizado el uso de este instrumento en América
Latina, mas que rechazarlo se hace necesario seftalar sus limitaciones
y definir cuando puede convertirse en una herramienta de apoyo al
proceso de toma de decisiones. Tres aparecen como las mas serias
limitaciones:

i) La imposibilidad de aplicar la evaluacién econdédmica a medida
que compromete la sobrevivencia de la especie.

ii) Las complicaciones que se derivan del largo plazo de los pro-
cesos ambientales, que introducen un alto grado de incertidumbre.

ili) Las notables dificultades de la evaluacién del medio ambiente
en funcién, basicamente, de la elasticidad de los conceptos de recurso,
recursos futuros o desconocidos, etc.

No obstante, y pese a sus restricciones, el analisis costo-beneficio
puede ser una herramienta de apoyo para la seleccién de alternativas,
sobre todo porque introduce la ‘necesaria dimensién econdémica en el
proceso de evaluacién, elemento importante en un contexto de dispo-
nibilidad limitada de recursos financieros.

C. VIAS PARA UNA MAYOR INCORPORACION DE LA DIMENSION
AMBIENTAL EN LAS ESTRATEGIAS
Y POLITICAS ESPECIFICAS

El balance de la situacién de América Latina en cuanto a la incorpo-
racién de la dimensién ambiental en la planificacién, no arroja un
saldo positivo; al contrario, la situacién ambiental en muchas dreas y
en variados procesos productivos tiende a agravarse, lo que muestra
que el sistema tradicional de planificacion de los paises, que no intro-



39 OO Medio ambiente en la planificacion latinoamericana

duce medidas ambientales especiales, no parece ser la via mas promi-
soria para incorporar de lleno la problematica del medio ambiente.
Las politicas econémicas son las que con mayor frecuencia repercuten
en el medio ambiente. Pero, en términos generales, estas politicas tienen
efectos negativos pues consideran sélo el corto plazo.

Si se analizan los distintos niveles de planificacion aparecen claras
diferencias en el grado de incorporacién y sobre todo en la efectividad
lograda en cada nivel. No hay duda que cada dia se hacen mas esfuer-
zos por esta incorporacién a nivel de la macroplanificacién. La inclusion
del medio ambiente como un factor basico en el desarrollo es amplia-
mente aceptada, lo que se traduce en las explicitaciones planteadas en
fines, objetivos y enfoques globales.

En el otro extremo, el nivel microeconémico también muestra una
tendencia ascendente en cuanto a incorporar la dimensién ambiental
particularmente en proyectos especificos. Aqui el problema, mas alla de
algunas-indefiniciones y de ciertas lagunas metodolégicas, radica en las
decisiones politicas de incorporar la dimensién ambiental tanto en
la gestion como en el andlisis del impacto.

Pero el problema fundamental reside en lo que se podria deno-
minar la ‘mesoplanificacién’ la que, por un lado, hace que no se plasmen
en forma adecuada los planteamientos macros y, por otro, que se pro-
duzca, a nivel micro, ausencia de lineas especificas y marcos adecuados,
y, ademas, desarticulaciones en relacion con todo el sistema.

Por ese motivo es necesario explorar cuiles son las vias que se
pueden buscar para tratar de lograr una mayor incorporacién de la
dimensiéon ambiental en las politicas. Las soluciones deben plantear-
se por:

i) el tratamiento sectorial;

ii) el tratamiento mediante la planificacién urbana;

ili) el tratamiento regional; y

iv) el tratamiento por procesos importantes.

La mayor incorporaciéon en los sectores tradicionales (agricultura,
minerfa, industria, salud, educacion, etc.) estara dada en la medida que
se haga un esfuerzo para que las autoridades decisoras de las politicas
sectoriales incorporen las consideraciones ambientales. La mayor o me-
nor consideracién dependera de los objetivos y prioridades de desarrollo
que plantee cada sector econémico. Es usual constatar en-la regién que
la planificacién de los distintos sectores econdémicos se estructura en
funcién del crecimiento del producto y del ingreso del sector. Aunque
aparecen explicitos otros objetivos del desarrollo, como creacion de
empleo y, en ciertas ocasiones, eliminacién de la pobreza y satisfaccion
de las necesidades bdsicas, parece ser que las metas de crecimiento
tienen prioridad sobre las otras.

En sectores como la agricultura, la presién por incrementar el
crecimiento influye en la inadecuada consideracion de la dimensiéon
ambiental. Aqui se presentan dos problemas. Uno se refi¢gre a la afec-
tacion del patrimonio ecosistémico, cuestién no detectadd debido a la
ausencia de cuentas patrimoniales. En la actividad agricola, por tratarse
de la alteraciéon y modificacion de la productividad y dél tipo de pro-
duccién de ecosistemas naturales, el costo ecoldgico es alto, cuestién
que solo se detecta a largo plazo. Ademas, al incorporar nuevos espacios
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a la actividad silvo-agropecuaria, en la mayoria de los casos, se cosecha
parte del ecosistema, lo que repercute en la disminucién del patrimonio.

En la planificaciéon industrial, es corriente en América Latina com-
probar el notable esfuerzo por fomentar esta rama. En los tipos de
planificacién de mercado protegido o intervenido, el Estado procura
incentivar la industrializacién por varios camines, fundamentalmente
tratando que las inversiones ofrezcan una alta rentabilidad. Aqui radica
el principal escollo para incorporar la dimensién ambiental. La inter-
nalizacién de los costos ambientales estd en contradiccién con la alta
rentabilidad aludida, lo que impulsa a muchos economistas y planifi-
cadores a no introducir estos conceptos.

Por otra parte, en los esfuerzos por relocalizar las industrias debe-
ria considerarse una serie de aspectos ambientales, en funcién de la
organizacién del espacio. Entre éstos se podria mencionar la pobla-
cién afectada, la capacidad de absorcién de residuos del ecosistema
afectado y la movilidad de su fuerza de trabajo, el transporte de insu-
mos y productos, la pugna por el uso de determinados recursos como
el agua, etc.

Las politicas que se generan en los sectores sociales deben pro-
fundizar las causas de las situaciones sociales para que puedan propi-
ciarse medidas tendientes a solucionarlas. Asi, es corriente que los
problemas de control de los niveles de contaminacion sean de la com-
petencia de los organismos de salud publica de los ministerios de
salud, pero la solucién de sus causas escapa a las atribuciones de este
ministerio.

Las soluciones planteadas mediante la planificacién urbana se basan
en la importancia cada vez mayor que estan teniendo los problemas
urbanos y en las tasas de crecimiento de las ciudades y metrépolis. Las
politicas de desarrollo urbano, en consecuencia, se constituyen en plan-
teamientos integradores en donde pueden converger una serie de politi-
cas sectoriales y espaciales. No obstante ser interesante esta instancia
para lograr introducir el problema ambiental, parece ser mas adecuado
incluirla en la planificaciéon urbana-regional o simplemente regional.
Dada la magnitud de los problemas y la poblacién invelucrada, podrian
exceptuarse los casos de las metrépolis o regiones metropolitanas, los
que justifican un tratamijento especial.

La solucién mediante la planificacidn regional, tal como se sefialé
anteriormente, es una via interesante y apropiada para la incorporacién
de la dimension ambiental por medio de la retencién de excedentes
fisicos y, ademas, de la gestidon ambiental que considere inversiones
mads acordes con las dimensiones y tipos regionales.

Dentro del tratamiento regional habria que entrar a distinguir si
éste se da a través de dreas tradicionales o si es necesaria la creacién
de areas especificas en funcién de la importancia que podria tener en
éstas el problema ambiental, o a base de la importancia de la gestion
ambiental que se estuviera realizando. No cabe duda de que, si es posible
crear areas especificas'y dotarlas de los instrumentos politicos y legales
necesarios, se lograra una mayor incorporaciéon de la dimensién am-
biental.

La planificacién de las cuencas hidrograficas responde a este pro-
posito ya que se basa en la posible gestion ambiental mediante el ma-
nejo del agua. Pero la experiencia en el manejo de cuencas muestra
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una serie de dificultades que deben ser consideradas. En primer lugar,
la rigidez de los técnicos para fijar los estrictos limites fisicos ha signi-
ficado, en muchas ocasiones, no considerar la integracién de un sector
de una cuenca con otra cuenca, ¢ el tratamiento como una unidad de
sectores de una misma cuenca que debian haber sido tratados en forma
separada, o la incorporacién del andlisis del potencial del trasvase de
agua intercuencas, etc. En segundo lugar, en muchas ocasiones, la plani-
ficacion de las cuencas hidrograficas se ha hecho tratando de sobre-
poner un nuevo esquema de planificacién sobre el existente, entrando,
de esta manera, en conflicto con él. Esto ha derivado en dificultades
institucionales debido a descoordinaciones y luchas por definir la cues-
tion del poder institucional, en vez de haberse realizado una labor
complementaria y articulada.

Algo parecido sucede cuando se definen dreas a base de una gran
inversién infraestructural como una represa hidroeléctrica, una obra de
regadio o un area agricola de tratamiento intensivo.

Las soluciones mediante la definicién de procesos relevantes es una
via que, no cabe duda, tendrd cada dia mds adeptos, en la medida que
la planificacién tradicional no responda al problema ambiental. Se trata
de definir procesos que son cuellos de botella, tanto por su impacto
negativo como por la posibilidad de una transformacién creadora y
positiva.

Estos procesos pueden tener diferentes grados de generalidad o
especificidad. Asi, un proceso general puede ser el desarrollo urbano
de un 4rea marginal y otro, mas especifico, la dotacién y organizacién del
transporte de esta area.

Aparece de esta forma un sinnimero de procesos que cada pais
podria definir en funcién de sus problemas y potencialidades, fijando
sus propias prioridades. Pero en América Latina algunos procesos se
presentan en casi todos los paises. Se pueden senalar, entre otros, los de
localizacién y contaminacién industrial, ordenamiento espacial urbano-
regional del suelo, gestion del patrimonio cultural, gestién de par-
ques nacionales y afines, deterioro del suelo de uso silvo-agropecuario,
expansion de dreas urbanas marginales, desarrollo campesino, desarrollo
de areas de riego y drenaje, expansién de la frontera agropecuaria,
utilizacién de suelos agricolas en la expansién urbana, contaminacién
urbana del aire, contaminacién minera, contaminacién por transporte
del petréleo, gestion en obras hidricas, gestién silvopastoril, manejo de
la fauna marina costera, manejo de manglares, contaminacién marina
por residuos terrestres, contaminacién alimentaria por plaguicidas, ma-
nejo de la fauna, etc.

Si se decide adoptar esta modalidad de planificacion, para hacer
mas eficiente la incorporacién de la dimensiéon ambiental se requiere
crear comisiones especiales con poderes de ejecucién y coordinacién
y, ademas, con los recursos necesarios. No parece adecuado plantear
nuevos organismos especiales, salvo excepciones, ya que la necesidad
fundamental, mas que crear nuevas funciones, es revitalizar Ias acciones
ya asignadas a organismos y/o coordinarlas con otras.

Con esta modalidad de planificacidn existe el peligro de determinar
prioridades exclusivamente en los procesos que deterioran el medio
ambiente, dejando de lado la importancia que tiene incorporar el me-
dio ambiente en la planificacién de una transformacién positiva de la
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naturaleza. En otras palabras, no se trata exclusivamente de detener el
deterioro sino de planificar y manejar la-naturaleza.

CEPAL/PNUMA estudiaron cuatro procesos relevantes en América
Latina, con el objeto de recomendar politicas en que se incorpore debi-
damente la dimensiéon ambiental. Los procesos estudiados fueron: ges-
tion ambiental en grandes obras hidricas, expansién de la frontera
agropecuaria, metropolizacién y sobrevivencia campesina en ecosistemas
de altura (CEPAL, 1982 a; 1982 b; 1982c; 1982 d).

Interesa destacar los siguientes aspectos considerando el anilisis
conjunto de los cuatro procesos:

i) Se coincidié en la necesidad de un enfoque integral, histérico
y a largo plazo, en donde se analizaran las distintas transformaciones
del medio ambiente con relacién a los flujos de materiales, energia e
informacién;

il) Los principales factores que influyen en cada proceso son los
relacionados con las decisiones econdmicas basadas en la necesidad
de aumentar la produccién y/o el bienestar de la poblacién. Por esta
razén es que la dimensién ambiental se considera en la medida que
no entra en contradicciones con estos objetivos en el corto plazo:

iii) El estilo de desarrollo predominante en América Latina tiende
a transmitir su sello a cada uno de los procesos. Asi, la gestion am-
biental debe adaptarse a las dimensiones de la obra hidrica; la expan-
sion de la frontera agropecuaria responde a la necesidad de producciéon
generada por la demanda interna dirigida y por el mercado internacional;
la metropolizacién resume la polarizacién de las fuerzas sociales y la
negativa distribucién de ingresos y medio ambiente, y los problemas
de supervivencia campesina basicamente se derivan del modelo tecnold-
gico exdgeno adoptado en la agricultura;

iv) Los cuatro procesos aludidos tienen claras manifestaciones
especiales, por lo que permiten articularlos con la planificacién regio-
nal. El proceso de gestiéon ambiental en grandes obras hidricas tiene,
como uno de sus principales problemas, la delimitacién del 4rea y los
ambitos de influencia;

v) Los procesos plantean la necesidad de la incorporacién de la
dimensién ambiental desde la formulacién de los planes y programas
a fin de que las politicas que se generen consideren desde el origen
la dimensién ambiental;

vi). Se destacd en los cuatro procesos que la solucién de los pro-
blemas mas notorios y agudos no depende del reconocimiento de éstos,
ni de los instrumentos técnicos, sino de la posibilidad de remover
ciertos obstaculos para hacer viables las politicas recomendadas.

Al analizar las vias para una mayor incorporacién de la dimensién
ambiental en politicas especificas, las que mas se prestan parecen ser
las dos dltimas, mas atn si ambas se combinan. Es decir, determinar
procesos relevantes y ubicarlos espacialmente en regiones o areas espe-
cificas. No cabe duda que de esta manera las politicas determinadas
podran hacer compatibles el corto plazo con el mediano y el largo plazo.

El planteamiento expuesto puede apreciarse en el cuadro siguiente:
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Ly

Areas Procesos
P P: | 1 P4 Ps Pm
a, Cuenca hidrografica a;p; ap; ap; ap; — a,Pm
a, Zona de riego ap, — — — — _
a; Area de desarrollo
campesino a;p;  aP;  aP; APy APs APm
a, Area de influencia
de represa — —_— — — —_ —
a; Area urbana —_ — — — — —_
T a.p, ap,  .a,p; a,p; a,Ps  a,Pm

De esta forma se podrian determinar las dreas especificas en que
varios de los procesos relevantes se estén dando con gran intensidad.
A estas dreas se les podria otorgar un tratamiento especial.

Por otra parte, al determinar los procesos relevantes, éstos podrian
estudiarse en funcién de las 4reas en que se presenten mas notoria-
mente, lo que posibilitaria la asignacién regional y sobre todo subregional
de cada proceso.

La experiencia de algunos paises latinoamericanos puede aportar
valiosos antecedentes. Por ejemplo, la determinacién del proceso de
contaminacién del aire, en un area especifica, de una determinada me-
trépoli, ha impulsado a promover y crear politicas especificas para
aplicarlas en esa area.

Otro ejemplo, pero ya de transformacién positiva, podria ser la
experiencia tenida en areas de desarrollo rural integral. Algunas de
ellas se han planificado en forma tradicional pero, en otras, ha habido
una concepcién mds ingeniosa que ha repercutido en una gestién
ambiental de los recursos, posibilitando el desarrollo sostenido a largo
plazo.
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LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL DEL ESTADO EN RELACION
CON LA INCORPORACION DE LA DIMENSION AMBIENTAL
EN LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO

por Ricarpo KOOLEN *

A. LA SITUACION LATINOAMERICANA

1. La temdtica desarrollo-medio ambiente en América Latina

Si bien es cierto que la “dimensiéon ambiental ha estado siempre impli-
citamente incorporada en la planificacién del desarrollo, dado que cual-
quier transformacién que se ha hecho de la naturaleza ha significado
realizar una gestién ambiental” (Gligo, 1982), lo real es que sélo en
los dltimos quince afios el tema de su incorporacién explicita viene
siendo motivo de discusién y de experimentacién.

En pocas regiones del mundo, entre ellas América Latina, el enfimque.
de la problematica ambiental ha estado tan estrechamente ligadm al die
la planificaciéon del desarrollo. Hay gran profusion de estudios; w pmm-
yectos, actividades de investigacién, formacién y capacitacién, asii aamm
iniciativas practicas y tentativas institucionales, centradas en la ecumsiiiim
medio ambiente-desarrollo. A veces podria pensarse que la Decllmaiiim
de Estocolmo sobre el Medio Humano (1972), varios de cuyoss pmiinadi-
pios insisten en la solucién de los problemas ambientales meditartte Ika
planificacion del desarrollo, ha calado de manera dogmatica em all pmmn-
samiento ecolégico latinoamericano y que, como tal, lo habria: crmmdiidie-
nado fuertemente.

La Declaracién de Cocoyoc (1974), como también la nemomidim all
Informe del Club de Roma que luego plasmaria en el Modeilw Miundiidi
Latinoamericano (1974) son, entre otras, comprobaciones nuttomiis die
que no hay tal derivacién dogmaética y que mas bien, desit um amb-
mienzo, se trataria de un postulado general derivado del estiudiio die Ibess
condiciones politicas, econémicas y sociales concretas die Iln pegiidm.
Quiza haya influido el hecho de que, a partir del decenio die 19, all
tema del medio ambiente irrumpié en América Latina, m#s que die
la mano de los clasicos sectores conservacionistas de I mttmbozm
—como generalmente ocurrié en los paises desarrollados— die Ia dix
los grupos, sobre todo de la intelectualidad, desde mucho amfis preoon-

* Consultor CEPAL/PNUMA y Asesor de la Presidencia de la Adimiisistinaeiifn die
Parques Nacionales de Argentina.
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pados por la conservacién del hombre y por la problematica del

desarrollo de sus pueblos, en especial de los mas pobres.

Lo cierto es que, en esos grupos, se ha ido perfilando una teoria,
de notable riqueza conceptual 1, respecto de la incorporacién de la dimen-
sién ambiental en la planificacién del desarrollo.

Existe acuerdo, practicamente unanime, en que los objetivos que
se persiguen con dicha incorporacién serian los siguientes:

“a) parantizar el acceso a los recursos naturales y su aprovecha-
miento para asegurar las necesidades esenciales actuales de toda la
poblacidn, en particular de las mayorias mas pobres;

b) asegurar la utilizacién y reproduccidon adecuadas de los re-
cursos naturales que permitan sostener el desarrollo en el largo plazo
a fin de garantizar la supervivencia y el bienestar de las generaciones
futuras;

c) reorientar la actividad cientifica y tecnolégica hacia la potencia-
cién y aprovechamiento del entorno biofisico propio y, en especial,
hacia el uso de recursos renovables y el reciclaje de los desechos v
desperdicios, aspecto de especial importancia en el caso de la energia;

d) adoptar una perspectiva integradora, multidisciplinaria y de
los diferentes niveles y ambitos de la politica y la planificacién del
desarrollo, particularmente la incorporaciéon del conocimiento aportado
por las ciencias naturales, por una parte, y de las dimensiones fisicas
y espaciales de la planificacidon, por la otra;

e) preocuparse seria y sistematicamente de la forma ‘en que el
escenario internacional influye en la estructura y funcionamiento de
la sociedad en todas sus dimensiones, incluida la ambiental; las formas
de articulacién con los centros dinamicos ¢ irradiadores del estilo repre-
sentan limitaciones y oportunidades que deben tenerse en cuenta en la
- busqueda de nuevos estilos;

f) buscar permanentemente formas de mejorar la participaciéon y
la organizacién social de los sectores populares y maneras de descen-
tralizar el ejercicio de la planificacién, a fin de compensar por estos
medios las tendencias y estructuras concentradoras de poder que preva-
lecen en la economia y la sociedad,

g) realizar un esfuerzo masivo dirigido a reeducar a toda la pobla-
cién de manera que ésta adquiera conciencia e internalice la dimension
ambiental y los aspectos ecologicos del desarrollo.” (CEPAL/PNUMA,
1983).

: A plasmar esos propdsitos en la realidad (Sunkel y Gligo, 1980;
Sunkel, 1981; Sejenovich, 1981; Sejenovich y Sianchez, 1978; Echechuri
y otros, 1983; Gallopin, 1981) se han dirigido numerosos y diversifi-
cados esfuerzos realizados en la regién en el altimo decenio, tanto en
la revision de los objetivos y metodologias de planificacion del desarrollo
global, regional y sectorial y de la elaboracion, ejecucién y evaluacién
de proyectos, como en la adecuacion del aparato institucional y de los
mecanismos estatales necesarios para alcanzarlos.

t Ejemplo de esa riqueza conceptual lo da en buena medida toda la temadtica
de los “estilos de desarrollo” que proporciona instrumentos de andlisis y vias de
accidon que mejoran notablemente las metodologias anteriores, concentradas en forma
casi exclusiva en el estudio de las contradicciones de origen estructural existentes
en el interior de nuestras sociedades y entre éstas y el centro.
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2. Evaluacidon de los resultados alcanzados

Si bien desde un comienzo se supo la magnitud de la tarea y la escala
temporal de largo plazo en que ella habria de realizarse, diversos diag-
ndsticos que se han veniendo haciendo en los ultimos afios acusan
una conciencia mas o menos generalizada, entre quienes de una forma
u otra han sido agentes propulsores de los cambios mencionados, en el
sentido de que se habria avanzado muy lentamente y que, incluso, se
habria llegado a una cierta situacién de estancamiento donde todo
el desarrollo conceptual en torno al tema de la incorporacién de la
dimension ambiental en la planificacién del desarrollo, bloqueado desde
diversos lados, va siendo impedido de pasar del mundo abstracto de
las ideas al de la realidad politica concreta (Uribe, Echechuri, Montes
y Koolen, 1981; Echechuri y otros, 1983).

Mas que a describir las formas en que las estructuras y los meca-
nismos institucionales de los Estados de América Latina y el Caribe
se han adecuado para recoger la temadtica ambiental —lo que otros
autores ya han hecho (Branes, 1979; Valenzuela, 1981; Branes, 1982;
CIFCA, 1982)—, nuestro trabajo intentard formular algunas hipdétesis
referentes a la responsabilidad que tienen las formas institucionales
ensayadas en el insuficiente avance y relativo estancamiento que sefa-
lamos en el parrafo anterior, aun sabiendo que algunas de esas formas
quizd no hayan alcanzado la eficiencia deseada no tanto por sus falen-
cias intrinsecas, sino principalmente por razones extrinsecas relaciona-
das sobre todo con el magro respaldo politico que tuvieron.

Un juicio critico de esa naturaleza no puede, sin embargo, circuns-
cribirse a los aspectos puramente institucionales ya que han existido
y existen muy fuertes y decisivos factores condicionantes en el marco
global histérico, politico y econdémico en que la propia problemadtica del
desarrollo se ha desenvuelto en los ultimos doce afos en la regidn.

El primero y mdas importante de todos, a nuestro juicio, es que
cuando el propdsito de incorporar la dimensién ambiental en la plani-
ficacion del desarrollo comienza a manifestarse, en Ameérica Latina, a
principios de la década de 1970, la planificacion del desarrollo, en si
misma, habia entrado en una crisis profunda y no advertida suficiente-
mente, todavia, en aquellos afios.

Creemos que, partiendo de la premisa de que las estructuras y las
metodologias de planificacion del desarrollo —independientemente de
las criticas que pudieran merecer y de las mejoras de que pudieran ser
susceptibles— operaban relativamente bien en la realidad, toda la elabo-
racién y discusion tedrica, v todos los intentos practicos se limitaron
—con cierta ingenuidad inocente, pero ingenuidad al fin— al problema
de cdmo incorporar la dimensién ambiental en “esa’” planificacién.

Sélo afnos, mds tarde, en 1979, se conoceria el lucido trabajo en
que de Mattos desnudd con crudeza el papel secundario que la plani-
ficacién del desarrollo venia desempefiando en el proceso de czmbio,
cuando sefalaba que:

“a) en las condiciones imperantes en América Latina, los planes
de largo plazo han demostrado uniformemente su inaplicabilidad; han
influido poco o nada en lo que efectivamente ha sucedido;

b) también ha demostrado ser inaplicable el concepto de que los
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planificadores son agentes de cambio social guiados por sus propios
valores y sus propias imagenes de lo que es el desarrollo, los cuales
son, supuestamente, los de la “comunidad nacional”;

¢) los planificadores profesionales, restringidos para actuar efecti-
vamente sobre la realidad, han prestado gran atencién a las metodo-
logias para la construccién de utopias tecnocratitas. En parte debido
a estas metodologias (con su rigidez y su tendencia a evadir el pro-
blema de las restricciones politicas) a los planificadores no les ha sido
posible hacer un aporte efectivo a la consecuciéon de sus propios obje-
tivos, incluso en los pocos casos en que esos objetivos eran compartidos
por las fuerzas que dominaban el Estado;

d) mientras tanto, las fuerzas dominantes, de hecho, “planifican”
de acuerdo con su propia forma de concebir los medios de fortalecer
su dominio en el tipo de sociedad que desean construir, y para ello
escogen asesores técnicos, llamense éstos “planificadores” o no. Este
tipo de planificacién puede aplicarse practicamente sin tener en cuenta
las actividades paralelas de los organismos oficiales de planificacién
ni la publicacién de planes.” (de Mattos, 1979).

En el mismo sentido, Sejenovich y otros, afios mdas tarde sefa-
larian que “practicamente todas las oficinas (de planificacién) creadas
en los afios 50 siguen existiendo, pero muchas de ellas cumplen minimas
funciones, si es que cumplan algunas. El término ‘planificacién del
desarrollo’ sigue siendo ampliamente utilizado, aunque en algunos casos
no cubre mas que politicas coyunturales y adaptativas. Por dltimo, las
expectativas y confianza depositadas en la planificacién del desarrollo
econémito y social han disminuido drasticamente”. (Sejenovich, Maya
y Gutman, 1983). Estos autores sefalan, entre otras causas de este
fracaso, las insuficiencias conceptuales, metodoldgicas y de instrumen-
tacion y control de la planificacién tradicional y el hecho de que la
planificacién del desarrollo econémico y social fue asumida como una
via de accién independiente y por encima de los conflictos de intereses
econdémicos y sociales internos e internacionales.

No es éste el lugar para intentar demostrar que, independiente-
mente de la grave crisis en que se encuentra inmersa la economia de
practicamente todos los paises latinoamericanos, y precisamente como
unica forma de superar esa crisis y generar el despegue de politicas
de desarrollo auténomo y sostenido, la planificacion sigue siendo la
tinica opcién valida ,aun cuando deba desarrollar una creatividad sufi-
ciente para superar los vicios metodoldgicos, organicos, y de otro tipo,
que la han llevado a la situacién de ‘“ghetto tecnocratico” en que se
encuentra refugiada. La incorporacién de la dimensién ambiental, valga
la pena sefialarlo, aporta problemas y potencialidades que, en todo
caso, enriquecen y llevardn a un plano mas realista a la planificacion
del desarrollo. ,

Pero a esta altura es obvio concluir que, en principio, no podia
espesarse que la incorporacion de la dimensién ambiental en esa plani-
ficacién ccrriera una suerte distinta a la de esta misma y acusara
indices difercntes de esterilidad practica. En ese sentido, el TLPES
sefala que “la metodologia de la planificacién por lo general, seguida
en América Latina, poco caso hizo de las consideraciones anteriores
(las ambientales), en gran parte, porque, tal como las propias estra-
tegias de desarrollo, estuvo muy influida por un estilo basado funda-
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mentalmente en la imitacién de los patrones de desarrollo de los paises _
industrializados” (CEPAL/ILPES, 1983).

Entre 1981 y 1982 la Oficina Regional para Ameérica Latina y el
Caribe del PNUMA realizé una interesante encuesta entre las autori-
dades ambientales y de planificacién de algunos paises de América
Latina y el Caribe, algunas de cuyas conclusiones extraemos del antes
mencionado trabajo de Sejenovich y otros:

— Desde hace varios afos, v en forma creciente, la planificacién
global del desarrollo recoge entre sus objetivos generales la temética
ambiental. Sin embargo, el efecto real de estos postulados, en el sentido
de que hayan sido de peso en la orientacién de los planes y sus prin-
cipales politicas se juzga por lo general muy bajo.

— Ha existido mejor oportunidad de incorporar aspectos ambien-
tales en programas sectoriales y grandes proyectos de desarrollo. En
estos casos, dicha inclusién ha facilitado que se emprendan algunas
medidas de control ambiental, pero existen muy pocas evidencias de
que la incorporacion del aspecto ambiental haya significado cambios
mayores en los objetivos y estrategias de estos proyectos.

En varios casos nacionales, las limitaciones de la incorporacién de
la dimensiéon ambiental en la planificacién tienen que ver con la falta
de planificacién defl desarrollo o con su propia debilidad.

— En todos los casos, se evidencia la demanda de metodologias
operativas para producir esta integracién y la preocupacién por ampliar
y fortalecer las opciones e instancias entre la produccién técnica y las
acciones practicas.

En una direccion similar, la Unidad de Desarrollo y Medio Am-
biente de CEPAL/PNUMA apunta que “el balance de la situacién de
América Latina, en cuanto a la incorporacién de la dimensién ambiental
en la planificacién, no arroja un saldo positivo. Al contrario, la situa-
cién ambiental en muchas dreas y en variados procesos productivos
tiende a agravarse, l¢ que demuestra que el sistema tradicional de
planificacién de los phises no parece ser la via mas promisoria para
incorporar de lleno 14 problematica del medio ambiente” (CEPAL/
PNUMA, 1983).

A la luz de estos ]ulc\os criticos, y de muchos otros mds o menos
coincidentes que podrian traerse a colacién (Uribe, Echechuri, Montes
y Koolen, 1981; Echechuri y otros, 1983), se torna evidente que la
planificacién del desarrollo, por un lado, y la incorporacién de la dimen-
sién ambiental en ella, por el otro, son en América Latina problemas
aun no resueltos y que esa falta de resolucién tiene su origen en causas
de las mas variadas, que se vinculan con la situacién de dependencia de
nuestros paises, con la fuerza avasalladora del estilo de desarrollo domi-
nante, con la carencia de una voluntad y una accién politica de cambio
lo suficientemente fuerte y con el ilusionismo tecnocratico con que,
quiza, ambas problematicas han sido abordadas hasta el presente.

3. Evaluacion de las formas institucionales ensayadas

En esa compleja marafia de causalidades se hace dificil distinguir cual
es la responsabilidad que cabe, en esta relativa frustracién de los ideales
de hace una década, a las formas institucionales adoptadas para la plani-
ficacién del desarrollo y para la gestiéon ambiental.
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En el terreno de la planificacion del desarrollo se advierten algunas
reacciones atractivas que, replanteandose los modos y las técnicas de
planificacidén, de alguna manera habran de reflejarse, si el planteamiento
critico logra imponerse, en los modelos y mecanismos institucionales
de la planificacion. Esto es asi porque, en el fondo, en todas las ideas
que vienen surgiendo en los ultimos afios respecto, por ejemplo, de la
adopcidn de modalidades negociadas, participativas y adaptativas de
planificacidn, o las propuestas sobre planificacién de situaciones, etc.,
se esta reconociendo que el problema no consiste tanto en la transfe-
rencia de los planteamientos técnicos, producidos por las oficinas de
planificacién, al campo de las decisiones politicas y, ni siquiera, al
conjunto de la sociedad donde el déficit histéricamente ha sido mas
notorio.

El nudo de la cuestion estriba, mas bien, en asegurar la necesaria
interaccion entre los planificadores y el conjunto de la sociedad, de
manera que aquéllos recojan las formas de percepciéon que ésta tiele
de sus problemas y sus aspiraciones, asi como las modalidades de
cambio que la propia idiosincracia y su grado y forma de desarrollo
politico concreto le sugieren como mads iddneas, y, a la inversa, la ma-
nera de lograr que las propuestas que la plamﬁcacx,u devuelve a la
sociedad sean asumidas por ésta. En la medida e¢n que todo ese flujo
de ida y vuelta entre la planificacién y la sociedad estd mediatizado
por la estructura politica del Estado, el mayor o menor cardcter demo-
cratico de esa estructura v las formas institucionales en que se plasme
cobran una importancia fundamental.

Por el otro lado, los modelos institucionales de gestién ambiental
ensayados en América Latina, desde 1972 en adelante, tienen también
su alta cuota de responsabilidad en la situacién de aislamiento tecno-
cratico en que el tema se encuentra en el seno del Estado, aislamiento
que no sélo lo es con relaciéon a su incorporacién como dimensién en
la planificacion del desarrollo sino también respecto del efectivo sumi-
nistro e incorporacién de consideraciones ecolégicas en el flujo vertical
(Estado nacional-regiones o provincias-municipios) y horizontal (a4rea
ambiental-otras areas de la administracién) de cualquier decisién estatal.

Es cierto que, al haberse planteado como objetivo fundamental de
la gestion ambiental el de su incorporacion a la planificacion del
desarrollo y encontrarse ésta en un estado generalizado de aislamiento
politico e hibernacién tecnocratica, en parte el resultado no podia
ser otro.

Pero, a nuestro juicio, no es menos cierto también que, desde el
primer momento, la ‘institucionalizacién’ ambiental fue planteada con
muy escasa dosis de imaginacién y creatividad y con una direcciona-
lidad altamente imitativa de las formas adoptadas por los paises desarro-
llados, lo cual no fue sino reiterar el modo fundamental en que, en
el campo del derecho y de las ciencias administrativas, siempre se ha
ido evidenciando una cultura juridica dependiente.

Nos referimos a que, luego de estar el pensamiento latinoamericano
—como se sefialé al principio— entre los de vanguardia en hacer de la
relaciéon medio ambiente-desarrollo la cuestién principal y en afirmar
reiterada y unanimemente que el enfoque holistico, intersectorial e
interdisciplinario era esencial para la gestion ambiental, en la realidad
s6lo fuimos capaces de plasmar organismos ‘sectoriales” del medio
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ambiente, a imagen y semejanza de los modelos institucionales de
algunos paises centrales, cuya idoneidad para ellos no estamos siquiera
reconociendo, pero que en todo caso se planteaban lo ambiental desde
una perspectiva de “correccién” del modelo y estilo de desarrollo y
nunca de “cambio” del mismo, como nos lo hemos planteado en Ameé-
rica Latina.

Braiies hace una resefia bastante completa de las formas de con-
centraciéon de funciones ambientales en areas especificas de la admi-
nistracién, que van desde instancias de alto grado de concentracion
—pero no por ello menos ‘sectorializantes’— como es el caso de Vene-
zuela, hasta otras de concentracién relativa mediante la asignacién o
adosamiento de funciones ambientales a organismos preexistentes de
agricultura, o de mineria, o de obras publicas, o de salud, o de urba-
nismo, etc. (Braies, 1979). Sélo en Pery, el organismo que concentra
un grupo coherente de funciones ambientales —la Oficina Nacional de
Evaluacién de Recursos Naturales (ONERN)— se encuentra depen-
diendo directamente del Instituto Nacional de Planificacién; pero aun
asi, desde el punto de vista formal, aunque su producto técnico haya
evidenciado una adecuada vision holistica y una creciente tendencia a
internalizar la relacién sociedad/naturaleza, su campo tematico se res-
tringe al de los recursos naturales.

Coincidimos con Gligo (Gligo, 1982) en la critica que formula a
esta tendencia, que se generalizé en la regién en esos anos de 1970,
a crear un nuevo ‘‘sector administrativo” dedicado al medio ambiente.
“No cabe duda que una solucion de este tipo —dice Gligo— sdlo
tiende a mediano y largo plazo a marginar la dimensién ambiental de
la planificacién del desarrollo.” Y ello porque:

“1 Siendo el ambiente una dimensidn que corta horizontalmente
los otros sectores, al crearse un ‘sector ambiental’, éste no tendria
coherencia interna y se constituiria en una suma de problemas desco-
nectados entre si;

2 Dada la tendencia ambiental negativa del estilo de desarrollo
predominante en América Latina, el sector ambiental pasaria a cumplir
una funcién solamente fiscalizadora y, en muchas ocasiones, opuesta
a la realizacién de proyectos que afectan al ambiente. Se convertiria
para los planificadores de los otros sectores en un freno para el
desarrollo; )

3 Al estar las decisiones econdmicas v las de planificacién en
organismos y ministerios ad hoc, los organismos sectoriales ambientales
no poseerian mayores recursos, por lo que se ahondaria el conflicto
antes mencionado;

4 Salvo situaciones muy especiales, este tipo de organismos tiende
a convertirse en algo marginal. De esta forma la problematica ambiental
queda relegada a un segundo o tercer plano y no queda incorporada
¢n la planilicacién global y sectorial.”

Esta realidad institucional, caracteristica de la region, no tiene otra
justificacién que la inercia burocratico-sectorializante con que el Estado
viene organizandose para cumplir su papel frente a la compleja proble-
mética de cada pais desde que en la época borbdnica se introdujeron,
vn Europa, las formas departamentalizadas de gestion. Si esta depar-
tamentalizacion es valida para campos como los de obras publicas,
transporie, energia, industria, rclaciones exteriores, etc.,, no parece lo
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indicado para abordar el objetivo de una politica de desarrollo ambien-
talmente razonable. Principalmente porque una tal politica implica
reorientar la actual forma de relacién sociedad/naturaleza, lo cual exige
que el conjunto del Estado, en todos sus niveles y sectores, opere en
esa direccidn. Pretender que esa operacion conjunta o del todo sea
fruto del accionar de un sector o de una parte del Estado es un absurdo,
por mas formas de coordinacién que pretendan intentarse.

De hecho, por otro lado, la practica de estos afios ha mostrado
que los nuevos organismos ambientales de la regién, aparte de la
difusion del tema ambiental en la poblacién, sélo pueden exhibir un
resultado claro y definido en el campo de los estudios y diagndsticos
globales, y especialmente macrorregionales, de la situacién ambiental
de los paises v en el de la determinacién de los potenciales impactos
ambientales de algunos grandes proyectos. Pero, como decimos en otro
lugar (Uribe, Echechuri, Montes y Koolen, 1981; Koolen, 1984), han sido
constantes, y sin excepciédn, dificultades muy graves, generalmente insal-
vables, para obtener la transferencia de ese producto técnico al proceso
de toma de decisiones, tanto globales como sectoriales (y aun puntuales,
en el caso de la evaluacidn ambiental de proyectos).

Y ha llegado, entonces, el caso de cuestionarse si conviene per-
sistir en la creencia de que los organismos ambientales son ‘buenos’ y
que los ‘malos’ son los otros.

4. Ideas para una adecuacion institucional

Toda institucionalizacién implica la generacién de una herramienta para
hacer algo. En todos los paises, hoy se sabe con mucha mas claridad
y precision que hace una década qué es lo que se quicre hacer. La
base de informacién se ha ampliado notablemente y el diagnéstico de
la situacidn ambiental y de sus interrelaciones con el modo de desarrolio
concreto de cada pais se ha afinado muchisimo. Sin perjuicio de reco-
nocer, como lo hacemos en el paradgrafo anterior, en qué cosas ha sido
util el tipo de organismos sectorializantes de las funciones ambien-
tales que predominan en la regién, debemos preguntarnos si sirven
para hacer lo que ahora se sabe mejor que hay que hacer.

Un documento de CEPAL/PNUMA (CEPAL/PNUMA, 1983) visualiza
con suma claridad los campos de accidén y las prioridades que, en este
momento, implica la incorporacién de la dimensién ambiental en la
planificaciéon del desarrollo:

a) En un primer campo, el de la planificacién global, o “macro-
planificacion” como el documento la llama, en aquellos paises donde
la hay, dicha incorporacion ya no es discutida. En estos casos, los pro-
.blemas son: por un lado, lograr que ‘lo ambiental’ no sea un capitulo
‘mas y, por otro, que no quede en un valor meramente declarativo,
riesgo éste del que no estd exento, como ya se ha insistido, el conjunto
del plan global.

b) En el otro extremo, en la escala “micro” o de los proyectos
especificos, la evaluacién ambiental estd también aceptada, especialmen-
te en los grandes proyectos, y las metodologias se han desarrollado
bastante; se advierte, sin embargo, una cierta insuficiencia en la inci-
dencia sobre la orientacién y las determinaciones ultimas de los
proyectos.
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c) “El problema fundamental —sefiala con acierto el citado docu-
mento— esta ubicado en lo que se podria denominar la ‘mesoplanifi-
cacién’, lo que hace que, por un lado, no se plasmen en forma adecuada
los planteamientos de la macroplanificacién y, por otro, que se pro-
duzcan a nivel de proyectos especificos, ausencia de lineas concretas
y marcos adecuados, y ademas desarticulaciones con relacion a todo el
sistema.” (CEPAL/PNUMA, 1983).

El campo de esa mesoplanificacion, en el que se aconseja concen-
trar los mayores esfuerzos de incorporacion de la dimensién ambiental,
esta constituido por:

— la planificacién sectorial: agricultura, mineria, industria, salud,
educacidn, energia, tecnologias, etc.;

— la planificacién regional;

— la planificacién de los asentamientos humanos;

— la gestién de las cuencas hidrogréficas, y

— el campo de los procesos relevantes. (CEPAL/PNUMA, 1983) !

La incorporacion de la dimensién ambiental en todos esos campos
de la planificacién necesita obviamente, entre otras cosas, una orga-
nizacién apropiada del aparato estatal y de los mecanismos de actuacién
administrativa y politica.

A nuestro juicio semejante organizacién institucional, cuyo perfil
acotado dependera de la situacidon concreta, e incluso de las tradiciones
administrativas de cada pais, debera reunir las siguientes caracteristicas
fundamentales:

a) Contar con una base juridico-normativa suficiente para dar el
necesario sustento, en todos sus niveles, al sistema de planificacién del
desarrollo y a la incorporacién de la dimensién ambiental en él.

b) Adoptar formas administrativas rigidas y de concentracién sélo
respecto de las funciones ambientales que estrictamente lo necesitan,
pero desarrollar formulas més flexibles y adaptativas con relacién a
todas las demas.

c) Recoger las expectativas de profundizacion de la democracia
que se advierten en la regién, de manera de pasar de un Estado ‘pater-
nalista’ y ‘tecnocraticamente infalible’ a un Estado que, tanto en la
planificacién del desarrollo como en la incorporaciéon de la dimensién
ambiental, sea capaz de ensayar formiulas que acrecienten la participa-.
cién popular en la definicién de los objetivos y en su consecucion.

Con relacién a lo primero, Braiies hace notar que “en los paises
de América Latina, no es comiin que exista un sistema juridico de
planificacion establecido de manera formal. El primer problema de tal
incorporacién (de la dimensién ambiental) consiste entonces en la
inexistencia de un marco legal definido para la planificacién, en el que
ella pueda reflejarse con claridad” (Branes, 1984). Obviamente ello esta
referido, méds que a la institucionalizaciéon formal de la planificacién,
va que los organismos respectivos siempre tienen un respaldo legal, a
los procedimientos o formas de operar de la planificacién que los
mismos producen. En tal sentido, adéptese el modelo de planificacion
que se adopte (Gligo, 1982) todo modelo implica un grado de obliga-

! Por procesos relevantes se entienden los procesos de desarrollo en los que
sobresale el impacto ambiental tanto en lo que se refiere a posibles efectos negativos
como a las posibilidades de una transformacion creativa y positiva.
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toriedad para alguien y, precisamente, es necesario que la incorporacion
de la dimensién ambiental se incluya en la franja de objetivos y proce-
dimientos juridicamente obligatorios. Ello debe ser asi en todos los
niveles, desde los de la planificacién global hasta el de la evaluacién
del impacto ambiental de proyectos.

Con relacién a lo segundo, esto es: a la adopcién de formas admi-
nistrativas rigidas y de concentracion respecto de las funciones ambien-
tales que estrictamente lo necesiten, estamos partlendo principalmente
del andlisis de la tendencia.a la creacién de organismos ambientales
que ha habido en la regién a partir de la década de 1970 y de los
resultados alcanzados.

Pensar que se pueda actuar eficientemente en todos los campos de
insercidon de la dimensién ambiental que mas arriba se han descrito,
persistiendo en el tipo de organismos ambientales adscritos a un sector
determinado, cualquiera que éste sea, de la administraciéon publica
tradicional, o aun encuadrando lo ambiental en un ministerio, nos parece
un error.

A nuestro juicio esa ‘sectorializacién’ ha impedido, por un lado,
influir en los organismos de planificacién del desarrollo que, en general,
muestran siempre una fuerte tendencia al ‘‘autoabastecimiento” con
relacién a los objetivos transectoriales del tipo de los ambientales. Se
hace dificil concebir, por ejemplo, que desde un organismo sectorial
se dicten pautas o criterios de planificacién espacial u ordenamiento
territorial a una oficina de planificacién global.

Por otro lado, la adscripcién a un sector ha generado una fuerte
tendencia a la enfatizaciéon de la temaética ambiental en funcidon del
organismo madre al que el ambiental se encuentra adscrito (por
ejemplo: recursos naturales, o salud, o desarrollo urbano, etc.) dilu-
yendo la perspectiva holistica y ademas perdiendo credibilidad y acepta-
cién cuando con esta perspectiva se ha pretendido influir de manera
efectiva en las politicas de los otros sectores de la administracion y
aun del propio organismo madre. También se hace dificil imaginar que,
desde un organismo adscrito al drea de la salud, por ejemplo, se sefialen
al area de agricultura o de mineria criterios de manejo de los recursos
naturales, o viceversa.

Sobre todo debe tenerse presente que la 1nc0rpora010n de la dimen-
siéon ambiental en la planificacién sectorial de las otras dreas no implica
un tipo de tarea puntual sino mds bien un mecanismo permanente de
colaboracion o de transferencia de “insumos ambientales” que los demaés
sectores suelen ver como una forma de subordinacién que no estin
dispuestos a aceptar.

Esto, que ocurre en la "“gestion horlzontal", se agrava mucho en la
“gestién vertical” con las instancias regionales, provinciales o muni-
cipales.

Algunos paises, como Brasil, Costa Rica, Cuba, Nicaragua y, en
cierta medida, Panama, desde 1981 vienen intentando la formulacién
de sistemas nacionales ambientales que de alguna forma aseguren al
producto técnico de los organismos ambientales trascendencia politica
v operativa respecto al resto del Estado, desde el nivel nacional al
municipal, v en todos los sectores pertinentes. En la medida en que
estas tentativas son muy recientes no puede todavia abrirse juicio sobre
sus bondades, si bien a priori consideramos justo apuntar que, en algin
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caso, la desconexién de este sistema con el de planificacién del desarrollo
genera cierto pesimismo sobre su futura eficacia.

A nuestro juicie, la solucidén no pasa por el intento dec asegurar
la “penetracion” del producto técnico de los organismos ambientales
sectorialmente concebidos en las otras areas o sectores de la adminis-
tracion, por medio de mecanismos de coordinacién mds propios de
“culturas institucionales” (las de los paises desarrollados) histdrica-
mente mas habituadas a la conciliacidn de intereses econdémicos, sociales
v~ burocraticos.

Creemos que se debe comenzar por distinguir con claridad cuales
son las funciones estatales estrictamente vinculadas con la incorpora-
cién de la dimensién ambiental en el proceso de desarrollo y proceder
a una adecuada y practica “reinstalacién” de las mismas en el aparato y
en los mecanismos decisorios del Estado.

Antes hemos reconocido que los campos posibles y deseados de
dicha incorporacién lo constituyen: a) la planificacién global; b) la
planificacién sectorial; e) el manejo de cuencas hidrograficas; ) los
procesos relevantes, y g) los proyectos especificos derivados de todos
los anteriores. Ahora bien: es evidente la imposibilidad y el dislate de
todo intento de concentrar ese conjunto de campos y funciones admi-
nistrativas requeridas en una sola drea institucional ya que ello abar-
caria practicamente a todo el Estado. Por otro lado, lo que se pide es
que los mecanismos institucionales aseguren que “lo ambiental” esté
correctamente presente alli; no mas, ni menos, que eso.

En tal perspectiva, parece aconsejable partir de un simple postu-
lado practico: todo lo que en materia de incorporacién de la dimensidn
ambiental puede y debe hacerse desde adentro de los organismos dcl
Estado responsables de' los mencionados campos, por medio de sus
propios equipos, debe hacerse desde alli v no desde un pseudo orga-
nismo ambiental. que, por pretender abarcar funciones que no le son
propias, genera tal confusién y rechazo que termina en que ni siquiera
se advierten, o se le reconozcan, las: que le son propias.

De tal manera, a la comformacién de un “area ambiental” sélo
pucde llegarse validamente mediante un andlisis de las funciones admi-
nistrativas requeridas para la incorporacién de la dimensién ambiental
en la planificacién del desarrollo, seguido de una desagregacion residual
de las que mo pueden, de minguna mmanera, ser cumplidas —al menos de
manera exclusiva— por los demds organismos del Estado.

A nosotros nos parece que esas funciones son:

a) Preparar v mantener actualizade un inventario de los recursos
naturales.

b) Formular y mantener actualizado un diagnéstico de la situacién
ambiental de un pais v de sus regiones, con especial seguimiento de la
forma e intensidad que va asumiendo la relacién sociedad-naturaleza.

c) Desarrollar un sistema nacional de informacion ambiental des-
centralizado, que tenga capacidad para incorporar v recomponer con
criterio ecosistematico toda la informacién originada en otros organis-
mos estatales v privados.

d) Desarrollar investigaciones sobre algunos problemas ambienta-
les especificos que, por diversas razones, no son realizadas por otras
areas.

e) Elaborar pautas ambientales para la planificacion global, regio-



458 O Ricardo Koolen

nal, sectorial, de los asentamientos humanos, del manejo de cuencas
hidricas, de los procesos relevantes y de los proyectos especificos.

f) Actuando como una verdadera ‘“‘consultora estatal”, brindar
asistencia técnica a los demas organismos estatales, de todo tipo y
nivel, para la incorporacién de la dimensién ambiental en los campos
mencionados en el apartado e) y, muy especialmente, en la evaluacién
del impacto ambiental de los proyectos.

g) Administrar las areas naturales protegidas nacionales (parques
nacionales, reservas, etc.) con un objetivo de desarrollo y capitalizacién
de un stock de conocimiento cientifico y operativo para su permanente
y fluida transferencia a las otras areas y niveles estatales, en especial
los de gestion de recursos naturales, y el sector privado.?

Con exclusiéon de esta ultima, que implica una administracién con
jurisdiccion territorial, ninguna de las otras funciones entrafia facul-
tades propias de gestidén directa del medio ambiente, sino mas bien de
produccion de “insumos ambientales” para ser utilizados por otros.

La fluida salida y canalizacién de esos insumos implica una forma
de dependencia con respecto a la oficina central de planificacién, pero
con un cierto grado de autonomia, especialmente necesaria en razén de
la funcién de administracién de las areas naturales protegidas, prevista
en el apartado g), y de la funcién incluida en el apartado e).

A través de esa oficina central de planificacion, el area se vincu-
laria con el Sistema Nacional de Planificacién, por medio del cual
actuaria, en todos los sectores y niveles (regional, nacional, etc.), sin
perjuicio de las acciones que por via convencional acuerde, de manera
directa, para prestar asistencia técnica a cualquier organismo.

Pero una adecuada receptividad y control de gestién en el otro
lado de la linea, tanto vertical como horizontal, exige la constitucién
de pequenas unidades ambientales en los diferentes niveles y secto-
res del sistema de planificacién, muy especialmente en el nivel de las
oficinas de planificacidon regional y en los sectores de la administracién
cuya gestidén tiene una importante incidencia en el medio ambiente
(obras publicas, agricultura, industria, etc.). Debiendo ser multidisci-
plinarias, esas unidades deben tener un cierto grado de especializacion,
en funcion de las caracteristicas del sector y de la regién respectiva.

Finalmente, tanto para la planificacién del desarrollo, como para
la incorporacidn de la dimensién ambiental en todos los campos de la
misma, resulta fundamental identificar las formas de percepcion de los
problemas por parte de la poblacidn, sus expectativas concretas, sus
respuestas y tradiciones tecnolégicas, etc., asi como asegurar formas
estables de participacion popular en la definicién de politicas y en la
evaluacién de proyectos.

Si bien dependera del sistema juridico de cada pais, la instauracion
de ciertos mecanismos procesales (como la accién popular ambiental, o
la participacién, especialmente de poblaciones locales, en la evaluacién
del impacto ambiental de proyectos, por ejemplo) e institucionales

| La diversidad y riqueza genética contenida en las dreas protegidas permite
augurarles un papel fundamental en el desarrollo de la bjogenética y las biotecno-
logias, brindando importantes posibilidades futuras a los paises que posean un
sistema de dreas de este tipo que sea suficientemente representativo de los diversos
ecosistemas de su territorio.
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(como las juntas o consejos asesores, etc.) parece mas necesaria que
nunca y no debiera demorarse.

B. EL CASO ARGENTINO
1. La problemdtica ambiental argentina

A fin de efectuar la formulacién de propuestas institucionales realistas
y utiles para la incorporacién de la dimensién ambiental en la plani-
ficacidén del desarrollo de Argentina, que es uno de los objetivos de
este trabajo, resulta necesario partir de una caracterizacién general de
su conformacion ambiental. Después intentaremos una somera descrip-
cién de los problemas ambientales mas relevantes.

Conformacion del medio ambiente argentino!

Desde el punto de vista de] medio natural, el pais presenta una oferta
de recursos naturales, renovables y no renovables, cuantitativamente
importante y cualitativamente bastante diversificada pero asimétrica-
mente asentada en un territorio que reconoce una vastedad de regime-
nes pluviales y de climas que van desde el subtropical hasta el frio.

La distribucién de la oferta hidrica, por un lado, y de suelos con
altisima aptitud agricola-ganadera, por el otro, presenta una caracteris-
tica comtn: la de su concentracién en una porcién limitada del terri-
torio. En efecto, en la Cuenca del Plata se concentra mas del 80 % del
caudal de aguas superficiales del pais; a su vez, sélo una tercera parte
del territorio —casi todo el perteneciente a la region pampeana— posee
las tierras mas generosamente fértiles del pais, correspondiendo los dos
tercios restantes a zonas semiaridas o aridas.

A lo largo de su historia, el desarrollo econdmico y social argentino
ha sido notoriamente marcado por ese doble fendmeno de concentra-
cién. El proceso de ocupaciéon del territorio, la localizacién espacial de
las actividades humanas, especialmente las econémicas —y no solamen-
te las agricolas-ganaderas sino también los industriales y de servicios—,
¢l desarrollo de la infraestructura, el flujo migratorio interno y del
exterior, la estructura y la dinamica del poder politico y econémico,
todo ello acusa un grado de concentracién paralelo y simétrico al de
la naturaleza: alli donde ésta concentra sus mejores potencialidades
también ha tendido a concentrarse la sociedad.

Ello no tiene nada de extrafio ni de andémalo per se. Es absoluta-
mente logico que los seres humanos busquen asentarse y desarrollar
su vida en los lugares donde las condiciones naturales son mas favo-
rables. Pero ha generado una de las caracteristicas mas dominantes de
la estructura econdmica y social del pais, cual es la de un pronunciado
desequilibrio regional entre la regién pampeana y el resto del pais.

La region pampeana, que a lo largo del siglo pasado fue consoli-

I A los fines de esta caracterizacion hemos utilizado principalmente diversos
trabajos de diagndstico producidos por la Subsecretaria de Medio Ambiente, de los
que ofrece una buena sintesis el folleto Gestion ambiental en la Argentina (Ed.
Ministerio de Salud Publica y Medio Ambiente. 1980), elaborado por Alicia Toribio
con la colaboracion del autor.
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dando una economia agricola-ganadera de alta productividad y rentabi-
lidad, en el presente siglo incrementd notablemente su poblacién a base
de una gran inmigracién internacional e interna — generando esta
ultima, como contrapartida, un importante proceso de despoblamien-
to de las regiones 4ridas y semidridas. Simultdneamente fue concen-
trandose también el desarrollo del sector industrial, en especial desde
la década de 1930, y por consiguiente la regidon ingresé en una dindmica
de expansion de su infraestructura productiva y de servicios de un
grado muy superior al de la mayor parte del territorio mnacional res-
tante, generando un circulo vicioso del que el pais ain no ha podido,
ni intentado seria y planificadamente, salir.

Esa hegcmonia pampeana, acaparadora del crecimiento, ha consti-
tuido un freno objetivo del desarrollo de otras regiones y, en muchos
casos, ha sido factor importante de la involucién de las mismas. Esta
involucién que se ha traducido en atraso, pobreza, sobreexplotacion de
recursos para la subsistencia, insuficiencia de infraestructura y tecno-
logias, etc.,, es en gran medida responsable del deterioro del medio
ambiente de dichas regiones no pampeanas.

Pero, a su vez, esa dindmica de crecimiento de la regiéon pampeana
fue tal que no supo mantener un adecuado equilibrio intrarregional
entre la oferta de algunos de sus recursos naturales y del medio am-
biente construido, por un lado, y la poblacién asentada en la propia
regién, por el otro. El alto grado de espontaneismo en el uso de los
recursos y del espacio ha dado como resultado grandes congestiones
urbanas con una deficiente calidad de vida originada en la contamina-
cidn, la falta de espacios verdes y de recreacidn, la insuficiente provision
de servicios y equipamiento, etc. Estas carencias se tornan particular-
mente dramaticas en zonas enteras de viviendas marginales donde la
insuficiencia de equipamientos y servicios elementales impide alcanzar
los umbrales minimos, no ya de’ calidad, sino de nivel de vida digno.

Con referencia a las restantes regiones, no pampeanas, el documento
antes citado (Subsecretaria de Medio Ambiente, 1980), aborda en forma
interesante la situacién medioambiental de algunas regiones prototipi-
cas, cotejando la forma e intensidad con que la poblacién asume, o se
propone asumir, el desarrollo de sus actividades y la satisfaccién local
de sus necesidades, por un lado, con la real presién que ejerce sobre
los recursos ambientales o su efectiva y suficiente disponibilidad po-
tencial, por el otro.

" “Ello —aclara— sin embargo, constituye una cierta simplificacion
originada en la exigencia de efectuar una descripcidn genérica, pero
que no seria suficiente para el diagnéstico especifico mas en profun-
didad de cada regién en particular.

“En efecto, partiendo del hecho obvio de que las regiones forman
parte de un conjunto mayor, que es el pais —el cual, a su vez, tampoco
es autosuficiente— no debe olvidarse que muy dificilmente cada regién
pueda y deba ser auténoma al punto de que satisfaga todas las nece-
sidades de su poblacién con recursos exclusivamente locales. Es que,
mas alla de cada regidn, el resto de la poblacién del pais, y a veces
de fuera del pais, también constituye, a través de los mecanismos de
intercambio, un factor dinamizador de las economias regionales y, con-
siguientemente, produce su propia demanda exdégena sobre los recursos
ambientales de una regién dada.”



61 [0 El Estado y la dimension ambiental

Hecha dicha salvedad, puede identificarse, en la Argentina, un
primer tipo de regiones en las que el volumen de poblacion local excede
la capacidad de oferta de recursos del medio natural.

En ellas, “la falta de medios econémicos y tecnolégicos o de cono-
cimiento de la poblacién local, la carencia de inversiones y la presién
de los mercados generaron extendidos sistemas de monocultivos que
sacrificaron la flora y fauna autdctonas, deterioraron los suelos y con-
solidaron economias regionales escasamente diversificadas; la cafa de
azucar en Tucuman, el algodén en el Chaco y la yerba mate en Misiones
son ejemplo de ello. Numerosos bosques fueron talados para abrir
tierras a los cultivos o al pastoreo en suelos no aptos o simplemente
para ser utilizados como lefia. De esta manera se originaron actividades
que cubrian escasamente los requerimientos de subsistencia. La degra-
dacién del medio natural a la larga empobrecié ain mas las condiciones
de vida humana, ya que no se generaban recursos suficientes como para
amortizar la inversidon en escuelas, hospitales, caminos y otras obras
que eran necesarias para enfrentar el crecimiento fuerte y sostenido
de la poblacién. Tampoco las actividades senaladas impulsaron la
creacion de otras nuevas, lo que determind que no existieran suficientes
empleos para la poblacién activa, la que, en buena parte, comenzé a
emigrar”. (Subsecretaria de Medio Ambiente, 1980.)

Existe un segundo tipo de dreas con escasa poblacion pero que
presentan un considerable acervo de recursos naturales cuyo aprovecha-
miento depende, en gran medida, de las inversiones que en materia de
infraestructura y tecnologia se realicen en ellas.

“Por ejemplo, el litoral patagdnico posee abundantes recursos pes-
queros y energéticos; sin embargo, su explotacién ha sido escasa por
las débiles inversiones realizadas lo que, junto con sus condiciones natu-
rales desfavorables —fuertes vientos y aridez de los suelos—, ha desalen-
tado la radicacion de poblacién en la zona. En la meseta patagdnica
el sobrepastoreo de ganado lanar, unido a la accidon del viento, ha provo-
cado la eliminacién de la cobertura vegetal en extensas zonas, con la
consiguiente acentuacién de los procesos erosivos. Estas caracteristicas
han configurado una regidén tipificada por el aislamiento y la desinte-
graciéon del conjunto del pais.,

“También el drea del bosque misionero, que posee importantes re-
cursos forestales, requiere, para su utilizacién, de la accién humana tanto
en lo que hace a infraestructura fisica como al ordenamiento juridico-
institucional. Por el momento, las carencias de infraestructura y equipa-
mientos y, muy especialmente, un irregular régimen de tenencia de las
tierras fiscales, hacen que una poblacion escasamente arraigada realice
una explotacion muchas veces depredadora de los recursos naturales.

“En vastas areas de la miesopotamia argentina, zona privilegiada
con la mayor cuenca hidrica del pais, se comprueban las consecuencias
de una naturaleza particularmente exhuberante: rios caudalosos que
se desbordan y lluvias copiosas y de gran intensidad que erosionan los
suelos. Las inundaciones, que peridédicamente problematizan la situacién
ambiental, no son solamente la consecuencia de un proceo natural sino
que derivan de acciones humanas como la destruccion de la vegetacion
original o de omisiones de las debidas acciones y obras de control. En
los Gltimos afos, esta situacidn comienza a revertire con la concreciéon
de numerosas obras publicas: represas, caminos, puentes, lineas ferro-
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viarias, que ya estdn produciendo transformaciones en el medio am-
biente. En un futuro cercano, apareceran nuevas actividades y aumen-
tard la poblacion, al estimulo de aquellas obras. Este es el momento
de prevenir, para que el desarrollo deseado, y tanto tiempo esperado,
no genere problernas ambientales similares a los del litoral pampeano.

“Hay un tercer tipo de dreas de relativo equilibrio entre poblacion
y recursos. El término equilibrio estd usado aqui de modo neutro, es
decir que no debe asignarsele un valor positivo de por si.

“En efecto, una situacién de equilibrio relativo puede ser negativa
o positiva segiin la manera en que éste haya sido alcanzado.

“Cuando, por ejemplo, el equilibrio entre la oferta de recursos am-
bientales y la demanda de la poblacién local se alcanza mediante el
éxodo de la poblacion, consideramos que se arriba a una situacién nega-
tiva ya que por esa via, la region reduce sus perspectivas de desarrollo
y el equilibrio se mantiene por la expulsién continua de poblacién.

“En cambio, existen situaciones en las que se da una cierta corres-
pondencia entre la oferta de recursos ambientales y la demanda de la
peblacion, en una relacién tal que el crecimiento de la poblacidén puede
ser afrontado con el crecimiento en cantidad y diversidad de los re-
cursos ambientales utilizados; es decir, es un equilibrio alcanzado por
via positiva.

“Situaciones de equilibrio relativo de tipo negativo es dable encon-
trar en grandes zonas de las provincias del centro noroeste del pais.
En cambio otras, de tipo positivo, pueden detectarse en los oasis
cuyanos o del alto valle del Rio Negro, alli donde el equilibrio se logré
por la accién del hombre que modificé condiciones adversas del medio
—especialmente la aridez— y cred ambientes fértiles y agradables para
la vida humana, constituyendo una buena prueba de lo que el hombre
puede lograr cuando se propone mejorar el medio ambiente.

“En sintesis, podriamos decir que la situacién ambiental del pais
se caracteriza por la existencia de una diversidad de ambientes (resul-
tado de una combinacién de diferentes condiciones naturales y variadas
formas de intervencion humana) con sus problematicas particulares.

“Pero esa diversidad se explica por una unica historia que la ha
configurado. Ella muestra cdmo el predominio de una regién, la pam-
peana, que posee la oferta mas variada de recursos ambientales y la
mayor conceniracién de poblacion, ha determinado en gran parte el
débil desarrollo de las demadas regiones, situaciéon a la que soélo han
logrado escapar aquellas regiones donde la actividad humana pudo, en
algunos campos, desenvolverse en condiciones de mayor autonomia con
relacién al litoral pampeano.” (Subsecretaria de Medio Ambiente, 1980.)

Tcdo lo expuesto pone en evidencia que los grandes desequilibrios
regionales que padece el desarrollo econdmico y social del pais condi-
cionan fuertemente el estado del medio ambiente nacional y que una
planificacion del desarrollo que genere un crecimiento sostenido y regio-
nalmente equilibrado es un instrumento insustituible de conservacién
v mejoramiento del medio ambiente.

Problemas ambientales mds relevantes de Argentina

Un enfoque menos ligado a la estructuracion “espacial” de la relaciéon
Sociedad/Naturaleza v mas centrado en la consideracién especifica de
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los problemas ambientales mas relevantes, nos lleva a conclusiones
idénticas.
Veamos algunos ejemplos:

a) La degradacion de los recursos vivos

En el pais, sefiala Gallopin (Gallopin, 1983), existen unos 44 millo-
nies de hectareas de bosques nativos cuya explotacién irracional arroja
como resultado una pérdida de 140 000 hectareas/afio. “La extraccion
de madera de los bosques nativos representd, en 1981, 3 600 000 tone-
ladas, el 61 % del total producido en el pais (proviniendo el resto de
los montes cultivados). El estado de los bosques nativos en Argentina
es alarmante y existen serios riesgos de deterioro irreversible, inducidos
por los desmontes para fines agropecuarios o para forestaciones, extrac-
ciones selectivas y/o abusivas, incendios accidentales o intencionales,
sobrepastoreo e introduccidén extemporanea del ganado en el bosque.”

Los aspectos que Gallopin encuentra mads criticos en la politica
forestal son: la escasez de informacién sobre la ecologia de las especies
nativas, el desconocimiento del comportamiento de los bosques frente
a distintos manejos, la deficiencia de la estadistica forestal, Ia falta de
estudios sobre costo y rentabilidad de las diferentes actividades fores-
tales, la insuficiente atencion a las normas de aprovechamiento y control
de las actividades extractivas, la deficiencia del conocimiento sobre las
existencias y la calidad de los bosques nativos y el desconocimiento de
la tasa de desmonte y sus consecuencias ecoldgicas. (Sobre algunas
de estas consecuencias, sobre todo en la Cuenca del Plata, volveremos
mas adelante.)

Con relacién a la flora y fauna silvestres, Gallopin destaca la im-
portancia econdémica que revestiria su aprovechamiento racional, espe-
cialmente en esa vasta extensién del 60 % del territorio nacional no
apto para explotaciones agropecuarias de envergadura. “En 1980 —dice—
se cosecharon 45000 toneladas de fauna silvestre y la exportaciéon de
sus productos produjo divisas por valor de 171 millones de dodlares.
A base de calculos aproximados se puede estimar que, con un manejo
racional, se podria llegar a 1 milléon de toneladas cosechables por afo.
Sin embargo, y pese al avance del conocimiento cientifico, en Argentina
la vida silvestre se explota en forma tradicional y como un recurso no
renicvable. Asimismo, en todos los casos, se introducen especies domés-
ticas sin tomar en cuenta si las especies nativas son mas rentables y
estan mejor adaptadas a las condiciones locales.”

b) Insuficiente valoracion v asignacion de recursos
a la gestion de dreas protegidas

Sabido es que las principales funciones de las areas protegidas, que
consisten en la conservacién de la diversidad genética y de muestras
representativas de los diversos ecosistemas naturales o poco alterados
de un pais, revisten no s6lo una dimensién ecolégica, educativa, cienti-
fica, recreativa, etc., sino también eccndémica que Gallopin resume en:
“la capacidad de generar nuevas variedades para su utilizacién agrope-
cuaria y la explotacidon directa de especies comestibles; ser fuente de
compuestos organicos para la industria farmacéutica v la medicina; ser
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fuente de organismos experimentales para estudiar efectos de nuevos
medicamentos; provisidon de gran variedad de fibras, maderas, resinas y
aceites para uso industrial; y otros usos potenciales ain no explorados”.

En el pais hay 4reas protegidas de jurisdiccién nacional, provincial
y municipal pero la gestiéon efectiva de estas areas acusa muy diversos
grados de eficiencia. Gallopin dice que ‘“la evolucién del sistema de
areas protegidas ha adolecido de una gran dosis de espontaneismo.
Aunque se ha avanzado en los criterios para la seleccidn de areas, en
muchos casos ha primado la resignacién ante lo que queda disponible
para conservar, mas que una eleccién éptima. También existe escasez
de personal capacitado y de recursos financieros para el manejo de
las areas’.

Falta representatividad de varios sistemas ecoldgicos del pais y, en
otros casos, se ha producido practicamente la extincién de especies.

A su vez, “las areas contiguas a las protegidas estdn siendo pro-
fundamente modificadas por la ampliacién de la frontera agropecuaria,
la explotacién maderera, la urbanizacién, la mineria, la explotacién pe-
trolera, la construccién de caminos y otras actividades humanas. Las
areas protegidas se transforman cada vez mas en “islas” rodeadas de
ambientes muy alterados, lo que amenaza la posibilidad de manteni-
miento de la variedad de especies”.

¢) La expansion de la frontera agropecuaria

Tras afirmar que ‘“‘el avance de la frontera agropecuaria es el proceso
que afecta en mayor grado los recursos naturales renovables de Argen-
tina por su velocidad, extensién, modo de operacidn tecnoldgica y social,
tipos de ecosistemas que involucra y de opciones futuras que encierra”,
Gallopin sefala los grandes ecosistemas argentinos que estan padeciendo
cste proceso: a) las selvas tubtropicales del noroeste y del noreste;
b) las dreas semidridas periféricas a la pampa humeda; c) las areas
de anegamiento frecuente de la regién del interfluvio mesopotamica
(provincias de Corrientes y Entre Rios); d) areas precordilleranas de
las provincias de Rio Negro, Neuquén y Chubut.

“Es importante destacar -—continua el autor citado— que en la
Argentina, a diferencia de muchos otros paises del continente, la super-
ficie de tierras cultivables, su calidad, y las densidades demograficas,
no actian como limitantes que exijan la ampliacién de la frontera agro-
pecuaria. Mas grave aun, las experiencias de expansion de frontera
realizadas hasta ahora se han basado, mas que en un desarrollo agro-
pecuario sostenible a largo plazo, en la utilizaciéon destructiva del bosque,
la fauna y los suelos sujetos a explotacién. En general, después de
expoliar el recurso virgen los proyectos han sido abandonados.”

En la subregién argentina de la Cuenca del Plata (noreste y parte
del noroeste del pais) los procesos de expansiéon de la frontera agro-
pecuaria que se vienen operando en el propio pais y en Brasil y Para-
guay, principalmente a costa del bosque natural, constituyen el principal
factor de las cada vez mads catastréficas inundaciones del litoral argen-
tino, asi como de la pérdida de suelos por erosion hidrica y generan
un serio riesgo de colmatacion futura de las represas construidas, y en
construccion, por efecto de los sedimentos de arrastre, cada dia maés
abundantes, provenientes de aguas arriba.
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A base de informacién de Phillipe Culot (FAO, agosto 1983), Kugler
hace notar que hasta 1980 fueron deforestadas en la Cuenca del Plata
47 102 000 hectareas habiéndose reforestado tan solo 4 713 000 hectareas.
En Argentina solamente, fueron desmontadas 1202 000 hectareas y refo-
restadas tan solo 78 000 hectareas. En la regién brasileflta de la Cuenca
se talaron 44 490 000 hectareas y se plantaron 4 635 000 hectareas (Kugler,
1984). Los efectos devastadores que la escorrentia de las lluvias tropi-
cales estdn provocando, al arrastrar a los suelos deforestados de los
estados brasileiios de Rio Grande do Sul, Santa Catarina y Parand, son
impresionantes y afectan al conjunto de la Cuenca. Borlaug ha dicho:
“puedo resumir la gravedad del problema de la erosién en Brasil con
una sola frase: Brasil se estd yendo al mar por el Rio de la Plata”
(Borlaug, 1983).

Vale ]a pena sefalar un ejemplo mas de céomo este irracional ma-
nejo de las aguas y del suelo, por parte de todos los paises implicados
en la Cuenca del Plata, afecta y obstaculiza el desarrollo econdémico v
genera gravosas deseconomias: por las vias navegables del Delta del
Parana circulan por aio de 250 a 300 buques transportadores de granos,
120 a 150 petroleros y 150 de carga general que transportan, en una
u otra direccién, 15 millones de toneladas de granos, 5 millones de
toneladas de hierro y carbén y 6 500 000 toneladas de petrdleo, entre
otras cosas. Atento a que el canal Martin Garcia, la mas importante
via de navegacién entre el rio Parana y el puerto de Buenos Aires, en
¢l Rio de la Plata, sélo permltla el (ransito de buques de hasta 24
pies de calado, se construyé e inaugurd, en 1976, el Canal Mitre que,
con una gran inversién, tendia a posibilitar la navegacidén hasta 32 pies
v consiguientemente el transito de buques de mayor porte, con la logica
cconomia de fletes. En diciembre de 1982, fruto de la creciente sedi-
mentaciéon natural, agravada por las grandes inundaciones, el Canal, que
venia perdiendo su calado originario, llegé a tener solamente 17 pies.
Scgun calculos de las autoridades de transporte fluvial v maritimo
restituir el canal a su dimensién original implica remover 8 500 000
metros cubicos de sedimentos a un costo estimado de 17 millones de
dolares (Kugler, 1984),! mientras tanto el transporte debera hacerse en
buques de menor calado o a media carga, si estan saliendo a ultramar
desde los puertos del Parana, para completar su carga en los puertos
de Buenos Aires y Bahia Blanca; en este ultimo, por ejemplo, a raiz de
lo sobrecargado que estd, las esperas suelen ser de 40 dias a un costo
de 5500 délares por dia (Kugler, 1984).

¢Quiérese un mejor ejemplo de las deseconomias que el deterioro
ambiental genera?

d) Alteracion de sistemas hidricos

A pesar del reiterado reconocimiento de que ha sido objeto a nivel
conceptual, ¢l manejo integrado de cuencas hidrograficas no ha logrado
plasmarse suficientemente en la gestion de los recursos hidricos del
pais —tampoco, como se ha visto antes, en los recursos compartidos

! Véanse las opiniones del Subsecretario de Transporte Fluvial y Maritimo
formuladas al diario La Nacion de Buenos Ares, del 11 de febrero de 1984, que se
citan en Kugler, 1984.
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con otros paises, especialmente de la Cuenca del Plata— ni en la gestiéon
del territorio y de los ecosistemas implicados.

En la Cuenca del Plata, amén de lo ya dicho en el acapite anterior,
es notorio el alto grado de “espontaneismo” con que, desde el punto
de vista del ordenamiento del territorio, se han adoptado las decisiones
sobre grandes obras hidraulicas y localizacién de actividades produc-
tivas y de asentamientos humanos. C

Con relacién a las obras hidrdulicas mas importantes recientes y
en ejecucion, se han hecho y se estin haciendo evaluaciones dé su
impacto ambiental, pero en todos los casos a partir de proyectos ya
aprobados e, incluso, en ejecucion, lo que hace muy relativas las posi-
bilidades de incidir; en otros casos, la transferencia de las conclusiones
técnico-cientificas al nivel decisorio politico es notoriamente insuficiente.

Los problemas de contaminacién originados por el espontaneismo
en la localizacién de actividades productivas y de los asentamientos
humanos y por la falta de tratamiento de los desechos, sobre todo en
el sector de la cuenca que va de la ciudad de Rosario a la de La Plata,
son graves y suficientemente conocidos.

Conclusiones

En los parrafos anteriores hemos intentado abordar los rasgos domi-
nantes de la problematica ambiental argentina y se ha visto como un
crecimiento econémico desordenado ha generado profundas diferencias
ambientales y de calidad de vida entre las diversas regiones del pais
ademas del deterioro grave, en algunos casos, y el desaprovechamiento,
en otros, de recursos naturales que racionalmente utilizados podrian
permitir un desarrollo equilibrado, sostenido y auténomo.

Esta constatacidn no es, de ninguna manera, novedosa. Las carac-
teristicas fundamentales del modelo de desarrollo argentino, en su evo-
lucién histdrica, vienen siendo estudiadas y descritas por diversos equi-
pos técnicos, tanto del sector publico —especialmente a partir de los
trabajos del CONADE, en los afios sesenta, para adelante— como de
centros privados de estudio e investigacion. En los ultimos afios, tam-
bién se han agregado diversos trabajos sobre la configuraciéon medio-
ambiental que el modelo ha generado.

Cierto es que la dictadura (1976-1983) ha provocado cambios e invo-
luciones quiza no suficientemente medidas y evaluadas todavia. Pero
ello no afecta a lo fundamental del diagnéstico. Mas que por perfeccio-
nismos técnicos, la accion en profundidad que la situacién requiere, se
halla fuertemente condicionada, de manera primordial, por una efectiva
voluntad politica de cambio.

La consolidacion del renaciente sistema democratico depende, en
gran medida, de que se alcancen los objetivos nacionales de desarrollo
que el autoritarismo postergara.

Queremos decir, en otras palabras, que la planificacién del desarro-
llo, y la incorporacion de la dimensién ambiental en ella, antes que
un problema técnico, es, hoy mas que nunca, un problema politico de
tal importancia que constituye uno de los principales factores de afir-
macién de la nueva democracia.

Si se acepta esto, de inmediato surge una serie de interrogantes:
¢(cudl es la estructura del aparato estatal al que cabe la responsabi-
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lidad primaria de enfrentar ese desafio politico? ¢cémo discurre el
flujo burocratico-decisor por esa estructura? ¢qué ajustes serian acon-
sejables? .

En los dos apartados que siguen procuraremos responder a estos
interrogantes.

2. La actual estructura del gobierno argentino
v la gestion ambiental

El Gobierno Nacional esta integrado por tres poderes: el ejecutivo, el
legislativo y el judicial.

En el ejercicio del poder ejecutivo, el Presidente de la Nacidén es
asistido por ocho ministros, y por las cinco secretarias que dependen
directamente del Presidente.

A su vez, los ministerios se desagregan en secretarias de Estado,
éstas en subsecretarias y las subsecretarias en direcciones nacionales
o generales, segun el caso.

a) Presidencia: Secretaria General v Secretaria de Planificacion

Las cinco Secretarias del area de la presidencia son:

e General

de Planificacién

de Inteligencia de Estado
de Informaciéon Publica
de la Funcién Publica.

De todas ellas revisten particular interés, en nuestro caso, la Secre-
taria General de la Presidencia y la Secretaria de Planificacién. La
primera porque, entre otras, tiene la misién —a través de la Subse-
cretaria de Coordinaciéon— de asistir al presidente en la coordinacién
de las acciones de las distintas dreas del poder ejecutivo de manera de
asegurar la coherencia politica y funcional entre ellas y la fluida rela-
cién con los integrantes de los cuerpos legislativos.! Y la Secretaria
de Planificacion porque asiste al Presidente en la conduccién, coordi-
nacién y control del proceso de planificacién integral del desarrollo
econémico social.

Entre las funciones especificas que tiene la Secretaria de Planifi-

cacidn vinculadas con la planificacion del desarrollo y la insercién de
la dimensién ambiental en él, pueden distinguirse algunas de caracter
formal v otras de cardcter sustantivo.
{  Por “funciones de caracter formal”, entendemos las que otorgan
a esta secretaria una determinada autoridad —de particular peso dada
~la directa dependencia del Presidente que tiene el organismo— en la
coordinacion y armonizacién de las politicas, programas, planes y pro-
yectos de toda la administracion publica. Estas funciones son esenciales
en la ejecucion concreta de todo plan de desarrollo y, en particular,
para nuestro caso, si ese plan se propone hacer efectiva la incorpora-
cién de la dimensién ambiental.

! Para una descripciéon detallada de las misiones y funciones de las diferentes
areas del Poder Ejecutivo Nacional consiltense la Ley de Ministerios No. 22520
(t.,0. 1983) y los Dec. No. 15/83, No. 134/83, No. 341/83, No. 267/84 y No. 1705/84.
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Ellas son: »

i) Confeccionar las directivas que el Poder Ejecutivo impartira
a las distintas areas de la administracién publica a fin de adecuar y
hacer compatibles las planificaciones sectoriales y regionales con la
planificacién general, asi como para la elaboracion de los planes, pro-
gramas y proyectos econdémicos, sociales y de obras y servicios publicos.

ii) Coordinar el proceso de elaboracién de los planes y progra-
mas intersectoriales y regionales de la Administracién Publica.

iii) Establecer los sistemas de enlace de las unidades de planifi-
cacién deé las distintas areas ministeriales.

iv) Intervenir en la coordinacién y compatibilizacién de los gran-
des proyectos de inversién ptiblica que por su importancia econémica
o social fueran de interés nacional, asi como en los de inversién pri-
vada que, reuniendo dicha condicién, requiriesen la  aprobacién, auto-
rizacién o licencia de autoridad competente.

Denominamos “funciones de caréacter sustantivo” a aquéllas en las
que la Secretaria de Planificacion entiende de manera principal, o de
alguna forma participa o interviene, en la definicién y consecucion
de los objetivos y contenidos de la politica y de los programas de
desarrollo asi como de su orientacion medioambiental. Ellas son:

i) Evaluar las perspectivas de desarrollo a largo plazo y formular
pautas para el andlisis de los problemas en dicha dimensién temporal.

i) Analizar, formular y evaluar propuestas de objetivos, politicas
v estrategias nacionales para el proceso de planificacién del desarrollo.

iii) Elaborar propuestas de objetivos, politicas y planes globales
y regionales de desarrollo para el mediano plazo.

iv) Formular criterios generales para la elaboracion de planes y
programas contemplados en la planificacién general.

v) Efectuar el seguimiento y evaluaciéon de los programas y pro-
yectos previstos en ¢l plan nacional, analizando su impacto ambiental
y regional, v proponiendo las medidas correctivas o complementarias
que fueren necesarias.

vi) Formular objetivos, politicas y directivas de ordenamiento
espacial.”

vii) Intervenir en la formulaciéon de objetivos y politicas de orde-
namiento ambiental y de preservacién y racional aprovechamiento de
los recursos naturales, orientdndolos hacia los sectores de la producciéon
mas convenientes.

viii) Elaborar programas de investigacion y formacién profesional
vinculados con las tareas de planificacion.

ix) Coordinar y conducir los sistemas estadistico y censal del pais
e intervenir en los objetivos y politicas de informatica que se requieran
para el desarrollo del proceso de planificacion general.

