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Resumen

Por medio del presente documento se pretende dar a conocer la experiencia en materia de
institucionalidad ambiental de diversos paises desarrollados (Repiblica Federal de Alemania, Estados
Unidos de América, Francia y los Paises Bajos) y de paises de industrializacion reciente (NIC’s) del
sudeste asiatico, a fin de analizar sus fortalezas y debilidades, tratando de rescatar resultados positivos
para los paises de América Latina y el Caribe. Para ello, también se analiza la manera en que la
dimensién ambiental se incorporé en las estructuras institucionales de la regién y de seis paises en
particular (Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile y Ecuador), los cuales son contrapartes del
Proyecto CEPAL/GTZ "Politicas para la gestion ambientalmente adecuada de residuos urbanos e
industriales".

Se desarrollan aspectos relacionados con las estructuras administrativas, las agencias
especificas que controlan y ejecutan las politicas ambientales, la relacion de éstas con las politicas de
desarrollo econémico y social, al igual que los principales problemas y debilidades de orden
institucional. En particular, se profundizan aspectos institucionales de la gestion de residuos urbanos
e industriales.

Asimismo se proponen medidas para perfeccionar el marco institucional ambiental de la
region, de acuerdo con las experiencias locales e internacionales.



I. LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL EN INSTITUCIONES AMBIENTALES

A.ALCANCES Y LIMITES DE LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL
EN MATERIA INSTITUCIONAL-AMBIENTAL

El anilisis de la situacién de las instituciones ambientales de diversos paises, en este primer caso
paises desarrollados, debe hacerse teniendo en cuenta que las realidades son muy diferentes entre
los paises del norte y los del sur. Esto, a los efectos de no imaginar traspolaciones directas de
experiencias que se han desarrollado en contextos diferentes, tanto desde el punto de vista
econdmico, social, politico, como ambiental. Una manera de medir positiva o negativamente el grado
de incorporacién de la institucionalidad ambiental es a través del andlisis de las estructuras que
reflejan las politicas adoptadas.

Es cierto que los paises desarrollados han alcanzado algunos objetivos interesantes en materia
de proteccién ambiental, a través del desarrollo de politicas especificas atinadas. Pero es cierto
también que las posibilidades de acceso a tecnologias, informacién, y la real voluntad de los decisores
y de los actores involucrados de encarar el problema ambiental con responsabilidad no son realidades
muy frecuentes en los paises de nuestra region.

Por ello, el presente trabajo sGlo puede acercar una descripcion sobre cémo estan
funcionando las instituciones ambientales en algunos paises seleccionados, analizar los factores
positivos y negativos de ese funcionamiento, y proponer algunas recomendaciones para los paises de
América Latina que pudieran ser viables en materia institucional-ambiental, a la luz de esas
experiencias.

B. INSTITUCIONES AMBIENTALES EN LOS PAISES DESARROLLADOS

El presente trabajo abordaré los casos de cuatro paises desarrollados y con experiencia en materia
de gestién ambiental. Son los casos de los Estados Unidos de América (EE.UU.), la Republica
Federal de Alemania, Francia y los Paises Bajos. La seleccion de estos paises obedecié a la necesidad
de buscar ejemplos que, por un lado, tuvieran algin grado de traspolacion respecto a los paises de
América Latina y el Caribe, debiendo, por tanto, reflejar en los casos analizados diversas situaciones
en materia de organizacion del estado y dimensiones geograficas, variables éstas que
indefectiblemente se reflejan en la estructura de la institucionalidad ambiental adoptada; por el otro,
tuvieran un nivel de experiencia adquirida en los Gltimos afios que los presentara como interesantes
para el analisis. Por caso, los EE.UU. junto a Alemania estan organizados como federaciones, en las
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cuales las responsabilidades del estado estdn distribuidas entre los distintos niveles estatales
(federacion, estado y municipio, basicamente); pero la dimensi6n territorial y geogréfica entre uno
y otro pais es absolutamente’ distinta. Por otra parte, los casos de Francia y de los Paises Bajos
reflejan una situacién diferente: son paises organizados de manera centralizada, pero en el cual
algunos temas, como la gestién de los recursos hidricos, se encuentra fuertemente descentralizada a
través de la institucion de las agencias de agua (Francia) o, en el otro caso, el activo rol que cumplen
los municipios en materia de gestion ambiental.

1. El_caso de los Estados Unidos de América

a) El contexto del analisis

Los EE.UU. cubren una superficie superior a los 9.8 millones de kilémetros cuadrados, y
contaban con 261 millones de habitantes en el comienzo de 1994 (OECD, 1996). La economia de
los EE.UU. es la més grande del mundo y tiene los niveles mds altos de productividad per capita que
ningdn otro pais industrializado.

El crecimiento econémico y el ain més rapido aumento en las inversiones en medio ambiente
fueron paralelos entre los afios setenta y noventa, siendo claro que esas inversiones solo pudieron
hacerse gracias a ese crecimiento econémico. Un ejemplo de ello es el crecimiento del Producto
Interno Bruto (PIB), que crecié un 59% entre 1972 y 1990, mientras que las emisiones de plomo al
aire y los solidos en suspensién de origen industrial en las aguas disminuyeron un 96% en el mismo
periodo de tiempo (Government of the United States of America, 1992).

Sin embargo, algunos de los objetivos impuestos en los afios setenta para controlar los
contaminantes del agua y el aire, por ejemplo, hoy son insuficientes. Como en la mayoria de los
emprendimientos complejos y a largo plazo, la resolucion de algunos problemas ambientales primarios
que eran relevantes en la década de 1970, puso en evidencia la existencia de un conjunto de
problemas secundarios, cuya resolucién requirié persistencia y el uso de diferentes instrumentos y
estrategias (Government of the USA, 1992). Como ejemplo baste citar las grandes dificultades que
tuvieron y tienen los distintos niveles de las administraciones ambientales para adecuar las emisiones
de acuerdo a los limites progresivos establecidos por la "Clean Air Act" (Ley Federal del Aire
Limpio).

Para lograr compatibilizar el rol de la economia como promotor del desarrollo y la proteccién
del medio ambiente, los EE.UU. requirieron de nuevas estrategias en la gestién ambiental. El desafio
para este pais se encuentra en el fortalecimiento de aquellos instrumentos institucionales y estrategias
que promuevan una sociedad sustentable, en la cual los objetivos ambientales y econémicos se
sostengan mutuamente.

b) El marco institucional
La Constitucién de los Estados Unidos genera y demarca los poderes de las tres ramas del

gobierno federal: 1a legislatura (el congreso), el poder ejecutivo (el presidente y los departamentos
y agencias federales) y la judicatura (las cortes federales). También prevé las bases para la designacion
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de las autoridades establecidas por la ley entre el gobierno federal y el de los estados. La separacion
de poderes entre las distintas ramas del gobierno federal, y el relacionamiento entre el gobierno
federal y los estados, es el fundamento por el cual los gobiernos federal y estaduales establecen,
implementan y hacen cumplir las leyes de proteccién del medio ambiente.

Las "Diez Enmiendas" (modificaciones hechas a la Constitucién como textos aparte, y que
como tales tienen el mismo rango de norma constitucional) establecen que los poderes no delegados
explicitamente al gobierno federal estén reservados a los estados y al pueblo. Sin embargo, ha habido
un incremento de la intervencién del gobierno federal en materia de dictado de leyes para los estados
y las autoridades locales: mas de la mitad de las 439 leyes federales aprobadas por el congreso en sus
200 afios de historia fueron dictadas en las dos tdltimas décadas. Lo mismo sucedié en materia de
legislacién ambiental, aunque en afios recientes, ha aumentado la resistencia a la préctica de imponer
mandatos federales en los gobiernos estaduales y locales sin un adecuado fundamento (OECD, 1996).