Debe destacarse finalmente que de la Secretaria de Planificacién
dependen cuatro subsecretarias:

s General;

de Programacién del Desarrollo;

de Programacién y Coordinaciéon con el Sector Publico; y

de Andlisis de Largo Plazo, correspondiendo a ésta la interven-

cion cn la formulacién de criterios para la elaboracion de objetivos y
politicas de ordenamiento espacial v preservacion del medio ambiente

e o 0
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y los recursos naturales, a través de la Direccién Nacional de Inves-
tigacién y Analisis.

No podemos dejar de sefialar que, en mas o menos, este camulo
de funciones se asemeja al que reiteradamente se ha venido atribu-
yendo a los sucesivos organismos de planificacién que ha tenido el
gobierno nacional en los ultimos 25 afios, con muy escaso €éxito en
orden a encuadrar el conjunto de la actividad estatal y de sus distintos
sectores y niveles administrativos en el marco de las sucesivas politicas
de desarrollo trazadas.

Pero antes de volver sobre ello —para analizar las razones de ese
escaso éxito y formular posibles ideas destinadas a mejorar la opera-
tividad estatal en este campo—, nos parece necesario resefar algunas
funciones que le competen a los diferentes ministerios en virtud de
las cuales deberdn desempefiar un papel de mayor o menor prepon-
derancia, en la efectiva ejecucién de una estrategia de desarrolio de
mediano plazo, tanto en los aspectos directamente ambientales como
en los que a primera vista parecieran no serlo pero que, a la luz del
diagndstico sobre la particular problematica ambiental del pais que
hemos hecho, son fuertemente condicionantes de cualquier politica
que se proponga revertir los problemas ambientales que hemos calificado
como de mas relevantes y, al mismo tiempo, atacar en una perspectiva
de mediano plazo los que derivan de la estructuracion espacial y el
estilo con que se ha desarrollado en el pais la relaciéon sociedad-
naturaleza.

b) Ministerio del Interior

El Ministerio del Interior, en el orden interno —tanto como el de
Relaciones Exteriores en el campo internacional— es el area politica
por excelencia del gobierfio nacional. Algunas de sus funciones resultan
fundamentales para la conformaciéon del modelo de gestién ambiental
en el desarrollo que luego intentaremos proponer. Entre ellas las si-
guientes:

i) Sin desmedro de las vinculaciones sectoriales ‘que los demas
Ministerios nacionales traban con sus pares provinciales, es a través
de este ministerio que el Presidente canaliza la vinculacién de la poli-
tica global del Gobierno Federal con los Gobiernos provinciales.

ii) Es el principal responsable de la politica poblacional, elabora
y aplica las normas que rigen las migraciones internas y externas e
interviene también en la creacidn de condiciones favorables para afincar
nucleos de poblacion en zonas de baja densidad demografica y de
interés geopolitico y en la elaboracion de las politicas para el desarrollo
de las areas y zonas de f{rontera.

iii) Dadas las cuestiones jurisdiccionales implicadas, entiende en
el régimen juridico de las aguas de los rios interprovinciales v sus
afluentes.

De las tres subsecretarias con que cuenta (este ministerio no tiene
secretarias de Estado) toca a la de Asuntos Institucionales v a la de
Asuntos Técnico-Econdémicos la asignacién de unas u otras de las fun-
ciones descritas.
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¢} Ministerio de Economia

Un 4rea particularmente importante en nuestro tema lo constituye el
Ministerio de Economia.

En primer lugar porque, desde él, se desarrolla toda la politica
atinente a los recursos naturales renovables —con excepcién del agua—
y a los recursos mineros. ~ '

Asi, a través de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia, tiene
a su cargo la politica agropecuaria nacional y la conservacién, recupe-
racion, defensa y desarrollo de los recursos naturales implicados (flora
y fauna). De esta Secretaria depende en forma autarquica, la Admi-
nistraciéon de Parques Nacionales que, con la limitacién de tener bajo
su jurisdiccién exclusivamente areas protegidas, es el uUnico sector
estrictamente conservacionista de la Secretaria. Si bien la Direccion
Nacional de Fauna Silvestre (en la Subsecretaria de Agricultura), el
Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) y el Instituto
Forestal Nacional (IFONA) han desarrollado y desarrollan, con mayor
o menor fuerza, programas de protecciéon de la fauna y flora silves-
tres v de los suelos, toda la acciéon de la Secretaria acusa una tendencia
productivista muy pronunciada. A ello deben agregarse dos factores
institucionales sobre los que volveremos mas adelante: uno, el que los
recursos hidricos sean competencia exclusiva de otro Ministerio (de
Obras y Servicios Piblicos); otro, las funciones concurrentes que, en
virtud de la Constituciéon Nacional, tienen los organismos provinciales
en varias materias de atribucién de la Secretaria de Agricultura y Ga-
naderia.

Asimismo, por medio de la Secretaria de Mineria y de la Secretaria
de Recursos Maritimos, el Ministerio de Economia es responsable de
las politicas en dichos sectores, con la salvedad, en el primer caso, del
carbén y el petréleo que, junto con el gas, se hallan, en la o6rbita
del Ministerio de Obras y Servicios Publicos, a cargo de empresas esta-
tales especificas.

Pero, en segundo lugar, la importancia del Ministerio de Economia
en orden a una politica de compatibilizacién del desarrollo y el medio
ambiente, dadas las caracteristicas de la problematica ambiental argen-
tina, estriba en que de él dependen édreas como la Secretaria de Indus-
tria en la que se adoptan decisiones de promocién del sector que
implican opciones de localizacién de establecimientos, tecnologias indus-
triales e insumos productivos cuya relevancia ambiental es innecesario
destacar (ademias de ella depende el Instituto Nacional de Tecnologia
Industrial (INTI) que desarrolla la investigacién en la materia que
indica su nombre). También la recientemente creada Secretaria de
Desarrollo Regional, en cuanto se le han asignado funciones de elabo-
racién, ejecucion y control de las politicas relativas a las producciones
regionales y a la ejecucién de todas las acciones orientadas a promover
el desarrollo regional, puede tener un papel muy importante para ayudar
a superar los desequilibrios entre la regién pampeana, y las restantes
regiones, cuya incidencia en la conformacién medioambiental del pais
destacamos mas arriba.
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d) Ministerio de Obras y Servicios Publicos

En el Ministerio de Obras y Servicios Publicos el area prima facie
mas vinculada con la temdtica ambiental es la Secretaria de Recursos
Hidricos, cuya misién es la de elaborar y controlar la politica hidrica
nacional y coordinar los planes, programas y proyectos vinculados con
los recursos hidricos no maritimos a fin de proveer a su correcto cono-
cimiento, aprovechamiento, uso y preservacion. .

Debe aclararse, no obstante, que de acuerdo con lo establecido por
la Constitucién Nacional y el Cddigo Civil, las aguas superficiales son
del dominio publico provincial y la jurisdicciéon nacional alcanza exclusi-
vamente a la navegacion en los rios, y ni siquiera en todos, sino exclu-
sivamente en los que atraviesan el territorio de mas de una provincia.
Pero, por otro lado, aun el uso navegatorio de estos rios interprovin-
ciales es de competencia, no de la Secretaria de Recursos Hidricos sino
de la Secretaria de Transporte (Subsecretaria de Transporte Fluvial y
Maritimo) del mismo Ministerio de Obras y Servicios Publicos.

Queremos decir, con lo que apuntamos, que si bien la casi totalidad
de las cuencas hidricas del pafs abarcan el territorioc de mas de una
provincia, el hecho de que cada provincia tenga su propia legislacién
de aguas y sus propias autoridades en la materia, y que alli donde hay
jurisdiccion nacional —uso navegatorio— la competencia no sea de la
Secretaria de Recursos Hidricos, ha restado mucha posibilidad de accién
a este organismo, a pesar de prevalecer en é€l, desde su creacién, una
clara y correcta orientacidn ecoldgica hacia el manejo integrado de las
cuencas. Los esfuerzos de este organismo por -promover mecanismos
de concertacién entre las provincias, a través de Comisiones de Cuenca,
salvo pocas excepciones, han tenido escaso éxito y, en todo caso, muy
serias interrupciones por razones que van desde el insuficiente respaldo
politico que necesita un organismo que debe gestionar un ambito juri-
dicamente tan compartido hasta las rivalidades localistas entre provin-
cias de aguas arriba y de aguas abajo y entre provincias y localidades
de aguas contiguas.

Dependiendo de la Secretaria de Recursos Hidricos, opera la Em-
presa de Obras Sanitarias de la Nacién encargada del suministro de
agua potable y del conirol de la contaminacién de las aguas proveniente
del uso doméstico e industrial en la ciudad de Buenos Aires y varios
partidos del Gran Buenos Aires. El control de la contaminacion prove-
niente del uso para la navegacidén de rios y mares corresponde a la
Administracién Nacional de Puertos (Secretaria de Transporte) en los
puertos, y a la Prefectura Naval Argentina (Ministerio de Defensa) en
las aguas exteriores a los puertos. De la Secretaria de Recursos Hidricos
depende también el Instituto Nacional de Ciencia y Técnicas Hidri-
cas (INCYTH) con la mision de desarrollar investigaciones y diagnos-
ticos sobre el estado, uso y aprovechamiento de los rios.

Pero, a igual que lo que ocurre en el de Economia, existen en el
Ministerio de Obras y Servicios Publicos un conjunto de funciones y
organismos que le otorgan un papel sumamente importante en la con-
formacion de la relacidn sociedad-naturaleza.

A través, por ejemplo, de la Secretaria de Energia se formula la
propuesta de planificacion energética del pafs, tanto desde el punto
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de vista de las opciones tecnoldgicas como desde las prioridades de
su ejecucién y localizacién, atendiendo a la compatibilizacién entre las
necesidades y demandas regionales y la rentabilidad de la produccién
de energia. Como tal es responsable del Plan Energético Nacional. En
lJa Argentina, en orden a resolver buena parte de los problemas ambien-
tales por la via del desarrollo, la experiencia de las ultimas décadas
sefiala que, superado el factor condicionante del financiamiento, el pro-
blema principal no es el de la produccién de energia —dada la abun-
dancia de recursos y la diversidad de opciones tecnoldgicas posibles.
y experimentadas— sino el de la distribucién en el territorio de la
energia producida y por producir. En efecto: hasta el presente, la energia
producida por grandes proyectos hidroeléctricos, como los de la Pata-
gonia y de Salto Grande, ha sido practicamente absorbida por la hiper-
concentracién urbano industrial del eje Rosario-Buenos Aires-La Plata,
privandose finalmente a las zonas de produccién de la posibilidad de
un aumento importante de su oferta energética y agravandose el
desequilibrio regional. Nadie puede dudar que una mayor disponibilidad
hidroenergética en el interior del pais y, sobre todo por razones de
elemental justicia, en las regiones que poseen los recursos hidricos,
favoreceria el desarrollo y el mejoramiento ambiental de las mismas
y, a la vez, frenaria ¢l proceso concentrador cn el eje urbano industrial
mencionado.

Similar dimensién medioambiental y de desarrollo puede asignarse
a la Secrctaria de Transporte, responsable del Plan Nacional de Trans-
porte, y a todos los organismos dependientes del Ministerio que plani-
fican' v ejecutan la infraestructura de obras y servicios en el ambito
nacional, no sélo por su importancia como instrumentos de desarrollo
sino también por el impacto ambiental capaz de generar los proyectos
que llevan a cabo (Direccion Nacional de Vialidad, Empresa de Ferro-
carriles del Estado, Empresa Nacional de Telecomunicaciones, Empresa
de Agua y Energia, Hidronor, Yacimientos Petroliferos Fiscales, Yaci-
mientos Carbiferos Fiscales, Gas del Estado, etc.).

e) Ministerio de Educacion v Justicia

Es innecesario subrayar la incumbencia del Ministerio de Educacion y
Justicia en la gestién ambiental en el desarrollo, por las responsabi-
lidades que caben a la Secretaria de Educacién en materia de educacién
ambiental formal vy a la Secrctaria de Cultura en la formacién de una
conciencia ambiental en la poblacién —con la cooperacién de la Secre-
taria de Informacién Publica de la Presidencia—. Pero en este Minis-
terio se encuentra-también la Secretaria de Ciencia y Técnica que tiene
a su cargo la formulacién y ejecucion de las politicas de desarrollo
cientifico y tecnoldgico y la promocién y financiamiento de la investi-
gacién en ese campo con la consiguiente posibilidad de favorecer tecno-
logias alternativas y ambientalmente apropiadas.

f) Ministerio de Salud Piiblica y Accion Social
Adrede hemos dejado para el final, en esta rapida revision de los papeles

ambientales de las distintas areas del Poder Ejccutivo, al Ministerio
dc Salud v.Accion Social que es donde se encuentra —al menos cn las
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funciones asignadas por la Ley de Ministerios— lo que podriamos llamar
el “organismo ambiental” por antonomasia; nos referimos a la Secre-
taria de Vivienda y Ordenamiento Ambiental.

Se hace necesario a esta altura una breve referencia histérica. A
impulsos de las conclusiones de la Conferencia de Estocolmo, en el
ano 1973 se cred, en el ambito del Ministerio de Economia, la Secre-
taria de Recursos Naturales y Ambiente Humano. Esa conexién con
Estocolmo fue advertible en un - triple sentido: primero, porque la deci-
sién politica del Gobierno de entonces explicitamente s¢ fundamenté
en la necesidad de adecuar la estructura administrativa al entonces
incipiente movimiento mundial que la Conferencia habia recogido de
los paises subdesarrollados respecto de la armonizacién del desarrollo y
el medio ambiente; segundo, por su inserciéon en el Ministerio de Eco-
nomia en el que, simultaneamente, se concentraban en 1983 un camulo
de funciones, hasta entonces dispersas, que lo convertian, en la prac-
tica, en un Ministerio de planificacion y ejecucién del desarrollo econé-
mico nacional (piénsese que dicho ministerio absorbié una serie de
areas que anteriormente habian tenido rango ministerial auténomo,
como Hacienda, Agricultura y Ganaderia, Industria y Mineria, Obras
Publicas, Transporte, Energia y Comunicaciones v el Instituto Nacional
de Planificacién Econémica); y, tercero, porque en su estructuracién
interna, que en seguida describiremos, la Secretaria fue concebida como
un intento de incorporar la concepcion holistica en la gestion am-
biental — tal como, por la misma ¢poca, paises como Venezuela, Brasil
v México estaban intentandolo también.

La Secretaria contaba con cuatro Subsecretarias:

i) la Subsecretaria de Recursos Naturales Renovables que, en
dicho nivel, aparecia como un area nueva, si bien constituyé una forma
de concentracion de subdreas preexistentes en el Ministerio de Agri-
cultura v Ganaderia: las de flora y fauna silvestre, pesca continen-
tal, el Servicio de Parques Nacionales v el Instituto Forestal Nacional
{IFONA).

it) La Subsecretaria de Mineria, que histéricamente venia ligada
hasta entonces, con rango de ministerio, al area de industria.

iii) La Subsecretaria de Recursos Hidricos, también preexistente
y de la cual dependian la Administracion de Obras Sanitarias de la
Nacién (suministro de agua potable, saneamiento y control de conta-
minacién hidrica en las areas por ella servidas, que eran la Capital
Federal v varias Provincias), el Instituto Nacional de Ciencia y Técnica
Hidricas (INCYTH) v el Servicio Nacional de Agua Potable (SNAP)
que atendia el suministro de agua potable a poblaciones rurales.

iv) La Subsecretaria de Ambiente Humano, que era el drea genui-
namente nueva de la Secretaria creada y cuya funcién consistia en
formular las pautas de una politica nacional ambiental con un criterio
globalizador y abarcando, como tematica particular, {a evaluacién ambien-
tal, el ordenamiento territorial, el impacto ambiental de las actividades
humanas, la promocién de la legislaciéon y de la educacion ambiental
v la contaminacién del agua, del aire y del suelo. Asimismo, tenia la
funcion de asistir técnicamente al Ministerio de Relaciones Exteriores
en la vinculacién con los organismos internacionales ambientales, espe-
cialmente el PNUMA v el Programa MAB/UNESCO.

Lamentablemente esta tentativa de adecuacién institucional a la



74 O Ricardo Koolen

nueva tematica ambiental tuvo muy escaso tiempo de experimentacion
va que, al producirse la ruptura del orden constitucional, en marzo de
1976, la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano fue di-
suelta y las cuatro dreas mencionadas repartidas como sigue:

i) La Subsecretaria de Recursos Naturales Renovables pasé con
ese rango a la Secretaria de Agricultura y Ganaderia (Ministerio de
Economia).

ii) La Subsecretaria de Mineria se convirtié en secretaria de Estado
auténoma, dentro del mismo Ministerio de Economia.

iii) Las Subsecretarias de Recursos Hidricos y de Ambiente Huma-
no (esta ultima con el nombre de Planificaciéon Ambiental, primero, y
de Ordenamiento Ambiental, después) fueron puestas bajo la 6rbita de
la Secretaria de Transporte y Obras Publicas (Ministerio de Economia).

En diciembre de 1980, el hasta entonces Ministerio de Salud Publica
se transformé en Ministerio de Salud Publica y Medio Ambiente y la
Subsecretaria de Ordenamiento Ambiental, con el nombre de Subsecre-
taria de Medio Ambiente, salié del drea de Transporte y Obras Publicas
(y consecuentemente del Ministerio de Economia) para integrarse en
forma asociada al 4rea de salud, incorporando la temadtica del sanea-
miento ambiental que siempre habia permanecido en el sector salud.

En diciembre de 1983, con el retorno al régimen constitucional, el
Ministerio mencionado se transformé en Ministerio de Salud y Accién
Social que tiene cinco Secretarias de Estado:

e de Salud

e de Deporte

¢ de Promocién Social

o de Desarrollo Humano y Familia

e de Vivienda y Ordenamiento Ambiental.

Esta Secretaria tiene prevista una Subsecretaria de Vivienda y Orde-
namiento Ambiental pero, a un afio del gobierno constitucional, aun
no se ha dictado su estructura organica, por lo cual contintia operando,
salvo algunas modificaciones, a través de las primitivas Direcciones
Nacionales que tenia la originaria Subsecretaria de Ambiente Humano
(1973). ,

La ley de Ministerios, en su articulo 24, establece que compete al
Ministerio de Salud y Accién Social asistir al Presidente de la Nacién
en todo lo inherente a la salud de la poblaciéon y el medio ambiente
y a la promocién y asistencia social, la proteccién de la familia, la
vivienda, el turismo social y el deporte. Del camulo de funciones que
el articulo enumera, corresponden a la Secretaria de Vivienda y Orde-
namiento Ambiental las siguientes de caricter ambiental:
~ i) Entender en la elaboracién y fiscalizacién de las normas rela-
cionadas con la contaminacion ambiental, con la intervencién de los
sectores que correspondan.

ii) Entender en la elaboracién de las normas a tener en cuenta
en las programaciones ambientales a nivel regional y de asentamientos
humanos, acorde con la politica nacional de ordenamiento territorial.

iii) Entender en la elaboracién de normas de preservacién del
medio ambiente referidas al uso posible del territorio y de los recursos
naturales, en relacion con la localizacidn de actividades econémicas.

iv) Entender en la elaboracién de las normas destinadas a la
preservaciéon ambiental relacionadas con obras de infraestructura.
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v) Entender en la organizacién, direccidén y fiscalizacién de un
registro que permita inventariar fuentes de emision y descarga de con-
taminantes.

vi) Intervenir en la elaboracion de las politicas para el desarrollo
de las dreas y zonas de frontera y entender en su ejecucion en el area de
su competencia.

3. Evaluacion critica de la actual conformacion del aparato estatal
argentino desde el punto de vista de la insercion de la dimension
ambiental en la planificacion del desarrollo

Creemos que para poder realizar una evaluacion seria y profunda, y
sobre todo titil para fundamentar propuestas institucionales tendientes
a superar la situacion actual, se hace necesario un andlisis que, en
primer lugar, no sea meramente “formal” —o sea que se agote en el
mayor o menor acierto con que el aparato estatal esté organizado
en la letra fria de las normas que asignan las funciones de su com-
petencia a los diferentes organismos— sino que incluya la dindmica
concreta, o si se quiere, el comportamiento historico real del aparato
estatal, su respuesta efectiva a esa idea que data de los afios setenta
respecto de la compatibilizacion de desarrollo y medio ambiente.

En segundo lugar, ese andlisis, desde el punto de vista de lo formal
y de la dindmica estatal concreta, no debe limitarse en su objeto al
organismo ambiental y a los organismos de planificacién del desarrollo,
sino que debe incluir a los demds sectores del Estado cuya accion re-
sulta fundamental para definir un tipo y un estilo de relacidén entre
la sociedad argentina y la naturaleza que le sirve de soporte.

a) El organismo ambiental y la insercion de la dimension ambiental
en la planificacion del desarrollo argentino

Desde el punto de vista formal y de la voluntad politica que funda-
menté su aparicidon, es innegable, como ya lo hemos dicho, que la
creacion en 1973 de la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente
Humano resulté fuertemente influenciada por la moderna corriente
tedrica de compatibilizacién de desarrollo y medio ambiente que alcanza,
al menos a nivel de principios, un fuerte respaldo en la Conferencia
de Estocolmo de 1972.

Ello se hace evidente desde tres angulos:

i) La nueva Secretaria se inserta en un nuevo tipo de Ministerio
de Economia —que por la cantidad de areas que absorbe, segiin hemos
dicho mas arriba, se transforma en un verdadero superministerio—
en el que, simultineamente, se estaba creando la Secretaria de Progra-
macién y Coordinaciéon Econémica, cuya funciéon no solo tenia una
particular jerarquia por su atribucién de coordinar, en dependencia
directa del Ministro, a las demas Secretarias del Ministerio, sino tam-
bién porque se le otorgd la atribucién de planificacién del desarrollo
nacional a través del Instituto Nacional de Planificacién Econdmica,
que venia a ser el continuador del antiguo Consejo Nacional de Desarro-
llo (CONADE), del cual nos ocuparemos mdas adelante al hacer una
breve historia de la planificacién del desarrollo en Argentina. En este
marco institucional, es evidente que la creacién del organismo ambien-
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tal en el seno del Ministerio que tendria a su cargo la planificacién del
desarrollo fue un acierto formal indudable.

ii) La Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano im-
plicaba una tentativa de concentracién administrativa de algunas 4reas
dedicadas al manejo de recursos naturales que hasta entonces se en-
contraban dispersas, como mineria, recursos hidricos, flora y fauna
silvestre, pesca continental, dreas protegidas, suministro de agua potable
y contaminacién hidrica y bosques cultivados, con el agregado, a todo
ello, de un area nueva, como la Subsecretaria de Ambiente Humano,
que, se suponia, habria de aportar las pautas para una politica ambien-
tal globalizante que, junto con facilitar la orientacién hacia un manejo
ecosisteméitico de aquellos recursos naturales, intentara armonizar la
relaciéon naturaleza-sociedad o, si se prefiere, medio natural-medio
humano.

iii) La convivencia dentro de un mismo Ministerio, aparecia como
una magnifica oportunidad de incidir, con criterios ambientales apro-
piados, en las politicas sectoriales de una serie de areas vinculadas al
desarrollo de los sectores productivos y de servicios y a la infraestruc-
tura del pais, tales como obras publicas, transporte, energia, agricultura,
ganaderia, comunicaciones e industria. Piénsese que, desde el punto de
vista de las politicas sectoriales que revisten interés ambiental, sélo
quedaban fuera las de educacién y las de salud, desarrollo urbano y
turismo (estas tres ultimas en el Ministerio de Bienestar Social).

La prematura disolucién de la Secretaria, en marzo de 1976, a menos
de tres afios de su creacién, hace que sea muy relativo todo juicio que
pueda emitirse sobre esta primera experiencia argentina de gestiéon am-
biental desde una perspectiva global y de armonizacién de desarrollo
y medio ambiente.

Por un lado, la demora en la aprobacién de la estructura organica
de la nueva Subsecretaria de Ambiente Humano —que sélo alcanzé la
aprobacién presidencial en 1975— impidié la incorporacién oportuna
de los recursos necesarios para insuflar los nuevos criterios globali-
zadores que de esta drea se esperaban, asi como para iniciar los estudios
que permitieran un primer diagndstico de la situacidn ambiental del
pais, que fuera mas alld de los estudios sectoriales de los diversos
recursos naturales (que, salvo algunas excepciones, eran los unicos que
existian) y que al mismo tiempo permitiera mostrar las interrelaciones
existentes entre el estilo de desarrollo imperante y el estado del medio
ambiente natural y social.

Por otro lado, como en toda reforma administrativa, quedé en
evidencia que las modificaciones a nivel normativo y estructural no
alcanzan automaticamente su correlacion en la realidad. La intencion
implicita en la reestructuracién, de conformar bajo una politica comun
a organismos tan tradicionales y acostumbrados a una éptica sectorial,
como eran Mineria, Parques Nacionales, Instituto Forestal Nacional,
Obras Sanitarias de la Nacién y —en alguna medida— Recursos Hidricos
v las Direcciones de Flora y Fauna Silvestre y Pesca, légicamente no
result6é facil ni podia concretarse de la noche a la mafiana. En todo
caso, el periodo de algo mas de dos afios que duré la experiencia,
resulté absolutamente insuficiente para reorientar la politica de esas
areas hacia la nueva concepciéon ambiental —que, hay que reconocerlo,
implicaba una ruptura bastante abrupta con la “ideologia” sectorialista
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preexistente— y para plasmar metodologias interdisciplinarias en cua-
dros técnicos que en su inmensa mayoria no habian*sido formados ni
entrenados para utilizarlas.

Al mismo tiempo, la real insercién de la Secretaria en el seno del
super-Ministerio que la cobijaba fue sumamente débil y, mas alld de
su participacién en la definicién del capitulo sobre medio ambiente
del Plan Trienal 1974-1977 (Decreto N? 776/73), solo puntualmente pudo,
en algunos casos, incidir en la politica de desarrollo seguida durante el
periodo. (Politica que, con excepcidon del régimen de promocién indus-
trial y de programacion de grandes obras de infraestructura, no alcanzé
a superar una perspectiva de corto plazo.)

Aunque ello puede atribuirse, en parte, a que la ‘“personalidad
institucional” de la Secretaria —por las razones endégenas y de tiempo
que sefialamos— no alcanzé a conformarse con la solidez suficiente
como para incidir “hacia afuera” con la fuerza y coherencia necesaria,
también es cierto que la voluntad politica “formal”, expresada cuando
se decidié su creacion, no fue seguida, en la practica, por la voluntad
politica necesaria en los niveles superiores, para hacer efectiva su pre-
sencia en el proceso de toma de decisiones atinente al desarrollo econd-
mico y social, ni en sus aspectos globales ni tampoco en los aspectos
sectoriales concernientes a las otras importantes dreas del propio Minis-
terio de Economia.

Con todo, el esfuerzo que se venia realizando y la inversidén politico-
técnica que la creacidén y puesta en funcionamiento de la Secretaria
habian implicado, sobre todo si se piensa que era el primer intento
de aproximacién a una gestién global del medio ambiente que se efec-
tuaba en el pais, merecian mejor suerte que su abrupta frustracién
a través de la disolucién de la Secretaria y la dispersion, ya descrita,
de sus dreas que produjo el régimen militar que usurpé el poder a
partir de marzo de 1976. Sobre todo cuando pueden encontrarse fuertes
indicios de que esa disolucién se originé no en las insuficiencias que
la gestion de la Secretaria podria haber evidenciado hasta ese momento
sino, al contrario, en los obstaculos que su consolidacién institucional,
su producto cientifico, técnico y programatico, y sus propuestas poli-
ticas podian significar para el modelo econémico dependiente que, en
el marco de las concepciones de la Escuela de Chicago, la dictadura
militar vino a implantar en el pais.

Para que no se crea que lo antedicho es meramente retérico, valga
mencionar dos ejemplos.

De las cuatro areas que, con nivel de Subsecretaria, componian la
Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano, sélo una, con
el nivel de Secretaria de Estado, la de Mineria, se puso bajo la depen-
dencia directa del Ministro de Economia y, precisamente, toda la politica
de esta area, que durante el gobierno constitucional anterior tendia a
favorecer y promocionar a las pequefias v medianas empresas mineras,
involuciona hacia el desarrollo de la gran mineria ligada al capital
multinacional, cuya falta de interés en sujetarse a condicionamientos
ecoldgicos de ninguna especie es innecesario demostrar; ejemplo con-
creto: gran proyecto cuprifero de El Planchén (Provincia de San Juan)
a cargo de la empresa Minera Aguilar S.A., subsidiaria de capitales
transnacionales.

El nuevo modelo econdmico implicaba la desarticulacién del apa-
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rato productivo industrial del pais y la potenciaciéon del sector agricola
ganadero para, mediante un proceso de fuerte concentracién de la
propiedad en el sector, insertar a la Argentina en el modelo interna-
cional de divisién del trabajo con un papel prioritario de productora
de alimentos. De alli entonces que la Subsecretaria de Recursos Natu-
rales Renovables fuera reincorporada a la Secretaria de Agricultura y
Ganaderia y que, desde alli, fuera el sector de la Administracién que
con mas énfasis se opusiera a la sancién de una ley general de medio
ambiente, usando el argumento de que propiciar el uso racional de los
recursos naturales, si por tal se entendia “racionalidad ecolégica”,
constituia un absurdo, ya que “la explotacién de los recursos naturales
no reconoce otra racionalidad que la econdmica’.?!
. Las dos areas restantes que componian la Secretaria de Recursos
Naturales y Ambiente Humano pasaron a depender, como ya se ha
dicho, de la Secretaria de Estado de Transporte y Obras Publicas
(Ministerio de Economia). Nos referimos a la Subsecretaria de Recursos
Hidricos y a la, a partir de alli, Subsecretaria de Planificacion Am-
biental que luego cambiaria su nombre por el de Subsecretaria de Orde-
namiento Ambiental, continuadora de la primitiva Subsecretaria de
Ambiente Humano.

Del erratico andar en el seno de la burocracia estatal que esta
ultima Subsecretaria ha padecido desde 1976 hasta la fecha ya nos
hemos ocupado mas arriba. Recordemos solamente que, sucesivamente,
resulté ligada a los sectores de Transporte y Obras Publicas, primero,
de Salud Puablica después y de Vivienda actualmente.

Lo primero que se advierte como caracteristica relevante, si se
quiere analizar la actividad desplegada por la Subsecretaria desde 1976
hasta 1984, es la imagen de un auténtico “quiste institucional” inserto
en estructuras administrativas de nivel superior (las diversas Secre-
tarias de Estado en que sucesivamente ha estado incluida). Con ello
queremos decir que su producto técnico y el conjunto de sus actividades
en ningiin momento se han visto enriquecidos u orientados por pautas
politicas provenientes de los estratos institucionales superiores ni, menos
aun, a la inversa, ese producto ha sido recogido por dichos estratos
para traducirlo en politicas coherentes y estables, asi fueran de caracter
sectorial o, ni que decir, en una politica nacional de medio ambiente
de la que el pais carecio y carece, desde entonces a la fecha.

Es justo decir, en segundo lugar, que sin desconocer cierta ten-
dencia a una sobrevivencia meramente vegetativa que, en parte, tiene
su origen en la prolongaciéon de la situaciéon de enquistamiento mencio-
nada, la Subsecretaria ha desarrollado una serie de trabajos y activi-
dades que una futura readecuacion institucional no deberia desperdiciar
por la potencialidad que encierran. A esas lineas de trabajo, desarrolla-
das en estos afios, queremos referirnos brevemente en los parrafos
siguientes pues estamos convencidos que, si alguna vez el tema del
medio ambiente logra ser sacado de las catacumbas de la Administracion
Publica, donde actualmente se encuentra, algunas de esas lineas de tra-
bajo deben ser continuadas y jerarquizadas. Lo contrario, seria pensar

I Palabras textuales utilizadas por el Subsecretario de Recursos Naturales Reno-
vables y Ecologia (!), Sr. Ricardo Paz, en su dictamen incluido en el Expediente de
trérite del Anteproyecto de Ley Basxca de Ordenamiento Ambiental, oponiéndose
a su sancidn.
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que en materia de medio ambiente, en Argentina, la experiencia institu-
cional que va desde los afios 1973 a 1984 no ha dejado ninguna ense-
fianza positiva, lo que nosotros creemos que no es asi.

Dichas lineas de trabajo son las siguientes:

i) El Programa de Evaluacién Ambiental Permanente, que ha per-
mitido un diagnéstico de la situacién ambiental del pais y la definicion
de regiones ambientales que, junto con suministrar bases técnicas sufi-
cientes para insertar, en la estrategia de desarrollo del pais, una politica
nacional de medio ambiente con capacidad de operar a nivel regional
y a largo y mediano plazo, permitira también actuar en el corto plazo a
raiz de las situaciones criticas que lleva detectadas.

ii) El Programa de Evaluacién de Impacto Ambiental de las Obras
de Infraestructura, que aunque se ha concentrado especialmente en las
obras hidroeléctricas (Salto Grande, Yacyreta, Casa de Piedra, etc.) ha
permitido desarrollar una metodologia y una experiencia préactica que
en el futuro, con las debidas adaptaciones, haran posible contar con
ciertos recursos humanos capacitados para la evaluacién de otro tipo
de proyectos.

iii) En virtud de las disposiciones de la Ley de Promocién Indus-
trial, la Subsecretaria ha venido realizando, desde hace afios, el estudio
de los efectos ambientales provocados por las industrias que aspiran
a los beneficios del régimen promocional y la recomendacién de las
soluciones técnicas a los problemas derivados de la localizacién o del
tratamiento de residuos.

iv) El Programa de Educacién e Informaciéon Ambiental, ha per-
mitido el desarrollo de algunas experiencias en el sistema educativo
formal y otras de capacitacidn, asi como la elaboracidén de material de
difusién, tanto escrito como audiovisual. Ademas, la Subsecretaria ha
actuado como punto focal del Programa RED (PNUMA/ORPALC) y
el Programa INFOTERRA (PNUMA).

v) El Programa de Relaciones Institucionales ha permitido diver-
sas acciones de cooperacién con organismos provinciales y municipales
y, en el nivel internacional, con el Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA) y el Programa MAB/UNESCO, que
cuenta en el pais con un Comité Interministerial integrado por catorce
organismos y cuya Secretaria Permanente ejerce la Subsecretaria.

b) El organismo de planificacién nacional v la insercion de la
dimension ambiental en la planificacion del desarrollo

La experiencia argentina en planificaciéon del desarrollo presenta dos
caracteristicas claramente dominantes: la discontinuidad administrativa
y la transferencia cada vez menor de los planes elaborados al campo
de las decisiones politicas; al punto tal que nos atrevemos a decir
que, al menos en lo que se refiere a la planificacién global y regional
del mediano y largo plazo, desde 1976 hasta la fecha esa transferencia
ha sido practicamente nula.

La experiencia en planificacién parte de la creacién, en 1945, de
la Secretaria Técnica de la Presidencia que formula el Primer Plan
Quinquenal (1947-1951) y el Segundo Plan Quinquenal {1952-1957); este
ultima es sancionado por la Ley 14.184 y significa la introduccién por
primera vez del enfoque regional.
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La Secretaria Técnica de la Presidencia es disuelta en 1955 y hasta
1961, en que se crea el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE)
—acorde con las recomendaciones de la Carta de Punta del Este y de
la Alianza para el Progreso— no existe, en el Poder Ejecutivo Nacional,
ningun organismo de planificacion del desarrollo. Debe advertirse, no
obstante, que en 1959, por convenio entre el Gobierno Nacional y el
conjunto de Gobiernos Provinciales, se creé el Consejo Federal de Inver-
siones (CFI), interesante organismo multilateral que aun subsiste, con
el objeto de promover un desarrollo regionalmente arménico del pais
y cuya mision es la de asesorar a las provincias en la realizacién de
estudios y proyectos y en la elaboracién de planes regionales, urbanos
y sectoriales.

El mencionado CONADE produce en 1964 el Plan Nacional de
Desarrollo 1965-1969 que puede considerarse como el primer plan
integral de desarrollo a mediano plazo. En parte por la interrupcion
del orden constitucional que se opera en 1966, no pasé de ser un mag-
nifico documento inspirador de algunas politicas sectoriales deshilva-
nadas pero nunca fue el instrumento orientador del desarrollo global
y regional.

El gobierno militar implantado entre 1966 y 1973, con distintos
avatares administrativos que no interesa resefiar aqui, mantuvo la Secre-
taria Técnica del CONADE, y produjo el Plan Nacional de Desarrollo
(1970-1974), el Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad (sic) (1971-1975)
aprobado por ley 19.039, ambos con similar suerte que el de 1964. ‘

El gobierno constitucional de 1973 disuelve el CONADE y enco-
mienda la planificacién del desarrollo a la antes citada Secretaria de
Programacién y Coordinaciéon Econémica (Ministerio de Economia) por
medio del Instituto Nacional de Planificacién Econémica (INPE). Con
anterioridad, un Comité especial, presidido por el Ministerio de Econo-
mia e integrado por todos los Ministros del Gabinete Nacional produce
el Plan Trienal 1974-1977 que, como ya se ha dicho, es el primero que
fija objetivos en materia de medio ambiente.

Tras el golpe militar de 1976, se crea el Ministerio de Planeamiento,
que luego es transformado en Secretaria dependiente del Presidente de
la Nacion; sin. desmedro de algunos valiosos trabajos de diagndstico
y de propuestas técnicas, sobre todo en materia de ordenamiento terri-
torial, no llega a producir en ocho afios —coherente con la filosofia
liberal y dependiente del régimen— ningin tipo de plan global ni pauta
alguna en la materia.

Dicha Secretaria de Planeamiento es transformada, con el adveni-
miento del gobierno constitucional (diciembre de 1983), en la actual
Secretaria de Planificacidn, dependiente del Presidente de la Republica,
cuyas funciones ya hemos detallado mas arriba. Durante el afio 1984
esta Secretaria ha estado fundamentalmente abocada a las negociaciones
relacionadas con el arreglo de la abultada deuda externa del pais y a
la confeccién del presupuesto nacional, asi como a su estructura interna,
y so6lo recientemente ha elaborado un plan de mediano plazo.

En todos estos afos, sobre todo a partir de la década de 1960
también las provincias y los municipios han establecido dreas de plani-
ficacién en sus respectivas jurisdicciones.

~ Para completar esta apretada resefia meramente formal de la expe-
riencia de planificaciéon del desarrollo argentino, con una perspectiva
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real de su eficiencia y dinamica, nada nos parece mejor que traer a
colacién un documento de Jorcino de Aguilar que, por su experiencia
de varios afios de trabajo técnico en organismos de planificacion argen-
tinos, constituye una opinién autorizada (Jorcino de Aguilar, 1984).

“Las propuestas técnicas —dice— no fueron acompaifiadas, en la
mayor parte de los casos, por decisiones politicas que posibilitaran su
implementacidn y algunos estudios no contuvieron indicaciones sobre
las herramientas requeridas para su ejecucion.

“Dentro de las instancias politicas faltaron, incluso, las decisiones
relativas a la aceptacion, la modificacién o el rechazo de lo propuesto;
los documentos pasaron a constituir mero material de consulta en
bibliotecas o archivos y fueron editados por revistas técnicas, hecho
que limitaba su alcance a un reducido ambito de especialistas.

“En otros casos, las propuestas tuvieron sdlo ejecucién parcial
implementandose planes sectoriales que respondian a problemas de
coyuntura. La discontinuidad de los organismos técnicos dentro de las
estructuras de gobierno ha constituido un obstaculo principalisimo para
la accidén efectiva y coordinada en la planificacién, subutilizando estu-
dios, trabajos e investigaciones.

“Todo ello ha significado, ademas, un innecesario derroche de re-
cursos humanos, capacidad técnica, esfuerzos de organizacién, tiempos
de funcionamiento y considerables gastos publicos.” ... “Asimismo, se
ha carecido de un enfoque integral que permita evaluar los planes y
proyectos sectoriales, los que en su mayor parte sélo han tenido como
objetivo la optimizacién del sector. Se ha carecido de una imagen global
que posibilite evaluar las incidencias y efectos de la aplicacién de los
mismos (asi, por ejemplo, planes de vivienda en los que sélo se tendia
a eliminar el déficit habitacional; planes de transporte que al optimizar
el sector aumentaban el alto nivel de centralidad y las desigualdades
regionales; planes energéticos que no acompafaban el desarrollo de re-
giones postergadas).

“En muchos casos, los grandes proyectos de desarrollo nacional y
regional se han realizado, o bien postergado, teniendo en consideracién
exclusivamente criterios de rentabilidad econémica, sin una visualiza-
cién de conjunto que permitiera establecer las implicancias geopoliticas
o estratégicas que dichas decisiones pudieran acarrear.

“La carencia de acciones sistematicas y continuas de planificacién
y la ausencia de una visién integral del funcionamiento del pais v de
una explicitacion de los roles nacionales y regionales que debieran
alcanzarse en el mediano y largo plazo, han traido consecuencias criti-
cas, tanto en lo que hace a un adecuado ordenamiento territorial como
en relacion al desarrollo urbano y al ordenamiento ambiental.”

Del crudo analisis transcrito surge, con absoluta claridad, que desde
hace muchos anos la accién de conjunto del Gobierno Nacional, en la
practica, carece totalmente de un marco efectivo de planificacién global
v regional del desarrollo integral del pais. Consecuencia obvia de ello
es, al mismo tiempo, que la dimensién ambiental no se halle, en forma
alguna, insertada en el proceso de desarrollo global v que la Argentina
carezca de una politica ambiental nacional.
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¢) Las consideraciones ambientales en la alcion
de otros sectores del Estado

La insercién de la dimensién ambiental en las politicas sectoriales de
las diversas areas de la Administracién Publica Nacional con capacidad
de incidir en la conformacion del medio ambiente, es también absolu-
tamente relativa y puntual.

En materia de recursos naturales renovables, debe mencionarse en
primer lugar, la Administracién de Parques Nacionales que maneja
un conjunto de dreas protegidas, definidas sea como parques nacio-
nales 0 como reservas y monumentos naturales. Sin embargo, la preemi-
nencia de un clasico criterio naturocéntrico, que histéricamente ha
caracterizado a esta antigua institucién, ha frustrado uno de los prin-
cipales papeles medioambientales de las areas protegidas que es el de
transferir a las 4reas rurales intervenidas por la sociedad el enorme
capital de conocimientos y experiencia ecosistémica que su manejo
genera. Con el advenimiento del gobierno constitucional se advierte un
positivo y genuino proposito de revertir esa situacidén.

En segundo lugar, el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA) y el Instituto Forestal Nacional (IFONA), si bien ldgicamente
con un criterio productivista, permanentemente han incorporado crite-
rios de proteccién de los recursos naturales en sus respectivos proyectos.

En cuanto a la evaluacién del impacto ambiental de los proyectos,
sOlo pueden mencionarse algunas grandes obras hidroeléctricas, ya men-
cionadas mas arriba, y algun tipo de consideraciones ambientales en
los proyectos industriales que se acogen al sistema de promocion
industrial.

En materia de contaminacién del agua, si bien es de competencia
provincial, tanto la accién de la Empresa de Obras Sanitarias de la
Nacidén —cuya jurisdicciéon abarca la Capital Federal y algunos depar-
tamentos del Gran Buenos Aires— como la de sus pares provinciales
se ha caracterizado mds por “descontaminar” las aguas, para asegurar
¢l suministro de agua potable a la poblacién, que por ejercer un efectivo
control de la contaminacién. Baste decir que sélo el 5% de los esta-
blecimientos industriales pertenecientes a los diez ramos industriales
que la Organizacion Mundial de la Salud considera potencialmente cri-
ticos desde el punto de vista de la contaminacién, poseen instalaciones
de tratamiento de sus residuos (Gobierno de la Repitiblica Argentina,
1977). Y ni atin en estos casos puede asegurarse que esas instalaciones
efectivamente operen o que el tratamiento sea el apropiado.

Por otro lado, el obsoleto sistema de eliminacion de excretas de la
misma Empresa de Obras Sanitarias de la Nacién es uno de los prin-
cipales responsables del alto indice de contaminacién bacteriana que
acusan las aguas del Rio de la Plata frente a la ciudad de Buenos Aires.
La escasa asignacion de recursos para las obras de saneamiento basico
y el descontrolado crecimiento operado en las ultimas décadas en el
conglomerado bonaerense han producido asi este paraddjico efecto de
convertir, por fuerza, en “contaminador” al organismo encargado de con-
trolar la contaminacién (!).

En el Ministerio de Educacion y Justicia, finalmente, puede sefa-
larse la incorporacién de algunos conceptos ambientales en los progra-
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mas de estudios de los niveles primario y secundario (en el 4drea de las
Ciencias Biolégicas) y una incipiente linea de investigaciones sobre re-
cursos naturales y medio ambiente en la Secretaria de Ciencia y Técnica.

4. Propuesta de una adecuacion institucional tendiente a asegurar
la incorporacion de la dimension ambiental en la planificacion
del desarrolio en la Republica Argentina

La formulacién de una propuesta tendiente a una reorganizacién insti-
tucional que busque asegurar para el futuro una mayor, y si es posible
déptima, armonia entre el proceso de desarrollo nacional y la preserva-
cién del medio ambiente, debe partir de una serie de premisas que
procuraremos resumir en los parrafos siguientes:

a) La real y concreta consideracién de las peculiaridades de la
problemadtica ambiental del pais y de sus diversas regiones. En funcién
de ello es que, en el punto 1 del apartado II, hemos procurado describir
esas peculiaridades.

b) La convicciéon absoluta de que la profunda crisis econémica por
la que atraviesa la Argentina en estos momentos, lejos de representar
un obstaculo para abordar las soluciones a esa problematica, debe ser
uno de los acicates mdas importantes para que las politicas guberna-
mentales no resulten absorbidas por las urgencias del corto plazo.

El despegue de una etapa de desarrollo auténomo y sostenido del
pais sOlo sera posible con una seria planificacién del mediano y largo
plazo que cuente, ademas, con un fuerte respaldo politico para su aplica-
cién préactica. Las urgencias de hoy no deben hacer olvidar que también
el futuro comienza hoy.

Dentro de esta premisa, la incorporaciéon de la dimension ambiental
en esa planificaciéon y en las politicas nacionales, regionales y secto-
riales que de ella se deriven, es una condicién esencial para obtener
un desarrollo verdaderamente sostenido.

Los planificadores y quienes toman las decisiones deben terminar
por advertir que la racionalidad econdémica y la ambiental no se con-
traponen. La preservacién y mejoramiento del acervo de recursos natu-
rales y su uso intensivo pero racional (que asegure la disponibilidad
a perpetuidad de los recursos renovables y el agotamiento en el mas
largo plazo posible de los no renovables teniendo en cuenta las nece-
sidades del pais) ofrecen una imponderable posibilidad de “maximiza-
cién del beneficio” de la economia nacional en términos estratégicos.
A la inversa, una politica econémica que se desentienda de la adecuada
proteccion del medio ambiente, en aras de éxitos de corto plazo, consti-
tuiria un espejismo suicida y seria absolutamente antiecondémica en el
largo plazo.

¢) La experiencia técnico-cientifica y la conciencia ambiental que
se ha desarrollado en los: dltimos afos, asi como la incipiente prolife-
racién de asociaciones ambientalistas no gubernamentales, han tornado
muy diferente, en un sentido positivo, la situacién actual respecto de
la que existia en 1973 cuando se creé la Secretaria de Recursos Natu-
rales y Ambiente Humano. No puede desconocerse tampoco, aun con
las limitaciones antes sefialadas, la experiencia de gestién de la Subse-
cretaria de Ordenamiento Ambiental v de los organismos similares
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existentes en muchas de las provincias y en varios municipios impor-
tantes del pais.

d) Ese mayor grado de conciencia colectiva sobre la necesidad
y la viabilidad de una politica ambiental nacional en el proceso de
desarrollo futuro, y ese capital de conocimientos acumulados en estos
afos, permiten hoy una 6ptima posibilidad de alcanzar un razonable
consenso en el Gobierno Nacional, en los gobiernos provinciales y loca-
les, en las asociaciones intermedias y em la poblacién en general en
torno a determinados objetivos de politica ambiental.

El documento de la Asociacién Argentina de Ecologia destinado a
los partidos politicos, preparado en septiembre de 1983, por Gilberto
Gallopin, utilizando como base los informes técnicos sectoriales produ-
cidos por los grupos de trabajo de la Asociaciéon y reuniones conjuntas
de discusién, nos parece un buen enunciado de esos objetivos posibles
v por ello nos permitimos transcribirlos (Gallopin, 1983):

— Dar prioridad y planificar el diagnéstico, preservar y aprovechar
los recursos vivos del pais y desarrollar metodologias y tecnologias para
su conocimiento y aprovechamiento a perpetuidad.

— Desarrollar una estrategia nacional para la creacién, conserva-
cién vy utilizacién de areas protegidas y otras reservas ecolégicas.

— Estudiar, planificar y fiscalizar los procesos de expansion de las
fronteras agropecuarias a fin de optimizar el aprovechamiento de la oferta
ccologica v reducir sus efectos adversos en los ecosistemas productivos.

— Requerir evaluaciones del impacto ambiental antes de adoptar
v concretar las decisiones sobre obras de desarrollo y sobre aplicacion y
difusion de tecnologias.

— Establecer y poner en practica e} control y fiscalizacion per-
manentes por parte del Estado de los efectos ecolégicos de las activi-
dades humanas.

— Jerarquizar, integrar v restructurar la legislaciéon y los orgams-
mos de estudio y gestién con incumbencia en el medio ambiente de los
asentamientos humanos.

— Realizar programas modernos v eficaces de educacidn ambiental
en todos los niveles de la ensenanza, v de difusion general al ptblico,
v arbitrar los canales para posibilitar la participacién de la comunidad
en las decisiones que afecten al medio ambiente humano.

— Definir y aplicar politicas internacionales para el estudio, defensa
v manejo de los ecosistemas v recursos naturales compartidos o de
interés comun, dentro del marco de la integracién latinoamericana.

— Incorporar en las politicas nacionales, provinciales y municipa-
les, los criterios ecolégicos referidos al aprovechamiento sostenido v el
manejo integrado de los recursos naturales renovables.

e) La constatacién de que la problematica ambiental del pais esta
estrechamente ligada, en una relacién de causa a efecto, con las pro-
fundas disparidades de desarrollo existentes entre las diversas regiones.
Esto unido al fuerte sentimiento federalista que se observa en las pro-
vincias, en la actual etapa democratica, como reaccién al histérico
centralismo del Gobierno Nacional que alcanzé su maxima expresion
cn el gobierno autoritario, hace impensable que una politica de desarro-
llo y de medio ambiente pueda tener éxito si los mecanismos institu-
cionales, que constituyen su herramienta, no aseguran la participacién
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de las provincias en el proceso de toma de decisiones y en su puesta
en practica.

En el marco de la Constituciéon vigente, la participacion de las
provincias en el Gobierno Nacional sélo se da en la instancia legisla-
tiva del Senado, lo que resulta a todas luces insuficiente. Tanto en lo
que se refiere a la planificaciéon como a los recursos naturales y medio
ambiente, la mayoria de las provincias cuentan con estructuras admi-
nistrativas especificas que junto con sus mas altas instancias politicas
deben estar integradas en el sistema institucional que se disefie.

f) La consolidacién de la democracia en Argentina estd estrecha-
mente ligada a su profundizacién. Con esto queremos decir que la forma
hiperelitista que caracterizé al gobierno autoritario, ademas de una
evaluacién mas realista de las razones que llevaron al fracaso a otras
etapas democrdaticas anteriores, ha generado una formidable vocacion
de participacion en amplias capas de la poblacién argentina v en las
asociaciones intermedias, de manera que cualquier concepcidén mera-
mente “formal” de la democracia resulta absolutamente insuficiente
para legitimar las decisiones que se refieren a los grandes objetivos
nacionales. Ello obligard a un esfuerzo creador que tienda a canalizar
esa vocacion en instancias de concertacién que, en lo que se refiere
a la planificacién del desarrollo —y la consiguiente incorporacion de la
dimensién ambiental en ella— asegure posibilidades de discusion entre:
i) los estamentos politico-ejecutivos y deliberantes del Gobierno Nacio-
nal y de los gobiernos provinciales; ii) los estamentos tecnocraticos
de la administracion; iii) los partidos politicos; iv) los sectores produc-
tivos; v) los sindicatos; vi) y otras asociaciones intermedias (de Ia
cultura, ambientalistas, etc.).

Hasta el momento, mas alld de las misiones y funciones asignadas
a la Secretaria de Planificacién de la Nacién por las normas d¢ su
creacion —antes descritas— se desconoce el sistema de planificacién
que adoptara el pais en el futuro, aunque si es de suponer que el
modelo implicard un Plan Nacional obligatorio para el sector publico
y meramente indicativo para el sector privado.

A base de las premisas que hemos mencionado pensamos, sin em-
bargo, que un modelo institucional de planificacién del desarrollo y de
gestion ambiental que tome en cuenta los fracasos habidos en estos
sectores hasta el presente, para no volver a incurrir en ellos, deberia
seguir los lineamientos que intentaremos precisar en los parrafos si-
guientes.

En primer lugar, es evidente que una adecuada operatividad de la
Secretaria de Planilicacidon exige un fuerte respaldo politico de la mas
alta instancia del Poder Eecutivo. Ello no va a depender tanto de la
mayor o menor voluntad que dicha instancia tenga para producir ese
respaldo cuanto de la capacidad que la Secretaria muestre para armo-
nizar las aspiraciones sectoriales v regionales con los-objetivos globales
del Plan y viceversa.

Apuntando a ello, creemos que deberia producirse una regionali-
zacion del pais, utilizando criterios de agrupamientos de provincias simi-
lares a los que ya se han utilizado en otras épocas, correspondiendo
a cada region un Consejo Regional de Desarrollo integrado por los
gobernadores de las provincias o por sus secretarios de planificacion.
Estos Consejos tendrian la funcién:
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i) En la etapa de elaboraciéon del Plan Nacional de Desarrollo, de
proponer planes regionales tentativos que expresen las aspiraciones
de cada region;

ii) Una vez aprobado el Plan Nacional, establecer los objetivos,
politicas v estrategias de desarrollo regional acordes con él, coordinar
las respectivas administraciones provinciales en los aspectos de ejecu-
cién de los planes regionales y supervisar y evaluar esa ejecucién;

iii) En todos los casos, aseguraran un mecanismo de consulta per-
manente del sector privado regional.

Una segunda instancia, intermedia entre los Consejos Regionales de
Desarrollo v el Gobierno Nacional, podria ser, previa readecuacién
de sus misiones v funciones, el actual Consejo Federal de Inversiones,
al que consideramos deberian asignarsele dos funciones de suma im-
portancia:

i) En la preparacion del Plan, seria una primera instancia de
armonizacién de las propuestas de las distintas regiones;

ii) En la elaboracién y ejecucién de los planes regionales, la Secre-
taria de Planificacidn deberia otorgar especial preferencia al Consejo
Federal de Inversiones para la canalizacién de la asistencia técnica y
financiera.

Esta insercion, que recomendamos, del Consejo Federal de Inver-
siones en el sistema de planificacién nacional proviene, por un lado,
de la estructura federal que lo caracteriza (es fruto de un convenio
interprovincial y su maximo drgano de gobierno es una asamblea de
gobernadores de las provincias) y, por otro, de que su Secretaria Téc-
nica, cuando se le ha dado oportunidad, ha sabido acreditar una alta
capacidad técnica en estudios y proyectos de desarrollo regional.

Podria resultar atil también la creacion de delegaciones regionales
pequefias, dependientes de la Secretaria de Planificacién, en cada una
de las regiones, que asistan a los consejos regionales y que aseguren
un fluido funcionaminto de éstos con la Secretaria de Planificacién.

A los fines de asistir a las diferentes areas de la Administracion
Publica Nacional en la planificacién sectorial, la Secretaria de Planifi-
cacion deberia constituir delegaciones sectoriales a nivel de las Secre-
tarias de Estado, con amplias facultades para coadyuvar en la prepara-
cién de los programas y en su armonizacién con el Plan Nacional de
Desarrollo y también para la supervision de su efectivo cumplimiento.
Sabemos que, frente a la tradicion feudalista que caracteriza a todos
los sectores de la Administracion, esta propuesta es espinosa y de dificil
aceptacién. Pero el estado de verdadera emergencia en que se encuen-
tra el pais y la necesidad de asegurar la maxima economia de recursos
y la minima dosis de espontaneismo y de sectorialismo en la accién del
Estado la justifican plenamente.

Por ultimo, estimamos también necesaria la constitucién, bajo la
Presidencia de la Secretaria de Planificacion, de un consejo asesor inte-
grado por representantes del sector privado que opere como una instan-
cia de discusién y concertaciéon del Plan, antes de ser presentado al
Presidente de la Republica, para la aprobacién del Gabinete de Ministros
y su posterior remisién al Poder Legislativo a fin de darle forma de ley.

En el marco de un modelo institucional asi concebido, imaginamos
la incorporaciéon de la dimensién ambiental en la planificacién del
desarrollo mediante la constitucién de equipos técmicos ambientales
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multidisciplinarios en las areas pertinentes de la Secretaria de Planifi-
cacién, en las Secretarias Técnicas de los Consejos Regionales de
Desarrollo y en el Consejo Federal de Inversiones, asi como en las dcle-
gaciones sectoriales insertadas en las diferentes areas de la Administra-
cién Publica.

Ello deberia implicar la disolucion de la actual Subsecretaria de
Ordenamiento Ambiental y la constituciéon como organismo autarquico,
dependiente de la Secretaria de Planificacién, de un Instituto Nacional
de Medio Ambiente cuya mision seria la de asistir a la Secretaria de
Planificacién, y a todas las demds instancias regionales v sectoriales
antes mencionadas, en la incorporacién de la dimensién ambiental en
los planes y proyectos.

Sus funciones principales serian:

1) En el marco del Plan Nacional de Desarrollo, formular las
pautas y normas pertinentes a la politica ambiental nacional en sus
aspectos globales, regionales y sectoriales.

ii) Asistir a las instancias regionales y sectoriales en la prepara-
cién y ejecucion de los aspectos ambientales de los proyectos, prestando
un servicio de consultoria en materia de evaluaciéon del impacto am-
biental de los mismos.

iii) Realizar el inventario permanente de los recursos naturales y
de las condiciones ambientales del medio natural y de los asentamientos
humanos, definiendo regiones y subregiones ambientales a fin de pro-
poner pautas, normas y sistemas de gestidn apropiados.

iv) Organizar, mantener actualizado y coordinar un Sistema Nacio-
nal de Informacidn Ambiental con los datos fisicos, econémicos, sociales
y legales concernientes a los recursos naturales y al medio ambiente.

v) Proponer pautas y normas tendientes a asegurar el uso racional
de los recursos naturales.

vi) Proponer pautas y normas para establecer los espacios sujetos
a un régimen especial de proteccién, conservacién, mejoramiento y
recuperacion y administrar las areas protegidas nacionales (subsumien-
do a la actual Administracién de Parques Nacionales). -

vii) Proponer y mantener actualizada una Estrategia Nacional de
Conservacién de la Naturaleza.

vili) Proponer y administrar, para los casos en que resulte nece-
sario por tratarse de actividades susceptibles de degradar el medio
ambiente, un régimen de “declaraciéon ambiental obligatoria previa” y/o
de "autorizacidén ambiental previa’ aplicable a la localizacién, construc-
cién, trnsformacién y explotacion de establecimientos e instalaciones;
la explotacién, transformacion, tenencia, transporte y utilizacién de ma-
terias primas y elaboradas; y, finalmente, a la adopcién y modificacién
de tecnologias vy procesos productivos.

ix) Colaborar con:

o El Ministerio del Interior en la fijaciéon de los criterios ambien-
tales de la politica poblacional y en el establecimiento del régimen
juridico de los rios interprovinciales.

o EI! Ministerio de Economia en la insercién de criterios ambien-
tales en las politicas de las areas de agricultura y ganaderia, mineria,
recursos maritimos, industria y desarrollo regional, ademas de prestar
servicio de consultoria en materia de evaluacion del impacto ambiental.

o El Ministerio de Obras v Servicios Publicos v las empresas
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estatales que de €l dependen en la inserciéon de criterios ambientales
en la politica hidrica, de transporte y de energia, ademas de prestar
servicio de consultoria en materia de evaluaciéon del impacto ambiental.

o El Ministerio de Educacién y Justicia en los programas de edu-
cacion ambiental en el sistema educativo formal (Secretaria de Educa-
ci6n), en la formacién de una adecuada conciencia ambiental en la
poblacion (Secretaria de Cultura) v en la promocién del desarrollo
cientifico y tecnoldégico ambiental (Secretaria de Ciencia y Técnica).

e El Ministerio de Salud y Accién Social en materia de saneamiento
ambiental y desarrollo urbano.

e El Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto en los aspectos
técnicoambientales de la politica internacional del pais.

o La Secretaria de la Funcion Publica de la Presidencia de la
Nacién en la formulacidn de criterios que aseguren una eficiente y ra-
cional utilizacién de recursos humanos en la gestién ambiental y, por
medio del Instituto Nacional de la Administracion Puablica (INAP), el
adiestramiento y capacitacion de los cuadros técnicos de las diferentes
areas de la administracion en materia de gestion ambiental global y
sectorial, regional y local.

x) Promover una mayor conciencia ambiental en la poblacion y
mecanismos institucionales de participaciéon popular en la elaboracién,
eecucion y control de la politica ambiental.

xi) Preparar un Informe sobre el Estado del Medio Ambiente en el
pais para ser bianualmente presentado por el Presidente de la Republica
al Congreso de la Nacidn.

La existencia de Equipos Técnicos Ambientales multidisciplinarios
en las areas centralizadas de la Secretaria de Planificacién, y en sus
Delegaciones Sectoriales, en los Consejos Regionales de Desarrollo y en
el Consejo Federal de Inversiones constituird una auténtica red fun-
cional v operativa, apta para la especificacién sectorial y regional de
las pautas globales, de armonizacién del desagrollo con el medio am-
biente, que proponga el Instituto Nacional de Medio Ambiente.

Persistir, en cambio, en la actual situacién de enquistamiento insti-
tucional de un organismo con exigencias globalizantes —como la Secre-
taria de Medio Ambiente—, en el seno de un area sectorial —como el
Ministerio de Salud y Accidén Social—, sera un absurdo capricho que
tornard absolutamente ilusoria toda intencién seria de incorporar la
dimensién ambiental en la planificacién del desarrollo argentino.
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LA INCORPORACION JURIDICA DE LA DIMENSION AMBIENTAL
EN LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO

por RAUL BRANES BALLESTEROS *

Introduccion

El propésito del presente trabajo es analizar, desde una perspectiva
juridica, la incorporacion de la dimensién ambiental en la planificacion
del desarrollo, dentro del 4mbito de América Latinra. En este andlisis
no se incluyen los aspectos relativos a la “organizacién institucional
del Estado”, es decir, las cuestiones juridico-administrativas que serian
relevantes en la materia, ya que ellas se abordan en otro trabajo de
este libro (Koolen, 1985). Por consiguiente, el examen que se hace a
continuacién se circunscribe a las cuestiones de procedimiento juridico
que se vinculan con la incorporacion de la dimensién ambiental en la
planificacion del desarrollo, centrandose especialmente en céomo debera
hacerse dicha incorporacioén.

La incorporacién de la dimension ambiental en la planificacidn, es
una de las propuestas que surgen con mas fuerza de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano (Estocolmo, 1972),
como lo pone de manifiesto ¢l hecho de que, por lo menos siete de los
veintiséis principios que contiene la Declaracién que se aprobd en esa
reunion se refieren “a la necesidad de planificar para evitar y resolver
problemas ambientales” (Sanchez, 1983). La idea de la incorporacion
de la dimensiéon ambiental en la planificacién se encuentra en esa
Declaracion intimamente vinculada con la de desarrollo, como con toda
claridad lo expone su Principio 14: “La planificacion nacional consti-
tuye un instrumento indispensable para conciliar las diferencias que
puedan surgir entre las exigencias del desarrollo y la necesidad de pro-
teger y mejorar el ambiente.” -

La valoracidon de la planificacion como uno de los instrumentos
apropiados para enfrentar la problematica ambiental, ha dado origen
a una serie de preocupaciones tcoricas y practicas que, a partir de las
relaciones entre desarrollo v medio ambiente, procuran establecer algu-
nas premisas basicas para la cuestién denominada ‘“‘planificacién y medio
ambiente” (Sejenovich, 1981; Gallopin, 1981; Gligo, 1981).

De este tipo de estudios ha surgido el concepto de “‘planificacién
ambiental”, que a su vez ha generado el de “incorporacién de la dimen-

* Consultor de la Oficina Regional para Ameérica Latina y el Caribe del PNUMA
y Profesor de la Universidad Metropolitana de México.
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sion ambiental en la planificacién del desarrollo”. Uno y otro no son
sinonimos. Si hubiera que establecer una relacién entre ellos, ésta seria
de género a especie. Pero, la verdad es que esos conceptos son expre-
sién de categorias diversas. En efecto, cuando de la “planificacion am-
biental” se va hacia la “incorporacién de la dimensién ambiental en la
planificacion del desarrollo”, se pasa de una categoria conceptual a una
categoria de acciéon (o propuesta de accién). Porque mientras la pri-
mera expresion se utiliza para designar el proceso de planificacién que
“incluye la propuesta e implementacién de medidas para mejorar la
calidad de la vida presente v futura de los seres humanos mediante
la preservacién y mejoramiento del ambiente, tanto en sus aspectos
localizables como no localizables” (Gallopin, 1981), la segunda se utiliza,
en cambio, para expresar una propuesta que significa fundamentalmen-
te, como lo ha sefialado la Unidad CEPAL/PNUMA de Desarrollo vy
Medio Ambiente, “crear entre los planificadores y su instrumental de
planificacion, la conciencia y la capacidad de considerar a los recursos
naturales y sus caracteristicas ecosistémicas como recursos escasos Vv
de uso optativo; ampliables, reproducibles, deteriorables y agotables,
segun como se les trate; interrelacionados entre ellos y con las activi-
dades humanas de multiples v complejas maneras; cuya utilizacion
implica inevitablemente costos v beneficios que afectan de distinta
forma a diferentes grupos sociales; cuyos costos pueden ser minimiza-
dos o incluso evitados y los beneficios ampliados mediante una gestion
ambiental apropiada; y cuya investigacion cientifica y tecnolégica acu-
ciosa y creativa puede generar interesantes oportunidades d¢ aprove-
chamiento ambiental para el desarrollo” (CEPAL, 1983).

A este tipo de propuesta se refiere este trabajo, que procura dilu-
cidar como deberia incorporarse juridicamente la dimension ambiental
en la planificacion del desarrollo, dentro del ambito de América Latina.
Para ese efecto, se parte de la idca de que la misma propuesta con-
siste en “organizar un sistema y un estilo de planificacién que defina
vias concretas de incorporacion real de la dimensién ambiental v que
utilice los instrumentos corrientes de planificacién disponibles, asi como
los nuevos desarrollos en esta area” (CEPAL, 1983). Esto significa,
desde nuestra perspectiva, identificar v resolver las cuestiones juridicas
que plantearia una manera diversa de planificar el desarrollo, es decir,
una planificacién ambientalmente apropiada del desarrollo, teniendo en
cuenta que el problema es “algo muy diferente a la practica de crear
un sector sobre medio ambiente y generar planes, programas y provec-
tos sobre este tema” (CEPAL, 1983).

En efecto, la incorporacién de la dimensién ambiental en la plani-
ficacion del desarrollo es una propuesta que supera la concepcion de
lo que pudiera denominarse, con una inevitable redundancia, “la plani-
ficacion ambiental propiamente tal”, esto es, ¢l disefio de actividades
que tienen sélo un sentido ambiental, lo que se expresa por lo habitual
en la prevision de acciones cuyo objetivo consiste exclusivamente en
recuperar o restablecer un determinado sistema de medio ambiente que
ha sido degradado. Por el contrario, esta propuesta no soélo incluye ese
tipo de planificacion, sino que ademas provectia la idea de la dimensién
ambiental hacia el conjunto de la planificacion del desarrollo, plan-
teando la necesidad de que esa dimensién sea considerada a lo largo
y a lo ancho de todo el proceso de planificacion.
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A. Las cuestiones juridicas de la incorporacion de la dimension
ambiental en la planificacion del desarrollo

En principio, la identificaciéon y resolucién de las cuestiones juridicas
que plantea la necesidad de una planificacién del desarrollo ambien-
talmente adecuada, tienen como punto de referencia lo que se podria
decir, de lege lata o de lege ferenda, sobre el marco juridico de la
misma planificacion del desarrollo. Pero, existe un segundo punto de
referencia que también debe considerarse y que esta constituido por
el marco juridico de la proteccién y mejoramiento del medio ambiente,
cuyas prescripciones pueden también ser relevantes en este tema.

Es obvio que, si por “incorporacién” se entiende la accién y efecto
de unir dos o mas cosas para que formen un todo y un cuerpo entre
si, la incorporacién de la dimension ambiental en la planificacion del
desarrollo debe ser examinada primeramente a la luz del sistema juri-
dico vigente que se refiere a la materia, para determinar si por ventura
la agregaciéon de que se trata ya esta de alguna manera prevista o, en
su defecto, de qué manera debe hacerse, de acuerdo con las caracte-
risticas del sistema juridico de planificacién al que se agregara la dimen-
sion ambiental.

Este primer andlisis de lege lata muestra que, salvo excepciones,
la idea de la incorporacién de la dimcensiéon ambiental en la planifi-
cacién, no ticne aun vigencia juridica cn los paises de América Latina.
Incluso, en los pocos paises en que esa idea tiene alguna vigencia, debe
hablarse de un “principio” de incorporacién de la dimensién ambiental
en la planificaciéon del desarrollo, ya que sobre el particular existen
solo disposiciones de cardcter general. Por otra parte, estas disposi-
ciones suclen estar contenidas en la legislacion ambiental antes que ¢n
{a legislacion sobre planificacion.

En consecuencia, el analisis que dcbe hacerse es mas bien de lege
ferenda, a partir de la legislacion sobre planificacién existente. La difi-
cultad que presenta ese andlisis estriba en que, por regla general, los
paises de América Latina carecen de una legislacion sobre planificacion
lo suficientemente especifica como para hacer una propuesta juridica
concreta de incorporacion de la dimensién ambiental en la planificacion
del desarrollo. Ciertamente, casi todos los paises de la regién tienen
alguna legislacién sobre planificacién, pero lo mas frecuente es que ella
se encuentre circunscrita a los aspectos organico-administrativos de la
misma. En efecto, lo habitual es que, lo que podria llamarse el marco
juridico de la planificaciéon, se¢ encuentre orientado a la creacion de
los 6rganos administrativos para la planificacion, pero no a la regula-
cion del proceso de planificaciéon propiamente tal.

Lo anterior se relaciona con lo que el ILPES ha calificado como
“uno de los problemas mas grandes que experimenta la planificacion
cn América Latina”, esto es, “la falta de persistencia, que se expresa
tipicamente en la falta de continuidad que tiene ¢l proceso de planifi-
cacion luego de la ctapa de formulacidon de un plan, en tanto se suele
dar un ritmo decreciente en la ejecucion y evaluaciéon del plan, que

"oy

culmina en abandono”.! Esta situacion se explica, entre otras razones,

! Véanse los documentos técnicos preparados-por el ILPES para la IV Confe-



94 [ Rauil Braries Ballesteros

por la falta de un marco juridico apropiado del proceso de planifica-
cion: el deber de planificar periddicamente, incluso, no se encuentra
siempre lo suficientemente especificado.

La verdad es que la planificacién aparecié y se ha mantenido en
América Latina como una actividad estatal eminentemente discrecional,
es decir, no reglada. Por lo general, los ordenamientos juridicos que
establecen los Organos administrativos para la planificacién se limitan
a eso, sin perjuicio de que una serie de normas juridicas dispersas
en otros ordenamientos juridicos se remitan, directa o indirectamente,
a los planes como instrumentos ordenadores de la accion del gobierno,
pero sin entrar en mayores especificaciones. La planificacidon en América
Latina adolece de graves carencias, que contrastan con la complejidad
que se observa en la frondosa legislacion sobre la intervencion del
Estado en la economia.

Una enunciaciéon no exhaustiva de las carencias juridicas de la
planificacion del desarrolio en América Latina, indica que las cuestiones
- aun pendientes en materia de planificacién son, fundamentalmente, las
siguientes:

— La incorporacion de la planificacion del desarrollo, a nivel cons-
titucional, como parte de las funciones del Estado v a manera de coro-
lario del principio de la rectoria estatal de la economia. Este punto
suele no estar claro en muchas constituciones politicas.

— La definicién de los objetivos de la planificacion, nuevamente
a nivel constitucional, de manera que quede caracterizado a grandes
rasgos el proyecto nacional que habra de ser instrumentado mediante
la planificacion.

— La radicacién de la funcién planificadora, también a nivel cons-
titucional, en alguno de los niveles de gobierno existentes (en términos
generales en el nivel nacional, en el nivel local o en ambos niveles).

— La determinacion a nivel constitucional de la manera como
habran de participar en las funciones planificadoras los diversos pode-
res politicos que pueden integrar un determinado nivel de gobierno, lo
que significard establecer la manera como habran de participar los pode-
res legislativos y ejecutivos en dicha funcién.

— La introduccién de la participacion directa del pueblo en la fun-
cion planificadora, en concordancia con el postulado de la planificacién
democratica. '

— La estructuracién de un sistema de planificacion que permita la
participacion fluida de los distintos actores del proceso de planificacién
(por ejemplo, un sistema nacional de planificacion del desarrollo).

— El establecimiento de un procedimiento que sefiale la forma
como se desarrollarda el proceso de planificacion: formulacion, instru-
mentacién, control, evolucién y revisiéon de los planes, asi como los con-
tenidos y demas caracteristicas de los mismos.

— La vinculacién del proceso de planificacién con ¢! proceso pre-
supuestario para lo cual se debe tener en consideracidén que este ultima
¢s una actividad estatal que por lo general se encuentra perfectamente
definida a nivel constitucional v de la legislacién secundaria.

rencia de Ministros y Jefes de Planificacion de América Latina y el Caribe, celebrada
en Buenos Aires los dias 9 y 10 de mayo de 1983. La cita ha sido extraida de la
pagina 91 del resumen de esos documentos.
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— La configuracio’n de los mecanismos juridicos necesarios para
la ejecucion de los planes, lo que incluye no sélo el establecimiento
de la obligatoriedad de sus prescripciones para los érganos del Estado
y la regulacién de eventuales concertaciones entre el Estado y los par-
ticulares (con sus consecuencias juridicas), sino también la subordina-
cion de las atribuciones que el Estado tiene para intervenir en la
economia a los fines de la planificacién y/o la creacion de nuevas atri-
buciones, cuando asi fuera necesario.

La inexistencia de un marco juridico adecuado para la planificacién
del desarrollo en muchos paises de América Latina, responde a razones
profundas que hemos examinado en otra oportunidad y que se han
reflejado en situaciones andémalas, que expresa con toda claridad el
hecho de que el Estado latinoamericano no ha asumido un compromiso
juridico con la planificacion (Braies, 1984). Aunque esta situacién ha
venido modlfxcandose ! con frecuencia la propuesta de la incorporaciéon
juridica de la’ dimensién ambiental en la planificacién del desarrollo,
debera incluirse en una propuesta mas general de regulaciéon del pro-
ceso de planificacién. Mientras no exista tal regulacion, seri posible,
sin embargo, que la dimensién ambiental sea incorporada de hecho a
la planificacion del desarrollo, como ha venido sucediendo, también “en
principio” en algunos paises de la region. Asi lo permite el caracter
eminentemente discrecional que tiene la planificacidn del desarrollo en
América Latina.

El mismo andlisis de lege ferenda, tomando ahora como punto de
partida la legislacion ambiental, presenta otro tipo de dificultades.
En efecto, la legislacion ambiental deberia ser tomada como eje para
la incorporacién de la dimensién ambiental en la planificacion del
desarrollo; en tanto lo que dicha incorporacién deberia reflejar, desde
un punto de vista sustantivo, son los criterios de politica ambiental
subyacentes en esa legislacion. Sin embargo, al igual que en la legisla-
cién sobre planificacidn, la legislacion ambiental tiene un caracter pura-
mente incipiente, si se considera como tal sélo la que esta inspirada en
una concepcidon holistica y sistémica del ambiente: en América Latina,
son pocos los paises que tienen una legislaciéon de esa naturaleza. Por
consiguiente, la incorporaciéon de la dimensién ambiental en la plani-
ficacion del desarrollo carece, desde un punto de vista juridico, de los
.elementos sustantivos que son las politicas ambientales de caricter
holistico y sistémico por instrumentarse mediante el proceso de plani-
ficaciéon. Mientras no existan tales politicas, dicha incorporacién se
encontrard subordinada a las politicas ambientales de caracter sectorial
expresadas en las normas vigentes sobre la materia y/o a la discrecio-
nalidad de la propia planificacién.

Todo lo anterior indica que la incorporacién de la dimension am-
biental en la planificacion del desarrollo, plantea cuestiones juridicas
que tienen que ver no sélo con la legislacion sobre planificacidon, sino

t Este es el caso de México, donde en 1983 fueron reformados los articulos 25,

y 13 de la Constitucién Politica y se puso en vigor una Ley de Planeacion, para

darle un marco uridico apropiado a la planificacion del desarrollo, practica estatal

iniciada en México en la década de 1930. Para ese efecto, se mtrodu]eron también

reformas a la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal de 1976, que

confirieron nuevas atribuciones a la Secretaria de Programacion y Presupuesto, ya
creada en ese afno.
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también con la legislaciéon ambiental. En consecuencia, las tareas juri-
dicas que debe enfrentar dicha incorporacién, se refieren a ambos
tipos de legislacién, por lo que se debera actuar sobre ellas de manera
conjunta. Incluso, el problema es mucho mds complejo aun, si se tiene
en cuenta que la misma incorporacién se inscribe en un esquema de
correccion de las instituciones capitalistas y, por tanto, se coloca en
un plano de contradiccién con el “espiritu general” del conjunto del
sistema juridico capitalista, lo que exige un cambio profundo de las
bases de ese sistema (Brafes, 1985).

B. Cdmo incorporar la dimension ambiental en la planificacion
del desarrollo

La inexistencia en muchos paises de una legislacién sobre planificacién
lo suficientemente especifica en la materia, hace imposible el examen
de la incorporacion juridica de la dimensiéon ambiental en la planifi-
cacion del desarrollo, a menos que se razone a base de un modelo
juridico para el proceso de planificacion, que debe ser construido como
marco de referencia para el examen de como incorporar juridicamente
la dimensidon ambiental.

Con ese objeto, vamos a suponer que el modelo se encuentra inte-
grado por un sistema juridico de planificacién del desarrollo econémico
y social y por varios subsistemas juridicos de planificaciéon referidos a
materias especificas, como es el caso de la planificacién del desarrollo
urbano. El primero sera denominado convencionalmente ‘“sistema juri-
dico general” y los segundos “sistemas juridicos especiales”.

Respecto del sistema juridico general, es de suponer que éste habra
de incluir algunas premisas basicas, tales como las siguientes:

— el deber del Estado de planificar el desarrollo, en razén de la
rectoria que ejerce respecto de la vida econ6émica y social en su con-
junto; ’ :

— los marcos dentro de los cuales el Estado ejercera su funcién
planificadora, lo que probablemente sera remitido al ordenamiento juri-
dico general del Estado, en tanto éste sefiala sus atribuciones para
intervenir en la vida econdmica y social del pais de que se trate;

— los objetivos que deben guiar la actividad planificadora, también
probablemente remitidos al mismo ordenamiento juridico, ahora en
tanto éste contiene un “proyecto nacional” o modelo de sociedad al que
se aspira y al que ha de quedar subordinada la planificacion;

— las formas que asumira la actividad planificadora del Estado; y

— los efectos que generaran los planes en la actividad del Estado
v de la sociedad en su conjunto.

Estas premisas basicas habran de ser especificadas suficientemente
en torno de:

— la determinacién de los organos competentes para planificar v
la articulacién de sus funciones;

— el establecimiento del proceso de planificaciéon con sus etapas
de formulacién, instrumentacién, control, evaluacién y revisidn.

— dentro de ese proceso, habra de indicarse qué tipos de planes
deberan formularse. A este respecto, el sistema habria de contemplar,
por lo menos, la existencia de planes globales, sectoriales v regionales,
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sin perjuicio de otros que pudieran parecer necesarios, delimitando sus
contenidos y su horizonte espacial-temporal;

-— del mismo modo, el sistema habrd de contemplar la manera
como se instrumenta la ejecucidn de estos planes mediante programas
y proyectos mas especificos, asi como la vinculacién de éstos y aquéllos
con los presupuestos estatales; y

— ¢l sistema tendra que prescribir especialmente que haya con-
gruencia entre los diversos productos del proceso de planificacién y
posiblemente establecer relaciones de jerarquia entre ellos.

Lo anterior es suficiente para visualizar los aspectos generales de
cémo incorporar juridicamente la dimensién ambiental en la planifica-
cién del desarrollo. En efecto, para que esta incorporacion se opere
parece evidente, en primer término, que dicha dimensién debe incorpo-
rarse a los objetivos de esa planificacion vy, si es el caso, a la definicidn
del desarrollo que pudiera contener el sistema juridico general, porque
en definitiva son estos objetivos —expresién de un proyecto nacional
subyacente—, los que orientaran la totalidad de la actividad planifica-
dora. Pero, también va de suyo que, en segundo término, la dimensién
ambiental debe reflejarse de la manera mas fiel posible en las mas
importantes particularidades que pueda contener el sistema juridico
general. Sobre todo las concernientes a las regulaciones del contenido
de los planes, de manera que los planificadores queden obligados juri-
dicamente a contemplarla en todo tipo de planes.

Es oportuno insistir en que la incorporacién juridica de la dimen-
siéon ambiental en la planificacién del desarrollo, debe ser considerada
en todos los niveles existentes dentro del sistema juridico general
(global, sectorial, regional, etc.). Esto significa que su incorporacidn
no puede limitarse a un determinado nivel de planificacién, como seria
el caso de la planificacién global, pues ello constituiria sélo un “prin-
cipio de incorporacién”. Tampoco podria limitarse a la planificacién
sectorial o a la planificacién regional, que suele ser especialmente privi-
legiada como instrumento para la proteccidon y mejoramiento del medio
ambiente (Gligo, 1982). Como se ha sefialado, el problema por resolver
es muy diferente a la practica de generar planes, proyectos y progra-
mas sobre el medio ambiente desde un determinado sector, quizas
crado ad hoc. Esencialmente consiste en transmitir una visién ambiental
a todo el proceso de planificacion. Es cierto que esto serd extrema-
damente dificil en el nivel de la planificaciéon global, por las insufi-
ciencias de las propias concepciones globales del medioc ambiente y
su aun dificil integracion en una teoria del desarrollo; pero sera nece-
sario desde un punto de vista juridico, si se considera que a la planifi-
cacién global estaran subordinados los demés tipos de planificacidn,
como ocurrird en todo sistema que procure que los productos de la
planificacién guarden la debida correspondencia y armonia. También
es cierto que en los planes nacionales de desarrollo no se resolverdn
los problemas ambientales, por el caricter abstracto que éstos tienem.
Sin embargo, lo mismo cabe decir de todos los planes -—nacionales,
sectoriales, regionales, especiales, etc.—, mientras las acciones previstas
en los planes no se especifiquen suficientemente en proyectos concretos.
Respecto de estos ultimos, también debe serles juridicamente exigible
la consideraciéon de la dimensién ambiental. Y atin asi, todavia queda
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por considerar el trecho que puede existir entre lo normado en el
proyecto y lo normal en la realidad.

Todo cuanto se ha dicho es aplicable al problema de cémo incor-
porar juridicamente la dimensién ambiental en la planificacion del
desarrollo, pero respecto de un sistema juridico de planificacién que
se supone tiene un caracter general. Es posible, sin embargo, que ese
sistena general se encuentre complementado por otros subsistemas de
planificacién. El caso de la planificacidén de los asentamientos humanos
sirve para ilustrar con mucha claridad lo anterior, pues ese tipo de
planificacién suele estar regulado de manera separada de la planifica-
cion del desarrollo econémico y social, por lo general en leyes sobre
desarrollo urbano (que son leyes de planificacién). En consecuencia, la
cuestion de cémo incorporar juridicamente la dimensién ambiental en
la planificacién del desarrollo, no concluye, ni con mucho, con su trata-
miento a nivel del sistema juridico general de planificacién. En este
caso, seran las particularidades de cada subsistema juridico de planifi-
cacion las que indicardn cémo incorporar la dimensién ambiental en
ese subsistema. Pero, tales particularidades no exigiran, por lo habitual,
criterios de incorporacién mas complicados que los antes sefialados
para el sistema juridico general de planificacion.

C. Los progresos hechos en el campo del derecho positivo
en América Latina

La cuestién de la incorporacién de la dimensién ambiental en la plani-
ficacion del desarrollo no es del todo extrafia a los ordenamientos
juridicos nacionales en América Latina, no obstante las ya sefialadas
carencias existentes, en materia tanto de legislacién sobre planificacién
cuanto de legislacién ambiental propiamente tal. La verdad es que
desde hace algin tiempo se ha venido estableciendo en el campo del
derecho una relacién entre planificaciéon y ambiente, que ha represen-
tado un verdadero principio de incorporacién juridica de la dimensién
ambiental, por lo menos en la planificacién global. A continuacién se
exponen algunos casos de ordenamientos juridicos latinoamericanos en
los que se puede constatar la existencia de esa relacién, como ocurre
en Colombia, Venezuela, Brasil, Cuba, Costa Rica y México.

Tal como se podria suponer, esta relacion ha solido establecerse
en la legislacién ambiental més que en la legislacién sobre planificacién.
En efecto, la legislacién ambiental que comenzé a surgir en América
Latina a partir de 1972, esto es, la legislacién inspirada en una concep-
cién holistica y sistémica del ambiente, ha mostrado una clara tendencia
a relacionar la planificaciéon con el medio ambiente, al incluir entre
sus prescripciones algunas que se refieren a esta materia (PNUMA/
ORPALC, 1984).

Asi, por ejemplo, el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Reno-
vables y de Protecciéon al Medio Ambiente de Colombia (1975), contiene
varias disposiciones donde se relaciona la planificacion con el medio
ambiente, como es el caso de aquélla que prescribe que “los planes
y programas sobre proteccién ambiental y manejo de los recursos natu-
rales renovables deberan estar integrados con los planes y programas
generales de desarrollo econémico y social, de modo que se dé a los
problemas correspondientes un enfoque comun y se busquen soluciones
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conjuntas, sujetas a un régimen de prioridades en la aplicacién de poli-
ticas de manejo ecoldgico y de utilizacién de dos o mas recursos en
competencia, o en la competencia entre diversos usos de un mismo
recurso’ (literal (d) del articulo 45).

Por su parte, la Ley Organica del Ambiente de Venezuela (1976),
prevé la existencia de un Plan Nacional de Conservacién, Defensa y
Mejoramiento del Ambiente que ... formard parte del Plan de la
Nacién...”, sefalando ademas el contenido que aquel Plan habra de
tener (articulo 7°). Tal disposicién debe entenderse complementada
recientemente por la Ley Organica para la Ordenacién del Territorio
(1983), que desarrollé uno de los puntos que el referido Plan deberia
contemplar, esto es, “la ordenacién del territorio”. En esta dltima Ley,
se regulan exhaustivamente los diversos planes que constituirian los
instrumentos basicos para la ordenacién del territorio: el Plan Nacional
de Ordenacién del Territorio, los Planes Regionales de Ordenacién del
Territorio, los Planes Sectoriales, los Planes de Ordenacion de las Areas
bajo Régimen de Administracién Especial y los Planes de Ordenacién
Urbanistica. Es interesante sefialar que este tipo de planificacién es
considerada explicitamente como parte de la planificacién del desarrollo.
En efecto, dispone el articulo 8¢ de la Ley que “la planificacién del
territorio forma parte del proceso de planificacion del desarrollo inte-
gral del pais, por lo que todas las actividades que se desarrollan a los
efectos de la planificacién del territorio, deberan estar sujetas a las nor-
mas que rijan para el Sistema Nacional de Planificacion, una vez éstas
establecidas”.

En Brasil, la Ley 6938, de 31 de agosto de 1981, que dispone sobre
Politica Nacional del Medio Ambiente, también se ocupa de la planifi-
cacion ambiental. En esa Ley, al definirse el objetivo basico de la
politica nacional del medio ambiente, se sefiala que ella habra de llevarse
a cabo, entre otros principios, con el de la “planificacién y fiscaliza-
cion del uso de los recursos ambientales” (articulo 2¢, fraccién I). Mas
adelante, la misma Ley detalla los objetivos particulares de la politica
nacional del medio ambiente, destacando en primer término “la com-
patibilizacién del desarrollo econémico-social con la preservacién de la
calidad del medio ambiente y del equilibrio ecologico (articulo 4e,
fraccién 1). Pero, en ninguna de sus partes la Ley incorpora juridica-
mente la dimensiéon ambiental en la planificaciéon del desarrollo, en el
sentido que se ha venido utilizando esa expresidn, sino que simplemente
se limita a relacionar planificacién del desarrollo y medio ambiente.
Mads adn, la misma Ley insintia una especie de planificaciéon ambiental
independiente de la planificacion del desarrollo, cuando en su articulo
5¢ prescribe que “las directrices de la Politica Nacional del Medio Am-
biente seran formuladas a través de normas y planes, destinados a
orientar la acciéon de los Gobiernos de la Union, de los Estados, del
Distrito Federal, de los Territorios y de los Municipios, en lo que res-
pecta a la preservacion de la calidad ambiental y la mantencién del
equilibrio ecoldgico, con observancia de los principios establecidos en
el articulo 2¢ de esta Ley”. El reciente Reglamento de la Ley no agrega
nada a esta situacién, pues sélo declara que en la ejecucion de la poli-
tica nacional del medio ambiente le corresponde al Poder Publico, en
sus diversos niveles de gobierno, “mantener una fiscalizacién perma-
nente de los recursos ambientales, buscando una compatibilizacion del
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desarrollo econdémico con una proteccién del medio ambiente y del equi-
librio ecoldgico” (articulo 1° del Reglamento del 1¢ de junio de 1983).

Obviamente, en el caso de Cuba la relacion entre planificacién v
medio ambiente viene dada por la planificacién, como corresponde en
un pais en que el sistema de economia centralmente dirigida determina
que ésta sea integralmente planificada. De alli que la Leyv 33 sobre
Proteccion del Medio Ambiente v del Uso Racional de los Recursos
Naturales (1981) se limite a reflejar esa situacién, en normas como
la que prescribe que la proteccién del medio ambiente consiste, entre
otras actividades, en “su conservacién o transformacién planificada”
(literal (a) del articulo 7¢) o la que dispone que ‘“los recursos finan-
cieros necesarios para aplicar las medidas encomendadas para proteger
el medio ambiente y el uso racional de los recursos naturales se incluye
expresamente en el Plan Unico de Desarrollo Econdémico v Social del
Estado, y se ejecutan en correspondencia con el mismo, dandole priori-
dad a aquellas cuestiones que se encuentran mas directamente vincu-
ladas al desarrollo econdmico, social v cultural del pais” (articulo 8¢).

Una situacién similar se da, sin embargo, donde la relaciéon entre
planificacion y medio ambiente es también establecida por la legisla-
cién sobre planificacion. En efecto, a base de la Ley de Planificacién
Nacional de ese pais (1974), se dictdé un decreto que ordend la forma-
cién del Sistema Nacional de Proteccién y Mejoramiento del Ambiente
(1981), como parte integrante del Sistema de Planificacion Nacional v
Politica Econdmica y con el objetivo fundamental de ‘“definir, promo-
ver y coordinar la politica nacional de proteccién v mejoramiento del
Ambiente” (articulo 19). En ese decreto, se establece la existencia de
un Consejo Nacional de Proteccién y Mejoramiento del Ambiente, una
de cuyas funciones es la de “revisar, integrar y armonizar politicas,
prioridades y estrategias que se encuentran dispersas en varias insti-
tuciones y que debe seguir el pais en relacidn con la proteccién v el
mejoramiento del ambiente, en concordancia con el Plan Nacional de
Desarrollo y dentro de los lineamientos especificos que transmita la
Presidencia de la Republica, por medio del Ministro-Director de la Ofi-
cina de Planificacién Nacional y Politica Economica” (literal (c) del
articulo 59).

El caso de México es un tanto mas complicado. En efecto, el pais
cuenta con una moderna legislaciéon de planificacion (Ley de Planea-
cién, publicada en el Diario Oficial de 5 de enero de 1983) v una
también moderna legislacién ambiental (Ley Federal de Proteccién al
Ambiente, publicada en el Diario Oficial de 11 de enero de 1982). Ahora
bien, aunque cada una de las leyes respectivas definen su principal
materia, es decir, la planificacion v el medio ambiente, respectivamente,’

i La planificacion nacional del desarrollo se define en la Ley de Planeacion
(pero, para los efectos de esa Ley), como “la ordenacién racional y sistemdtica de
acciones que, a base del ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia
de regulacién y promocion de la actividad econOmica, social, politica y cultural,
tiene como propodsito la transformacion de la realidad del pais, de conformidad
con las normas, principios y objetivos que la propia Constitucion y la Ley establecen
(parrafo primero del articulo 3¢). Por su parte, la Ley Federal de Proteccion al
Ambiente define el ambiente (pero, también para los efectos de esa ley) como ‘el
conjunto de elementos naturales, artificiales o inducidos por el hombre, fisicos,
quimicos y bioldgicos, que propicien la existencia, transformacion y desarrollo de
organismos vivos” (articulo 4¢).
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lo cierto es que ninguna de elias se pieocupa de establecer una relacién
clara entre planificacion y medio ambiente. Sin embargo, la Ley de
Planeacidon contiene, a nuestro juicio, una norma que expresa por lo
menos un principio de incorporacion de la dimensién ambiental en *
la planificacién del desarrollo normado por la propia Ley. Nos referi-
mos al articulo 2? de la Ley, donde se dispone que “la planeacion debera
llevarse a cabo como un medio para el eficaz desempefio de la respon-
sabilidad del Estado sobre el desarrollo integral del pais”, agregando
que ella “debera tender a la consecuciéon de los fines y objetivos poli-
ticos, sociales, culturales y econémicos contenidos en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, objetivos que el mismo
precepto se encarga de describir a continuacién y entre los cuales
figura... “la atencién de las necesidades basicas de la poblacidén y
la mejoria, en todos los aspectos, de la calidad de la vida...” (fraccién
II1). Si la atencién de las necesidades basicas de la poblacién, pero
sobre todo la mejoria de la calidad de la vida en todos sus aspectos,
son expresiones que se utilizan para denotar la problematica ambiental,
es forzoso concluir que la Ley estd refiriéndose a la misma cuando
emplea tales expresiones y de esa manera esta transformando el mejo-
ramiento del ambiente en un objetivo de la planeacién. En cambio, la
Ley Federal de Proteccion al Ambiente de México no establece una
relacién entre planificacién y medio ambiente, por lo menos en los
términos que lo hacen las otras leyes ambientales a que se ha venido
aludiendo, es decir, entre planificacién del desarrollo y medio ambiente.
La Ley se limita a sefialar criterios de planificacion tales como el de
que las dependencias del Ejecutivo Federal encargadas de la aplicacion
de la misma deberan, dentro del ambito de su competencia, “estudiar,
planear, programar, evaluar y calificar los proyectos o trabajos sobre
desarrollo urbano, parques nacionales, refugios pesqueros, areas indus-
triales y de trabajo y zonificacién en general...” (articulo 6°); pero,
no vincula este tipo de planificacion con la planificacion del desarrollo.
Lo anterior indica entonces que, en sus términos mas generales, la
dimensién ambiental se encuentra incorporada juridicamente a la plani-
ficacion del desarrollo en México por la via de la definicién de los
objetivos de la misma. Esto es importante porque, como se ha dicho,
a esos objetivos queda subordinada toda actividad planificadora del
Estado, cualquiera que sea el nivel de la misma (nacional, sectorial,
regional, etc.). La cuestién es si ello es suficiente.

D. La prdctica de la planificacion ambiental en América Latina

La discrecionalidad de los sistemas juridicos de planificacién vigentes
en la mayoria de los paises de América Latina, ha permitido paradé-
jicamente que en algunos casos se haya incorporado de hecho la dimen-
sidon ambiental en los planes de desarrollo. La paradoja consiste en que
precisamente la carencia de un marco juridico definido para la plani-
ficacion, ha facilitado desde un punto de vista formal la tal incorpora-
cion, en tanto los planes de desarrollo no tienen por lo general objetivos
predefinidos por la ley ni un contenido también predeterminado que
pudiera dar a entender que lo ambiental se encuentra excluido de la
planificacién. Pero, la previsible definicién cada vez mas acabada de
los sistemas juridicos de planificacién, exigirda que en esos paises, en el
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momento en que se legisle sobre planificacion, se contemple de modo
explicito esta incorporacién, porque de otra manera podra entenderse
excluido lo ambiental en el proceso de planificacion.

La incorporacién de la dimensién ambiental en los planes de
desarrollo fue advertida por el ILPES hacia 1980, época en que se sefia-
laba que “se abre paso lentamente en los paises de la regién un con-
cepto de medio ambiente como una dimensién global, dentro de lo
cual se condicionan los procesos naturales con los econdmicos y socia-
les. Asimismo, se considera que lo ambiental es una variable indispen-
sable para alcanzar el desarrollo en toda su integridad”. Pero, agregaba
que “las técnicas para incorporar esta dimensiéon de los planes de
desarrollo se encuentran en una etapa inicial y requieren una gran
labor de investigacién. Por eso, es comprensible que ella no aparezca
en forma explicita en los planes de desarrollo”. Con todo, el mismo
ILPES se encargaba de precisar que ‘“‘pese a ello, no puede decirse que
las consideraciones ambientales hayan sido ignoradas en las politicas
y planes de desarrollo. Han sido tomadas en consideracidn en algunas
areas (energia, recursos naturales, uso de la tierra, contaminacién y
asentamientos humanos) aunque en forma puntual, sin un enfoque
global relacionado con €l desarrollo” (ILPES, 1982). Algunos casos con-
cretos pueden servir para ilustrar lo anterior, aunque no la eficacia
que esa planificaciéon haya podido haber tenido.

En Brasil, por ejemplo, el III Plan Nacional de Desarrollo 1980-
1985! sefala que en todos los aspectos de la politica nacional de
desarrollo y en su ejecucidén se habra de poner énfasis en la preser-
vacion del patrimonio histérico, artistico y cultural y de los recursos
naturales del Brasil, asi como la prevencion control y lucha contra la
contaminacién, en todas sus formas. En ese Plan, la dimension am-
biental estd considerada como un tema especial en el capitulo “Otras
politicas gubernamentales”. ’

Un caso especial lo presenta quizas Venezuela, cuya legislacién
—como se ha visto— prevé la existencia de un Plan Nacional del
Ambiente, que deberia formar parte del respectivo Plan Nacional de
Desarrollo. Tal Plan aan no existe. Sin embargo, los diversos planes
nacionales de desarrollo venezolano han ido introduciendo considera-
ciones de caracter ambiental. Asi, por ejemplo, el vigente VI Plan
Nacional 1981-1985! incluye politicas globales respecto de los recursos
naturales y renovables, asi como politicas relativas a fuentes de energia
nuevas y renovables y al mejoramiento de la calidad de la vida en
los asentamientos humanos, para mencionar sélo algunos de los muchos
aspectos ambientales del Plan.? Es del caso sefialar que en el pais se
ha estado llevando a cabo un esfuerzo importante para la elaboracion
de metodologias que permitan una incorporacién satisfactoria de la
dimensién ambiental en la planificacién del desarrollo.?

En México, el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 esta estructu-

| El II1 Plan fue precedido del II Plan Nacional de Desarrollo 1975-1979 y del
1 Plan Nacional de Desarrollo 1972-1974, en los cuales también pueden encontrarse
consideraciones de cardcter ambiental.

2 En Venezuela hay planes nacionales de desarrollo desde 1960 (1960-1962;
1963-1966; 1965-1968; 1970-1974; 1976-1980, son los periodos que cubren los cinco planes
que precedieron al actual VI Plan). .

3 Nos referimos al proyecto denominado VEN/79/001 Sistemas Ambientales

Venezolanos.
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rado en tres grandes partes. La primera de ellas, establece los principios
politicos, el diagndstico, el propésito, los objetivos y la estrategia; la
segunda, la instrumentacién de la estrategia; y la tercera, la participa-
cién de la sociedad en la ejecucién del Plan. Ahora bien, el tema
ambiental se encuentra presente en el Plan desde la primera parte, espe-
cialmente dentro de la descripcién de la estrategia, donde se le destina
un parrafo especial (““5.3.5.3. Preservar el medio ambiente y fortalecer
el potencial de desarrollo de los recursos naturales”). Alli se anuncia,
entre otras cosas, que “la estrategia del Plan otorga un peso especifico”,
al criterio ambiental, puntualizandose que ese criterio “se introducira
de manera explicita en la programacién de los proyectos”. Consecuen-
temente con lo anterior, en la parte segunda sobre instrumentacién de
la estrategia se incluye, dentro de las politicas sociales, la politica que
se denomina ‘“‘ecolégica” (“7.7. Ecologia”). La inclusién de esa politica
en el Plan se justifica con la importante aserciéon de que ‘“el medio
ambiente es al mismo tiempo resultante del proceso de desarrollo y
prerrequisito para que tenga lugar”. A continuacién, se realiza un diag-
noéstico y se enuncian los propoésitos del Plan en esta materia, a partir
de los cuales se formulan ciertos lineamientos de estrategia, que se
ordenan en lineamientos de orden correctivo y de orden preventivo.
Entre los primeros figuran el control y disminucién de la contamina-
cién ambiental y la restauracién ecoldgica en zonas deterioradas; entre
los segundos, una serie de lineamientos que van desde la formulacion
de politicas diferenciadas y especificas de manejo de recursos naturales
hasta completar la legislacién mediante nuevas disposiciones legales y
la incorporacién del principio de agregacién a los programas de desarro-
llo. Finalmente, se desarrollan como lineas generales de accién una serie
de programas, cuyas actividades basicas son enunciadas: prevencién y
control de la contaminacién ambiental, agua, suelo, aire, restauracién
ecolégica, flora y fauna silvestre, y conservacién y enriquecimiento de
los recursos naturales renovables.

Es importante sefialar que, en las prescripciones del decreto que
aprobé6 el Plan Nacional de Desarrollo,! se previé la elaboracién de
un Programa de Mediano Plazo y su correspondiente Plan Operativo
Anual en materia de Ecologia, que seria de responsabilidad de la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, sin perjuicio de otros
que también deberian referirse a cuestiones ambientales (como el
de Salud, a cargo de la Secretaria de Salubridad y Asistencia; el de
Desarrollo Urbano y Vivienda, a cargo de la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia; el de Desarrollo Rural Integral, el de Agua y el
de Bosques y Selvas, a cargo de la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos; el de Pesca y Recursos del Mar, a cargo de la Secretaria
de Pesca, etc.).

La mayor parte de estos Programas fueron puestos en vigencia a
partir del segundo semestre de 1984, entre ellas el posteriormente lla-
mado Programa Nacional de Ecologia 1984-1988. Las caracteristicas fun-
damentales de dicho Programa, son: _

(i) los objetivos establecidos son de orden correctivo y preventivo;
(ii) las lineas de estrategia estan referidas al ordenamiento ecoldgico

1 Véase el articulo 15 del decreto publicado en el Diario Oficial del 31 de
mayo de 1983.
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del territorio; la prevencién y control de la contaminacién ambiental;
la conservacién, preservaciéon y restauracién ecolégica regional; el apro-
vechamiento y enriquecimiento de los recursos naturales para su manejo
integral; y la educaciéon ambiental; (iii) el Programa se encuentra con-
centrado en once proyectos estratégicos que se desarrollarin en el
periodo 1984-1988; y (iv) el Programa reconoce el caracter intersectorial
de la problematica ambiental y propone su ejecucién coordinada con
diversas dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal,
asi como con los gobiernos estatales y municipales v los sectores social
y privado.

El tipo de planificacién ambiental hasta aqui descrito, constituye
ciertamente una excepciéon dentro de América Latina. La posibilidad de
que ella se profundice y se extienda de la manera que seria deseable
y, sobre todo, con el grado de eficacia que seria necesario para con-
tribuir a la generacién de un cambio ambiental, depende de muchos
factores. En este trabajo se ha considerado sélo un aspecto formal de
la incorporaciéon de la dimensién ambiental en la planificacién del
desarrollo —el aspecto juridico—, que es un requisito relativamente
necesario (puesto que tal incorporacion también puede tener lugar
dentro de un sistema discrecional de planificacién), pero bajo ningin
respecto un requisito suficiente.

E. La oportunidad y sentido de la incorporacion de la dimensidn
ambiental en la planificacién del desarrollo

Una propuesta juridica como la que se ha formulado, es oportuna y
tiene sentido si la propuesta de la incorporacién de la dimensién am-
biental en la planificacién del desarrollo es a su vez oportuna y tiene
sentido.

Es inevitable referirse entonces al cuestionamiento que se hace
sobre la oportunidad y sentido de la incorporacién de la dimensién
ambiental en la planificacién del desarrollo, a partir de la critica a la
viabilidad de esta ultima y, mas profundamente, a la viabilidad del
propio desarrollo, sobre todo en el marco de la actual crisis econémica
mundial. En efecto, esta ultima ha colocado en entredicho, por un pe-
riodo que se vislumbra prolongado, la posibilidad de superar las carac-
teristicas de subdesarrollo y de dependencia de las economias latino-
americanas. Por su parte, una visién retrospectiva de las vicisitudes de
las economias latinoamericanas desde el término de la segunda guerra
mundial y hasta el desencadenamiento de la crisis actual, indica que en
América Latina no hubo, en ese periodo, propiamente desarrollo, sino
un crecimiento con pobreza, que por ultimo terminé comprometiendo
- las expectativas de un verdadero desarrollo. Finalmente, durante todo
ese lapso la planificacién no tuvo influencia alguna en los procesos
econdémicos y sociales, va que los planes de desarrollo fueron uniforme-
mente inaplicados.

De alli que parezca legitimo formularse la pregunia —que también
cabria plantearla como duda metodolégica si no hubiera otras razones
que lo hicieran necesario—, de para qué se incorpora la dimensidén
ambiental en la planificacién del desarrollo. En apariencia, no existiria
ninguna razén para estimar que la planificacién del desarrollo pudiera
convertirse en un instrumento idéneo para el cambio ambiental, porque
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histéricamente ella no ha sido instrumento ni siquiera del cambio social
implicito o explicito en la nocidén de desarrollo que ha tenido mas
vigencia en América Latina, de modo que mal podria serlo de un cambio
ambiental, que en definitiva es una especificidad del cambio social.
En consecuencia, postular la incorporaciéon de la dimensiéon ambiental
en la planificacién del desarrollo pareceria algo inoportuno y carente de
sentido. Por otra parte, la propia idea del desarrollo no parece viable,
si se consideran tan sélo las proporciones de la crisis econémica mun-
dial y las restricciones financieras actualmente existcntes para impulsar
un proyecto de desarrollo. En ese sentido cabe recordar con el ILPES
que la actual crisis econémica mundial ha clausurado en América Latina
el periodo de crecimiento a tasas del 6 % anual como promedio, iniciado
luego del término de la segunda guerra mundial. Es probable que sélo
hacia 1990 se pueda recuperar el producto per cdpita alcanzado en
1980. Esto exigiria un esfuerzo de racionalidad, que hiciera coherentes
las politicas de ajuste y las politicas de desarrollo. Sin embargo, en la
practica los desajustes de corto plazo estdn comprometiendo el proceso
de desarrollo (ILPES, 1985).

Con todo, estos mismos hechos nos llevan a considerar que la pro-
puesta de la incorporacién de la dimensién ambiental en la planifica-
cién del desarrollo, es ahora mdas oportuna y tiene mds sentido que
nunca. -

Para hacer esta afirmacién tenemos en cuenta que ésta no es una
propuesta aislada que busca perfeccionar una realidad dada, sino
la expresién de un pensamiento critico, que esta encaminado a corre-
gir la racionalidad productiva prevaleciente en tanto ésta compromete
gravemente la calidad de la vida de las generaciones presentes y futuras
y también la misma idea de vida. En nuestra regién, como ya ha suce-
dido en otras partes, es previsible que este pensamiento alcance un
alto grado de consenso y movilizacién social, transformandose en una
idea-fuerza que, por si misma o en el marco de otras ideas-fuerza, im-
pulse un proceso de cambios sociales.

Por eso, no nos parece que la propuesta de incorporar la dimen-
sion ambiental en la planificaciéon del desarrollo sea, como mas de una
vez se ha sefialado, una recomendacién limitada a fomentar utopias
tecnocraticas, que se agregarian a las ya creadas en el interior de la
propia planificacion del desarrollo. Esto es efectivo, si se le entiende
como una propuesta dirigida sélo hacia la tecnocracia. Pero, la reco-
mendacién debe ser considerada como una propuesta dirigida al
conjunto de la sociedad. Ella se inscribe dentro de un marco mas
amplio, que estd constituido por la critica del desarrollo desde una
perspectiva ambientalista y de las teorias mas o menos convencionales
del desarrollo.

Esa critica postula el ecodesarollo, es decir, la sustituciéon de los
criterios productivistas tradicionales por criterios ecoproductivos, lo que
en la esfera del capitalismo es una propuesta para modificar la ldgica
productiva de la maximizacién de la tasa de ganancia en el corto plazo
en favor de la ldgica del aprovechamiento racional de los recursos
ambientales. Bajo esa perspectiva, esta propuesta tiene un caracter
politico, es decir, interesa a la polis en su conjunto (en tanto se refiere
al desarrollo) y se integra a la ‘“utopia-concreta” de un proyecto
nacional.
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Por su parte, la planificacién del desarrollo no debe ser con- .
siderada s6lo como un espacio construido por la tecnocracia (lo que
tampoco es cierto) y en el que historicamente han fracasado sus expec-
tativas, sino como un espacio politico que se encuentra atn por cons-
truir, dentro del cual se regulara un modelo de desarrollo diverso
y en el que la toma de las decisiones econdmicas fundamentales se
realizara democraticamente. En ese sentido, la planificacion que ha
existido formalmente en América Latina no constituye un marco de
referencia que pueda ser utilizado para la propuesta de la incorporacién
de la dimensién ambiental. Esta requiere no sélo otro modelo de
desarrollo, sino también otro estilo de planificacién. Con la expresién
“estilo de planificaciéon” no nos referimos solo a las técnicas de la
planificacién, que por cierto también deben ser modificadas, sino al con-
junto de las ideas y de las practicas dentro de las cuales se ha desarro-
llado. Dentro de ellas, deben considerarse tales técnicas, porque como
ha sefialado la Unidad Conjunta CEPAL-PNUMA, “la metodologia de la
planificacién por lo general seguida en América Latina poco caso hizo
de las consideraciones anteriores (las consideraciones ambientales), en
gran parte porque, tal como las propias estrategias de desarrollo, estuvo
muy influida por un estilo basado fundamentalmente en la imitacién de
los patrones de desarrollo de los paises industrializados” (ILPES 1985).
En efecto, dichas técnicas fueron disefiadas esencialmente para darle,
como se indica en un conocido trabajo (CEPAL, 1955) “mas fuerza y
regularidad al crecimiento de un pais”, sin tener en cuenta los efectos
que ese crecimiento podria tener en la base natural del desarrollo.

Colocada en la perspectiva que le corresponde, es innegable que la
propuesta de la incorporacién de la dimensién ambiental en la planifi-
cacion del desarrollo tiene un sentido que legitima lo que se diga y
se haga a su respecto. Pero, también es una propuesta eminentemente
oportuna. La misma crisis econdmica y las politicas de ajuste que se
han aplicado como consecuencia de ella estidn haciendo cada vez mas
dificil que los paises de la regién alcancen un desarrollo ambiental-
mente apropiado.

Como ocurre siempre, el corto plazo estda comprometiendo de una
manera que parece irreversible al largo plazo. La propuesta de la incor-
poracién de la dimensién ambiental en la planificacién del desarrollo,
busca revertir oportunamente esta tendencia mediante una modificacién
profunda de los procesos de planificacién, que privilegie el corto plazo
en funcién del largo plazo. Porque como bien se ha dicho, “el futuro
empieza hoy”.
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I

LAS EVALUACIONES DEL IMPACTO AMBIENTAL COMO
METODOLOGIAS DE INCORPORACION DEL MEDIO
AMBIENTE EN LA PLANIFICACION*

por JosE LEAL **

RESUMEN

Los paises desarrollados han elaborado una serie de metodologias y-
técnicas para medir el impacto que producen los planes, programas
y proyectos de desarrollo sobre el medio ambiente. Entre ellas, las
Evaluaciones del Impacto Ambiental (EIA) constituyen un conjunto de
instrumentos suficientemente maduros como para convertirse en herra-
mientas de uso amplio y corriente, sobre todo en aquellas areas consi-
deradas como los problemas ambientales mas clasicos: contaminacion,
depredacion, conservacién, que son justamente las prioridades del
mundo industrializado.

No cabe duda que en América Latina los problemas ambientales
mads dramaticos son otros: marginalidad y pobreza, deforestacién, ero-
sidn, uso irracional de los recursos. Sin embargo, los problemas ambien-
tales tradicionales de la regién presentan niveles que, muchas veces,
son mas graves que los del mundo desarrollado, tales como niveles de
contaminacién en las ciudades, destruccién del patrimonio cultural,
desaparicion de las especies nativas. Esto hace que las técnicas de EIA
puedan ser de gran utilidad, una vez que sean adecuadamente adaptadas
a la realidad latinoamericana.

El presente documento plantea una defensa de las posibilidades de
‘aplicacion de las EIA en el marco del proceso de planificacién del
desarrollo y presenta algunos de los conceptos y practicas mas utili-
zados, como un primer paso para generar su adaptacién a los problemas
ambientales de la region.

INTRODUCCION

~ Las Evaluaciones del Impacto Ambiental (EIA) nacen en los paises
industrializados, especialmente en los Estados Unidos, como herramien-
tas metodolégicas orientadas a buscar una cuantificacién sistematica de

* Una version preliminar de este articulo fue publicada en ILPES en 1985
(ILPES CDA-33).

** Experto del Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social
(ILPES) y Consultor CEPAL/PNUMA.
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los efectos que tienen las actividades humanas sobre la calidad del medio
ambiente. Hablar de calidad del medio ambiente implica que se estd
haciendo referencia a un componente de la calidad de la vida en general,
cuya reduccién es una de las consecuencias del deterioro ambiental,
tanto en las ciudades crecientemente contaminadas, como en el agro,
progresivamente amenazado por la actividad industrial, el uso irracio-
nal del suelo y la utilizacién indiscriminada de elementos orientados
a aumentar su productividad: maquinarias, fertilizantes y pesticidas.
Antes, el “medio ambiente” no existia. Es decir, no se le conocia con
ese término y sdlo se hablaba de naturaleza, medio natural o entorno
fisico. Es un momento en que algo distinto pasa, la naturaleza empieza
a degradarse visiblemente, y el ser humano, todavia ligado de algun
modo a los grandes ciclos naturales, empieza a reaccionar. Es por esto
que el “medio ambiente” se transforma, nos guste o no, en bandera
de lucha, y en motivo adicional de conflictos de clases e intereses. El
concepto aparece como expresion tipica de una problematica estricta-
mente contemporanea, se expande y desarrolla y comienza a hacer re-
gquerimientos a la comunidad cientifica y tecnolégica. Importante litera-
tura empieza a aparecer en el tema (Mun, 1979).

Paradojalmente, las EIA sufrieron un gran impulso y desarrollo
con la actividad cientifica ligada a la maquinaria militar y a las acciones
bélicas. El resultado fue tan positivo, desde el punto de vista de sus
objetivos, que la destruccién de los ecosistemas por la guerra es consi-
derada uno de los mayores desastres ecolégicos de la historia de la
humanidad (Robinson, 1979). Se puede agregar que una manifestacién
especialmente nefasta de la actividad bélica es su contribucién al pro-
ceso de desertificacién, como lo destaca el documento sefialado. En
general, siempre se pueden asociar deterioros ambientales a la actividad
militar, tanto debido a guerras con destruccidén de ecosistemas con-
cretos, como a la carrera armamentista, que consume ingentes canti-
dades de recursos naturales y humanos, aparte de los riesgos potenciales
que significa la enorme acumulacidn actual de armas altamente des-
tructivas.

La utilizacién con “fines pacificos” de esta metodologia ya pro-
bada, se fue expandiendo cada vez mas en los Estados Unidos y el
propio gobierno central se fue haciendo cargo del problema ambiental,
creando las instancias institucionales adecuadas y promoviendo la ex-
pansiéon de una amplia actividad de investigacién pura y aplicada en
el tema, e influyendo en la creacién de conciencia del problema entre el
publico. Los movimientos de opinién y los grupos ecologistas y ambien-
talistas estimularon esta tendencia, e incluso ejercieron su poder de
presion —que se fue haciendo cada vez mayor— para la bisqueda
de soluciones a lo que era especialmente la dimensién calidad de la
vida v respeto a la naturaleza. Al mismo tiempo, aunque de manera
menos notoria, los sectores productivos y financieros vieron el peligro
que significaba para sus intereses el deterioro y agotamiento de ciertos
recursos estratégicos, otra de las dimensiones del problema ambiental.
De uno y otro lado llegaron aportes para conformar una poderosa
corriente de pensamiento que significé inclusive cambios importantes
en la sociedad norteamericana (Portney, 1978). La literatura misma
acogio esta impronta, especialmente la poesia, que recogid la afioranza
por la América primigenia y denuncié su descomposicidon y decadencia.
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En el fondo, se trataba de encontrar maneras de minimizar las
consecuencias negativas del proceso de desarrollo y, caricaturizando
la situacién, del “exceso” de desarrollo. Es la conciencia del deterioro
ambiental y su relacién con ciertos factores cruciales del desarrollo la
quc comienza a extenderse, especialmente por las consecuencias del
crecimiento econdémico que influyen directamente en este deterioro, tales
como el crecimiento demografico y la.expansion de las ciudades, aunque
también la presién sobre la tierra agricola; la tecnologia industrial, cada
vez mas generadora de subproductos nocives; los problemas de salud
humana ligados especialmente a la contaminacién; la mayor explotacion
de los recursos autéctonos y su consiguiente agotamiento, etc.

Cabria mencionar que toda una corriente de pensamiento se creé
en el mundo industrializado en torno a la “explosion demografica”, espe-
cialmente la del pauperizado Tercer Mundo. Esta ideologia esta todavia
vigente y constituye una de las visiones mds retrogradas de la cuestién
ambiental, bordeando incluso el racismo. Pero, sin duda, es coherente
con los objetivos de los sectores mas poderosos del mundo capitalista
industrializado. (Lader, 1971).

Se enfrentd, pues, la disyuntiva entre la proteccion del medio am-
biente y el crecimiento econdmico. Por la simple aplicacidn de las leyes
de la fisica, la preocupacidén adquirié una base sélida: la ecuacion que
establece que una mayor produccién de bienes y servicios implica tam-
bién una mayor produccién de “males y deservicios” en forma de escorias,
emanaciones liquidas vy gaseosas, basura, desechos industriales, humos,
etc., asi como un uso mas intensivo de los recursos naturales. El aumento
de bienestar, consecuente con el crecimiento, conllevaba, por otra parte,
una fuerte presién sobre los medios de diversién y expansién ciudadana
——playas, areas verdes, sitios de belleza natural, monumentos histéri-
cos—, contribuyendo a su deterioro. El desarrollo tenia desventajas que
era necesario minimizar y se necesitaban mecanismos de politica e ins-
trumentos metodolégicos para lograrlo.

La exigencia social por efectuar alguna accién tendiente a detener
o aminorar este proceso y el indudable éxito obtenido en diversos
campos, sumados al relativo consenso social mayoritario que lo sostenia,
fueron, sin duda, méritos del sistema de gobierno democratico en los
Estados Unidos. Esto en Ja medida en que las expresiones populares
tenfan alguna cabida en las decisiones nacionales. La enorme presién
del publico hizo que la cuestién ambiental fuera tomada como priori-
taria, hasta el dia de hoy, a pesar de los cambios politicos en ese pais,
generandose una fuerte legislacién e institucionalidad ambiental. Esto
incluia la obligatoriedad, para muchas actividades, de efectuar estudios
de “Evaluacién del Impacto Ambiental” (EIA) —lo que sigue estando
. vigente— sobre bases cientificas y rigurosas, y de producir como con-
secuencia ‘‘Declaraciones de Impacto Ambiental” (DIA), informes de
caracter publico que diesen la posibilidad de enfrentar criticamente las
consecuencias ambientales de una actividad importante que afectara
a un namero significativo de miembros de la comunidad (aeropuertos,
proyectos industriales, parques nacionales, carreteras, etc.). Todo esto
en el contexto de la mas amplia informacién sobre sus efectos, permi-
tiendo a los afectados hacer sentir sus opiniones.

La sociedad norteamericana, en su opulencia, se preocupaba amplia-
mente de la calidad de la vida, tendencia que fue rapidamente seguida
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por los paises europeos que tenian, por su parte, una tradicién de
proteccién de los recursos que les permitié acoger muy favorablemente
esta corriente. La idea era que no se gandba nada con lograr cada
vez méas altos niveles de vida personal —medidos esencialmente por la
mayor capacidad de consumir—, si la vida colectiva se deterioraba a -
tal extensidn que neutralizaba los efectos de la abundancia alcanzada.
Nunca fue cuestionado, en todo caso, el consumo en si, a pesar de ser
una importante fuente de contaminacién. Por otra parte, la preocupa-
cién por el medio ambiente no siempre ha alcanzado a los recursos
naturales mas remotos e inasibles, orientacién que se ha mantenido en
los foros internacionales, especialmente por parte de los pafses indus-
trializados. Estos han tendido a reducir el problema ambiental a la
contaminacién, dejando de considerar, en consecuencia, las interrela-
ciones entre la capacidad asimilativa de desechos y residuos y la oferta
de recursos del medio.

En América Latina la tendencia ha sido la de cuestionar este plan-
teamiento, mejor dicho, esta manera de actuar para establecer una
politica ambiental. El argumento es fuerte: los problemas de los paises
en desarrollo no son precisamente el exceso de desarrollo, sino su falta
de desarrollo actual y las negras perspectivas futuras. Problemas tipi-
cos del subdesarrollo como la marginalidad —eén cuanto a la deficiente
utilizacién de los recursos humanos— y la explotacién indiscriminada
de los recursos naturales son precisamente los problemas mayores que
se podrian calificar de “ambientales” en América Latina, y que, en
primera aproximacidn, tienen poco o nada que ver con los otros pro-
blemas descritos antes, propios del mundo desarrollado.

En ultimo término, y en su lado mas positivo, la doctrina ambien-
talista latinoamericana se ha alineado —con algunos matices— en una
critica profunda y un desmentido de la teoria de las “ventajas compara-
tivas”, bandera de las poderosas corrientes de pensamiento conservador
vigentes en la regién. Tales ventajas comparativas no son sino, en el
limite, mas que el aprovechamiento de la mano de obra barata y la
abundancia de materias primas, contribuyendo de modo substantivo
al agravamiento de los problemas ambientales de nuestros paises. Mayor
pobreza y expoliacién del patrimonio nacional no son precisamente
bases firmes para acercarse a los niveles de bienestar social amplios
y mayoritarios de los paises del Norte, incluidos los de Europa Oriental.
Se puede afirmar que lo que esta en crisis es un modelo mundial de
comportamiento, que se basa en el uso irresponsable de recursos y las
agresiones al medio ambiente, sumado al espejismo de la energia barata
basada en el petréleo. En este terreno, y aunque nos salgamos del marco
de este trabajo, hay que rescatar los esfuerzos que se estdn haciendo
por Iograr un Nuevo Orden Econdémico Internacional que permita a
los paises defender su patrimonio nac1onal incluido el ambiental, de las
agresiones del estilo transnacional.

Estos planteamientos, ampliamente compartidos por los pensadores
de la regidn, contienen sin duda elementos importantes para diagnds-
tico correcto, enfatizando lo mas dramatico de la crisis latinoamericana,
ambiental o no.

Dicha posicion ha tendido, sin embargos a menospreciar otros pro-
blemas ambientales ¢aracteristicos del mundo desarrollado, y que
pueden ser descargados del estigma de tener al “exceso de desarrollo”
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como causa, para ser mas bien presentados como anomalias del
desarrollo. Estos bicn pueden ser reconsiderados a la luz de la gra-
vedad de sus consecuencias y a la manera exponencial en que se estin
manifestando. Asi, por ejemplo, la contaminacién ha sido sistematica-
mente considerada un problema menor, o irrelevante, en la regién. La
preocupacion que muchos gobiernos han mostrado por esta realidad, ha
sido calificada de cortina de humo para ocultar problemas basicos y
para responder de algin modo a la moda de la preocupacién ambiental.
Algo parecido a las reformas agrarias de “maceteros’” de otra época.
Incluso, a nivel de paradigmas ideoldgicos, la posiciéon ambientalista
revolucionaria de muchos grupos en Europa y Estados Unidos —que
han logrado incluso expresiéon politica—, ha pasado a ser caballo de
batalla de gobiernos reaccionarios y con fuerte influencia de las clases
sociales minoritarias, las que han hecho suyas las preocupaciones de
los paises del centro, en una tipica actitud mimica. En este aspecto, las
dictaduras militares han sido especialmente locuaces e ineptas.

El origen de esta tendencia estd bastante claro. Para empezar, los
problemas de contaminacién del aire, y sus secuelas en la salud, de
degradacion de las zonas costeras o de congestién en las ciudades, han
producido la correspondiente reaccidon en las clases privilegiadas, que
se ve reflejada en acciones de gobierno, campaiias en los medios de
comunicaciéon —especialmente Jos medios privilegiados en los esquemas
conservadores, como la television—, movilizacién de voluntarios para la
proteccién de los bosques —sobre todo entre jovenes y estudiantes—,
programas de conservacién de ciertas especies en peligro de extincién,
etc. En general, sin embargo, nada de esto ha conducido a la resolucién
real de los problemas ambientales ni siquiera a un buen diagnéstico.
Los sectores de mayores ingresos prefieren finalmente desplazarse a
zonas no contaminadas, abandonando el infierno urbano a los sectores
medios y bajos y ganando nuevos espacios para instalarse, a costa de
bosques, montafias o terrenos agricolas. Todo egto en lugar de enfrentar
la reforma urbana y proteger las areas silvoagricolas, por ejemplo. La.
llamada “especulacion inmobiliaria”, dinamizada por esos desplazamien-
tos, y tan caracteristica de los dltimos regimenes conservadores en la
regioén, adquiere otra dimensién al ser analizada con una perspectiva
ambiental. Sus consecuencias presentan, con frecuencia, un caracter
dramatico: destruccién de ecosistemas costeros (y de paso, degrada-
cién del paisaje), inundaciones, tala de bosques, ocupacién de tierras
agricolas, erosién, etc. De modo que el cuadro del problema de la con-
taminacion supera ampliamente las meras inquietudes de los estratos
sociales privilegiados. So6lo la cuestién de la salud seria suficiente para
inquietarse respecto a la influencia del medio ambiente en muchas enfer-
medades, al parecer tan naturales (Eckholm, 1977).

Ma3as adn, a pesar de que las apariencias demostrarian lo contrario,
se puede afirmar que los niveles de deterioro ambiental en el mundo
contemporaneo son peores en el Tercer Mundo que en el mundo desarro-
llado. Procesos como la desertificacidn, la deforestacién y el agotamiento
de los recursos renovables, por solo nombrar los mas importantes, estan
experimentando una progresién absolutamente dramética en nuestros
paises. Se puede constatar que Europa y Estados Unidos (éste en
menor medida), estan ganando la lucha contra los dos primeros flage-
los, v son extremadamente cuidadosos con el tercero. Especialmente
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con su astuta politica de conservar sus recursos y explotar, precisa-
mente, los de la periferia, dejando un escaso excedente en el Tercer
Mundo, que en poco contribuye a su desarrollo. Nosotros parecemos
enorgullecernos del progresivo deslucimiento de nuestro habitat.

La extincién de las especies nativas es otro fendmeno cuya expre-
sidn mas visible se estd dando precisamente en ¢l Tercer Mundo en la
actualidad. El argumento de que el exterminio de especies en el mundo
industrial no impidié que éste creciera y se desarrollara, v que preci-
samente esas especies desaparecidas contribuyeron a su rigueza, no es
valido, al menos por dos razones: las especies del Tercer Mundo son
una reserva bioldgica de la humanidad entera, que es importante con-
servar en beneficio del equilibrio ecologico del planeta; y, ademas, el
Tercer Mundo tiene derecho a contar con estas especies como aporte
a su propio desarrollo, en el marco de su adecuada proteccién. Es preci-
samente el caso de los ecosistemas tropicales, en tanto bioma y habitat,
y que se ven seriamente amenazados por politicas de expansidon y arti-
ficializacién que los estan destruyendo paulatinamente.

El fendmeno de la contaminacién del aire es el chivo expiatorio”
de los ambientalistas progresistas de todas las tendencias en nuestros
paises. La tendencia generalizada es a despreciar profundamente el
problema, confrontandolo —en una falsa disyuntiva— a los problemas
mayores del subdesarrollo: la pobreza, la salud, la falta de vivienda, la
deuda externa, etc. Esto no deja de tener rasgos cquivocados, va que
la contaminacién del aire, suelos y fuentes de agua, no solo es en reali-
dad de extrema importancia e¢n nuestros paises, sino que es, en la
mayoria de los casos, mucho peor que en el mundo desarrollado. Como
ejemplos, la contaminacién del aire urbano por los vehiculos de com-
bustion interna (llamados fuentes méviles en la jerga sobre contami-
nacion), ha sido controlada en gran medida en ciudades como Londres,
Roma o Bruselas, y estd en proceso de mejoramiento —sobre la base
de programas y actividades concretos— en Praga, Atenas y otras ciu-
dades de Europa Central y Oriental. Ciudad de México, Sao Paulo,
Santiago de Chile o Caracas son peores, en este aspecto, que cualquier
ciudad grande de Estados Unidos, como lo demuestran estadisticas re-
cientes (GEMS, 1977-78). De acuerdo a este informe, el promedio diario
de particulas en suspension (medidas en microgramos por milimetro
cubico) alcanzd en el periodo a 171.2 en Santiago de Chile y 89.1 en
S3ao Paulo, en circunstancias que en Chicago, Nueva York y Montreal
sus valores fueron de 85.9, 18.7 y 68.2 respectivamente. Londres v Bru-
selas llegaron sélo a 23.8 y 22.8.

La deforestacion es uno de los problemas mayores en América
Latina y todo el Tercer Mundo, debido, entre otras razones, a las nece-
sidades energéticas de los pobres, solucionadas con el uso indiscrimi-
nado de la lefia como combustible, pero sobre todo, a la tala especu-
lativa de bosques —incluidos bosques nativos de especies en extincion—
con el argumento de las “ventajas comparativas”, Gltimo recurso ideolé-
gico de los regimenes conservadores, como se menciondé antes, y sobre
la base teédrica del libremercadismo a ultranza en boga en muchos
paises. Segun el Informe Global 2000, para el fin del segundo milenio
los paises de América Latina habrian perdido el 40 por ciento de sus
bosques, el grueso de los cuales corresponderia a los tropicales. (El
mundo ..., 1980.)
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Toda la region latinoamericana esta amenazada por un procesc de
desertificacion de incalculables proporciones, algunos de cuyos efectos
mas visibles estdn en el norte de Chile, la sabana de Bogota y el
nordeste brasilefio. Como sabemos, la desertificacién es un fenémeno
de degradacion irreversible del medio ambiente, que en nuestra region
ha sido empeorado por sucesivas sequias y otras catastrofes naturales.

La contaminaciéon ha experimentado en las ultimas décadas saltos
cualitativos con respecto a su influencia nociva en el medio ambiente.
La apariciéon de al menos dos grupos importantes de agentes contami-
nantes: los radiactivos y los plaguicidas sintéticos organicos, a los que
se agregan los cada vez mas frecuentes y poco estudiados fenémenos de
sinergismo, hacen que la cuestién no se reduzca al humo de las chime-
neas. El Tercer Mundo se estd haciendo participe de la peor contami-
nacién mundial, mediante la transferencia de tecnologias y procesos
contaminantes. Ejemplos tragicos, como los recientemente ocurridos en
México ¢ India, no son sino la expresién mas dramadtica v visible de
situaciones de permanente riesgo.

Otras formas de contaminacién del suelo por la accién de pesti-
cidas o de las emanaciones industriales no dejan tampoco de tener un
enorme impacto, agravado por la transferencia indiscriminada de tecno-
logias y procesos contaminantes desde el centro a la periferia, dinami-
zadas ademas por legislaciones restrictivas en los paises desarrollados,
que tienen su contrapartida en una amplia permisividad en nuestros
paises. Estas tienen cada vez un peso mayor y la tendencia parece ser
a su aumento, estimuladas por politicas de manos abiertas al capital
_extranjero, promovidas por los modelos econdmicos conservadores.
Cabria, sin embargo, sefialar una cierta lentificaciéon de este proceso a
causa de la presente recesién internacional, lo que no descarta la inten-
cién de avanzar en esa direccién.

Se podria afirmar que lamentablemente el Tercer Mundo ha acogido
alegremente la actual tendencia del capitalismo mundial al uso irracional
de sus propios recursos —a pesar de los llamados de alerta del Club de
Roma—, exacerbando dos de sus manifestaciones mas degradadas: el
consumismo y la carrera armamentista. Sin duda, el pillaje histérico
sobre América Latina es el origen de una buena parte de los proble-
mas ambientales que actualmente afectan a la region (Galeano, 1974).
Ha sido la dependencia en todas sus formas, desde el colonialismo a
los actuales neocolonialismos e imperialismos, la que ha destruide los
ecosistemas, degradado la cultura local y proletarizado a los habitantes
originarios. La depredacion de los bosques como secuela de la explo-
tacién de recursos es un ejemplo clasico: la extraccién de minerales
en Bolivia, Chile y Perui tiene en su haber la hazafia de haber transfor-
mado enormes zonas en desiertos, alguna vez reputadas en las cronicas
como grandes bosques o tierras aptas para el cultivo. Esto, sin hablar
del etnocidio cometido al obligar a los indigenas a trabajar como escla-
vos en las minas, haciéndoles perder sus ancestrales métodos de pro-
duccién agricola y ganadera, y abandonar sus asentamientos humanos,
muchas veces sorprendentes ejemplos de armonia con ¢l medio natural.

Los ejemplos contemporaneos que se pueden dar son también abru-
madores: las necesidades de pastizales para la carne de las hambur-
guesas que se consumen err los Estados Unidos son causantes de la
destruccion de millones de hectareas agricolas en Centroamérica; las
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compailias inglesas dejaron como herencia la desaparicién de los pinares
en la costa atlantica de Nicaragua; y el 10 por ciento de la destruccién
del bosque nativo de Brasil es obra y gracia de las transnacionales alli
instaladas. {(Toledo, 1983.) ‘

No sélo son los procesos de formacion de desiertos ni la defores-
tacion, problemas ambientales de la mayor urgencia en nuestra regidn,
sino que también debemos citar el fenémeno de la artificializacién
indiscriminada del suelo y las ventajas economicistas de corto plazo
como el monocultivo, llAmese éste caucho, cacao, pldtano o azicar. Esta
dimensidn del problema ambiental estd lejos de ser bien comprendida,
y rara vez aparece en las iniciativas de los gobiernos. Algunos autores
se han ocupado de manera profunda de este problema sin duda priori-
tario (Gligo, 1981). En todo caso, la cuestién agricola no deja de estar
relacionada con el conjunto de los problemas ambientales, cuya solu-
cién ideal, utdpica, pasa por ura visidn de conjunto, integral, totaliza-
dora, o como quiera llamarsele, que, a todas luces, falta totalmente en
la region latinoamericana.

Digamos claramente que, a despecho de la retérica. atribulada y
la creacién de a veces gigantescos aparatos institucionales para ocu-
parse del medio ambiente —cuyos técnicos realizan una encomiable pero
frustrante tarea—, la preocupacién real de muchos gobiernos por el
problema ha sido bastante precaria. Las frecuentes campafias contra
la contaminacién del aire en las ciudades, o por la proteccién de los
bosques y areas verdes, o la detencién de la descarga indiscriminada
de desechos industriales y urbanos en rios y lagunas, han significado
poco o nada en términos de imponerse a estas situaciones. La cuestién
ambiental, importada como un artilugio ideoldgico desde los paises
industrializados a la periferia, no ha sido mucho mis que la cortina de
humo de que hablan sus detractores.

Sin embargo, los problemas reales existen y continuaran existiendo
en la medida que el desarrollo, sobre todo el industrial y agricola, pro-
siga amplidndose y la concentracidén urbana siga siendo su manifestacién
mas dindmica. Hay una brecha muy grande entre la realidad del proble-
ma, su neutralizacién a nivel oficial y las posibilidades de reducirlo o
superarlo. No son solamente los problemas de contaminacién, sino
también el resto de los problemas ambientales del mundo desarrollado
los que tienen una expresién a veces hipertrofiada en nuestros paises.
No en vano América Latina ostenta varios “records” en esta materia.
De acuerdo al citado informe de GEMS, el nivel maximo de particulas
en suspension alcanzé en Santiago de Chile, durante el periodo anali-
zado, a 1826 microgramos por milimetro cibico, la mas alta de la
muestra de 17 paises medidos, con excepcién de Varsovia, y superando
incluso a Houston, considerada una de las ciudades mas contaminadas
de Estados Unidos.

Ahora mas que nunca hay, como lo plantean algunos autores,
“nuestra ecologia y la de ellos”, la dicotomia entre la visidn oficial y
retérica del problema y su, a veces, horrible realidad, que no es sino
un reflejo de los males del subdesarrollo (Gorz y Bosquet, 1978). En
el fondo, los problemas ambientales propios del subdesarrollo son la
injusta distribucion del ingreso, el desempleo y subempleo masivo de
grandes capas de la poblacién —sumado a la marginalizacién de ciertos
sectores, como los indigenas—, la pobreza y las enfermedades. Ademas
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éstos coexisten y estan fuertemente interrelacionados con los efectos de
la modernizacién y la importacion del estilo de desarrollo transnacional.
Se puede argumentar, sin desconocer su importancia, que de todas ma-
neras estos ultimos no son sino problemas marginales en la regién
latinoamericana. Sin embargo, la realidad es que, a pesar de ser califi-
cados de problemas propios o tipicos del mundo industrializado, los
tenemos a niveles que superan los de esos paises, y carecemos, en mu-
chos casos casi totalmente, de la mas minima legislacidn que proteja
al medio.

Con estos antecedentes, la perspectiva es de un empeoramiento
paulatino de la situacién del medio ambiente en América Latina. No

~cabe duda de que, en este sentido, los efectos negativos del estilo de
desarrollo importado han sido de mayor efectividad que sus ventajas.
El sistema tiende a crear escasez de calidad ambiental y de los recursos
—sobre todo los energéticos, mas estratégicos y codiciados por el cen-
tro— y un empeoramiento de los niveles de calidad de la vida, para
ir creando, en consecuencia, mayores desigualdades. No es solamente
que los pobres viven en los cinturones de miseria de las grandes ciuda-
des, y no tienen acceso a la infraestructura moderna, sino que también
deben sufrir el medio ambiente mas degradado, al que contribuyen a
empeorar. Estas especies de “reservas” de vida infrahumana, han sido,
nos guste o no, epifenémenos tipicos del “desarrollo del subdesarrollo”
latinoamericano. La transformaciéon de nuestras ciudades en lugares
inhabitables, abandonados por las clases pudientes para apropiarse de
lugares periféricos limpios (llamense Valle de los Chillos en Quito, La
Molina en Lima o Lo Curro en Santiago de Chile), ha significado aumen-
tar violentamente la desigualdad, en términos nunca cuantificados en
los indices de ingresos. Esto, aparte de la verdadera expropiacién por
parte de las élites de espacios aptos para otras actividades, sean éstas
agricolas o de recreacién, o para crear “pulmones verdes” de la ciudad.
El crecimiento, asi, no ha hecho sino aumentar las desigualdades, me-
diante la injusta distribucién del medio ambiente, y crecer sinergistica-
mente las desventajas del desarrollo.

Esta posicién puede ser calificada como discrepante respecto de
aquélla mas vigente en el pensamiento latinoamericano, y es frecuen-
temente acusada de tender al tecnocratismo. Con todo, aceptando la
prioridad que puedan tener otros problemas en nuestras sociedades,
pensamos que efectivamente las cuestiones “tipicas” del ambientalismo
mundial son tan vigentes como las otras, y merecen atencién. Creemos
ademas gue su superacién tiene beneficios en el largo plazo que ahora
son dificiles de visualizar. Mds aun, como esperamos demostrar mas
adelante, el costo de muchas acciones es perfectamente posible de
asumir, incluso en medio de la actual situacién de crisis, e incluso apro-
vechando de ella, si es posible decirlo.

En todo caso, es necesario destacar que las .dos posiciones men-
cionadas —si es que verdaderamente existen como dualidad— tienden
a coincidir en la medida en que tienen como objetivos compartidos el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, contra la margina-
lidad, y el uso razonable de los recursos, contra su agotamiento inevi-
table. No hay, en esencia, una separacién tajante entre una y otra visién
de la problemdtica ambiental latinoamericana. Asi, por ejemplo, hay
acuerdo en reconocer que el consumismo no es mas que una degene-
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racion del proceso econdmico, que ha sido ampliamente acogido por
nuestras élites y la masa que las sigue, aunque el consumismo de los
sectores inferiores no sea mds que a nivel de fantasia, de enajenacién
del raciocinio. Esto se ha agudizado con los regimenes autoritarios, que
lo han hecho uno de los mecanismos privilegiados para lograr apoyo y
perpetuarse. En estos mecanismos, que estan basados en un fendmeno
de enajenacién que actiia por compensacién alucinatoria —y sobre todo
autocompensacion, en sistemas que estimulan el individualismo— la
tendencia del ciudadano, bombardeado por la publicidad, el crédito facil
(la “plata dulce”) y su afan de surgir o trepar socialmente, es a asumir
posiciones conservadoras, incluso protofascistas, que consolidan a las
dictaduras. Esta clara, sin embargo, la precariedad de esta praxis poli-
tica, que puede hacer “durar’ a estos regimenes por un periodo, pero
que tarde o temprano caeran, dejando a los paises en la ruina econémica,
social, ambiental y moral.

Simplemente, el consumismo no satisface las necesidades humanas
basicas y constituye una fetichizacién de lo inutil, de lo superfluo e
innecesario. Pero se ha mostrado altamente rentable para los que pro-
fitan de él desde su condiciéon de propietarios de los medios de produc-
cién y distribuciéon. Las clases privilegiadas se ven beneficiadas con
los bienes a que tienen acceso los paises desarrollados y transmiten
esos valores a los desposeidos, en una terrible confusién de prioridades
que, incluso, llega a superar los esquemas instintivos de la supervivencia.
Asi, no comemos ni nos vestimos, pero tenemos televisiéon en colores.
El consumismo significa, finalmente, gastar recursos en exceso sin que
la gente viva en absoluto mejor: es la forma mds degradada del despil-
farro de recursos disfrazada de bienestar.

En nuestras sociedades, el consumismo de las élites es, sin duda,
uno de los grandes generadores de deterioro ambiental. Y no sélo por
su intrinseca mala utilizacién de recursos, sino porque es una fuente
mayor de todo tipo de desechos e incluso contaminantes. En diversas
ciudades, por ejemplo, muchas de las cuales estan despertando del
suefio colonial, la civilizacién del automoévil ha arrasado de tal manera
que es completamente imposible sustraerse a sus efectos nocivos. La
ciudad vieja de Quito, declarada “patrimonio cultural de la humanidad”
por la UNESCO, es hoy en dia un lugar ruidoso, irrespirable y cuyos
monumentos estan sufriendo un ya visible deterioro, debido en gran
medida a una congestion vehicular de tales proporciones —y para la
cual la ciudad nunca estuvo preparada— que hace imposible soluciones
retéricas. La ciudad de Santiago de Chile, cuyo problema de contami-
nacién atmosférica seria “imposible” de resolver segin la ciencia oficial
(esgrimiendo sobre todo argumentos climaticos), muestra todo tipo de
absurdos de planificacién urbana, como un ferrocarril subterraneo
subutilizado que corre en paralelo con miles de autobuses, cuyos esca-
pes de gases estan totalmente descontrolados, a pesar de los simulacros
de control exigidos para obtener permisos de circulacién. En ambos
casos, la solucién pasa por una reformulacion total del flujo de vehicu-
los motorizados, por encima de consideraciones “politicas” de corto
plazo, lo que requiere de una disposicidn real para resolver el problema
en un mediano plazo perfectamente factible. La explicacion mas honesta,
que correlaciona esta situacién con los intereses econémicos de peque-
nos grupos con influencia politica, y que no son precisamente grandes
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burguesias, sino pequefas empresas de transporte o cooperativas de
choferes que se suelen mover a nivel de subsistencia, no es vialida
lamentablemente en el largo plazo. En este horizonte todes perdemos
de una u otra manera. Estas no son respuestas a la problematica de
la degradacion de las ciudades, sino a la mezquindad de la permanencia
a cualquier precio de regimenes miopes v depredadores.

E! despilfarro a todo nivel es, pues, consecuente con el estilo de
desarrollo consumista, de origen transnacional v basicamente imitativo
v dependiente. Lo mas lamentable es que todo esto ocurre a pesar de
que la ciencia tiene efectivamente elementos para superar el problema.
La respuesta estd, sin duda, en un proceso de decisiones compatibles
con ese avance cientifico, que permita aplicar los conocimientos acu-
mulados. Mas que “toma de conciencia” del problema ambiental —otra
constante ideolégica del sistema que esta kabitualmente carente de con-
tenido verdadero— la cuestion estd en luchar contra una educacion
—formal e informal— que de muchas maneras estimula los esquemas
consumistas. Es una educacién disefiada no para el conocimiento, sino
para la alienacién. Sobre todo de la naturaleza, de la vida sobria, de
la busqueda del conocimiento. El discurso oficial estimula la irrespon-
sabilidad con los recursos bajo argumentos falsamente impregnados de
eficacia y optimizacién en términos econémicos, y esto sin duda supera
las débiles declaraciones en favor de su uso mesurado, hechas para el
consumo popular.

Asi pues, en la perspectiva de que en ciertas condiciones es posible
enfrentar el problema ambiental, v de que hav maneras de hacerlo, en
los capitulos que siguen se analizard una parte del arsenal disponible
para llevar a cabo estudios de evaluacion v documentos de declaracion
de los efectos e impactos que sobre €l medio ambiente tienen progra-
mas, actividades o proyectos. Daremos como supuesto que estas notas
introductorias han situado, de alguna manera, el problema en su dimen-
sién real; es decir, que habiendo una disposicion social para actuar,
fas EIA v las DIA son herramientas titiles, pero que en si mismas no
son solucién a nada.

Lo importante es orientar las actividades de proteccién ambiental
sobre todo hacia los objetivos de independencia v autosustentacién
nacional, v no como meras salvaguardas del estilo dominante que, natu-
ralmente, se defiende de los efectos nocivos que sobre su propia super-
vivencia provoca el deterioro ambiental. A pesar de esto, como lo mues-
tra el ejemplo de los paises del Norte, es posible seguir algunas de
estas lineas de accion en favor del medio ambiente de nuestros paises.
La busqueda de estilos alternativos de desarrollo pasa necesariamente
por la fase de iniciar acciones al interior del estilo dominante. Y una
de éstas es aprovechar su experiencia en el terreno metodolégico.

A. LAS EVALUACIONES DEL IMPACTO AMBIENTAL

Aceptada la realidad de que los problemas ambientales latinoamericanos
,son, en términos de los efectos del estilo de desarrollo, esencialmente
“los mismos que los del mundo industrializado, nuestro postulado es
que la aplicabilidad de los métodos v técnicas de EIA, ¢ al menos su

consideracién como herramientas disponibles para enfrentar los pro-
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blemas ambientales, es perfectamente factible. Mas aun, pueden ser de
valiosa utilidad sobre todo para ciertos problemas especificos y mas °
urgentes, para cuya resolucién hay condiciones objetivas.

* En términos generales, las EIA son estudios en profundidad de los
efectos e impactos de una actividad humana sobre el medio ambiente.
En tal condicién, cumplen una primera funcién clave que es la de
identificar las actividades especificas que afectan a un medio ambiente
{o parte de él) también especifico. No todas las actividades humanas,
por cierto, tienen un efecto o impacto ambiental importante (positivo
o negativo), pero las mas influyentes desde el punto de vista social,
generalmente los presentan.

Esta es una accidn nada desdefiable, en la medida que se requiere,
por un lado, una concepcién del medio ambiente a fin de incluirlo
dentro del medio receptor del efecto o impacto, y, por ende, identificar
la parte afectada o impactada. Por otro lado, se crea la necesidad de
que el plan, programa o proyecto, contenga la informacién necesaria
para estimar la mayor parte posible de sus emisiones hacia el medio,
lo que debe incluir, entre otros elementos, el "total de productos ¥
subproductos generados, desde bienes y servicios a humos y escorias;
tanto aquellos que tienen precios reales como los que carecen de cllos,
asi como el total de los elementos que son tomados del medio ambiente,
en forma de materias primas, recursos energéticos, suelos, espacios
aéreos, etc., tanto los valorizados como los que aparecen sin precio
o libres. Datos generales de un proyecto como localizaciones, flujos
financieros o resultados esperados, son también informacion importante
cuando es analizada desde el punto de vista ambiental. Un programa o
proyecto carente totalmente de consideraciones ambientales puede trans-
formarse en un enorme conjunto de preguntas en manos de un analista
. ambiental consciente y preparado.

Sintetizando diversos aportes de la literatura, definiremos el medio
ambiente como “un sistema complejo y sensible en el cual el ser humano
se instala a vivir —construye asentamientos humanos—, de donde
obtiene los elementos necesarios —recursos materiales y energéticos—
para la satisfaccién de sus necesidades fisicas y espirituales, y donde
descarga los desechos de sus actividades vitales”. (Pearce, 1976.) Esta
es una definicién bastante amplia, sin duda alguna, pero nada ambi-
gua; intenta abarcar las principales dimensiones del moderno término
de medio ambiente, que es finalmente el sistema basico de sustenta-
cién de la vida humana.

Asi, el medio ambiente es en primer lugar un sistema, lo que
significa que tiene limites bien determinados y un comportamiento
sujeto a leyes caracteristicas. Si dichos limites estan fijados por las
leyes ecologicas, que son las que rigen el comportamiento de los siste-
mas naturales, incluyendo los seres vivos que habitan dentro de esos
limites, se habla de ecosistemas: aquellos sistemas en los cuales deter-
minados grupos de seres vivientes hacen uso de determinado medio
fisico. Al tratar con nuestro medio ambiente, por lo tanto, procedemos
a una seleccion de una zona geografica fisica, incluida su atmosfera,
litosfera e hidrdsfera, en otras palabras, un “trozo” concreto de bidsfera.
Hay, por supuesto, el medio ambiente nacional de un pais, que es un
sistema de mayor complejidad y que abarca diversos subsistemas. El
ccosistema natural, regido por las leyes de la ecologia, se superpone
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a lo que se llama el sistema socioeconémico, creado por el hombre, y
que transforma substancialmente ese sistema natural en uno construido
y artificializado.

Ahora bien, este sistema cumple funciones. En primer lugar, provee
de recursos. Recursos que son rmateriales o energéticos, que se caracte-
rizan por ser renovables o no-renovables, que estan disponibles o no
disponibles. Ningan concepto del medio ambiente que deje fuera esta
funcién basica, primera, esencial, tiene sentido en cuanto a la explica-
cion de la complejidad de los sistemas en los cuales estamos asentados.
El hombre tanto arroja desechos sobre el medio —terrestre, gaseoso o
acuatico— como saca elementos de ese medio. (Por qué nos preocupa
que el aire esté contaminado? Porque de él respiramos, a €l recurrimos
para perpetuar la vida. Si esta contaminado, nuestra esperanza de vida
se reduce, nuestras posibilidades de contraer ciertas enfermedades
aumentan. Para dar un ejemplo clasico, estd al menos demostrada, por
varios estudios de innegable seriedad, la correlacién entre ciertos tipos
de enfermedades pulmonares, incluido el cancer, v diversas formas de
contaminacién atmosférica, sin dejar de lado el humo de los cigarrillos.
(Lave vy Seskin, 1970.)

Hayv una segunda funcién: el medio ambiente recibe nuestros resi-
duos. La contaminacion no es finalmente mas que la superacion de esa
capacidad que el medio ambiente tiene para recibir, asimilar y trans-
formar esos desechos en nuevos recursos. La capacidad asimilativa es
entonces, de alguna manera, un recurso renovable, y como todo recurso
renovable, agotable. Tal vez no sea €l caso de la atmdsfera o de los
océanos —aunque puede haber dudas al respecto—, pero un lago puede
perderse para siempre por eutroficacién, o una zona puede convertirse
en un desierto, tedéricamente recuperable, pero en un lapso de varios
siglos. La historia ecolégica de nuestra América Latina esta llena de
ejemplos patéticos de este tipo. (Gligo y Morello, 1980.)

Mas ain, el hombre, a diferencia de la mayoria de las especies
animales, es sedentario y tiende a agruparse en grandes comunidades.
Por esto, necesita de mecanismos especiales de liberacién de sus dese-
chos, ya que de lo contrario se ahogaria en sus propios desechos. Y este
papel lo cumple, en ultimo término, el medio ambiente en tanto recibe
y asimila los desechos humanos, hasta el limite de su capacidad. De
modo que, tanto el aire como el agua y el suelo, como agentes recep-
tores, separada v combinadamente, deben ser eonsiderados como recur-
sos escasos en la medida que el hombre contemporaneo produce can-
tidades tan enormes de desechos, que superan desde la partida esa
capacidad asimiladora.

En tercer lugar, si hablamos de desarrollo espiritual, la calidad
estética (visual, auditiva, en general sensorial) del medio ambiente —el
paisaje y el patrimonio cultural, en términos concretos— juega un rol
especialmente importante. Para algunos, y aqui tienen una fuerte in-
fluencia los factores subjetivos, esto tultimo podria tener un valor muy
alto, y la contaminacién, por ejemplo, puede significar mas en térmi-
nos de pérdida de la calidad de la ciudad (como es el caso de Santiago
de Chile), o de la destruccién de la arquitectura tradicional (el caso de
Quito), o de la peligrosidad de un trafico caético al extremo (caso
de Caracas), o de la desaparicion de las areas verdes (caso de Lima),
o de la delincuencia v la congestion humana (caso de Rio de Janeiro),
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etc., que los problemas de salud o de la pérdida de la capa de ozono
—otros efectos de la contaminacion atmosférica. La incorporacion de
estos elementos ambientales de caracter intangible son una contribucién
importante del ambientalismo clasico, que no debe ser desestimada.

Lo que estd claro es la interrelacién entre todos estos elementos.
No es posible separar una funcion de la otra sin distorsionar total-
mente la multiplicidad de efectos que sobre el medio ambiente en
conjunto, como sistema cpgmplejo, tienen cada una de ellas en combi-
nacién con las otras. Un intento de reflejar estas interrelaciones, es
por medio de un balance de materia v energia en un sistema com-
puesto por dos grandes sistemas, el medio ambiente v el sistema socio-
econémico, v en que cada funcidén del medio ambiente se ve relacionada
con la otra. En el hecho, todas estas funciones son inseparables, de
ahi muchas de las dificultades de las politicas ambientales, que arbitra-
riamente las individualizan con fines operacionales. Cabria anotar que,
a diferencia de los balances tradicionales, se incluve el reciclaje como
una actividad especial. Esta es posible en la medida que ciertos recursos
materiales son susceptibles de reutilizacidn para convertirlos en elemen-
tos utiles al proceso de la vida humana. En este aspecto se han hecho
grandes avances en la ciencia moderna, que permitirian tedricamente
que en el futuro se pueda recuperar un numero importante de elemen-
tos. (Allen, 1980.)

Como consecuencia de estos balances, las fuentes de deterioro
ambiental (o efecto/impacto negativo) provienen tanto de las activi-
dades de produccién como de las de consumo, y por tanto se deberia
actuar sobre unas y otras para la definicion de una politica ambiental.
De la misma manera, ambas actividades hacen requerimientos al medio
ambiente en términos de recursos. Aparece como evidente, entonces,
que el ciclo recursos-produccion-consumo no termina en este ultimo,
como en la concepcidon tradicional utilizada en teoria econdémica, sino
que se prolonga a la generacion de desechos en cada uno de estos
niveles y en todos los procesos, provocdndose las consecuencias ambien-
tales correspondientes. El consumo deja de ser el tope final, el objetivo
de la actividad econdémica. El balance de materia v energia revela que
una cantidad importante de elementos permanecen fisicamente después
de haber sido consumado el proceso de consumo. Estos deben volver
al medio ambiente, ocupando parte de su capacidad asimilativa, y even-
tualmente contaminandolo al superarla. Y generalmente estos desechos
no tienen expresion en el proceso econémico tradicional, no son refle-
jados por el mercado, aunque cabria sefialar al respecto que se ha ido
avanzando en los paises desarrollados.

Mads aun, una mayor utilizacién cuantitativa de recursos significa
finalmente una mayor produccion de bienes, pero también de males,
lo que se extiende a todos los medios receptores o asimiladores de
desechos, sean éstos naturales o construidos, y que son al mismo tiempo
los soportes de todos los recursos disponibles en la naturaleza. Esto
es fundamental para el disefio de los estudios de EIA, en la medida.
en que las evaluaciones parciales tengan muy claros los limites que,
desde un punto de vista sistémico, tiene el estudio, si es que se desea
respetar el conjunto de interrelaciones. Seria recomendable que el estu-
dio dejara al menos sefaladas las lineas de fuerza que representan las
interrelaciones con otras funciones ambientales.
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A otro nivel més dramaético, si nos enfrentamos al espinoso tema
de los recursos energéticos, no podemos tratar del mismo modo el
petroleo —escaso, agotable en un tiempo finito, inaccesible, altamente
contaminante—, que la energia hidroeléctrica, por ejemplo. Ambos son
recursos energéticos pero de un caricter muy diferente. Las llamadas
fuentes alternativas de energia, hoy nuevamente olvidadas, como la
energia solar, edlica o termal y el biogas, mantienen su potencialidad y
son conceptualmente muy diferentes de las anteriores. (Lovins, 1977;
CEPAL, 1983.) Igualmente, todos los recursos materiales son teérica-
mente reciclables, no asi los energéticos, aunque ese reciclaje sea posible
solamente a costa de enormes subsidios energéticos y utilizando a la
vez mayores recursos. La posibilidad de reciclar plantea desafios dife-
rentes en términos de impacto ambiental, que son de dificil prediccién
debido a las interrelaciones.

Toda EIA deberia, por lo tanto, proponer un tratamiento distinto
y especifico a cada uno de los recursos involucrados, a menos que s¢
caiga en gruesas simplificaciones que distorsionan totalmente el pro-
blema. Una clasificacion adecuada de los recursos puede ayudar a clari-
ficar este tema.

La concepcién del desarrollo como un proceso de transformacion
del medio ambiente natural en medio ambiente construido y artificia-
lizado, es un modo original de pensar en forma diferente algunos pro-
blemas eternizados en la discusién sobre las rclaciones entre desarrollo
y medio ambiente. (Surikel, 1981.) Es una superacion de la vieja duali-
dad conceptual, amorfa, de naturaleza por un lado y sociedad por cl
otro. Las interrelaciones entre funciones ambientales nos permiten abor-
dar la cuestion de los recursos buscando sus diferenciaciones, cn sus
relaciones con otros elemeritos del sistema ambiental, y ¢n el marco de
una concepcion espacial mas amplia, que se prolongue mas alla dcl
medio ambiente estrictamente involucrado en la actividad.

Hay también una dimension temporal fundamental, que ¢s el largo
plazo. Lo que caracteriza justamente a los impactos ambientales mas
dificiles de identificar, estimar o cuantificar y predecir, es que muchos
de éstos se manifiestan solamente en el largo plazo. De ello se puede
inferir también una privacién irreversible a las generaciones futuras
del goce de aquellos recursos afectados por el deterioro ambiental.
Es una cuestiéon ética, que rara vez se toca en los estudios “serios”
sobre el medio ambiente, pero que es preocupaciéon de muchos grupos
ecologistas. En otras palabras, no tenemos por qué legar a nuestros
sucesores, si podemos evitarlo, un desastre provocado por apetitos
inmediatos.

El horizonte de largo plazo hace que el sistema medio ambiente
pase a tener dos caracteristicas adicionales que lo hacen aun mas com-
plejo: se trata de un sistema dindmico ¢ incierto. El problema de la
incertidumbre es uno de los mas criticos dentro de las ciencias de
gestién ambiental. La incertidumbre se traduce en dos dimensiones: que
la informacion disponible estd poco definida en términos de la proba-
bilidad asociada a sus propios valores, es decir que esos valores sean
reales en un momento dado; y que las predicciones que se pueden
realizar de muchos efectos son escasamente confiables, justamente por
su dimensién de largo plazo, por el sinergismo asociado a estos procesos
y por las interrelaciones mismas.
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La teoria de la incertidumbre enfrenta este problema de una ma-
nera sorprendentemente simple: si la informacién es deficiente, va sea
por el retraso del avance cientifico y la investigacién en la materia, o por
Ia insuficiente disponibilidad real de series de datos (el caso del subdesa-
rrollo); o bien por el larguisimo horizonte temporal en que hay que
moverse (el caso del medio ambiente), entonces hay que pagar por
mejorar la informaciéon. Este mejoramiento se puede dar en dos planos:
elevando la calidad cientifica de la informacién en si, o manipulando
la informacién deficiente con técnicas de mancjo de la incertidumbre.

Es virtualmente imposible liberarse de esta necesidad de trabajar
los datos ambientales como si fueran altamente inciertos, lo que intro-
duce una complejidad mayor en su manipulacién. Existen algunos mé-
todos que permiten trabajar con informacidn incierta, de mayor o menor
base cientifica y confiabilidad, que pueden ser utilizados. En todo caso,
la suposicion simplista de que los datos son deterministicos y fijos cs
fuente de errores groseros en el proceso de evaluacion de efectos e
impactos. De esta manera, un elemento que va a estar siempre coexis-
tiendo con las EIA serd la presencia de coeficientes de incertidumbre
ascciados al estudio en todos sus niveles. Esto no quiere decir que los
datos o predicciones sean invalidos o inutiles, sino que hay que tener
siempre en cuenta esta dificultad. Por lo demads, es justamente esta
caracteristica lo que hizo que histéricamente el problema ambiental
presente un amplio desfase temporal, y que estemos sufriendo de errores
cometidos tal vez hace siglos.

B. OBJETIVO DE LAS EVALUACIONES
DEL IMPACTO AMBIENTAL

Existen diversos criterios para enfrentar el desarrollo de un estudio
de EIA. En primer término, en lo que respecta al medio ambiente invo-
lucrado, una primera diferenciaciéon debe ser hecha en funcién de las
dimensiones, facetas o funciones de éste. Todos los criterios posteriores
deben partir de este punto. En términos resumidos, se van a producir
impactos sobre los recursos (materiales y energéticos), impactos sobre
la capacidad asimilativa de los desechos (contaminacién), impactos
sobre los medios de recreacion, el paisaje v el patrimonio cultural, e
impactos multiples (combinaciones de los anteriores).

1. Impacto sobre los recursos

En este caso prevalece un criterio de logica y racionalidad que apunta
a la supervivencia del conjunto de seres humanos que ocupan un deter-
minado medio ambiente. Se trata, fundamentalmente, de cuestionarse si
la utilizacién de los recursos disponibles, a nivel global o regional, para
desarrollar una actividad justifica el uso de dichos recursos, especial-
mente en el caso de los no renovables o los escasos.

Aqui, son pocos los elementos econdmicos que por si solos pueden
guiar en forma auténoma la decision. Los.recursos no renovables se
acabaran en alguna fecha, cercana o lejana, dependiendo de su uso y
posibilidades de desarrollo. No tratandose de una situaciéon fatalista,
estatica, es evidente que su destino es el agotamiento a largo plazo.
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Existe la posibilidad de reutilizacién o reciclaje de los recursos mate-
riales, en casos calificados y especificos, y ninguna alternativa para los
recursos energéticos, que no son reciclables. La légica, apoyada en la
ciencia, indica que las alternativas posibles son: 1) conservarlos; ii)
desarrollar substitutos; y.iii) buscar usos mas eficientes. Cada recurso,
naturalmente, tendrd una distinta ponderacién dependiendo de su
importancia para la economia nacional o local, su caracter estratégico,
consideraciones geopoliticas, etc. No hay, por lo tanto, impactos idén-
ticos para un determinado recurso, ubicado en paises o regiones dife-
rentes, o para distintos recursos €n una misma area.

Los recursos renovables deben ser protegidos a fin de mantener su
capacidad de reproduccién y evitar su agotamiento. En la realidad,
muchos de ellos ya han desaparecido de la faz de la tierra por sobre-
utilizacion. E] hecho de que sean renovables no es sinénimo de inago-
tables. La depredacién, uso irracional, explotacién indiscriminada o
cualquier otro calilicativo, no indican méas que un comportamiento
insano, cuya explicacion debe buscarse en intcreses de corto plazo,
violencia entre clases y entre paises, o irresponsabilidad de la especie
humana.