0 Las responsabilidades ambientales a nivel federal

i) Las instituciones: E1 Congreso, como rama legislativa del gobierno de los EE.UU,, esta
compuesto por dos cédmaras elegidas por el voto popular: el Senado y la Casa de los Representantes
(Camara de Diputados). Ambas cimaras tienen generalmente las mismas funciones en la confeccion
de las leyes. Las propuestas ambientales, como la de otras leyes, debe ser iniciada por miembros de
cualquiera de las cdmaras, asi como también por el poder ejecutivo. El Congreso tiene, para ello, una
considerable independencia de recursos para conducir investigaciones en aspectos politicos y para
evaluar el desempefio de la legislacion aprobada por ellos. La mayoria del trabajo legislativo tiene
parte en comisiones y subcomisiones especializadas, en las cuales estan previstas audiencias para
recibir comentarios sobre los proyectos de leyes. Para transformarse en leyes, un proyecto debe ser
aprobado por ambas cdmaras y por el Presidente; el Congreso puede anular un veto presidencial, en
caso que lo hubiera, con dos tercios de los votos en cada camara.

El sistema de la judicatura tiene tres niveles: los casos que cominmente ingresan al sistema
a través del nivel de las cortes distritales; las apelaciones, que usualmente son interpuestas primero
ante los niveles de las cortes del circuito o de apelaciones; y la Corte Suprema de los EE.UU.,, que
es el siguiente y Wltimo espacio de apelacién. No existen Cortes Federales especiales para la materia
ambiental. Mas del 90% de los casos federales, incluidos los ambientales, son arreglados en acuerdos
de partes o terminados de otra manera sin un juicio (OECD, 1996).

El Poder Ejecutivo del gobierno es el responsable de desarrollar la politica ambiental y de
implementar y hacer cumplir las reglamentaciones federales para el medio ambiente. Esta
responsabilidad est4 distribuida en varias oficinas ejecutivas, departamentos, agencias independientes
y organizaciones asociadas. El Departamento de Justicia, por caso, emplea 500 personas para su
trabajo en materia de medio ambiente, entre ellos 350 abogados que representan otras agencias, las
que también tienen sus propios abogados en sus sedes; por ejemplo, la EPA (Agencia de Proteccion
Ambiental) emplea 250 abogados en sus oficinas centrales.

La EPA, mito y modelo en institucionalidad ambiental para muchos paises, fue creada en 1970
para implementar un conjunto de normas que regulaban el aire, el agua y otras circunstancias que
rodean el ambiente. Actualmente, la EPA emplea el equivalente de 19 000 personas a tiempo
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completo en su sede central, sus 10 oficinas regionales y en otras dependencias (OECD, 1996). Otra
institucién de renombre y con similar trayectoria a la de la EPA, pero en un ambito distinto, es la
NOAA (La Administracién Nécional de los Océanos y de la Atmosfera), que también fue creada en
1970 dentro de la estructura del Departamento de Comercio. Tiene cerca del equivalente a 14 000
personas como trabajadores permanentes, y su rol fundamental es el de supervisar los programas
referidos a la gestién de las costas y pesquerias marinas, investigacion cientifica sobre el océano yla
atmosfera, y la prediccién meteoroldgica.

Los aspectos referidos a la conservacién de la naturaleza estén dentro de las responsabilidades
del Departamento del Interior. Tiene diversas agencias especializadas en recursos naturales, como
por ejemplo, el Servicio de Parques Nacionales, el Servicio de Pesca y Vida Silvestre y la Oficina de
Gestion del Territorio, empleando cerca de 70 000 personas a través de todo el pais. Tiene la
responsabilidad sobre la mayor parte de los territorios y recursos naturales de propiedad federal.

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

i) El marco legal: El Congreso dicta leyes ambientales, conforme a sus poderes
constitucionales, para regular el comercio interestatal y para controlar las actividades en territorios
federales. Estas leyes son a menudo mas detalladas que las leyes marco. Algunas leyes ambientales
federales también contienen autorizacion financiera para otorgar subvenciones federales para
prop6sitos prefijados y por un periodo especifico, que usualmente es de 5 afios. Las leyes son
implementadas por el poder ejecutivo, y en casos especificos, por los estados federados.
Adicionalmente, algunos estados tienen sus propios programas ambientales, los cuales abarcan, yen
algunas oportunidades sobrepasan, los mandatos federales.

Para ganar las demandas ambientales en las cuales las disputas surgen por hechos facticos, el
actor debe demostrar que es mas probable que los hechos sucedieran como él alega. En demandas
contra decisiones tomadas por agencias federales, el demandante debe demostrar que la decisién de
la agencia fue arbitraria, caprichosa o en violacién de la ley. Utilizando poderes especiales, las cortes
pueden ordenar directamente, por ejemplo, que se cese de polucionar, o que sitios contaminados sean
limpiados, o que el impacto ambiental de un proyecto sea evaluado antes del inicio de las actividades.

Litigar es un cardcter distintivo de la sociedad estadounidense. Numerosas leyes especiales
fijadoras de un marco para ese tema, como la Ley del Agua Limpia, contienen disposiciones para que
los ciudadanos comiencen una accién civil contra cualquier persona, incluida cualquier agencia
gubernamental, si creen que las previsiones de la legislacién han sido violadas. Debido a la naturaleza
abierta de estas acciones, la amenaza de un litigio a menudo contribuye més a los cambios de
conductas que las regulaciones mismas. Esta situacién también engendra una falta de confianza entre
los reguladores y la comunidad regulada, haciendo dificil quebrar patrones de conductas negativos
y construir posibilidades de solucién de los problemas en conjunto.
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d) Las responsabilidades ambientales a nivel estadual y local

i) A nivel de los estados federados. Las instituciones ambientales a nivel pablico también
se han desarrollado a nivel de los estados federados, algunas para implementar y/o hacer cumplir leyes
marco de nivel federal a través de programas estaduales paralelos. Algunos estados han desarrollado
sus propios departamentos de proteccion del medio ambiente, consejos de calidad del medio ambiente
o similares. Los programas para el medio ambiente en los EE.UU. confian en un importante alcance
del concepto de "autoridad compartida" y de los acuerdos de cooperaci6n entre el Gobierno Federal
y los 50 estados para implementar y hacer cumplir las leyes ambientales nacionales.

Ejemplos de lo dicho anteriormente se encuentran en numerosas leyes marco federales, como
las del Aire Limpio, la del Agua Limpia, la de Recuperacion y Conservacion de los Recursos, de
Insecticidas, Fungicidas y Contra Roedores y la de Agua Potable, donde los estados tienen delegada
la autoridad federal para extender permisos y tomar medidas para hacer cumplir la ley si sus
programas y estdndares son aprobados, en estos casos, por la EPA (OECD, 1996). El principal rol
del Gobierno Federal en estados con programas delegados, es el de establecer la politica nacional,
desarrollar los limites nacionales de descarga y emisiones, y monitorear el estado de los programas
para asegurar que sus acciones son apropiadas y se corresponden con las politicas y estdndares
nacionales.

Adn mais, algunos estados tienen leyes ambientales que son més exigentes o diferentes a las
leyes federales (por ejemplo, los reglamentos para las aguas subterrdneas y/o para humedales, que
van més alla de los requerimientos de la ley del Agua Limpia). Algunos otros estados, sin embargo,
tienen regulaciones que estipulan que los estandares ambientales del estado no deberian ser mas
restrictivos que los estandares federales. Algunos estados tienen también previsiones reglamentarias
para asegurar que el medio ambiente esta protegido, asi como el derecho de cualquier persona de
demandar a otros para prevenir la contaminacion, el deterioro o la destruccién del medio ambiente.

Algunos estados han organizado en una sola agencia su institucionalidad ambiental, con el
objetivo de consolidar los programas ambientales. En el estado de Nueva York, el Departamento de
Conservacién del Medio Ambiente combina la conservacién, manejo de la vida silvestre, programas
de forestacién, marinos, y de recursos mineros con la responsabilidad del control sobre la
contaminacién de las aguas y de la atmésfera y la gestion de los residuos sélidos y peligrosos. En el
Estado de California, la Agencia de Proteccién Ambiental estadual supervisa y coordina las
actividades del Consejo del Recurso Aire, el Consejo del Control de los Recursos Hidricos, y el
Consejo de Gestién de los Residuos, ademas de la Agencia de Recursos, que tontiene los
Departamentos de Conservacion, Pesca y Juego, y de Parques y Recreacion, ademds de otras
unidades (Government of the USA, 1992).

ii) A nivel de autoridades locales. Existen distintos tipos de autoridades locales en materia
de medio ambiente. Los condados y las municipalidades tienen responsabilidad en la provision de
agua potable, establecimiento de redes de alcantarillado, tratamiento de las aguas residuales, y
recoleccién y gestién de los residuos sélidos. La planificacion del uso de la tierra estd fijada,
mayoritariamente, como una responsabilidad municipal. En el caso de grandes dreas metropolitanas,
existen organismos de planificacién metropolitanos, los cuales en general tienen un rol de
coordinacién. En algunas 4reas especiales, existen autoridades ad hoc que cumplen funciones en las
tareas del drenaje urbano o del transporte urbano.




e) Desarrollo de politicas_ambientales

Los EE.UU. tienen una larga historia de conservacién y gestién de los recursos que data de
1872, cuando se establecié Yellowstone, el primer parque nacional del mundo. También fueron
creadas, en 1891, reservas forestales en tierras publicas. Desde fines de los afios cuarenta hasta fines
de los sesenta, en el presente siglo, el Congreso le dio a las agencias federales especializadas un rango
de responsabilidades para la proteccion de la salud piiblica y ciertos recursos: por ejemplo, el registro
y requerimientos de seguridad para pesticidas, gestién de los bosques nacionales para miltiples usos
y produccion sostenible, y la creacion del Sistema Nacional de Lucha contra la Desertificacién. Para
los recursos aire y agua, los estados eran responsables de establecer estindares mientras que el
gobierno federal proveia de subsidios a los estados que hubieran adoptado medidas especificas de
control de la contaminacién.

En las décadas de 1970 y 1980, crecié enormemente la conciencia ambiental de la poblacién
estadounidense. Ese crecimiento indujo el dictado de ciertas normas basicas y leyes marco del sistema
legal ambiental de los EE.UU. Los nuevos estatutos prevefan los remedios judiciales a los dafios
ambientales, al igual que espacios de participacién ciudadana. Encuestas de opinién muestran que
los ciudadanos de EE.UU. estan mds interesados en los asuntos ambientales del nivel nacional que
los de nivel local o internacional. Aunque los problemas ambientales no tienen el mismo nivel de alta
prioridad publica como tenian a principios de los afios noventa, la misma encuesta muestra que una
gran mayoria de los ciudadanos se consideran a si mismo "algo ambientalistas" (OECD, 1996).

Los EE.UU. estén entrando en una nueva fase en la evolucién de la proteccién del medio
ambiente, en la que se enfatiza la positiva relacién entre un medio ambiente saludable y una
economia préspera, asi como la relacién costo-efectividad en la gestion del medio ambiente. Esa
evolucion puede notarse en ciertas lineas de accién que se vienen sucediendo en los dltimos afios:
desarrollo sustentable como meta, a través de la creacién del Consejo Presidencial del Desarrollo
Sustentable; la planificacion estratégica y el establecimiento de objetivos ambientales, cuando
diferentes agencias y organismos publicos incorporan la dimension ambiental en su planificacién en
un contexto de perspectiva explicita de mediano plazo (5 6 10 afos); la simplificacién de las normas
ambientales; devolucion de la responsabilidad hacia los estados federados, en la medida que éstos han
ya construido sus propias institucionalidades y capacidades y reclaman una mayor independencia en
la gestion ambiental a los efectos de poder establecer sus propias prioridades en acuerdo con las
necesidades regionales o locales; aproximacién a los conceptos sistémicos y holisticos para el manejo
de recursos naturales, integrando los factores ecolégicos, econémicos y sociales en una unidad de
gestion, definida por limites ecoldgicos més que por limites institucionales y politicos (OECD, 1996);
la prevencién de la polucién y los incentivos econémicos para el control de la polucién con
orientacién del mercado.

Un ejemplo de la visién global de los problemas y de la necesidad de contar con programas
a mediano plazo, es la del Plan Estratégico de la Administracién Nacional de los Océanos y de la
Atmosfera 1995-2005, elaborado en 1993. La visién de esta agencia especializada sobre el escenario
de los primeros afios del préximo siglo es la de un mundo en el cual las decisiones econémicas y
sociales estardn cada vez més fuertemente ligadas a la comprensién que se tenga del medio ambiente
(NOAA, 1993). Este Plan Estratégico trasciende la estructura organizacional de la agencia, e
incorpora programas que son operados y gerenciados horizontalmente en otras agencias y
dependencias del gobierno federal, innovando de alguna manera en los mecanismos de planificacion,
intentando una "reinvencién” del gobierno (NOAA, 1993).
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2. El caso de la Reptiblica Federal de Alemania

a) Situacién reciente

A partir del fin de la década de 1980 la economia de Alemania Occidental se vio beneficiada
por un boom econdmico, el cual fue en parte inducido por la fuerte demanda seguida a la unificacién
entre la Alemania occidental y la oriental. Hasta la mitad de 1991, la economia de Alemania
occidental continu6 creciendo fuertemente, pero ese proceso se paralizé y se invirtié en la segunda
mitad del afio y principios de 1992. El déficit publico creci6 considerablemente en 1991, reflejando
la transferencia de pagos hacia los nuevos estados federados (linder).

La produccién de Alemania oriental cayé abruptamente durante el primer afio posterior a la
unificacion (cerca del 30%) (OECD, 1993). Consecuentemente, los niveles de productividad bajaron,
al mismo tiempo que el nimero de desempleados registrados aumentaba considerablemente, llegando
a una tasa cercana al 14% para la mitad de 1992. Aunque los despidos masivos tuvieron un fuerte
impacto social, el cierre de empresas no competitivas fue muy efectivo en disminuir la presién sobre
el medio ambiente en los nuevos estados federados (OECD, 1993).

b) La estructura politica

La Republica Federal de Alemania es un estado constitucional democratico. La separacién
de poderes forma parte de los principios constitucionales del estado. Esté organizado como un estado
federal, en el cual las responsabilidades del estado estan distribuidas entre el gobierno federal y los
gobiernos de los estados federados (linder). La Constitucién garantiza a las autoridades
regionales/locales (municipalidades, comunidades y distritos rurales) el poder de autogobierno, dentro
de los limites posibles de las leyes. Eso también incluye administrar el medio ambiente local. Ademas,
los estados federados han conferido poderes a las municipalidades y distritos rurales para reforzar
algunos aspectos de la legislacion nacional y parlamentaria.