En otras palabras, a la 16gica se agrega la ética, tanto entre especies
como entre generaciones. Aqui el andlisis dcbe apuntar a reconocer los
recursos que seran afectados, y a evaluar y proyectar su inventario
durante y después de la realizaciéon y desarrollo del proyecto.

2. Impacto sobre la capacidad asimilativa

El segundo caso se apoya fundamentalmente sobre la biclogia y lo que
nos ensefla acerca de la capacidad que tienen los medios receptores en
la tierra para recibir descargas que no estan deniro de la manera propia
de operar de estos medios y que superan su potencialidad para acep-
tarlas. No es lo mismo la sociedad de recolectores que la gran urbe
moderna en términos de emisiones. La ecologia ha acufiado un' con-
junto de términos especializados tales como capacidad de sustentacion,
resiliencia y productividad, que son indicadores para medir esta funcién
del medio. La capacidad asimilativa puede, cn efecto, referirse a un
recurso renovable de gran potencialidad pero que puede agotarse
cuando su poder natural es sobrepasado, sobre todo en presencia de
substancias creadas por el hombre, frente a las cuales un medio natural
especifico estd incapacitado para responder.

3. Impacto sobre los medios de recreacion, el paisaje
y el patrimonio cultural

En el tercer caso, los criterios son esencialmente de caracter estético
y subjetivo, y constituyen un elemento base para la vida espiritual del
hombre, una variable clave de la calidad de la vida. Estos elementos
estéticos configuran un todo que comprende a la vez el medio ambiente
natural (el paisaje) y el medio ambiente construido (el patrimonio
cultural). En este terreno, la mayor o menor valoracién de tales ele-
mentos tiene un fuerte cardcter subjetivo, y puede ser sometida, por
lo tanto, a todo tipo de manipulaciones para orientar este subjetivismo
hacia ciertos intereses, lo que ha puesto en peligro la calidad ambiental.
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Publicidad, deseo subliminal, obsesion por ¢l progreso, arribismo, misti-
ficaciéon de la tecnologia, etc., son algunas de estas formas de manipu-
lacién. Lo importante es que por medio de la educacién ambiental se
puedan reorientar las subjetividades hacia la proteccién del medio v
el habitat.

Estos impactos son los mas dificiles de cuantificar, va quc hav
una enorme cantidad de elementos intangiblcs ¢ inconmensurables pre-
sentes. Sin embargo, hay esfuerzos en este campo que pueden scr
aprovechados, aparte de que es fundamental hacerlo; de lo contrario,
una gran cantidad de componentes del biencstar y la calidad de la vida
gquedaran afuera, como impactos no considerados.

4. Impactos mudtiples

Estos impactos, de por si extremadamente complejos, pueden scr de
alguna manera manejados haciendo uso dc¢ balances materiales, que
permiten “seguir’ a un cierto producto en tanto usuario de distintos
insumos provistos por e! medio ambiente. El andalisis es util también
para evitar conteos dobles que pueden conducir a errores.

Este es el marco mas general para cnfrentar el desarrollo de una
EIA, que estara siempre presente a lo largo de este trabajo. Ninguna EIA
completa puede escapar a esta multidimensionalidad de la problematica
del medio ambiente, a esta trinidad cuyo resultado es mayor que la
suma de las partes. El esquema mayor plantcado debe ser desagregado
para efectos operativos, llegandose a los criterios mas tradicionales que
separan, por ejemplo, los impactos de acuerdo al medio receptor quc cs
afectado directamente. Este criterio se puedc superponer, en ¢l hecho,
al criterio de impactos por tipo de emision (sélida, liquida, gascosa,
energética), partiendo de la base de que cada tipo de emision se puede
dar en cada medio receptor (aire, tierra, agua).

Cada vez que estas emisiones superan la capacidad asimilativa dcl
o los medios (separados o en conjunto), se¢ habla de contaminacion
(del agua, del aire o del suelo).

C. EL PROCESO DEL IMPACTO AMBIENTAL

En el planteamiento de los métodos de evaluacion de los impactos
ambientales, lo primero que se requiere es clarificar los pasos por los
que se llega al impacto. Cada fase conlleva, en el hecho, tipos de analisis
muy diferentes, y la circunstancia de que ellas son consecutivas implica
que el andlisis ambiental de cada una de las fases es un requisito para
la siguiente.

1. Accion. Por accidn se entiende una actividad humana (plan,
programa, proyecto, operacién) que, de una u otra manera, provoca
alguna transformacién importante en el medio ambiente. Aqui conviene
hacer una distincién previa: es necesario tomar una decisién respecto
de cudles van a ser los proyectos (utilizando este término en forma
genérica) que serdan considerados. Estd claro que no se pueden llevar
todos a estudio de impacto en profundidad. Los estudios de impacto
ambiental pueden ser realizados con muy distintos alcances, depen-
diendo de la gravedad y urgencia de los problemas. Por otro lado, hay
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ciertas actividades cuyos posibles efectos son muy claros en la medida
que significan cambios substanciales sobre el medio fisico: la construc-
cién de un camino, la explotacién de un bosque, la construccién de
una represa, o una fabrica de pesticidas. Pero no es asi con otras,
de menor alcance en términos de ocupacién del suelo, como, por ejem-
plo, el desarrollo turistico de una region, la construccién de una central
energética, o un programa de control de plagas, cuyos efectos no son
tan faciles de visualizar. Hay otras que simplemente aparecen como
totalmente inocuas desde el punto de vista de una transformacién del
medio, como seria el caso de la creacién de un area de reserva ecold-
gica 0o un monumento cultural, una legislacidén sobre el uso de ciertos
espacios o recursos energéticos, o un plan habitacional, por ejemplo.
Esto no es efectivo, por lo que el estudio de impacto puede dar la
verdadera dimension de las consecuencias de estas actividades aparen-
temente sin impacto ambiental negativo.

Cabria aclarar, antes de sistematizar lo planteado arriba, que el
concepto de accidn carece totalmente en si, de connotaciones ambien-
tales, a menos que se trate especificamente de acciones tendientes a
la transformacién positiva del medio ambiente. Y en este caso, la EIA
se justifica s6lo para dar noticia de la variedad de sus efectos e impac-
tos positivos, en tanto que los posibles impactos negativos se daran en
otras dimensiones, como la social, la politica o la econémica.

Existe un primer nivel de acciones que estan ligadas al plan nacional
de desarrollo vy sus desagregaciones o versiones en cuanto o planes
sectoriales y planes regionales. A este nivel, solo es posible establecer
en forma muy general las posibilidades que potencialmente tengan
determinados lineamientos del plan, y sus repercusiones sobre el con-
junto del territorio nacional y sus respectivas regiones o sectores, en el
caso de planes nacionales y regionales. En este caso, la comparacién
con el plan anterior parece una medida interesante para destacar los
cambios relativos que en el uso del territorio significa el nuevo plan.
Sin entrar a dictaminar acerca de cémo -deberian hacerse los planes
para incorporar al medio ambiente, ni hacerse cargo de las distintas
categorias de planificacidn existentes en la regién, la mera consideracién
del mismo —en tanto dimensién que corta horizontalmente todos los
sectores— puede dar luz a la realizacion de un plan ambiental, que
signifique identificar, en primer lugar, los efectos que sobre el medio
ambiente —en todas sus funciones— tiene el plan y establecer ciertos
criterios para su ulterior desagregacion. No se trata, naturalmente, de
un plan en sentido formal, sino de la consolidacion de los aspectos
ambientales desarrollados en las diferentes instancias sectoriales y regio-
nales del sistema de planificacién.

El plan ambiental es, en todo caso, un absurdo conceptual si es
que, como suele ocurrir, se considera al medio ambiente como un
sector aparte dentro de la estructura sociceconémica. Pero la planifi-
ficacion ambiental puede ser una ayuda efectiva al proceso de desarroilo
con preocupaciones ambientales en la medida que es una agregacién
de los componentes ambientales del conjunto del plan nacional y sus
partes integrantes. El plan ambiental estaria, pues, en principio, en
condiciones de recomendar la elaboracién de estudios de impacto mas
o menos detallados para las actividades que, en regiones o sectores par-
ticulares, los planes nacionales, regionales o sectoriales recomienden.
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Esto lleva, indirectamente, a cuestionarse cudles serian los verda-
deros alcances del plan nacional para abarcar el total de las actividades
del pais, o al menos considerarlas dentro de su estructura. Es posible
que muchas de las dimensiones del problema ambiental estén ausentes
en la planificacién de un pais, lo que dependerd por un lado del
desarrollo del sistema de planificacién y de las instancias que se ocupan
de la cuestién del medio ambiente y los recursos naturales. Asi, en la
planificacién de tipo indicativo, aparecen apenas recomendaciones —que
pueden ser mds o menos débiles— para el sector privado, y en la
normativa se establecen, como su nombre lo indica, normas o regla-
mentaciones estrictas para dicho sector. Ambos extremos tienen en
comun, al menos a nivel tedrico, la incorporaciéon del sector privado,
lo que tiene su importancia, al menos a nivel general, y sobre todo en
los sectores industrial y agricola, en lo que atafie a la utilizacion de
un medio ambiente comun y por el cual deben competir. En uno v otro
caso, la accion desde el punto de vista ambiental deberia ser coherente
con el caricter del plan nacional. Si éste es meramente indicativo con
respecto a las decisiones del sector privado en lo que dice relaciéon
con ciertos objetivos generales como empleo, distribucion del ingreso,
autodeterminacion o alimentacion, lo sera también en términos de los
niveles de calidad ambiental.

En todo caso, la existencia de un plan nacional, del nivel que sea,
es lo que garantiza, en principio, que estén efectivamente consideradas
todas las instancias de la vida nacional que hacen uso, de uno u otro
modo, de! medio ambiente natural y construido.

Ahora bien, todos estos planes generales se traducen, a su vez, en
planes y programas por sector, drea, zona, microrregion, cuenca, etc.,
que significan un nivel de desagregacién mayor, y seguramente, en la
mayoria de los casos, en acciones especificas que afectardn de manera
substantiva a determinados medios. Las EIA, en este caso, tendran un
contenido mucho mayor, sobre todo en términos de ayuda para el esta-
blecimiento de politicas sectoriales y regionales que son, a su vez, las
que objetivamente tienen mayor efectividad, en la medida en que se
tomen seriamente y cuenten con un adecuado apoyo politico.

Es evidente que es a este nivel que las Declaraciones de Impacto
Ambiental (DIA), elaboradas sobre la base de EIA agregadas o desagre-
gadas (en todo caso simplificadas de sus aspectos técnicos), tendran
un efecto enorme sobre el conjunto de la actividad socioeconémica, en
el sentido de revelar efectivamente las consecuencias ambientales de
acciones globales en dreas especificas. Estas son —o deberian ser—
la base para la implementacion dé leyes y reglamentos ambientales en
areas, sectores o activididades como aprovechamiento del suelo, uso
de pesticidas, niveles de emisién en cursos de agua o la atmésfera, utili-
zacién de recursos energéticos escasos y agotables, etc. Esto significara
definir normas cuya necesaria base cientifica y adaptaciéon a la realidad
nacional debe estar asegurada. No se trata de establecer a posteriori
cual fue el dano causado, sino de prever las situaciones futuras, incor-
porando la informacidn. de efectos ¢ impactos en ¢l cuerpo mismo del
programa o proyecto.

Las EJA proporcionan, en este sentido, informacidon objetiva de gran
valor, a los distintos niveles sefialados mas arriba, desde una correcta
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identificacién de acciones y sus consecuencias, hasta la estimacién de
la magnitud de impactos negativos.

Ahora bien, las EIA, completas y detalladas, s6lo tienen sentido a
nivel de proyectos de desarrollo y operacién especificos, tanto de
aquéllos que son parte integrante de planes y programas, como de los
aislados. No se justifican para planes generales o estrategias globales,
por cuanto se transforman en meras apreciaciones cualitativas y pierden
su especificidad cuantitativa que, con todos sus defectos, es la unica
manera de lograr que los estudios de EIA sean valederos. Los tipos de
proyectos que van a- encontrarse incluyen, entre muchos otros, los si-
guientes (la lista es meramente ilustrativa):

a) Uso v transformacion del suelo: Desarrollo urbano, proyectos
industriales y agroindustriales, actividades agricolas, aeropuertos, carre-
teras, lineas de transmision, desarrollo de cuencas...

b) Extraccidn de recursos materiales: Explotaciones mineras, tala
de .bosques, caza y pesca comerciales, comercializaciéon de fauna y flora
autéctonas . .. ‘

c) Procesos agricolas: Cultivos, ganaderia, lecheria, pastizales,
riego. ..

d) Procesos industriales: Acerias, industria petroquimica, fundi-
ciones metalicas y no metalicas, fabricas de pulpa de papel, procesos
quimicos, cementeras ...

e) Transporte: Ferrocarriles, aviacién, camiones y transporte co-
lectivo, automoviles particulares, motocicletas, barcos, acueductos, oleo-
ductos, gasoductos.. ..

f) Energia: Represas, carbdén, centrales térmicas, centrales nu-
cleares. ..

g) Mangjo y tratamiento de aguas: Contaminantes y substancias
toxicas, emisiones bioldgicas, aguas subterraneas, océanos. ..

h) Tratamientos quimicos: Pesticidas, herbicidas ...

i) Renovacion de recursos: Reforestacién, fertilizaciéon de suelos,
reciclaje de desechos, control de inundaciones y mareas. ..

i) Recreacion: Parques, turismo y veraneo, areas de caza y pesca,
areas verdes. ..

Este listado puede ser ampliado notoriamente, pero lo destacable
es que este tipo de clasificacidon de acciones o actividades es justamente
la que se utiliza en los estudios de impacto ambiental como ordena-
miento previo de la actividad. Es, en definitiva, una manera distinta
de clasificar un conjunto de proyectos con el fin de hacer mas facil su
analisis desde el punto de vista del o los medios afectados.

2. Cambios. Los cambios son las transformaciones que nécesa-
riamente se producen en el medio cuando se proyecta o implementa
una actividad (o accion, como la denominabamos). Estos cambios se
deben entender Gnicamente en ese sentido, y no se asocian directamente
a connotaciones de tipo cualitativo. Es decir, no estan asociados al con-
cepto de calidad ambiental, al menos a esta altura del analisis. Son
simplemente transformaciones del medio ambiente, como resultado de
una actividad, y con miras a obtener el mejor rendimiento posible de los
recursos en sentido amplio.

Dentro de la amplia gama de cambios que se producen en el medio,
se puede distinguir, en primer lugar, entre cambios naturales y cambios
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provocados por el hombre. Entre los naturales, existen las 51gu1entes
categorias de cambios:

a) Reversibles: las inundaciones;

b) Irreversibles: la sedimentacion de un lago;

c) Ciclicos: las estaciones del afio;

d) Transientes: las sequias.

Ahora bien, los cambios provocados por el hombre, y que se super-
ponen a los cambios naturales, tienen distinto valor, dependiendo del
estadio de desarrollo de la sociedad. Asi, las sociedades recolectoras o
de cazadores significan un cambio minimo o marginal en el medio, por
mas o menos intensa que sea la actividad que desarrollan. Nunca alcan-
zaran a afectar seriamente al medio, por tratarse de sociedades que,
numéricamente y por la naturaleza de su actividad, no estin en condi-
ciones de hacerlo. Mas atin, muchas de ellas se han caracterizado y se
caracterizan por sus armoniosas relaciones con su habitat. Los cambios
se van haciendo. mds importantes o estructurales (no marginales) a
medida que las sociedades van superando las sucesivas etapas historicas
de desarrollo. Las sociedades agricolas primitivas, por ejemplo, son el
inicio de una artificializacion significativa del medio natural, y pueden

- significar la desaparicion de determinadas especies nativas o la implan-
tacion de otras, asi como cambios estructurales del suelo. Dando un
salto de milenios, la sociedad industrial actual no sélo es la creadora
del concepto de medio ambiente, sino la causante de sus deterioros
mayores. La industrializacién ha significado transformaciones tales que
el mundo natural constituye, en muchos casos, una cuestion del pasado.

Sélo a manera de ejemplo, se puede mencionar la pérdida de la
capa vegetal de una zona como resultado del proceso de urbanizacidn.
La accion viene siendo la construccién de casas, calles, servicios, infra-
estructura de apoyo, etc. Todo esto tiene una serie de ventajas, que en .
su momento seguramente avalaron y justificaron la obra: dotar de
vivienda a la poblacién, ampliar los servicios publicos, dar mayor calidad
a la ciudad, ampliar el radio de accion del circuito comercial, incor-
porar nuevos espacios a la modernidad, etc. La desaparicidn de la capa
vegetal y de la permeabilidad del suelo son los cambios obligatorios
que esta urbanizacidon provoca en un ecosistema alterado por este pro-
ceso de urbanizacién. Es una cuestidon mecanica, propia de las leyes
fisicas y quimicas. La relacién accién-cambio es inherente a la primera,
y estd, en general, contenida en todo plan, programa o proyecto, aun
cuando el punto de vista ambiental pueda estar ausente. Rara vez se
piensa en un proyecto de urbanizacién como uno de utilizacién de tierras
agricolas para otros fines.

3. Efectos. Los efectos sobre el medio ambiente de estos cambios
relacionados con acciones humanas son las consecuencias que éstos pro-
ducen, en forma de alteraciones en el equilibrio de los ecosistemas.
Estos efectos pueden ser positivos o negativos, dependiendo de la ma-
nera en que se vean afectadas las propiedades intrinsecas de los ecosis-
temas. Los efectos negativos son los denominados ‘“‘dafio ambiental”.
Siguiendo con el ejemplo de la pérdida de la capa vegetal como CAMBIO
producido por la ACCION del desarrollo urbano, los EFECTOS corres-
pondientes padrian ser la erosién de las laderas adyacentes, o la imper-
meabilizacion del suelo, o la sedimentacién y/o eutroficacién de los rios
cercanos, etc.
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La determinacién de estos efectos corresponde ya a la ciencia
ambiental, por tratarse de fen6menos relacionados directamente con
funciones del medio ambiente fisico. Constituyen, por lo demds, una
dimensién del analisis que es habitualmente dejada de lado en los
ejercicios de planificacién, debido por una parte a la escasa conside-
racion del largo plazo y, por otra, al énfasis puesto en los flujos finan-
cieros mas que en los materiales, asi como a la nula consideracién de
los inventarios de recursos no renovables, especialmente los energéticos.

Ahora bien, un andlisis de los aspectos “materiales” de un proyecto
conducira a la conclusién de que los efectos que mas preocupan dentro
de él son, precisamente, aquellos que objetivamente constituyen un dafio
para el medio ambiente, por cuanto ponen en peligro la base misma
de sustentacion del proyecto, y no sélo de éste, sino de los grupas
humanos directa o indirectamente ligados a él. La determinacién de
efectos no comporta juicios cualitativos en relacion a las consecuencias
de estos efectos, pero si da una dimensién fisica y ecoldgica del dafio
que las actividades provocan en medios bastante especificos.

La manera en que se trata el analisis de efectos es mediante la
consideracion de tres casos, que son complementarios y no excluyentes:
la estimacion de un estado inicial del medio (estado de referencia); la
estimacion del estado futuro del medio ambiente “sin accion”; y la pre-
diccion del estado futuro del medio ambiente “con accién”. Como cada
uno de estos casos se considera parte integrante del proceso de disefio
de una EIA, se elaboraran estos conceptos mds adelante.

4. Impactos. El impacto ambiental implica un juicio de valor (por
fo tanto, cualitativo y subjetivo) sobre la importancia de cierto efecto
ambiental, tal como fue definido mas arriba. Una vez establecido este
cfecto, y en funcidon de una cierta concepcién de calidad ambiental
(establecida por convencién en una determinada sociedad), se precisa
el mayor o menor impacto de una actividad. El impacto es, asi, la
variacién que experimenta la calidad del medio ambiente. Los ejemplos
de impactos que derivan de los efectos mencionados arriba, serian la
pérdida de tierras agricolas (por la erosion del suelo); la pérdida de
recursos pesqueros (por sedimentacién de un rio); etc. Ahora, las varia-
ciones pueden ser positivas o negativas para el medio ambiente, pero
siempre estaran asociadas a juicios valorativos sobre la importancia de
ese efecto sobre el medio.

La introduccion de este tipo de juicios trae automaticamente a cola-
cién el problema de a quién corresponden los mismos. Estd claro que
la contaminacidn de un rio afectara en mayor medida a los ribere-
nos, por ejemplo, que estaran objetivamente condicionados a valorar
en mucha mayor medida los impactos que la gente que vive, digamos
el valle o la montafla. Para que estos ultimos valoricen en medida
semejante el impacto, se requiere una creaciéon de conciencia del pro-
blema y un sentido de solidaridad con los afectados. Los cientificos y
técnicos en asuntos ambientales manifestaran también, seguramente, una
valoracién alta de los impactos sobre la base de sus conocimientos.
Pero los grupos econémicos responsables de la contaminacién preferiran
seguir descargando en forma gratuita (o no tratar) sus residuos, por
razones de costo.

En cualquier caso, es fundamental establecer claramente cuales son
los sectores afectados por las propuestas de accién, y la medida en
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que lo son, se estimara por un conjunto de indicadores de impacto, que
son parametros para medir la significacién de un efecto.

La identificacion de sectores afectados requiere un trabajo previo
arduo, que normalmente no se realiza y que es la fuente de muchos
errores en las EIA. Y no solamente esto, sino que también se presta
para todo tipo de interpretaciones torcidas (e interesadas) de las causas
y consecuencias del impacto ambiental. Un estudio completo debera ser
lo mas claro posible en este punto.

Aunque la mayor cantidad de informacién posible es idealmente
deseable, al menos algunos datos bdsicos en lo social, econémico y
cultural son fundamentales. El peso de uno u otro dependera de condi-
ciones Jocales y no hay ponderaciones fijas que se puedan dar como
recetas. El patrén socioeconémico y ocupacional, los niveles de salud
y los estilos de vida, constituyen un primer grupo de clementos basicos
que deben establecerse. En seguida, es necesario tener alguna idea de
cuestiones culturales, como tradiciones, creencias religiosas y sentido
estético del grupo social. Finalmente, hay factores psicolégicos y socio-
légicos que condicionaran los aspectos anteriores, ya sea reforzandolos
o aminorandolos, dependiendo del grado de dependencia que los grupos
sociales tengan con respecto a los medios de comunicacién, las campafias
publicas o la conciencia politica.

Con todo esto se buscara construir los mencionados mecanismos
indicadores de impacto, muchos de ellos ya utilizados tradicionalmente
como indicadores socioecondémicos, aunque vistos desde otra perspec-
tiva. Habr4, en todo caso, algunos especificamente ambientales que son
de construccién compleja e incierta, por lo pobre del desarrollo cienti-
fico nacional o lo inaccesible de la informacion disponible. Asi, se
tendrd una amplia gama de parametros que pueden ser numéricos
(cuantitatives) o subjetivos (cualitativos). Estos ultimos podran estar
sujetos también a alguna forma de categorizacién dentro de un rango
de calificaciones, que puede ser aceptable/inaceptable; bueno/mejor/el
mejor; etc.

En cualquier caso, la identificacién de los grupos afectados y su
desdoblamiento en un conjunto de indicadores debe ser lo mas amplia
posible. Los que ganan y los que pierden con las acciones y sus efectos
e impactos ambientales deben ser identificados lo mas claramente posi-
ble, en el ticmpo y en el espacio.

D. CARACTERIZACION DE LAS EIA

La Evaluacidn del Impacto Ambiental (EIA) es una actividad orientada
a identificar y predecir los efectos e impactos sobre el medio ambiente
de proposiciones de legislacién, politicas, programas, proyectos, proce-
dimientos operacionales, etc. y para interpretar y comunicar informa-
cién acerca de dichos impactos. (Naun, op. cit.) Esto en cuanto al
concepto de EIA, pero, en términos mas restringidos, la expresion EIA
envuelve un conjunto de métodos y técnicas de gestién ambiental reco-
nocidos. Son procedimientos formalizados, aunque su base cientifica es
todavia incierta, la literatura dispersa y poco difundida, y los expertos

escasos.
Las EIA son cdlculos y estimaciones de las consecuencias de una
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actividad, y en ningiin caso reemplazan a los estudios globales de diag-
néstico o evaluacion del estado del medio ambiente. .

La tarea del evaluador no es preparar un tratado cientifico sobre
el medio, sino, sobre todo, apoyar al proceso de tomar decisiones, espe-
cialmente en lo que se refiere a la seleccidn de las alternativas de
desarrollo de la accién en estudio y la consideracidn de estrateglas
alternativas de gestlon ambiental.

A fin de evitar confusiones, es conveniente que haya un cierto
grado de rigurosidad en el lenguaje utilizado. Basados en las obras
principales de la literatura en el tema, se pueden considerar las siguien-
tes fases, cada una de las cuales corresponde a los elementos basicos
de una EJA establecidos en el capitulo anterior.

CAMBIO: Alteracidn, natural o hecha por el hombre, del medio
ambiente.

EFECTO: Consecuencias de un cambio inducido por el hombre,

IMPACTO: Variacién en la calidad ambiental. La expresién “im-
pacto” implica un juicio de valor sobre la importancia de un efecto
ambiental.

ACCION: Proyecto, propuesta de legislacién, politica, programa o
procedimiento operacional con implicaciones ambientales.

EJA: Actividad disefiada para identificar y predecir efectos e im-
pactos e interpretar y comunicar informacién acerca de estos impactos.

Teniendo en cuenta esta secuencia, el estudio de EIA deberi con-
tener un conjunto de partes que se hagan cargo de todas y cada una
de las fases.

1. Proceso de elaboracidén

En relacion al proceso de elaboraciéon de una EIA, se deben considerar
los factores siguientes:

a) La EIA debe ser una parte integrante de la actividad de
desarrollo en estudio, y tendria que iniciarse al mismo tiempo que las
demds evaluaciones inherentes a un proyecto (evaluaciones técnicas,
econémicas, sociopoliticas, etc.). Tal como el desarrollo de proyectos
en economias mixtas significa su reformulacién a fin de incluir consi-
deraciones “sociales” en su evaluacidn, es posible también establecer
requerimientos ambientales obligatorios, como puede ser alguna EIA.
Es evidente que el desarrollo paralelo de estos calculos sera de gran
ayuda para las decisiones y un mejor uso de los recursos disponibles.
ngmﬁcara también un aprovechamiento méas integrado de la informa-
cién proporcionada por el proyecto.

b) La EIA debe ser considerada en el marco de los objetivos y
politicas nacionales e intergubernamentales mas relevantes. Esto quiere
decir que no basta con legislar respecto de la obligatoriedad de EIA
en el proyecto, sino que ésta debe responder a las politicas ambien-
tales y de recursos globales. Los estudios de EIA tienden, a veces, a
hipertrofiarse y demandar recursos técnicos y financieros excesivos, sin
que sus resultados posteriores justifiquen tal despliegue. La lucha, en-
tonces, puede trasladarse a la implantacidn de grandes lineamientos,
a nivel constitucional, por ejemplo, que respalden la realizacion de EIA
mas o menos elaboradas. Pero no al revés.

¢) La EJIA debe efectuarse con una clara identificacién de las
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instancias institucionales involucradas. Esto no sélo en la fiscalizacién
sobre la realizacion del estudio, sino como manera de integrar activi-
dades que pueden estar dispersas y contribuir efectivamente a enrique-
cerlo y proporcionar un mayor nimero de opciones viables.

2. Contenido de las EIA

En el contexto de lo anterior, las EIA deben contener los elementos
siguientes, todos ellos desarrollados con los detalles que la prioridad
o urgencia del estudio determinen.

e Descripcién de las acciones propuestas y de sus posibilidades;

e Descripcion de los componentes relevantes del medio ambiente
€n que se actua;

e Prediccién de la naturaleza y magnitud de los cambios ambien-
tales provocados por las acciones y sus efectos positivos y negativos
(naturales e inducidos por el hombre);

e Identificacion de los intereses de la comunidad afectada sobre
¢l medio ambiente, sus ponderaciones y prioridades, e identificacién de
los grupos sociales que representan esos intereses;

e Listado de los impactos vy de los métodos usados para determi-
nar su significacién relativa; '

e Prediccién de las magnitudes de los indicadores de impacto para
el proyecto y sus opciones;

e Recomendaciones para la aceptacion o rechazo de alguna de las
opciones;

¢ Recomendaciones para procedimientos de cowntrol;

e Descripcién de su integracion en el proceso de planificacion.

3. Informes substantivos

En funcién del proceso esquematizado, los elementos substantivos (en
forma de informes) que debe contener una EIA son los siguientes:

a) Descripcion de la accidn: El estudio de EIA debe contener la
mayor cantidad de informacién respecto de la accién (proyecto, pro-
grama, etc.) en cada una de sus posibilidades principales.

b) Descripcion del medio ambiente: Nuevamente, cabe destacar
que la EIA tiene como propdsito basico la identificacién y prediccion
de los efectos e impactos ambientales de acciones concretas, y por lo
tanto la tarea del evaluador no es preparar un tratado cientifico sobre
el medio ambiente involucrado, sino apoyar al proceso de decisiones
de la manera mas completa posible. Por esto, es necesario recurrir a la
mayor cantidad de informacion posible, haciendo un trabajo de seleccion
de datos dispersos y no integrados. Cabria agregar que el énfasis debe
ser puesto en los componentes relevantes del medio ambiente en que se
estd actuando, ya sea directa o indirectamente. Mas especificamente, es
posible referirse a los tipos de efectos e impactos concretos que se ilus-
traron antes, sin entrar a cuantificar o calificar dichos impactos, sino
s6lo como identificacidn en esta etapa.

De la misma manera, los tipos de acciones identificadas en el mismo
capitulo pueden servir como guia del analisis.

Estas dos primeras fases son muy importantes, ya que van a con-
dicionar todo el trabajo restante en dos dimensiones principales:
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e La identificacion de las posibilidades de la accién con mayores
consecuencias sobre el medio ambiente (efectos e impactos); y

e La consideracién de diversas estrategias de gestion y ordena-
miento ambiental como consecuencia del estudio. :

c) Estimacion de los cambios: Esta etapa es esencialmente una
prediccion de la naturaleza v magnitud de las transformaciones que
se van a producir en el medio por las acciones humanas proyectadas.
La magnitud de los cambios debe ser materia de estudio, que contemple
informacién socioeconémica bdsica por una parte, y datos sobre las
caracteristicas del territorio, por otra.

d) [Identificacion de la sociedad: La EIA debe contener también
una identificacion de los individuos afectados por la accién, y sus
preocupaciones o intereses respecto a la transformacion del medio am-
biente involucrado. Es importante destacar, en todo caso, cudles son los
grupos o clases sociales que representan esos intereses, y los matices
de sus preocupaciones, en la medida que puede haber diferencias nota-
bles, especialmente debido a la estratificacién socioecondmica. Ahora,
dentro de estas preocupaciones, es necesario detectar cudles son las
efectivamente relevantes para concentrarse en ellas.

e) Medicidn de los efectos: Etapa clave en las EIA y que les da
su contenido especifico, ya que todas las anteriores estdn orientadas
a apoyar a ésta. Los efectos son, en esta etapa, la consecuencia de la
introduccién de la mano del hombre en el medio, especialmente los
dafios provocados directa o indirectamente por su accidn.

Especificamente, las EIA deben tener en cuenta los siguientes
casos:

— Estado de referencia inicial: Se deduce de un estado del medio
ambiente definido en el tiempo y en el espacio, en funcién de un con-
junto de atributos que hay que seleccionar previamente. Esta tarea
es de gran complejidad, especialmente debido a la dinamica del medio
ambiente y a los componentes ciclicos e inciertos.

— Estado futuro ‘“sin accién”: Los elementos que componen un
medio ambiente no permaneceran necesariamente al nivel actual, inde-
pendientemente del proyecto en estudio. Hay medios que presentan
naturalmente una gran variabilidad por factores climaticos o meramente
temporales. Por esto, es necesario efectuar una proyeccién del estado
del medio ambiente al futuro, tomando en cuenta, por supuesto, los
niveles de incertidumbre que correspondan. Entre los cambios hay
los naturales, que pueden ser tendencias irreversibles, de largo plazo,
que significan una evolucién del medio de un estado a otro, y tenden-
cias provocadas por el hombre, sobre todo en cuanto intervienen los
ecosistemas por encima de sus capacidades naturales. En la mayoria
de los casos, son combinaciones de estos dos fenémenos las que signi-
ficaran las transformaciones mayores del medio.

— Estado futuro “con accién”: El mismo andlisis anterior debe
hacerse para el futuro, considerando que la accidén proyectada ocurrira,
de modo de comparar situaciones. '
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4. Factores que influven en una EIA

e La EIA debe investigar todos los aspectos fisicos, bioldgicos,
econdmicos y sociales relevantes. El nivel de detalle dependera de la
magnitud del proyecto y de los posibles impactos;

e En cada etapa de la EIA deberan prepararse inventarios de las
fuentes de informacién y asistencia técnica; .

e La EJA debe incluir un marco de referencia espacial,. mayor que
el 4rea afectada por la accién y que se extienda mas alla de los limites
de la actividad en estudio;

o La EJA debe incluir tanto predicciones de mediano plazo como
de largo plazo. En el caso de un proyecto de ingenieria:

— durante la construccién;

— durante la operacién;

— una vez terminada su operacién y desarrollo;

— dos o tres décadas posteriores;

— después del abandono del proyecto.

¢ Los impactos ambientales deben ser evaluados como la diferencia
entre el estado futuro del medio ambiente si la accién tiene lugar, y
si la accién no ocurre;

e Deben efectuarse estimaciones tanto de la magnitud como del
significado de los impactos; _

e Las metodologias de EIA deben ser seleccionadas en la medida
que sean apropiadas a la naturaleza d= la accion, la base de datos y el
entorno geogrdfico;

e Las zonas y partes afectadas deben ser claramente identificadas,
junto con los impactos mayores correspondientes.

5. Indicadores de impacto

Son elementcs de caracter paramétrico que miden, al menos de alguna
manera cualitativa, la significacién de un efecto o impacto. Algunos
tienen asociadas escalas numéricas, tales como la mortalidad infantil
o el rendimiento de las cosechas. Otros pueden ser sélo descritos como
“bueno-mejor-el mejor” o “aceptable-inaceptable”. La seleccién del con-
junto de indicadores relevantes es a menudo un paso crucial en el pro-
ceso de EIA, y requiere de directrices por parte de los encargados de
tomar las decisiones. Su sola eleccion define ya prioridades sociales.

En ¢l caso del disefio de una planta industrial, por ejemplo, éste
es simplificado desde el punto de vista ambiental si se definen previa-
mente indicadores como estandares de emisién para diversos contami-
nentes o estandares de calidad de aire o agua. Estos valores se obtienen
de la informacidén toxicoldégica disponible, que relaciona exposicién a
contaminantes con efectos en la salud y en la vegetacién, al mismo
riempo que permite consideraciones sobre las mejores tecnologias practi-
cables. La evidencia puede ser incompleta o controvertida, pero el asesor
debera aceptar los estandares definidos. Si éstos no existen, se pueden
proponer otras opciones en base a estandares utilizados en algtin otro
pais. Cabria sefialar que los estandares pueden ser iitiles, pero no reflejan
Ja totalidad de los intereses humanos. Es necesario, pues, establecer los
limites a la validez de éstos.
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Después que los indicadores y sus escalas son seleccionados, sus
valores deben estimarse para cada accién, precedidos de los efectos
ambientales para cada alternativa del proyecto y para varias escalas
de tiempo.

6. Nivel de detalle de una EIA

El nivel de detalle en el cual hay que desarrollar una EIA para un caso
especifico, depende de una serie de variables, entre las cuales citamos:

o La sensibilidad del medio ambiente local;

s La escala de la accién propuesta y sus efectos potenciales;

e El valor social asignado, local y nacionalmente, a la preservacion
o mejoramiento de la calidad ambiental;

e Los recursos y la capacidad cientifico-tecnoldgica del pais;

e El tiempo disponible para la evaluacién.

1. Aplicabilidad de una EIA

Estas han sido usadas ampliamente en los paises industrializados, pero
tienen en principio aplicacion generalizada, siempre que tomen en cuenta
no solo las caracteristicas fisicas y bioldgicas de una regién particular,
sino también las prioridades socioeconémicas locales y las tradiciones
culturales. El proceso de elaboracién y aplicacién de una EIA no debe
verse como un obstaculo al desarrollo econdémico, 0 un freno a Ia
modernizacién e industrializacidén, sino mas bien como un medio de
asistencia en la planificacion del uso racional de los recursos naturales
de un pais.

E. SELECCION DE METODOS DE EIA
1. Etapas de las EIA

En forma simplificada, las etapas que el analista debe cumplir en el
desarrollo del estudio son las siguientes:

a) Identificacion de efectos e impactos;

b) Prediccion de efectos;

¢) Prediccion de impactos;

d) Comunicacion de los resultados;

e) Recomendaciones de procedimientos de control.

2. Categorizacion de los métodos de EIA

Un problema importante es la eleccion de los métodos mas adecuados
a las condiciones del medio ambiente particular afectado y a la realidad
del pais. Una manera de organizar en forma sistematica ¢l proceso de
eleccién del método es por medio de un cuestionario como el siguiente:

a) ¢Es el método suficientemente comprensivo? Esto es funda-
mental para detectar el rango total de elementos importantes.

b) ¢Es el método suficientemente selectivo? La respuesta a este
interrogante requiere una predeterminacion tentativa de la importancia
de los efectos e impactos. Se puede hacer un listado de los intereses
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humanos mds sensibles a los efectos de impactos ambientales del pro-
yecto, en términos de la forma en que se sean afectados.

¢) ¢Es el método mutuamente excluyente? Esto es necesario para
evitar el doble conteo de impactos, lo cual es posible dadas las interre-
laciones. Por ejemplo, la industria del turismo puede manifestarse en
lo econémico para los que derivan ingresos de ello; en lo social, para los
que usan el area como habitat permanente; en lo ecolégico, para
los preocupados por los efectos en la vida salvaje, etc.

d) ¢Genera el método estimaciones de los limites de confianza de
las predicciones? Algun calculo de incertidumbre es conveniente (sobre
una base subjetiva, por ejemplo), lo que puede llevar a confrontar pro-
yecciones. Estimado el rango de las incertidumbres presentes, deberian
llevarse a cabo al menos tres andlisis separados, con: el mas plausible;
el medianamente plausible; y el menos plausible. A cada uno de éstos se
asocia un valor numérico de los elementos que se predicen.

e) ¢Es el método objetivo? Esto es deseable para minimizar la
posibilidad de que las predicciones se vean influidas por las nociones
preconcebidas de los promotores y asesores del estudio, que pueden
deberse, por ejemplo, a falta de conocimiento de las condiciones locales,
insensibilidad a la opinién publica, etc. )

f) ¢Predice el método interacciones subsecuentes? Los procesos
ambientales, sociales y econdmicos estdn a menudo caracterizados por
mecanismos de retroalimentacion. Asi, un cambio en la magnitud de
un efecto ambiental o indicador de impacto puede producir amplifica-
ciones o influencias en otras partes del sistema.

9) ¢Identifica el método impactos inaceptables? Existen acciones
que pueden producir impactos completamente inaceptables, como, por
ejemplo, la destruccién de un sitio histérico.

3. Adaptacion de los métodos

La mayoria de los métodos de EIA han sido desarrollados y utilizados
en Estados Unidos, y no estdn totalmente validados, aunque hay una
enorme experiencia acumulada. Su validez para otros paises, especial-
mente los paises en desarrollo, debe ser revisada en cada caso, en
particular en lo que se refiere a los impactos socioeconémicos. Una
limitacién clave es la ausencia de legislacién ambiental y de estandares
aceptados de calidad ambiental. Al momento de la seleccién de los
prccedimientos de EIA, se deberian considerar acciones tales como un
inventario de la legislacién ambiental; la disponibilidad de estaciones
de seguimiento permanente; el entrenamiento del personal; etc.

4. Revision de métodos
a) Mdétrodos de identificacion

i) Listados: Estas son listas comprensivas de efectos ambientales
¢ indicadores de impacto orientados a proporcionar al analista elemen-
tos para un diagnéstico adecuado de las posibles consecuencias de las
acciones proyectadas.

ii) Matrices: Son listas de acciones humanas cruzadas con listas
de indicadores de impacto. Ambas listas estan relacionadas en una



141 O Evaluaciones del impacto ambiental

matriz que puede ser usada para identificar (hasta cierto limite) rela-
ciones causa-efecto.

iii) Diagramas de flujo: Los diagramas de flujo se usan para iden-
tificar relaciones de accién-impacto. El método es mas apto para pro-
yectos tinicos y relativamente pequeiios, y no para acciones mayores, ya
que los flujos pueden ser tan grandes que se hacen poco practicos.

b) Métodos de prediccion de magnitud de efectos

Todas las predicciones de la magnitud absoluta y relativa de efectos e
impactos se basan en modelos conceptuales que simulan el funciona-
miento del universo. Por esto, no pueden ser catalogadas, dado el
enorme espectro de opciones posibles. Suponiendo que el problema
esta bien formulado —y no es demasiado complejo— se pueden usar
métodos cientificos para obtener predicciones 1tiles. No hay métodos
adecuados para predecir los valores de variables cualitativas. Estas se
suelen estimar, o al menos acotar, mediante niveles indicativos tales
como degradacion, no hav cambio o mejoramiento de la calidad ambien-
tal, o con escalas de jerarquizacién cualitativa (1-5/5-10/10-50/etc.).

¢) Métodos de prediccion de magnitud de impactos

1

Una vez estimados los efectos de una proposicién de accién, el
paso siguiente es decidir si los efectos son significativos. Un grupo de
impactos es facil de estimar: aquéllos para los cuales hay estdndares,
crlterlos, codigos, reglamentos ‘u objetivos. El resto debe ser estimado
con juicios cualitativos, los que pueden basarse en algunos de los modos
de accidn siguientes:

i) Opiniones de los encargados de las decisiones:

il) Opiniones de especialistas (ecOlogos, gedgrafos, hidrélogos,
agronomos, planificadores urbanos, sociélogos, etc)

iii) Precedentes historicos;

iv) Opiniones del publico (determinadas por encuestas de opinidn,
cabildos publicos, etc.). .

d) Métodos para comparar impactos:

i) [Indicadores individuales. Consiste en el desarrollo y calculo
de conjuntos de valores para indicadores individuales de impacto. Esto
permite evitar el problema de la sintesis de la decisién en un conjupto
reducido de indices compactos. Un cuadro cualitativo del impacto agre-
gado puede ser deducido a partir de esta informacidn.

ii) Jerarquizacion. Se trata de hacer una jerarquia de opciones
entre categorias de impactos. Es un ordenamiento jerarquico de posibi-
lidades entre grupos de indicadores de impacto. Esto permite la deter-
minacién de aquéllas que tienen el menos adverso (o el mas benefi-
cioso) impacto en el mayor nimero de indicadores. No se asignan pesos
a los indicadores y, por lo tanto, los impactos totales no pueden ser
comparados.

i} Normalizacion v ponderacion. Con la finalidad de comparar
numéricamente indicadores y obtener resultados agregados para cada
alternativa, las escalas de los indicadores de impacto deben estar en
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unidades comparables. Para esto, debe seleccionarse un método objetivo
de asignacion. Finalmente, una metodologia de ponderacién puede ser
necesaria para obtener un indice agregado que permita comparar opcio-
nes. Esto puede hacerse de maneras diversas:

— Con un recuento de numeros de impactos (negativos / insignifi-
cantes / positivos) y suma por clases;

— Cuando los indicadores de impacto estdn en unidades compa-
rables, se pueden asignar pesos iguales;

— Asignacién de pesos de acuerdo a las cantidades de personas
afectadas;

— Asignacién de pesos de acuerdo a la significacién relativa de-
cada indicador de impacto.

e¢) M¢étodos de comunicacion

Deben evitarse incomprensiones o ambigiiedades originadas por el uso
de una jerga cientifica —o unidades y escalas de medida— poco comu-
nes. También es necesario explicitar los criterios y supuestos usados
en conexién con juicios de valor y balances. En esta misma linea, los
sectores afectados deben estar identificados lo mas claramente posible.

fy Métodos de control

Después de terminada una accidn, la calidad ambiental puede caer
por debajo de los criterios de disefio, debido a factores como los que
se indican a continuacion:

— Una evaluacién de impacto incorrecta o incompleta;

— Un deterioro ambiental natural (terremoto, sequia);

— Un accidente (incendio) o la falla estructural de un componente
(ruptura de un ducto);

— Error humano (descarga de petréleo en aguas costeras, mala
aplicacién de un pesticida);

— Error de disefio (margenes de seguridad insuficientes).

Los procedimientos de control deben tener en cuenta estas posi-
bilidades y contemplar_examenes periédicos de equipos y procedimien-
tos de seguridad y prgframas regulares de seguimiento.

F. METODOLOGIAS GENERALES DE ESTIMACION
DE IMPACTOS

Este capitulo ha sido tomado basicamente de (Munn, op. cit.), (Holling,
1978) y (Estevan, 1984).

1. Matriz de Leopold (1971)

La matriz de Leopold fue disefiada originalmente para la evaluaciéon de
impactos en proyectos de construccidén. Es, en esencia, un listado que
incorpora informacién cualitativa y relaciones de causa-efecto, pero
también es util para fines de organizacion de la informacién y de
comunicacién. El sistema de Leopold es una matriz abierta, que puede
contener 100 acciones del proyecto en el eje horizontal relacionadas con
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88 caracteristicas y condiciones ambientales en el eje vertical. Es, asi,
una matriz de 8 800 células. Para cada casillero de la matriz se establece
un sistema de rangos (con escalas de 1-10) a la vez para la magnitud
y el alcance de cada posible impacto. Esto hace que la matriz contenga
un total de hasta 17 600 items. Es, por lo tanto, enorme y muy dificil de
manejar, a menos que se disponga de medios computadorizados.

A pesar de sus limitaciones, puede proveer una guia inicial de
gran utilidad. En relacién a esto, el asesor de EIA puede modificar la
matriz, reduciendo los casilleros o desarrollando matrices parciales,
de acuerdo a los recursos disponibles para el estudio o las condiciones
particulares de éste. Por ejemplo, un conjunto de 8 a 12 de estas ma-
trices, mas reducidas, puede ser una herramienta util al comienzo de
una evaluacién, o cuando los recursos son limitados. Es una excelente
ayuda visual, aunque tiene las siguientes limitaciones:

— No hay criterios basados en valores numéricos: la matriz da
solamente apreciaciones cualitativas de impactos posibles;

—No hay sintesis de predicciones: la agregacion es muy dificil dado
¢l cardcter no numérico de los impactos;

— No indica grupos afectados por los impactos: se limita a de-
tectarlos.

a) [Instrucciones para su usc

i) Identificacidén de todas las ACCIONES del proyecto. Estas cons—
tituyen las columnas de la matriz y se ublcan horizontalmente (a, b
c, etc.).

ii) Definicion de todas las CARACTERISTICAS y CONDICIONES
ambientales. Estas constituyen las lineas de la matriz y se ubican verti-
calmente (A, B, C, etc.).

iii) En los casilleros que se forman, debe colocarse una linea
diagonal (/) en todo aquél en que una accién tenga como consecuencia
un impacto sobre una caracteristica o condicién ambiental especifica.

iv) En los casilleros con diagonal (accidén con impacto) se coloca,
en el rincén izquierdo, un nimero de 1 a 10, que indique la MAGNITUD
del posible impacto. 10 representa la magnitud mayor y 1 la menor.
Si el impacto es positivo, se indica con un signo +. En el rincén
derecho, se pondra un niimero de 1 a 10, que indica la IMPORTANCIA
que el analista da al posible impacto. 10 representa la importancia mayor
y 1 la menor.

v) Preparar un informe que contenga una discusién sobre los
impactos significativos, que son aquellas columnas y lineas con el mayor
namero de casilleros marcados, y casilleros individuales con los nu-
meros mas altos.

»
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b) Contenido de la matriz

(Las letras son las usadas por Leopold.)

COLUMNAS: Acciones
A. Modificacion del ecosistema

a) Introduccion de flora o fauna exdticas
b) Controles bioldgicos

¢) Modificacion del hébitat

d) Alteracién de la capa vegetal

e) Alteracion de la hidrologia subterrinea
f) Alteracion del drenaje

g) Control del curso y flujo de rios

51) Canalizacion

i) Irrigacién

;) Modificacién del clima

k) Quema

1) Pavimentaciéon de superficies

m) Ruido y vibracién

B. Transformacion del suelo

a) Urbanizacién

b) Localizacién industrial

¢) Aeropuertos

d) Autopistas y puentes

e¢) Caminos

f) Vias férreas

g) Cables y ascensores

h) Lineas de transmision, ductos vy corredores
i) Barreras y cercas

j) Dragado de cauces

k) Revestimiento de cauces

) Canales

m) Represas y embalses

n) Muelles, malecones, darsenas y puertos
o) Estructuras costeras utilitarias

p) Estructuras costeras recreativas

g) Voladuras y perforaciones

r) Desmontes y rellenos

s) Tuneles y estructuras subterraneas

C. Extraccion de recursos

a) Voladuras y perforaciones

b) Excavacién de superficies

¢) Excavaciones profundas

d) Perforacion de pozos y desplazamiento de fluidos
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e) Dragado
f) Desbroce y explotacién de bosques
g) Pesca y caza comerciales

Procesos

a) Agricultura

b) Ganaderia

¢) Pastizales

d) Lecheria

e¢) Generacion de energia

f) Procesamiento de minerales
g) Industria metalurgica

t) Industria textil

i) Automdviles y aviones

k) Refinerias de petréleo

) Alimentacién

m) Explotacién de bosques

n) Pulpa y papel

0) Almacenamiento de productos

Alteracion del suelo

a) Control de erosién y terraceo

b) Cierre de minas y control de desechos
¢) Rehabilitacién de minas a tajo abierto
d) Cambios en el paisaje natural

e¢) Dragado de puertos

f) Relleno y drenaje de pantanos

Renovacion de recursos

a) Reforestaciéon

b) Conservacién y manejo de vida salvaje
¢) Restablecimiento de aguas subterraneas
d) Aplicacién de fertilizantes

e) Reciclaje de desechos

Cambios en el trdfico

a) Vias ferroviarias

b) Automdviles

¢} Camiones

d) Barcos

e) Aviacion

f) Trafico por rios y canales
g) Navegacién recreativa
h) Senderos

¢) Cables y ascensores

j) Comunicaciones

k) Ductos
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H. Emplazamiento v tratamiento de desechos

a)
b)
c)
d)
e)
f)
g)
h)

Descarga en el mar

Relleno de suelos

Emplazamiento de relaves, escombros v sobrecargas
Almacenamiento subterraneo

Disposicién de chatarra

Rebalse de pozos de petréleo

Emplazamiento de pozos profundos

Descarga de aguas de enfriamiento

Descarga de desechos municipales, incluyendo riego
Descarga de liquidos efiuentes

Estanques de estabilizacion y oxidacién

Tanques sépticos (comerciales y domestlcos)
Emisiones de chimeneas y escapes

Lubricantes usados

1. Tratamientos quimicos

a)
b)
c)
d)
e)

Fertilizacion

Deshielo quimico de autorrutas

Estabilizacién quimica del suelo
Control de malezas (herbicidas)
Control de insectos (pesticidas)

1. Accidentes

a)
b)
c)

Explosiones
Goteos y filtraciones
Fallas operacionales

LINEAS: Caracteristicas y condiciones ambientales

A. Caracteristicas fisicas y quimicas

Suelo

Recursos minerales
Materiales de construccién
Suelos

Forma natural del paisaje
Campos de fuerza
Atractivos naturales

Agua

Superficial

Océanos

Subterranea

Calidad

Temperatura
Restablecimiento

Nieve v hielo
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3.
aj
b)
c)
4.
a)
b)
<)
d)
e)
f)

g)
h)
i)

Atmdsfera

Calidad (gases, particulas)
Clima (micro, macro)
Temperatura

Procesos

Inundaciones

Erosion

Deposicidn (sedimentacién, precipitacion)
Soluciéon

Absorcion

Consolidacidn y decantacidn

Estabilidad (deslizamientos, derrumbes)
Deformaciones (terremotos)

Movimientos de aire

Condiciones biologicas

1.

a)
b)

Flora

Arboles

Arbustos

Pasto

Cosechas
Microflora

Plantas acuaticas
Especies en peligro
Barreras
Corredores

Fauna

Pijaros

Animales terrestres

Pescados y mariscos

Organismos de las profundidades marinas
Insectos

Microfauna

Especies en peligro

Barreras

Corredores

Factores culturales

a)

Uso de la tierra

Espacios abiertos y salvajes
Pantanos

Bosques

Ganaderia

Agricultura

Residencial

Comercial

Industrial

Minas v canteras
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2. Recreacidn

a) Caza
b) Pesca
- ¢) Navegacidon recreativa
d) Natacidén
e) Campamenwos y caminatas
f) Picnics
g) Refugios
3. [Intereses estéticos v humanos

a) Vistas del paisaje

b) Calidad de la vida salvaje

¢) Calidad de los espacios abiertos

d) Disefio del paisaje

e) Atractivos naturales unicos

f) Parques y reservas

g) Monumentos

h) Especies y ecosistemnas escasos 0 anicos
i) Sitios y objetos histdéricos o arqueoldgicos
j) Presencia de antisociales.

D. Relaciones ecoldgicas

a) Salinizacién

b) Eutroficacién

¢) Enfermedades (insectos vectores)
d) Cadenas alimenticias

e) Salinizacién de superficies

f) Pérdidas de vegetacion

g) Otros

2. Sistema de transparencias (1968)

Este método consiste en el desarrollo de una serie de transparencias
que son usadas para identificar, predecir o asignar importancia relativa
y comunicar informacion sobre impactos resultantes del desarrollo de
una accion geograficamente definida. El area es subdividida en unidades
geograficas convenientes, sobre la base de una red uniformemente espa-
ciada, rasgos topograficos y diferentes usos de la tierra. Dentro de cada
unidad, se recolecta informacion sobre factores ambientales e intereses
y preferencias de los grupos involucrados. Los instrumentos pueden ser:

— Fotografia aérea;

— Levantamientos topograficos;

— Mapas de inventario de tierras;

— Observaciones de campo; ’

— Reuniones publicas;

— Discusiones con especialistas locales y grupos culturales o reli-

giosos;

— Técnicas de muestreo.

Las preocupaciones humanas son agrupadas en un conjunto de
caracteristicas, cada una con una base comun, para evitar conflictos.
Se dibujan mapas regionales para cada una de las caracteristicas iden-
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tificadas, siendo practico utilizar unas 10. Asi, con una serie de transpa-
rencias, el uso apropiado de la tierra, la compatibilidad de las acciones
y la factibilidad de ingenieria son evaluadas visualmente, para identi-
ficar la mcjor combinacion.

Las transparencias se caracterizan por proporcionar a la vez datos
cuantitativos y cualitativos. En cada transparencia, la sensibilidad del
area al impacto, o la intensidad del impacto, es obtenida visualmente
por grados de oscuridad por ejemplo, en una escala que va de lo blanco
(muy inscnsible) a lo negro (muy sensible). La agregacién de los im-
pactos predichos y la busqueda de rutas déptimas puede ser realizada
con una computadora si estd disponible. El método de transparencias
es mas util cuando hay variaciones espaciales en los impactos: el enfoque
de la matriz de Leopold, por ejemplo, no se enfrenta con éxito cuando
hay heterogeneidades espaciales.

3. Sistema de Battelle

Este sistema de evaluacién ambiental fue disefado por los laboratorios
Battelle-Columbia para estimar el impacto del desarrollo de recursos
hidricos, planes de manejo de calidad de aguas, autopistas, plantas nu-
cleares, etc. Los intereses humanos son separados en cuatro categorias
de factores:
+ a) Ecolégicos;

b) Fisicos y quimicos;

-¢c) Estéticos; y

d) Sociales. _

En detalle, estos factores son los siguientes:

A. Factores ecoldgicos

a) Especies y poblaciones terrestres

~— Ganado

.— Cosechas

— Plagas

— Pajaros

b) Especies y poblaciones acudticas

— Pesca comercial
— Vegetacién natural
— Plagas

— Pesca deportiva
— Aves acudticas

¢) Hdbitats y comunidades terrestres

— Cadenas alimentarias

— Uso del suelo

— Especies escasas y en peligro
— Diversidad de especies

d) Hdbitats y comunidades acudticas

— Cadenas alimentarias
— Especies escasas y en peligro
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— Caracteristicas del medio
— Diversidad de especies

e) Ecosistemas
Factores fisicos v quimnicos

a) Calidad del agua

— Pérdida biolégica de la cuenca
— Demanda bioquimica de oxigeno
— Oxigeno disuelto

— Bacilos fecales

— Carbén inorganico

— Nitrégeno inorginico

— Fosfato inorganico

— Pesticidas

— Variacién del flujo

— Temperatura

— Sélidos totales disueltos

~~ Substancias téxicas

— Turbiedad

b) Calidad del aire

— Monoéxido de carbono
— Hidrocarburos

-— Oxidos de sulfuro

— Otros

¢) Contaminacion del suelo

— Uso del suelo
- Erosién del suelo

d) Contaminacion por ruido
— Ruido

Factores estéticos

a) Tierra

— Material geoldgico de superficie
— Caracteristicas de relieve y topografia
— Anchura y alineamiento

b) Aire

— Olor y visual
- — Sonidos

c¢) Agua

— Apariencia del agua

— Interfase tierra-agua

— Material fétido y flotante
— Area superficial del agua

— Costas boscosas y geologicas
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d) Biota

— Animales domésticos

— Animales salvajes

— Diversidad de tipos de vegetacion

— Variedad dentro de los tipos de vegetacidn

e) Objetos hechos por el hombre
— Objetos hechos por el hombre
f) Composicion

— Efecto compuesto
— Composiciéon 1nica

D. Factores humanos v sociales

a) Educativos v sociales
— Arqueolégicos

— Ecoldgicos

— Geoldgicos

— Hidrolégicos

b) Historicos

— Arquitectura y estilos
— Eventos

— Personas

— Religiones y culturas

— Fronteras

¢) Culturas

— Indigenas
— Otros grupos étnicos
— Grupos religiosos

d) Modos y atmdsfera

— Miedo e inspiracion

— Aislamiento y soledad
— Misterio

— Unién con la naturaleza
e) Patrones de vida

—— Oportunidades de empleo
— Habitacion
— Interacciones sociales

Como se ve, cada categoria contiene un numero de componentes.
Cada componente tiene un peso relativo. Para cada uno se establece un
indice de calidad ambiental, en una escala de 0-1 usando curvas de
funciones de valor. Cada valor del indice en la curva se obtiene como
la diferencia en calidad ambiental entre los estados ‘“‘con accién” y “sin
accién”, que son cl maximo y el minimo. Los pasos para aplicar el
sistema son los siguientes:

i} Obtener informacion de la relacién entre el pardametro elegido
y la calidad ambiental;
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i) Fijar la ordenada de modo que el valor mas bajo sea “0” y el
mas alto “1”;

iii) Dividir la escala de calidad (abscisa) en intervalos iguales
entre un minimo y un maximo y determinar el valor apropiado del
pardmetro para cada mtervalo Continuar el proceso hasta completar
la curva;

iv) Repetir los pasos 1 a 3 con distintos especialistas, hasta llegar
a la curva promedio;

v) Hacer revisar a Jos participantes sus curvas respecto.al pro-
medio. Modificar la curva si es necesario;

vi) Repetir los pasos 1 a 5 con un grupo separado de especia-
listas, para comprobar la reproductibilidad y representatividad del
estudio;

vii) Repetir los pasos 1 a 6 para todos los parametros relacionados;

viii) Ponderar los parametros. Se da un nimero de ponderacién
relativa para cada indicador de impacto, los que se fijan para cada tipo
de proyecto. Las ponderaciones también se hacen con un grupo de
especialistas. Dado el valor de cada indicador de impacto y el peso
asociado, el impacto global de cada proyecto puede ser calculado por
suma ponderada.

ix) Controlar que el valor del impacto no sea estimado por datos
inadecuados o que el valor de un impacto particular sea inaceptable.
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LAS MEDIDAS DE PROTECCION AMBIENTAL, SU EVALUACION
(ANALISIS COSTO-BENEFICIO) Y SU INTEGRACION
EN LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO *

por JOSE LeaL **

RESUMEN Y CONCLUSIONES

Este estudio es una presentacion critica de los principales elementos
tedricos —conceptos, enfoques y métodos— en la utilizacién del Analisis
Costo-Beneficio (ACB) como herramienta de apoyo en politica ambiental
y, mas especificamente, en las decisiones concernientes a la implemen-
tacion de medidas de proteccidon del medio. ambiente.

Los resultados, tanto teéricos como practicos, de la investigacion
de la que este trabajo deriva, permiten concluir que Jas controversias
involucradas en la aplicacién del ACB a la evaluacién de decisiones en
politica ambiental provienen de un conjunto de factores relacionados
con la estructura socioecondmica global, factores que en su mayoria
no son precisamente de naturaleza metodolégica, tales como el calculo
de un cierto costo, la estimacién de un beneficio particular o la elec-
cién de tasa de descuento. Mas bien, los problemas claves se relacionan
con la complejidad y alcance de las decisiones que involucran al medio
ambiente y la factibilidad de aplicar a éstas una metodologia como el
ACB. La utilizacion del ACB supera el dominio de lo instrumental para
constituirse en un paradigma que conlleva elementos que van mas alla
de lo técnico. Para su aplicacidn se hace esencial, por lo tanto, contar
con un conocimiento adecuado del sistema natural en que se pretende
actuar, asi como de sus interacciones con el sistema social involucrado
al momento de plantearse la eleccién de los mas adecuados métodos
y técnicas de ACB. El medio ambiente, sisterna de unién entre los sis-
temas natural y social, debe estudiarse con un enfoque sistémico, que
tenga en cuenta la complejidad de sus interrelaciones. Por otra parte,
una vez delimitado el sisterna, se requiere una coordinacidén cuidadosa
con los mecanismos de gestion y manejo ambiental que se utilizaran
para el control del sistema afectado por la medida. En otras palabras,
la aplicacién del ACB escapa al mero uso de instrumentos monetarios
o flujos financieros y debe tener en cuenta la naturaleza fisica de los
efectos de la actividad econémica. Mas aun, las caracteristicas parti-
culares y el conocimiento limitado que se tiene de algunos efectos de

* Una versién preliminar de este articulo fue publicado en ILPES en 1985
(ILPES CDA-313.

** Experto del Instituto Latinoamericano de Planificacion Economica y Social
(ILPES) y Consultor CEPAL/PNUMA.
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las acciones humanas sobre el medio ambiente, especialmente a largo
plazo, hacen que fuertes incertidumbres estén presentes en muchas deci-
siones, lo que envuelve, en consecuencia, importantes niveles de riesgo,
factores ambos que deben ser considerados en el analisis de costos y
beneficios. Finalmente, la necesidad de hacer coherentes y de integrar
las acciones que afectan al medio ambiente con el proceso de desarrollo,
significa la conveniencia de establecer los vinculos existentes entre cada
proyecto de medida de protecciéon con la planificacién global y regional,
planteandose las consecuencias de los diversos estilos de desarrollo en
el medio ambiente y la calidad de la vida.

Todos estos elementos constituyen restricciones estructurales impor-
tantes para la aplicacién del ACB a las medidas de proteccion ambien-
tal, lo que condujo a proponer, como sintesis de la investigacién, un
marco operacional para los calculos de ACB ambientales que, a la vez,
considere dichas restricciones y permita tener elementos para superarlas.

La conclusion general del presente estudio es que la aplicaciéon del
ACB como metodologia de apoyo a las decisiones de politica ambiental
es factible y 1til, a pesar de ser controvertida. Mas aun, constituye la
necesaria dimensién econdémica en la evaluaciéon de politicas ambien-
tales. Pero esta aplicacién no puede hacerse en forma aislada y parcial,
sino que debe efectuarse dentro de un contexto en que las demas dimen-
siones del problema sean consideradas, ya que éstas son en muchos
cascs cruciales para una aplicacién significativa y correcta del ACB en
la evaluacién de medidas de proteccién ambiental. Y es en este contexto
mas amplio que esta metodologia deberia ser utilizada, siendo el marco
operacional propuesto un intento por lograr este requerimiento. De otra
manera, el ACB no pasara de ser un calculo pseudocientifico orientado
a legitimar posiciones de corte economicista que contradicen el caracter
de largo plazo de los fendémenos ambientales, en el afan de su ciega
explotacidn cortoplacista. El ACB no es ni la panacea para compatibi-
lizar medio ambiente y desarrollo ni un calcule inatil. Es una impor-
tante metodologia de apoyo a las decisiones y, como tal, debe considerar
el cardcter particular de la cuestién ambiental y el uso racional de los
recursos.

INTRODUCCION

La preccupaciéon por los instrumentos de gestion y planificacion am-
biental en los paises latinoamericanos aparece ya desde la Conferencia
sobre el Medio Ambiente Humano realizada cn Estocolmo en 1972, En
forma sintética, se podria decir que el problema basico que se han
planteado desde entonces, tanto los gobiernos como los organismos inter-
nacionales, ha sido el de armonizar los objetivos ambientales con los
econdmicos y sociales. En otras palabras, como compatibilizar la nece-
sidad de contar con un medio ambiente sano —evitando la contamina-
cidn, utilizando adecuada y racionalmente los recursos naturales, desarro-
Hando un espacio social estéticamente grato a la vida humana— con
los imperativos del crecimiento y desarrollo de los paises. El problema
aparece en toda su magnitud cuando se plantea la necesidad de incluir
la dimension ambiental dentro de los planes y proyectos de desarrollo,
sin que esto signifique afectar en forma adversa las prioridades, muchas
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veces ineludibles, del desarrollo econémico y social. (Sunkel y Gligo,
1980.)

Uno de los instrumentos metodolégicos identificados para el cum-
plimiento de estos objetivos ha sido el ACB. El presente estudio trata
acerca de las ventajas y limitaciones de su aplicaciéon en el contexto
descrito.

El esquema para la realizacién de la investigacion aludida se
desarrollé en tres partes: en la primera parte, se analizé un conjunto
seleccionado de estudios de casos en la aplicacion de ACB a las medidas
de proteccién ambiental realizadas en distintos paises. Se empezé por
recolectar, clasificar y categorizar los distintos estudios disponibles que
fueron enviados por distintos gobiernos. A esta ordenacion siguié un
proceso de identificaciéon de la metodologia base, para detectar las ten-
dencias imperantes en estudios de este tipo. (PNUMA, 1979 a; PNUMA,
1979b.) Esto condujo a la segunda parte de la investigacién, que con-
sisti6 en la armonizacién de la base metodolégica y el lenguaje, para
hacer comparables los estudios de casos. (PNUMA, 1979 c; PNUMA,
1980 a.) La tercera parte, una especie de sintesis del analisis de casos
reales —al mismo tiempo que una reflexidn tedrica sobre el problema—
condujo al desarrollo de un marco operacional para el uso del ACB
en decisiones concernientes a medidas ambientales, en que fueran pues-
tos en evidencia los problemas esenciales relativos a su aplicacion.
(PNUMA, 1979 d; PNUMA, 1980 b.) Una cuarta parte de esta investiga-
cién, no realizada, consideraba la elaboraciéon de un Manual para la
evaluacién econdémica de medidas de proteccidon ambiental, orientado
a proporcionar elementos de analisis y opciones de accidon a evaluado-
res, planificadores y encargados de tomar decisiones en ¢l campo de la
prcteccion ambiental, con especial énfasis en las necesidades de los
paises en desarrollo.

El marco teodrico utilizado en toda esta investigacion, y que subyace
en este trabajo, es la rama de la ciencia econémica conocida como
Economia del Medio Ambiente. En términos simples, se la puede definir
ccmo la rama de la economia que se ocupa de un recurso que el
desarrollo contemporaneo ha hecho escaso, como es el medio ambiente.
Mas especificamente, se trata de la asignacidon optima de los elementos
que ¢l medio ambiente provee para el proceso de desarrollo humano.

Sin entrar en un andlisis exhaustivo del concepto, se puede definir
al medio ambiente humano como el conjunto de condiciones circun-
dantes en el cual el hombre vive, de donde obtiene los recursos para
su subsistencia y desarrollo material y espiritual, donde establece su
habitat y descarga los residuos de sus actividades vitales. En esta pers-
pectiva, el medio ambiente cumple con un conjunto de funciones que
constituyen un sistema global de apoyo a la actividad humana, sistema
de gran complejidad y sensibilidad que provee los medios a través de
los cuales se sustentan todas las formas de vida.

Sobre la base de esta definicidn, la economia del medic ambiente
plantea que sus diferentes elementos son bienes econémicos, o que
significa que son bienes escasos. Esto deriva de la constatacion de que la
naturaleza no provee una cantidad suficiente de recursos ambientales de
acuerdo a los deseos del hombre. Contrariamente a lo que se pensaba
tradicicnalmente, estos bienes y servicios no son en absoluto ‘libtes”,
ni porque su oferta sea practicamente infinita, ni porque su demanda
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sea casi nula. La consecuencia de este supuesto caracter de bienes libres,
es que se¢ deja fuera del circuito condémico a una buena parte de las
furiciones del sistema que hoy denominamos medio ambiente.

A lo largo de este trabajo estdn presentes estos conceptos basicos
de economia del medio ambiente. (Sunkel y Leal, 1983.) El punto de
vista adoptado, entendido como marco general de reflexion, es la eco-
nomia mixta. Es decir, los andlisis, criticas y conclusiones son validos
esencialmente para las economias en que los mercados privados son los
vchiculos principales para la asignacion y desarrollo de recursos, con
una amplia participacion del Estado como ente regulador y planificador.
Estd de mas acotar que éste es justamente el caso de la mayor parte
de las economias latinoamericanas. )

En el contexto anterior, ¢s interesante apuntar la reflexiéon de que
la economia del medio ambiente, como rama particular de la ciencia
econdmica, ha aportado una perspectiva nueva para el andlisis critico
de la teoria econémica en diversos aspectos, entre los que se pueden
destacar brevemente:

a) La necesidad de un enfoque de la actividad socioecondmiica que
se sustente en un modelo de circuito econémico ampliado, que no se
agota en el proceso de consumo, sino que incluye la actividad de manejo
y liberacion de desechos como proceso econdmico fundamental en las
economias modernas, asi como la plena incorporacién del total de los re-
cursos, bienes y servicios naturales a dicho circuito.

b) El hecho de que aporta una perspectiva de largo plazo, que
supera el restringido marco de las ganancias inmediatas, y a la vez
toma en cuenta a las generaciones futuras, con las consecuencias corres-
pondientes en el uso de las funciones ambientales c¢n un horizonte tem-
poral amplio.

c¢) Que permite considerar la realidad fisica de los ciclos naturales
de materia y energia, en un intento por desarrollar un pensamiento
econdémico sustentado en las leyes naturales objetivas, y no estrictamente
“en leyes de mercado que, en el caso de la problemdtica ambiental, son
fuertemente distorsionadas y en muchos casos, inexistentes.

A. FUNDAMENTQS DE LA PROTECCION AMBIENTAL
|. Economia de la proteccion del medio ambiente

La discusién acerca de la necesidad de evaluar econdémicamente las
actividades, proyectos o medidas destinados a la proteccién y restaura-
cion del medio ambiente, trae a colaciéon el problema de las herra-
miertas metodoldgicas disponibles para esta evaluacién. Desde ya, la
problematica ambiental es un elemento nuevo en la discusion, en la me-
dida que se ha expendido y desarrollado la conciencia del deterioro del
patrimonio ambiental de la humanidad. La primera conclusién es que
una comparacion de las ventajas v desventajas (o los costos y benefi-
cios) de tales acciones constituye una manera légica y prudente de
enfocar el problema. Asi, el Analisis Costo-Beneficio (ACB), la herra-
mienta basica de evaluacién de proyectos, aparece como una de las
pocas —si no la Gnica— metodologia, en sentido amplio, existente para
la evaluacion del comportamiento econémico de una actividad. La racio-
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nalidad que subyace en el ACB —un balance de beneficios y costos
hecho con el objeto de seleccionar la opcién que proporciona los ma-
yores beneficios netos, o los menores costos, o la mejor relacion bene-
ficio/costo— parece ser aceptable en principio. Esta racionalidad global
aparece como de valor universal, independiente de los individuos o
grupos que la adoptan o de las condiciones particulares en que es apli-
cada. Esto en cuanto a principio basico, ya que pueden haber distintos
enfoques.

Asi, por ejemplo, puede adoptarse el punto de vista del individuo
particular que busca maximizar su ganancia, o el de la comunidad que
tiende a optimizar el bienestar social; o bien se trata de obtener el
mejor rendimiento posible de los recursos en el menor tiempo posible,
o se persiguc alcanzar su maximo aprovechamiento en el largo plazo.
En uno y otro caso, la aplicaciéon de un criterio de costo-beneficio
parece legitimo, lo que hace que el ACB sea valido como principio
general, pero su aplicacién es necesariamente particular a cada situa-
cion. Su contenido estd, en todo caso, impregnado de los juicios de
valor correspondientes al punto de vista adoptado. La pretension de que
el ACB seria una manera objetiva y cientifica de evaluar, no ‘es mas
que una ilusién interesada. Es pues fundamental entender, desde el
principio, que se esta lidiando con una herramienta altamente discutible.

Ahora bien, esta claro que en teoria este principio no tiene por qué
no ser aplicable también a los problemas del medio ambiente. La expe-
riencia indica, por lo demds, que ha sido ampliamente utilizado para
tomar decisiones en politica ambiental, y lo mas prcobable es que con-
tinde siendo usado en el futuro. Sin embargo, a pesar de su uso mas
o menos generalizado, que ha revelado al ACB como una metodologia
de apoyo viable y 1til y, adelantemos, necesaria, las deficiencias detec-
tadas en su aplicaciéon han generado una amplia controversia respecto
de las ventajas de su uso en este tipo de decisiones. Asi, por ejemplo,
uno de los problemas especificos que aparecen en la aplicacion del
ACB es la tendencia a usarlo en forma muy restringida y estrecha: el
alcance de muchos estudios se limita a enfatizar los problemas de con-
taminacién de una planta industrial o de determinada zona, olvidando
en estos casos las cuestiones mas estratégicas que derivan de las activi-
dades de desarrollo en las cuales un proyecto estd inserto, o los pro-
blemas mayores de la planificacidon regional y urbana; o los efectos
interregionales e internacionales que el uso de ciertos recursos o las
descargas de residuos implican para el medio ambiente humano global;
o las consecuencias de largo plazc, no sélo de los efectos ambientales
que una actividad puede presentar, sino de los recursos que la protec-
cién ambiental sustrae de otros usos. En forma similar, muchos estu-
dics se limitan a analizar la viabilidad de opciones a corto o mediano
plazo, sobre bases meramente financieras, negando asi un aspecto esen-
cial de la problematica ambiental como es su horizonte intrinsecamente
de largo plazo.

No cbstante lo anterior, la experiencia de muchos afos en pro-
teccién ambiental, analizada en los casos que se describen mas ade-
lante, ha demostrado que el ACB es ttil para la evaluacidon de opciones
especificas de decision en politica ambiental. Desde ya, constituye una
cantidad de informacién que hace menos inciertas las decisiones. Por
otra parte, puede constituirse en una manera efectiva de organizar la
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informacion e identificar vacios de conocimiento en los cuales se
necesita investigaciéon respecto de los efectos econdémicos de distintas
actividades de desarrollo. Ademds constituye, en ultimo término, la
introduccidon de la dimensiéon econdémica en el analisis de las acciones
ambientales.

El medio ambiente no tiene por qué ser eximido del enfoque eco-
nomico. Sobre todo por la dramatica escasez de recursos del mundo en
desarrollo, en que problemas mads urgentes hacen presion sobre los
escasos recursos fiscales. Cabria acotar que esto es especialmente rele-
vante, como un esfuerzo para elevar los niveles de cuantificacién en las
estimaciones de largo plazo, que son frecuentemente dejadas de lado en
el ACB aplicado a la evaluacién de proyectos.

Ademas, la complejidad de los problemas que hay que enfrentar
requiere que se logre una estrecha interrelaciéon entre especialistas de
diversas disciplinas, para obtener del ACB ambiental resultados confia-
bles, lo que siendo de dificil implementacién, constituye un ejercicio
cada vez mas necesario. Digamos, desde ya, que costos y beneficios
“ambientales” no son materia exclusiva del economista y que su difi-
cultad (o imposibilidad) de cuantificacién no significa que no existan
ni sean partes integrantes del circuito econémico.

La preeminencia que ha alcanzado el analisis econdmico en los
ultimos tiempos, y de la cual no escapa la actividad de proteccién am-
biental, proporciona condiciones favorables para reforzar la calidad de
las metodologias de célculo econémico de los niveles de calidad ambien-
tal en un contexto multidisciplinario. Este aspecto no deja de tener su
importancia, ya que el ACB ha sido visto por ciertos grupos ecologistas
como un freno a la proteccién ambiental, como una coartada pseudo-
cientifica para justificar su deterioro creciente y continuo. Al respecto,
lo que corresponde es evitar un rechazo categdrico a las metodologias,
y mds bien realizar un esfuerzo mayor para demostrar su utilidad y
superar sus limitaciones. Asi, se lograra respaldar la defensa de la cali-
dad ambiental con calculos méas refinados.

Consideraciones como las anteriores son el resultado de la expe-
riericia de muchos paises, lo que nos hace aceptar el hecho de que el
uso cel ACB estd muy difundido y que incluso diversos gobiernos han
estimado como obligatorio algin cdlculo de eficiencia econdémica para
toda actividad que tenga relacién con la proteccién ambiental. En todo
caso, esto no ha sido siempre acompaifiado por la introduccién de con-
sideraciones ambientales en los proyectos y planes de desarrollo, la otra
cara de la medalla, lo que constituye una fuente importante de deterioro
futuro del medio ambiente. Ambos aspectos constituyen dos problemas
complementarios del ACB y los esfuerzos de mejoramiento de los niveles
metodolégicos deberian hacerse en ambos sentidos.

El interrogante que se puede plantear a estas alturas es por qué
el ACB, que aparece generalmente asociado a calculos de cardcter finan-
ciero y de corto plazo, deberia aplicarse significativamente a una cuestion
social global y de largo plazo, como es la problematica del medio am-
biente. Tal interrogante es pertinente en la medida en que existe una
amplia controversia en torno a la “ética” de la aplicaciéon de mediciones
econémicas a cuestiones tan relevantes que comprometen la vida misma
del hombre en el planeta, sobre todo después de las constataciones
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recientes acerca de lo catastrofico de ciertos efectos de la actividad
socioecondmica sobre el medio ambiente.

La respuesta provisoria que se puede dar es que, en un intento por
superar la controversia desde adentro, es decir, sin un rechazo radical
de la metodologia —como lo ‘hacen ciertos grupos ambientalistas—, se
debe considerar al ACB nada més que como una metodologia general
para evaluar econémicamente posibilidades de accidn, con el fin de per-
mitir la eleccion de la mas conveniente. El ACB aparece, asi, como una
herramienta de apoyo al proceso de decisiones en lo que respecta a la
efectividad economica de las opciones en un sentido amplio. Y no mas
que esto. No es en abscluto la panacea, pero tampoco puede ser el chivo
expiatorio. En un mundo tan mezquino en recursos econdémicos para
¢l desarrollo, ninguna actividad social puede redimirse de un proceso
de evaluacién. Pero esta evaluacion no puede tampoco dejar de lado lo
especifico del dominio en que se aplica. Y el medio ambiente es uno
cuyas caracteristicas le dan la mayor importancia para el futuro de la
humanidad.

En todo caso, el ACB es una manera de enfocar los problemas de
seleccidn de opciones exclusivamente desde un punto de vista mone-
tario, y envuelve en consecuencia la cuantificacion en términos numé-
ricos de las ventajas y desventajas asociadas con el comportamiento
futuro de una accion. Esta es justamente la particularidad de su aplica-
¢ién en cuanto a principio general y metodologia de evaluacion: permite
introducir en el proceso de decisiones que comprometen al medio am-
bicnte y sus funciones, algin tipo de calculo econdmico como parte del
proceso general de evaluacién. Esa es su limitacién y a la vez su aporte
al proceso de evaluacién global de una medida de proteccién ambiental.
Esta claro que un punto de vista como éste permite enfrentar el pro-
blcma participando directamente en el debate entre economistas y ecolo-
gistas, buscando tomar en cuenta los efectos fisicos y los econdmicos.

Ahora bien, el nivel al cual ciertas variables se consideran como
costos y otras como beneficios, hace que el ACB pueda tener resultados
radicalmente diferentes segiin el punto de vista adoptado. Y esto es
valido también para el ACB ambiental. Ya la Economia del Bienestar
tradicional establecia la diferencia entre costos privados y costos socia-
les, siendo los ultimos no necesariamente contradictorios con los prime-
ros, sino mas bien complementarios y calculables a*partir de ellos. En
tedo caso, lo que no aparece cuestionado en la Teoria Neoclasica del
Bienestar es el horizonte temporal de las decisiones, que no va mas
alla del mediano plazo, lo que significa dejar fuera un conjunto impor-
tante de beneficios y costos que no se manifiestan a corto y mediano
plazo. Todo esto sin entrar a discutir la bondad de un enfoque que
busca, a toda costa, un equilibrio teérico bastante dudoso, en un esfuerzo
académico alejads de la realidad, que reduce el problema a la basqueda
de hipctéticos precios de equilibrio. De alli la necesidad de visualizar al
ACB en forma mas amplia que en los marcos restringidos de la Teoria
cel Bienestar o la Evaluacién Financiera de Proyectos.

Este es el concepto global de ACB que predomina en estas notas.
Es decir, como lo planteamos antes, al hablar de ACB nos estamos refi-
riendo al ACB social en términos amplios. No se le asimila asi, ni al
mero analisis financiero, como ¢n la Evaluacién de Proyectos, ni a la
Economia del Bienestar. (Leal, '1985a.) Ambos enfoques pueden, sin
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embargo, ser adecuados para la resolucién de algiin problema de evalua-
cién ambiental especifico, limitado, como dijimos antes, a zonas geogra-
ficas o grupos sociales concretos. En cualquier caso, el objetivo es
siempre lograr algin tipo de expre$ién monetaria de las posibilidades
que hay que analizar para efectuar el ACB.

Un factor crucial sera el horizonte temporal en el cual se proyectan
costos v beneficios. Las controversias provocadas por ciertos calculos
parciales e incompletos de ACB se deben en muchos casos a la no
consideracion de un plazo suficientemente largo que permita introducir
todos los efectos de una actividad, entre ellos muchos puramente econé-
micos. En la perspectiva de disefiar estrategias de desarrolio a largo
plazo que sean compatibles con un medio ambiente sano, la adecuada
consideracion de los efectos econémicos del nivel de calidad ambiental
es un aspecto ineludible.