La constitucién también regula los limites entre los poderes legislativos de la federacién y de
los estados federados. Estos dltimos son responsables en todos los casos de reforzar la legislacién
federal y de cumplir con las acciones propias del estado en materia de proteccién ambiental. Por
tanto, las administraciones ambientales de los estados federados y de los gobiernos locales son
responsables de implementar la proteccién del medio ambiente en Alemania (OECD, 1993).

c) El contexto legislativo y administrativo

En 1971, el Gobierno Federal de Alemania fue uno de los primeros gobiernos europeos en
anunciar un programa de accién ambiental, ddndole a la proteccién de los recursos naturales la misma
prioridad que a otros importantes temas de la politica nacional. Ya en ese programa, el Gobierno
federal anunciaba el establecimiento de un cuerpo central para examinar detenidamente los impactos
en el medio ambiente de distintas actividades y para la asistencia cientifica y consejo del Gobierno.
Esa agencia del estado es la Agencia Federal del Medio Ambiente (Umweltbundesamt). Fue
establecida como una agencia federal superior e independiente, dentro de la 6rbita del Ministerio del
Interior. Después de la creacién del Ministerio Federal del Medio Ambiente, Conservacién de la
Naturaleza y Seguridad Nuclear en 1986, la Agencia pasé a depender de este wltimo.
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Como en muchos paises en el plano legislativo, en Alemania no se da una codificacién concisa
y uniforme de la legislacién ambiental. Més bien, la proteccién ambiental aparece a través de una
pluralidad de 4reas legales. Aunque se encuentra bajo consideracion, la adopcién de la proteccion
ambiental como un principio constitucional hasta ahora no ha sido adoptada. Sin embargo, el Tratado
de la Unificacién de Alemania del 31 de agosto de 1990 explicitamente menciona la importancia de
la proteccién del medio ambiente, estableciendo como un objetivo incrementar la calidad ambiental
de los nuevos estado federados hasta un nivel alto, o al menos hasta un nivel equiparable al del resto
de Alemania.

Bajo el Tratado de Unificaci6n, la estructura legal e institucional existente en Alemania
Occidental devino en la base de los nuevos estados. Por un periodo interino, han sido adoptadas una
serie de normas transitorias concernientes al medio ambiente. En particular, se refieren a la
conformidad de los estdndares de emisi6n al aire para plantas existentes, la responsabilidad por dafios
causados por sitios contaminados y la introduccién de cargos sobre los efluentes liquidos (OECD,
1993).

d  El marco legislativo

La Constitucién Federal determina los derechos de los diferentes cuerpos legislativos de la
estructura del estado federal de Alemania. El Gobierno Federal, el Parlamento Federal o Camara
de Diputados (Bundestag) y el Senado (Bundesrat) o representantes de los estados federados, tienen
el derecho de presentar proyectos de leyes, pero todas las leyes de cardcter federal deben ser
aprobadas previamente por la Cdmara de Diputados. En general, las leyes y ordenanzas federales
concernientes al medio ambiente tienen que ser aprobadas por el Senado mientras que los estados
federados tienen que implementar la legislacion.

Las leyes ambientales se intercalan a través de otras areas de diverso orden legislativo. En la
mayorfa de los casos, las leyes ambientales federales suplantan a las leyes de los estados federados
o linder. Las areas que estin excluyentemente reguladas a través de las leyes federales incluyen la
energia nuclear, gestion de residuos, gestién de la calidad del aire y disminucion de la contaminacién
aciistica. Por otra parte, la conservacién de la naturaleza, proteccién del paisaje y gestion del agua,
son materias en las cuales las leyes federales s6lo pueden fijar marcos regulatorios, permaneciendo

en el dominio de los estados federados la regulacién de aspectos especificos en esas materias (OECD,
1993).

e) La administracién ambiental

i) A nivel federal. La institucionalidad més alta en el plano federal esté representada por
¢l Ministerio Federal del Medio Ambiente, Conservacién de la Naturaleza y Seguridad Nuclear, que
fue establecido por decreto del Gobierno en junio de 1986, supliendo agendas ambientales
anteriormente administradas por otras dependencias del estado. Puede decirse que fue bastante
incipiente el tratamiento institucional que se le dio a la materia ambiental para desarrollar un
Ministerio.
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Esta dependencia es responsable sobre todos los componentes fundamentales de la politica
ambiental, incluyendo la cooperacién transfronteriza, gestién de los recursos hidricos, gestién de
desechos, gestién del aire, disminucién de la contaminacién acustica, medio ambiente y salud,
proteccion de los suelos y sitios contaminados, seguridad de las actividades nucleares y proteccién
contra las radiaciones, y disposicién de material nuclear (OECD, 1993).

A su vez, tres diferentes agencias especializadas apoyan al Ministerio en la consecucién de
sus objetivos. Ellas son:

- la Agencia Federal del Medio Ambiente, la cual proporciona consejos cientificos en
la redaccion de previsiones y regulaciones administrativas y legales en materia de control de
la contaminaci6n atmosférica, disminucién de la contaminacién aciistica, gestién de aguas y
de desechos, asi como en aspectos generales de la proteccién del medio ambiente. La Agencia
colecta datos sobre el estado del medio ambiente y es responsable por la difusién de
informacién y extensién al piblico, y por implementar y hacer cumplir las disposiciones
contenidas en la Ley de Quimicos, la Ley de Pesticidas y en la Ley de Tecnologia de Genes.
Por tanto, esta agencia no da directivas ni interviene en el campo del control ambiental. No
cumple funciones de "policia ambiental"; todas esas funciones estédn delegadas en los estados
federados. La agencia cumple también un rol de consejera, dado que sus anélisis de problemas
constituyen un importante factor al tiempo de la toma de decisiones en el Gobierno Federal.
Sin embargo, también los estados federados y las municipalidades reciben consejos de

expertos y asistencia cuando éstos lo solicitan a la Agencia (Federal Environmental Agency
of Germany, 1995).

- el Centro Federal de Investigacién en Conservacién de la Naturaleza y Ecologia del
Paisaje, responsable de la investigacién, desarrollo y por el progreso en los conceptos
cientificos sobre proteccion y gestién de reservas naturales y dreas especialmente protegidas;

- la Oficina Federal para la Proteccién Radiolégica, una nueva area que se
responsabiliza por implementar y hacer cumplir las disposiciones contenidas en la Ley sobre
Energia Atomica y en la Ley sobre Proteccién Precautoria de las Actividades Radiolégicas.

A su vez, el trabajo del Ministerio estd apoyado por numerosas otras autoridades federales
€ instituciones de investigacion, incluyendo entre éstos al Instituto de Higiene del Agua, Suelo y Aire
de la Oficina Federal de la Salud. Adicionalmente, el Ministerio también acude con cierta regularidad

a la consulta de expertos independientes, tales como el respetado Consejo de Expertos para el Medio
Ambiente.

También otros ministerios federales tienen alguna responsabilidad en la proteccién del medio
ambiente. Entre los més importantes destacamos los Ministerios de: Asuntos Econémicos; Nutricidn,
Agricultura y Forestacién; Salud; Planificacion Regional, Construccién y Desarrollo Urbano;
Investigacion y Tecnologia; y Transporte.

ii) A nivel de los es...dos federados (linder). La Constitucién de Alemania determina que
los estados federados soportan la responsabilidad por la implementaci6n de las leyes de proteccion
del medio ambiente. El Estado asociado determina la forma institucional precisa para hacer cumplir
las leyes, las cuales pueden, por tanto, variar entre cada estado. A menudo, las tareas son delegadas
a los niveles bajos de la administracién del estado o al nivel municipal. Adicionalmente, existen
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autoridades especiales para hacer cumplir las leyes ambientales cuando es requerido un alto nivel de
conocimiento técnico. Por ejemplo, las autoridades de gestién de aguas, las agencias que controlan
el aire y la contaminaci6n aciistica y los institutos encargados de supervisar la calidad del suelo.