Otro factor no menos importante es la consideracién del punto de
vista global de la sociedad. No es posible negar el caracter totalizador
del problema ambiental: el amplio alcance que tienen las acciones huma-
nas en el nivel de calidad ambiental afecta, directa o indirectamente, a
otros grupos sociales mas alla de los ligados estrictamente a la actividad.
Definen, por lo tanto, de manera significativa la calidad de la vida de
la poblacién. Esto, sumado a los larguisimos horizontes en que muchos
efectos se manifiestan, con las incertidumbres que esto implica y al
cardcter sistémico y sinérgico de dichos efectos. En suma, a las caracte-
risticas estratégicas y de largo plazo de las decisiones involucradas. Mas
que nunca en este caso, el de los problemas del medio ambiente, estos
conceptos son claves en el analisis. (Sunkel y Leal, op. cit.)

Finalmente, se hace necesario enfatizar desde el comienzo, que el
ACB no agota, de modo alguno, el proceso de evaluacién de una medida
de proteccién ambiental. El ACB es un aspecto, sin duda del mayor
grado de relevancia, pero es solo una parte del andlisis global, el que
debe incluir otros factores, referidos tanto a efectos fisicos como so-
ciales. Por importante que sea el andlisis econémico, su utilizacién como
unico elemento de decision introduce fuertes distorsiones en las com-
plejas interrelaciones que se dan entre los sistemas econémicos y los
sistemas naturales.

El ACB es una metodologia pretendidamente objetiva, que esconde
una cantidad importante de juicios de valor. De tal modo, su utilizacién
en la toma de decisiones es peligrosa por la cantidad de desviaciones
que pueden derivar de la racionalidad en que se basa. Asi, puede llegar
a dificultar, mas que ayudar, al proceso de decisiones. Hay que tener
siempre en cuenta que la gran ilusién del ACB como metodologia general
es que pretende que es posible cuantificarlo todo en términos moneta-
rios, lo que a su vez presupone que la moneda es una unidad de medida
estable, a la que todo se puede convertir. La tinica manera en que el
ACB pueda transformarse en una herramienta util para la toma de
decisiones, es definiendo un cierto nivel de aplicacién, en un hori-
zonte determinado y con un alcance limitado. Asi, los beneficios y costos
pueden ser establecidos para un cierto grupo, territorio o proceso, para
el que los tales beneficios y costos tengan sentido. Esto permitiria
alejarse del ACB como una pretendida medicién objetiva y universal,
lo que no debe impedir, sin embargo, que sean consideradas las interre-
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laciones que la cuestién ambiental conlleva, entre ellas las que la ligan
al proceso de desarrollo social y econémico.

2. Necesidad de las medidas de proteccion ambiental

Como se sefiald mas arriba, el problema de la posible aplicacién del
ACB a las medidas ambientales aparece en ¢l momento en que la so-
ciedad decide tomar accidén para restaurar, profeger, mantener o mejo-
rar la calidad de su medio ambiente. Estd claro que, asi como el
deterioro ambiental es el producto de un mecanismo ciego y de corto
plazo, su recuperacién requiere de una voluntad social coordinada y
sumada con una cierta visién de largo plazo.

Sin embargo, paralelamente a esta decisidn, la sociedad se plantea
el interrogante de cudles seran las consecuencias econdmicas de dichas
acciones: las cantidades de recursos materiales, energéticos y financieros
que se utilizaran, asi como los rendimientos futuros de tales recursos
en términos del bienestar social y especialmente de la calidad ambiental.
En otras palabras, el problema es cémo evaluar la eficiencia global de
la decisién de asignar recursos a dichas medidas. Tal evaluacién consti-
tuye, finalmente, una comparacién con otras opciones de asignacion
social.

Aqui aparece un primer problema clave en la economia del medio
ambiente: la perspectiva social no es arbitraria ni retdrica cuando se
trata de los problemas relativos al deterioro ambiental. Las decisiones
que comprometen al entorno natural son decisiones sociales, tomadas
por la sociedad en su conjunto y para el beneficio colectivo, y repre-
sentan Jos intereses de la comunidad, en oposicién a las preocupaciones
meramente individuales. El medio ambiente es un patrimonio de la
sociedad en sus dimensiones espacial (nacional) y temporal (generacio-
nal). Tales decisiones, sin embargo, no tienen por qué entrar necesaria-
mente en contradiccién con los intereses individuales, pero el énfasis
se pone en los objetivos sociales globales, involucrando los intereses de
las mayorias. Queramoslo o no, es evidente que la historia de la destruc-
cién del medio ambiente da numerosos ejemplos de decisiones cuyo
beneficio neto individual (para una empresa, por ejemplo) trajo como
censecuencia fuertes costos sobre terceros, estos ultimos tan ‘“propieta-
rios” del medio ambiente como los que lo contaminaron.

Mas aun, el medio ambiente, tal como se entiende hoy en dia el
concepto, es precisamente una cuestién que concierne al conjunto de
la sociedad, aunque su deterioro sea causado por un grupo pequefio
y los efectos, aparentemente, recaigan sélo sobre una parte del cuerpo
social. Incluso, la preocupacién por los problemas del medio ambiente,
especialmente los efectos mas inmediatos de su degradacién, se ha
cxpandido notablemente en los dltimos afios, y es precisamente la pre-
sién social la que ha dado origen a muchas de las politicas guberna-
mentales. No es ajena a esto la practica activa de la democracia en
los paises en que la conciencia ambiental se ha desarrollado mas.

Existen serias dificultades para que individuos aislados puedan ser
capaces de tomar en cuenta la complejidad de relaciones y contar
con la cantidad de recursos requeridos para la proteccién ambiental
global. Cada uno de éstos tendra, obviamente, que hacer su contribu-
cién especifica, tanto en el proceso de planeamiento y control ambiental
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como en el mantenimiento de un cierto nivel de calidad del medio,
pero la decisién politica tendrd un caracter general, lo que incluye un
cierto grado de centralizacién. Unstipo de descentralizacion extrema o
“laissez-faire” no tiene sentido como politica ambiental, desde el mo-
mento en que los particulares tenderan necesariamente a superponer
sus propios intereses por sobre los de la sociedad en su totalidad, mo-
vidos por la logica del lucro, especialmente en mercados que distan
mucho de comportarse en forma ideal. Aunque esto es valido para
cualquier acciéon humana, es especialmente dramatico, en el caso de los
probiemas ambientales, dada su imperfecta o inexistente integracién
dentro del ciclo econémico: bienes de caracter “libre” (la atmoésfera,
un lago); inexistencia de precios de mercado para ciertos recursos
(corrientes de agua, “basurales”); intangibilidad de diversos bienes y
servicios “naturales’” (aspectos estéticos del paisaje, el silencio). Todos
estos son ejemplos de problemas ambientales reales, y el actual dete-
rioro en estos aspectos es justamente expresion de enfoques de corte
libremercadista, coincidentes, por lo demads, con una perspectiva de
corto plazo que ni siquiera considera el horizonte de vida de un indi-
viduo. Es curioso que en ¢! mundo idealizado de la libre competencia,
en que se supone que los mercados asignan todos los recursos, el medio
ambiente haya quedado afuera. En cualquier proyeccion se le considerd
siempre como de oferta tan grande que no se le asociabd el concepto
de escasez. Al parecer, la miopia temporal y espacial del economista
no era sino la contrapartida de la difusa vision del mundo que los
mercados permiten, donde la nitidez alcanza sélo a lo inmediato en el
tiempo y en el espacio.

Entre las decisiones de caracter social, aquéllas que comprometen
la utilizacién del medio ambiente cubren un campo tan amplio de inte-
reses sociales que podrian ser consideradas como las mas importantes
para el desarrollo de la sociedad en el largo plazo. Implican, en tltimo
término, definir qué es lo que se va a hacer con la naturaleza, en qué
grado se la va a utilizar para satisfacer los requerimientos humanos
de la generacién actual y de las futuras. En este contexto, las medidas de
proteccién y mejoramiento ambiental son acciones que, con distinto
alcance, realizan y ponen en practica estas decisiones. No cabe duda que
los grandes cambios en el medio ambiente vendran ligados a los proyec-
tos de desarrollo. Pero las medidas que afectan directamente al medio
son un complemento necesario para asegurar que los recursos, bienes
y servicios ambientales puedan contribuir efectivamente al proceso de
desarrollo.

Las medidas de proteccion ambiental han sido objeto de serias
discusiones durante los ultimos aflos, debido a la preocupacién de los
gobiernos por el creciente deterioro y destruccién del medio ambiente
natural y construido. Asi, se ha hecho patente la necesidad dramatica
de detener esta tendencia negativa, con el objetivo de controlar y plani-
ficar los niveles actuales y futuros de las capacidades ambientales.
Sin embargo, la preocupacion acerca del significado econ6mico real de
estas medidas aparecié en forma simultdnea. Asi, durante los afios se-
senta y setenta, predominé una visién mas bien optimista de las venta-
jas, incluso econémicas en términos monetarios, de los gastos sociales
en control ambiental. Se consideraba que el evidente resultado positivo
de las medidas orientadas a mantener o elevar la calidad ambiental
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—impulsadas por la creaciéon de una conciencia nacional sobre el pro-
blema-—, eran suficientes para asegurar una asignacidon adecuada de los
recursos sociales en proteccién ambiental. Fue una toma de conciencia
generalizada que los gobiernos hicieron suya, en un contexto de vigilancia
democratica sobre las acciones del Estado.

Estas medidas estaban a menudo apoyadas en célculos de costos
y beneficios, pero rara vez éstos eran completos y exactos. Se asumia
que la aplicacién directa del ACB constituia un mero apoyo lateral al
proceso de decisiones, sin el caracter definitorio que se le exigia para
otro tipo de decisiones. E]l medio ambiente aparecia como un objetivo
social vdlido en si, que era necesario defender sobre la base de prin-
cipios absolutos. Asi, si €l ACB demostraba que los beneficios (sociales)
excedian los costos (sociales) de la medida de proteccién, el paso si-
guiente era la simple eleccidén de la mejor opcioén de control en términos
del mas alto valor de la relacién beneficio/costo. Sin embargo, en la
mayoria de los casos ni siquiera se llegaba a una estimacién de bene-
ficios, los cuales eran considerados a priori como superiores a los
costos, dando lugar a una comparacion de opciones posibles en términos
de menor costo. Incluso en muchos casos un ACB negativo era desechado
como irrelevante, y la decisiéon se tomaba sobre bases extraeconémicas.

Esta tendencia varié notablemente en los ultimos afios, en parte
debido a los importantes cambios en la economia mundial, producto de
la llamada “crisis del petrdleo”. Los gobiernos han ido mostrando cada
vez mayor reticencia a gastar en proteccién ambiental, debido a la
urgencia de otros problemas considerados como prioritarios: inflacidn,
recesion, desempleo, entre otros efectos negativos de la crisis. Se consi-
deré entonces como insuficiente la mera estimaciéon de un beneficio
intangible, o la utilizacién de valores medios basados en datos histd-
ricas. Los gobiernos requerian calculos muy exactos para convencerse
de las bondades de asignar fondos a la proteccién ambiental. Por un
extrafio fendmeno de manipulacién de la técnica econémica, los ACB
comenzaron a aparecer sistematicamente. Y se ha hecho fe de sus
resultados negativos, como otrora de los positivos. Primero, se acepta-
ban ACB incompletos en funcién de la importancia del problema am-
biental, y luego se hacian requerimientos extremos de refinamiento en
el calculo en funcién de la importancia de los demas problemas. En
ambos casos, se actuaba independientemente de la calidad de los cdlculos
de ACB, demostrandose asi, de nuevo, la indole arbitraria de la me-
todologia.

Este es precisamente el estado actual de la discusién y como tal
ha pasado a los paises en desarrollo. Desafortunadamente, esta situa-
cién ha repercutido indirectamente de manera negativa en el medio
ambiente, a pesar de la aparente mejor asignacion de recursos lograda
con el uso del ACB en los momentos de mayor confianza en su
aplicacién.

Los gcbiernos tienen la tendencia, por mimesis, a exigir calculos
de ACB cuando a veces no hay ni siquiera conocimiento cabal de su
modo de aplicacion. Esto es lo que ha conducido a que muchos secto-
res, en los campos ptblico, privado o comunitario, hayan rechazado
abiertamente el uso del ACB para tomar decisiones que impliquen im-
pactos sobre el medio ambiente. Con el apoyo de estos cilculos, se
rechazan acciones claramente fundamentales, como ciertos provectos en



166 (0 José Leal

el drea del saneamiento ambiental, contra lo cual el pablico consciente
o informado reacciona. La clave del asunto, sin embargo, no parece
radicar en el ACB en si, sino en lo que unos y otros entienden por
costos y beneficios. En el fondo, se puede decir que se juegan opciones
politicas de gran alcance. Lo esencial es entender que el ACB puede
tender a ocultar juicios de valor y puntos de vista politicos particulares
bajo la fachada de una técnica econdémica sofisticada.

El problema, como se ve, no se puede traducir en un simple re-
chazo a priori y global de metodologias como el ACB, ni tampoco en
su aceptacién acritica e inmediata. La consecuencia seria una amenaza
adicional al medio ambiente, cosa que ningin sector estaria en principio
dispuesto a aceptar, ni siquiera en términos de ganancias perdidas en
el corto plazo, ya que algunas de las consecuencias negativas del dete-
rioro ambiental se estan manifestando dia a dia en la salud y bienestar
de todos, aparte de que se pone en peligro la posibilidad de disefiar
politicas sostenidas de desarrollo.

El nudo del problema estd en lograr una mayor profundidad y
exactitud en los calculos, un claro establecimiento de los niveles de
decisién involucrados y alguna estimacidn de los efectos en el largo
plazo. Lo que se requiere es que el proceso de medicion de beneficios
y costos esté fundamentado en premisas lo mas cientificas posibles,
para asi tener la seguridad de que los resultados sean viables desde un
punto de vista econémico y que el balance con otros problemas nacio-
nales sea adecuadamente considerado. Lo importante es mantener la
necesidad de la evaluacién econémica como componente de cualquier
evaluacién. ~

Como consecuencia de esta situacién, se esta realizando un esfuerzo
para mejorar substancialmente la calidad y exactitud de las metodolo-
gias para la medicién de los rendimientos econémicos de las actividades
ambientales. Entre éstas, evidentemente estin los impactos en la indus-
tria del uso de equipos de anticontaminacién, problema bésico en el
sector productivo privado. Esto genera un cierto tipo y nivel de ACB.
Pero también la cuestion ambiental significa otras preocupaciones, a
un nivel mds estratégico. Asi, aparte de los contaminantes clasicos, han
sido identificados otros que implican riesgos mayores a la salud y el
bienestar y que ademas interactiian sinergisticamente entre si; simulta-.
neamente, los problemas del agotamiento de los recursos materiales y
energéticos han aparecido como cuestiones ambientales criticas, espe-
cialmente para los paises en desarrollo; ademas, los aspectos estéticos,
con todas sus implicancias en el turismo, calidad de la vida, salud
mental, etc., constituyen problemas no despreciables en sociedades en
que la alienacién parece expandirse. Esto sélo por mencionar algunas
de las inquietudes ambientales mas tipicas.

En esta misma perspectiva, un problema crucial es la reconcilia-
cién entre los objetivos del desarrollo y las aspiraciones ambientales.
Esto es el producto de las dificultades que estin experimentando los
gobiernos para asignar fondos al mejoramiento ambiental en una época
de crecientes restricciones fiscales y demandas competitivas para asis-
tencia financiera gubernamental. El andlisis ambiental provee, en este
contexto, una perspectiva de largo plazo que es, en muchos casos, dejada
de lado por carencia de las herramientas metodoldgicas adecuadas. Es
importante tener conciencia de que muchas veces una medida que afecta
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al medio ambiente excede en mucho el ambito de la medida misma y el
medio fisico especifico involucrado.

La inferencia inmediata de esta situacion es que los gobiernos, al
realizar esfuerzos para lidiar con estos complejos problemas, deberian
considerar alguna forma de control y coordinacién centralizados. A este
respecto, se ha alcanzado un amplio consenso entre los economistas
ambientales y de recursos naturales, de que el adecuado uso de los
métodos y técnicas de ACB deberia incorporar algunos aspectos del
proceso de tomar decisiones a un nivel global. Los diferentes métodos
de ACB pueden ser usados de modo de organizar los maltiples factores
que tienen que tenerse en cuenta en las decisiones que comprometen
la calidad ambiental, tanto a nivel local y regional como nacional, y no
pasar a transformarse en un mitico indicador (inico para decidir. Estos
métodos deberian ser complementados con otras perspectivas, metodo-
logias y técnicas que pertenecen a los campos de las ciencias sociales
y la ingenieria, como se plantea mas adelante. Técnicas como las Eva-
luaciones del Impacto Ambiental (EIA), por ejemplo, no pueden ir
separadas del ACB, tanto para confiar en que este dltimo esté susten-
tado en mediciones de caracter fisico, como para estimar el efecto eco-
némico de tas recomendaciones de una EJA. Esta parece ser la tnica
manera de balancear las complejas interacciones con otros sectores,
regiones o proyectos que apareceran en el analisis.

Se podria afirmar que la problematica de la aplicaciéon del ACB
ha evolucionado de la mas bien restringida relaciéon ‘“contaminacién/
ACB”, a la mas amplia “medio ambiente/ACB"”, con todas las connota-
ciones que esto implica. Y es en este contexto que en la actualidad se
intenta una reflexidn tedrica, metodolégica y practica sobre este tema.
Ya que hay la necesidad de implementar medidas de proteccién ambicn-
tal, a lo largo de todo el espectro de las distintas dimensiones del
concepto de medio ambiente, la evaluacién econémica mediante el ACB
se hace mas compleja, planteando importantes desafios a las nacientes
ciencias de gestion ambiental.

B. CONCEPTO DE MEDIDA DE PROTECCION
DEL MEDIO AMBIENTE

Una medida de proteccién ambiental es una actividad proyectada por
la sociedad para tomar en debida consideracién, reducir, controlar y
finalmente eliminar, las amenazas que las actividades socioeconémicas
pueden significar para el medio ambiente. En un sentido positivo, debe-
rian concebirse como las actividades destinadas a poner al medio am-
biente y sus potencialidades al servicio del proceso de desarrollo, en el
entendido que su deterioro pone en peligro dicho proceso. Sabemos que
esta situacién ha sido la consecuencia, aparentemente inevitable, del
desarrollo social y econdmico pasado, y que se ha manifestado en forma
especialmente dramadtica durante las tltimas fases del desarrollo de
nuestra sociedad —en otras palabras, en el proceso de industrializa-
cién—, aunque muchos efectos fueron detectados ya durante la Edad
Media. Justamente cuando las consecuencias negativas de este proceso
comienzan a manifestarse, nace el concepto mismo de medio ambiente,
destacandose la contaminacion como el efecto mas evidente.
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Aun cuando intuitivamente esta relativamente claro en qué consiste
el deterioro ambiental —sus efectos inmediatos son al menos percepti-
bles en forma directa— se hace necesario buscar un esquema mas
conceptual para explicar estos fenémenos. Esto es especialmente vilido
para los efectos a largo plazo, cuya estimacién es dificil e incierta, lo
que se ve agravado por el hecho que éstos son justamente los efectos
ambientales negativos mas relevantes. Se puede afirmar que una medida
de proteccién ambiental es, por esencia, una herramienta de largo plazo.
Y esto como una respuesta al caracter de largo plazo de muchas mani-
festaciones del deterioro ambiental.

Los efectos de estas amenazas al medio se pueden considerar como
una reduccién de las capacidades que el medio ambiente posee para
cumplir un conjunto especifico de funciones o roles necesarios para sus-
tentar la vida humana. De tal manera, el deterioro ambiental se puede
medir, en principio, como la variacion negativa de sus potencialidades
para cumplir esos roles.

Aqui nos enfrentamos con un problema conceptual mayor, que es
conveniente resolver antes de proseguir. La verdad es que no existe una
definicién de medio ambiente establecida y definitiva. Cualquiera que
se adopte, serd objeto de controversia. Sin embargo, esta claro que cual-
quier estudio que se proponga establecer lineamientos para la evalua-
cién de efectos de las actividades humanas sobre el medio ambiente,
requiere que se trabaje sobre la base de una definicién de éste. Si se
trata de evaluar, la cuestién es evaluar qué, como y para qué. A este
nivel, nos parece conveniente plantear que el concepto mismo de medio
ambiente es, en términos generales, un modelo, una manera particular
de representar las relaciones entre el sistema natural y el sistema social,
entre el hombre y la naturaleza. Y al decir modelo estamos planteando
su caracter de “simulacion” de la realidad, tanto para interpretarla
como para actuar sobre ella. Este concepto ha sido creado a partir de
una definicién negativa —contaminacién— y nos hemos movido hacia
la basqueda de formas de actuar positivamente sobre la realidad —ges-
tién ambiental—.

En la perspectiva del anailisis econdmico ambiental, el interrogante
estaria en si es posible llegar a una definicién de medio ambiente mas
o menos coherente desde el punto de vista cientifico, y util desde el
punto de vista operativo. Un marco conceptual en el que se pueda
definir una base solida para el analisis, se logra estableciendo de una ma-
nera organica, como se planteé mas arriba, cual es el conjunto de funcio-
nes que el medio ambiente cumple en la vida humana. En su expresion
mas general, el medio ambiente puede ser visualizado como el conjunto
de condiciones circundantes en las que un ser humano vive y de donde
obtiene los recursos para su subsistencia. En general, se distingue entre
medio ambiente natural y medio ambiente construido, siendo este tiltimo
el natural transformado por la actividad humana. Podemos, en todo
caso, no hacer distincién entre estas categorias, y hablar en general
de medio ambiente, ya que se puede argumentar que el hecho de ana-
lizar la naturaleza desde el punto de vista de la sociedad humana,
implica de algin modo humanizarla v socializarla, y la distincién se
hace innecesaria. Habria que poner énfasis en que el concepto moderno
de medio ambiente no lo hace identificable con naturaleza, como podria
deducirse de lo planteado. En el hecho, lo que se entiende por medio



169 [0 Medidas de proteccion ambiental

ambiente es una forma particular de concebir las relaciones entre el
hombre y la naturaleza. En este sentido, lo repetimos, el medio am-
biente es un modelo, una representacion.

El concepto es, por lo demas, un concepto nuevo, generado como
respuesta a los dramadticos efectos que el desarrollo tecnolégico y la
industrializaciéon han tenido en las relaciones entre los seres humanos,
los demdas seres vivientes y el mundo fisico. Y aqui se pueden men-
cionar muchos ejemplos, como la contaminacién de las aguas, con todas
sus secuelas en la salud humana, en la vida animal y vegetal, en su
use como recurso para la pesca o la industria misma, etc.; la destruc-
cién del paisaje natural que hace que la vida se vaya restringiendo cada
vez mas a centros urbanos que se van haciendo insoportables; el agota-
miento acelerado de ciertos recursos naturales escasos, de cuyo usu-
fructo se estd privando irreversiblemente a las generaciones futuras.
Todos estos problemas ambientales se relacionan con caracteristicas
concretas de la sociedad industrial, aunque sus origenes se remontan
a veces a etapas muy antiguas del desarrollo de la civilizacién. Su
cardcter de problemas “ambientales” es, sin embargo, un paradigma
contemporaneo.

Nuestro problema es, en todo caso, la basqueda de formas de atacar
estos problemas en el contexto de la problemadtica socioeconémica, la
que constituye una realidad dada sobre la cual se hace necesario actuar.

1. Funciones del medio ambiente

Las funciones del medio ambiente, tal como se definié mas arriba, se
pueden presentar, resumidamente, de la manera siguiente:

1

a) El medio ambiente como proveedor de recursos

El medio ambiente suministra a los seres humanos los recursos natu-
rales —materiales, energia— requeridos para la produccién de los
bienes y servicios necesarios para el mantenimiento y desarrollo de la
vida. Estos recursos naturales pueden ser de distintas caracteristicas,
y se han propuesto diversas categorizaciones para su analisis. Desde
ya, hay una distincién fundamental entre recursos materiales (materias
primas para la produccion de bienes y servicios) y energéticos (que
suministran la energia necesaria para llevar a cabo el proceso de trans-
formaciéon de dichas materias primas). La cuestiéon de los‘recursos es
la cuestién ambiental primordial, y de alli parte toda la estructura de las
ciencias del medio ambiente. .

Siguiendo a Pearce, Seneca y otros economistas del medio ambiente,
los recursos ambientales —materiales y energéticos— pueden ser clasi-
ficados en cuatro tipos. (Pearce, 1976.) La clasificaciéon propuesta se
esquematiza en la figura 1, que establece también las relaciones entre
ellos.
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CLASIFICACION DE LOS RECURSOS AMBIENTALES

Para efectos del analisis econdmico de esta primera funcién del
medio ambiente (que es, repetimos, la de proveer de recursos naturales
que son extraidos para su transformacién en bienes y servicios), éstos
son en general llevados a los mercados para su consumo final o inter-
medio. Una parte importante de los mismos, aunque no la totalidad,
tiene efectivamente un precio en el mercado como expresion de su
escasez relativa. Otros no lo tienen. Asi, la energia solar directa es un
recurso que por el momento no se transa en el mercado, y por lo tanto
no tiene precio. Ahora bien, si esta transaccién existiera, su precio seria
cero, a menos que se construyeran facilidades para almacenar dicha
energia. La energia de las mareas —o la edlica— es un caso similar.
Nos encontramos aqui con un caso particular de “falla del mercado”,
y que en algunas situaciones llega incluso a la inexistencia de un mer-
cado propiamente tal. Este factor serd la clave para enfrentar algunos
problemas de evaluacién que se analizan mas adelante.

La manera de enfrentar el analisis global de esta funcién del medio
ambiente es haciendo uso de los Balances de Materia y Energia y los
Analisis de Insumo-Producto. A través de los primeros se puede lograr
un punto de vista ecoldgico de la problematica ambiental, al sustentar
estos balances en las leyes fisicas y biologicas. Recordemos que la eco-
logia, como ciencia, se ocupa precisamente de la relacién o la interde-
pendencia que existe entre los seres vivientes, tanto entre ellos como
especies, como entre ellos y el medio ambiente. Esta relacién entre la
biota (sistema de seres vivos) y su medio ambiente circundante es
lo que se conoce como ecosistema. Los balances de materia y energia
constituyen una expresion de los flujos dentro de los ecosistemas, y no
se agotan en el andlisis de los recuirsos, sino que involucran al conjunto
de las fuentes ambientales. (Pearce, op. cit.; Torres y Pearce, 1979.) Los
segundos permiten conocer de qué manera ciertos recursos pasan a
contribuir a determinados procesos, integrados a ciertos productos espe-
cificos {(comprendidos ciertos subproductos indeseables, como los conta-
minantes). Se relacionan asi las demandas de un recurso determinado
por parte de un cierto productor o consumidor hasta las demandas
finales. Diversos autores han incursionado en la ampliacién y adapta-
cién de las matrices de insumo-producto para introducir variables am-
bientales. (Victor, 1972.) Esto puede, en teoria, abarcar el total de los
recursos y los problemas de contaminacién pueden ser introducidos
definiendo un sector especial, “anticontaminacién’.

Una interesante aproximacién a este problema ha sido desarrollado
por Ayres y Kneese, con su modelo de balances materiales, quienes han
demostrado que el no considerar las emisiones propias de los procesos
de produccién y consumo en el medio ambiente significa, en tultimo
término, negar las leyes de conservacién de la materia y energia. (Ayres
y Kneese, 1969; Kneese, 1977.)
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b) El medio ambiente como proveedor de bienes
y servicios naturales

El paisaje y el patrimonio cultural pueden ser considerados como
bienes y servicios ‘“naturales” de caracter intangible, y que el medio
ambiente proporciona como apoyo a la vida humana, contribuyendo a
la calidad de la vida y haciéndola agradable y plena. Estos son, por
ejemplo, la belleza del paisaje, el aire puro, la ausencia de ruidos, etc.
No son recursos materiales, por lo que su cuantificacién es especial-
mente dificil debido a los factores subjetivos que influencian su valo-
racion. La mayor dificultad parece radicar en su caracter tacito de
“propiedad colectiva”, que hace que no se pueda establecer un derecho
de propiedad privada sobre ellos, no existiendo asi precios ni mercados
que los originen. Esta es, por lo demas, la parte mas compleja en el
proceso total de evaluacion, especialmente en lo que se refiere a la per-
tinencia o no de la conservaciéon en funcién del desarrollo, y al signifi-
cado del patrimonio cultural frente a las necesidades de modernizacién
y progreso.

El analisis de esta funcién es esencial para cumplir con las deman-
das reales de recreacién y conservacidn. Estas demandas existen, aun
cuando el mercado, en muchos casos, no determina precios para estos
bienes. No obstante, se puede afirmar que debe existir un cierto “precio
sombra”, que expresaria la participacidn de esta funcién en el mercado.
Aparece clarisimo en este caso que el nivel de calidad de estos bienes y
servicios no puede ser regulado por un mercado global, que simplemente
falla en la asignaciéon de estos recursos.

Existe una dificultad adicional, ya que en muchos casos se produce
una situacidn contradictoria con la funcién ambiental de proveedora de
recursos, debido a la utilizacién alternativa del medio ambiente para
cumplir con una u otra funcién. En estos casos se requiere un proceso
de “trade-off” entre las funciones, a fin de encontrar una solucién
éptima que permita satisfacer los requerimientos de una y otra funcién.
-Cabria sefialar que esto es una consecuencia del balance e interrelaciéon
entre todas las funciones del medio ambiente, como lo veremos mas
adelante.

c) El medio ambiente como asimilador de “desechos

El medio ambiente proporciona a los seres humanos un poder asimi+
lador de los desechos de la actividad econdmica, es decir, una capacidad
para aceptar la emision de residuos que provienen de las actividades
de produccién y consumo. Se podria decir que es un “desagiie”. La
contaminacién se puede definir, asi, como el efecto de sobrepasar las
capacidades naturales que tiene el medio ambiente para recibir residuos.
Estas capacidades pueden ser medidas, en forma mas o menos objetiva,
con indicadores que la ecologia proporciona para estimar la capacidad
receptiva del medio ambiente a los cambios. Por otra parte, cuando se
produce un proceso de contaminacién, en el hecho se esta impidiendo
que el medio ambiente sea utilizado para otros propésitos. Asi, por
ejemplo, si se permite que las corrientes de agua sean usadas como
resumideros de desechos municipales o industriales, se estd, en el
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hecho, limitando o impidiendo su uso para pesca, riego, bafio o recrea-
cién, concretamente, tanto en su calidad de recurso productivo como
en sus aspectos estéticos. La no asimilacién de residuos se convierte,
entonces, en una degradacién del medio ambiente en su conjunto. El
analisis econémico de la contaminacién debe, en consecuencia, consi-
derar las pérdidas de materiales y energia, asi como el dafio al bienestar
global de la sociedad expresado en la disponibilidad de los bienes,
servicios y recursos proporcionados por el medio ambiente.

La interrelacién que existe entre las funciones del medio ambiente
aparece, por tanto, muy clara. Un proceso que implique exceder la capa-
cidad asimilativa, de un medio determinado tiene, como consecuencia
adicional, la de impedir que éste sea utilizado como bien o servicio
natural, y limita su capacidad como proveedor de recursos. El medio
ambiente es un sistema y sus funciones se interrelacionan de manera
compleja, siendo separables sélo analiticamente. El problema se hace
mas claro haciendo uso de un balance de materia y energia, como el
que se presenta en la figura 2. En dicho esquema se propone una
relacién entre el sistema econémico con sus actividades de produccién
y consumo —distinguiendo una actividad especial dé reciclaje—, y el
medio ambiente con sus funciones ya definidas. (Seneca y Taussing,
1974; Pearce, op. cit.; Torres y Pearce, op. cit.)

2. Balances de materia y energia

La economia considera tradicionalmente al proceso de consumo como
el fin, la culminacién, del proceso econdmico. Se supone que alli se
terminan los recursos que contribuyen a aumentar el bienestar de los
consumidores —bienestar entendido tinicamente a partir del acto de
consumir. Esta posibilidad de consumo se logra con los recursos que
el medio ambiente provee, los cuales fluyen hacia los sectores de pro-
duccién donde son transformados para crear bienes “econdémicos” (de
consumo). Estos materiales no son sino parte de los distintos recursos
que se obtienen del medio ambiente, que se combinan para la creacién
de bienes utilizables. A su transformacién contribuyen los recursos ener-
géticos, que hacen posible este proceso.

Ahora bien, de acuerdo con la primera ley de la Termodinamica, no
es posible crear ni destruir estos recursos naturales o primigenios. Sélo
estamos capacitados para transformarlos, de modo que los recursos que
fluyen al sector de produccién, deben 1ir, en su totalidad, a alguna parte,
una vez convertidos en bienes y servicios utiles. Esta claro que ciertos
bienes van al proceso de consumo, y otros se usarin como bienes de
capital, permaneciendo en el sector de produccién. Pero una parte de los
recursos serd descartada como desecho o emisidn y devuelta al medio
ambiente. Esto vale tanto para los recursos materiales como para la
energia. El proceso de consumo, por su parte, también descarta una
parte de los bienes, como basuras. Finalmente, puede ocurrir que algu-
nos de los elementos desechados (tanto de la produccién como del
consumo) sean vueltos a utilizar (reciclados), pero quedando siempre
un remanente que es devuelto definitivamente al medio. Cabria sefialar
que la energia no es reciclable, ya que es unidireccional y requiere una
fuente de energia permanente, que en el caso de los ecosistemas es la
energia solar. Esto en virtud de la segunda ley de la Termodinamica.
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La figura 2 nos muestra, en resumen, que todo lo que se saca
del medio ambiente en la forma de recursos fisicos, debe reaparecer
en él, tedricamente, en igual peso, ya sea como bienes de consumo
0, en términos mas generales, como bienes necesarios para mantener
los procesos vitales, o como desechos. Esta visiéon ampliada del proceso
econdémico implica que el consumo ya no es el acto final de dicho pro-
ceso, sino que éste se amplia para considerar la parte no consumida
y desechada.

Viendo de manera integrada estas funciones, se puede decir que el
medio ambiente cumple la funcidén global de ser un sistema de apoyo
a la vida humana (un receptor de asentamientos humanos). En este
sentido, es un sistema complejo y dinAmico que provee los medios para
la sustentacién de todas las formas de vida. Esta funcién global es la
combinacién e integracién de las funciones especificas definidas, las
cuales se interconectan unas con otras, haciéndolas inseparables.

BALANCE DE MATERIAS Y ENERGIA
3. Categorias de medidas de proteccion ambiental

Esta claro que existe una relacién estrecha entre un cierto nivel de
calidad ambiental y el proceso de desarrollo social y econémico. Es
precisamente con el fin de preservar, restaurar o mejorar las capaci-
dades del medio ambiente para sustentar el proceso de desarrollo, espe-
cialmente de largo plazo, que una politica ambiental tiene que ser
disefiada e implementada. Estas politicas son susceptibles de ser elabo-
radas a diferentes niveles de profundidad, abarcando distintos aspectos
de la problematica ambiental. Asi, pueden reducirse a una medida de
protecciéon ambiental dnica, puntual, especifica, destinada a resolver un
problema particular mas o menos prioritario en un horizonte restrin-
gido. También pueden enfrentarse desde una perspectiva global, conso-
lidando un plan ambiental, que es, por definicién, una actividad de
largo plazo.

Es necesario, previamente a la eleccién de una medida posible, y
de sus posibilidades técnico-econdémicas, efectuar una identificacion de
cuales son las funciones del medio ambiente que van a ser afectadas,
utilizando un esquema como el presentado hasta aqui. Junto a esta
identificacién, se deben establecer las principales interacciones con las
demas funciones. No es lo mismo enfrentarse a un problema de sanea-
miento de un rio que cruza la ciudad o la definicién de una politica
para un recurso minero, que la salvacién de un monumento o la deter-
minacién de una especie en peligro. Todos estos, siendo problemas
ambientales, tienen muy distinto alcance y repercusién en la estructura
social, y su resolucién presentara dispares consecuencias econémicas.

En cualquier caso, la manifestaciéon concreta de una politica am-
biental estd en las acciones o medidas, que pueden ser agrupadas en
tres categorias principales, desde la perspectiva de sus objetivos: medi-
das de control o preservacion, medidas de restauracion y medidas de
mejoramiento ambiental.
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a) Medidas de control o preservacion

Esta categoria de medida ambiental est4 orientada a evitar danos adicio-
nales que puedan afectar al medio natural cuando esta sometido a algin
tipo de coaccidén por causa de alguna actividad humana. Igualmente,
estas medidas intentan protegerio contra dafios potenciales que pudieran
derivarse de nuevas actividades humanas —proyectos industriales o de
infraestructura, por ejemplo.

b) Medidas de restauracion

Cuando algunas de las capacidades de! medio ambiente han sido dete-
rioradas por efecto de las actividades humanas, es necesaria una accién
restauradora para recuperar el valor de la funcién ambiental afectada.

c) Medidas de mejoramiento

Estas medidas estan destinadas a elevar la calidad del medio ambiente.
Son diferentes de las anteriores categorias de medidas, porque no
parten de una situacién de deterioro, sino que apuntan a superar niveles
ya existentes de calidad ambiental, que pueden ser muy bajos, debido
a factores climaticos (un desierto, por ejemplo).

A manera de conclusién preliminar, es importante tener en cuenta,
en el proceso de estudio de una medida, la categoria a la cual perte-
nece. La evaluacién econdmica es muy diferente en cada caso, ya que
lo que se considera costos o beneficios puede tener caracteres incluso
opuestos, dependiendo de la medida. Una clara distincion de su natu-
raleza es un requisito indispensable para una correcta evaluacién.

4, Tipos de medidas de proteccion ambiental

Para las diferentes categorias de medidas mencionadas arriba, los
medios e instrumentos para poner en practica la accién pueden ser
de naturaleza muy diversa. En el hecho, dependeran en gran parte de
los diferentes tipos de estructuras institucionales en una sociedad con-
creta, lo que implica que las decisiones estan necesariamente insertas
en opciones de caricter politico. Asi, la seleccidén de un tipo especifico
de medida, no puede ser decidida por consideraciones puramente técni-
cas, ya que éstas pueden ser contradictorias con las herramientas de
politica disponibles y aceptables en determinada organizacidn social.
En otras palabras, la estructura administrativa, los estilos de desarrollo
y la otganizacion del Estado prevalecientes en un pais van a ser deter-
minantes en la seleccion del mejor tipo de resolucién para enfrentar
la utilizacién y proteccion del medio ambiente. En términos mas con-
cretos, la mayor o menor utilizacién de mecanismos de planificacién
va a ser crucial en la seleccién de los instrumentos de apoyo propia-
mente ambientales. Ya hemos establecido la insuficiencia de los meca-
nismos de mercado y la obligada participacion activa del Estado en
materia ambiental. La discusidn sobre los “tipos” de medidas se enmarca
precisamente en el alcance y caracteristica de la accidn estatal.

Por otro lado, se presentan algunos problemas de naturaleza basica-
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mente metodologica. La seleccion del mejor método para apoyar decisio-
nes va a depender, desde el punto de vista de su factibilidad, del nivel
especifico a que se ven enfrentados los encargados de las decisiones.
Dichas decisiones pueden tener diferentes formas y conducir a efectos
economicos de diverso alcance. Las d=cisiones de caracter estratégico,
por ejemplo, estan ligadas con el funcionamiento mismo del sistema
socioecondmico, por lo que no pueden ser tomadas sobre la base de
informaciéon parcial, cuantitativa o cualitativamente. Son decisiones
de amplio alcance, relevantes sobre todo a largo plazo y ubicadas en
los mas altos niveles de la jerarquia politico administrativa. Muy distinto
es el caso de decisiones que pueden calificarse de tdcticas (validas sobre
todo para el mediano plazo) u operacionales (las de todos los dias). Las
descripciones presentadas mas adelante aclararan este punto.

En todo caso, es evidente, con todos los reparos hechos hasta aqui,
que el ACB puede ser aplicado a todo tipo de medidas y a cualquier
nivel de decisién. Sin embargo, la manera especifica en que se les puede
aplicar, y el matiz particular de costcs y beneficios para cada tipo
de medida, hacen que la seleccién del método mas adecuado deba pasar
por un anadlisis previo de los principales rasgos propios de tal medida.
En los parrafos que siguen se presentan descripciones de los tipos
principales de medidas de proteccién ambiental. Se debe notar que esta
clasificaciéon es esencialmente analitica y que, con frecuencia, en la
practica las medidas a establecer muestran simultineamente rasgos

_correspondientes a los diferentes tipos que se esbozan a continuacién:

a) Impuestos, subsidios y estdndares

El establecimiento de una medida para controlar los dafios —actuales
y futuros— provocados al medio ambiente por una actividad humana
especifica puede recurrir a un sistema de impuestos. La idea es hacer
que los agentes causantes del dafio ambiental paguen al resto de la
sociedad por el perjuicio que, para estos tltimos, ‘significa el deterioro
del medio ambiente comun causado por aquéllos. Este pago puede ser
recaudado por un sistema de impuestos, cuyos ingresos van a parar al
Estado, que se encargara de financiar con dichos recursos actividades de
elevaciéon de la calidad ambiental. Ellas pueden ser una planta de trata-
miento de aguas, el sistema de control periddico de escape de los gases
de los vehiculos o la restauraciéon de una zona recreativa degradada.

La forma de calcular este pago es mediante un cierto estdndar —o .
escala de estandares— que representa niveles de dicho pago, en forma
directa o indirecta. La manera de establecer el valor de los impuestos
es por medio de calculos de optimizacién basados en la economia
neoclasica. Asi, los problemas ambientales resultantes de las activida-
des econ6micas, son concebidos como externalidades o deseconomias
externas, que afectan a los agentes del proceso y sobre las cuales no
pueden actuar. Estas son, ciertamente, ezcterrialigades negativas, causan-
tes del deterioro y dafio ambiental. Habra casps en que proyectos o
actividades de desarrollo significaran un me%oramiento ambiental,
habldndose entonces de externalidades positivas. En este caso, el im-
puesto es substituido por un subsidio.

En principio, los impuestos y subsidios deberian ser, respectiva-
mente, equivalentes al dafio o mejora asociado con la externalidad. En
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tal caso, es necesario definir previamente un sistema de precios, para
hacer posible la asignacién econémica de valores para los posibles im-
puestos y subsidios que se asociardn al deterioro ambiental. El paso
siguiente es el establecimiento de un sistema de tasas (de impuesto o
subsidio), lo que requiere también la determinaciéon de un sistema de
estdndares de calidad ambiental. Estos estidndares son valores limites
(superiores o inferiores) de utilizacién de las funciones ambientales
en actividades especificas. Cualquier uso particular de dichas funciones
que sobrepase el limite superior aceptado debe pagar el impuesto corres-
pondiente; o bien, recibir un subsidio en el caso de ubicarse por debajo
del limite superior establecido. Los estdndares son, en términos gene-
rales, la expresion del nivel de calidad ambiental deseado por la sociedad.
Su definicién es una materia de politica ambiental. Esto no elimina la
existencia de niveles cientificamente definidos que establecen valores
limites para emisiones de gases, uso de pesticidas, disponibilidad de un
recurso, etc., por encima de los cuales hay efectos ambientales.

Hay diferentes tipos de estandares. Se debe hacer notar que las
medidas proteccionistas han sido tradicionalmente orientadas a la reso-
lucién de los probiemas de contaminacién industrial y urbana. Sin
embargo, su extensién a las demas funciones ambientales es perfecta-
mente posible y coherente. Las principales familias de estdndares son
las siguientes:

i) Estdndares de productos

Estos estandares definen las caracteristicas de un producto que es
autorizado a ser intercambiado en el mercado. Un estandar de este tipo
puede referirse, por ejemplo, al caricter contaminante o daiiino para
la salud de un determinado producto manufacturado; o bien a politicas.
nacionales de reglamentacién del uso de recursos naturales escasos o
de naturaleza estratégica. Ejemplos de estos estandares pueden ser el
control del contenido de plomo en la bencina; o de fosfato en los deter-
gentes; o el nivel de DDT en los productos lacteos.

ii) Estdndares de emisién

Estos estandares definen la cantidad de contaminante que una actividad
econdmica —industria, medio de transporte, edificio— puede liberar en
¢l medio ambiente. Sus valores estan ligados a la capacidad del medio
para asimilar desechos y emisiones especificas, las que se definen cien-
tificamente. El nivel del estdndar no tiene por qué coincidir estricta-
mente con lo biolégicamente aceptable, por ejemplo, pero estas diferen-
cias —determinadas por la politica ambiental— deben ser consideradas
en el andlisis. Ejemplos de estos estandares son la cantidad de S02 en
los gases; la emision de polvos- o cenizas; el nivel de ruido de una
fuente sonora especifica; la cantidad y calidad de desechos sdlidos des-
cargados en agua o tierra.

ili) Estdndares de proceso

Estos estindares determinan ciertas caracteristicas de las actividades
de produccién. Pueden actuar sobre los procesos productivos mismos, o
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bien en relaciéon a la naturaleza de las medidas que deben adoptarse
para la localizacidén especifica en que la producciéon se va a realizar.
Todas las funciones del medio ambiente pueden ser controladas a través
de este tipo de estdndares. Como ejemplos se pueden citar los niveles de
temperatura aceptables en un proceso; el ruido de una instalacion; el
uso de implementos personales en el medio ambiente de trabajo.

iv) Estdndares ambientales

Estos estandares definen las caracteristicas globales y la calidad de un
medio ambiente determinado. Ejemplos de estos estandares son: el con-
tenido de S02 en la atmdésfera para ciertas areas urbanas; la concen-
traciéon de cloruros en el agua de los rios; el nivel de oxigeno disuelto
en el agua potable.

Los tres primeros tipos de estandares tienen que ver con actividades
especificas, y se aplican directamente para eliminar la externalidad. El
cuarto tipo representa una aspiracion social de alcanzar un nivel espe-
cifico de calidad ambijental que puede ser alcanzado con diversas me-
didas, incluyendo los tres tipos anteriores.

El establecimiento de un sistema de estdndares ha sido el tipo de
medida ambiental mas utilizado hasta ahora. Su efectividad ha sido
puesta en duda en diversos medios, sobre la base de factores tanto
cientificos como econémicos y politicos. Una critica generalizada alude
a su caracter ad hoc, que deja de lado por lo tanto su impacto sobre el
conjunto del sistema socioecondmico.

b) Prohibicion y proscripcion

Este ripo de medida ambiental corresponde a decisiones que envuelven
la prohibicion para el uso de ciertos lugares, y la proscripcion de utili-
zacién o intercambio de ciertos productos.

Las consecuencias de este tipo de medidas han sido generalmente
calificadas como peligrosas para la economia nacional. Aparentemente,
tienen un caracter antiecondémico, en el sentido que su aplicacién se
apoya en argumentos ajenos a los econémicos, tales como éticos, esté-
ticos o sanitarios. Desde el punto de vista de las funciones ambientales,
la prohibicién o proscripcion del uso de alguna de ellas, puede ser
interpretada como una especie de ahorro de sus capacidades. Sin em-
bargo, esto puede conducir a una situacién no 6ptima desde el punto
de vista del conjunto de la funcién tomada globalmente. Por ejemnlo
la capacidad asimilativa total para aceptar distintos desechos (en can-
tidad y calidad).

Parece evidente que en ciertos casos, en que estan involucradas
materias altamente peligrosas para el medio ambiente y la salud huma-
na, una medida extrema como la expuesta puede ser explicable e incluso
necesaria. En todo caso, la busqueda de una racionalidad en la asigna-
cioén de las capacidades ambientales deberia considerarlas como medidas
transitorias. Esta situacion tendria posteriormente que evolucionar hacia
algin nivel éptimo, establecido por la perspectiva econémica global.

Ejemplos de estos tipos de medidas son las regulaciones concer-
nientes a la localizacién de ciertas industrias —especialmente aquéllas
que son emisoras de contaminantes fuertes (mercurio, arsénico, plomo,
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etc.); prohibicion del trafico urbano en ciertas areas; proscripcién del
uso de DDT en la agricultura.

¢) Programas e inversiones publicas ( planificacion ambiental)

Este tipo de medida ambiental es la consecuencia de la disposicion de
los gobiernos para emprender programas y proyectos especificos desti-
nados a proteger, recuperar o mejorar la calidad ambiental en ciertas
areas o sectores. En la practica, la complejidad de este tipo de medidas
las hace conformar verdaderas politicas ambientales, que abarcan diver-
sas accicnes, llegando incluso a concretar “planes ambientales”.

Ejemplos de este tipo de medida son el ordenamiento espacial; lps
programas para combatir la eutroficacién de lagos; la creacién de cintu-
rones verdes y las campafas de forestacién; los proyectos para el trata-
miento de desechos e instalacién de plantas de reciclaje. Un caso espe-
cial lo constituye la organizacién de unidades operativas concebidas
para la gestion ambiental integrada, en el campo suprarregional e incluso
supranacional.

d) Planificacion regional con consideraciones ambientales

Un tipo de medida ambiental mas compleja, y de caracter global, es la
incorporacion de una politica ambiental en la planificacién regional.
El principio basico en que se sustentan estas medidas es que la pro-
teccién y promociéon del medio ambiente puede ser alcanzada con el
uso y manejo racional del espacio fisico. Esto requiere una clara deter-
minacidn de los enlaces que existen entre una estructura espacial cienti-
fica y la calidad ambiental. Una vez que estos enlaces han sido estable-
cidos, la cuestion es escoger el tipo de estructura espacial mas adecuada
para evitar deterioros ambientales, y permitir la utilizacién 6ptima de
las capacidades del medio ambiente.

e) Planificacion del desarrollo

Este es el enfoque mas comprensivo v amplio de disefio e implemen-
tacion de medidas ambientales. Incluye, ademas de los aspectos espa-
ciales de la planificacién ambiental (planificacién regional), aquellos
elementos relacionados con la planificacién econémica y social. En pocas
palabras, este enfoque significa la inclusién de la politica ambiental
dentro del proceso total de la planificacién del desarrollo, con especial
énfasis en la perspectiva a largo plazo. Implica, asi, el reconocimiento
de que sociedad vy medio ambiente constituyen dos sistemas estrecha-
mente ligados. Por lo tanto, la calidad ambiental es un concepto que
va mucho mas alld de los problemas de contaminacién o de uso de
recursos. Al contrario, el nivel de calidad del medio ambiente constituye
el resultado de un complejo proceso- de interaccién de muchos factores,
algunos de ellos basicamente socioeconémicos y otros eminentemente
naturales.

En este contexto, la proteccion ambiental —y su promocién y
desarrollo— es el resultado de asignaciones especificas de recursos, lo
que implica la consideracién explicita de la dimensién ambiental en
el proceso de tomar decisiones.



181 [0 Medidas de proteccion ambiental

Una politica ambiental va a ser, entonces, la combinaciéon de estos
tipos de medidas, poniendo énfasis en unas u otras —incluso no to-
mando en cuenta algunas—, de acuerdo a la especificidad de los patrones
de desarrollo nacionales. (PNUMA, 1979b.)

C. EFECTOS DE LAS MEDIDAS
DE PROTECCION AMBIENTAL

Una vez que se ha establecido un tipo determinado de medida para
resolver una categoria especifica de amenaza al medio ambiente, se
produce una serie de reacciones en el contexto socioecondémico como
respuesta a la asignaciéon de los recursos sociales en esa actividad. En
el fondo, toda la actividad econémica tendra que adaptarse a la medida
de proteccion establecida. Tal adaptaciéon lieva consigo la reconsidera-
cién de los recursos ya asignados y la definicion de nuevos criterios
para futuras asignaciones.

El analisis de los efectos de las medidas ambientales constituye
una importante dimensién en el proceso global de evaluacion. No es
posible introducir muchos de estos efectos en el cédlculo de costos y
beneficios, dado que no se pueden reducir a términos monetarios. Esto
hace que el ACB sea mas bien limitado para proporcionar elementos
suficientes que permitan una evaluacién global. La introduccién de estos
aspectos en el analisis integral de las medidas de proteccién requiere
recurrir a procedimientos complementarios de gestién y manejo ambien-
tal que sean capaces de poner de manifiesto estos efectos, los que, siendo
también de cariacter econémico, no son facilmente cuantificables, al
menos en el estado actual de la ciencia econdémica.

Los efectos de las medidas de proteccién en la estructura econé-
mica son muchos y de diverso tipo. Los principales son los siguientes:

1. Distribucion del ingreso

Los efectos econdémicos que las medidas ambientales tienen sobre las
distintas categorias de individuos de la sociedad no son los mismos.
Estos dependen de sus niveles de ingreso, es decir, de su participacién
en el ingreso nacional. Asi, los valores de costos y beneficios asociados
con los diferentes individuos o grupos dentro de la sociedad, tienen
gue ser comparados y sopesados en orden a mantener una cierta distri-
bucién del ingreso dada, en el caso de que la politica nacional sea
mantener esa distribucién particular. Asi, para un trabajador no califi-
cado que recibe un salario relativo muy bajo, el hecho de pagar por
una mejora de la calidad ambiental constituird, en la mayoria de los
casos, una reducciéon inaceptable de sus ingresos. En este caso, la me-
dida ambiental tendria una influencia regresiva en la distribucién de
la riqueza. Sin embargo, esta influencia puede ser positiva, en aquellos
casos en que la medida apunta a devolver a los consumidores bienes o
servicios ambientales de cuyo usufructo han sido privados como con-
secuencia del deterioro ambiental. En todo caso, estas son situaciones
limites, extremadamente simplificadas. La estimacién de este efecto es
muy compleja y de gran importancia en politica ambiental. Asi, por
ejemplo, se ha logrado un cierto consenso en torno al “principio del
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que contamina, paga” (PPP: Polluter-Pays Principle), que apunta a
evitar que aquéllos que son victimas directas o indirectas del dafio am-
biental, se vean obligados a pagar por él, financiando las medidas de
proteccion —con los efectos regresivos en la distribucién del ingreso
sefialados mds arriba— y buscar un sistema que obligue a los causantes
del dafio a asumir los costos totales de su recuperacién.

2. Empleo

Los efectos de las medidas de proteccion ambiental en el nivel de
empleo no han sido bien detectados, aun cuando se han hecho algunos
intentos en los ultimos afos. En general, se estima que los efectos son,
a la vez, de caracter positivo como negativo. Asi, en las primeras etapas
en la aplicacién de una medida que implica procesos de fabricacién,
operacién y mantenimiento de unidades o dispositivos de control, se
observa un proceso de creacidon de puestos de trabajo para asumir
estas nuevas actividades. Sin embargo, esta tendencia es seguida por
una reduccién posterior del empleo, debido principalmente al efecto
retardatario en el crecimiento econdémico provocado por los mayores
precios de bienes y servicios. Esto se debe a que los costos de produc-
cidén son recargados con los items correspondientes a la proteccion am-
biental. Lo importante, en este caso, es efectuar los enlaces con las
politicas nacionales de crecimiento de los niveles de empleo y reduccion
de la cesantia real, buscando definir aquellos niveles criticos en que el
efecto se hace relevante, si es que éstos existen.

3. Balanza de pagos

Los efectos en la balanza de pagos no son, en general, muy significa-
tivos, aunque pueden tener cierto peso en el caso de paises que tengan
una escasez estructural de moneda extranjera. Los efectos se manifies-
tan segun el origen (local o importado) de los bienes y servicios utili-
zados para la aplicaciéon de las medidas —materiales, energia, equipos,
personal. Un caso tipico de efectivo negativo en la balanza de pagos
puede ser la transferencia de las llamadas tecnologias no generadoras
de desechos e hipogeneradoras de desechos (non-waste and low-waste
technologies), las cuales son ofrecidas actualmente en el mercado como
tecnologias modernas, eficientes y ambientalmente limpias, en oposicién
a las tecnologias anticuadas, inefectivas y contaminantes del pasado. El
tema es controvertido, pero se puede afirmar que, aparte de los muchos
efectos positivos que estas tecnologias pueden tener, significan un reque-
rimiento a la escasa capacidad importadora de los paises.

4. Estructura industrial

Dos son los efectos mayores de las medidas ambientales en la industria:
costos adicionales y limitaciones a la libertad para contaminar y utilizar
los recursos naturales. Para las empresas industriales, los gastos en
prevencién, control o eliminacién de la contaminacién, pasan automa-
ticamente a formar parte de la estructura de costos. Asi, la tendencia
natural, desde la perspectiva de la racionalidad privada, es traspasar
estos costos a los precios de los bienes v servicios producidos, y, conse-
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cuentemente, el consumidor serd el que finalmente pague por las me-
didas ambientales. Esta cuestién es controvertida, y su solucién depende
de consideraciones politicas en el proceso de tomar decisiones. Las limi-
taciones a la libertad para contaminar y uso de recursos implican el
establecimiento de reglamentos u ordenanzas concernientes a la ubica-
cién de plantas y bodegas; utilizacién de procesos, materias primas o
fuentes de energia; produccidén y consumo de ciertos bienes, etc. (I.C.C.,
1980.)

5. Tecnologia

La experiencia en la aplicacién de medidas ambientales ha demostrado
que los efectos en el desarrollo tecnoldgico son generalmente positivos.
La necesidad de recuperar los gastos y pérdidas de productividad aso-
ciados a las medidas ambientales, ha significado un desafio para mejorar
y modernizar procesos y técnicas destinados a mantener los niveles de
eficiencia.

6. Inflacion

Los efectos globales de las medidas ambientales en la estructura de
precios se han revelado como practicamente menospreciables. Sin em-
bargo, algunos individuos, o grupos de ellos, pueden llegar a verse signi-
ficativamente afectados por aumentos especificos en los precios. La
importancia del efecto de las medidas de proteccion en ellos ha sido
motivo de acidas polémicas. Muchos agentes del proceso econémico,
particularmente las empresas privadas, han destacado el hecho de que
una de las causas del proceso inflacionario en los paises industriali-
zados durante los altimos afios ha sido el creciente gasto en control
ambiental. Esto puede ser explicable, ya que muchas empresas privadas
son, en efecto, sensibles a cambios en el contexto econémico, que puedan
comprometer su operacién presente y su desarrollo futuro, lo que es
especialmente relevante cuando los mercados en que las empresas deben
operar estan afectados por fuertes incertidumbres. La controversia apa-
rece, sin embargo, cuando se analizan los resultados obtenidos por
diversos gobiernos, que demuestran que el real efecto inflacionario de
la proteccidn ambiental es muy escaso. En todo caso, es evidente que
todavia se necesita mucha investigacién en esta materia.

7. Crecimiento

Los efectos de las medidas ambientales en el crecimiento econdmico
han sido calificados como esencialmente marginales. Aunque un cierto
efecto se hace presente durante las ultimas etapas de la aplicacién de
una politica —especialmente en el caso de politicas globales que envuel-
ven diversos tipos de medidas— no es posible asumir directamente que
éstas han contribuido a.agravar procesos recesivos. Incluso, algunos
estudios recientes han indicado la posibilidad de considerar las medidas
ambientales como paliativas de la recesion. Eso se deberia a su caracter
de estimulador de demanda adicional en ciertos sectores, y tendrian,
asi, un efecto expansivo en la economia. En todo caso, esta discusion
en torno al crecimiento estd planteada desde la perspectiva de que el
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proceso de crecimiento y el desarrollo tecnolégico son inevitables, posi-
tivos en si, a pesar de las consecuencias paralelas de aumento cuanti-
tativo y cualitativo de la contaminacion. Se debe hacer notar que esta
tendencia inevitable ha sido, al menos, discutida en ciertos medios aca-
démicos e internacionales. El crecimiento no tiene, asi, por qué ser
considerado como la tnica posibilidad de desarrollo. Toda la contro-
versia acerca de la no coincidencia entre crecimiento y desarrollo, y
sobre nuevos patrones o estilos alternativos de desarrollo se ha ocupado
de este tema. .

8. Desarrollo urbano y rural

La implementacién de una politica ambiental puede imponer cargas
sobre algunos agentes particulares de la economia, conduciendo a la
creacion de sectores, regiones o ramas favorecidas o perjudicadas. Esto
es visible en las acciones que afectan a lugares urbanos, en los cuales
los problemas ambientales pueden ser mas dramaticos. Las medidas
podrian, en consecuencia, conducir a desviar inversiones hacia activida-
des rurales o regiones atrasadas. Esto vendria a significar un impulso
al desarrollo rural y la descentralizacién, lo que aparece, en principio,
como un efecto positivo.

Como sintesis de los paises anteriores, se puede plantear que toda
la discusidn sobre los efectos de las medidas ambientales tiene una rele-
vancia considerable para una correcta y exitosa politica ambiental. Y
éste es, también, uno de los aspectos centrales en la discusién acerca
de los limites para la aplicabilidad del ACB al proceso de decisiones
ambientales. Es posible afirmar que, en muchos casos, un adecuado
andlisis de efectos es mucho mas util como antecedente para tomar
decisiones, que un ACB dudosamente calculado, y que puede conducir
a conclusiones errdneas. Lo que hace falta es llegar a la situacion ideal
de combinar ambos andlisis en un esfuerzo adicional para desarrollar
evaluaciones globales mas confiables, que ayuden a superar las limita-
ciones de la aplicacién aislada de cada uno de ellos.

Asi, las Evaluaciones del Impacto Ambiental (EIA) constituyen un
elemento til de gestiéon para lograr un conocimiento adecuado de los
efectos fisicos de proyectos en el medio ambiente, siendo el ACB, basi-
camente, una evaluacién de las consecuencias econdmicas de una
actividad ambiental. Sin embargo, algin tipo de Evaluacién de Efectos
Sociales también es necesario, para analizar sus consecuencias en el
conjunto de la estructura socioeconémica.

D. EVALUACION DE LAS MEDIDAS
DE PROTECCION AMBIENTAL

Las medidas de proteccién del medio ambiente estian orientadas, en
ualtimo término, a optimizar el bienestar social. En otras palabras, su
objetivo es llevar a la sociedad a situaciones de mayor nivel de bienestar,
procurando que éste sea el 6ptimo. Esta optimizaciéon dependera, entre
otros factores, de un determinado nivel de calidad ambiental, y significa
que cuando se alcanza cierto nivel de calidad éste no puede ser mejo-
rado con medidas ambientales adicionales. Aunque este nivel 6ptimo es
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un concepto tedérico, inalcanzable en cualquier estructura socioeconémica
real, su busqueda es la dindmica de todo el proceso de evaluacién. En
este contexto, el problema de la aplicacién del ACB responde precisa-
mente a esta necesidad de actuar en términos de patrones de optimiza-
cién. (Ahmad y Leal, 1980.)

Como se ha planteado antes, la razén que motiva la implantacién
de medidas de protecciéon ambiental es que las actividades econémicas
conllevan una degradacién —pasada, presente y/o futura— del medio
ambiente. Esto ocasiona ciertos costos a la sociedad, necesarios para
recuperar, mantener o mejorar su calidad. Esos costos estan estrecha-
mente ligados a los dafos que el medio ha sufrido, sufre o puede sufrir
por efectos de las actividades de producciéon o consumo. Esto es lo que
se llama dario ambiental, y los costos correspondientes son los costos
del danio ambiental. En este contexto, el propésito de las medidas de
proteccion es reducir o eliminar el dafio ambiental en el marco de una
politica preestablecida; en otros términos, alcanzar un nivel socialmente
definido de calidad ambiental.

Ahora bien, la implementacién de tal medida requerira necesaria-
mente el uso de recursos. Estos también constituyen un conjunto de
costos especificos, que son llamados generalmente costos de las medidas
ambientales, ya que aparecen solamente cuando se plantea la posibi-
lidad de llevar a la practica medidas correctoras del dafio.

Estas dos categorias basicas —costos del dafio y costos de las me-
didas— se pueden considerar como el punto de partida para el calculo
cn la evaluacién de medidas ambientales por medio del ACB. Se trata
de dos categorias muy generales, pero que permiten separar las dos
ramas principales de flujos negativos de recursos —entre ellos, los gastos
monetarios— de las actividades ambientales: aquellos flujos ligados a
la reduccién o eliminacién del dafio ambiental, y aquellos flujos ligados
a la ejecucién de estas medidas. Estas categorias son de gran utilidad,
pues permiten distinguir, desde el inicio, los costos mas importantes de
las decisiones que conciernen al medio ambiente. Estas categorias deben
ser consideradas de diferentes maneras al momento de enfrentar el pro-
ceso de célculo y estimacion de costos y beneficios en una medida
concreta. Justamente en estos casos, las categorias y tipos de medidas
ambientales definidas antes, adquieren toda su significacion. .

Ahora bien, los costos del dafio ambiental son generalmente consi-
derados como beneficios, ya que su reduccién o eliminacién se traducen
automaticamente en una elevacién del bienestar social. Esto es valido
para todas las categorias de medidas descritas antes, excepto para
aquéllas de mejoramiento ambiental, en las que el dafio ambiental no
necesariamente ‘existe, pero si un enriquecimiento de su calidad, lo
que es directamente un beneficio, en cuanto a que aumentan las capa-
cidades de las funciones del medio ambiente. En sintesis, los costos del
dafio ambiental aparecen como beneficios en cuanto a dario eliminado o
evitado.

El enfoque es inverso cuando se evaltian proyectos o actividades
que impliquen dafos potenciales al medio ambiente. En estos casos,
los costos del dano futuro asociados al proyecto aparecen como costos
reales, que deben considerarse negativamente en el proceso de evalua-
cién de ese proyecto o actividad.

El proceso de optimizacién, en términos de bienestar social, no se
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agota en las categorias de costos y beneficios descritas arriba. Las
consideraciones sobre calidad ambiental y calidad global de la vida
agregan otros factores que deben incluirse en el proceso de definicién
de costos y beneficios. Hay, asi, la existencia de otras categorias de
costos y beneficios que no estan directamente ligadas a los problemas
ambientales propiamente tales, pero que son afectadas por las medidas
de proteccion, tanto favorable como desfavorablemente. En otras pala-
bras, el moverse del marco del equilibrio parcial, en torno exclusiva-
mente a los efectos de la medida, a un marco mas amplio, involucrando
otros aspectos del bienestar social, introduce otro grupo de costos y
beneficios, cuyo propdsito es establecer la supuesta relacion existente
entre un cierto nivel de calidad ambiental y el bienestar social.

Sc hace necesario sefialar que, en muchos casos, se puede utilizar
algun tipo de cdlculo macroecondmico como substituto de los célculos
ambientales propiamente tales. Asi, mediante el concepto de “disposicién
a pagar” (willingness to pay) de los consumidores —en este caso, pagar
por protecciéon ambiental— es posible estimar indirectamente alguna
relacion costo-beneficio de una medida de proteccién. En todo caso,
dada la ambigiiedad y la imprecisién del concepto, su utilidad es dudosa
desde un punto de vista operativo, aunque su utilizacidn integrada con
otras categorias de costos, directa o indirectamente cuantificables, puede
aportar elementos importantes en la aplicacién del ACB.

De lo anterior aparece claro que la biasqueda de una optimizacién
no permite confinar el proceso de céalculo solamente a consideraciones
ambientales, sino que también se hace necesario tener en cuenta el
marco mas global del bienestar social: la calidad ambiental es una
parte de la calidad de vida, expresion utilizada para definir un cierto
nivel de bienestar social.

E. ANALISIS COSTO-BENEFICIO

Cada una de las funciones del medio ambiente identificado anterior-
mente tiene capacidades potenciales limitadas, tanto consideradas en
forma individual como en sus interrelaciones (véase la figura 2), y que
pueden ser usadas de distintas maneras por la sociedad. Asi, la reduccién
de las capacidades de dichas funciones implicard necesariamente una
baja de la calidad del medio ambiente. Una baja en la calidad de vida,
en el bienestar econdmico y en el bienestar social serdn las consecuen-
cias de esta degradacion de la calidad ambiental. Mas aun, no sélo el
bienestar actual se ve disminuido, sino también los niveles potenciales
de bienestar de las generaciones futuras, debido a los efectos ambien-
tales de largo plazo de muchas actividades econdmicas.

Esta compleja cadena de reacciones se debe a la falta de disponi-
bilidad infinita y permanente de los bienes, servicios y recursos nor-
malmente provistos por el medio ambiente, y que son, precisamente,
los productos concretos de las funciones ambientales descritas antes. El
hecho de que dichos bienes, servicios y recursos ambientales no estén
disponibles en cantidad suficiente, es una consecuencia de la reduccién
de las capacidades que dichas funciones ambientales deberian poseer
para llenar las necesidades sociales. Y, de esa forma, el medio ambiente
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degradado se constituye en una amenaza para asegurar un desarrollo
econdmico y social sostenido a largo plazo.

De lo anterior se desprende que el manejo y gestiéon de estas fun-
ciones no es solamente un problema de elementos metodologicos, sino
un aspecto esencial en la economia del medio ambiente. Esta cuestién
es la que subyace en toda la discusidén en torno a una metodologia de
evaluacién como es el ACB. En otras palabras, el problema econémico
se puede formular afirmando que el medio ambiente tiene ciertas fun-
ciones basicas y capacidades limitadas, que es necesario utilizar eficien-
temente. Dichas capacidades han sido utilizadas por las sociedades a lo
largo de toda la historia del hombre en la tierra, en muchos casos con
consecuencias desastrosas. La causa ha sido el uso equivocado y anar-
quico de dichas capacidades, al considerarlas ilimitadas; ello se agrava
con la utilizacién de sistemas de evaluacién de estas capacidades que se
han revelado como poco aptos para tratar con los bienes, servicios y
recursos ambientales —los productos de las funciones del medio am-
biente. Un elemento clave para explicar esta situacion ha sido la presun-
cién de que las funciones del medio ambiente tienen una capacidad
infinita, y que sus productos pueden, por lo tanto, considerarse como
bienes, servicios y recursos libres.

En la perspectiva de un manejo cientifico de estas funciones, el
objetivo de las medidas de proteccién es provocar cambios voluntarios
y controlados de estas capacidades, en aquellos casos en que éstas han
sido reducidas o estan amenazadas por efecto de las actividades huma-
nas. Todas las alteraciones del medio ambiente de naturaleza negativa
{contaminacién, agotamiento de los recursos naturales, destruccién del
paisaje) o de naturaleza positiva (reduccién o eliminacion de dafios, uso
racional de los recursos, mejoramiento estético) generalmente arrastran
importantes cambios en las posibilidades de uso de las capacidades
potenciales del medio ambiente. En este contexto, el ACB parece consti-
tuirse en una metodologia adecuada para la evaluacién de la factibi-
lidad econdmica de las distintas alternativas de tales medidas. Esta
evaluacion sélo tiene sentido si es hecha en términos de los objetivos glo-
bales de la sociedad con respecto al uso de las funciones ambientales.
Por otra parte, el ACB responde a la necesidad de asegurar una verda--
dera efectividad econémica en la aplicacién de la medida de proteccidén.

Aqui resalta un rasgo principal del ACB en su aplicaciéon a medidas
ambientales. Los célculos de costos y beneficios no pueden ser restrin-
gidos a consideraciones puramente financieras. Tampoco es posible
limitarse a aquellas categorias ‘de costos y beneficios que son directa-
mente cuantificables. El ACB est4 lejos de ser una simple valoracion
de las conveniencias monetarias de una medida. Tal perspectiva deja de
lado importantes factores, los que, efectivamente, constituyen costos y
beneficios, pero que no corresponden al marco financiero. Se puede
afirmar que las definiciones de costos y beneficios deben ser hechas
de acuerdo a los efectos de las medidas en las respectivas funciones
que se desea proteger, restaurar o mejorar. Y para esto, es fundamental
un analisis previo de las funciones ambientales especificas sobre las
que la medida actuara.

Una pregunta que corresponde plantearse es si efectivamente el
ACB es la mejor manera de abordar este tipo de problemas, especial-
mente en aquellos casos en que las ventajas de una acciéon de proteccién
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o restauracion ambiental aparecen tan claras y evidentes desde un punto
de vista social. Nadie podria dudar que ciertas decisiones conducentes
a asegurar una atmdsfera limpia; o agua apta para beber o para recrea-
cién; o la conservacién de la vida salvaje; o la elevacidn de los niveles
sanitarios; etc., son opciones deseables y convenientes desde un punto
de vista social. Sobre la base de estos planteamientos, un posible enfo-
que del problema seria considerar a la proteccién ambiental como
absolutamente esencial y, por lo tanto, acordarle maxima prioridad, a
cualquier costo. La consecuencia, en términos de politica, seria que la
sociedad tendria que poner en practica toda clase de medidas de pro-
teccion, sin prestar atencién a las consecuencias de estas asignaciones
de recursos, ni tampoco a la posibilidad de asignaciones alternativas.
Inversamente, también es posible pensar que todas las ventajas de las
medidas de proteccién mencionadas no son una tarea que deba enca-
rarse socialmente. Esto implica que la proteccion ambiental es sélo uno
entre otros problemas socioeconémicos. La proteccién ambiental deberia,
entcnces, competir por el uso de los recursos financieros escasos de
la sociedad, en iguales términos que otras posibilidades de asignacién.
La conclusion seria que, si las medidas de proteccién no son rentables
firancieramente, éstas deberian ser abandonadas en favor de otras asig-
naciones. Ambas posiciones estdn, evidentemente, lejos de la racionalidad
econdmica, y pertenecen mas a los campos de la ideologia o la religiéon
que al de la ciencia. Por una parte, el conservacionismo fanatico concibe
al medio ambiente como una especie de jardin paradisiaco, al cual no
es posible asociar algo tan inmoral como el calculo econémico. Esta
posicién no es otra cosa que un desprecio por el hecho real de la
escasez de recursos de un pais, asi como de las restricciones politicas,
sociales y econdémicas. Mas aun, puede conducir a reforzar la concep-
cién tradicional del medio ambiente como proveedor de bienes y ser-
vicios libres, lo que ha sido una de las principales causas del presente
estado de destruccién del medio ambiente. Por otra parte, una actitud
simplista de asignaciéon indirecta, mediante la mano invisible del mer-
cado, que concibe a las capacidades del medio ambiente como meros
bienes o servicios mercantiles —entre otros— en el hecho implica ame-
nazar la vida de las futuras generaciones, ya que no considera los
efectos de largo plazo de las acciones que afectan al medio, ademas de
la escasa factibilidad de crear mercados para estos recursos. Se debe
destacar, por afadidura, que el actual nivel de conocimiento en la cuan-
tificacidon econdmica ambiental no estd suficientemente desarrollado, de
modo que éstos entrarian al mercado disminuidos, seguramente subva-
luados por la carencia de asignaciones de precios exactos.

En lugar de estas actitudes extremas, la moderna economia del
medio ambiente hace hincapié en la idea de que los bienes, servicios y
recursos ambientales —en todas sus funciones— deberian tener una
presencia en el mercado, es decir, un cierto precio, aunque éste no sea
siempre muy preciso. Este precio, sin embargo, deberia ser controlado
a través de algin mecanismo centralizado, o determinado de manera
planificada. Asi seria posible tomar en cuenta la especificidad de los
problemas ambientales, sus consecuencias econdmicas y los objetivos
globales de la sociedad en esta materia. Esto parece tener validez uni-
versal, y el énfasis en consideraciones de mercado o planificacién depen-
dera del sistema econémico global elegido por la sociedad.
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De lo anterior se desprende que para lograr un cilculo o estima-
cién correctos de los costos y beneficios de las medidas, los precios
correspondientes a los bienes, servicios y recursos proporcionados por
el medio ambiente deben ser conocidos. Algunos de ellos seran suscep-
tibles de calculos mas o menos precisos; otros seran meras estima-
ciones, o se moveran dentro de un rango con valores limites superiores
e inferiores y una parte de ellos permanecera seguramente como intan-
gible. Sin embargo, mientras mayor sea el nivel de cuantificacién, mayor
es la posibilidad de disponer de categorias reales de costos y beneficios
para el proceso de evaluaciéon. (Coomber y Biswas, 1973.)

F. COSTOS Y BENEFICIOS DE LAS MEDIDAS
-DE- PROTECCION

Con el objeto de permitir una orientacion del proceso de evaluacion,
se puede proponer un conjunto de categorias basicas que permitan en-
frentar el problema del calculo de costos y beneficios. Estas son cate-
gorias elementales, que intentan abarcar, en lo posible, el espectro total
de posibilidades para definir dichos costos y beneficios, sin que tales
categorias pretendan constituirse en un modelo estricto.

En concordancia con lo planteado, dos categorias globales de costos
pueden usarse para iniciar el andlisis: costos del dafio ambiental y
costos de las medidas ambientales. Estas categorias no estan concebidas
para proveer ninguna cuantificacion directa, pero son ttiles para separar
en dos grandes lineas los efectos economicos de las medidas en el pro-
ceso de evaluacidn.

1. Costos del danio ambiental

Para el analisis del dafo ambiental, es 1til separar los costos corres-
pondientes en dos tipos: costos directos y costos indirectos. Esta tipo-
logia obedece a la necesidad de identificar aquellos costos correspon-
dientes a efectos negativos especificos, que actian directamente sobre
alguna funcién ambiental, de aquellos costos que resultan de darios
indirectos causados por esos efectos en otras funciones.

a) Costos directos del davio ambiental

Estos costos se refieren al dafio creade por la presencia de agentes
negativos que actian sobre alguna funcién ambiental: contaminantes
o desechos; sobreexplotacion de los recursos naturales o derroche de
energia; poblaciones marginales o ruido, etc., haciendo referencia a fun-
ciones ambientales especificas.

b) Costos indirectos del davio ambiental

Estos costos aparecen debido a que los agentes negativos pueden causar
otros perjuicios en el medio ambiente, que resultarian en costos adicio-
nales para prevenir dafos mayores: la contaminacién de los rios los
imposibilita para recreacion; la sobreexplotaciéon de bosques provoca
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erosion y desertificacion; la falta de planificacién urbana afea las ciuda-
des y deprime a sus habitantes.

Esta categoria de costos genera la primera categoria de beneficios:
reduccion de los costos del dario ambiental. Asi, los beneficios de las
medidas ambientales pueden ser visualizados basicamente en términos
de una reducciéon de los perjuicios o amenazas provocados al medio
ambiente por efecto de las actividades econémicas —presentes, pasadas
y futuras. Esto es vilido para la aplicacion del ACB a todos los tipos
de medidas ambientales. Un caso diferente aparece para los proyec-
tos de inversién que tienen, o pueden tener, efectos importantes en las
funciones ambientales. En estos casos, el proceso de evaluacion debe
buscar la manera de introducir los potenciales costos futuros dentro
de las categorias de costos usados en el proceso de evaluacion del
proyecto, asi como los beneficios ambientales que pueden deduc1rse de
dichos proyectos.

2. Costos de las medidas de proteccién

Como ya se senalé anteriormente, hay costos que corresponden al estu-
dio, ejecucion, operacién y mantenimiento de las medidas ambientales,
los que constituyen una valorizacion del conjunto de recursos sociales
asignados a la aplicacién de la medida de proteccién. Se pueden, asi,
asimilar a una inversién publica. Se han propuesto diversas categori-
zaciones para tomar en cuenta estos costos en el ACB. Se debe dejar
claro que estos costos no generan ningin tipo de beneficio en contra-
partida, como los costos del dafio ambiental. Una categorizacién general
de estos costos puede ser la siguiente: (Lingren y Olsson, 1978; Facht y
Opschoor, 1978.)

a) Costos ligados a la reduccion o eliminacion del dario

i) Costos de regulacion v control: Estos costos resultan de acti-
vidades que determinan qué capacidades del medio ambiente deberian
ser usadas, vy en qué cantidades se permitiria su uso (costo de regula-
cién). Hay también costos que resultan del control de la aplicacién de
las medidas (costos de control). Estos costos no implican necesaria-
mente una actividad de regulaciéon propiamente tal, sino que pueden
solo significar el establecimiento de reglas generales o normas para el
uso de las capacidades ambientales. En esta linea, la regulacién puede
significar no solamente el establecimiento de limites de emisién, sino
también una politica especifica orientada a proteger los recursos mate-
riales y energéticos u ordenar un lugar de esparcimiento social. La acti-
vidad de control aparece como esencial para una adecuada gestiéon y
conduccién de la politica ambiental.

ii) Costos financieros: Estos costos son basicamente los costos de
oportunidad de los usos alternativos de los recursos dedicados a las
medidas. Su cardcter es eminentemente financiero, y no estdn relacio-
nados con consecuencias especificas de las medidas en cuestién.

iii) Costos de investigacion e informacion: Provienen de las acti-
vidades de investigacién, docencia e informacién orientadas a mejorar
el conocimiento social acerca de la importancia, necesidad y efectos
de las alteraciones del medio ambiente. Dichos costos pueden ser esta-
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blecidos también para aquellos tipos de medidas que no derivan de
-deterioros ambientales, sino que corresponden a una aspiracion social
de calidad ambiental.

Se debe seiialar que los tres tipos de costos indicados arriba son
originados basicamente por los niveles mas altos de la estructura orga-
nizativa del pais, es decir, los niveles de autoridad nacional, regional
o local. En otras palabras, corresponden al gobierno y las demas expre-
siones de la organizacién administrativa nacional (ministerios, inten-
dencias regionales, municipios, etc.). En general, ningin costo relevante
de este tipo sera imputable directamente a individuos.

b) Costos orientados a aumentar las capacidades del medio ambiente

i) Costos de restauracion: Estos corresponden a los gastos moti-
vados por la recuperacion de la calidad de un medio ambiente deterio-
rado. Aparecen generalmente ligados a actividades de restauracién, para
las cuales seran un componente importante en la estructura de costos.
Sin embargo, tanto las medidas de protecciéon como las de mejoramiento
ambiental pueden tener un componente de restauracion, aparte del hecho
de que en muchos casos la separacion entre uno y otro tipo de medida
es mas bien tedrica, ya que muchas medidas pertenecen a una politica
ambiental mas comprensiva, de la cual forman parte conjunta con otros
tipos de medidas.

ii) Costos de creacion de nuevas capacidades ambientales: Estos
costos corresponden a la creacidon de nuevos bienes y servicios ambien-
tales, necesarios para la ejecucion de una politica: creacién de un
parque nacional; delimitacién de una zona prohibida al trafico; defini-
cién de una regiéon como desértica; etc.

iili) Costos de preservacion: Estocs costos se originan para per-
mitir la conservacién de areas especificas. Van ligados a los anteriores
tipos de costos, pero se refieren mas bien a la actividad misma de
desarrollo y operacidén de aquellas areas.

Estos tres segundos tipos de costos, a la inversa de los primeros,
implican costos directos, tanto para los gobiernos como para los parti-
culares. Estos ultimos deben adaptar sus actividades a las normas
ambientales fijadas por el gobierno. La presencia de uno u otro tipo
de estos costos en la estructura de costos dependera del tipo de medida
ambiental que se analiza. Asi, por ejemplo, los tipos de costos descritos
en b): i) y ii) no aparecen generalmente en las medidas de protec-
cién, pero son tipicos de las medidas de restauraciéon y mejoramiento
ambiental.

Ahora bien, los costos de las medidas ambientales presentados hasta
aqui, se generan concretamente en la esfera de las actividades produc-
tivas, involucradas en la forma de los items normales de costos, esto es:

— Costos de implementacion: Estos son costos asociados a la
instalaciéon de equipos o procesos para el control y tratamiento de acti-
vidades que provocan alteraciones ambientales. Pueden ser considerados
como los costos asociados a las actividades de inversiéon en maquinaria
y/o equipos para la ejecuciéon de la medida. Estos costos pueden ser
de dos tipos:

— Costos de instalaciones adicionales: Costos de equipos para
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el tratamiento directo de los residuos antes de la descarga, de ma-

nera de hacerlos menos dafiinos para el medio ambiente;

— Costos de nuevos procesos: Costos asociados con cambios
en la productividad y/o en la calidad del producto, debido al
desarrollo de procesos que generan menos deterioro.

— Costos de capital: Estos consisten en cargas financieras compu-
tadas como el costo de oportunidad del capital empleado para propd-
sitos de control ambiental.

— Costos de operacion y mantenimiento: Estos costos incluyen
gastos en mano de obra, materiales y energia requeridos para apoyar
la operacién eficiente de un equipo de control ambiental.

Todos los items indicados arriba se refieren a gastos que cada
unidad productora de emisiones o utilizadora de recursos escasos debe
realizar para cumplir los requerimientos impuestos por las medidas de
proteccion.

3. Costos sociales

Estos costos corresponden a las reducciones de bienestar debido a los
dafios causados al medio ambiente. De una manera similar a los costos
del dafio ambiental, estos costos son generalmente estimados como bene-
ficios. Corresponden a las ventajas sociales que aparecen con el aumento
de bienestar que resulta de la proteccién, restauracién o mejoramien-
to del medio ambiente. De nuevo, en este caso, es necesario distinguir
entre medidas ambientales y proyectos con consecuencias ambientales.
Para los primeros, los costos sociales son beneficios —con la excepcion
de aquellos costos asociados directamente con pérdidas de bienestar
por la asignacién de recursos sociales en proteccién ambiental. Para
los segundos, los costos sociales seran costos propiamente tales, que
apareceran durante la vida del proyecto, incluyendo el destino de las
instalaciones una vez terminadas las operaciones de una planta indus-
trial, por ejemplo.

4. Beneficios de las medidas de proteccion ambiental

En el contexto de las categorias de costos indicados arriba, el obje-
tivo de las medidas de proteccién es evitar el dafio al medio ambiente.
Esto origina el primer conjunto de beneficios que se desea alcanzar.
Siguiendo la divisién de los costos del dafio ambiental en directos e
indirectos, las medidas para la reducciéon del dafo directo deberian ser
orientadas tanto a la reduccién o eliminacién del posible dafio, como
a los posibles costos causados por otros dafios. En el mismo sentido,
los llamados costos de las medidas ambientales implican que las me-
didas deberian ser puestas en practica buscando una reduccién de los
costos causados por dicho proceso. Todo esto significa que los bene-
ficios de las medidas podrian ser estimados por los logros resultantes,
en términos de la calidad ambiental mas la reducciéon del costo de
alcanzar dicho logro.

Como se planteé antes, los beneficios de las medidas ambientales
pueden ser definidos como la reduccién de los costos asociados con
el dafio ambiental, mas los logros en el bienestar social debidos a estas
medidas. Ambos tipos de costos —dafio ambiental y bienestar social—
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pueden ser calculados o estimados en términos monetarios. Por lo tanto,
los beneficios monetarios pueden ser valorados como las reducciones
correspondientes de los costos monetarios. Sobre csta base, podemos
identificar dos tipos de resultados:

— Pérdidas financieras: Estos son los valores monetarios de los
cambios de la demanda en el mercado de bienes y servicios debidos
a los cambios en la calidad ambiental.

— Pérdidas de valor del medio ambiente: Son los valores mone-
tarios de los cambios ambientales que no se manifiestan directamente
como cambios en el comportamiento del mercado.

Ambas categorias configuran una de las mejores maneras de enfren-
tar el problema del calculo monetario de los beneficios ambientales.
Esta claro, en todo caso, que éstas son formas indirectas de calcular
los costos del dafo, los cuales son practicamente imposibles de medir
de manera directa, al no existir un sistema de precios completo que
represente las escaseces relativas de los bicnes, servicios y recursos am-
bientales. En otras palabras, la ausencia de mercado para éstos no
permite una estimacion total. En aquellos casos en que se ha hecho
algun esfuerzo para internalizar los cambios en el medio ambiente, v
existen precios —o pseudo precios— mas o menos confiables, deberia
intentarse un calculo directo.

La valoracién monetaria del costo social, entendida como logros
en el bienestar, debe ser interpretada como beneficio social, mediante
la determinacidon y cdlculo de las funciones de bienestar.

En el proceso de célculo y estimacidon de todos estos beneficios y
costos, deben ser considerados tanto los efectos de largo como de corto
plazo. La definicidn del horizonte es esencial en dicho proceso, ya que
muchos beneficios se haran presentes solamente a largo plazo. Asi, la
definiciéon de un plazo temporal restringido significarA necesariamente
que una parte importante de los posibles beneficios no serd incluida.
Algunas caracteristicas especificas de los sistemas ambientales —tales
como el sinergismo o el nivel de concentraciéon de las emisiones— po-
drian provocar que valores negativos en la evaluacién econdmica se
produzcan en el corto plazo. E] resultado seria que la medida adoptada
signifique un costo para la poblacién actual y un beneficio para las
generaciones futuras. Se hace necesario enfatizar la urgencia de una
mayor exactitud en el establecimiento de un horizonte temporal para
el proceso de evaluacién. Como se sefnald, los resultados pueden ser
radicalmente diferentes dependiendo de consideraciones temporales. A
este respecto, se hace necesario reforzar el proceso de cuantificacién,
recurriendo a algin tipo de andlisis del sistema. Otro aspecto muy
relacionado que debe considerarse es el caracter estocastico de muchas
variables y pardmetros ambientales. La consecuencia es que es muy
dificil saber exactamente cudles son los verdaderos efectos disefiados.
Asi, aparece clara la necesidad de llevar a cabo anilisis de incertidumbre
y riesgo de las principales variables y parametros, y de los resultados
de la evaluacién. Aunque ya se ha dicho varias veces, es necesario
enfatizar el hecho de que el proceso de estimacién y calculo de los
beneficios estd lejos de ser directo y claro. Seria necesario el uso de
clementos analiticos suplementarios para apoyar la evaluacién, los cuales
no siempre son requeridos para evaluar otro tipo de proyectos.

Los beneficios deben evaluarse en términos monetarios, en la ma-
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xima medida que esto sea posible. Esto depende, por un lado, de las
posibilidades que proporciona el cbnocimiento de las técnicas de cuan-
tificacién, y, por otro lado, de la disponibilidad de -datos suficientes y
confiables para construir funciones de beneficio. Amnbas restricciones
pueden ser, en muchos casos, insuperables. Algunos de los beneficios
de las medidas ambientales han sido calificados de intangibles o incon-
mensurables. A pesar del hecho de que éstos son verdaderos beneficios,
en el sentido de que contribuyen a aumentar el bienestar social y la
calidad de la vida, la cantidad correspondiente es muy dificil o impo-
sible de calcular. Algunas contribuciones han sido desarrolladas para
mejorar las técnicas de cuantificacién, pero debe tomarse en cuenta
que, en muchos casos, no se han alcanzado resultados plenamente
validos.

Con respecto al problema de la disponibilidad de datos, esto signi-
fica, por una parte, la influencia creciente de las incertidumbres en el
andlisis, dcbido a la restriccién impuesta por una informaciéon insufi-
ciente, asi como a la necesidad de crear un sistema de informacién
para apoyar el proceso de decisiones. La experiencia de los ultimos
afios en las actividades de proteccién ambiental ha demostrado que
realmente se ha podido hacer muy poco, si tomamos en cuenta que se
ha venido trabajando con un muy bajo nivel de conocimiento de los
problemas ambientales.
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III
INVENTARIO Y EVALUACION DE LOS RECURSOS NATURALES
PARA LA PLANIFICACION AGROPECUARIA REGIONAL

por OscAR RENE Saa VipaL *

RESUMEN

Esta presentacion describe la incorporacién de la tematica de los re-
cursos naturales en la planificacion agropecuaria regional, haciendo la
distincién entre el inventario y la evaluacidn en los recursos naturales.
Resalta el rol de los estudios integrados de recursos naturales reno-
vables, como una forma de incorporacién de la variable medio ambiente
a la planificacidn regional, detallando el contenido de los estudios, la
integracion de una variable con otra y su utilizacién en la planificacién.

Posteriormente se hace un breve recuento de algunas metodologias
u.ilizadas en el levantamiento integrado de los recursos naturales, a
partir de experiencias en varios paises.

Finalmente, se hace referencia al caso de Colombia, donde se
plantea la evaluacién de recursos naturales, a nivel regional (departa-
mentos), analizado en el contexto del Programa de Regionalizacién
Agropecuaria que implementa el Ministerio de Agricultura de Colombia
con la participacidon de los Gobiernos Departamentales y la asesoria
técnica de la FAO.

Las conclusiones de esta presentacion apuntan a destacar la unidad
existente en el medio geografico entre el hombre y los elementos fisicos
v como éste lo modifica en razén de su desarrollo tecnoldgico, econd-
mico y valores éticos. Se destaca que es funcidén de los estudiosos de
los recursos naturales estudiar las interrelaciones que entre el hombre
vy su medio geografico producen alteraciones o deterioros en la natura-
leza, siendo funcién de los cientistas de recursos naturales buscar las
formas para atenuar o mejorar, en bien de un mundo mas arménico,
csas relaciones. Por ultimo se releva el papel que deben desempeiiar
los especialistas de recursos naturales en equipos interdisciplinarios de
planificadores para incorporar de la manera mas adecuada la dimensién
de los recursos naturales en los planes, programas y proyectos de
desarrollo de una regidén.

* Experto FAO, Proyecto de Planificacion Agropecuaria Regional Nacional y
Sistema de Informacion (Colombia).
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A. ANTECEDENTES

La incorporacién de la dimensién de los recursos naturales renovables
y de la conservacion del medio ambiente en la planificaciéon agrope-
cuaria regional, es reciente. Parte del principio de que; en primer lugar,
hay que proporcionar a los planificadores una base cuantitativa del
area estudiada, cartografica en lo posible, que implica necesariamente
incorporar la dimensién ambiental de los fendmenos fisicos y®sociales
imperantes en el medio geografico que se quiere intervenir.

Partiendo de una concepcién holistica del medio geografico y de
una unidad fisica y socio-cultural, al estudiar y relevar los principales
escollos que impiden el uso més apropiado de los recursos, el método
geografico permite conocer sistemdticamente las interrelaciones exis-
tentes entre el mundo fisico y el socio-econémico. La unidad de la
geografia estd en la unidad del objeto de estudio: el ambiente geogra-
fico (geosistema, geoecosistema, el paisaje), que refleja la unidad y
mutua interrelacién de los componentes fisicos y humanos de la realidad
geografica. Interesa conocer de una manera dindmica la trama existente
entre el mundo fisico y el sociloeconémico que se presentan en un
espacio determinado. Esto ultimo conlleva a valorizar el término espacio
geografico y a privilegiar la representacion de los fendémenos fisicos y
socio-econémicos en una cartografia que permita una cuantificacién
detallada de cada uno de esos fenémenos y coadyuve en todo el pro--
ceso de planificacion: sin mapas adecuados dificilmente podemos hacer
una planificaciéon del espacio.

En este documento, el concepto globalizador se presenta bajo la
forma de una evaluacién integrada de los recursos naturales, cuyo mé-
todo se detalla mas adelante.

B. EL INVENTARIO Y EVALUACION DE LOS RECURSOS
NATURALES RENOVABLES EN EL CONTEXTO
DE LA PLANIFICACION

1. Definicion

Los elementos del medio geografico adquieren su condicién de recursos
naturales en la medida que se desarrollan, en el seno de una sociedad,
determinadas formas de percepcién y de valorizacién utilitaria de los
mismos. En otras palabras: un elemento natural adquiere la categoria
de recurso cuando es aprovechable por el hombre. De esta manera los
recursos naturales no son estables en el tiempo y tal condicién depen-
dera del desarrollo tecnoldgico de la sociedad, de sus creencias y de
sus principios éticos. Condiciones que desempefian un rol importante,
en los procesos de percepcién, para preservar o deteriorar los recursos
naturales y por ende el medio ambiente.

En base a lo anterior, lo que para algunas sociedades constituye
un recurso natural puede no serlo para otras: la energia atémica, a
partir de minerales radioactivos, y el petréleo, han pasado en el trans-
curso de este siglo de simples elementos naturales a importantes re-
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cursos nawurales, debido a que el desarrollo tecnolégico y econémico
permitié su utilizacién. :

La mayoria de los especialistas clasifican los recursos naturales en
dos grandes categorias: renovables y no renovables. Entre los primeros
estan el suelo, el agua, la vegetacion natural, la fauna, etc. Entre los
no renovables, las yacimientos mineros metdlicos y no metilicos.

El término "recursos naturales renovables” es relativo ya que la
reposiciéon de los mismos depende de factores naturales y econémicos.
La vuelta de un recurso a su estado original para que pueda ser utili-
zado nuevamente por el hgmbre puede demorar el paso de varias gene-
raciones. Por ejemplo, el suelo en las regiones de clima templado para
volver a su estado natural necesita de 500 a 1000 afios. En otras regio-
nes, con condiciones climaticas de bajas temperaturas y precipitaciones,
el proceso de descomposicion de las rocas y sus minerales puede demo-
rar mucho mas tiempo. La vegetacion natural, en el bosque tropical de
lluvia, eliminada por el proceso de agricultura transhumante (shifting
cultivation), requiere de un periodo de tiempo de 50 a 100 afios para
volver a su estado original, siempre que ello sea posible. En ambos
ejemplos, los recursos son renovables dentro de la escala de tiempo
humana. Puede ocurrir, en otros casos, que recursos tradicionalmente
considerados renovables no lo sean del todo. Por ejemplo, suelos deri-
vados a partir de cenizas volcanicas, tan comunes en &reas con un
pasado de intensa actividad volcanica, como es el caso de los Paises
Andinos y varios de Cenfro América, con la intervencién del hombre y
la eliminacién de la vegetacion natural, han entrado en un agudo pro-
ceso de erosidén, sin posibilidad real de recuperacién en la escala de
tiempo humana.

Lo expresado en los péarrafos anteriores tiene por objeto destacar,
por una parte, lo relativo de que un recurso natural sea renovable o no
renovable; por otra, las variaciones en el tiempo de la categoria de
recurso, dependiendo del desarrollo tecnolégico, econémico y cultural;
y finalmente enfatizar la importancia que tiene la conservacién en el
estudio y utilizacién econdémica de los recursos naturales.

2. Inventario y evaluacidn integrada de los recursos
naturales renovables -

El inventario de los recursos naturales de un pais o regién siempre
estd referido, como su nombre lo indica, a una cuantificacién global o
por divisiones politicas-administrativas o naturales, del monto de los
recursos disponibles, sin entrar a calificaciones sobre las diferentes
alternativas de uso que pueden hacerse de los mismos. En cambio, la
evaluacién de los recursos naturales es una etapa mas compleja y esta
orientada a calificar a los recursos para diferentes usos, atendiendo a
consideraciones de orden social y econémico y tomando en cuenta las
posibles interrelaciones de ese recurso con otro. Ambos enfoques son
utiles a la planificacion, pero es mucho mas operativo para los planifi-
cadores disponer de la evaluacién de los recursos naturales mas que
de un simple inventario.

Un’ ejemplo aclara mejor esta diferenciacion. Un inventario de
suelos de un pais o regién se refiere a la cuantificacién del total
de suelos existentes para uso agricola, pecuario, forestal o de areas
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protegidas. En cambio, en una evaluacién de los suelos de un pais o
regién, éstos son cuantificados y analizados para diferentes alternativas
de uso: para cultivos de maiz, frijol, frutales, o pastos naturales, arti-
ficiales, para reforestacidn, etc., con lo cual necesariamente se tiene que
recurrir al andlisis de otros recursos (como el clima, el agua, etc.) y a
estudios socio-econdémicos (existencia de mercados, infraestructura, te-
nencia de los recursos, etc.).

Es en el proceso de evaluacion integrada de recursos donde se pro-
duce una comunicacién méas estrecha entre el cientista de recursos
naturales y el planificador.

Para la investigacién integrada de recursos naturales renovables
existen desde los afios sesenta una serie de enfoques metodolégicos que
se pueden resumir en dos formas de integracién: una denominada “inte-
gracion horizontal” y la otra “integracién vertical”.

En la integraciéon horizontal el estudio de los recursos se realiza
mediante la concurrencia de un grupo de especialistas en diferentes
disciplinas, los cuales no sélo estudian los aspectos especificos de su
especialidad, sino ademds se compenetran, se integran, con los especia-
listas en otras disciplinas. Este tipo dc¢ integracidén parte del supuesto
que en el equipo de trabajo existen canales de comunicacién a través
de todas las etapas de la investigacién. Es una tarea dificil pero no
imposible. Sélo se logra una vez que el equipo de profesionales ha
logrado pasar las barreras de la especializacién.

La integracidn vertical consiste en el trabajo de uno de dos técnicos
que tienen un conocimiento general sobre las ciencias de la tierra
(gebgrafos) y que son capaces de sintetizar y destacar los recursos mas
importantes de una regién o pais.

Ambos enfoques tienen su validez: en la intcgraciéon horizontal,
debido a que en ella concurren especialistas, la informacién que se
obtiene es mas exacta, de mucho mas utilidad en los estudios integrados
de recursos a nivel de semi-detalle y detalle para la planificacién re-
gional o para proyectos especificos. La integracién vertical, en cambio,
es de suma utilidad en los reconocimientos generales.

a) Contenido de los estudios integrados de recursos
naturales renovables

La investigacidon integrada de recursos naturales renovables es una
tarea complicada y requiere de un alto grado de comunicacién entre
los especialistas y de éstos con los planificadores. Sin embargo, es lo
mas apropiado para incorporar la variable “recursos’ a la planificacion
econdémica y social, y permite, a través de los resultados de los levan-
tamientos, dar alternativas para optimizar el uso de los recursos: agua
(superficial o subterrinea), tierra (suelos y geologia), vegetacidn natu-
ral, fauna, etc.

Consiste en estudiar cada uno de los recursos naturales de un pais
o regidn, analizar las interrelaciones (por lo menos las mas relevantes)
entre un recurso y otro, y obtener conclusiones sobre la utilizacion de
los recursos como un todo, de manera que el uso optimizado o inten-
sivo de uno no produzca un deterioro en otros. En otras palabras,
lograr el desarrollo mas arménico del conjunto de todos los elementos
del medio ambiente.
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La estructura natural se estudia a través de sus componentes
{clima, suelos, agua, vegetacidn, etc.), los que, analizados por separado,
se integran posteriormente hasta lograr una comprensiva interrelacion
cntre ellos.

Las relaciones del hombre con la naturaleza se realizan a través
del uso que hace de ella. La manifestacion de estas relaciones se expresa
en documentos de sintesis. Uno es el uso potencial de los recursos y
otro es el uso actual. Una comparacién entre ambos permite imple-
mentar politicas de cambio en relacién con los planes y programas de
desarrollo nacional o regional. De esta manera los estudios integrados
de recursos naturales renovables deberian entregar informacién al menos
sobre los siguientes aspectos:

— Uso actual de los recursos.

— Uso potencial de los recursos.

— Uso recomendado de los recursos.

— La fuerza de trabajo que demandaria el uso recomendado de
los recursos.

— La relacién entre el uso recomendado y el tamaiio de las explo-
taciones (puede también hacerse en relacidon a otros paradmetros: infra-
estructura en caminos, cercania de centros poblados, mercado interno
v externo, etc.).

— El andlisis comparativo entre el uso actual y el recomendado.

Dentro de lo anterior no sélo se tiende a una comprensiéon mas
integral de los recursos naturales en si, sino también del uso que el
hombre hace de ellos, tomando una serie de consideraciones que
se pueden llamar “factores condicionantes del uso”, tales como el tamano
de las fincas agricolas, la tenencia del recurso y la infraestructura de
vias de comunicacién, para s6lo nombrar algunos.

A manera de ejemplo el grafico N° 1 resume el contenido de un
estudio de recursos naturales renovables para el desarrollo agricola,
haciendo una distincidén entre las labores propias de la investigacién y
aquellas de planificacidn.

3. Recursos naturales renovables v planificacion

La incorporacién de la variable ‘‘recursos naturales” en su dimensién
espacial v cuantificada es una actividad relativamente reciente en los
diferentes esquemas de planificacion. Cuando se pasa de una planifica-
¢ién nacional a instancias mas concretas de planificacién sectorial, re-
gional o local, se hace mas evidente la necesidad de disponer de datos
del medio ambiente natural, cuantificados y localizados en el espacio,
especificamente del potencial de recursos naturales disponibles, de su
utilizacién actual v de las diversas barreras naturales, sociales o econé-
micas que entraban o dificultan su utilizacién mas racional o intensiva.

La investigacion de los recursos naturales renovables ha sido taica
de una gama muy amplia de cientificos ligados a las ciencias agroné-
mica, forestal, climatologica, edafoldgica, geoldgica, oceanografica, etc.,
para solo nombrar algunas. Estas investigaciones, con difereates grados
de profundidad, obedecen al quehacer cientifico de una disciplina en
particular o a requerimientos especificos de organismos sectoriales para
el desarrollo de un determinado recurso. Dado el caracter unilateral
de los estudios, corrientemente ha faltado una visidn de conjunto o
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integral de los recursos naturales disponibles en un pais o regién. Asi
se puede dar el caso que para un pais pueden haber estudios de detalle
de los suelos para algunas areas muy locales, pero carecer de una
apreciacidon de conjunto del total de tierras del pais susceptibles de uso
agricola y cudles podrian ser sometidas a proyectos de riego o a pro-
gramas de conservacién, etc., asi como no conocer su utilizacién actual
0 a quién o quiénes pertenecen, etc. Puede ocurrir lo contrario, que
para un recurso se pueda tener una informacion cuantificada a nivel
global, pero carecer de detalle e informacién necesaria para fundamentar
proyectos especificos de desarrollo. En otras situaciones se da el caso
extremo, pero bastante comun, que aquellos espacios o regiones priori-
tarias para el organismo central de planificacién carecen de datos sobre
recursos naturales.

Lo anterior evidencia que existe una discordancia entre planifica-
cién e investigacién de recursos naturales. De ahi, que para superar
esta situacién se hace necesario instituir didlogos entre planificadores
e investigadores de recursos naturales, fijando con cierta antelacion las
prioridades y el detalle de los datos sobre un conjunto de recursos
naturales que la planificacién necesita para promover el desarrollo eco-
némico de una determinada area. Este paso debe hacerse con bastante
antelacién puesto que el inventario y evaluacidn de recursos naturales
es una actividad que demanda tiempo, y en algunos casos, afios de
observacidén, como ocurre con el recurso agua y el clima, lo cual exige
establecer estaciones de observacion por un periodo de por lo menos
10 afios, a fin de que sus datos sean representativos.

El resultado de una investigacién de recursos naturales, indepen-
diente del nivel de detalle, en la mayorfa de los casos se presenta en
mapas. De ahi la necesidad imperiosa de generar para un pais o regién
una cartografia bdasica, preferentemente de mapas topograficos a dife-
rentes escalas, para representar en ellos la distribucion espacial de los
recursos. La escala de los mapas en cierta manera refleja el nivel de
detalle de la informacion contenida en él, y por lo tanto es factible
hacer un paralelo entre escala de representaciénn de los estudios de
recursos naturales y nivel de planificaciéon, como se indica en el cuadro
Ne¢ 1. El uso de instrumentales computables ha favorecido la confeccién
y la rapida utilizacién de estos instrumentos.

4. Metodologias utilizadas en levantamientos integrados
de recursos naturales renovables *

En el estudio integrado de los recursos naturales se han desarrollado
varios enfoques metodolégicos, que a continuacién se describen:

a) Land System

Christian v Stewart (1968) del CSIRO, Australia, desarrollaron un
sistema de integracidon vertical en los levantamientos de los recursos
naturales. El objetivo fue definir para una gran area, de la cual se
tenian pocos antecedentes, diversos tipos de ‘“paisajes” que requerian
diferentes esfuerzos para lograr su desarrollo. Generalmente se estudia

* La descripcion de las metodologias no pretende ser exhaustiva.
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Cuadro N¢ 1

RELACION ENTRE LEVANTAMIENTO
Y NIVEL DE PLANIFICACION

Escalas de los Levantamientos * Nivel de Planificacion
1. Reconocimiento o exploratorio Planificacion Nacional (Global).
Esc. 1:500,000 a 1:1,000,000 Informacién basica para la
0 mas. definicién de los grandes objetivos
de desarrollo nacional.
2. Semi-detalle Planificacién regional o sectorial.
Esc. 1:50,000 a 1:250,000 Informacién para el desarrollo
regional e identificacién de
proyectos.
3. Detalle " Planificacién local, o diseiio de
Esc. 1:20,000 a 1:5,000 proyectos.
0 menos. Informacion detallada para

proyectos de desarrollo a nivel
de pre y factibilidad.

* Las categorias de escala son sdlo indicativas y pueden variar de un pais a otro.

en conjunto: las formas de la tierra (geomorfologia), los suelos, la vege-
tacion, ademds de la litologia (geologia), el clima. A esta informacion
se agregan datos relativos a la hidrologia, manejo de la tierra, agricul-
tura y uso de la tierra en general. El equipo debe estar formado mini-
mamente por un geomorfologo, un edafélogo y un fitoecologo que en
conjunto y con la ayuda de fotografias aéreas o de imagen satelitaria
llegan a definir los diferentes “sistemas de tierras”.

Este tipo de levantamiento es ttil para las condiciones especiales
de ese pais y, tal vez, para otras regiones del mundo donde el medio
fisico no ha sido profundamente alterado por la actividad humana. El
método del “land system” se presta para estudios a nivel de recono-
cimiento, puesto que se eliminan los detalles innecesarios, tiene una
gran utilidad para evaluar recursos naturales de areas extensas con fines
de colonizacion y genera informacién bdsica para planificacion global.
La desventaja es que la integracién se hace eminentemente a partir de
factores fisicos, sin considerar los factores socio-econémicos, debido a
que donde se utilizé eran territorios practicamente deshabitados.

Enfoques similares al "land system” fueron desarrollados poste-
riormente por MacPhail (1971) en Chile v Nunnolv (1969) en Ashville,

USA.
b) Método de sobreposicion de mapas

Este enfoque de levantamientos integrados de recursos naturales con-
siste en la elaboracion de una serie de documentos cartograficos con la
ayuda de fotografias aéreas o de imdgenes satelitarias y a una escala
uniforme (suelos, vegetacién, poblacidn, propiedades agricolas, etc.) que
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se integran a través de un proceso de sobreposicién de mapas, defi-
niendo dreas con diversos grados de potencial para usos diversos. Este
método iniciado por Drewes y sus colaboradores (OEA, 1964) se utilizé
en el levantamiento de recursos naturales y determinaciéon de areas de
desarrollo en la cuenca del Rio Guayas en Ecuador, asi como en otros
estudios de OEA (1970; 1972) en la Republica de Santo Domingo y en
Haiti. De manera similar el suscrito (Saa Vidal et. al. 1967; 1968)
utilizé esta metodologia en el inventario de recursos naturales en el
extremo sur de Chile (provincias de Aysén y Magallanes).

La sobreposiciéon de mapas con informacion diferente presenta difi-
cultades: una es que con mas de tres mapas sobrepuestos es dificil
integrar variables; y la otra, los factores subjetivos que se introducen.

A fin de obviar esta dificultad, gedgrafos del Instituto de Investi-
gacién de Recursos Naturales (IREN) de Chile, desarrollaron el sistema
de “computacién cartografica” (IREN, Cautin, 1970) que consiste en
estudiar una gama de recursos naturales y humanos a una escala deter-
minada. Posteriormente, cada uno de los recursos estudiados es deco-
dificado de acuerdo a un cierto esquema. Asi, suelos pueden decodifi-
carse en: material generador, profundidad, drenaje, series, etc.; geologia
en: formaciones, tipos de rocas; geomorfologia en: depdsitos fluviales,
lacustre, glacial, etc.; vegetacidn en: pastos naturales, matorrales, bos-
ques, etc. A continuacidn cada mapa decodificado por recurso es
traspasado a una matriz dividida en cuadrados de 1 cm? (625 Has. a
escala 1:250.000). Este procedimiento se hace para cada uno de los
recursos. Finalmente, una vez que se han codificado todos los elementos
principales de cada recurso, se procede en la matriz a determinar los
limites de unidades homogéneas, denominadas paisajes equi-potenciales.
Un procedimiento similar se aplica a lps elementos representativos del
uso quec el hombre hace de los recursos.

Un inconveniente en este enfoque metodoldgico se deriva de que los
paisajes equi-potenciales pierden sus limites naturales, lo que desorienta
a la mayoria de los usuarios de la informacién, normalmente no acos-
tumbrados al uso de representaciones cartograficas abstractas. A fin
de obviar esta dificultad, una variante de este método consistié en
utilizar al suelo como elemento integrador de los otros recursos, con
lo cual es factible determinar paisajes equipotenciales con sus limites
naturales (IREN, 1973).

c) Meétodo de geomorfologia dindmica

En este método desarrollado por Tricart (1970) se busca la interdepen-
dencia de los fenémenos naturales en los procesos de geomorfologia
dindmica. Asi, a través de este método se destacan los factores limi-
tantes de un area para diferentes alternativas de desarrollo y se deli-
mitan areas con cierto grado de homogeneidad.

d) Método fitoecolégico

Desarrollado por el “Centro D’Etudes Phytosociologiques et Ecologi-
ques” de Montpellier, Francia, parte de una cartografia fitoecol6gica
como base para la planificacion de la tierra. A través de los estudios
de vegetacion se integran otras disciplinas como climatologia, edafo-
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logia, geografia, etc., con lo cual se intenta lograr un conocimiento
preciso del ecosistema natural. Estos estudios del ambiente fisico-natural
se complementan con estudios agrondmicos y econdmicos. El resul-
tado es proponer alternativas de uso de los recursos naturales que
garanticen un medio ambiente equilibrado.

e) Método de formas o zonas de vida

Desarrollado por Holdbridge, L.D. (1967) ha tenido amplia aceptacién
en los paises montafiosos de clima tropical en América Latina. Con-
siste en un estudio de las temperaturas y precipitaciones anuales. En
las temperaturas introduce el término biotemperatura ! como la medida
del calor efectivo para el crecimiento de las plantas, considerando las
temperaturas muy bajas como factores limitantes. A partir de bio-tem-
peraturas de 0°, 3°, 6°, 12°, y 24°C se divide el mundo en zonas latitudi-
nales: polar, subpolar, boreal, templada, fria, templada sub-tropical-baja,
sub-tropical y tropical. De la misma manera que hay una diferencia-
cién en temperaturas debido a la latitud, también existe, de acuerdo a
Holdridge, una diferenciacién en altitud, distinguiendo en este sentido
diferentes pisos altitudinales: nivel alpine, sub-alpino, montano y mon-
tano bajo premontano. Los limites de temperatura entre cada piso
altitudinal son logaritmicos.

Para cada piso altitudinal hay un clima equivalente, un suelo zonal
y condiciones atmosféricas normales. Los suelos azonales correspon-
den a condiciones climaticas anormales: vientos excesivos, lluvias con
invierno o anormalmente distribuidas (régimen monzdnico), etc.

Finalmente, Holdridge en su método introduce el concepto de evapo-
transpiraciéon potencial. 2

En casi todos los paises intertropicales de América Latina se ha
experimentado con este método, existiendo mapas a escalas de recono-
cimiento de las Zonas de Vida General. Generalmente, para cada zona
de vida se hace una descripcion de la vegetacién natural, de los rangos
climaticos: temperaturas y precipitacion y se sugieren usos agricolas,
pecuarios, forestales y de conservacion apropiados a las condiciones de
vida natural. La utilizacion de estos mapas es una excelente ayuda en
el proceso de evaluacién de recursos naturales renovables de un pais.

Debido a que la confeccion de un mapa de zonas de vida requiere
de datos climaticos, un andlisis mdas detallado a nivel de regiones o
areas mas pequefias se hace dificil por la carencia de estaciones clima-
toldgicas.

Los métodos expuestos anteriormente .son sélo algunos ejemplos
de varios experimentados o0 en operacién en diferentes paises. Asi, la
Oficina Nacional de Evaluacion de Recursos Naturales (ONERN) de
Perd (Lizdrraga et.al, 1969), efectia estudios de recursos naturales
acorde con los requerimientos del Instituto Nacional de Planificacién.
El International Institute for Aerial Survey and Earth Sciences (ITC-
UNESCO) de Holanda, entrena personal a nivel de post-grado en técni-
cas de evaluacidén e inventario de recursos naturales, con un enfoque

1 Las bio-temperaturas se calculan sumando las temperaturas medias mensuales
superiores a 0°C y se dividen por 12. .

2 Evapotranspiracion potencial se obtiene multiplicando las biotemperaturas por
una constante, dividido por la precipitacion anual en mm.
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integrado y directamente relacionado con la planificacién, especialmente
la planificaciéon regional. De la misma manera lo hace el Centro Inter-
americano de Foto-interpretacién (CIAF), con sede en Bogot4, Colombia.

En varios paises se observa una tendencia a crear institutos espe-
cializados en la generacién de datos de recursos naturales para la
planificacién, con el empleo de técnicas intensivas de uso de fotografias.
aéreas y de percepcién remota (remote sensing). Asi, en Ecuador se
creé el Centro de Levantamientos Integrados de Recursos Naturales con
Sensores Remotos (CLIRSER). En Brasil, el estudio de los recursos
naturales de la cuenca del Rio Amazonas se hace a través del Instituto
de Estudios Especiales y especificamente via proyecto RADAM, que
utiliza imagenes de radar, de satélites LANDSAT y fotografia aérea.
En Colombia, también se utilizan imégenes de radar y fotografia aérea
infrarroja en el estudio de recursos naturales en el sector de la Cuenca
Amazdnica de ese pais (Molina, 1974) asi como en los levantamientos
de suelos y catastro que efectda el Instituto Geografico Agustin Codazzi
(IGAC) y en los estudios de Cobertura y Uso Actual de la Tierra que
han realizado el Ministerio de Agricultura y las Unidades Regionales
de Planificacién Agropecuaria (URPA) de cada uno de los departamen-
tos del pais.

C. LA EVALUACION DE LOS RECURSOS NATURALES
RENOVABLES: LA PLANIFICACION
AGROPECUARIA REGIONAL

En Colombia, el Ministerio de Agricultura con la asesoria técnica de la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimen-
tacién (FAO) y el aporte financiero del Gobierno Nacional y del Pro-
grama de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), ha venido
implementando en cada uno de los departamentos del pais, la creacién
de las Unidades Regionales de Planificacién Agropecuarla, conocidas
bajo la sigla de URPA.

La URPA departamental, responde a un esfuerzo institucional del
Gobierno Nacional y Departamental para crear una base técnica y
de informacién del sector, que permita tener un mejor conocimien-
to de la realidad local, a fin de que las autoridades locales puedan, en
la medida de posible, implementar técnicamente sus decisiones. En la
actualidad existen en el pais 24 URPAS, en diversos grados de desarrollo
institucional y técnico. Cada URPA al interior esta organizada de acuerdo
al organigrama adjunto. (Ver grafico N¢ 2.)

Si bien la planificaciéon agropecuaria es una actividad interdisci-
plinaria, en el interior del equipo de planificadores de cada URPA hay un
grupo de profesionales que se dedican al estudio de los recursos natu-
rales renovables y sus relaciones con la generacién de datos estadisticos
proporcionan la base cartografica e introducen la tematica de recursos
naturales renovables en las fases de diagnéstico, disefio de politica y
estrategia, asi como en la formulacién del plan de desarrollo agrope-
cuario y sus proyectos.

El esquema tedrico que subyace a la formulacidn de las diferentes
fases de tratamiento de los recursos naturales en un esquema de plani-
ficacién agropecuaria se presenta en el grafico N¢ 3.
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Al estudiar una determinada region geografica (en este caso depar-
tamento) se pretende tener una idea del “potencial abidtico”, que agrupa
a los elementos abidticos tales como los aspectos geomorfoldgicos,
climaticos, hidroldgicos, geoldgicos, que tienen relacién directa con el
hombre; estudios sobre el “potencial biético”, que comprende el con-
junto de comunidades vegetales y animales; y la “utilizacion antropica”,
que se relaciona con los dos anteriores. Ademas de lo mencionado
interesa conocer la impronta que imprime el determinado grupo social
en sus relacionés como sociedad con el medio natural. Para los efectos
de una planificacién del sector agropecuario sobresale el estudio espa-
cial de la propiedad (y/o tenencia) de la tierra; las vias de comuni-
cacion de la poblacién (habitat disperso o concentrado) y la divisién
politica administrativa.

Se entiende que en un paisaje geografico existe una interrelacién
muy estrecha entre los aspectos abidticos, bidticos y la accidn del
hombre. Los procesos normales de interaccién de los elementos abiéti-
cos con los bidticos, son alterados conciente o inconcientemente por
el hombre en beneficio de flujos energéticos y naturales. Es funcién
del analisis y evaluacién de los recursos naturales de un area geogra-
fica, conocer de esas alteraciones o perturbaciones y buscar correctivos
adecuados, asi comg tratar de explicarse las causas principales que
producen ese desequilibrio y orientar, a través de las acciones de plani-
ficacion, los medios que permitan una armonizacién del hombre con
su medio ambiente natural.

El esquema propuesto en Colombia, siendo ain incompleto, pre-
tende, en esencia, entregar los elementos de juicio a los planificadores
sobre el potencial silvo-agropecuario de una regidn, indicando la cober-
tura y el uso actual que se hace de los recursos disponibles, en docu-
mentos cartograficos y ‘con datos estadisticos a nivel de unidades poli-
ticas administrativas. Asociado con lo anterior esta el proporcionar
informacién adicional, con fines explicativos, de la distribucién espacial
de la propiedad o tenencia de la tierra, la distribucidén espacial de la
poblacién, y de las vias de comunicacién.

El uso potencial de los recursos, generalmente estudiados y anali-
zados en una perspectiva conservacionista, contrastada a través de un
proceso de comparacién cartografica, permite filtrar y determinar espa-
cialmente las areas de la region de estudio que estidn siendo bien utili-
zadas, sobre-utilizadas y sub-utilizadas. Informacién que, a nuestro modo
de ver, es el punto de partida de cualquier politica de conservacién de
los recursos naturales renovables. Conociendo esta realidad, cuantificada
y localizada espacialmente, se puede contrastar con documentos carto-
grificos o estudios del componente socio-econoémico, que explican las
causas del por qué una utilizacién equilibrada, una sobre-utilizacién o
una sub-utilizacion. A partir de estas consideraciones, los planificadores
elaboran los planes de cambio, de acuerdo a las metas previstas, se
formulan los estudios de factibilidad de los proyectos y se programan
desde las investigaciones de detalle hasta los disefios de proyectos.

En la actualidad cada URPA en Colombia, en lo que corresponde
al area de recursos naturales, sigue este modelo de estudio de los
recursos naturales. Para Jo cual, se ha definido la escala base de estudio
gue va de 1:50.000 a 200.C00, dependiendo el tamafio del area en
estudio. Lo normal es representar los levantamientos a escala 1:100.000.
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Se inicia con la recopilacién y analisis de toda la informacién existente
relativa a: suelos; clima; vegetacion; geologia/geomorfologia; anteceden-
tes sobre cobertura y uso actual de la tierra, y tamaios en la propiedad.
En sintesis: para cada departamento se pretende compilar la informa-
cién secundaria o de recoleccién directa, en los siguientes documentos
cartograficos:

1. Mapa Interpretativo de Suelos en Clases y Subclases Agrolégi-
cas, el cual incorpora antecedentes sobre geomorfologia/geologia y
clima.

2. Mapa sobre la Cobertura y Uso Actual de la Tierra, que gene-
ralmente se hace a partir de informacién recolectada directamente en
el terreno y con la ayuda de interpretacién de fotografias aéreas e ima-
genes de satélites.

3. Mapa de Distribuciéon de la Propiedad Rural por Categorias de
Tamafio, que se elabora a partir de antecedentes disponibles en el
Instituto Geografico del pais.

4. Mapa de Distribucién de la Red Vial y Divisién Politica Admi-
nistrativa.

5. Mapa de Distribucién de la Poblacién Rural y Urbana a partir
de datos censales y otras fuentes.

6. Mapa comparativo del Uso Actual versus el Uso Potencial de
la Tierra (Clases y Sub-clases Agrolégicas), en el que aparecen distri-
buidas las dreas con un uso equilibrado, con sub-uso y con sobre-uso.

D. CONCLUSIONES

1. El esquema metodolégico propuesto sustenta la unidad existente en
el medio geografico entre los elementos naturales y el hombre, con
excepcion de los ecosistemas naturales no mtervemdos por el hombre,
actualmente escasos en el mundo.

2. Que es necesario incorporar a la plan1f1cac1on agropecuaria
regional/rural el andlisis cuantificado y localizado espacialmente de los
recursos naturales, de una manera integrada y dindmica en todas las fa-
cetas de planificacion.

3. Que la incorporacic’m de la temaitica de los recursos naturales
lleva implicita la conservacién de los mismos y que es tarea de los
especialistas en recursos naturales, reconocer los efectos transformado-
res que la accion del hombre produce en el medio natural y buscar los
correctivos adecuados a la luz de las condiciones sociales y econémicas
de la regién en estudio.

4. Que los cientistas del area de recursos naturales deben inte-
grarse a equipos interdisciplinarios de planificacién para que a través
de un conocimiento mutuo se pueda incorporar a la toma de deci-
sion elementos que conlleven una utilizacién mas racional de los
recursos naturales en el marco de una adecuada conservacién del medio
ambiente.



212 O Oscar René Saa Vidal

BIBLIOGRAFI{A

CHRISTIAN y STEWART (1968): “Methodogy of Integrated Surveys.” IN: Aerial Survey
and Integrated Studies. pp. 233-277, UNESCO, Francia.

Hororince, L. S. (1967): “Life Zone Ecology”, Tropical Science Center, San José€,
Costa Rica.

Instituto de Investigacién de Recursos Naturales de Chile (IREN) (1970): “Cautin:
Estudio Integrado de los Recursos Naturales Renova®les.” Pub. 8, 529 p., V. 1
y II, Mapas, Sant#ago, Chile.

LizArraca, J. et .al. (1969): “El Uso de los Estudios Integrados.” ONERN, 47 p.,
Lima, Peru.

MacPHAIL, D. (1971): “Photomorphic Mapping in Chile” IN: Photogrammetric Engi-
neering, Nov. 1971, pp. 1139-1148, USA.

MoLiNa, C. L. (1974): “Proyecto Radargramétrico del Amazonas - Colombia” IN: Actas
del VII Simposium Internacional sobre Levantamientos Integrados para el
Desarrollo Regional, pp. 195-204, Bogotd, Colombia. .

NunnarLy, N. R. (1969): “Integrated Landscape Analysis with Radar Imagery” IN:
Remote Sensing of the Environment, Vol. 1, pp. 1-6, USA.

OEA (1964): “Investigacion de las Posibilidades de Desarrollo de la Cuenca del Rio
Guayas del Ecuador: Evaluacion Integrada de los Recursos Naturales.” 240 pp.,
Mapas, Washington, D.C., USA.

OEA (1972): “Haiti: Mission D’Assitance Technique Integrée.” 636 p., V. I-II, Mapas,
Washington, D.C., USA.

PeNa ALvarez, O. (1979): Los Recursos en el Marco de una Geografia de América
Latina. IN: Revista Geografica No, 89, junio 1979, pdg. 21-34. Instituto Paname-
ricano de Geografia e Historia, México, D.F.

Saa-VmpaL, O. R. et. al. (1967): “Provncia de Aysén: Inventario’ de los Recursos
Naturales.” IRENCORFO, Inf. No. 20, Santiago, Chile.

Saa-Vioar, O. R. et. al. (1968): “Provincia de Magallanes: Inventario de los Recursos
Naturales”, IREN-CORFO, Inf. No. 21, Santiago, Chile.

TricarT, J. (1979): “Organizacién, Programacion y Realizacién de Estudios Integrados”
IN: Seminario Regional de Estudios Integrados sobre Ecologia, Buenos Aires,
Argentina.



v

LA ELABORACION DE INVENTARIOS Y CUENTAS
DEL PATRIMONIO NATURAL Y CULTURAL *

por Nicoro GLIGO **

INTRODUCCION

Desde hace muchos afios, en casi todos los paises de América Latina
y el Caribe se han llevado a cabo distintos programas que abordan
parcialmente el resguardo del patrimonio natural y cultural. Para el
patrimonio natural se han creado sistemas de areas protegidas, encar-
gados corrientemente de los parques nacionales y de las reservas o
instituciones protectoras de determinados recursos, como los forestales
y los pesqueros. En lo que toca al patrimonio cultural, los paises han
desarrollado programas a través de instituciones especiales como el
Instituto Nacional de Patrimonio Cultural del Ecuador; la Comisién
del Patrimonio Histérico-Cultural de Argentina; y los organismos encar-
gados de museos y archivos, aparte de maltiples iniciativas que se
encuentran dispersas en distintas instituciones, secretarias y ministerios.

En la region abunda una variada legislacién sobre la preservacién
del patrimonio natural y cultural, la que se centra sobre todo en torno
a la conservacion de los recursos naturales (paises como Colombia y
Venezuela han dictado cédigos especiales sobre el tema) y a la conser-
vacién de los monumentos histdrico-arquitecténicos.

No obstante, no hay programas globales para levantar o mantener
inventarios del patrimonio natural y cultural, ni iniciativas importantes
para incorporar estos aspectos en las cuentas nacionales, aunque va
cundiendo la preocupacién por el tema ante el agotamiento de muchos
recursos por efecto de las altas tasas de extraccién y la histérica expo-
liacién que han sufrido los recursos naturales; la implantacién de sis-
temas de explotacién refiidos con las normas de conservacién de los
recursos a mediano y largo plazo; la irrupcién de un estilo de desarrollo
que, por un fuerte efecto aculturizante, tiende a menospreciar y por
ende a descuidar los bienes culturales propios de cada pais; la igno-
rancia sobre la dotacién patrimonial de cada pais; y el escaso conoci-
miento de los costos ecoldgicos que implican para el patrimonio los
procesos de desarrollo. ’

* Publicado en Revista de la CEPAL No. 28, abril 1986.
** Experto de la Unidad Conjunta CEPAL/PNUMA de Desarrollo y Medio
Ambiente.
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A. DEFINICIONES Y OBJETIVOS PARA UN PROGRAMA
DE PATRIMONIO NATURAL Y CULTURAL

Se han realizado diversos planteamientos sobre el concepto del patri-
mornio global. La Comisién Interministerial de Cuentas del Patrimonio
Natural de Francia lo define como “el conjunto de bienes que nos han
sido legados por las generaciones anteriores y que debemos igualmente
trasmitir a las generaciones futuras sin haber alterado las posibilidades
de utilizacién” (Francia, 1979, tomo I). Esta definicidon se cifie al con-
cepto general sobre lo que deberia considerarse como patrimonio, pero
surgen algunos interrogantes sobre lo que significa la trasmisiéon a las
generaciones futuras “sin haber alterado las posibilidades de utilizacién”.
Si el desarrollo es la transformacién del medio natural en un medio
artificial, se estdan alterando de hecho sus posibilidades de utilizacion
futura. Por ejemplo, la expansién de la frontera agropecuaria se hace
de variadas formas, basadas en sistemas y tecnologias diversas, cuyas
consecuencias obviamente alteran las posibilidades de utilizacién de los
ecosistemas en el futuro. Una transformaciéon que por el conocimiento
cientifico-tecnolégico existente en un momento histérico dado tiene un
costo ecoldgico bajo, puede tener graves consecuencias para el futuro
si, por un nuevo aporte cientifico-tecnolégico, el costo ecolégico toma
un nuevo valor. Cualquier definicién que incorpore los conceptos de
posibilidades de utilizacidén futura se estrella contra este problema.

Madés general es la definicién adoptada por la Australian Heritage
Commission (1982) que, en términos generales, define el patrimonio
nacional como “aquellos lugares que, siendo componentes del medio
ambiente natural de Australia o del medio ambiente cultural de
Australia, tienen significacién estética, histérica, cientifica o social u
otro valor especial tanto para las generaciones.futuras como para la co-
lectividad actual”. Se clasifica el patrimonio en tres grupos principales:
el medio natural, el patrimonie:r nacional aborigen y el medio ambiente
construido. El “medio ambiente construido” se asocia con construccio-
res histdricas de origen europeo (edificios residenciales, religiosos,
comerciales o industriales) y el patrimonio nacional aborigen incluye
los lugares de interés para la cultura tradicional autéctona. Estos dos
aspectos, construido y aborigen, en conjunto constituyen lo que podria
denominarse el “patrimonio cultural”.

La definicién que aqui se propone para el concepto de patrimonio
es: el conjunto de bienes que nos han sido legados por las generaciones
anteriores y que nos corresponde conservar en sus atributos fundamen-
tales o transformar adecuadamente para poder trasmitirlos a las gene-
raciones futuras. Obviamente que el “transformar adecuadamente” es
un concepto relativo que depende de la concepciéon que se tenga en un
momenio dado de las proyecciones del uso de determinados bienes.

El patrimonio no es sinénimo de un conjunto de bienes publicos
sino de un conjunto de bienes de uso colectivo, muchos de los cuales
pueden estar en el dominio privado. El Estado debe normar la funcién
social del bien patrimonial, ya sea regulando el uso privado en fun-
cién del uso colectivo, ya sea expropiandolo cuando la funcién social

lo exija.
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Determinadas corrientes tienden a identificar el patrimonio con los
bienes no evaluables econémicamente. Aunque muchos bienes patrimo-
niales no entran en el circuito econdinico, hay muchos que si estan
en él. En consecuencia, los bienes patrimoniales se clasifican de tales
no en base al tipo de dominio o de su incorporacién en el circuito
econdmico, sino de una funcién social que intercsa a varias generaciones.

Los paises que han creado programas de patrimonio natural y cul-
tural lo han hecho con objetivos diferentes: orientados algunos al cono-
cimiento de los bienes, otros a su gestién o, en determinados casos,
a la constitucidn de cuentas patrimoniales, o sencillamente para pro-
teger y conservar esos recursos. El National Heritage Program de los
Estados Unidos de América, creado en 1977, propende a identificar,
proteger y, si es necesario, adquirir los recursos patrimoniales nacio-
nales y a coordinar los programas federales. En Francia se solicité
expresamente un informe de la comisidon interministerial para confec-
cionar un sistema de cuentas del patrimonio natural. En Noruega las
cuentas giraron en torno a los recursos de la pesca, la energia y el
aprovechamiento de la tierra. El objetivo perseguido en Australia ha
sido efectuar un registro de lugares de interés con criterios cientificos,
estéticos y socioculturales. En este caso se incluye también el medio
ambiente construido. Las definiciones del patrimonio natural y cultural,
en consecuencia, estdn supeditadas en cada caso a los objetivos perse-
guidos en los programas nacionales.

En los paises latinoamericanos y del Caribe los objetivos deberan
estar enfocados a la dinamica situacién de cambios de los recursos
naturales y a la pérdida y sobreexplotacién de ellos. Para los programas
de patrimonio cultural, los objetivos deberan tender a contrarrestar la
subvaloracion de las culturas precolombinas y criollas y a la irrupcién
de valores foraneos que tiendan a acrecentar esa subvaloracion.

El principal obsticulo para definir el patrimonio natural es la
dificultad de definir el limite entre “lo natural” y “lo construido”.
La artificializacion a que se somete la naturaleza en el proceso de
desarrollo es un continuo en que los grados se suceden sin interrupciéon
desde los minimos a los maximos. Es necesario, entonces, fijar arbi-
trariamente un punto en ese continuo para definir un limite en que se
diferenciard lo natural de lo no natural. En América Latina esta difi-
cultad se agrava por la transformacién acelerada de ecosistemas pris-
tinos o casi sin intervencién, que llegan rapidamente a ser reclasificados
como no naturales.

En el patrimonio natural deben incluirse los bienes de la natura-
leza que no han sufrido modificaciones o que han sido artificializados
en tan escasa medida que no se ha alterado significativamente su com-
portamiento natural. A ellos habria que sumar los bienes “naturaliza-
dos” que ayudan a mantener los atributos de determinados recursos
como suelo y agua. Estos son bienes construidos de interés histérico,
legados de generaciéon en generacion, como las obras de habilitacién
de tierras: andenes, terrazas, obras de avenamiento e incluso antiguos
caminos rurales.

El patrimonio culturg] estaria compuesto por los bienes hereda-
dos; los lugares de interés histérico y prehistérico; los sitios de encuen-
tro entre las culturas aborigenes y las foraneas; el arte precolombino,
colonial y postcolonial; los edificios y las casas de interés histérico o



216 [ Nicolo Gligo

arquitecténico; las antiguas instalaciones industriales, mineras y comer-
ciales; los medios de transporte; y los pueblos tipicos.

En el marco de estas definiciones y sobre la base de algunas carac-
teristicas comunes a los paises latinoamericanos, los programas sobre
determinacién del patrimonio natural y cultural deberian orientarse a:

a) Adquirir conocimiento, tanto de los recursos como de los siste-
mas, para aplicarlo en la definicién de opciones de desarrollo y en la
creacion de una conciencia acerca de como evoluciona el estado de
los recursos en funcidn del uso que les da la sociedad;

b) Regular los derechos de propiedad, incorporando instrumentos
juridicos que tomen en cuenta-el papel social que cumplen los recursos,
sus proyecciones a largo plazo y, para muchos bienes, su utilidad colec-
tiva como bien no econdomico. Estos instrumentos incluirdan la elabo-
racion de nuevos reglamentos con atribuciones de control y penalizacién
para los organismos publicos. Especial atencidn merecen los instrumen-
tos juridicos que refuerzan la autoridad del Estado para adquirir re-
cursos patrimoniales.

c) Establecer un sistema de inventarios y de cuentas del patri-
monio natural y cultural, a fin de conocer periddicamente los cambios
habidos e incorporar los problemas del patrimonio en la planificacién
del desarrollo, sobre todo en los ejercicios destinados a armonizar los
procesos de planificacién de corto plazo con los de mediano y largo
plazo.

d) Dar a conocer los principales problemas de deterioro de los
recursos naturales y culturales, tratando de que los registros y cuentas
formen parte de los sistemas educativos y lleguen a dominio de la
opinién publica.

B. CLASIFICACIONES DEL PATRIMONIO
NATURAL Y CULTURAL

A partir de la definicion del patrimonio natural y cultural y de sus
objetivos, es posible elaborar una clasificacién que se ajuste a los con-
ceptos que interesan a cada pais. Los programas que estan funcionando
dan la idea de cémo algunos paises armaron esas clasificaciones. En
Estados Unidos se hizo la clasica divisidn entre patrimonio natural y
cultural. Como los objetivos eran, en esencia, conservacionistas, la
desagregacién del patrimonio cultural se hizo ddndole importancia a los
recursos ecoldgicos y geoldgicos y destacAndose ademdas los paisajes
y las zonas virgenes. Con relacidn al patrimonio cultural, se traté no
solo de proteger lugares y construcciones de interés, como emplaza-
mientos arqueoldgicos y edificios histéricos y de valor artistico, sino
también las artes vy las artesanias (anexo I).

El registro australiano se basé en criterios orientadores para deter-
minar lugares o construcciones de interés. Se traté de preparar un
registro nacional de lugares para determinar su estado de conservacidn
y establecer las politicas respectivas. Cada criterio se explica con ejem-
plos de lugares o construcciones. En la divisidon efectuada por la Comi-
sién Australiana en patrimonio natural, medio ambiente construido y
patrimonio aborigen nacional (estos dos dltimos corresponden al patri-
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monio cultural), han privado los criterios cientificos, estéticos, historicos
y sociales (anexo II).

Al tratar de elaborar su nomenclatura los franceses resumieron,
como se muestra en el grafico N° 1, las seis principales opciones y
plantearon la necesidad de establecer una nomenclatura tnica que intc-
grase las dimensiones mas esenciales, vinculandolas con los conceptos
sefialados en el sistema de cuentas (anexo TIT).

Grafico N¢ 1

Nomenclatura
institucional
(por agente
gestor)

Nomenclatura
funcional desde ¢l
punto de vista de
elementos naturales
(condicion de
reproduccién, carac-
teres * renovables,
ciclos)

Nomenclatura de elementos
fisico-quimicos (clasificacién

de Mendéleiev, Clasificacién de for-
mas de energia)

Nomencfatura de
funciones y usos del
patrimonio por e/
hombre y sus actividades

Nomenclatura de elementos
de la biasfera (criterio

del medio ambiente)

(litosfera, hidrosfera,
atmosfera, holobiomas)

Nomenclatura de esparios
geogrdficos homogéneos
(territorios, ecosistemas,
criterio espacial)
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En los tres ejemplos detallados en el anexo se presentan variados
enfoques y niveles para clasificar y agrupar los bienes que corres-
pondan al patrimonio natural y cultural.

En todos los paises latinoamericanos y del Caribe existen desde
hace muchos afos instituciones juridicas y reglamentos para controlar
determinados aspectos del patrimonio natural y cultural. Ademas, parte
de los bienes del patrimonio natural ha sido investigada por organismos
especiales ya sean sectoriales (energia, mineria, agricultura, silvicultura)
o globales. Los programas del patrimonio natural y cultural no deben
duplicar esas funciones, sino integrarlas y complementarlas. Por ejem-
plo, los organismos sectoriales de mineria suelen estudiar recursos
minerales concretos dejando de lado los que no tienen un valor econé-
mico actual. Se trata de complementar esta informacion ya recogida
con la que deberia adquirirse para completar el conocimiento del pa-
trimonio.

La elaboracién de un registro o sistema de cuentas para el patri-
monio cultural debia basarse en una serie de definiciones y decisiones,
que dependeran de los objetivos que se persigan. Para este fin se pro-
pone explicar el funcionamiento de una clasificacion basada en dos
niveles de analisis. En un primer nivel general se plantearia la distri-
bucidn en el territorio de los grandes biomas ! con el objeto de entender
su comportamiento ecosistémico o ¢l de determinados atributos natu-
rales si estan sometidos a un alto nivel de artificializacién. En este nivel
podria apreciarse en qué medida un bioma determinado constituye un
“patrimonio natural” mas que otro y cudles son los recursos fisicos
y funcionales que influyen en su valoracidn. Los franceses denominan
“cspacio geografico” a este concepto.

En el nivel general es preciso incluir los recursos ‘naturalizados’,
que, aunque implican un alto grado de artificialiZacidén, se consideran
del patrimonio natural porque se incorporan a un recurso natural y lo
mejoran.

En otro nivel se combinarian los elementos de la biosfera con su
funcién desde ¢l punto de vista de los elementos naturales, tratando
de simplificar !a nomenclatura al maximo.

Las clasificaciones pueden desagregarse hasta llegar a los elementos
fisico-quimicos, pero lo recomendable es establecer el limite en los
recursos corrientes que entran en el circuito econémico, como los mine-
rales y las especies de la flora y la fauna.

Con relaciéon al patrimonio cultural la determinacién de lugares
facilita la accién sobre los recursos que entran en él y que se quiere
proteger, por lo que es recomendable esta clasificacion. Ademas de
sus ventajas practicas el sistema permite incorporar todo lo que los
paises tienen ya establecido como leyes y reglamentos de areas prote-
gidas, monumentos nacionales y edificios de interés arquitecténico.

El hecho de determinar lugares no debe impedir la incorporacién
al patrimonio cultural de ciertas actividades que no estan localizadas
sino que se desarrollan en todo el pais o en toda una region, como la
musica vernacula.

! Bioma (inglés biome) = sistema integrado por componentes bidticos y abidticos
pero caracteristicamente cada uno de ellos corresponde a un modelo fisionémico o
funcional tipico. (Definicion de Gastd, 1979.)
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En base a los antecedentes expuestos, se plantea a continuacidén una
proposicién de clasificacién del patrimonio natural y cultural que podria
ser ttil para los paises de América Latina y del Caribe.

1. Patrimonio natural
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1.2.8
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Grandes biomas
1.1.1.1 Ecosistema de bosque caducifolio

1.1.1.2 Ecosistema de tundra

1.1.1.3 Ecosistema de estepa fria

1.1.14 Ecosistema de sabana hipertérmica
I.1.ln

Transformaciones ‘naturalizadas’

1.1.2.1 Agrosistema de riego

1.12.2 La infraestructura de canales y drenes
1.1.2.3 Las areas de terrazas y andenes
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1.2.1.1 Precipitacion

1.2.1.2 Temperatura
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1.2.35 Glaciares

1.2.3.6 Nieve

Recursos geoldgicos
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1.2.7.1 Fierro

1.2.7.2 Cobre

1.2.7.3 Aluminio
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Recursos bidticos

1.2.8.1 Patrimonio genético

1.2.82 Flora terrestre y acudtica

1.2.83 Fauna terrestre

1.2.84 Fauna acuatica de aguas continentes
1.2.8.5 Fauna anfibia

1.2.8.6 Flora y fauna del mar



220 O Nicolo Gligo

1.2.9 Recursos maritimos
1.29.1 El mar litoral
1292 El mar de la plataforma continental
1.2.9.3 Las areas de especial interés
1.2.10 Recursos energéticos
1.2.10.1 Los hidrocarburos
Carbén
Hidroelectricidad
Biomasa
Energia edlica
Energia solar
Energla nuclear
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— e et e
OO«
SRR N I RIS Y

1.2.
1.2.
1.2
1.2.
1.2
1.2.
1.2.11 El

2. Patrimonio cultural

2.1 El patrimonio arqueoldgico

2.2 Edificios, construcciones y jardines de interés estético, histérico
o tecnoldgico (iglesias, palacios, edificios publicos antiguos,
puentes, presas, minas)
Artes y artesanias
Paisajes de interés estético o histdrico
Medio ambiente construido que muestra formas de vida, cos-
tumbres, procedimientos y funciones en desuso, en peligro de
extinguirse (pequerios pueblos, fortificaciones, trapiches)
2.6 Objetos y colecciones notables
2.7 Conjuntos urbanos notables
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Una vez establecida la clasificacién del patrimonio natural y cultural
y definidos sus componentes, se puede considerar cémo contabilizar-
los y ubicarlos en los sistemas nacionales de informacién y evaluacidn.

Las caracteristicas del patrimonio cultural hacen que sea muy
dificil la cuantificacién fisica y econdémica. Sin embargo, en algunos
casos —como las colecciones y objetos notables, obras de arte y cons-
trucciones de valor arquitecténico— es posible que posean valor de
mercado. Como estos casos son excepcionales, el patrimonio cultural
se limita a una descripcion de lugares, construcciones, bienes o activi-
dades, escasamente cuantificables, pero si posibles de describir exhaus-
tivamente.

Los esfuerzos por efectuar cuantificaciones patrimoniales se limi-
tarian solo a los recursos naturales.

C. LAS CUENTAS DEL PATRIMONIO EN LOS SISTEMAS
DE CUENTAS NACIONALES

1. Evaluaciones v cuentas

La abundante generacion de informaciones y evaluaciones sobre los
recursos naturales, que muchas veces se duplican o triplican, hace que
algunos técnicos estimen que elaborar un sistema de cuentas del patri-
monio natural y cultural es un esfuerzo redundante. Estas apreciaciones
se basan en una confusion entre lo que son los sistemas actuales de
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informacion, prospeccién y evaluacién y lo que deben ser las cuentas
de recursos naturales.

Cuando se efectua la prospeccion y evaluacién de los recursos natu-
rales, se trabaja con el concepto de existencias y asi se genera la infor-
macidn, por ejemplo, sobre ios recursos minerales, fa tlora y el suejo.
Las evaluaciones suelen limitarse a la exploracién de las posibilidades
de aprovechamiento. Por ejemplo, las evaluaciones del suelo se expresan
en la aptitud de uso y el uso actual para determinar cudl es el potencial
productivo basado en una tecnologia concreta con distintos niveles de
capitalizacion.

En América Latina es corriente repetir las evaluaciones periddica-
mernite para apreciar como han ido evolucionando las existencias. Hasta
ahora no puede decirse que estas repeticiones se hayan realizado con
la frecuencia necesaria como para llevar un control estricto. Son foto-
grafias estaticas de distintas épocas que, incluso, en muchas ocasiones,
no pueden compararse por problemas metodoldgicos (escalas y sensores
remotos distintos) ni pueden explicar los balances de los recursos, pero
si dan una idea aproximada de las fluctuaciones de existencias.

El objetivo con las cuentas es el de medir, con una periodicidad
determinada, los flujos que se asocian con las variaciones de existen-
cias, lo que permite trazar dinamicamente la evolucion del patrimonio.
Esta relacion entre flujos y existencias puede parecerse mucho a las
evaluaciones tradicionales cuando se trata de recursos naturales no
renovables, pero es mucho mas compleja para los recursos rencvables,
por el deterioro y la‘renovacién natural a que estan sometidos.

Es conveniente en un programa de cuentas patrimoniales considerar
otros indicadores que enriquecen su interpretacion, como la determi-
nacioén de los niveles de perturbaciéon o de deterioro (por c]emplo los
residuos vertidos en el agua).

2. La ubicacion de los programas de cuentas
del patrimonio natural v cultural

Existen muchas dudas de cémo integrar un programa de cuentas del
patrimonio natural y cultural en los sistemas de contabilidad nacional.
En los paises de la regién no existen sistemas estructurados y expli-
citos de contabilidad ambiental y patrimonial. Se trata mas bien de
informaciones ambientales insertas en los distintos sistemas de infor-
macién (CEPAL, 1980 y Naciones Unidas, 1980). Las informaciones y
evaluaciones principales sobre recursos naturales prcovienen de los dis-
tintos sectores de la economia y, como es obvio, los sectores que mas
aportan son el agricola, el minero y el pesquero. En algunos paises la
informacién sobre recursos naturales se genera también en el sector
industrial en la medida en que este sector lleva un buen control de
Sus insumos.

Hay ademas organismos nacionales, estaduales, provinciales o de-
partamentales que tienen como funcién la generaciéon directa de catas-
tros y evaluaciones sobre los recursos naturales y otros que son los
encargados de la planificacién, para la cual deben contar con catastros
v evaluaciones de este patrimonio.

Un programa del patrimonio natural y cultural debe ser intersec-
torial y estar ubicado en un nivel que haga posible la integracion de
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las informaciones generadas en cada sector. Asimismo, debe estar en
situacién de entregar sus datos a los organismos de planificacién y a
los que manejan las cuentas nacionales. Esto supone darle cabida en
un nivel superior al de las estadisticas sectoriales e incluso a la altura
de informes mas globales camo las estadisticas ambientales, los estudios
sobre el estado del medio ambiente, la compilacién de datos econdmico-
ambientales y los planes ambientales regionales.

Su ubicacién dependera, por supuesto, de la organizacién institu-
cicnal de cada pais. En todo caso, desde el nivel intermedio recomen-
dado, las cuentas deberan alimentar niveles superiores como los modelos
macroecondémicos y las cuentas nacicnales. Especial interés reviste incor-
porar las cuentas de patrimonio natural en los modelos de planificacién
de largo plazo.

D. CRITERIOS PARA ELABORAR LAS CUENTAS
1. Orientacidn y criterio de tres dimensiones

La preocupacién por el deterioro que sufren los recursos naturales en
América Latina se ha plasmado en una serie de iniciativas encaminadas
a crear conciencia sobre los peligros que amenazan al patrimonio na-
tural. Se han realizado estudios sobre el estado general del medio
ambiente o estudios més concretos sobre algiin recurso en peligro (por
ejemplo, los bosques naturales o el suelo en relacién con la erosion).
Muchos de estos estudios contienen cuantificaciones fisicas y en algunos
casos econdmicas. .

En general, estas iniciativas no han tenido el éxito esperado, porque
no se les ha dado la importancia debida en las esferas de la planifi-
cacidén global y gestion ejecutiva. Ello se debe principalmente al hecho
de que la evaluacién y sus cuentas las ha presentado en forma aislada
el “sector ambientalista”, con el solo objeto de advertir sobre el dete-
rioro que sufren los recursos en el proceso de desarrollo. Los orga-
nismos encargados de planificar el desarrollo no han considerado nece-
sario adoptar un punto de vista que no contribuye en lo inmediato a
dar respuesta a los problemas que deben resolverse cotidianamente.

Por ello, la primera obligacién es definir con claridad cuales son
los objetivos que persiguen las cuentas del patrimonio. La contabilidad
patrimonial debe constituirse, en primer lugar, en una herramienta que
coadyuve a planificar el desarrollo. Ello se logra con una informacién
actualizada periédicamente acerca de la disponibilidad y la calidad de
los recursos patrimoniales, de su potencial y del uso ecosistémico
de ellos. Como el desarrollo es un concepto integral, las evaluaciones
deben enfocar no sélo los recursos fisico-ambientales, sino, en lo posible
también los culturales.

Algunos autores sostienen que el objetivo de las cuentas patrimo-
niales es incorporarlas a las cuentas nacionales. Aunque importante, este
enfoque podria darle a la contabilidad un sesgo monetario que supon-
dria ponerle precio a todos los elementos patrimoniales, con lo cual
marginaria parte del patrimonio natural y cultural que no puede eva-
luarse de esa manera (Farnworf y otros, 1981). Son preferibles los
criterios multidimensionales, efectuandose la contabilizacién monetaria
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cuando sea posible. Una percepcion adecuada de la evolucién del patri-
monio hara posible una planificacién que concilie la vision de corto
plazo con la de mediano y largo plazo, problema fundamental cuando
se trata de incorporar la dimensién ambiental en la planificacion del
desarrollo.

Si el objetivo mas importante de las cuentas del patrimonio es su
incorporacién a los procesos de planificacion del desarrollo, serd nece-
sario establecer la ligazén entre los recursos naturales, el sistema eco-
notitico y los aspectos socio-culturales, lo que presupone analizarias en
esas tres dimensiones. No existe un denominador comun que vincule
a estos tres aspectos, por lo que hay que evaluar el patrimonio desde
tres angulos, tratando de establecer los nexos respectivos. En otras
palabras, un mismo recurso, si fuera necesario, debera ser evaluado
dos o tres veces. Asi, por ejemplo, un bosque puede ser evaluado ecold-
gicamente, como biomasa; econdémicamente, en metros cibicos de ma-
dera, y socio-culturalmente, en hectdreas para la recreacién. Las tres
evaluaciones deben cruzarse. Asi, las modificaciones por la explotaciéon
de determinadas especies arbdreas modifican el comportamiento ecold-
gico del bosque e influyen en el aspecto estético relacionado con la
recreacion.

En consecuencia, tal como lo plantea el estudio de la Comisién
Interministerial de Cuentas del Patrimonio de Francia, habria tres esfe-
ras basicas en que realizar contabilidades que necesariamente deben
relacionarse entre si para tratar de darle a los recursos un tratamiento
multidimensional: la de la naturaleza, la de la economia, y la del
hombre.

Si el objetivo de las cuentas del patrimonio natural fuera sélo el
de incorporarlas a ‘las cuentas nacionales, bastaria con relacionar
la esfera de la naturaleza con la de la economia, tratando de evaluar
monetariamente el recurso natural. En algunos casos la relaciéon entre
estas esferas se reduce a una cuenta de explotacién de los recursos
naturales eludiendo el problema de evaluacion, como lo hace la Oficina
de Estadistica de la Comunidad Europea.

En el informe australiano, el programa se limita a un registro y
a una descripcion cualitativa de lugares y medio ambiente construido.
En este caso, el patrimonio natural se reduce a la esfera de la natu-
raleza y el cultural a la del hombre, estableciéndose débiles nexos
entre ellas.

Los Estados Unidos se limitan casi exclusivamente a la esfera de
la naturaleza.

2. Los balances de explotacion del patrimonio natural

Una vez definidas las unidades de medicidon correspondientes a las
tres dimensiones planteadas, es posible intentar la confeccién de cuen-
tas del patrimonio natural. Las dificultades inherentes a la cuantifica-
cidon del patrimonio cultural hacen que el control sobre éste se reduzca
s6lo a inventarios o registros, por lo que las consideraciones sobre la
confeccién de las cuentas se van a referir exclusivamente al patrimonio
natural.

No es dificil llevar la contabilidad fisica de los recursos naturales
no renovables. En primer lugar, lo que habria que establecer son los
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distintos tipos de reserva o recursos que se pcseen. En este aspecto
hay diversas formas de clasificacién. El problema reside en el grado
de inexactitud de las reservas en la medida que no se explotan. Es
habitual encontrar en América Latina informacioén o muy escasa o muy
inexacta, debido a que la prospecciéon se hace corrientemente a niveles
muy generales. Mucha informacién la manejan en forma privada las
empresas nacionales y extranjeras.

Ha habido un gran esfuerzo por reconocer y evaluar algunos re-
cursos. Organismos especializados de los ministerios o secretarias de
mineria u organismos especiales, como los institutos de investigaciones
geolégicas y mineraldgicas, han logrado grandes avances en los ultimos
afios, ya sea por la importancia de un recurso como generador de
divisas (cobre en el Peri y Chile), o por ¢l problema de la energia y
la importancia consiguiente de la prospeccidon petrolera.

En general, los paises llevan un control global de la produccién
y del consumo, lo que les permite inferir la duracién de la reserva.
La forma mas corriente de contral sobre la produccidn, el consumo y
las reservas de mrinerales se expone en el anexo IV.

Para los recursos naturales renovables la contabilizaciéon es mucho
mas compleja. En los ecosistemas naturales, la dotacién puede modi-
ficarse en forma natural. Si un eccsistema no esta en su climax, tiende
a crecer hasta que actde algin factor limitante (por la lcy del minimo).
Por otra parte, puede haber disminucién de existencias cuando las con-
dicicnes climatico-geoldgicas han variado y no corresponden a las opti-
mas para el climax. Hay, en este caso, un proceso natural de retrogra-
dacién muy facil de acelerar por la accién del hombre. Las variaciones
“cualitativas” de las existencias en los procesos expuestos son muy difi-
ciles de cuantificar.

En los sistemas artifictalizados, el conjunto de problemas de los
rccurscs naturales renovables se complica por las fluctuaciones que
induce cl proceso de desarrollo. Es el caso de las plantaciones foresta-
les que pueden crecer o disminuir segiin el balance de plantacién y
cxplotacion.

Merecen especial atenciéon las modificaciones que sufren los eco-
sistemas naturales por procesos que aparentemente no afectarian su
capacidad de ccnservacion. Hay quienes, basandose en los parametros
generales de resiliencia, sostienen que la naturaleza produce y recupera
¢l ecosistema primitivo. Por ejemplo, se habla del poder de cicatriza-
cién del trépico himedo, debido a su alta resiliencia. En ese contexto
se tiende a considerar la selva secundaria, o las selvas intervenidas,
con el mismo valor que las primitivas. 8i bien es cierto que la alta
resiliencia le otorga al trépico himedo mayor poder de recuperacion,
s¢ ha demostrado que no necesariamente se reproduce el ecosistema
primitivo. Los desfases entre las condiciones del 6ptimo climéatico y la
realidad climdtico-geoldgica y, sobre todo, la facilidad de entrada de
nuevas especies invasoras —muchas de ellas agresivas— hacen que
numerosas intervenciones, por leves que sean, deterioren el ecosistema. !

No cabe duda de que la cuantificacién de las modificaciones debera
estar respaldada por trabajos cientificos o por estimaciones basadas en

i Esta ley seftala que —independientemente de la dotacién de recursos— un siste-
ma biologico siempre detendrd su crecimiento por efecto del recurso mds limitante.
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Cuadro N¢ 1

PRINCIPALES RELACIONES ENTRE EXISTENCIAS Y FLUJOS

QUE AFECTAN AL PATRIMONIO NATURAL

Recursos

Fuente: Francia (1979), p. 26.

Existencias al comienzo del
periodo

Incremento de las reservas

a) Por cambio en la
estimacion de las reservas
conocidas

b) Por descubrimiento de
nuevas reservas

Incremento natural bruto

a) Crecimiento natural de
las existencias iniciales
{crecimiento del bosque)

b) Crecimiento natural por
reproduccion (aumento de
alguna especie animal)

Incremento por mejor
aprovechamiento tecnoldgico
{construccion de obras de¢
avenamiento)

Importaciones

10.
11.

Usos

Disminucién de las reservas
por cambio en la estimacién
de las reservas conocidas

Disminucién natural

— Por procesos espontdaneos
normales

— Por catastrofes naturales

Disminucién por uso o
explotacidn

a) Uso nacional

b) Exportacién

Disminucién por otras causas

~— Contaminacién

— Distinto uso (suelo
agricola urbanizado)

Ajuste (+ 6 —)

Existencias al final del
periodo.

éstos. De esta forma, para cada recurso, tanto renovable como no reno-
vable, se podria confeccionar el balance expuesto en el cuadro Ne¢ 1.
Este cuadro debe ser acompaiiado de estudios complementarios que
indiguen la vulnerabilidad, los riesgos, la irreversibilidad y otros aspec-
tos cualitativos en forma que sea cientificamente irrebatible. Por otra
parte, seria muy ttil sefialar nexos de un determinado recurso con otros
y su papel en un ecosistema especifico. Asi, por ejemplo, la disminu-
cién de una especie de fauna silvestre tiene repercusiones en las tramas

troficas del ecosistema al cual pertenece.
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3. Las tres dimensiones de los balances

Hay recursos que se pueden evaluar con criterios ecolégicos, econé-
micos y socio-culturales, es decir, en las tres dimensiones establecidas.
Otros se pueden evaluar con alguna combinacién de dos o sélo con un
criterio. Determinadas metodologias de evaluacién pueden hacer que
un recurso, que corrientemente se evalia en una o dos dimensiones, se
amplie a otra. Lo que se recomienda es tratar de optar por evalua-
ciones que no necesiten esfuerzos metodolégicos muy discutibles o muy
complejos.

Los recursos mineros se pueden evaluar con cierta facilidad con
criterios fisico-ecolégicos y econémicos. A los hidricos pueden aplicarse
los tres tipos de enfoques igual que a los recursos forestales.

El bosque natural, por la gran repercusion que tiene en América
Latina, merece un andlisis especial. Para el andlisis fisico-ecolégico puede
usarse como unidad de evaluacién la biomasa por tipo de bosque,
medida en kilogramos por hectdrea. Para este tipo de andlisis es muy
conveniente evaluar la vulnerabilidad y el grado de deterioro, pues estos
conceptos ayndaran a idear las politicas necesarias. Ademas debe ana-
lizarse el bosque como regulador del régimen hidrico y del clima asf
como protector de la fauna, todos asuntos muy dificiles de cuantificar.
Estas evaluaciones pueden incorporarse como complemento a las cuen-
tas para poder calificar el estado del bosque.

La evaluaciéon econdmica debe hacerse sobre la base fisico-ecoldgica.
Como no todo el bosque es un bien econémico, lo corriente es cuanti-
ficar los volumenes maderables que el bosque contiene para después
ponerles valor. Aqui es muy importante la distincidn entre existencias
y flujos, pues su andlisis permite inferir grados de sobreexplotacidn,
incluso de subexplotacién (especies sobremaduras). La unidad corriente
es metros cubicos por especie y por tipo de madera. El bosque no sélo
produce madera, sino pasto para ganado, plantas medicinales y frutos
silvestres, que también deberan incorporarse en la cuenta.

La evaluacion socio-cultural debe hacerse en funcidén de lo que el
bosque representa para la poblacién, por ejemplo, zona de interés didac-
tico, recreativo o estético. En este caso la unidad de medida debe ser
simplemente ‘la expresidon de superficie. Pueden hacerse tablas de sen-
sibilidad visual, categorizandolas segin su impacto en la poblacién. El
método que puede utilizarse para ello es el de las encuestas a los
usuarios del bosque.

E. LA INTEGRACION DE LA CONTABILIDAD DEL
PATRIMONIO NATURAL EN LOS SISTEMAS
DE CUENTAS NACIONALES

La incorporacién de la contabilidad del patrimonio en los sistemas de
cuentas nacionales reviste importancia fundamental para integrar el
concepto del medio ambiente en la planificacion del desarrollo. En los
sisternas de cuentas nacionales se basa la politica econémica nacional;
si se logra introducir la evaluacién del patrimonio natural se estard
dando un paso decisivo para la incorporacién eficiente de la dimensién
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ambiental en la planificacién, sin olvidar que los sistemas de cuentas
nacicnales son soélo indicadores del nivel de crecimiento de bienes y
servicios y no del bienestar de la poblacidon (Hueting, 1984).

Muchos de los bienes patrimoniales quedan fuera del campo eco-
némico de los sistemas de cuentas nacionales. Otros estan en un campo
que es comun a esas cuentas y a la esfera del patrimonio natural. Como
afirman Sejenovich y Sourrouille (1980) “...la medicién de los costos
de proteccidon ambiental y del control de emisidn de contaminantes
—si es que hay acuerdo sobre el alcance de los conceptos—, en tanto
implican gastos en dinero, estan incluidos en las cuentas nacionales”.

Lo importante de la situacién es que muchos de los bienes del
patrimonio natural que no estdn inscritos en el campo comun estian
directamente relacionados con el bienestar de la poblacién. Sélo por
excepcién pueden calcularse sus precios de sombra y la curva de la
demanda de sus funciones ambientales (Hueting, 1980).

En consecuencia, el esfuerzo debe centrarse en expandir y comple-
tar el campo comun para que muchos bienes patrimoniales se evaltien
y se incorporen a los sistemas de cuentas nacionales. Para otros bienes,
como la atmoésfera, que se consideran ‘‘bienes libres”, no es posible
definir su aprovechamiento como actividad econémica.

Si en la contabilidad del proceso de produccién no se incorpora
algtin indicador de agotamiento o deterioro, se distorsiona la evaluacion.
Si, en la realidad, producir un bien se hace a expensas de otro bien
ambiental o de parte de ese bien, y si el costo no puede ser evaluado,
es imposible calcular el precio de sombra justo para el bien en discusién
(Theys, 1984),

La contabilidad corriente imputa sélo las amortizaciones de los
activos tangibles reproducibles o los bienes duraderos y no los bienes
patrimoniales naturales, aunque éstos puedan ser evaluados econémica-
mente (Sejenovich y Sourrouille, 1980).

Habria dos formas de solucién, no excluyentes, sino complementa-
rias entre si. La primera seria la de evaluar econémicamente los bienes
del patrimonio natural e introducir esta evaluacién a las amortizacio-
nes de los activos tangibles. La segunda seria conciliar los registros
corrientes de flujos con los cambios patrimoniales. Se trataria de llevar
cuentas paralelas para los bienes reproducibles (en un sentido econé-
mico) y para los patrimoniales. La primera cuenta seria la corriente,
en donde las existencias iniciales se suman a la formacién bruta de
capital del periodo y se les sustraen las amortizaciones. La segunda
seria de conciliacidn, tal como se explicé en la seccidn anterior en que
se relacionan los flujos y las existencias desde el punto de vista fisico.

La vinculacién entre los sistemas de cuentas nacionales y los sis-
temas de registros y cuentas del patrimonio natural servird como instru-
mento para incorporar la dimensién ambiental en la planificacién del
desarrollo, en la medida en que ésta siga girando en torno a la politica
econémica. Una concepcidn diferente del desarrollo, que exija una pla-
nificacion integral, en que el fin sea el bienestar de la poblacién y, por
ende, su ambiente, y la politica econémica sea sélo una herramienta
para lograr estos fines, exigird modificar esta estrategia y no recabara
el esfuerzo antes descrito, ya que el ambiente estara implicito en todas
las decisiones sobre desarrolio.