En general, la administracién de la proteccion del medio ambiente en los estados federados
estd organizada sectorialmente: desechos, agua, aire y conservacién de la naturaleza. Abarca tres
niveles de administracién: el ministerio de medio ambiente del land o estado federado, el nivel
regional y el nivel de la comunidad local.

Los nuevos estados federados seguirdn también la estructura sefialada. Sin embargo, como los
limites de los nuevos estados federados no se corresponden con los limites administrativos de la
antigua Republica Democrética Alemana, y como ésta no tenfa una estructura federal, se necesitan
considerables esfuerzos para construir una administracion viable en cada nivel de gobierno.

Los éxitos en los esfuerzos desarrollados por Alemania en la proteccién del medio ambiente

requieren de una coordinacién de las actividades llevadas a cabo por los distintos estados federados
y entre los estados federados y la administracién federal. Existen comités y grupos de trabajo de
diferentes sectores ambientales. Tanto el Gobierno federal como los gobiernos de los estados
federados pertenecen a estos grupos de trabajo. De particular importancia en este contexto es la
Conferencia de Ministros del Medio Ambiente, la cual agrupa a los ministros del medio ambiente de
los estados federados y al ministro federal.
iii) El nivel local de administracion ambiental. 1.as municipalidades se encuentran en el
tercer nivel de la administracion ambiental. En Alemania el municipio tiene un doble papel: por un
lado, es entidad auténoma, con garantia de autogobierno; por el otro, el municipio actia como
autoridad territorial del estado federal en escala inferior. El alcance de la garantia constitucional para
el autogobierno, esté limitado a los asuntos de interés local. Esa autonomia esta protegida contra
transgresiones del estado (land) o del estado nacional; pero las leyes y reglamentos estatales y
federales permiten una intervencién cuando, previo analisis, se comprueba que los intereses estatales
o federales han sido afectados por la accion del municipio (Rehbinder, E., 1995).

Las tareas tipicas llevadas adelante por las comunidades son las de planificar y regular el
trafico urbano, administrar la gestién de desechos municipales, limpieza de suelos contaminados,
administrar las aguas residuales, ordenacién del territorio y regulacién del uso de los servicios
publicos, proteccién contra la contaminacién acustica, participacién del municipio en la preparacién
de decisiones tomadas por los distritos o autoridades regionales o centrales.

En este tema se plantean algunas situaciones interesantes. En otros paises europeos, por
ejemplo en el Reino Unido, la provisién del agua potable, la limpieza y el tratamiento de sus
efluentes liquidos estdn privatizados como servicio, aunque las sociedades privadas operan bajo la
supervision y control del municipio. En otros casos, por ejemplo, la recoleccién de residuos es
encargada a una empresa privada, pero las actividades concernientes siguen siendo parte del servicio
publico del Municipio. Por otra parte, ciertas actuaciones que le son propias a la competencia
municipal, pueden ser transferidas a una escala superior de la administracién (el distrito o 4rea
metropolitana) por razones de eficiencia y economia. En Alemania solo la recoleccién de los residuos
domésticos es de responsabilidad del municipio, mientras que el tratamiento y depésito o incineracién
incumbe al gobierno del distrito (Rehbinder, E., 1995).
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Algunas municipalidades, autoridades locales y distritos rurales tuvieron un rol pionero en la

proteccién del medio ambiente local, por ejemplo en la ecologfa urbana o en la consecucién de
actitudes ambientalmente amistosas.

f) Relaciones_interinstitucionales

De acuerdo con el informe presentado por Alemania a la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desarrollo en 1992, la pertinente colaboracién entre el gobierno federal
y los estados federados es de particular importancia para alcanzar éxitos en la politica de proteccién
del medio ambiente. Las altamente descentralizadas estructuras del gobierno alemén y la limitada
autoridad ejecutiva, garantizan que el gobierno federal lidere el desarrollo de los complejos sistemas
de consulta y concertacién a través de todos los niveles de gobierno (Ministére Fédéral de
PEnvironnement, 1992).

Otra instancia de coordinacién de programas, y por tanto de la institucionalidad ambiental a
nive] federal, lo constituye el Comité para el Medio Ambiente y la Salud, que con nivel de Gabinete
y dirigido por el Ministro del Medio Ambiente, est4 constituido por los once ministerios federales
involucrados en la proteccién ambiental, siendo su rol el de coordinar los programas ambientales
federales. La relacién entre el gobierno federal y los estados federados se da a través de Ia
Conferencia de los Jefes de Divisién, en donde funcionarios de alto rango de los lander y del
gobierno federal coordinan la implementacién de la politica ambiental. La instancia mds alta de
coordinacién estd dada por la Conferencia de los Ministros del Medio Ambiente, foro central de
coordinacién de la politica del medio ambiente entre el estado federal y los linder. Una series de
comités de trabajo conjunto han sido establecidos para coordinar programas (Commission of the
European Communities (CEC), 1993). Algunos de ellos son:

- El Grupo de Trabajo sobre Planeamiento Regional;

- El Grupo de Trabajo de los Lander sobre Agua;

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

- El Grupo de Trabajo de los Lander sobre Desechos;

- El Grupo de Trabajo de los Linder sobre Control de las Inmisiones; etc.
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3. El caso de Francia

a) Situaciéon reciente

En junio de 1992, coincidentemente con los ecos de la nueva e histérica era para el medio
ambiente comenzada en Rio de Janeiro en la Cumbre de la Tierra, Francia comenzaba a sentir cada
vez mas agudamente las repercusiones de la recesién econémica que habia desatado la Guerra del
Golfo a finales de 1990. La caida de la tasa de crecimiento y, sobre todo, el alto desempleo, hicieron
que el medio ambiente fuera relegado a la segunda linea de los temas prioritarios. Sin embargo, el
interés en el medio ambiente no decayé en la ciudadania: por el contrario, aument6 el niimero de
aquéllos que alegaron estar muy comprometidos en mantener el medio ambiente estable, y la
proporcion de aquéllos que manifestaron estar dispuestos a asignar una mayor parte de sus impuestos
para la resolucién de problemas ambientales (French Institute for the Environment, 1994). Sin
embargo, es claro que el "momentum" para el medio ambiente que habia comenzado a finales de la
década de 1980 fue interrumpido una vez mis.

No fue la recesién econémica que dominé el periodo comprendido entre 1991-1994 Ia que
hizo que los problemas ambientales desaparecieran como por arte de magia; por el contrario,
probablemente los intensific6, particularmente restringiendo la tasa de renovacién de las industrias
o las inversiones publicas.

Distintos accidentes ocurridos en Francia en 1992 y 1993, relacionados con una inadecuada
utilizacién de los suelos, puso de manifiesto cuan ambientalmente imprudente habia sido exponer a
las comunidades a todo tipo de riesgos. Esa situaci6n es la que planted el debate sobre si en Francia
el medio ambiente est4 o no integrado en la planificacién del uso del suelo, practicas de agricultura
y en el desarrollo de actividades de esparcimiento, en particular, lo atinente a la consolidacién de la
tierra y sus drenajes, aspectos que jugaron un rol considerable en dichos accidentes (French Institute
for the Environment, 1994).

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

b) Las estructuras administrativas para el medio ambiente

La Republica de Francia es una democracia parlamentaria. Tiene una larga tradici6n de pais
con administracién centralizada. Sin embargo, alguna planificacién de politicas como ejecucién de
poderes han sido descentralizados hacia consejos regionales y departamentales, los cuales ahora
administran importantes recursos financieros, mientras que mucha de la ejecucién de la politica
nacional es encargada a los servicios desconcentrados (regionalizados) de los ministerios centrales.

La Francia Metropolitana (sin los territorios de ultramar) tiene cinco niveles de
administracion bajo el gobierno nacional. Est4 dividida en 22 regiones y 96 departamentos. Debajo
existen 325 arrondissements (distritos) y 3 710 cantones, ninguno de los cuales desarrolla un rol
importante en la administracién del medio ambiente. El nivel final de la administracién esti
representado por 36 433 comunas (CEC, 1993).
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El organismo de méximo nivel dentro de la estructura de la administracién es el Ministerio
del Medio Ambiente. Primeramente fue llamado Ministerio del Medio Ambiente y Proteccién de la
Naturaleza, al tiempo de su creacién en 1971. El mismo tenia funciones especificas pero su rol
fundamental era el de ser coordinador en temas de medio ambiente con los otros ministerios, todo
ello hasta que se transformé en un ministerio independiente.

En abril y mayo de 1992, dos decretos reorganizaron el Ministerio, modificando las tareas y
las estructuras con el objetivo de fortalecer el rol del mismo dentro del gobierno, permitir el
tratamiento de problemas legales y técnicos mas efectivamente, y para asumir las obligaciones
emergentes del contexto internacional en materia ambiental.

Las principales responsabilidades del Ministerio son las de asegurar:

- la mantencién de la calidad del medio ambiente;

- la proteccion de la naturaleza, incluyendo el campo,los sitios protegidos, costas y
montaiias;

- las prevencion, reduccién o eliminacién de la contaminacion, ruidos y riesgos;

- la proteccion, control y administracién de aguas subterraneas, superficiales y costeras;
coordinacion de las acciones que involucren riesgos mayores (tanto tecnolégicos como
naturales).

El Ministro tiene a su vez responsabilidad por los programas de capacitacién y por la
informaci6n al piblico en materia ambiental. Presenta anticipadamente propuestas de mejoras en la
calidad de vida y preside el Comité Interministerial (CEC, 1993).

Adicionalmente a las tareas sobre las que tiene exclusiva responsabilidad, el Ministerio
contribuye a la formulacién de politicas en el campo del transporte, planeamiento urbano,
planeamiento rural y forestal, y sobre las decisiones que impliquen una mayor infraestructura
(declaraciones de utilidad publica).

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

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

- recursos humanos, medios (financieros) y calidad de vida;

- prevencion de la contaminacién y de riesgos;

- naturaleza y paisaje;

- agua; €

- investigacion, asuntos econémicos ¢ internacionales (incluida la relacién con la
Comunidad Europea).

Otros aspectos de la politica ambiental francesa, como en otros paises, estdn bajo la
responsabilidad de otros ministerios o es compartida junto con el Ministerio del Medio Ambiente,
como por ejemplo la gestién de los residuos industriales (con el Ministerio de Industria) o la energia
nuclear. ‘
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En lo que respecta a los recursos financieros de este Ministerio, el presupuesto previsto para
1994 alcanzaba la cifra de FF (francos franceses) 1 653 millones (US$331 millones) (French Institute
for the Environment, 1994). El mismo fue duplicado en el perfodo 1988-1992, pero representaba, en
1993, menos del 1% del presupuesto general de gastos del estado francés (CEC, 1993).

Por su parte, las comunas, departamentos y autoridades regionales aumentan
permanentemente sus gastos en proteccién del medio ambiente, a pesar del hecho de que sus
responsabilidades en esas 4reas estan limitadas. Las inversiones en materia ambiental en las comunas
representaron, en 1992, el 16% del total de sus gastos. De ese gasto, el 59% estuvo dirigido a la
gestion del agua y el 27% a la gestién de desechos (French Institute for the Environment, 1994).

A la vez, existen una serie de instituciones que funcionan como soporte de las actividades de
los organismos ejecutivos actuantes en materia ambiental; se tratan seguidamente en el punto d).

c) Las estructuras regionales y locales

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

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

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

i) Las agencias de agua. De acuerdo a la antigua experiencia de Francia, se puede decir
que existe una suerte de "aproximacién francesa" a la gestion integrada de los recursos hidricos. El
sistema de las agencias de agua es sin duda el aspecto més original del dispositivo francés de la
institucionalidad ambiental. Las seis agencias del agua existentes son organismos piblicos que actdan
bajo la 6rbita del Ministerio del Medio Ambiente; estin dotadas de autonomia financiera, y su misién
es la de ayudar financieramente a la realizacién de toda operacién concerniente a la lucha contra la
contaminacién de las aguas o el aprovechamiento del recurso hidrico (Rapport de la France i la
Commission du Développement Durable des Nations-Unies, 1994).

Las agencias constituycn la tnica estructura regional (descentralizada) con una importante
dimensién ambiental. Creadas en 1964, su objetivo original fue el de servir como agencias de
desarrollo y gestién de recursos al servicio de los centros urbanos, la industria y la agricultura, pero
se le fue dando importancia cualitativa a sus objetivos a partir de 1972. Se incluye entre sus objetivos
la proteccion de las costas asf como las aguas superficiales interiores (CEC, 1993).
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En cada una de las seis agencias, el Comité de Cuenca —realmente un "Parlamento” del agua—
es un recinto de concertacién que fija las grandes lineas de la politica de gestién de los recursos de
agua al nivel de la cuenca. Estd constituido por representantes de:

- los usuarios del agua (industriales, agricultores, etc.);
- las estructuras politicas regionales: los departamentos, las regiones y las comunas;
- los servicios del Estado (Rapport de la France..., 1994).

Este Comité, a su vez, ejerce el control sobre el accionar de la agencia, a la vez que fija las
orientaciones basicas de gestion a nivel de la cuenca (CEC, 1993).

En el ejercicio de su responsabilidad actual de brindar asistencia financiera para el control
de la contaminacién o gestién de las aguas, recaudan una tasa de contaminacién determinada
regionalmente con el objetivo de cofinanciar los programas a través de préstamos o subsidios a las
comunas (o asociaciones de comunas creadas a tal fin) o a las industrias; los programas son
implementados sobre la base de un conjunto de prioridades determinadas en un plan de 5 afios para
gestionar y mejorar la calidad ambiental del recurso (CEC, 1993).

Es muy interesante la forma en que las agencias del agua recaudan sus recursos. Se incorpora
el principio del "contaminador-pagador’, dado que también pagan cédnones los que vierten
contaminantes hacia los recursos hidricos. Por tanto, la autonomia financiera de las agencias esta
garantizada a través del canon que deben pagar los usuarios, proporcionalmente a la cantidad de agua
consumida, a los efluentes vertidos o al impacto de éstos en el medio natural. El canon, a su vez,
vuelve en ayuda financiera a través de préstamos o subsidios destinados a la lucha contra la polucién
de las aguas domésticas, industriales y agricolas, para la recuperaci6n de las riberas y el litoral, y la
preservacién de las napas subterraneas (Rapport de la France..., 1994).