228 [ Nicolo Gligo

F. RECOMENDACIONES PARA UN PROGRAMA
DEL PATRIMONIO NATURAL Y CULTURAL

Para poner en practica un programa que elabore inventarios y cuentas
del patrimonio natural y cultural sera necesario definir algunas etapas
fundamentales y luego analizar las diversas opciones de institucionali-
zacion en el sector piblico.

1. Etapas propuestas

En la primera etapa habrd que definir los objetivos nacionales que
persigue un programa sobre el patrimonio natural y cultural y elaborar
la clasificacién correspondiente. La segunda etapa consiste en elabo-
rar un registro nacional de los inventarios estadisticos y otros antece-
dentes sobre los bienes patrimoniales naturales y culturales. Este regis-
tro debera incluir para cada inventario:

a) el titulo; b) su definicién sobre si es un programa, proyecto
o una funcidén institucional; c) el autor institucional; d) el ambito geo-
grafico si es que no abarca todo el pais; e) los niveles v escalas de
informacién; f) fecha de la ultima publicacién y periodicidad.

Una vez conocida la situacién de los distintos bienes del patrimonio
natural y cultural es preciso conocer el estatuto juridico que los rige,
ya que existen en los paises de América Latina y el Caribe numerosas
normas para las zonas protegidas, los monumentos nacionales, las cons-
trucciones de interés arquitecténico y otros bienes. Es necesario tam-
bién analizar la eficiencia de estas normas, pues muchas son sélo letra
muerta.

La propuesta concreta debe permitir armar el programa de registro
y cuentas del patrimonio natural y cultural. En el registro general habra
que definir las informaciones complementarias necesarias. Una vez
levantado el registro general se puede elaborar el sistema de cuentas,
en particular del patrimonio natural.

Para la confeccidén del sistema se recomienda que no sea general
en sus primeras etapas, sino que se elijan determinados bienes patri-
moniales segin los siguientes criterios:

a) importancia en la generacién del producto nacional (el cobre);
b) importancia en la generaciéon de divisas (el estafio); c) repercusio-
nes en la ocupacion de fuerza de trabajo (el agua y el suelo regado);
d) nivel de deterioro (el suelo erosionado); e) alto costo ecoldgico
en el proceso de desarrollo (bosques nativos); f) funcién estratégica
(petrdleo).

2. Iustitucionalidad del programa

Se abren muchas opciones para poner en practica un programa de este
tipo o similar, pero lo importante es que tenga la jerarquia que le
corresponde en la administracién publica. Debe estar ubicado por sobre
los niveles sectoriales, lo que puede lograrse ubicandolo en el orga-
nismo central de planificacién o como dependencia directa del ejecu-
tivo, o nombrando una comisién interministerial especial.
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En la fase diagnéstica, ¢l programa podria encargarse a los orga-
nismos nacionales de recursos naturales, si es que existen en la admi-
nistracién publica (como el Ministerio del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables de Venezuela; la Secretaria Especial del Medio
Ambiente de Brasil; la Oficina Nacional de Evaluacion de Recursos
Naturales del Peru; v el Instituto Nacional de Evaluaciéon de Recur-
sos Naturales de Chile).

También podrian cumplir esta funciéon los organismos del medio
ambiente ubicados en algin sector o ministerio, pero para ello habran
de tener poderes intersectoriales especiales, que son muy dificiles de
institucionalizar. Es el caso del Instituto Nacional de los Recursos Natu-
rales y del Medio Ambiente de Colombia; de la Secretaria de Vivienda
y Ordenamiento Ambiental de Argentina; v de la Subsecretaria del Medio
Ambiente de Ecuador.

El funcionamiento del programa deberia estar en manos de un
organismo sectorial. La promulgacion de una ley que estableciera los
mandatos institucionales le otorgaria al programa la fuerza necesaria
para hacerlo eficiente.

ANEXO I

ESFERAS DE TRABAJO DEL NATIONAL HERITAGE PROGRAM
DE LOS ESTADOS UNIDOS *

{. Patrimonio natural
a) Recursos ecologicos
b) Recursos geoldgicos
c) Paisaje (valor estético)
d) Lugares naturales virgenes
2. Patrimonio cultural
a) Patrimonio arqueologico
b) Patrimonio arquitecténico y conjuntos urbanos notables
c¢) Zonas y paisajes de interés histérico v cultural
d) Artes y artesanias
e) Objetos v colecciones notables
£) Culturas populares tradicionales (folklife)
g) Cultura contemporanea

ANEXO II

CRITERIOS PARA ESTABLECER EL REGISTRO
DEL PATRIMONIO DE AUSTRALIA **

1. Areas naturales
1. Cientificos
a) Ecosistemas v formaciones o caracteristicas terrestres re-
presentativas

* Tomado de Francia (1979), tomo III, p.
** Tomado de Australian Heritage Comlsswn (1982), pp. 37, 38 y 98.
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IT.

IT1.

4.

b) Habitat de flora y fauna en peligro de extincién

c) Ecosistemas o formaciones terrestres poco comunes 0 muy
importantes

d) Lugares fragiles, vulnerables al impacto de la actividad del
hombre o a las perturbaciones naturales

e) Lugares de interés para estudiar la evolucién botanica, geo-
légica o geomorfolédgica

Estéticos

f) Paisajes naturales o modificados por e! hombre, de gran
interés

Histdricos

g) Zonas naturales asociadas con la labor de los primeros
botanicos o exploradores o con descubrimientos de impor-
tancia cientifica

Sociales

Medio ambiente construido

a)
b)

c)

d)

Edificios representativos de una gran obra de creacién artis-
tica o técnica

Ilustracién de un modo de vida, de costumbres, de procedi-
mientos o funciones ya en desuso y que estan en peligro de
extinguirse o son de excepcional interés

Vinculacién estrecha con grandes personajes o importantes
etapas de desarrollo econdmico o evolucién cultural
Panoramas urbanos o rurales de regular interés

Patrimonio aborigen nacional

a)

b)
c)

d)

Lugares de interés cientifico, que ofrecen un potencial para
la ciencia o para el estudio de la prehistoria o que han figu-
rado prominentemente en la investigacién.

Lugares relacionados con la actividad artistica, como pintura,
ceramica, arboles tallados

Lugares histéricos relacionados con el contacto entre aborige-
nes y europeos, como misiones, lugares de masacres, etc.
Lugares de importancia tradicional para los aborigenes pero
no necesariamente para el resto de la poblacidn (se les llama
también sitios vivos, mitolégicos o sagrados).

ANEXO III

NOMENCLATURA PROVISIONAL DEL PATRIMONIO
NATURAL (FRANCIA) *

uas continentales

Lagos, lagunas

Marismas, tierras hiimedas

Estuarios

Rios, aguas superficiales, caidas de agua
Napas freaticas y aguas subterrianeas
Glaciares y nieves '

* Tomado de Francia (1979), tomo I.
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El mar

2.1 Plataforma continental

2.2 Fondos marinos

23 Agua de mar

24 Zonas propicias para la acuicultura y la conchicuitura

Atmdsfera

3.1 Aire

3.2 Radiacién solar

Suelo y subsuelo

4.1 Lugares naturales no construidos. Incluso: zona del litoral, la
montana

42 Tierra vegetal, humus

4.3 Sustrato geoldgico, rocas, suelos desnudos

44 Recursos minerales (incluso arena y canteras)

4.5 Obras antiguas de mejoramiento rural (setos vivos, bosquecillos
terraplenes, senderos, etc.)

’

4.6 Paisajes

Elementos bidticos

5.1 Patrimonio genético de las especies silvestres y domésticas
5.2 Poblacién de especies

5.3 Flora y especies vegetales

5.4 Fauna acuatica silvestre

5.5 Fauna terrestre silvestre

5.6 Principales biomas

5.6.1 Bosques
5.6.2 Praderas y pastos montafiosos
5.6.3 Landas y lugares eriazos

5.7 Ecosistemas raros o aislados



1. Reservas
(10* toneladas)

Anexo IV

CONTROL DE MINERALES

3. Consumo
(10* toneladas)

Probadas Probables

Posibles Produccién nacional

+ Importaciones

- Exportaciones

Disponibilidad para consumo

+ A Existencias de enlace

Consumo real

2. Produccién
(10* toneladas)

4. Relaciones

a) Produccion

Produccién afio base

Reserva

Reciclaje afio base

b) Produccién + reciclaje afio actual

Produccion y reciclaje

Produccién + reciclaje afio base

Produccién afio actual

) Reciclaje

Reciclaje afio actual

Produccién total

Produccién + reciclaje

Etc.
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BASES PARA LA COOPERACION HORIZONTAL EN MATERIA
DE PLANIFICACION Y MEDIO AMBIENTE






I

INCORPORACION DE LA DIMENSION AMBIENTAL
EN LA PLANIFICACION
Andlisis v critica para la cooperacion latinoamericana *

por CARLOS COLLANTES **

INTRODUCCION

Es posible que en algiin pais se piense que no tiene sentido incorporar
la dimensién ambiental en la planificacién. As{ ocurriria si, por ejemplo,
por dimensién ambiental se entendieran los mas cotidianos problemas
de higiene, ornato o conservacién de la fauna y si se interpretara como
planificacién el manejo abstracto de variables nominales de la macro-
economia; o si la incorporacion de esa dimensién significara prepararse
para el advenimiento de la utopia o del apocalipsis. Con esa concep-
cidn, la planificacién no funciona ni para opinar sobre proyectos muni-
cipales. Entre estos dos extremos, algo caricaturescos pero no irreales,
se encuentra una gran variedad ‘de posiciones sobre el tema, depen-
diendo de la forma de concebir la dimensiéon ambiental y del modo
como se da, en la practica, el proceso planificador.

En este documento, el andlisis tomard como punto de partida las
cencepciones existentes sobre la dimension ambiental, tratando de dilu-
cidar las preocupaciones que motivan su incorporacién en la planifi-
cacién; esas preocupaciones responden a intereses muy heterogéneos
y tienen implicancias muy diversas segin la realidad y la actividad de
que se trate. Resulta evidente la necesidad de superar la confusién que
esta diversidad genera, en particular cuando se trata de promover la
comparacién y la cooperacion entre paises, en este caso los de la regiéon
latinoamericana. ’

En las condiciones de la actual crisis —cuando aumentan simulta-
neamente la capacidad instalada ociosa, el desempleo, la incertidumbre
cn lo inmediato, los costos financieros y la presion para el pago de
deudas— se ponen en evidencia las incongruencias de los augurios
catastrofistas, de las inculpaciones por ecocidio y de los apremios a
los agentes econdémicos para que asuman las multas por contaminar
y los costos por descontaminar. Mas claro aun, se pone en evidencia
la necesidad de revisar las concepciones, las estrategias y los medios
que se emplean en la conduccién del desarrollo, que forman parte de

* Este articulo ha sido publicado por CEPAL en 1984 (E/CEPAL/R. 368/Rev. 1).
** Experto de la Unidad Conjunta CEPAL/PNUMA de Desarrollo y Medio
Ambiente.
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la raiz comtn que tienen los problemas del subdesarrollo, de la crisis
y del deterioro ambiental.

Por ello, mientras algunas tendencias economicistas procuran supe-
rar la crisis reactivando las mismas fuerzas que la provocaron, y mien-
tras ciertos ambientalistas quisieran mantener la regresiéon que la crisis
ha impuesto, aduciendo sus beneficios profildcticos, en este trabajo se
plantea la necesidad de una revisién radical de ambas concepciones
y de reorientarlas hacia el proceso de desarrollo. Desarrollo que aqui
se entiende como el avance enddgeno en la satisfaccién de las necesi-
dades y la dinamizacién de las posibilidades de toda la poblacién.

Para contribuir en esta tarea se propone una sistematizacién tenta-
tiva de los principales enfoques y tendencias en que pueden agruparse
las principales propuestas y experiencias de la regién para incorporar la
dimensién ambiental en la planificacién. Primero, daremos un enfoque
basico, en el que se identifica una efectiva y comutn practica de manejo
de la dimensién ambiental en la planificacién en todos los paises,
practica que puede resultar muy importante aunque no necesariamente
sea conocida con esos términos. Luego se distinguen, por comparacion
con esta practica, dos grandes corrientes o enfoques principales, que
se orientan en direcciones hasta cierto punto opuestas y que se cali-
fican, respectivamente, de enfoque restrictivo y enfoque instrumental,
por referencia al papel que pueden jugar en el proceso de desarrollo.
En el enfoque restrictivo, que parece ser el predominante en la regién,
se distinguen a su vez tres tendencias principales, segiin el impacto que
la restriccién pueda tener en el desarrollo, a saber: inhibitorio, malthu-
siano y profilactico.

Se espera, de esta forma, reconocer la diversidad de enfoques y
tendencias que se dan en América Latina acerca del tema, pero tam-
bién facilitar su critica, para cimentar la cooperacién entre paises en
bases firmes y no en sobreentendidos que pueden afadir confusién; con
este propdsito se esbozan, en cada enfoque y tendencia, algunos comen-
tarios que susciten una mayor discusién y esclarecimiento.

Ademas de la critica, el documento plantea una propuesta alter-
nativa, que se centra en el enfoque instrumental. Se considera que este
enfoque puede responder mejor a las necesidades del desarrollo y de
la planificacién, y que las tareas que implica requieren —y a la vez
posibilitan— una efectiva cooperacion latinoamericana en la materia.

La brevedad del documento y su caracter exploratorio hacen apa-
recer demasiado simplificados algunos planteos, conceptos y criticas, lo
que se espera superar, junto con los errores inevitables, en las reuniones
de trabajo para las que ha sido elaborado.

A. ENFOQUE BASICO

Cuando el término “ambiente” se entiende en su sentido originario y
se aplica a una sociedad determinada, puede designar en general al
conjunto de factores fisicos que condicionan la existencia y la repro-
duccién de esa sociedad, sea como fuente de recursos o como lugar de
asentamiento, en estado natural o en sus transformaciones posteriores.
El término incluye, en consecuencia, toda la base territorial y de infra-
estructura que tiene valor de uso real o potencial para esa sociedad,
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desde los ecosistemas y otros procesos naturales hasta las ciudades y
otras formas de asentamiento, pasando por las distintas fuentes de ma-
teria y energia, renovables o no, intervenidas o en reserva.

Entendido de esta manera, puede decirse también que el término
“ambiente” designa a las condiciones materiales fundamentales para la
produccién y reproduccion econdémica y para la existencia y reproduc-
cién de la poblacién, condiciones en las cuales se realiza la mayor parte
del proceso de acumulacion social.

- Una de las funciones esenciales que cumple el sector publico en
cualquier pais es, precisamente, la de proveer los elementos basicos
de esta acumulacién a fin de asegurar la permanencia y sustentabilidad
fisica del conjunto del sistema econémico y social; entre estos elemen-
tos destacan aquéllos que son materia de soberania nacional, los de
gran envergadura, los indivisibles, los de beneficio colectivo y los bienes
libres. Con el mismo fin, el sector publico presta, ademas, servicios
para el mejor conocimiento y aprovechamiento de los elementos del
ambiente que €l no provee, asi como también para atender problemas
corrientes de higiene, conservacién o interferencias en el uso de algin
ambiente especifico.

Estas funciones, que no necesariamente llevan el nombre¢ de
ambientales, se realizan, como es sabido, a través de varios sectores
administrativos y en diferentes instancias, tales como las de investiga-
cién, informacién, produccién, operacién y mantenimiento, legislacién
y administracién, control y vigilancia, etc., entre las que cabe destacar
aqui la de planificacién. Como estas actividades absorben, en conjunto,
un alto porcentaje del gasto publico, tanto de operacién como de inver-
sién, puede concluirse que donde existen sistemas efectivos de planifi-
cacion, la dimensién ambiental es una de las mas importantes que éstos
manejan, y lo hacen tanto en sus aspectos reales, que conciernen prin-
cipalmente a la planificacién sectorial, empresarial, regional y munici-
pal, como en los aspectos nominales, relacionados basicamente con la
planificacién global y la programacién presupuestaria y de inversiones
publicas.

Cuando no existe planificacién, la dimensién ambiental no pierde
importancia en el sector publico, pero en estos casos —que podrian
ser mayoria— lo pertinente es plantear la necesidad de incorporar la
planificacién en el manejo de la dimensién ambiental y no a la inversa.

Visto de esta manera, podria resultar redundante proponer la incor-
poracién de la dimensién ambiental en la planificacién. Aunque se trate
de problemas dificiles 0 no resueltos, no se podria decir que el tema
no esta incorporado en la planificaciéon, o que lo esté¢ de modo mar-
ginal. Sin embargo, la discusién que ha emergido en los Gltimos quince
afios en torno a este tema, enfrentando intereses marcadamente dife-
rentes a nivel internacional y nacional, ha contribuidp a percibir la
dimensién ambiental en forma algo diferente. Viejos problemas se per-
ciben bajo una nueva 6ptica y aparecen nuevos temas y alcances que
tienen suficiente relieve como para preocuparse, si no de incorporar,
al menos de acentuar su incorporacién en la planificaciéon, y de hacerlo
con la cooperacién de otros paises.

Mientras en el discurso cotidiano se suelen identificar los nuevos
problemas del ambiente con una agudizacién de los tradicionales pro-
blemas del deterioro de sus diferentes componentes, en las discusiones
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vinculadas a la planificacién y al desarrollo los problemas que han
emergido son mucho mas trascendentes. Puede decirse que ellos con-
ciernen a la capacidad que tiene la sociedad de comprender, planificar
y manejar sus relaciones con el ambiente. en el proceso de desarrollo,
sea que se trate de relaciones de conocimiento, de produccion, de acu-
mulacién, de apropiacién, de uso o de conservacién del mismo.

Entre los problemas de esta indole pueden destacarse los siguientes:

— el escaso conocimiento y aprovechamiento efectivo de la mayor
parte del territorio de la region, especialmente en los poco habitados
ecosistemas tropicales humedo, arido y montafioso y en las zonas tem-
pladas aridas;

— la limitada capacidad interna para entender y responder en
forma diferenciada a las particulares oportunidades y desafios que cada
ecosistema plantea al desarrollo;

— la insercién pasiva en el contexto internacional que limita las
posibilidades de control del uso de nuestras fuentes de materias primas
y que favorece muchas veces su deterioro o su abandono forzado, en
correspondencia con el escaso control y con el deterioro de nuestros
términos de intercambio;

- — la percepcion cada vez mas restringida y alienada de las posi-
bilidades y valores de uso de los elementos del ambiente, asi como de
las opciones técnicas para hacerlos accesibles y rentables;

— ¢l predominio de un patrén imitativo de acumulacién, que de-
manda excesivas transformaciones ambientales para adaptar patrones
productivos sofisticados, contribuyendo en gran medida a incrementar
la intensidad de energia, de capital, de importaciones y de endeuda-
miento externo que caracteriza a la inversidn regional en crisis;

— la inequitativa distribuciéon de la propiedad de los elementos
ambientales asi acumulados y, asimismo, la desigual participacién en
los costos y beneficios que dichas transformaciones implican, incluso
en caso de bienes d& consumo colectivo; y, como consecuencia de todo
lo anterior,

— la persistente frustracién de muchas necesidades y posibilida-
des humanas en un contexto de vastas potencialidades ambientales
subutilizadas.

Afrontar esta realidad implica penetrar en estructuras y relaciones
muy profundas —mucho mas profundas que las involucradas en los
problemas de deterioro— tanto a nivel interno como internacional; esas
estructuras y relaciones comprometen sustancialmente al sector publico
y en particular a la instancia planificadora. Por otro lado, la capacidad
de respuesta concreta cotidiana a todos esos problemas depende de
multitud de esfuerzos creativos y transformadores que se encuentran
dispersos pero que pueden ser multiplicados con la intervencién plani-
ficadora y organizadora del Estado.

Como es sabido, gran parte de esta tarea se encuentra todavia por
realizar en muchos paises de Ameérica Latina, lo que constituye una
buena razdn para acentuar la consideraciéon de la dimensién ambiental
en la planificacién, y el esfuerzo es de suficiente envergadura como
para requerir un apoyo efectivo de la cooperacion horizontal. Sin em-
bargo, como hemos dicho, los enfoques difieren diametralmente, pu-
diendo distinguirse un enfoque restrictivo y uno instrumental, segin el
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efecto que cada uno de ellos pueda tener en el desarrollo, de efectuar
dicha incorporacion.

B. ENFOQUE RESTRICTIVO

La corriente de interés predominante, con miras a incorporar la dimen-
sion ambiental en la planificacién en los paises de América Latina,
proviene de los sectores preocupados centralmente por la proteccién
del ambiente, como un todo abstracto o en alguno de sus componentes
especificos. Estos sectores valoran la conservacién, los equilibrios y la
calidad del ambiente como factores superiores de la calidad de la vida
y, por lo tanto, como objetivos auténomos y superiores del desarrollo.
Consideran, ademas, que las medidas conducentes a estos objetivos son
demasiado insuficientes y que el deterioro ambiental estd aumentando
en forma alarmante y generalizada; por estas razones, plantean como
una cuestién perentoria y grave, no s6lo una mayor intervencién coerci-
tiva del Estado y una mayor insercién del tema en la planificacién, sino
también la imposicién, por estas vias, de firmes restricciones al creci-
miento y al desarrollo.

Este enfoque restrictivo ha contado, desde un inicio, con un mani-
fiesto impulso externo, similar al que probablemente se espera de un
programa de cooperacién horizontal. Ese impulso ha favorecido una
notable similitud en el tratamiento del tema en diferentes contextos,
especialmente en el discurso, y ha ganado ya un espacio propio, parti-
cularmente en los diagnésticos y declaraciones de intencién que suelen
formar parte de los documentos de planificacién.

No obstante, conviene distinguir, en este enfoque, tendencias muy
variadas acerca del tipo y grado de restriccién que conviene ejercer,
asi como del ambito donde se debe aplicar; tales tendencias pueden
tener repercusiones igualmente variadas en el proceso de desarrollo y
en la planificacién. Para los fines del andlisis las distintas posiciones
que se inscriben en este enfoque se han agrupado en torno a tres
tendencias mayores, segin el efecto principal que parece perseguirse
con la restriccién. Esas tendencias, calificadas como inhibitoria, neomal-
thusiana y profildctica, respectivamente, se esquematizan a continuacién.

1. Tendencia inhibitoria

En esta tendencia se retnen las posiciones que plantean la protec-
cién del ambiente no sélo como una ‘“dimensién” del desarrollo, sino
como una ‘“‘concepcion” del mismo. Esta corriente, que se puede llamar
ambientalista, eleva a su méaxima expresién los mencionados objetivos
de conservacién, calidad y equilibrio del ambiente, valorando los ele-
mentos que lo componen, por su naturaleza intrinseca o por el valor
adquirido en el pasado, mas que por su valor de uso actual y potencial.
Por esta razén, desde esta perspectiva se suele recusar el patrén de
crecimiento vigente, pero no en su esencia o en términos de una alter-
nativa de crecimiento, sino en términos de inhibicién del crecimiento
mismo y de algunas de sus principales manifestaciones materiales, como
pueden ser el crecimiento de la masa de bienes producidos y consu-
midos, de las actividades industriales, del tamafo de las grandes ciuda-
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des, de la frecuente magnitud de las obras de.infraestructura, de las
exigencias tecnoldgicas y de las economias de escalas, etc.

Aun cuando algunos de estos postulados tienen cierta acogida en
los sectores tecnocraticos, resulta evidente que se encuentran muy ale-
jados del interés y de las obligaciones inmediatas de los planificadores.
Pero, ademds, son los planteamientos sobre el tema ambiental que
generan mas rechazo, en la medida en que propugnan una concepcion
del desarrollo antagénica a la que prevalece en las instancias planifi-
cadoras centrales y en la realidad de muchos paises de América Latina,
concepciéon que podria calificarse de economicista.

Esta concepcidén, como es sabido, plantea el desarrollo en términos
de crecimiento de las variables macroecondémicas y de acercamiento
a los niveles que alcanzan los paises industrializados en esas mismas
variables. Sin embargo, en ella suele estar implicito que el acercamiento
en esas variables conducird necesariamente a un acercamiento con el
nivel de vida material de dichos paises y que es necesario seguir los
mismos métodos de acumulacién que alli se emplean y se crean. Como
algunas veces estos métodos implican obras materiales de gran magni-
tud, la adquisicién . traslado de estructuras, equipos y obras suele
convertirse en el principal objetivo concreto —y a veces en sinénimo—
del crecimiento y del desarrollo, aun a costa del ambiente.

Mientras la oposiciéon ambientalista se plantee en este mismo terre-
no, de las manifestaciones aparentes (fisicas) del patrén de crecimiento,
s6lo derivarda en una querella doctrinaria con el economicismo, que
resulta de tanta superficialidad como inutilidad desde la perspectiva
del desarrollo. Por un lado se produce una falsa disyuntiva entre dete-
nerse para proteger el ambiente o crecer destruyéndolo; dicho en otros
términos, entre mantenerse pobres pero puros o aspirar a ser ricos pero
contaminados.

Por otro lado, esta querella encubre las raices y los mecanismos
reales que hacen que nuestros paises no puedan dar siempre una res-
puesta satisfactoria a esa falsa disyuntiva. Ni en términos de crecimien-
to, ni en términos de proteccién ambiental, ni de las relaciones entre
los dos.

Como se ha sefialado, la mayor parte de la poblacién tiende a ser
excluida de tales crecimiento y proteccién, y vive en condiciones de
pobreza y de deterioro ambiental (sin querer decir con ello que se trata
de problemas de igual valor). Ademas el patrdn de crecimiento vigente
mantiéne subutilizada y desapercibida la mayor parte de las potencia-
lidades ambientales; y las que emplea para responder a su insercién
internacional estdn sujetas a un control externo. Los métodos imitativos
de acumulacién no sélo demandan excesivas transformaciones ambien-
tales sino que, por su costo, limitan al propio crecimiento. Su utilizacién
inhibe las capacidades para desarrollarlos endégenamente y desapro-
vecha el acervo propio en la materia, perpetuando la idea de que existe
un camino unico de avance de las fuerzas productivas, disefiado por
los paises industrializados y cuyos métodos son los mas avanzados y
eficientes en cualquier circunstancia, sea de indole ecolégica, econdémica,
cultural o aun de sistema sociopolitico.

Lo que se tiende a inhibir es, entonces, nuestra capacidad de
dominio y aprovechamiento del ambiente para satisfacer necesidades
_propias y dinamizar nuestras posibilidades humanas. En tales circuns-

4
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tancias, parece inevitable, por ejemplo, que la reactivacién -deseada en
la actualidad reactive, en el fondo, el mismo patrén de crecimiento, de
acumulacion y de insercién internacional generado por la presente crisis,
incluyendo en ello la produccién y conservacién del ambiente. A este
respecto, cabe recordar que la inversién en elementos ambientales
generé buena parte de la deuda actual; que esta inversién era nece-
saria para el funcionamiento del resto de inversiones hechas bajo el
mismo patrén y que muchas de las obras publicas que hoy se requieren
(con empleo masivo o no) sélo tenderan a reactivar y reproducir este
mismo proceso.

Es obvio que no se puede dejar de crecer si se deben atender nece-
sidades crecientes y, mientras esto sea asi, cualquier tendencia inhibi-
toria carecerd de sentido, aparte de que poner al ambiente como un
objetivo constituye una elemental inversién de los valores. Mas aun, si
en la euforia expansiva de la década pasada se consideraba un lujo
distraer recursos para dar mayor protecciéon al ambiente, en la angustia
recesiva actual ello deberia parecer casi obsceno; parafraseando lo dicho
en aquel entonces, pocos negarian hoy que “si reactivar la economia
implica contaminar, bienvenida debe ser la contaminacién”. Lo que no
es obvio es que ésta sea la Unica ni la mejor manera de reactivar
ni de crecer, ni que seamos inevitablemente incapaces de concebir y
llevar a la practica otras opciones.

De este modo, la querella entre el economicismo y el ambienta-
lismo no contribuye en nada ni al desarrollo, ni al crecimiento ni a la
proteccion del ambiente en América Latina. Resultaria, en consecuencia,
un contrasentido participar de la tendencia inhibitoria que ha promo-
vido esa querella y, asimismo, tratar de incorporarla en la planificacion.
Cuando se ha intentado hacerlo, lo que se ha conseguido es llenarse
de abundantes y conocidas denuncias, pruebas, estadisticas, informacio-
nes y evaluaciones sobre dafios ambientales, intentando —vanamente—
contabilizarlas como el mds importante pasivo del limitado y limitante
crecimiento que hoy se planifica en algunos paises.

2. Tendencia neomalthusiana

Como las contradicciones que se han anotado entre el economicismo
y el ambientalismo no afectan las raices de los problemas, ellas pueden
ser resueltas con relativa facilidad en el plano ideoldégico. Una forma
de hacerlo seria recurriendo al fomento de utopias como las que han
proliferado en los ultimos afios, en las cuales se disefian desarrollos
paralelos y espacios equilibrados e intemporales, exentos de conflictos
y colmados de equilibrios perdurables (ademas de otros), entre la so-
ciedad y su medio ambiente. Como, por lo general, se trata de plantea-
mientos que escapan a las complejidades y contradicciones de la geo-
grafia, de la historia y del compromiso politico real, este tipo de utopias
presenta poco interés para el desarrollo, para la planificacién y para
este documento.

Otra forma mas trascendente de hacerlo, y que merece mas
atencién, es mediante el respaldo ideoldgico que ambas concepciones
pueden brindar a las posturas neomalthusianas, especialmente en lo
que se refiere a las coerciones morales y demograficas sobre los sec-
tores pobres.
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Ese respaldo puede producirse de varias maneras. A modo de
ejemplo cabe recordar, en el enfoque economicista, que el patrén imita-
tivo de crecimiento exige un constante incremento en el uso de recursos
escasos y exdgenos —especialmente de capital, crédito y tecnologia—
incremento que resulta tanto mayor cuanto mas alto sea el nivel per
capita que se pretenda alcanzar. Como el aporte de capital y crédito no
puede crecer indefinidamente, vy como la tecnologia exdgena tiende a
requerir mas gapital y crédito cuanto mas extrano le resulta el ecosis-
tema donde debe implantarse, la escasez se agudiza doblemente, a me-
dida que dicho patrén se expande en territorio latinoamericano.

En esas circunstancias, la unica forma de superar la escasez res-
guardando los intereses dominantes del sistema, seria coartando el cre-
cimiento demografico de los sectores mas prolificos y excluidos, conclu-
sién similar a la que se llega, en el enfoque ambientalista, cuando se
extreman algunas de sus posiciones relativas a los limites que el am-
biente y el planeta imponen a la poblacién.

Como se recordard, muchos paises rechazaron este tipo de conclu-
siones, sustentadas en modelos apocalipticos que llegaron por ello a ser
calificados, por un presidente latinoamericano, como una forma de ‘“ra-
cismo inconfesable”.

Sin embargo, existen otros argumentos, de apariencia mas objetiva,
que pucden propiciar un respaldo mucho mas firme a las posturas
necmalthusianas, aun cuando no sea ese su propodsito. Asi ocurre, por
ejemplo, cuando en nombre de las generaciones futuras, de la calidad
de la vida, del patrimonio genético, o de otras razones, se plantea una
oposiciéon a la expansidén de las ciudades a costa de las tierras y, asi-
mismo, a la expansién de las tierras agricolas a costa de los bosques
y otros ecosistemas virgenes. Tales oposiciones podrian justificarse
cuando se las presenta por separado y en casos especificos, pero —si
se las retine en un solo planteamiento y se les da ademds un valor
general— no se hace sino repetir la visién de los limites rigidos del
planeta, donde no habria cabida para mas habitantes, ni en las ciudades
ni en el campo.

Algo similar ocurre cuando se plantea la oposicién al crecimiento
en las zonas aridas porque se supone que favorece la desertificacién;
al crecimiento en las zonas montafiosas porque se puede agudizar la
erosién; al crecimiento en los bosques himedos tropicales porque se
destruiria el pulmén del planeta, etc. Se ha llegado a sostener que
se esta produciendo un proceso de “saturacién poblacional” incluso en
la Amazonia, donde —en mas de 600 millones de hectiareas— vive menos
poblacion que en El Salvador o en Haiti, que tienen una superficie 300
veces mds pequefia.

Al igual que en la tendencia inhibitoria, este tipo de argumentos
siguen encubriendo las raices y los mecanismos mas profundos, que
hacen, por ejemplo, que ignoremos el funcionamiento y las potencia-
lidades de los ecosistemas que se acaban de mencionar y que abarcan
la mayor parte del territorio latinoamericano. Pero también hacen que
desconozcamos las restricciones reales que estos ecosistemas plantean;
por ejemplo, en el caso de los vigorosos bosques humedos tropicales,
donde la mayor parte de la acumulacién imitativa en la agricultura y
en las carreteras resulta, ademas de costosa, dramdaticamente efimera;
o en el caso de los sobrecogedores ecosistemas de montainas, donde
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los métodos imitativos resultan en muchos casos econémicamente invia-
bles o tecnolégicamente atrasados en relacién a los métodos seculares
de aprovechamiento y conservacion de recursos bidticos, etc.

Las posiciones neomalthusianas necesitan inhibir la inquietud para
asumir este tipo de problemas como desafios a nuestras capacidades,
dnica manera como podria darsele respuesta adecuada en relacién al
volumen y ritmo de crecimiento de la poblacién regional. En ese sen-
tido, esas posiciones afiaden a los limites rigidos, la visiéon de una
supuesta ley de rendimientos decrecientes de la naturaleza, que impli-
caria no sélo la necesidad de frenar el ritmo de crecimiento demogra-
fico, sino de empezar a reducir cuanto antes el nimero total de habi-
tantes, conclusién similar a la que se podria llegar si se plantease una
distribucién mas igualitaria de los bienes socialmente producidos en
condiciones de escasez de recursos econdmicos y de inexorables limites
ambientales.

De este modo puede concluirse que el economicismo y el ambien-
talismo, al enfrentarse, se unen, vetando las posibilidades de desarrollo
real y preservando el statu quo, el cual exige cada vez mds que la pobla-
ci6n se adapte al patrén de crecimiento y de proteccién ambiental, y no
a la inversa.

En estas condiciones, las preocupaciones por la proteccién ambien-
tal si pueden ser acogidas, resultando con frecuencia c6modo incorporar
la dimensién ambiental en la planificacién siguiendo esta tendencia,
pues se reforzarian, con argumentos o pretextos ambientales, algunas
opciones neomalthusianas que, por razones economicistas, se hayan
adoptado en los pianes de desarrolio.

Por ejemplo, en el diagnédstico se podria presentar a los sectores
pobres como (parcialmente) responsables de sus condiciones de pobreza
y baja calidad de vida, debido a su sobresaturacién demografica en
las areas rurales o urbanas a las que tienen acceso en forma precaria.
A nivel politico, podria recurrirse a este tipo de argumentos para
sustentar medidas de coercién de diversa indole, y también para justi-
ficar la exclusion de vastos sectores de poblacién de los beneficios del
crecimiento y de la acumulacién imitativa, que tantos recursos escasos
demanda.

3. Tendencia profildctica

Las posiciones predominantes en las experiencias latinoamericanas de
incorporacién de la dimensién ambiental en la planificacién pueden
agruparse en torno a la tendencia profilactica, que considera a la incor-
poracién de las medidas de proteccién ambiental como un esfuerzo
destinado no a cambiar o frenar el estilo de desarrollo, sino mas bien
para conseguir su profilaxis. En otras palabras, se trata de continuar
creciendo igual, pero sin deterioro ni contaminacién del ambiente, con-
virtiendo a la planificacién en una instancia decisiva de coercién para
imponer las medidas correctivas, preventivas y de conservaciéon que no
pueden ser impuestas por otros medios.

Para conseguir este propésito, en unos casos se ha buscado integrar
todas las responsabilidades de proteccién ambiental en un solo cuerpo,
normativo, ejecutivo y de control, al que corresponde elaborar, con
igual caracter unitario, los planes generales de proteccién ambiental,
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que se detallaran y asignardn posteriormente, mediante la instancia
administrativa, a los 6rganos de planificacion global sectorial, empre-
sarial, regional o local. De esta manera, la mayor incorporacion de la
dimensién ambiental consistiria en reunir todas las medidas de protec-
cién que se manejan dispersas segin el enfoque basico, en un solo
cuerpo fuerte y en tratar de imponer este cuerpo a todo el pais, a través
del sistema de planificacion. Este procedimiento, si bien puede ser eficaz
para hacer cumplir ciertas medidas ordinarias de profilaxis, tiende a
desvirtuar por completo el sistema de planificacién. Podria convertirlo
en una suerte de érgano de disciplina o de control de calidad y, ademas,
le impondria un sistema de informacidn y tramitacién burocrdtica tan
complejo y frondoso como los propios sistemas ambientales.-

En otros casos, se ha procurado una utilizacién mas selectiva de
la planificacion, tratando de imponer por su intermedio medidas mas
afines con sus propias funciones. Asi, por ejemplo, se ha intentado
imponer la declaracién obligatoria de impacto ambiental o el principio
del contaminadot-pagador, condicionando a su acatamiento la asignacién
de prioridades o de estimulos dentro del plan, especialmente en ma-
teria de grandes obras publicas. Como prueba de que estas medidas no
son necesariamente restrictivas, se exhiben experiencias de paises indus-
trializados en donde coerciones de este tipo favorecen un mayor creci-
miento: innovaciones tecnoldgicas mas eficientes en el uso del ambiente
y mas recursos y, por consiguiente, profildcticas.

También se ha tratado de usar la planificaciéon para reorientar
algunos procesos globales de la sociedad a los que se atribuye un peso
mayor en el deterioro del ambiente; entre esos procesos se destacan
la concentracion metropolitana y la concentraciéon industrial, cuya re-
versién constituye también una reivindicacion privilegiada de los mas
convencionales regionalismos.

Es posible que detras de propuestas como éstas se encuentre la
defensa de intereses muy simples y de caracter estrictamente ambien-
tal, aunque a veces revelan una escasa visién de conjunto, que puede
afectar gravemente otros intereses. Asi, por ejemplo, la desconcentracién
industrial siguiendo métodos imitativos ha causado severos estragos
cuando la regidon receptora se encuentra poco organizada, o en un eco-
sistema cuyo comportamiento es poco conocido.

No obstante, este tipo de propuestas también puede ser una mani-
festacion del escaso conocimiento que se tiene, en general, sobre ciertos
fenémenos globales, lo cual puede conducir a un exceso de optimismo
o de ingenuidad en unos casos y a un divorcio de la realidad en otros,
divorcio que puede ser de tal grado que la aplicacion de las medidas
propuestas conduzca a un resultado totalmente contrario al esperado.

En cuanto al optimismo, podrian mencionarse, como ejemplo, los
supuestos en los que se basan algunas de las propuestas de descon-
centracién, entre los que merecen destacarse tres principales. Primero:
que si no se desconcentré con anterioridad fue por falta de motiva-
cién, la que si podria lograrse ahora, por el grave deterioro actual
del ambiente y por los objetivos profildcticos. Segundo: que la concen-
tracién es la principal causa del deterioro, que ella puede ser revertida,
y que una vez alcanzada la desconcentracién se conseguira la profilaxis
deseada. Y, tercero: que tal desconcentracién se puede alcanzar con los
instrumentos de planificacion disponibles y, si eso no fuese posible, la



247 [0 La dimension ambiental en la planificacion

profilaxis constituiria una razén suficiente como para cambiar los ins-
trumentos de planificacién en tal sentido.

Razonamientos parecidos podrian hacerse en torno a otros objeti-
vos profilacticos para los que se busca una mayor incorporacion de la
dimension ambiental en la planificacién. Pero es de mayor interés pre-
sentar algunos ejemplos de los resultados paraddjicos a que se puede
llegar como consecuencia det divorcio ¢ de la poca atencidén que se da
a la realidad cuya profilaxis se desea conseguir mediante medidas
correctivas, preventivas o de conservacion.

a) Medidas correctivas

Las medidas correctivas se refieren generalmente a la incorporacion
de dispositivos adicionales en instalaciones existentes a fin de amorti-
guar, procesar o reciclar emisiones deteriorantes o, en su defecto, reparar
dafios ya producidos. Cuando estos dispositivos siguen el patrén imita-
tivo, no sdlo resulta un aumento del costo del capital fijo, sino que
también se requiere importarlos desde los paises centrales, donde se
originaron los equipos cuyos efectos se trata de corregir. Este meca-
nismo de estimulo a la innovacién tecnoldgica v a la generacién de
nuevos mercados y oportunidades de inversidn es precisamente uno
de los que permite que la coercién proteccionista favorezca el creci-
miento en los paises centrales, pero a la vez es uno de los que acentua
la dependencia y la intensidad de energia, capital, importaciones y
deudas de las inversiones en los paises periféricos.

En el caso de la incorporacién de filtros anticontaminantes a los
automoviles cabe sefialar, ademas, que como la medida busca solamente
evitar la contaminacién producida por los vehiculos, a la larga no sélo
apoya a la industria automotriz, sino que tiende a hacer mas soportable
la proliferacién de automdviles y las consiguientes demandas por infra-
estructura, energia, espacio y otros elementos ambientales caros. Esto
no significa, por supuesto, nuestra aceptacién de que los vehiculos con-
taminen sin control, ni que, en nombre del desarrollo, se transfieran a
nuestros paises equipos ineficientes y contaminantes desechados por los
paises industrializados. Sélo se pone de relieve como las medidas correc-
tivas pueden formar parte de los mecanismos retroalimentadores del
patrén de crecimiento vigente 'y de restricciones que impone incluso a
la calidad del ambiente. En el caso de los equipos desechados, es posible
que sean tan dafinos que finalmente se acabe por adquirir de los
mismos proveedores dispositivos de correccién de mayor costo que el
previsto o que las actividades que usen esos equipos pierdan compe-
titividad aun antes de aplicar los correctivos, por la aparicién de alter-
nativas mas eficientes (menos contaminantes) en paises centrales.

Uno de los procedimientos correctivos y de retroalimentacién mas
viciosos es el de la reversion del “principio del que contamina paga”,
operacién que entrega al contaminador que paga multa el derecho a
seguir contaminando. Se da el caso de un lago de uso publico cuya
pesca se agotd por la contaminacién emanada de una industria de pro-
piedad estatal establecida en sus orillas, la cual continué operando, con
sus mismos métodos, después de amortizar a los pescadores perjudi-
cados. Como consecuencia de ello, los consumidores pagan ahora mas
por el pescado y por los productos de esa industria; pero, ademas, como
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el lago sigue contaminandose, cuando se necesite recuperarlo sera tam-
bién la comunidad —no el contaminador— quien pague por ello.
También puede ocurrir que el lago arruinado sea liquidado y adquirido
por particulares a un precio altamente desvalorizado y luego —mediante
alguna inversién— recuperar todos sus valores de uso; con ello, la co-
munidad pierde definitivamente el lago, el contaminador rescata el valor
de la liquidacién y el comprador acumula sobre el bien recuperado.

b) Medidas de conservacion

Como se ha sefialado en el enfoque basico, las medidas de conservacién
forman parte de las necesidades. y responsabilidades primarias. del
sistema para mantener en funcionamiento el capital y el ambiente
acumulados. Sin embargo, también en esta materia operan mecanismos
importantes de restriccion del desarrollo, no sélo en lo econdmico sino
también en las relaciones sociales, restricciones a las que puede con-
tribuir una desaprensiva insistencia en fortalecer la coercién conserva-
cionista por medio de la planificacion.

Asi, por ejemplo, podria recordarse que, dentro del patrén imita-
tivo, existe mayor interés en renovar o en implantar constantemente
nuevas infraestructuras (“construir es desarrollar”), que en cuidar sus
condiciones de funcionamiento, incluidas las ambientales.

En algunos casos conocidos, como las grandes represas, ese desin-
terés se traduce en notables pérdidas de eficiencia en la infraestructura
y en la produccién que de ella deriva, y también en perjuicios a la
poblacién que vive de otros factores ambientales que forman parte de
las condiciones de funcionamiento de dicha infraestructura. Como se
trata de problemas de concepcién de este tipo de obras y también
de concepcién del desarrollo y de los intereses en juego, cuando se
proponen medidas de conservacién que no afecten ni esas concepciones
ni los intereses dominantes, a la larga suelen surgir operaciones de
cirugia que, como los dispositivos de correccién, incrementan el ya
elevado costo de esta forma de acumulacion.

En otros casos menos familiares, es posible que, de acuerdo con
dichos intereses, se programe la aceleracion de la obsolescencia, por lo
que las propuestas para mayores medidas de conservacién simplemente
seran ignoradas. Pero, en la mayor parte del territorio latinoamericano
puede decirse que, dentro del patrén imitativo, ni las medidas de apro-
vechamiento ni las de transformacién o de conservaciéon ambiental
cuentan con las bases de conocimiento necesarias acerca del medio donde
operan. Este desconocimiento —unas veces ignorado y otras ocultado
bajo el supuesto de la superioridad del conocimiento y de las fuerzas
productivas de los paises industrializados— ha conducido reiteradamente
a costosisimos errores (y elefantes blancos) en América Latina, como
es el caso de algunos programas publicos v privados de colonizacién
agropecuaria en regiones tropicales hiimedas. En tales casos, las medidas
de conservacion suelen plantearse sélo como profilaxis, 0 como inhibi-
cidon del crecimiento, pero no contribuyen a disminuir la incertidum-
bre ni los riesgos ni los costos de las inversiones ni la ignorancia del
medio. '

En condiciones como éstas, no puedé extranar, ni ignorarse, que
las medidas de conservacidn que mds se practican en nuestros paises
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—sea del ambiente, de otros bienes de capital o de bienes de consumo—
constituyan una prolongacién desproporcionada de la vida til de los
bienes conservados, prolongaciéon que si bien no corresponde a los mé-
todos imitativos de la acumulacién, permite aliviar, aunque sea en con-
diciones precarias, el cardcter cxcluyente. del patréon de crecimiento.
Entre los ejemplos mds nctables de este mecanismo se encuentran los
multiples e ingeniosos procedimientos “informales” (no imitativos} me-
diante los cuales los productores excluidos de las etapas “formales”
de la acumulacién y del crecimiento, conservan y reciclan cualquier
elemento material o ambiental desechado en estas etapas, que tenga
un valor de uso, o de cambio, y que asegure su supervivencia, aunque
sea miserable.

lLas prcopuestas sobre mayores medidas de conservacion no sdélo
suelen pasar por alto este tipo de fendmenos sino que, en algunos
casos, pretenden institucionalizarlos. Se ofrecen estimulos al ingenio
informal sin cambiar su condicién, asegurando la reproduccién de las
relaciones de explotacién entre los sectores formal e informal y, de
pasc, afiadiendo upa connotacién especial a la divisién internacional del
trabajo, en el sentido que a nuestros paises corresponde copservar, como
puedan, lo que a otros corresponde transformar como les convenga.

¢) Medidas preventivas

En cuanto a las medidas preventivas, podrian hacerse consideraciones
stmilares a las hechas respecto de los dos tipos anteriores, sélo que
se¢ referirian a una etapa preliminar de la acumulaciéon. Cabria ahadir
sclamente que algunas veces las propuestas para asumir nuevas medidas
preventivas en la instancia planificadora representan, en realidad, un
refucrzo a intereses parciales amenazados por intereses colectivos. Los
casos mejor conocidos son aquellas propuestas que, bajo el concepto
de prevenir el deterioro ambiental, tratan de frenar la expansion, por
ejemplo, del turismo masivo, de la recreaciéon colectiva o de los asenta-
mientos populares, que atentarian contra la asignacion de los mismos
ambientes al turismo de é€lite, al reposo exclusivo o a los asentamientos
de sectores de ingresos medios y altos.

Estos ejemplos ponen de relieve la conveniencia de explicitar los
intereses comprometidos o afectados por cualquier uso o cambio de
uso del ambiente a fin de abordar su scluciéon en el nivel politico que
corresponde y no permanecer en un supuesto terreno imparcial, donde
los conflictos de intereses son encubiertos por imposibles “conflictos
ambientales” y per se, pracedimiento que a veces no hace sino acentuar
los conflictos reales. Esta forma de desvinculacién de la realidad puede
darse en alguna medida en las declaraciones obligatorias de impacto
ambiental, consideradas con frecuencia como uno de los mejores instru-
mentos preventivos con fines profildcticos v uno de los mas compa-
tibles con la planificacién. Sin embargo, este instrumento también puede
divorciarse de Ja planificacién misma, en la medida en que no sea con-
cebido para ofrecer, comparar o generar opciones, sino para emitir
juicios ex-post sobre cpciones ya tomadas en torno a determinadas cate-
gorias de respuestas ya escogidas —segin su compatibilidad con el
patrén imitativo— para satisfacer problemas especificos.

A veces se pretende utilizar este instrumento para hacer una eva-
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luacién de la totalidad (o ambiente) en la que se insertara cada pro-
yecto puntual, pero unicamente para fines de profilaxis; este procedi-
miento representa un camino exactamente inverso, mucho mas costoso
y de proposito distinto al de la planificacion.

Si se aceptase ¢l cardcter meramente instrumental que tienen el
ambiente y su profilaxis, y se tuviese una concepcién real de la plani-
ficacién resultaria mas logico —aun para fines profilacticos— formular
un solo plan (por ejemplo de zonificacién u ordenacion ambiental),
que proporcione, ex-ante, varias opciones de localizacién para cada tipo
de actividad cuyo establecimiento se considera necesario, o plausible,
en una localidad o regiéon. Ello exige un conocimiento integrado y
actualizado del medio y de los procesos tecnoldogicos para los cuales
ese medio ofrece no sélo los menores riesgos sino las mayores ventajas
de localizacion.

En resumen, puede decirse que la adopcidon de esta tendencia no
seria muy trascendente, ni para la planificacién ni para el crecimiento
ni para la proteccion ambiental; esto podria explicar el poco éxito
alcanzado en convencer a los planificadores para que asuman un papel
coercitivo mayor que el que el Estado realiza ordinariamente segun el
enfoque basico esbozado en la seccién anterior. Hacerlo podria signi-
ficar una desnaturalizacién de las funciones o de los métodos de plani-
ficacion. Y, si esa coercion resultara exitosa, es posible que el patrén
de crecimiento aumente el caracter restrictivo que actualmente tiene
para vastos sectores de poblacién. Y, si se basa en una percepcion
ingenua o divorciada de la realidad social, esa coerciéon podria perju-
dicar tanto al crecimiento como al ambiente.

Un enfoque instrumental, como el que se plantea en la siguiente
seccidn, no excluye medidas como las que se proponen dentro del enfo-
que vestrictivo; pero su significado, sus alcances —e incluso sus posi-
bilidades de éxito— varian sustancialmente al considerar al ambiente
y a su protecciéon en forma subordinada a los demds objetivos y medi-
das que la planificaciéon emplea. No para inhibir.o para restringir, sino
para aprovechar el medio ambiente en funcién del desarrollo.

C. ENFOQUE INSTRUMENTAL: BASE
PARA LA COOPERACION

1. Perspectivas del enfoque restrictivo

De lo expuesto anteriormente puede desprenderse que en América
Latina son muy limitadas las perspectivas para una mayor incorpora-
cion de la dimensién ambiental en la planificacién con un enfoque
restrictivo. Ello frustra ciertamente las intenciones de una mejor pro-
teccién ambiental, mantiene latente la estéril controversia entre econo-
micismo v ambientalismo y conduce a argumentaciones que, a la larga,
pueden ser usadas para respaldar poderosos intereses contrarios al
desarrollo. Pero, -ademas, mantiene cierta confusién que lleva, por un
lado, a rechazar otros aportes sobre el tema, aun cuando no persigan
propositos restrictivos ni de proteccién ambiental v, por otro lado, a
inhibir el avance conceptual en la materia que podria contribuir sustan-
cialmente al desarrollo v a la planificacion.
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A este respecto cabe destacar que la discusion producida en los
ultimos quince afios con fines de proteccién ambiental también ha
contribuido a una mejor percepcion de aspectos fundamentales del
desarrollo, revirtiendo en esta direccion algunos de sus instrumentos
conceptuales més importantes, entre los que cabe destacar especialmente
tres. Primero, el relativo a las interdependencias sistémicas entre los
componentes de la realidad material, el cual ha ayudado a percibir
complejas relaciones e intercambios, no so6lo entre el ambiente y las
actividades sociales a las que sustenta, sino entre distintas actividades
que se suelen considerar independientes. Segundo, el relacionado con
la diversidad y especificidad de los ecosistemas, que ha contribuido a
comprender sustanciales diferencias entre éstos en materia de evolucién
y perspectivas de desarrollo, asi como de oportunidades y desafios para
la produccién y reproduccidn econdmica y para el asentamiento y re-
producciéon de la poblacion. Por ultimo, el relativo al papel determi-
nante que en estas relaciones juegan ciertos procesos mediadores y
ordenadores que, en el caso del desarrollo, corresponden principalmente
a la formacién cultural, al avance cientifico y técnico y a la intensifi-
cacion de la densidad organizativa y de informacién de la sociedad.

Este tipo de aportes podria contribuir sustancialmente a las tareas
de planificacién, mejorando su percepcion de las variables reales sobre
las que actian cotidianamente; apoyando sus responsabilidades de
organizacion y coordinacidén intersectorial e interregional asi como
de vinculacién con la poblacién; profundizando en la comprensién y
manejo de las estructuras y mecanismos mas profundos que condicionan
el desarrollo y el uso del ambiente, etc.

Sin embargo, estas posibilidades resultan inhibidas por una insis-
tencia desaprensiva para adoptar cl enfoque restrictivo, insistencia que,
si no ha motivado a los planificadores después de la campana reali-
zada en los ultimos tres lustros, dificilmente podria hacerse mediante
un esfuerzo adicional de cooperacién horizontal con el mismo enfoque.
Lo mas probable es que una cooperacién con estas bases continte
siendo sdlo del interés de los sectores preocupados por la proteccion
ambiental, trasladando a nivel internacional las diferencias con los plani-
ficadores a nivel de cada pais.

En tales condiciones, no seria muy arriesgado plantear que si lo
que se desea es aumentar la eficacia de la proteccién ambiental que
ordinariamente realiza el Estado, convendria no insistir en una mayor
incorporacion o interferencia de este tema en la planificacién; podria
ser contraproducente tanto para la planificacién como para la protec-
cion del ambiente. Mas bien, valdria la pena fortalecer los multiples
esfuerzos para perfeccionar las medidas especificas de proteccién que
llevan a cabo los diferentes agentes del sector publico y de la propia
pcblacién, fortalecimiento en el que la cooperacién entre paises latino-
americanos ha demostrado ser de una ayuda invalorable aun cuando
no se cuente con una planificaciéon efectiva.

Un planteo como éste tendria, por lo menos, la ventaja de liberar
los grandes aportes latentes que puede hacer una incorporacién de la
dimensién ambiental orientada al desarrollo; es decir, una incorporacién
basada en un enfoque instrumental.



252 O Carlos Collantes

2. Necesidad de un enfoque instrumental

Si se reconoce que el manejo de la dimensiéon ambiental es una de las
responsabilidades centrales del Estado y que ella involucra actividades
tales como las de provisiéon, acumulacién y conservaciéon de las bases
materiales del desarrollo de caracter mas estratégico, puede reconocerse
con facilidad que una mayor incorporacién de la dimensién ambiental
en la planificacién no se justifica principalmente por razones profilac-
ticas. A juzgar por lo indicado en el apartado I, no se trata de afrontar
mayores problemas ambientales sino de asumir mas plenamente los
complejos problemas del desarrollo en que la dimensién ambiental
puede cumplir un papel relevante.

Persistentes contradicciones, como la que se da entre las necesi-
dades sociales insatisfechas y las potencialidades ambientales desapro-
vechadas, o también entre el alto costo de la capitalizaciéon imitativa
de estas potencialidades y el caracter regresivo de su aprovechamiento
y conservacion, pueden revelar insuficiencias o errores profundos acerca
de la concepcién v de la planificacién del desarrollo. Al menos, puede
decirse que ellas revelan desconocimiento del ambiente en la mayor
parte de la regidén y pasividad en el manejo de los procesos mediadores
de las relaciones de la sociedad con el ambiente, aparte del caracter
desigual y excluyente del patrén de crecimiento.

Procesos tan vitales v estratégicos como los relacionados con el
aprovechamiento social del ambiente no pueden ser ciegamente confia-
dos a un ineluctable v exdgeno avance de las fuerzas productivas, como
tampoco a invisibles fuerzas de mercado. Cuando se plantea una incor-
poracidn de la dimensién ambiental mayor que la que actualmente se
da en el Estado v en la planificacién, es precisamente para aumentar la
capacidad social en el manejo de estas relaciones, condicién indispen-
sable para asumir, valorar y aprovechar mas y mejor la base ambiental
e¢n funcién de los fines propios del desarrollo y también de una inser-
cidn activa en el contexto internacional. En otros términos, esto signi-
fica aceptar que el ambiente es s6lo un instrumento (una condicion)
v no un objetivo del desarrollo, pero también que se trata de un instru-
mento estratégico poco y mal utilizado en nuestros paises.

Mientras el enfoque restrictivo parecia preguntarse acerca de qué
hacer con el desarrollo para favorecer al ambiente, al enfoque instru-
mental le corresponde interrogarse acerca de qué hacer con el ambiente
para favorecer al desarrollo. Es decir, qué hacer para satisfacer las
necesidades y para dinamizar las capacidades sociales, teniendo en
cuenta que el aprovechamiento y la conservacién del ambiente deben
ser tanto mayores cuanto mas lo requieran esas necesidades, y tanto
mejores cuanto mas lo permitan esas capacidades. Teniendo en cuenta,
ademas, que la calidad del ambiente s6lo puede ser un aspecto resul-
tante de este desarrollo y no una condicién del mismo que merezca ser
impuesta coercitivamente.

Responder a este interrogante implica asumir al ambiente en cada
contexto, no como una restriccidon sino como una oportunidad y como
un desafio, aun en el caso que lo que se requiere es su mayor protec-
cidn. También implica dejar de considerar pasivamente procesos como
los tecnolégicos, culturales y organizativos, buscando en cambio fortale-
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cerlos internamente como factores claves para responder a esa oportu-
nidad y a ese desafio. Un enfoque como éste no lleva a afadir costos,
controles o inseguridades a los muchos que ya impone el patrén de
crecimiento vigente, sino que actda dentro de este patrén con el propé-
sito de diversificar y flexibilizar las opciones disponibles en cada am-
biente y en cada coyuntura, y asimismo de estimular otras fuerzas
endégenas que coadyuven a su transformacidn.

En otros términos, el enfoque propuesto permite reconocer en el
ambiente un valioso instrumento, tanto para el desarrollo como para
la planificacién, instrumento cuya importancia no deriva de sus cuali-
dades intrinsecas sino del papel que pueda cumplir en el logro de
objetivos importantes de desarrollo. Los alcances de este enfoque
pueden ser mucho mas efectivos que el anterior, aun en el caso de
afrontar problemas de deterioro. De un lado, porque se orienta en la
misma direccién de las preocupaciones de los planificadores, que ade-
mas suelen conocer con mayor realismo las condiciones politicas, sociales
0 de caracter internacional que pudieran estar involucradas en una
mayor incorporacién de la dimensiéon ambiental como la sugerida. De
otro lado, porque liberarfa y canalizaria hacia el desarrollo multiples
aportes, investigaciones y otros esfuerzos valiosos que despliegan secto-
res interesados en el ambiente como objeto central, pero que ahora se
encuentran inhibidos o son ignorados por los planificadores, en la me-
dida en que se los identifica tinicamente con el enfoque restrictivo.

La experiencia demuestra que es posible hacer este intento, a pesar
de lo incipiente del enfoque. En todo caso, sefiala que es necesario
hacerlo para crear mejores condiciones de desarrollo, para que el tema
ambiental sea de mayor interés de la poblacién y de los planificado-
res y para que un esfuerzo de cooperacién regional en la materia tenga
sentido.

3. Areas de cooperacion

El enfoque instrumental busca contribuir con el desarrollo y con la
planificacion en términos mas cualitativos que cuantitativos; mads de
conocimiento e interpretacion que de informacién o de herramientas
especificas; mas en los procesos generativos y de concepcion del
desarrollo y de sus estrategias que en las manifestaciones finales, en
el ambiente o en los documentos de planes.

En este contexto, resulta dificil proponer temas especificos de
cooperaciéon regional, especialmente si se considera la complejidad y
diversidad de temas como los analizados v la incipiente experiencia en
la aplicacién del enfoque instrumental. Por estas razones, se sugiere,
simplemente como un punto de partida, diferenciar dos grandes areas
de cooperacidn, referidas respectivamente a trabajos de revisién concep-
tual por un lado, y de disefio estratégico, por otro.

a) Revision conceptual

En materia de revisién conceptual, podrian identificarse al menos dos
tipos de tareas en las que planificadores y estudiosos del ambiente y
del desarrollo de América Latina deberian cooperar con prioridad. Una,
referida a ciertas interpretaciones del desarrollo historico v de las
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posibilidades materiales de desarrollo, especialmente en contextos donde
el ecosistema es menos conocido o aprovechado. La otra, relativa a
ciertas “ideas-fuerza”, que suele informar el disefio estratégico pero
que son objeto de un profundo cuestionamiento, o de una profunda
controversia, en razén de sus implicaciones ideoldgicas, sociales y am-
bientales.

En cuanto a la revisién de las interpretaciones del desarrollo,
podria mencionarse, a titulo ilustrativo, la necesidad de asumir y res-
ponder a problemas basicos como los que se indicaron en el apartado
I, y que se sintetizaron en la contradiccién entre la persistente frus-
tracion de multiples necesidades y posibilidades humanas y las vastas
potencialidades ambientales desaprovechadas. Entre las preguntas que
merecerian abordarse a este respecto podrian seifialarse, por ejemplo:
¢En qué medida dicha contradiccién obedece a insuficiencias o errores
de conocimiento del territorio y de sus ecosistemas? ¢En qué medida
cambios en la propiedad o en la intervencién planificadora del Estado
pueden modificar la situacién; especialmente donde el Estado es ya el
principal propietario y planificador de ese aprovechamiento (o donde
es el principal responsable de su desaprovechamiento)? ¢Qué manifes-
taciones, causas y efectos tiene esa contradiccién en contextos de dife-
rentes ecosistemas; especialmente en el trépico huimedo, en las zonas
de montafia y en las zonas aridas? ¢Qué papel juegan, en cada caso, el
régimen sociopolitico, los factores demograficos, los patrones de acumu-
lacidén, la insercion internacional, etc.?

En cuanto a las “ideas-fuerza” que merecerian una seria revision,
destacan aquéllas que respaldan las visiones economicistas, neomalthu-
siana, utdpica u otras en las que el sesgo en la percepcién del medio
de sus recursos y de sus limitaciones es fundamental y puede llevar a
costosisimos errores, por accién o por omision. Cabe recordar, a este
respecto, axiomas tan peligrosos como los que se refieren al caracter
natural y fijo de los recursos materiales; a la escasez general de recur-
sos en nuestros paises; a la superioridad universal y a la via tnica de
desarrollo cientifico y técnico; a la validez nacional de las estrategias
nacionales y sectoriales, por encima de las diferencias ecosistémicas; a
la sobrepoblacidn y a la fragilidad general de la naturaleza, entre otros.

b) Disesio estratégico

Finalmente, se sugiere como una de las tareas de perspectivas mds
fecundas —a nivel interno y de cooperacién regional-— incluir en el
disefio de las estrategias de desarrollo criterios fundamentales de accién,
como los que se sefalaron en el acapite 1 y que han revertido de las
preocupaciones por la protecciéon ambiental a las del desarrollo. El
impacto que puede tener en la planificaciéon esta forma de incorporar
la dimension ambiental es mualtiple, y en algunos aspectos, decisivo, aun
cuando no se lo mencione explicitamente en los planes (puede tratarse,
por ejemplo, de optar por una accién en vez de otra, sin que ninguna
de las dos tenga aparentemente relacion alguna con el ambiente).

No obstante, cabria destacar, a titulo ilustrativo, algunos de los
aportes de cardcter mas general que dichos criterios pueden brindar
a la planificacién en sus distintas instancias, aportes que en algunos
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casos ya han empezado a materializarse incluso mediante esfuerzos de
cooperacién regional. Ellos son:

i) La diferenciacion de la estrategia de desarrollo. Se trata-de
reconocer simplémente que las diferencias en los contextos ambienta-
les, especialmente las de caracter ecologico, pueden requerir profundas
variaciones en las estrategias que se plantean a nivel nacional. Incluso,
pueden implicar estrategias completamente distintas en algunos aspec-
tos, a fin de fortalecer la especificidad de cada ecosistema y la de la
formacién social respectiva, asi como también las diferencias y com-
plementariedades entre distintos contextos.

Este aporte es especialmente significativo en la planificacién de
nivel nacional, sea que se trate de temas globales, sectoriales o empre-
sariales, y ha empezado a moyilizar algunos esfuerzos de cooperacién
regional y subregional, especialmente en el campo de los asentamientos
humanos y de la tecnologia.

ii) La diversificacidn de opciones concretas. Se trata de un aporte
fundamental para enfrentar el estrechamiento de opciones que impone
el patrén imitativo. Consiste, basicamente, en percibir la multiplicidad
de posibilidades de uso que puede darse a cada elemento del ambiente,
por separado o como parte de un ecosistema, y, asimismo, las capacida-
des (e investigaciones) necesarias para materializarlas.

Este aporte concierne particularmente a la planificacién local v a
la planificacién sectorial o empresarial, pudiendo sintetizarse ambos
en el caso de los planes denominados de zonificacién u ordenacién
ambiental. Mientras la planificacidon sectorial podria identificar diversas
opciones de uso —simultianeo y sucesivo— para cada parcela de su
ambito, la planificacién sectorial podria hacerlo con las opciones de
localizacion de cada actividad cuya implantacién se requiere para el
desarrollo de ese mismo ambito.

iii) La vision integrada y especifica. Se trata de uno de los aportes
que mejor resume todo lo planteado; consiste basicamente en ofrecer
un mejor acercamiento a las variables reales y a sus interrelaciones
materiales, que cristalizan las complejas determinantes sociales, técnicas,
cconémicas y politicas en juego.

Las instancias mas aparentes para volcar este tipo de aporte se
dan en la planificaciéon regional y en la de grandes obras de infra-
estructura, aprovechamiento de cuencas y de expansidn metropolitana.
Ello se debe principalmente a la relacidn inmediata que existe, en estos
niveles, entre el elemento integrador por excelencia, que es la poblacién
—con sus necesidades y posibilidades— y las condiciones ambientales
de la produccién y la reproduccién econdmica y social.

Sobre estos temas se han iniciado también importantes esfuerzos
de intercambio y cooperaciéon regional, algunos de los cuales han alcan-
zado ya la etapa de elaboracién de manuales mas practicos de gestion.
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LA COOPERACION HORIZONTAL EN ASUNTOS AMBIENTALES
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE: LOS DESAFIOS
DE UNA IDEA EN TIEMPOS DE CRISIS

por JAIME HURTUBIA *

INTRODUCCION

El presente documento intenta analizar los desafios que enfrenta la
cooperacién horizontal en asuntos ambientales en América Latina y
el Caribe en estos tiempos de crisis generalizada en lo econdémico, finan-
ciero, cultural y politico. Siguiendo un enfoque critico, pretende hacer
un llamado para que se evalien con realismo los resultados de las
acciones que se han emprendido hasta la fecha, en la regidn, en esta
materia. Asimismo, pretende mostrar cuales son las principales dificul-
tades con que se enfrenta el proceso de cooperacién, y cudles son las
carencias que se oponen al logro de sus objetivos.

En el texto se revisa la idea fundamental de la cooperacién hori-
zontal, y su aplicacién en la esfera del medio ambiente. En forma
particular se destacan los progresos paulatinos alcanzados en el forta-
lecimiento de esta cooperacién desde abril de 1983, fecha en que c2
realizé la II Reunién Regional Intergubernamental sobre Medio Am-
biente en América Latina y el Caribe (PNUMA/CEPAL, 1983 b), hasta
abril de 1985, fecha en que se realizdé la IV Reunién Regional Intergu-
bernamental (PNUMA/CEPAL, 1985b). Aunque la mayoria de los paises
de la region han mostrado una franca voluntad politica para apoyar
la cooperacién, se han encontrado serios obstaculos para apoyar pro-
gramas ambientales regionales de interés comun, movilizando contribu-
ciones financieras nacionales e internacionales.

Entre las causas principales del lento desarrollo de la cooperacién
figuran las actuales carencias de los organismos gubernamentales encar-
gados de los asuntos ambientales a los cuales les corresponderia ser
los agentes esenciales de esta cooperacién. En medio de la actual crisis
econémica y financiera, estas carencias estdn siendo mas evidentes ya
que en la mayoria de los paises las consideraciones ambientales siguen
estando ausentes en las decisiones adoptadas para acelerar el creci-
miento y la reactivacién econémicos.

Incluso en los paises donde lo ambiental dificilmente habia llegado
a obtener una cierta presencia y legitimidad, ahora, por los efectos

* Director Regional Adjunto, Oficina Regional para América Latina y el Caribe
(ORPALC) del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).
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de la crisis, el tema comienza a ser postergado, poniendo en duda la
viabilidad del esquema de cooperacién horizontal intrarregional iniciado
en 1983.

Otra limitacién a las acciones de cooperacidn es la heterogeneidad
institucional, que hace aiin mas compleja la situacién. La ordenacidén
y el fortalecimiento institucionales surgen entonces como las cuestiones
en que las futuras labores de cooperacién deben concentrar su atencion.

Este trabajo sehala brevemente cudles son los problemas que se
plantean en América Latina y el Caribe respecto de la cooperacién
horizontal en asuntos ambientales y pretende ayudar a identificar las
carencias y los problemas estructurales que deben tenerse en cuenta
para reforzar una coordinacidén regional y una eficaz aplicacidén de los
principios de la cooperacién.

A. SURGIMIENTO DE LA COOPERACION HORIZONTAL
EN ASUNTOS AMBIENTALES

1. La idea y el concepto de la cooperacion horizoutal

La idea de la cooperacién horizontal se fortalecié en el ambito inter-
nacional a mediados de los afos setenta como una respuesta de los
paises en desarrollo ante la desfavorable realidad de las relaciones
internacionales que no habian permitido, por décadas, un desarrollo
real de sus sociedades. Conceptualmente se le reconoce como un instru-
mento clave, por medio del cual los paises en desarrollo podrian
proyectarse hacia una posicién de mayor igualdad con el resto del
mundo, creando, adquiriendo, adaptando, transfiriendo y compartiendo
conocimientos y experiencias con beneficios reciprocos. La comunidad
internacional apoyd estos planteamientos en el Plan de Accidon de Buenos
Aires, aprobado por la Conferencia de las Nacjones Unidas sobre
Cooperacién Técnica entre los Paises en Desarrollo, celebrada en Buenos
Aires, del 30 de agosto al 12 de septiembre de 1978 (CEPAL, 1978).
Desde entonces, se aplica el término cooperaciéon horizontal, tanto a
la cooperacién técnica como a la cooperacién econdémica entre paises
y regiones en desarrollo.

La cooperacidon horizontal como instrumento supone también un
proceso tendiente a perseguir un eficaz desarrollo econémico y social.
Como tal, puede aplicarse a cualquier tema alrededor del cual dos
o mas paises en desarrollo tengan intereses comunes v muestren volun-
tad politica de cooperar. '

En la ultima década, los paises en desarrollo han buscado forta-
lecer los mecanismos de entendimiento y cooperacién mutua avanzando
en la basqueda de un nuevo orden de relaciones entre ellos y con los
paises desarrollados. Con el correr de los afios, se ha ido consolidando
el concepto como un elemento de importancia en el plano técnico, eco-
némico y politico. Sin embargo, tanto intrarregional como interregio-
nalmente, ha mostrado ser de dificil aplicacion. Si bien es cierto que
como idea fue suscrita para fortalecer la autosuficiencia nacional y
colectiva, en algunos casos la cooperacidén horizontal, en cuanto acto
deliberado y voluntario de compartir, mancomunar e intercambiar, ha
sido lento en su puesta en marcha debido a la falta de preparacidén
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previa, por parte de los paises en desarrollo, para saber a ciencia cierta
cuales son sus posibilidades en cuanto a los recursos, conocimientos,
experiencia y capacidades que pueden ofrecer.

En sintesis, la cooperacién horizontal para scr viable y alcanzar
resultados significativos, requiere que los paises reconozcan que expe-
rimentan necesidades similares, comparten problemas criticos y enfren-
tan desafios comunes que exigen planteamientos conjuntos. Si no existe
tal reconocimiento y convergencia de voluntades, no puede haber coope-
racién horizontal alguna. Desafortunadamente, las factores internos y
externos que influyen en las decisiones politicas de los paises para,
primero, aceptar que existe necesidad mutua y, segundo, asignar los
recursos destinados a apoyar las acciones de cooperacion, hacen muy
dificil la concertacidn que se requiere para que las intenciones y buenas
voluntades adquieran la forma de acuerdos concretos.

A pesar de ello, en América Latina y el Caribe, la cooperacién
horizontal como instrumento para.las finalidades del desarrollo es vas-
tisima y sus potencialidades so’loaamra estan comenzando a realizarse
en la practica. Los obstaculos y las dificultades que encuentra en su
aplicacion son de muy diverso orden, incluida la enorme heterogeneidad
que presentan los paises respecto a la herencia cultural, desarrollo
histérico, capacidades técnicas e institucionales y potencialidades de
recursos financieros.

En la primera mitad del decenio de 1980, en los foros internacio-
nales, dentro y fuera del sistema de las Naciones Unidas, ha surgido
un serio obstaculo politico a la cooperacién internacional: el desator-
tunado retroceso que estan sufriendo el internacionalismo y el multi-
lateralismo debido a la presién que ejercen los paises industrializados.
Ante esta situacion, la cooperacion horizontal ha tenido un nuevo im-
pulso y ha sido fortalecida como componente de una estrategia que se
opone a los intereses que buscan reemplazar la cooperacién multilateral
por una bilateral, que facilitaria la posibilidad de imponer las condi-
ciones de los paises poderosos en detrimento de las aspiraciones de los
paises en desarrollo.

2. La demanda de cooperacion horizontal en asuntos ambientales

Con anterioridad a la Conferencia de Estocolmo sobre el Medio Humano,
los paises de América Latina y el Caribe reconocieron que si bien era
importante iniciar un ataque global concertado contra los problemas
del medio ambiente, no debfa descuidarse la dimensién regional y na-
cional de esos problemas. Lo que primero se subrayd fue que los paises
emprendieran, dentro de un esquema de ccoperacién regional, la reali-
zacién de un diagnostico sistemiatico de los problemas ambientales y
una evaluacién de los efectos de las actividades del desarrollo.

En la etapa preparatoria a la Conferencia de Estocolmo, los go-
biernos (CEPAL, 1971) plantearon, como una primera aproximacién a
un diagndstico, que los problemas ambientales eran reflejo de su con-
dicién de regidn en desarrollo y la importancia de los mismos variaba
con las caracteristicas ecolégicas y geograficas, y con el estado de
desarrollo de cada pais. Se reconocié, ya en 1971, que la primera priori-
dad era incorporar las consideraciones ambientales en la planificacién
del desarrollo, v se identificé como una deficiencia de primera magnitud
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la insuficiencia de conocimientos técnicos y cientificos para la com-
prensién de los problemas ambientales.

Algunos especialistas (Hurtubia, 1971; Hurtubia y Torres, 1972; Di
Castri, 1972) plantearon que en la problematica se distinguian varias
similitudes a nivel regional. En primer lugar figuraban los problemas
ambientales asociados a componentes socio-econémicos y, en segundo
lugar, a la degradacién de los ecosistemas y manejo de recursos natu-
rales, ubicando a continuacién los derivados de las diversas formas de
contaminacién y del crecimiento demografico.

Las ventajas de la cooperacidn intrarregional fueron desde entonces
también objeto de atencidn dentro del marco de la cooperacién inter-
nacional para el medio ambiente. En los comienzos de la llamada “revo-
lucién ecoldgica”, se argumentd con sobrada razén que los ecosistemas
no reconocian fronteras, y que para los paises en desarrollo los pro-
blemas de contaminacién, degradacién de ecosistemas, manejo de re-
cursos naturales, conservacion del patrimonio natural, y aglomeraciones
urbanas, entre otros, eran muy similares, lo que favoreceria una accién
conjunta. Incluso, para el caso latinoamericano se reconocié que esto
llegaba a identificarse plenamente con los ideales de la anhelada inte-
gracién latinoamericana.

Al respecto, Di Castri, refiriéndose a los desafios que presentaba
la problematica ecolégica-ambiental a la regidn, planted: “La estrategia
debe ser genuinamente latinoamericana, con la conciencia de que todas
nuestras naciones tienen problemas similares y de que ningtin pais
podra enfrentarlos por si solo, con el convencimiento sincero de que
las fronteras de las provincias y las naciones, si bien reflejan una realidad
histérica, no son ni deben convertirse en barreras ambientales; asi por
ejemplo, no se justificaria un reconocimiento ecolégico de la Puna si
en él no participaran Bolivia, Perd, Chile y Argentina; ni un estudio
del Chaco sin el esfuerzo colectivo de argentinos, paraguayos y boli-
vianos, ni menos auin una investigaciéon integral de las posibilidades
de los ecosistemas amazdnicos sin la intervencién conjunta de todos
los paises de esta inmensa cuenca.” (Di Castri, 1970).

Para enfrentar la problematica ecolégica y ambiental algunos paises
comenzaron a adoptar legislaciones relativas al medio ambiente e intro-
dujeron algunos cambios institucionales en la administracién publica
para crear organismos encargados de los asuntos ambientales. En la
primera mitad de la década de 1970 se establecieron una serie de comi-
siones nacionales, ministerios, subsecretarias e institutos. Este abanico
de respuestas institucionales fue variadisimo y hasta el presente sigue
teniendo adaptaciones y modificaciones.

La incorporacidén de las cuestiones ambientales en el marco legal
e institucional de algunos paises determiné que la regién comenzara
a contar con los agentes potenciales para iniciar un proceso de coope-
racion horizontal. Las responsabilidades institucionales fueron adqui-
riendo distintos matices. Sélo en algunos paises se crearon nuevas insti-
tuciones, mientras que, en la mayoria, se asigné tal responsabilidad a
organismos ya existentes en sectores como salud, agricultura, ciencia
y tecnologia, o en la planificacién. Varios paises no tomaron medida
alguna. Este proceso, desde los anos setenta se ha caracterizado, en
buena parte, por aproximaciones sucesivas, verificandose en diversos
casos continuos cambios para revisar, adaptar y variar las politicas.



261 0O Cooperacion horizontal en asuntos ambientales

En la primera mitad de los afios ochenta incluso han ocurrido cambios
rotundos en las politicas, llegindose a la disolucién de ciertos orga-
nismos ambientales o a la transferencia de un sector a otro, de las
responsabilidades de protecciéon y mejoramiento ambientales.

B. EL CAMINO HACIA LA COOPERACION MEDIANTE
LA ACCION DE LAS NACIONES UNIDAS

1. Los planes de accidon de los programas de mares regionales

Los primeros pasos de la cooperacidn intrarregional en asuntos ambien-
tales se dieron en el marco de un proyecto apoyado por el Programa
de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), iniciado en 1976,
cuyo objetivo fue formular un Plan de Accién para la proteccién am-
biental en la subregion del Gran Caribe. En él participaron todos los
Estados y territorios insulares y riberefios de la Cuenca del Mar Caribe,
los cuales aprobaron en 1981 (PNUMA/CEPAL, 1981) un Plan de Accién
v 8 proyectos prioritarios y definieron medidas mancomunadas de apoyo
financiero, v establecieron un Fondo Fiduciario Regional constituido
por contribuciones voluntarias de los propios paises para apoyar la
ejecucion de los proyectos. Una experiencia similar se ha registrado
en el marco de otro proyecto de mares regionales, impulsado por el
PNUMA con la colaboracién de la Comisiéon Permanente del Pacifico.

En ambos casos, el PNUMA, en su papel coordinador, ha estimu-
lado la participacién de los organismos especializados de las Naciones
Unidas y de otras organizaciones internacionales. En la ejecucién de
los proyectos de ambos Planes de Accidn, se ha ido verificando una
participacion directa de los gobiernos, por medio de instituciones nacio-
nales designadas, llegdndose a fomentar notablemente la cooperacion
en temas relativos a la proteccién del medio marino y areas costeras.

Debe destacarse que el Plan de Accidn del Caribe fue el primer
acto de cooperacién ambiental de caradcter subregional interguberna-
mental, en que los propios gobiernos del area asumieron la responsa-
bilidad directa de financiar sus actividades y proyectos. La importancia
ecolégico-ambiental de los recursos bioldgicos marinos y costeros, fue
un aliciente mas que suficiente para que la iniciativa fuera respaldada
inmediatamente por los paises insulares y, sin duda, el valor estratégico
y politico del Mar Caribe, asi como Ia necesidad de estrechar sus lazos
con los paises angloparlantes, determiné la voluntad politica de parti-
cipar de los paises riberefios latinoamericanos.

2. Los provectos PNUMA/CEPAL sobre cooperacion
horizontal e incorporacion de la dimension
ambiental en la planificacion

En el tema integral de las relaciones entre desarrollo y medio ambiente
en América Latina y el Caribe, un impulso importante a la cooperacién
horizontal provino del proyecto de PNUMA/CEPAL titulado “Estilos de
Desarrollo y Medio Ambiente”. Este proyecto formoé parte de una inicia-
tiva impulsada por el PNUMA con las comisiones econdmicas regionales
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de todo el sistema de las Naciones Unidas con vistas a incorporar las
consideraciones ambientales en la preparacién de la IIT Estrategia Inter-
nacional del Desarrollo en ¢l decenio de 1980 (PNUMA, 1980).

El proyecto concluyé con un Seminario que tuvo lugar en noviem-
bre de 1979, en la Sede de la CEPAL, en cuyas recomendaciones se
destacaron explicitamente las posibilidades que abria el mecanismo de
cooperacion horizontal en asuntos ambientales, recogiendo con ello las
metas del Plan de Accidn para la Cooperacién Técnica entre Paises en
Desarrollo aprobado en Buenos Aires, un afio antes (CEPAL, 1980).

El PNUMA y la CEPAL acordaron realizar a continuacién otro
proyecto, titulado Cooperacién Horizontal en América Latina en Materia
de Estilos de Desarrollo y Medio Ambiente, en virtud del cual se hizo
un relevamiento de acciones, politicas, planes y otras experiencias de la
regién que tuviesen una orientacién correcta desde el punto de vista
de las interrelaciones desarrollo-medio ambiente. Mediante el estudio de
estas diferentes experiencias se tratdé de establecer una red de coope-
raciéon horizontal, la cual se esperaba que apoyara las actividades de
desarrollo sobre la base de recomendaciones respecto de nuevas estra-
tegias, politicas y acciones que tuviesen impactos positivos en las interre-
laciones desarrollo-medio ambiente.