Cada agencia fija el nivel del canon en funcién de sus prioridades y después de negociaciones
con los usuarios representados en sus consejos de administracién, y con el acuerdo del Comité de
Cuenca y de la administracién (Rapport de la France..., 1994).

Parte de los recursos del presupuesto de las agencias es destinado a estudios de casos e
investigacién, como una manera de fortalecer el conocimiento especifico del drea de influencia de
su cuenca.

i) Los_servicios _desconcentrados del Ministerio Nacional. El Ministerio Nacional del
Medio Ambiente tiene servicios regionales, los cuales fueron reorganizados a partir de 1991 con el
propésito de ampliar sus funciones. Estas y otras funciones de caricter ambiental provenientes de
otros ministerios son dirigidas por el Prefecto de region, designado por el Gobierno central como Jefe
administrador, responsable por asegurar la implementacién de la politica nacional en las regiones
actuando como autoridad local.

Hasta la reciente reforma, las Direcciones Regionales de Arquitectura y del Medio Ambiente
tenfan la responsabilidad de promover politicas para la proteccion de la naturaleza y el paisaje,
atender los aspectos ambientales de la planificacién local y regional, contestar las evaluaciones de
impacto ambiental, supervisar y armonizar las estrategias de disposicién de residuos, y las estrategias
del control de la contaminaci6n industrial en las regiones. En la tnica 4rea en que estas direcciones
tenian funciones ejecutivas, era como agentes del Ministerio de Cultura, en el rol de la proteccién
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del patrimonio cultural. El Ministerio de Industria tiene la responsabilidad del control de la gestion
de desechos.

Estas direcciones se transformaron en direcciones regionales del medio ambiente, e
incorporaron a las funciones sefialadas, los cuerpos de supervision de las aguas regionales, cuya
responsabilidad incluye consejos para la gestion, anélisis de calidad y verificacion, permaneciendo las
responsabilidades del control de las aguas en el Ministerio de Equipamiento. (para las vias navegables)
o en el Ministerio de Agricultura (CEC, 1993).

Las agencias de control estan organizadas por departamentos; ese es también el nivel en el
cual muchas prioridades en inversiones locales son decididas y proyectos financiados.

Los organismos nacionales que administran los intereses sectoriales estdn también en proceso

de formacién o de reorganizacion, en acuerdo con las conclusiones del Plan Nacional de Proteccién
Ambiental de 1990.
iii) Las regiones como autoridades locales. Las 22 regiones de la Francia Metropolitana
se encuentran coexistentes con las dreas administrativas dirigidas por los prefectos regionales. Los
prefectos y los servicios a su cargo actdan como el punto de contacto entre el estado nacional y las
regiones (cuando éstas estdn actuando como autoridades locales), en actividades que cubren mas de
un departamento, en particular para coordinar la implementacién de las iniciativas contenidas en la
planificacion nacional. Estas iniciativas se traducen en un plan regional, basados en los consejos de
la Asamblea Regional y del Consejo Econémico y Social. Cada plan regional puede convertirse en
un importante vehiculo para la politica ambiental, y tiene incluido aspectos tales como monitoreo
ambiental, proteccién de la fuente y calidad del recurso hidrico, reduccién de la contaminacion,
gestion de desechos y reciclaje, proteccién de la naturaleza y del paisaje, educacién ambiental y
campafias de toma de conciencia (CEC, 1993).

Las regiones como tales fueron creadas como organismos piiblicos en 1972 sin autonomia o
asambleas regionales. Se transformaron en autoridades locales de manera completa en 1982. Son
dirigidas por una asamblea electa y apoyadas por un consejo econdmico y social conformado por
representantes de organizaciones industriales y profesionales. La Asamblea coordina y armoniza los
proyectos importantes locales con los nacionales. Votan un presupuesto basado en sus propios
recursos provenientes de las tasas indirectas y empréstitos. Pueden presupuestar salarios, ayudas y
préstamos, o financiar proyectos que estén destinados al desarrollo econémico, social y cultural de
la region. Adicionalmente, la asamblea toma decisiones referidas a la ciencia y la tecnologia, disefia
politicas de transporte y espacios abiertos, y designa representantes en varias organizaciones
relacionadas con su campo de accién.

Muchas de estas asambleas regionales han establecido estructuras administrativas para el
medio ambiente, las cuales toman diferentes formas dependiendo de la regién. Quizés el ejemplo mas
relevante, en el sentido que administré una importante porcién de su presupuesto regional en
infraestructura sanitaria y zonas costeras, es la Agence Regionale pour I'Environnement (ARPE), de
laregién Provence-Alpes-Céte d’Azur. Este modelo fue frecuentemente repetido en muchas regiones.

Finalmente, las regiones actian como administradoras de parques naturales, los cuales son
creados por acuerdo con el Ministerio del Medio Ambiente, el que a su vez se reserva el derecho de
revocar esa delegacion de responsabilidad (CEC, 1993).
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v) Los departamentos y las comunas. El departamento es el nivel mas importante hacia
el cual est4 orientada la implementacién de la politica del gobierno central, a través de los servicios
locales de los ministerios, y en particular a través de los directorios departamentales para
infraestructura y para agricultura y forestacién, los cuales ayudan a los servicios regionales del medio
ambiente cuando es necesario. '

Como en las regiones, la autoridad administrativa est4 encabezada por un prefecto designado
por el Ministro del Interior, que coordina las actividades de las direcciones departamentales, y que
tiene responsabilidad en otorgar las mas importantes autorizaciones (clasificacién de instalaciones
industriales, minas o permisos de construcci6n para ciertos usos) (CEC, 1993).

En el campo ambiental, posee el importante poder de adelantarse a la adquisicion de 4reas
ambientalmente sensibles que le han sido requeridas para que las administre y permita el acceso libre
a las mismas. Esas adquisiciones son financiadas a través de tasas locales.

El Ministerio del Medio Ambiente ha encomendado a los departamentos la preparacion de
planes para el medio ambiente para sus ireas, los cuales podrian tener apoyo para la accion si se
encuentran enmarcados en acuerdos interinstitucionales o "partenariat’, a través de los cuales la
mayor parte de las actividades del sector publico estan organizadas.

Las 36 000 comunas de Francia son las que administran dfa a dfa sus territorios. Tienen
poderes conferidos para mantener el orden piblico, el cual incluye la salud piblica y la seguridad,
ademis de la doble obligacién de garantizar los servicios apropiados y de controlar su territorio.

Desde 1990, se vienen ensayando distintas maneras de incorporar u organizar
institucionalmente la dimensién ambiental dentro de las comunas. Algunas han ensayado la
reagrupacién de servicios bajo una misma drea administrativa (Estrasburgo), abarcando la gestion del
agua, la limpieza urbana, los espacios verdes, de los residuos y de la salud. Para funcionar, este
modelo requiere de un compromiso serio con el medio ambiente por parte de los decisores,
competencia cientifica y técnica del personal, y una valoracion adecuada del medio ambiente
circundante (Mairies Vertes, 1992).

Otro mecanismo de insercién de la dimensién ambiental en las estructuras de los gobiernos
comunales, es a través de lo que se denomina "estructura de misién" solucion utilizada cuando existen
bloqueos por parte de otros estamentos de la administracion, en detrimento de la institucion
ambiental. Se conforma un grupo pequefio de expertos que trabaja paralelamente para corregir y
opinar sobre los componentes ambientales de los proyectos (casos de Orleans y Mulhouse) (Mairies
Vertes, 1992). Requiere, necesariamente, de un fuerte apoyo politico.