En 1984, el PNUMA acordé con la CEPAL realizar un tercer pro-
yecto en esla misma linea de acciones, titulado Incorporacion de la
Dimension Ambiental en la Planificacion del Desarrollo (PNUMA, 1982 a)
el cual centrd su atencién en la estructura institucional, las relaciones
de coordinacion intersectoriales v los procesos de toma de decisiones
segtin las experiencias mostradas en estudios de casos analizados en
cinco talleres nacionales.

3. El CIFCA v la Red Regional de Formacion Ambiental

Desde los inicios de la cooperacién internacional en la region, la for-
macién ambiental se identificé como uno de los temas prioritarios de
accién. En 1975, el PNUMA inicié, con Ja cooperacién financiera del
Gobierno de Espaifia, un proyecto dirigido al establecimiento del Centro
Internacional de Formacion en Ciencias Ambientales (CIFCA). En el
periodo 1975-1983, este proyecto llegd a realizar y apoyar mdas de un
centenar de cursos y seminarios de formacién. Los que se realizaron
en América Latina y el Caribe contaron con el auspicio y patrocinio de
los gobiernos y de instituciones nacionales. E1 PNUMA, obedeciendo a
su papel catalitico, después de 7 afios de apoyo, fue disminuyendo su
contribucion a las actividades del CIFCA a partir de 1980.

Los gobiernos de América Latina y el Caribe, miembros del Consejo
de Administracion del PNUMA, a partir del 7¢ Periodo de Sesiones (1979),
promovieron la adopcién de decisiones relativas a fortalecer las acti-
vidades del CIFCA. La preocupacion fundamental era el pronto estable-
cimiento de una Red Regional de Instituciones para la Formacién
Ambiental. En efecto, en Montevideo, en noviembre de 1980, durante
la Reunién Ad-Hoc de Representantes de los Paises de América Latina
v el Caribe y Espafia sobre Educacion y Capacitacién Ambientales, se
resolvié dar prioridad a la estructuraciéon de la Red. Inmediatamente
después, en 1981, el PNUMA, en el marco del proyecto de cooperacion
con el CIFCA, acordé constituir una Unidad de Coordinacién para la
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Red Regional de Formacién Ambiental adscrita a la Oficina Regional
para América Latina y el Caribe (PNUMA-ORPALC) con sede en la
Ciudad de México.

Desde la creacién de la Red y su Unidad de Coordinacién hasta
la fecha, se iniciaron diversas acciones que favorecieron la participa-
cién de los gobiernos en actividades de cooperacién horizontal intrarre-
gional. Se designaron paralelamente en varios paises instituciones para
servir de puntos focales de la Red, se promovid la creacién de redes
nacionales y, con la ayuda de un grupo de asesores de la Red, abierto
a todos los gobiernos, se identificaron campos prioritarios de accién en
diversos médulos tematicos.

4. La dificil institucionalizacion v programacion

Durante el periodo 1973-1981 los gobiernos de América Latina y el
Caribe se reunieron sélo en una ocasion, en marzo de 1976, en Caracas,
antes del IV Periodo de Sesiones del Consejo de Administracion del
PNUMA. Salvo en esa ocasidén, no hubo oportunidad de tratar temas
de importancia regional en materia de medio ambiente y desarrollo. Los
recientemente creados organismos responsables de la administracion
ambiental en cada uno de los paises no tuvieron, por tanto, oportunidad
de intercambiar experiencias e informacién respecto de las politicas am-
bientales en marcha.

El deseo de los paises de América Latina y el Caribe de ayudar
en la cooperacién intrarregional surgié como una respuesta de los go-
biernos a la escasa participacién tanto en la formulacidn de politicas en
el seno del Consejo de Administracién del PNUMA, como en el disefio
de actividades que estaban siendo impulsadas por este organismo en la
region. Ademas, la lejania de la regién con respecto a la Sede del
PNUMA en Nairobi, ha hecho dificil que los gobiernos de América Latina
y el Caribe que son Miembros del Consejo de Administracién hayan
podido participar en éste, debido a los costos y al tiempo involucrados
(Lizarraga y Hurtubia, 1983).

El Consejo de Administracién del PNUMA se hizo eco de estas
preocupaciones y en su decision 7/1 (1979) y posteriormente en su
decision 9/1 (1981) (PNUMA, 1981) buscé un camino para que las re-
giones participen en sus labores invitando a las comisiones econdmicas
regionales que no lo hubieran hecho, a que establecieran comités regio-
nales intergubernamentales en materia de medio ambiente, con objeto
de analizar con una optica regional los problemas ambientales y facilitar
la cooperacion regional.

Sin embargo, para el caso de América Latina y el Caribe, en la
CEPAL esta invitacién no tuvo eco positivo, argumentandose que su
agenda de trabajo ya habia sido demasiado recargada con nuevas res-
ponsabilidades tales como la cooperacién econdmica entre paises en
desarrollo, asentamientos humanos, agua, Decenio de la Mujer, etc., sin
habérsele aumentado los recursos en forma correspondiente. Por esta
razén la CEPAL no se responsabilizé del establecimiento de un foro
regional intergubernamental sobre medio ambiente, quedando entonces
postergada la satisfaccién de una demanda ampliamente compartida en
la region, al menos en los organismos nacionales encargados de la
administracion ambicntal.
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De todas maneras, la demanda estaba ya lanzada y, con posterlo-
ridad al IX Consejo de Administracion (1981), los gobiernos de la regién
expresaron el interés de que se realizara una Reunién Regional Inter-
gubernamental, con anterioridad a la Sesién de Caracter Especial que
el Consejo tendria en mayo-junio de 1982 con ocasion de la conmemo-
racion del X Aniversario de la Conferencia de Estocolmo. Esta demanda
motivé ademds que en la X Sesién del Consejo de Administracién se
incluyera en la agenda el tema de la presencia regional del PNUMA
con el proposito de determinar las formas en que el propio PNUMA y
sus programas adquiriesen una presencia reglonal mas destacada y lle-
vasen incorporada una dimensién regional mas precisa, lo que signifi-
caba, en otras palabras, dar mayor respaldo a las actividades e institu-
ciones de caréacter regional.

Las Reuniones Regionales Intergubernamentales

La I Reunidén Regional Intergubernamental sobre el Medio Ambiente en
América Latina y el Caribe se realizé en la Ciudad de México, en marzo
de 1982. Fue convocada por el Gobierno de México y por la Oficina Re-
gional para América Latina y el Caribe del PNUMA, a la cual le corres-
pondié cumplir la funcién de secretaria. Los propésitos de la reunion
fueron formular los principios de politica que deberian regir el desarro-
llo presente y futuro de las actividades ambientales en América Latina
y el Caribe, e “intercambiar informacién acerca de las actividades am-
bientales” con miras a establecer formas eficaces de cooperacién entre
los paises.

Con esta convocatoria se promovié, ademads, la toma de posiciones
de los paises de la regidén ante los asuntos que serian tratados en la
Sesién de Caracter Especial. Incluso el Director Ejecutivo del PNUMA,
en su declaracién inaugural, manifestd que veia con interés “el esta-
blecimiento de un frente comin” y sugirié “lograr la continuidad de
estas Reuniones Regionales Intergubernamentales de alguna manera”,
para ‘“‘establecer una posicién comtn y evolutiva con relacidn al medio
ambiente”.

La ORPALC/PNUMA en su calidad de Secretaria, después de recibir
orientaciones de los gobiernos, introdujo en la documentacién de la
reunién los primeros elementos para la formulacién de programas re-
gtonales y subregionales como un medio para poner en operacién meca-
nismos eficaces de cooperacion horizontal intrarregional y “enriquecer
el intercambio de experiencias nacicnales para aprobar mancomunada-
mente medidas concretas de accidn ajustadas a esquemas socio-cultu-
rales y ecoldgicos comunes” (PNUMA/CEPAL, 1982).!

América Latina y el Caribe participaron en la Sesiéon de Caracter
Especial y en el X Consejo de Administracién, que le sucedié inme-
diatamente, como la tnica regidn en desarrollo que llevaba una posicién

I La decisioén 2 establecio las bases de la futura cooperacién horizontal intrarre-
gional al reconocer que “el enfoque regional y subregional son los mds apropiados
para enfrentar los problemas ambientales en América Latina y el Caribe, debido a los
marcos ecoldgicos, culturales y socio-econémicos comunes, permitiendo resolver pro-
blemas similares o compartidos, con una potencia multiplicada’; y recomendo que
“los objetivos de la futura cooperacidn intrarregional sobre asuntos ambientales
incluyan el fortalecimiento de los mecanismos de integracién ya existentes y la apro-
bacién de acuerdos especificos de cooperacion en el campo del medio ambiente’.
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compartida frente al proximo decenio del PNUMA, a la presencia re-
gional y a las formas en que podria fortalecerse la cooperacién regional
en asuntos ambientales. Las recomendaciones de la I Reunion Regional
Intergubernamental fueron ampliamente apoyadas por el X Consejo de
Administracién en la decisién 10/2, sobre Presencia regional del Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, y la 10/3
titulada Programas regionales de América Latina y el Caribe (PNUMA,
1982 b).2 En ellas se institucionalizaron las Reuniones Regionales Inter-
gubernamentales y se sugirié que, con la debida antelacién a las
mismas, se convocara “‘a reuniones de expertos designados por los go-
biernos para revisar los asuntos técnicos de los programas regionales
ambientales”.

En marzo de 1983 se realizé la Reunién de Expertos y la II Reunién
Regional Intergubernamental, ambas en Buenos Aires, Argentina. Actuan-
do en su calidad de Secretaria, PNUMA/ORPALC, después de un intenso
ciclo de consultas, presentd tres documentos de trabajo: La estrategia
para los programas ambientales regionales; Bases para los programas
ambientales regionales; y las directrices para la formulaciéon de tales
programas. Estos documentos fueron aprobados por la II Reunién
Intergubernamental, subrayandose ‘‘que podrian obtenerse resultados
muy positivos y de beneficio para todos los paises de la region, si se
fortaleciera regularmente la cooperacién horizontal en asuntos ambien-
tales”; se sefialo, ademas, “que la cooperacidn regional permitirfa multi-
plicar la potencialidad de los paises involucrados y apoyar el esfuerzo
nacional que no tiene sustituto” (PNUMA/CEPAL, 1983 a). Los progra-
mas regionales y subregionales que los gobiernos definieron como de
interés comun fueron:

a) Programas regionales

PR-3: La planificacién' del desarrollo y el medio ambiente;

PR-5: El desarrollo de la legislacién y de los marcos institucionales
ambientales;

PR-6: Educacién ambiental;

PR-7: Sistemas de informacidon para apoyar la gestién ambiental,;

PR-9: Ordenaciéon ambiental para el aprovechamiento racional,
proteccion y rehabilitacion de los ecosistemas de agua dulce
(aguas interiores);

PR-10: Proteccidn y conservacién del patrimonio cultural, natural
y zonas protegidas. ‘

b) Programas subregionales

PSR-6: Potencialidad natural y ordenacién racional de los ecosis-
temas forestales tropicales y subtropicales.

2 Ademads véase la decision 10/4 “Medio Ambiente y Desarrollo” y la 10/26
“Recursos adicionales para hacer frente a los problemas ambientales graves de los
paises en desarrollo”. La 10/26 promovié la creacion en el PNUMA de un “Servicio
de Facilitacién” (Clearing-House) para movilizar recursos financieros de pafses do-
nantes a paises en desarrollo en apoyo de la incorporacién de las consideraciones
ambientales de los programas y proyectos de desarroilo.
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La IT Reunién Regional Intergubernamental hizo suyas las recomen-
daciones de la reunién de expertos y aprobd, en respuesta a la decisién
10/26 del Consejo de Administracién mencionada anteriormente, una
decisién especifica sobre la cooperacién técnica entre paises en desarro-
llo. Atendiendo al espiritu de estas decisiones, el gobierno de Argentina
anuncié una contribucién de un millén de ddélares en un periodo de
cinco anos, como recursos adicionales al Fondo det PNUMA, para impul-
sar la cooperacidén horizontal intra e interregionalmente en la esfera del
medio ambiente (PNUMA/CEPAL, 1983 b).

Sin embargo, a pesar de los avances logrados en esta II Reunién
Regional Intergubernamental, su informe y decisiones fueron objeto de
una recepcion poco entusiasta en el XI Periodo de Sesiones del Consejo
de Administracién, ya que darle seguimiento a las propuestas signifi-
caba desviar recursos escasos del Fondo del PNUMA hasta entonces
dedicados a otras actividades. Consecuentemente, primo el punto de vista
que consideraba que la ejecucién de programas cooperativos regionales
debia realizarse con recursos financieros de otra naturaleza, que debe-
rian provenir en buena medida de los propios paises interesados.

5. Algunos efectos de la crisis

Los paises de la region llegaron a la IIT Reuniéon Regional Interguber-
namental en Lima (abril de 1984) en medio de un clima dominado por
el pesimismo y las presiones de una crisis econémica y financiera que
estaba haciendo sentir sus mas fuertes repercusiones a nivel nacional,
en particular, en las propias administraciones ambientales. Surgié en-
tonces una situacién de crisis creada por el creciente debilitamiento
de .las instituciones nacionales encargadas de los asuntos ambientales
y de sus respectivos programas y actividades. Por ello en esta reunién
no se obtuvo ningin avance significativo para apoyar la ejecucién de
los programas regionales al no disponerse, sea de fuentes internacio-
nales o nacionales, de los recursos financieros necesarios.

Por esta falta de recursos financieros que ha impedido un verda-
dero despegue de la cooperacién, la IV Reunién Regional Interguber-
namental sobre Medio Ambiente en América Latina y el Caribe, realizada
en Cancun, en abril de 1985, se concentrd casi exclusivamente en el
tratamiento de modalidades de financiamiento que podian ponerse en
practica, tales como la movilizacion de los propios recursos de los
paises de la regién, consistentes en monedas nacionales y contribu-
ciones en especie, con miras a poder iniciar a la brevedad la ejecucion
de los programas regionales de interés comun.

En sintesis, desde 1983, la falta de divisas y la disminucién de
aportes internacionales para apoyar actividades ambientales, conforma-
ron una situacién dificil que no sélo afecté el inicio de la ejecucién
de programas regionales de interés comun, sino también limité el
desarrollo de otras actividades ambientales regionales y subregionales
relevantes para la cooperacién intergubernamental. Por ejemplo, la esca-
sez de fondos afecté en los tltimos anos el desarrollo del Plan de
Accién del Caribe que no pudo, hasta ahora, establecer su Unidad
de Coordinacién ni alcanzar el nivel requerido de contribuciones para
el Fondo Fiduciario Regional. Lo mismo sucedié con el Plan de Accién
del Pacifico Sud-Este.
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Quiza el ejemplo mas ilustrativo de la declinacion fue el caso del
Centro Internacional de Formacién en Ciencias Ambientales. Con la
disminucién de los aportes financieros del PNUMA hasta su virtual
extincion, las actividades del CIFCA se vieron, en 1983, seriamente afec-
tadas. El gobierno de Espana solicité que, ante el cese de los aportes
del PNUMA, los gobiernos de América Latina y el Caribe hicieran con-
tribuciones financieras para mantenerio en funciones. Ante la imposibi-
lidad de contar con las contribuciones solicitadas a los gobiernos, el
Consejo del CIFCA, del cual formaban parte los propios gobiernos de
América Latina y el Caribe, resolvié su disoluciéon a comienzos de 1984.
De esta manera, este primer intento de buscar un compromiso finan-
ciero por parte de todos los gobiernos de la regién ante una causa
ambiental comitin, se transformé en el primer fracaso para consolidar
la cooperacidon horizontal intrarregional en un tema reconocido como
prioritario tanto por los propios gobiernos de la regiéon como por el
Consejo de Administracién del PNUMA.

Sin embargo, puede argumentarse que la escasez de fondos no es
la dnica causa del debilitamiento y estancamiento de la cooperacion.
En el caso de la disolucién del CIFCA se debido también, en buena
parte, a la incapacidad de los organismos ambientales nacionales en
América Latina y el Caribe para desempefiar un papel mas influyente
en los centros gubernamentales donde se toman las decisiones y evitar
que, a partir de 1983, lo ambiental comenzase a ser considerado como
una cuestidon no prioritaria, aplazable en tiempos de crisis.

Puede concluirse, en consecuencia, que la cooperacién regional
intergubernamental en asuntos ambientales, en la regiéon de América
Latina y el Caribe, se caracterizé durante 1982-1985 por los elementos
siguientes:

— las dificultades de movilizar recursos financieros internaciona-
les para apoyar la ejecucidén de los programas regionales de interés
comun; '

— las dificultades de los gobiernos para rcsponder a los compro-
misos financieros necesarios para participar en dichos programas;

— los problemas de los organismos nacionales encargados de la
administraciéon ambiental para fortalecer sus presupuestos y ampliar sus
actividades; y

— en general, las presiones, derivadas de la crisis econdémica y
financiera predominante en la region, para posponer las preocupaciones
ambientales y postergar la cooperacién internacional multilateral.

No puede escapar a este andlisis que, aunque es significativa la
experiencia acumulada en el perfodo 1982-1985, histéricamente es dema-
siado breve como para poder aportar conclusiones respecto a un pro-
ceso tan complejo como es el de la cooperacidén regional interguber-
namental. Lo que se vislumbra actualmente, después de la IV Reunién
Regional Intergubernamental efectuada en Cancin (abril 1985) es que,
a pesar de las dificultades ya descritas, los gobiernos representados en
estos foros por las instituciones encargadas de los asuntos ambientales
(que estan sufriendo directamente los efectos negativos de una falta
de apoyo y recursos tanto nacionales como internacionales), han seguido
apoyando la cooperacién horizontal intrarregional, entendida ésta como
un valioso mecanismo para adquirir v compartir conocimientos y expe-
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riencias con beneficios reciprocos que redunden en un paulatino forta-
lecimiento propio.

Después de la Reunién de Cancian, la tendencia al estancamiento
de la cooperacién regional en asuntos ambientales ha tenido un cambio
cualitativo interesante. Se ha acordado que se contintien los esfuerzos
de cocoperacidon en los cuales los propios gobiernos participaran en la
preparacién de proyectos para ejecutar los programas de interés comun,
contribuyendo en especie con sus capacidades instaladas y especialistas,
y haciendo aportes en monedas locales a proyectos de interés nacional y
regional. Sin embargo, esto no quiere decir que si se tiene éxito en
usar monedas nacionales se vaya a asegurar la plena realizacion del
esquema de cooperacién regional, ya que el principal obstaculo, como
lo veremos mas adelante, sigue siendo politico en el interior de los paises,
donde el organismo ambiental aiin no encuentra un lugar apropiado
dentro de la administracién puablica. Este es el gran desafio al futuro:
dar la debida prioridad a lo ambiental y fortalecer las débiles institu-
ciones ambientales que tendran que servir de actores en la cooperacion
horizontal. ‘

El Consejo de Administracion del PNUMA en su XIII periodo de
sesiones ha asimilado estas decisiones y ha adoptado acuerdos dirigidos
a apoyar la movilizacién de recursos en monedas nacionales y contri-
buciones en especie. En el segundo semestre de 1985, el PNUMA dio la
aprobacién a tres proyectos financiados principalmente por el Fondo
del PNUMA,? los cuales se espera que sirvan de promotores para for-
mular subproyectos que sean principalmente financiados con monedas
r.acionales y contribuciones en especie. Cada uno de estos proyectos se
formulardn segin el marco conceptual y los objetivos del programa
regional de interés comiin aprobado por todos los gobiernos. Cada sub-
proyecto tendria un efecto multiplicador y demostrativo tanto a nivel
nacional como regional. Cada uno de ellos seria acordado bilateralmente
por el PNUMA, y la agencia que en el casoc correspondiera con un pais
determinado y posteriormente seria incluido como subproyecto del pro-
yecto integral-promotor financiado por el PNUMA.

Puede plantearse que, en lo que concierne a los aspectos financieros,
el futuro de la cooperacién regional en asuntos ambientales dependera
del éxito que se obtenga en los préximos afios en conseguir la paulatina
incorporacién de los distintos paises de la regidén en este plan financiero
destinado a apoyar los programas de interés comtn con monedas nacio-
nales. No existe motivo para prever que los paises no alcanzaran una
participacién activa en la ejecucién de los distintos subproyectos, con el
apoyo técnico y financiero en moneda dura procedente de los proyectos
integrales apoyados por el PNUMA y otras fuentes.

Si no prospera esta féormula, dificilmente se evitard un quebranta-
miento de los intereses de los paises por el esquema de cooperacion. El
esquema propuesto de proyectos integrales del PNUMA-Agencias y de
promover y generar subproyectos PNUMA-Gobiernos financiados en
monedas nacionales, pareceria ofrecer una oportunidad clara en este
sentido.

3 El PR-5: El desarrollo de la legislacion y de los marcos institucionales ambien-
tales; PR-10: Proteccién y conservacion del patrimonio natural, cultural y zonas
protegidas; y el PSR-6: Potencialidad natural y ordenacién racional de los ecosis-
temas forestales tropicales y subtropicales.
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En lo sustantivo, el futuro del esquema de cooperacién aqui descrito
dependera del grado de participacién que se consiga de los gobiernos en
la ejecucién de los programas ambientales regionales de interés comun,
contandose con el apoyo del PNUMA-Agencias, superando las actuales
carencias institucionales existentes a nivel nacional y movilizando recur-
sos en monedas nacionales v contribuciones en especie que catalicen las
contribuciones de fuentes internacionales.

C. LAS CARENCIAS INTERNAS DE LA REGION
FRENTE A LA COOPERACION

Ademas de los problemas financieros sefialados en el apartado anterior,
también existen en la regién algunas carencias que hasta ahora no han
permitido la implantacion de modalidades sélidas de cooperacién.

1. Participacion en eventos intergubernamentales

Respecto de las representaciones gubernamentales en cada una de las
reuniones regionales intergubernamentales se aprecia que desde la pri-
mera reunién ha descendido apreciablemente el nimero de paises parti-
cipantes. En las reuniones realizadas hasta la fecha hay un porcentaje
bastante elevado (45,45 %) que ha asistido a una o ninguna y sélo un
24,24 % que ha asistido a todas. Ademas, s importante destacar el nivel
de las representaciones. A la teércera reunidn en Lima, asistieron sélo
dos representantes de nivel ministerial y 16 técnicos; seis (37,5 %), de
los 16 paises participantes, estuvieron representados por funcionarios
de embajadas en el pais sede de la reunién. Obviamente, sin una asis-
tencia importante de los paises y sin una participacién de los funcio-
narios de los propios organismos ambientales nacionales es dificil, por
no decir imposible, concretar y poner en practica un esquema de
cooperacion.

Cabe preguntarse si han stdo las' propias administraciones ambien-
tales las que se han alejado del esquema de cooperacién. Creemos que
no. Lo que ha sucedido es que se sigue apoyando la cooperacién y no
se la ha cuestionado; pero mas bien ésta se ha debilitado en la practica,
como reflejo de la significacién que lo ambiental tiene en cada pais,
donde no alcanzé a cumplir un papel protagénico en la vida nacional
antes de la crisis. A esto deben sumarse las politicas adoptadas en
otros circulos gubernamentales que, en el marco de las presiones de
la crisis, han relegado las cuestiones ambientales a un segundo plano.
Hoy es una preocupacién comun a todas las administraciones ambien-
tales en la regidn, los efectos de la crisis en los circulos de alto nivel
donde se toman las decisiones sobre medio ambiente y desarrollo.

Los ultimos acontecimientos ocurridos en diversos paises parecen
mostrar que la institucionalidad misma de lo ambiental es la que esta
en juego y bajo presién, ya que no fue lo suficientemente fuerte como
para poder asumir un papel protagénico en el escenario de las politicas
nacionales antes de la crisis. La salida que se busca con ahinco en los
circulos ambientales es mostrar que el bagaje conceptual, las técnicas y
fos conocimientos ecoldgico-ambientales también pueden ser vitales para
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asegurar una reactivacion econdémica eficaz y un desarrollo sostenido.
2. La hererogeneidad institucional

Otra carencia que debe tenerse presente es la heterogeneidad que
presentan los organismos nacionales que estan a cargo de los asuntos
ambientales en la regidn y los sectores a los cuales pertenecen. Esta
diversidad estructural y sectorial, al parecer estd también limitando la
aplicacién de los principics mismos de la cooperacién al dificultar
la identificacién de intereses comunes para compartir, mancomunar
recursos ¢ intercambiar informacién y experiencias entre organismos
interlocutores de distinta estructura y ubicacién dentro de la adminis-
tracion publica (situacién jerarquica, competencias, vinculaciones con
la planificacién, vinculaciones subnacionales, recursos para la gestion,
etc.). Como muestra de esta heterogeneidad, en el Cuadro | se presenta
una relacion de los organismos encargados de la administracion am-
biental nacional en América Latina y el Caribe.

3. Los nuevos organismos ambientales

Segiin muestra el Cuadro 1 sélo 10 paises de la region han establecido
organismos ambientales propiamente tales, responsables de la aplicaciéon
de una politica ambiental global. Las caracteristicas estructurales nacio-
nales son muy explicativas en esta materia, ya que junto a una gran
heterogeneidad muestran hasta qué punto, a nivel nacional, la asignacién
de las responsabilidades relativas al medio ambicnte es poco efectiva.
En los paises que ademéas de crear un organismo ambiental han esta-
blecido cuerpos de coordinacién, como consejos o comisiones a nivel
interministerial, éstos cuentan con la participacién de casi todos los
sectores. La experiencia muestra que la asignacion de responsabilidades
entre las organizaciones nacionales y sectoriales alcanza en estos paises
grandes dimensiones. En la mayoria, la ejecucién de muchos programas
y politicas de control ambiental —uso de la tierra, agua, saneamiento y
eliminacién de desechos— es responsabilidad de los gobiernos locales.
En los paises federales las responsabilidades suelen distribuirse entre
el gobierno federal y los gobiernos de los Estados. En consecuencia,
si bien la coordinacidén “horizontal” en los niveles nacional o estatal
entrafla en muchos casos centenares de relaciones, la distribucién “ver-
tical” puede elevar el nimero de relaciones a varios millones. Por lo
tanto, pueden crearse numerosas entidades responsables de la coordina-
cién a los distintos niveles de esas relaciones.

Cuando no se han creado nuevos organismos ambientales, las caren-
cias parecerfan ser mayores (Cuadro 1), ya que las responsabilidades
han sido adjudicadas a érganos de la administracién ya existentes como
de planificacion (9) o a los sectores como la agricultura v los recursos
naturales (6), salud (3) y turismo (2). En la gran mayoria de los
paises, la oficina ambiental dentro de cada uno de estos “‘sectores” u
“organos” no tiene poder normativo o politico, ¥ cuenta con escaso
personal.

Por otra parte, la falta de mecanismos nacionales de coordinacidén
intersectoriales eficaces, constituye un verdadero “cuello de botella”.
Varios de los que han sido instituidos tienen poco poder politico y
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Cuadro 1

DISTRIBUCION DE LOS ORGANISMOS ENCARGADOS DE LOS
ASUNTOS AMBIENTALES (PUNTOS FOCALES TECNICOS DEL
PNUMA) DENTRO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN
LOS PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Administracién publica

Paises Organismos ambientales
M/Subs. Sist/C

Otros Organismos
P A/RN S

Aruba y Antigua
Argentina
Bahamas
Barbados —
Belice —
Bolivia —
Brasil X
Colombia —
Costa Rica —
Cuba —
Chile —
Dominica —_
Ecuador —
El Salvador —
Granada —
Guatemala
Guyana X
Haiti —_
Honduras —
X

| >
[ -

P> bl

Jamaica

México

Nicaragua

Panama —
Paraguay —
Peru — —
Republica

Dominicana — — -
San Cristébal

y Nieves — — —
Santa Lucia —_— — —
San Vicente y

las Granadinas — — —
Suriname — — —
Trinidad y Tobago — — —
Uruguay — — —
Venezuela X — —
M/Subs. Ministerio - Subsecretaria

Sist/C Sistema o comisiones nacionales para
de ecologia

Turismo

Planificacion

Agricultura y recursos naturales
Salud

LT

[ >

LT PR bbb

(1

T
P
A/RN
S

[t
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el medio ambiente o
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han tendido a desvanecerse en el tiempo, aunque recientemente dos
gobiernos han creado comisiones nacionales de ecologia, lo que hace
abrigar la esperanza de que las politicas ambientales ain pueden forta-
lecerse dentro de los aparatos gubernamentales. (PNUMA/CEPAL,
1985 a.)

Es imprescindible seguir promoviendo el ‘fortalecimiento de meca-
nismos nacionales de coordinacién intersectorial para la ordenacién
ambiental. No existen férmulas magicas para lograr una coordina-
cidén efectiva, por ello constituye un area prioritaria del estudio y para
servir de esquema de cooperacién horizontal para su aplicacién en las
distintas estructuras de la administracién publica existentes en la region.
De la eficacia de estos mecanismos de coordinacién dependera el
éxito de la gestidon y la eficacia del derecho ambiental.

3.1. La situacion jerdrquica

Otra cuestién importante que hay que considerar es la situacién jerar-
quica de cada uno de los nuevos organismos ambientales. Es posible
concluir que en la gran mayoria de los casos esa situacién es poco
significativa, ya que ellos no se encuentran a nivel de gabinete, no res-
ponden ante el jefe del ejecutivo, muchos no responden tampoco ante
drganos de coordinacién ministerial y no tienen funciones ejecutivas
ni normativas sino s6lo consultivas. La eficacia con que desempefian sus
funciones también es preocupante ya que en muchos casbs duplican
las funciones de otros sectores, como salud (saneamiento, higiene del
medio), agricultura y forestales (recursos, forestales, suelos, desertifi-
cacion, areas protegidas y vida silvestre), etc., creando estériles con-
flictos de competencia que no deberian existir.

También deben considerarse las vinculaciones de los organismos
ambientales con la planificaciéon del desarrollo y ver si son realmente
efectivas o virtuales, y en qué casos las relaciones de trabajo llegan
hasta el nivel de proyectos, o si abarcan temas estratégicos como el
ordenamiento territorial, la planificacién regional o la planificacion de
la utilizacién de la tierra. Claro estd que, respecto a la planificacién, a
similitud de lo que sucede con lo ambiental, tampoco se puede ser muy
optimista, ya que en un buen nuimero de paises de la region, aunque
la planificaciéon como ejercicio es loable y los ministerios u oficinas de
planificacién han existido desde hace mucho tiempo, los planes que se
generan muchas veces son manifestaciones idealistas de buenas inten-
ciones ante las realidades de la crisis financiera, la crisis generalizada
del Estado y el poder de los sectores privados nacionales y transna-
cionales.

De acuerdo con la experiencia de otras regiones, para que esta
funcién sea cumplida a cabalidad se requiere que la entidad coordi-
nadora tenga suficiente poder politico, que aplique una politica adop-
tada al mas alto nivel por los poderes legislativo y ejecutivo, y que
cuente con un fuerte presupuesto para que en forma concertada realice
convenios de trabajo con los distintos sectores vinculados con la orde-
nacién ambiental.
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4. Los recursos humanos

Todas las carencias institucionales antes descritas estin también inti-
mamente vinculadas con la escasez de personal calificado y de alto
nivel técnico dentro de la administracidon publica. Conviene, al respecto,
recordar que la ordenacién del medio ambiente, sobre todo cuando va
vinculada con la elaboracion de proyectos o la planificacion del
desarrollo nacional, requiere medios cuantiosos para diversos tipos de
personal especializado, asi como materiales e instalaciones para la ins-
peccién y evaluacion del medio ambiente, investigaciones y medicién de
la contaminacién. En varias ocasiones los paises han hecho notar la
escasez de recursos humanos como una carencia importante, y las conse-
cuencias negativas que dicha escasez tiene en la ejecucion de los
planes para la ordenaciéon coordinada del medio ambiente.

Todas estas consideraciones llevan a recordar que los proyectos
realizados hasta la fecha, por no reconocer las carencias institucionales
y de recursos técnicos especializados y de equipos, se han concentrado
s6lo en los resultados cientificos o conceptuales. Igualmente, en ellos
se han considerado con entusiasmo las posibilidades de que, segin los
hallazgos de cada proyecto, se comiencen a intercambiar experiencias,
conocimientos e informaciones, faltando incluir en estas consideracio-
nes, que en muchos de los paises hacia los cuales fluiria la cooperacién,
tienen tales limitaciones institucionales y de personal que paulatina-
mente harian esfumarse en el tiempo los efectos de cualquier flujo de
cooperacién. De hecho ya ha ocurrido en el pasado.

5. Discusion

Las carencias descritas seguiran teniendo efectos negativos en todo
intento de cooperacidon entre los paises de la region; e internamente
seguiran dificultando tanto los intentos de establecer buenos canales
de comunicacioén entre sectores, en particular la planificacién industrial
y el desarrollo regional, como los dirigidos a mejorar la adopcién de
decisiones.

El analisis de las experiencias de cooperac1on horizontal en asuntos
ambientales en América Latina y el Caribe realizado en este trabajo,
ha sido particularmente util para sefialar una serie de cuestiones. Entre
ellas destacan;. la preocupaciéon por lo ambiental no se ha arraigado
suficientemente en los medios gubernamentales de la regién; las insti-
tuciones gubernamentales encargadas de los asuntos ambientales, en
la mayoria de los paises, constituyen estructuras dentro de la admi-
nistracién publica, ain en proceso de consolidacion; son pocos los cono-
cimientos y escasa la experiencia de ordenamiento ambiental que pueden
ofrecerse en base a las capacidades de las instituciones gubernamen-
tales; e incluso, todavia en muchos circulos de poder politico y finan-
ciero, dentro de los gobiernos, no se reconoce el valor y la importancia
de incorporar la dimensién ambiental en la planificacién del desarrollo
econdémico y social.

En la actualidad, en la mayoria de los paises, los organismos en-
cargados de los asuntos ambientales son las instituciones mas nuevas
dentro de la administracién puablica; ain no ampliamente aceptadas;
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con presupuestos restringidos; y vulnerables a las repercusiones mas
fuertes ante cualquier crisis, por ser los eslabones mas débiles de la
estructura administrativa. Ain no han llegado a ser los agentes esen-
ciales de la cooperacidn regional de los cuales hoy tanto se necesita.
Por ello, es menester concentrar todos los recursos disponibles, tanto
en la comunidad internacional como en las regionales y nacionales, para
fortalecerlas.

Ademas, debido a estas carencias, la capacidad de respuesta de los
pafses a las demandas exigentes y complejas de la aplicacién de una
politica ambiental nacional, no ha alcanzado los niveles requeridos. En
muchas ocasiones, por la falta de una verdadera “autoridad ambiental”,
el tema y la responsabilidad de los “efectos ambientales de las acti-
vidades y proyectos de desarrollo”, se han convertido en tierra de
nadie, dando lugar a estériles conflictos de intereses entre distintos
sectores. En los afios setenta, ante esta incapacidad de realizar una
gestidon adecuada, se argumentdé que no podia darse atencién a lo am-
biental “porque frenaba o se oponfa al desarrollo”. En la actualidad,
a mediados de los afios ochenta, frente a la misma realidad, se argu-
menta que ‘“‘no pueden quitarse esfuerzos ni recursos a la reactivacién
que exige la crisis”. Pero en el fondo aun subsiste el mismo problema.

Las razones de estas actitudes parecerian obedecer en algunos casos
a la incapacidad para hacer frente a los retos de la problematica am-
biental y en otros a una patente indiferencia en los circulos que toman
decisiones, donde se sigue privilegiando el corto plazo, ante el agobio
de los problemas apremiantes de caracter socio-econdmico y politico.
La otra cara de la moneda, es que los que han estado insistiendo en la
importancia global de los problemas ambientales y de su incorporacion
plena en la planificacion del desarrollo, no han podido lograr que el
mensaje mas elemental de lo ambiental penetre en los circulos de alto
nivel politico, en los sectores productivos y en especial en el ejecutivo,
donde se concentra la toma de decisiones en el proceso de desarrollo.
Lo mismo cabe decir respecto a la eficacia con que este mensaje am-
biental ha sido asimilado por el publico, la comunidad obrera y de
trabajadores, los sindicatos y los medios masivos de comunicacién. En
muchos casos y desde los afios setenta la accidn de los especialistas
en problemas ambientales ha pecado de tecnocratica y elitista.

Respecto a las actividades que deben impulsarse en el futuro, en
un plano operativo, para apoyar la cooperacién regional, puede con-
cluirse que hay cuatro factores en los que debe concentrarse la futura
accién: a) la escasez de recursos financieros; b) las carencias institu-
cionales; ¢) la heterogeneidad organizativa que presentan dentro de la
administracién publica los organismos ambientales; y d)} la formacién
de recursos humanos. Los “ambientalistas” han pecado de lo contrario:
sus argumentos se concentran en los peligros del largo plazo y, por lo
tanto, los beneficios de minimizar tales peligros se ven lejanos en un
continente agobiado por la coyuntura. Se ha cometido el error de hacer
una critica poco operativa de la tendencia a privilegiar el corto plazo,
olvidando de hecho que el largo plazo pasa por la capacidad para
atender los problemas del corto plazo. Aqui ha faltado una expresion
de propuestas para movilizar recursos hoy dia, segin esquemas soste-
nibles, modificando asi el énfasis del mensaje ambiental, desde uno
centrado en los problemas futuros y la identificacién de factores culpa-

|
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bles, hacia otro que apunta a la busqueda de soluciones concretas a
los problemas actuales sobre bases ambientalmente sanas. Todos estos
factores son superables si es que existe una real voluntad politica a nivel
nacional de fortalecer las actividades ambientales y de superar los
obstaculos que presenta la actual crisis. En otros articulos del presente
libro, ya se han abordado suficientemente las cuestiones sustantivas
que muestran la importancia de incorporar la dimensién ambiental en
el proceso de desarrollo, por ello no insistiremos al respecto.

Al parecer, un paso decisivo que debe darse en el momento actual
es llevar a la practica propuestas suficientemente realistas que per-
mitan la pronta ejecucion de los programas ambientales regionales de
interés comun aprobados en la II Reunidn Regional Intergubernamental
celebrada en Buenos Aires, haciendo maximo uso de los mecanismos
de la cooperacion horizontal. No puede perderse el momento politico
y aplazarse mas la puesta en operacidn de este esquema de coope-
racién regional. Dichas propuestas deberian, ademas, iniciarse a la bre-
vedad con la participacién de los gobiernos que tengan administracién
ambiental suficientemente fuerte en determinados temas que puedan
ofrecer cooperacidon a otros paises de la regién. Con ello se iniciaria
el proceso, que es lo principal. Posteriormente, en el curso de su desen-
volvimiento, que debe ser amplio v abierto a todos los paises de la
region, se iria favoreciendo la participacion del resto de los paises. El
objetivo fundamental en este devenir, seria superar los cuatro factores
mencionados en el parrafo anterior. Y esto serda posible sdlo en la
medida que se comience pronto con la ejecucion de actividades, con
los escasos recursos disponibles en el PNUMA, en las fuentes interna-
cionales y en los propios paises, mediante aportes en monedas nacionales
y contribuciones en especie.

D. A MODO DE CONCLUSION

La cooperacion horizontal es un proceso dindmico de convergencia de
voluntades y acciones concretas de los paises para superar los obstacu-
los del proceso de desarrollo econdmico y social, y exige como basa-
mento una profunda conviccién de la importancia, valor y urgencia de
los temas que han de servir de sujeto a la cooperacién.

Ante el problema estructural y coyuntural que caracteriza a la
actual crisis econoémica y financiera que predomina en la regién, estos
signos adquieren un caricter de extrema gravedad. Las opciones son
claras: o se incorporan las consideraciones ambientales en la planifi-
cacién cuanto antes, en medio de la crisis, para asegurar un desarrollo
sostenido a largo plazo al mismo tiempo que se busca la solucién de
los problemas mas urgentes (generacién de empleo, mejoramiento de las
condiciones sanitarias, etc.), o se continuard ahondando en las tenta-
tivas de ensayo y error utilizadas hasta ahora, que no conducen sino
al cierre de opciones para el desarrollo y el bienestar de las genera-
ciones futuras. -

En estos tiempos de crisis, la idea de la cooperacién horizontal
Sse presenta como una nueva concepcion para utilizar mancomunada-
mente recursos y experiencias escasos. A esta cooperacién deberia asig-
narsele el papel fundamental de aunar voluntades con un objetivo
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comun, ya que para impulsarla y llevarla a cabo se requiere mas volun-
tad, concertacién y coordinacién que recursos.

A continuacién se presentan algunas sugerencias para la accién, las
cuales, aprovechando al maximo los recursos e instituciones ya existen-
tes en los gobiernos,de la regién, en el PNUD, PNUMA/ORPALC y
CEPAL, en los organismos regionales intergubernamentales y en los
Servicios de Facilitacién del PNUMA, podrian ayudar considerablemente
a poner en practica la cooperacién horizontal en asuntos ambientales, y
por ende, se estaria contribuyendo sustancialmente a la incorporacién
de la dimensién ambiental en la planificacién del desarrollo.

1. La cooperacién horizontal en asuntos ambientales en América
Latina y el Caribe tiene que ser una esfera de accidén transectorial
dentro de las modalidades de cooperaciéon técnica y econdmica ya en
marcha entre paises en desarrollo. Deberia inscribirse, asimismo, en la
politica de cooperacion intrarregional impulsada por las cuatro reunio-
nes regionales e intergubernamentales sobre medio ambiente en América
Latina y el Caribe, realizadas desde 1982 hasta 1985, y ser concebidas
en los términos ya definidos para la cooperacién técnica y econdémica
entre los paises en desarrollo, es decir, para que los paises de la regién
“puedan crear, adquirir, adaptar, transferir y compartir conocimientos
y experiencias en beneficio mutuo y para lograr la autosuficiencia na-
cional y regional” (CEPAL, 1978).

2. Para que la cooperacidon horizontal en asuntos ambientales sea
un proceso dinamico y eficaz de convergencia, y tenga alguna perspec-
tiva de aplicacion significativa en la regién, es preciso:

a) que los gobiernos manifiesten una genuina voluntad politica
que confirme el cardcter deliberado y voluntario de cooperar, compartir,
mancomunar e intercambiar recursos técnicos, conocimientos y expe-
riencias en la esfera del medio ambiente para alcanzar un desarrollo
econdémico y social sostenido a largo plazo. La puesta en marcha de
la cooperacién horizontal depende, en definitiva, de la voluntad de los
paises de acrecentar su capacidad de acciéon mancomunada;

b) que la cooperacién sea iniciada y organizada, en primer tér-
mino, por los gobiernos de la regién, pudiendo abarcar tanto la parti-
cipacion de organismos del Sistema de las Naciones Unidas, de orga-
nismos regionales y subregionales o instituciones publicas, académicas,
como de organismos sub-gubernamentales y organizaciones privadas;

¢) que los gobiernos definan sus necesidades y sus capacidades
en materia de medio ambiente y desarrollo, ya que a ellos les corres-
ponde ser los agentes esenciales de la cooperacién horizontal y mostrar
que estan dispuestos a trabajar buscando respuestas conjuntas tra-
zando caminos convergentes y desplegando esfuerzos para ejecutar los
programas de interés comtn;

d) que se acelere la participacién, hasta ahora dificil, de organi-
zaciones intergubernamentales, regionales y subregionales y de las
agencias especializadas del Sistema de las Naciones Unidas;

e) que se involucre al Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y a los organismos regionales intergubernamentales
en los futuros proyectos y actividades de cooperacién horizontal en
asuntos ambientales dentro de la perspectiva del desarrollo;

f) que se involucre en los futuros proyectos y actividades de las
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organizaciones no-gubernamentales, al sector privado y a agencias inter-
nacionales de financiamiento y

g) que la cooperacion horizontal mantenga y acreciente sus acti-
vidades mediante un Mecanismo Regional que ayude a cumplir funcio-
nes de enlace, intermediarias, promotoras, cataliticas y de facilitacién 4
de recursos para fortalecer a las instituciones nacionales y a los meca-
nismos de coordinacidn intersectorial, de modo que lleguen a ser agentes
efectivos de la cooperacion.

3. Para el bienio 1986-1987 y de alli en adelante, se sugiere que
el PNUD, el PNUMA y la CEPAL generen, promuevan y apoyeh pro-
yectos y actividades de cooperacién horizontal en asuntos ambientales,
en cuya ejecucién participen tanto los organismos centrales de planifi-
caciéon como los organismos encargados de la administracion ambiental.
Tales proyectos deben orientarse a dar respuestas innovadoras a las
necesidades de los paises, ofreciendo una sélida base sustantiva de
estudio e investigaciéon de los principales procesos que vinculan las rela-
ciones mutuamente positivas entre desarrollo y medio ambiente en
Ameérica Latina y el Caribe.’

4. Los futuros proyectos de cooperacion horizontal para ejecutar
cada programa ambiental regional de interés comitn deberian favorecer
la movilizacién, tanto de recursos en monedas nacionales y contribu-
ciones en especie de los pajses participantes, como de recursos en divisas
de los organismos internacionales y otras fuentes de financiamiento
internacional.

5. Para asegurar un eficaz desarrollo de las actividades de coope-
racién horizontal en asuntos ambientales, deberia establecerse un Meca-
nismo Regional mediante un proyecto que cuente con el apoyo del
PNUD, PNUMA y CEPAL (Cuadro 2).

6. El propésito principal de este mecanismo regional seria man-
tener una colaboracidn permanente y estrecha con las dependencias
especiales de cooperacién horizontal de los gobiernos e impulsar acti-
vidades concretas de colaboracion reciproca en los programas ambien-
tales de interés comun, en las cuales participen los organismos centrales
de planificacién y los organismos ambientales.

7. Otro propdsito de este mecanismo regional seria el de promover
el apoyo de los organismos intergubernamentales subregionales y regio- .
nales y los del Sistema de las Naciones Unidas, asi como de los orga-
nismos no gubernamentales y del sector privado, a las acciones de
cooperacion de los gobiernos, de manera que, por medio de estos vincu-
los y colaboracién se establezcan redes formales e informales de con-
tacto entre estos diversos agentes actuales o potenciales del proceso
de cooperacion horizontal en asuntos ambientales.

8. Los objetivos especificos del mecanismo regional serian entre
otros:

a) acelerar la puesta en marcha de los programas ambientales
regionales de interés comun aprobados en las reuniones regionales inter-

4 En coordinacion con los Servicios de facilitacion, de la Sede del PNUMA.

5 Metropolizacién, marginacién y calidad de vida en las grandes urbes; avance
de la frontera agricola y el desarrollo interior de Ameérica Latina y el Caribe; degra-
dacidn de recursos internacionalmente compartidos; expansién de los procesos tecno-
logicos y sus relaciones con las fuentes de energia; empobrecimiento alimentario y
potencialidad de ecosistemas y disminucion de los niveles de salud.
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gubernamentales sobre medio ambiente en América Latina y el Caribe;

b) identificar a los paises o grupos de paises con los que se pueda
colaborar para realizar acciones de ccoperacidn horizontal en temas
de interés comun;

¢) identificar capacidades y necesidades de cooperacién técnica en
la region en asuntos relativos al medio ambiente y desarrollo;

d) colaborar con los gobiernos, a su pedido, para impulsar y pro-
mover el aprovechamiento de esas capacidades;

¢) elaborar metodologias y criterios para la formacion de proyec-
tos de cooperacion horizontal;

f) asesorar a los paises en la formulacion explicita de politicas de
cooperacidn horizontal en asuntos ambientales, integradas en sus propios
programas, planes, estrategias y objetivos relacionados con el desarrollo
y medio ambiente;

g) cooperar con los gobiernos en la identificacién de realidades
y problemas especificos compartidos e intereses comunes por grupos
subregionales en algunos ambitos geograficos de la regién, con objeto de
intensificar o iniciar modalidades de cooperacién en asuntos ambien-
tales dentro de esos grupos de paises;

h) apoyar a los paises y a las organizaciones intergubernamen-
tales, subregionales y regionales, en la preparacién de estudios y pro-
vectos de cooperacidon reciproca;

i) recopilar y difundir informaciones sobre actividades de coope-
racion horizontal en asuntos ambientales en la regién;

j) promover y organizar reuniones nacionales y regionales sobre
temas especificos en los cuales las unidades especiales de cooperacién
horizontal de los organismos centrales de planificaciéon y de los orga-
nismos ambientales intercambien experiencias y conocimientos o pro-
gramen actividades de cooperacién mutua; y

k) cumplir funciones cataliticas y de facilitacién de recursos finan-
cieros para las actividades de cooperacion horizontal.
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CONCLUSIONES

Preé’mbulo

Estas conclusiones corresponden a las del Informe del Seminario Regio-
nal sobre la “Dimension ambiental en la planificacién del desarrollo”,
efectuado en Buenos Aires, entre el 17 y el 19 de junio de 1985. Este
seminario fue la culminacion del proyecto CEPAL/PNUMA mencionado
en la introduccién “Incorporaciéon de la dimensiéon ambiental en los
procesos de planificaciéon del desarrollo: Aspectos metodoldgicos, estu-
dios de casos y cooperacién horizontal”.

El seminario, sobre la base de las conclusiones especificas de los
distintos documentos conceptuales del proyecto (expuestos en este volu-
men) y de los estudios de casos (publicados en el volumen II), se orga-
nizé en torno a los temas que se exponen en este capitulo.

1. El andlisis de la incorporacidn de la dimensién ambiental en
la planificacién del desarrollo debe, necesariamente, realizarse en el
contexto de la actual crisis por la que atraviesa la regién. -

2. En este contexto, las autoridades vienen actuando sobre la
realidad, basicamente a través de los instrumentos de la politica eco-
némica, con un enfoque coyuntural. Los principales lineamientos de
politica se ven significativamente influidos por las presiones externas
en aquellos paises fuertemente endeudados. A pesar del caracter rece-
sivo de las medidas de ajuste aplicadas, es posible prever una presién
creciente sobre los recursos naturales y el medio ambiente. Esta pre-
sion puede aumentar al pasar del ajuste recesivo de la crisis al nece-
sario ajuste expansivo y a la transicién para el desarrollo.

3. La preocupacién ambiental, en sus términos convencionales, ha
sido casi completamente desplazada del campo de las prioridades publi-
cas en la mayoria de los paises de la regién. Es, por lo tanto, urgente
producir un cambio tanto en el discurso como en.los planteamientos
sustantivos de la temadtica ambiental, que sustituya la actitud “reactiva”
y conservacionista tradicional por un planteamiento “propositivo” que
apunte a la movilizacién eficaz y sostenible de la base de recursos natu-
rales y el medio ambiente. Sélo dentro de un enfoque de esta naturaleza
podra rescatarse, al mismo tiempo, una posicién relevante para las
politicas y medidas de proteccién y mejoramiento ambiental.

4. Se trata, entonces, de enfrentar la crisis combinando una poli-
tica restrictiva selectiva de la demanda con una politica selectiva de
expansion de la oferta que aproveche los patrimonios productivos ociosos
sobre bases sustentables en el largo plazo.

5. El desafio que enfrenta la regién, desde una perspectiva am-
biental, es acoplar las politicas y medidas para enfrentar la crisis en
el corto plazo con una planificacién del desarrollo que genere un estilo
mds racional y, particularmente, un aprovechamiento mas inteligente,
equitativo y sostenible del medio ambiente.
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6. Este desafic supone enfrentar, entre otras, las siguientes cues-
tiones:

a) La crisis de los esquemas tradicionales de planificacion, supe-
rando el cardacter rigido del estilo tecnoburocratico generador de “planes-
libro”, a nivel de la planificacién global, sectorial y regional;

b) La dependencia tecnoldgica y la vulnerabilidad que ésta acarrea
a las sociedades latinoamericanas, que hace urgente reforzar el desarrollo
cientifico v tecnoldgico para disponer de técnicas adecuadas a nuestra
realidad socxal cultural y ambiental,

c) Las hmltacmnes de los métodos tradicionales de 1nvest1gac1on
y evaluacién de los recursos naturales y el medio ambiente, que exigen
superar su carencia de andlisis dindmico, la ausencia de enfoques sisté-
micos y la parcialidad de los analisis que otorgan prioridad a uno o
dos recursos;

d) El escaso uso y elaboraciéon de instrumentos, principalmente
cuantitativos, como evaluaciones del impacto ambiental y de los inven-
tarios y cuentas del patrimonio natural y cultural, que plantea la nece-
sidad de desarrollarlos para complementar las metodologias de analisis
de costo-beneficio y los sistemas de cuentas nacionales y regionales.

e¢) La falta de repercusién de las instituciones ambientales, que
han sido creadas imitando los modelos de algunos paises centrales,
que sugiere adecuar dichas organizaciones a las situaciones concre-
tas que enfrenta cada pais y a las tradiciones administrativas corres-
pondientes; y

f) El escaso dinamismo de las actividades de cooperacién horizon-
tal intrarregional en materias ambientales, que requiere que se busquen
los recursos que la hagan posible y, por sobre todo, la voluntad politica,
la concertacion y la coordinacion de esfuerzos en esta direccién.

7. El seminario analizé en profundidad cada una de estas cuestio-
nes. A continuacion se presenta una apretada sintesis de las principales
conclusiones que pueden extraerse de las discusiones que tuvieron lugar
en torno a ellas.

A. LA DIMENSION AMBIENTAL Y LOS NIVELES
DE PLANIFICACION

8. Se reconoce la existencia de una seria crisis de la planificacion
formal en América Latina originada en parte por la ineficacia de los
esquemas, metodologias e instrumentcs tradicionales, agravada, en algu-
nos paises, por los experimentos neoliberales monetaristas acometidos
en los ultimos afos.

Tanto la ineficacia de estos ultimos para hacer frente a los vaivenes
de la crisis econdmica, como las dificultades que en este mismo sentido
han debido enfrentar los paises que no abandonaron la tradicidn orien-
tadora y planificadora del Estado han conducido, en los primeros, a
una tendencia reivindicadora del papel de la planificacidn en los pro-
cesos de desarrollo vy en éstos y los udltimos, a destacar la urgencia de
imaginar y disefiar esquemas y metodologias de planificacion mas dina-
micos, adaptables v eficaces.

9. Dentro de este contexto, los planteamientos de incorporacidén
de la dimension ambiental en la planificacién, que venian adquiriendo
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importancia a partir de mediados de los afios setenta se enfrentan, por
una parte, a la dificultad para definir un espacio relevante en toda
una problematica centrada principalmente en el corto plazo y, por la
otra, a la oportunidad de influir significativamente en el esfuerzo de
redefinicion y disefio sefialado, no solo respecto de las cuestiones estric-
tamente metodoldgicas sino también en todo lo relacionado con el
diseflo y propuesta de estilos alternativos de desarrollo.

10. Tres son los elementos centrales que en este sentido surgen
de los planteamientos ambientales: primero, la absoluta necesidad de
influir en el nivel y estructura de la demanda de las sociedades nacio-
nales y que finalmente se expresan en determinadas. presiones sobre
la base de recursos disponibles; segundo, avanzar en el establecimiento
de formas sisteméticas de gestion de la base de recursos naturales y el
medio ambiente que consideren explicitamente la complejidad de los
sistemas ambientales, su heterogeneidad y su variabilidad, asegurando
la sostenibilidad de éstos en el largo plazo; y tercero, derivada de los
elementos anteriores, la necesidad de introducir, como un factor funda-
mental en la actividad de planificacién, la practica del ordenamiento
territorial. Estos tres elementos permean la accién de planificacion del
desarrollo en los diferentes niveles: global, sectorial y regional.

11. La incorporacién de la dimension ambiental en los planes glo-
bales como un capitulo agregado, hasta la fecha no ha tenido préactica-
mente ninguna repercusion en las politicas, programas y proyectos de
desarrollo.

12. A este nivel y sin perjuicio de explicar las cuestiones propia-
mente ambientales (véanse las conclusiones relativas a los aspectos
institucionales y juridicos), la incorporacién de la dimensiéon ambiental
debe darse principalmente a través de consideraciones en cuanto a:

. — la sustentabilidad de las estrategias de desarrollo, con lo cual
se da mayor coherencia entre el corto plazo y el medio y largo plazo;

— las tendencias del nivel y la estructura de consumo de las pobla-
ciones nacionales, buscando una mayor y mejor correspondencia entre
carencias y disponibilidades reales;

— la movilizacién y aprovechamiento de los recursos propios sobre
bases sustentables en el largo plazo a través de politicas globaies (de
precios, tributaria, de inversiones piblicas, arancelarias, tarifarias, etc.).

13. En cuanto a la planificacién sectorial, particularmente en el
desarrollo de los sectores primarios de agricultura, pesca y mineria,
debe privilegiarse una visién ecolégica que promueva el conocimiento
de los ecosistemas y considere su comportamiento y atributos en el
disefio de los proyectos de inversién y explotacion. Junto con ello, esta
vision debe contemplar integradamente los modos de produccién pre-
dominantes, la estructura de tenencia de los recursos y los modelos
tecnolégicos.

14. Una vision ambiental de la planificacién agricola no sélo debe
asociarse con la prevenciéon de la erosidn, la deforestacién o el pro-
blema de la contaminacidon de plaguicidas, sino que debe considerar el
grado y tipo de artificializacién de los ecosistemas para no desapro-
vechar la oferta ambiental, la especializacidon ecosistémica poco cohe-
rente con la aptitud natural, los problemas sociales de pobreza que
impulsan al sobreuso de los recursos, la competitividad en el uso del
suelo entre los rubros alimentario, energéticos, industriales y en rela-
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cion con la expansion urbana y la marcada ruptura entre el compor-
tamiento econdmico de corto plazo y la conservacion de los recursos.

15. En el sector minero deben incorporarse las evaluaciones del
impacto ambiental a la planificacion de este sector, teniéndose muy
en cuenta la real dimensién de los beneficios. Muchas explotaciones
mineras de costos ecoldgicos especialmente altos tienen beneficios con-
siderables que alcanzan a niveles nacionales. En estos casos el alto costo
local no lo es tanto a nivel nacional.

16. La planificacién del desarrollo de los recursos del mar tropieza
generalmente con el escaso conocimiento sobre el comportamiento de
los ecosistemas. La incorporacién de la dimensién ambiental en sus
procesos de planificaciéon debe necesariamente partir del perfecciona-
miento de los sistemas de investigacidén de los recursos. La planificacién
de estos recursos suele complicarse por la existencia de procesos que
deterioran el medio ambiente marino y que son de muy dificil control:
las alteraciones producidas por los residuos de tierra firme, la conta-
minacién por derrames de petrdleo y la explotacién de otros recursos
naturales no renovables del fondo marino.

17. En cuanto a la planificacidn del sector industrial y agroindus-
trial, la dimensién ambiental aparece nitidamente por el lado de los
insumos como demanda de recursos de los sectores primarios y por
el lado de la generacion de desperdicios. Frente a la gran presién sobre
los recursos que se prevé como respuesta a la crisis, la cuestidn central
en este sector radica en su capacidad para incrementar significativa-
mente la proporcion ocupada por el valor agregado dentro del pro-
ducto total, tanto sectorial como nacional, minimizando el uso de los
recursos y la generaciéon de desperdicios. Ello exige tener clara con-
ciencia de esto en el momento de definir las politicas de desarrollo
cientifico y tecnoldgico.

18. Con relacion a los llamados “sectores sociales” (salud, educa-
cién, vivienda, servicios basicos) se destaca su caracter intrinsecamente
ambiental. Su desarrollo debe ser integral. Para ello la planificacion
urbana puede ofrecer interesantes posibilidades. De hecho, los grandes
problemas ambientales de las metrépolis de la regiéon han llevado a
buscar vias descentralizadas a través del creciente poder de las admi-
nistraciones locales, municipios, intendencias, etc., donde en alguna
medida se han incorporado los planteamientos de la comunidad orga-
nizada. Estos procesos son vias altamente favorables para lograr la
integraciéon antes anotada.

19. A nivel de la planificacion regional o, en términos mas amplios,
de la ordenacidn del territorio es donde convergen practicamente todos
los planteamientos sobre las vias méas apropiadas para incorporar la
dimensién ambiental en la planificaciéon del desarrollo. Es a este nivel
donde' se puede, por ejemplo, apreciar con mayor claridad las mutuas
influencias entre la ciudad y su entorno y la enorme importancia que
tiene planificar la estructuracién del espacio y abordar los problemas
derivados de la apropiacién y especulacién del suelo v la organizacién
de los sisternas de transporte.

20. El desarrollo regional en todos los paises de la regiéon no
puede pensarse sino en intima conexién con su base de recursos natu-
rales y su medio ambiente, en un proceso de explotacidn e intercambio
que busque retener y reinvertir en su propio Ambito espacial parte del

<
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excedente generado. En este sentido, factores tales como la especifi-
cidad ambiental, la diversidad de estructuras socioeconémicas, las per-
cepciones comunitarias respecto de los recursos y sus problemas, la
complementariedad de biomas, etc., tienen un papel crucial y sélo
pueden ser aprehendidos por la planificaciéon en tanto ésta considere
explicitamente el espacio fisico. De aqui la enorme importancia que
se atribuye al nivel de la planificacidén intrarregional.

21. Finalmente y en directa conexién con la planificacién regional,
se plantean dos vias de gran importancia que pueden significar avances
reales en la incorporacién de la dimensiéon ambiental. Se trata, por
un lado, de reivindicar la planificacién a nivel de cuencas hidrogréficas,
donde la gestién ambiental ordenadora se da a través del manejo del
recurso hidrico; por otro lado, de definir d4mbitos especificos de plani-
ficacion en torno a determinados “procesos relevantes” los que, con
distintos grados de generalidad y especificidad, pueden abarcar distintas
areas geograficas y sectores de la economia.

22. En la primera de las vias mencionadas, debe tenerse especial
cuidado de superar jurisdiccional e institucionalmente el problema de
la falta de coincidencia entre las regiones politico-administrativas y
aquellas cuyos limites quedan establecidos por el area de influencia
ambiental de la cuenca considerada. En la segunda, se trata de definir
una problematica ambiental especifica que considere no sélo los pro-
cesos que deterioran el medio ambiente sino, especialmente, los que
tienden a potenciarlo, mediante una adecuada e inteligente gestién.

23. La tarea se reconoce como dificil tanto por los esfuerzos meto-
doldgicos e instrumentales que requiere, como por la voluntad politica
necesaria para avanzar en su realizacién en un contexto en el que la
crisis impone duras e inmediatas exigencias a las democracias mads
consolidadas de la fegiébn y enormes dificultades a las democracias
mas recientes. No cabe duda, sin embargo, que la estabilidad de unas
vy otras depende en gran medida de la capacidad que muestren para
responder al corto plazo sin perder de vista las consecuencias de las
politicas mas contingentes sobre la evolucién del proceso politico,
social, econémico y ambiental, en el mediano y largo plazo. En este

-sentido, una cuestién de gran importancia que estuvo presente en el
curso de todas las discusiones y que se analiza mdas adelante, fue
la participacién de la comunidad en la planificacién y gestién ambiental
del desarrollo.

B. CIENCIA Y TECNOLOGIA CON RELACION
AL MEDIO AMBIENTE

24. La adopcién de modelos tecnoldgicos foraneos o imitativos de los
paises del centro ha repercutido en forma notoria en la inadecuada
utilizacion del patrimonio ambiental de los paises de la regién, ya sea
desaprovechando la oferta ambiental, o deteriorando los recursos.

25. La homogeneizacién de los patrones tecnolégicos no ha consi-
derado la gran heterogeneidad ambiental del espacio latinoamericano,
impulsando, en particular en las dreas rurales, procesos de transforma-
cién ineficientes y deteriorantes. Esto es especialmente notorio en la
expansién de la frontera agropecuaria del trépico hiimedo, en donde
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casi siempre se han utilizado métodos de explotacidon correspondientes
a areas templadas.

26. Los modelos tecnoldgicos predominantes no han considerado
la propia dotacién de recursos de cada pais, generandose incoherencias
en especial con relacidn a la escasez de capitales y abundancia de
oferta de fuerza de trabajo.

27. La necesidad de promover modelos tecnolégicos de alta efi-
ciencia social, hace necesario que éstos se reorienten hacia la basqueda
de técnicas que aprovechen los recursos naturales y el medio ambien-
te de cada pais.

28. La falsa antinomia entre tecnologias modernas y tecnologias
tradicionales-campesinas-precolombinas ha repercutido negativamente en
la revaloracién de estas dltimas y en su adaptacién a los actuales pro-
cesos de desarrollo.

29. El impulso a modelos tecnologicos alternativos supone que
éstos sean coherentes con las estrategias de desarrollo impulsadas. Es
pues de real importancia analizar los elementos de articulacién de los
modelos tecnoldgicos con las estrategias, incorporando de lleno la sus-
tentabilidad de elles.

30. Los sistemas formales de planificacion no le han asignado la
jerarquia correspondiente al papel de la tecnologia dado el hecho de
que en muchos planes y programas aparece como datos por incorporar
sin considerar sus papeles instrumentales, en particular en la transfor-
macién del medio ambiente.

31. Las carencias de la investigacion cientifica de la regiéon impi-
den generar y adoptar tecnologias que hagan reducir la dependencia
de los paises del centro. En muchas ocasiones se han originado
desarrollos cientificos aparentemente destacados para adoptar determi-
nadas tecnologias exdgenas. Esto es especialmente relevante en la adap-
tacion, en distintos ambientes, de tecnologias exdgenas.

C. INVESTIGACION Y EVALUACION DE LOS RECURSOS
NATURALES Y DEL MEDIO AMBIENTE

32. No obstante el importante avance que ha habido en los ultimos
decenios en la investigacion de los recursos naturales, en especial me-
diante sensores remotos, se debe reconocer que los sistemas utilizados
en América Latina siguen siendo en su mayorfa los tradicionales. Las
principales caracteristicas de estos sistemas son: prioridad para uno
o dos recursos, ausencia de enfoque sistémico, carencia de anAlisis
dindmico o incluso de' andlisis de estdtica comparativa.

33. La introduccién de investigaciones de recursos ambientales no
tradicionales, en la mayoria de los casos se ha limitado a simples
descripciones no cuantificadas que, aunque representan un adelanto, no
ienen peso cuando hay que disefiar las politicas de uso de los espacios.
Es corriente, incluso, encontrar descripciones cualitativas de recursos
tradicionales, como flora y fauna, con escasas o nulas cuantificaciones.

34. La clasica comparacién entre el uso actual y el uso potencial
no incorpora las tendencias deteriorantes del uso de los recursos. La
aplicacion de determinadas politicas para alcanzar metas deducidas del
uso potencial no tiene éxito porque no considera los constantes cam-
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bios que ocurren en los ecosistemas debido al uso desequilibrado de
SUS recursos.

35. Los principales factores determinantes del uso de los recursos
son los eccndémico-estructurales, las restricciones fisicas y las limitantes
tecnologicas. Es corriente y constituye una grave omisiéon que no se
incluyan los factores determinantes histdrico-culturales, etnograficos,
antropoldgicos y psico-sociales.

36. La investigacion sobre los recursos naturales se realiza corrien-
temente en funcién de la demanda de ellos para la produccién de
bienes o servicios. Las limitaciones de recursos financiercs reducen las
posibilidades de realizar investigaciones exhaustivas para generar oferta
de recursos que induzca a otras opciones de desarrolio.

37. Se hace necesario hacer mas explicitas las relaciones de las
politicas de investigaciéon de los recursos naturales y del medio am-
biente con las cientificas y tecnoldgicas y, especificamente, con los
modelos de generacién y adopcion tecnolégica. Las prioridades de las
estrategias de desarrollo, como el empieo y la calidad de la vida, deben
estar directamente relacionadas con las politicas de investigacidn.

38. Los manifiestos procesos de deterioro de los ecosistemas lati-
noamericanos, sobre todo de los bosques tropicales y zonas aridas y
semidridas, exigen investigaciones mads frecuentes y profundas en esos
espacios. Se trata de controlar no sélo los avances fisicos sino también
algunos factores determinantes como la division de las propiedades
rurales y la infraestructura vial.

D. EVALUACION DEL IMPACTO AMBIENTAL. ANALISIS
DE COSTO-BENEFICIO E INVENTARIO Y CUENTAS
DEL PATRIMONIO NATURAL Y CULTURAL

39. Las metodologias de andlisis ambiental son esenciales y de gran
demanda en la regidn, pero debe tenerse siempre en cuenta que son
subsidiarias de cuestiones mas estratégicas como la definicion de las
politicas ambientales, el uso de los recursos y del suelo, la proteccién
del patrimonio nacional, etc. No se puede, pues, confundir el esfuerzo
por mejorar y desarrollar los aspectos metodoldgicos e instrumentales
con el establecimiento de normas generales en relacién con la proble-
matica ambiental. Lo metodolégico no es mas que un importante apoyo
a la planificacion del desarrollo y, en particular, al proceso de toma
de decisiones.

40. Las metodologias constituyen una manera privilegiada de enri-
quecer el nivel de la informacién, fundamental para el desarrollo de
los sistemas de planificacion y la introduccién en ellos de considera-
ciones ambientales. Con todo lo discutible que pueden ser las evalua-
ciones del impacto ambiental, como ejemplo, por su naturaleza aportan
antecedentes ordenados de efectos e impactos que pueden ser de gran
utilidad. En el hecho, en muchos de los paises de la region constituyen
casi la dnica arma que se puede esgrimir en el debate publico en
defensa del medio deteriorado o amenazado. Esto es particularmente
vélido cuando han sido incorporadas a la legislacién. Ademds, son la
unica fuente de informacién sistematizada que da testimonio de las
variaciones de la calidad ambiental por causa de una actividad.
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41. Hay otro cuerpo metodoldgico integrado por las diversas
formas del andlisis costo-beneficio, que se aplica al medio ambiente.
Este es un tema de gran controversia, por el uso abusivo que se ha
hecho de esta metodologia para cuestionar la politica ambiental, en
particular, por sus requerimientos financieros y su légica cuantitativa,
que tiende a dar valores numéricos muchas veces arbitrarios a factores
de la vida humana y de las demdas especies que se resisten a_este
tipo de célculos. Igualmente aqui es necesario matizar el andlisis. Por
mucho que el analisis costo-beneficio, tal como suele aplicarse actual-
mente, aporte poco para resolver cuestiones ambientales basicas, no
cabe duda que la preocupaciéon por lo econémico en relacién con el
medio ambiente es tan legitima como con respecto a cualquier otra
actividad, debido a la crénica escasez de recursos que impide que se
puedan asignar los recursos de la.sociedad sin algiin tipo de evaluacién.
Se puede afirmar que este tipo de analisis al menos aporta la necesaria
instancia econémica en el andlisis. Lo que si estd claro es que no puede
constituirse en elemento tnico de decisién ni puede pretender una obje-
tividad de la que carece por naturaleza.

42. Las metodologias pueden hacer un aporte muy importante en
la medida en que haya un efectivo interés social y politico por desarro-
llar una planificacién que incluya lo ambiental. Esto significa, sobre
todo, hacer una contribucién a los problemas capitales que afligen a
nuestras sociedades. La cuestién ambiental, se ha dicho, revela cues-
tiones fundamentales, en que las acciones posibles pueden tener efectos
muy significativos en esos problemas capitales, mas alld de lo mera-
mente ambiental. Asi, una evaluacién del impacto ambiental bien hecha
mejora el disefio e ingenieria de un proyecto, asi como un andlisis
costo-beneficio en que se incorpore lo ambiental es sin duda mas com-
plejo en términos globales.

43. En América Latina la utilizacién de estos instrumentos ha sido
muy limitada. Existen numerosos ejemplos de evaluacién del impacto
ambiental, pero la gran mayoria es de muy baja utilidad, habiéndose
incluido en los proyectos para cumplir las exigencias de los organismos
financieros.

44. Aunque la mayoria de los paises ha mostrado gran interés por
llevar inventarios globales y, sobre todo, cuentas del patrimonio natural
y cultural en los tltimos afios, no ha habido iniciativas para efectuarlos.
Existen programas parciales de inventarios de los recursos naturales
tradicionales, como minerales, suelos y aguas, e inventarios de patrimo-
nios culturales, éstos tultimos avalados por la legislacién protectora
correspondiente. Pero no se han registrado esfuerzos metodolodgicos por
incorporar estos patrimonios a las cuentas nacionales.

45. La gran cantidad de espacios pristinos o levemente intervenidos
existentes en la region hace necesario llevar un control exhaustivo de
estos patrimonios. En la actualidad, s6lo se computa el crecimiento que
se obtiene de los procesos de ocupacién de nuevos espacios; no hay
constancia del deterioro y disminucién que sufre el patrimonio provo-
cado por sistemas de habilitacién de alto costo ecoldgico.

46. La irrupcidon de un estilo de desarrollo que ha tendido a subes-
timar el patrimonio cultural de los pueblos de América Latina exige
una reaccién al respecto que trate de rescatar y revalorizar el acervo
cultural de la regién. Los inventarios y programas del patrimonio cultu-
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ral, amén de la legislacion correspondiente, deben constituir en el futuro
herramientas de gran utilidad.

E. LA INSTITUCIONALIDAD PUBLICA Y JURIDICA
EN LA GESTION AMBIENTAL

47. La “institucionalizacién” ambiental se ha planteado en la regién
con una direccionalidad altamente imitativa de las formas adoptadas
por los paises desarrollados, lo que no ha hecho sino reiterar el modo
fundamental en que, en el campo del derecho y en el de las ciencias
administrativas, siempre se ha ido evidenciando una cultura juridica
dependiente.

Los organismos sectoriales del medio ambiente, a imagen y seme-
janza de los modelos institucionales de algunos paises centrales, se
han planteado desde una perspectiva de “correccién” del modelo y estilo
de desarrollo y nunca como “cambio” del mismo.

48. El hecho de centrar la problemética ambiental casi exclusiva-
mente en un organismo ad-hoc ha tendido, a mediano y largo plazo, a
marginar la dimensién ambiental de la planificacién del desarroilo, por
las siguientes razones: a) Siendo el medio ambiente una dimensién
que corta horizontalmente los otros sectores, al crearse un “sector am-
biental”, éste no tiene coherencia interna y se constituye en una suma
de problemas desconectados entre si; b) Dada la tendencia ambiental
negativa del estilo de desarrollo predominante en América Latina, el
sector ambiental pasa a cumplir una funcidén solamente fiscalizadora
y, en muchas ocasiones, opuesta a la realizacion de proyectos que
afectan al medio ambiente y se convierte para los planificadores de
los otros sectores en un freno para el desarrollo; c¢) Al estar las deci-
siones econ6émicas y las de planificacién en organismos y ministerios
ad-hoc, los organismos sectoriales ambientales no poseen mayores re-
cursos, por lo que se ahonda el conflicto antes mencionado. ‘

La practica de estos afios ha mostrado que los nuevos orga-
nismos ambientales de la regidn, aparte de la difusién del tema ambien-
tal en la poblacidén, sélo pueden exhibir un resultado claro y definido
en la etapa de estudios y diagndsticos globales, y especialmente ma-
crorregionales, de la situacién ambiental de los paises y en la de-
terminacién de los potenciales impactos ambientales de algunos gran-
des proyectos.

50. Una organizacién institucional, que incorpore la dimensi6én
ambiental, dependera de la situacién concreta, e incluso de las tradi-
ciones administrativas de cada pais. Al mismo tiempo debera reunir las
siguientes caracteristicas fundamentales: a) contar con una base juri-
dico-normativa suficiente para dar el necesario sustento, en todos sus
niveles, al sistema de planificacion del desarrollo y a la incorporacién
en €l de la dimensién ambiental; b) adoptar formas administrativas
rigidas y de concentracién sé6lo respecto de las funciones ambientales
que estrictamente lo necesiten, pero desarrollar férmulas maéas flexibles
y adaptables con relacién a todas las demas; y ¢) recoger las expec-
tativas de profundizaciéon de la democracia que se advierten en la regién,
de manera de pasar de un Estado “paternalista” y “tecnocraticamente
infalible” a un Estado que, tanto en la planificacion del desarrollo como
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en la incorporacion de la dimensién ambiental, sea capaz de ensayar
formulas que acrecienten la participacién popular en la definicion de
los objetivos y en su consecucién.

51. La adscripcidn de la dimensién ambiental a un sector deter-
minado, como el de agricultura, vivienda o salud ha generado una
fuerte tendencia a poner énfasis en la tematica ambiental en funcién
del organismo madre al que el ambiental se encuentra adscrito, o dilu-
yendo la perspectiva holitica, o bien restando credibilidad y aceptacién
cuando con esta perspectiva se ha pretendido influir de manera efectiva
en las politicas de los otros sectores de la administracion y aun del
propio organismo madre. También se hace dificil imaginar que desde
un organismo adscrito al drea de la salud se sefialen por ejemplo al
area de la agricultura o de la mineria criterios de manejo de recursos
naturales, o viceversa.

Sobre todo, debe tenerse presente que la incorporacién de la dimen-
sién ambiental en la planificacién sectorial de las otras areas no implica
un tipo de tarea puntual sino mas bien un mecanismo de colaboracién
o de transferencia permanente de “insumos ambientales”, que los demads
sectores suelen ver como una forma de subordinacién que no estan
dispuestos a aceptar.

52. Algunos paises de la regién, desde comienzos del decenio en
curso, vienen intentando formular sistemas nacionales ambientales que
de alguna forma aseguren al producto técnico de los organismos am-
bientales trascendencia politica y operativa con respecto al resto del
Estado, desde el nivel nacional al municipio, v en todos los sectores
pertinentes. El hecho de' que estas tentativas sean muy recientes no
permite todavia abrir juicios sobre sus bondades, si bien a priori se
considera justo apuntar que, en algin caso, la desconexién de este sis-
tema del de planificacién del desarrollo genera cierto pesimismo sobre
su posible eficacia.

53. Si, como se ha reconocido, los campos posibles y deseados
de la incorporacién de la dimensién ambiental en la planificacién del
desarrollo, lo constituyen: a) la planificacién global; b) la planificacién
sectorial; ¢) la planificacién regional; d) la planificaciéon de los asenta-
mientos humanos; e) el manejo de cuencas hidrograficas; f) los procesos
relevantes, y g) los proyectos especificos derivados de todos los ante-
riores, es evidente la imposibilidad de todo intento de concentrar ese
conjunto de campos en una sola area institucional, ya que ello abarcaria
practicamente a todo el Estado. Por otro lado, lo que se pide es que
los mecanismos institucionales aseguren que “lo ambiental” esté correc-
tamente presente alli.

54. En tal perspectiva, parece aconsejable partir de un simple
postulado practico: todo lo que en materia de incorporacién de la
dimension ambiental puede y debe hacerse desde dentro de los orga-
nismos del Estado responsables de los mencionados campos a través
de sus propios equipos, debe hacerse desde alli, de tal manera que la
conformaciéon de un ‘“drea ambiental” solo puede llegar a ser factible
mediante un analisis de las funciones requeridas para la incorporacién
de la dimensién ambiental en la planificacién del desarrollo y una
desagregacion residual de las que no pueden, de ninguna manera, ser
cumplidas —al menos de manera exclusiva— por los demas organismos
del Estado.
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55. Por medio de esa oficina central especializad3, el area se vincula
con el sistema nacional de planificacién, mediante el cual actita, en
todos los sectores y niveles (regional, nacional, etc.) sin perjuicio de
las acciones que por via convencional acuerde, de manera directa, para
prestar asistencia técnica a cualquier organismo.

56. Por otra parte, una adecuada receptividlad y un adecuado
control de gestidn, tanto vertical como horizontal, exigen la constitucién
de pequefias unidades ambientales en los diferentes niveles y sectores
del sistema de planificacién, muy especialmente en el nivel de las ofi-
cinas de planificacién regional y en los sectores de la administracion
cuya gestion tiene una importante incidencia en el medio ambiente
(obras publicas, agricultura, industria, etc.).

57. En los paises de América Latina, no es comun que exista un
sistema juridico de planificacién establecido de manera formal. El
primer problema de la incorporacién de la dimensién ambiental con-
siste, entonces, en la inexistencia de un marco legal definido para la
planificacién, en que ella pueda reflejarse con claridad. Obviamente,
ello estd referido mas que a la institucionalizaciéon formal de la plani-
ficacién, ya que los organismos respectivos siempre tienen un respaldo
legal, a los procedimientos o formas de operar de la planificacién que
los mismos producen. En tal sentido, independientemente del modelo
de planificacién que se adopte, todo modelo implica un grado de obli-
gatoriedad para alguien y, precisamente, es necesario que la incorpora-
cién de la dimensién ambiental se incluya en la franja de objetivos y
procedimientos juridicamente obligatorios. Ello debe ser asi en todos
los niveles, desde los de la planificacién global hasta el de la evaluacién
del impacto ambiental de los proyectos.

F. LA COOPERACION HORIZONTAL Y EL MEDIO AMBIENTE

58. La cooperacion horizontal es un proceso dindmico de convergencia
de voluntades y de acciones concretas de los paises para superar los
obstaculos del proceso de desarrollo econémico y social, y exige tener
como basamento una profunda conviccidén de la importancia, valor y
urgencia de los temas que han de servir de sujeto a la cooperacién.
Este proceso tiene especial relevancia en los asuntos ambientales.

59. El andlisis de la experiencia de cooperaciéon horizontal en
asuntos ambientales en América Latina y el Caribe muestra que los
medios gubernamentales de la regiéon no han profundizado suficiente-
mente las posibilidades de cooperacién ambiental; que las instituciones
gubernamentales encargadas de los asuntos ambientales en la mayoria
de los paises constituyen débiles estructuras dentro de la administra-
cién publica, atn en pleno proceso de consolidacién; que son pocos los
conocimientos y escasa la experiencia de ordenamiento ambiental que
pueden ofrecerse a base de las capacidades de las instituciones guber-
namentales; y que, incluso, todavia en muchos circulos de poder politico
v financiero dentro de los gobiernos, no se reconoce el valor y la im-
portancia de incorporar la dimensiéon ambiental en la planificacion del
desarrollo econdémico y social ni de realizar procesos de cooperacidon
horizontal.

60. En la presente situacién de América Latina v el Caribe, domi-
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nada por la mas profunda crisis econémica y financiera de toda su
historia, estos signos de inmovilidad de lo ambiental se tornan extre-
madamente graves. Las alternativas son claras, o se introducen las con-
sideraciones ambientales en la planificaciéon cuanto antes, en medio de
la crisis, para asegurar un desarrollo sostenido a largo plazo; o se
seguird procediendo por tanteos como se ha hecho hasta ahora, lo cual
no conduce sino a cerrar las opciones de desarrollo y bienestar de las
generaciones futuras. La cooperacién horizontal se presenta como una
adecuada concepcidn para utilizar mancomunadamente recursos y expe-
riencias escasas, para lo que se requiere voluntad de los paises para
realizarla, concepcion y coordinacién. ,
61. No cabe 1a menor duda que los organismos internacionales
como el PNUD, PNUMA/ORPALC y CEPAL deben jugar un papel funda-
mental para coadyuvar y poner en practica mecanismos de cooperacién
horizontal en asuntos ambientales. Esto contribuiria sustancialmente a
la incorporacién de la dimensién ambiental en la planificacién.
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