Por tltimo, se inserta la dimensién ambiental a través del nombramiento de "un sefior medio
ambiente" dependiendo directamente de la méxima autoridad politica, éste funciona como un
encargado de coordinar las acciones de la comuna en materia ambiental, asegurando la indispensable
transversalidad de las estructuras en temas de relevancia ambiental cuando aquellas estén organizadas
sectorialmente (casos de Cherburgo y Besangon) (Mairies Vertes, 1992).

En lo que hace a las responsabilidades de las comunas en materia ambiental, tienen la
obligacién de combatir la contaminacién como’ parte de sus deberes con la salud piblica. En la
preparacién de programas en este campo, ellas estan obligadas a solicitar el consejo del Consejo
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Departamental de Salud Piblica, el cual estd constituido por los servicios locales de los ministerios
centrales de Medio Ambiente, Salud, Industria, Transporte y Agricultura. En caso que el proyecto
sea de envergadura, el Consejo Nacional equivalente es consultado.

En este contexto, y teniendo en cuenta que la inversién en infraestructura sanitaria para las
comunas excede la capacidad de sus medios en la mayoria de ellas, es muy frecuente ver asociaciones
entre comunas 0 con niveles més altos de las autoridades respectivas (agencias del agua, por ejemplo)
con el objetivo de financiar sus trabajos. Existen, ademd4s, numerosas asociaciones para gestionar las
cuestiones en comun, incluyendo la gestién de los desechos y el tratamiento de aguas residuales.

Como comentario final, el Ministerio del Medio Ambiente ha sido enfatico recientemente en
encomendar tanto a las comunas como a los departamentos la preparacién de sus propios programas
ambientales.

d Las estructuras de soporte

El cumplimiento por parte de Francia de los objetivos definidos en el Programa 21 requiere
de la participacion de todos los sectores involucrados: los poderes publicos, actores econdémicos y
sociales, colectividades territoriales, asociaciones cientificas y profesionales, los consumidores, etc.
Para ello, existe un dispositivo institucional reforzado, compuesto por una numerosa y variada serie
de organismos de soporte de las estructuras en materia ambiental. Desde consejos nacionales y
ministeriales hasta agencias e institutos especializados, la mayoria de ellos existe con el objetivo de
reforzar todos los programas de la politica ambiental de Francia en la bisqueda de lograr un
desarrollo sustentable. Algunas de estas instituciones son:

i) El Comité Interministerial por el Medio Ambiente. 1.a creacién de este comité en marzo
de 1993, se inscribe dentro de la prolongacion de las gestiones empefiadas en mejorar la integracion
del medio ambiente dentro de las politicas conducidas por cada ministerio. El Consejo adopta
programas relativos a la integracién del medio ambiente dentro de las politicas del estado y examina
particularmente la coherencia del accionar de cada ministerio en relacién con la politica global para
el medio ambiente del gobierno. Est4 también encargado de supervisar los aspectos interministeriales
de la puesta en marcha de esa politica especifica del estado.

Por ejemplo, en el marco de la preparacién de su onceavo plan para 5 afios (1994-1998), el
Consejo decidi6 examinar en qué condiciones las politicas para el medio ambiente y mejoramiento
de la calidad de vida pueden tener un efecto dindmico sobre la competitividad econémica del pais
(Rapport de la France..., 1994).

ii) El Consejo por los Derechos de las Generaciones Futuras. Después de la Conferencia
de Rio, Francia desed crear una instancia de reflexion y de proposicién en la cual la independencia
esté garantizada por la calidad de sus miembros. El consejo fue asi creado en junio de 1993. Est4
compuesto por 9 personalidades representativas de las disciplinas més diversas que implican un mismo
nivel de exigencia de acciones y proposiciones para las generaciones futuras. '

El consejo toma cuestiones relativas a la integracién del medio ambiente dentro de las
politicas publicas y analiza su coherencia en relacién con los objetivos definidos en la Conferencia
de Rio. Los miembros del gobierno, los presidentes de las asambleas parlamentarias, las asociaciones
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protectoras de la naturaleza pueden también asistir a este consejo. El mismo puede avocarse a toda
cuestién que él estime de su competencia.

iii) La Comisién Francesa de Desarrollo Sustentable. 1.a mencionada comisién fue creada
a semejanza de la comisién del mismo nombre existente dentro de Naciones Unidas. Creada en 1993,
se constituye en la instancia de didlogo, de concertacién y de movilizacion para promover y poner en
marcha el desarrollo sustentable dentro de la sociedad francesa.

Estd compuesta por 15 miembros elegidos en relacion con su competencia y su
representatividad de los diferentes sectores de la vida politica, econémica, cientifica y asociativa de
Francia, y tiene por mandato definir las orientaciones que debe seguir Francia en materia de
desarrollo sustentable como proponer ideas al Gobierno que se inscriban dentro del marco de la
Conferencia de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rapport de la
France..., 1994).

También es deber de la Comision identificar los mecanismos necesarios que impliquen la
unién de actores, por ejemplo, descentralizando su reflexién a nivel regional. Numerosas regiones se
encuentran avocadas actualmente a desarrollar su propio plan de desarrollo sustentable.

Finalmente, la Comisién no sélo se ocupa de proseguir con las politicas ambientales, sino
también y sobre todo de integrar diariamente la dimensién ambiental en las politicas piblicas. Sus
instrumentos son, ademads de la reflexi6n, la animacion y la comunicacion.

v) La Agencia_del Medio Ambiente y de la_Gestion de la Energia. La Agence de
I’Environnement et de la Maitrise de 'Energie (ADEME), creada en 1990, contribuye a la puesta
en marcha de un desarrollo sustentable, tanto en la intervencién cotidiana como en la planificacion
a mediano y largo plazo.

Producto de la fusién de distintas agencias preexistentes, como la Agencia de la Gestion de
la Energia (AFME), Agencia para la Calidad del Aire (AQA) y la Agencia para la Recuperacion y
Eliminacién de Desechos (ANRED), esta agencia es un establecimiento piblico de carédcter industrial
y comercial, ubicado bajo la tutela de los Ministerios del Medio Ambiente, de la Industria, y de la
Investigacion y la Tecnologia (Rapport de la France..., 1994).

Tiene bajo su responsabilidad la de proveer informacion a todos los niveles del gobierno, la
industria y el piblico en general, como apoyar el desarrollo de tecnologias limpias y su transferencia
a otros paises (CEC, 1993). Asimismo, interviene en programas de ahorro de energia y materias
primas, promueve el uso de energias renovables, previene la contaminacion y protege la calidad del
aire, lucha contra la contaminacién sonora y la polucién de suelos. Para ello, investiga en tecnologia,
recoge y analiza datos, brinda informacién y consejos como a su vez participa en programas de
cooperacion internacional.

Sus acciones se efectian més particularmente en asociacién con empresas, colectividades
territoriales asi como con el grueso de la poblacién, y se desarrolla a diferentes niveles: local y
regional, profesional, cientifico y a través de expertos técnicos. Para cumplir su mision, la Agencia
contaba en 1993 con un personal de aproximadamente 600 personas y de un presupuesto total de FF
1 200 millones (US$240 millones) (Rapport de la France..., 1994). El presupuesto esta constituido
con aportes ministeriales y por aportes de tasas sobre las sustancias contaminantes: aceites usados y
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contaminantes atmostéricos. Desde 1993, también forma parte del presupuesto la tasa de descarga
de los residuos industriales y domiciliarios. Por otro lado, algunos financiamientos resultan de la
realizacién de asesorias por parte de la Agencia, particularmente a la Comisién Europea como a
diferentes ministerios y algunas organizaciones internacionales.

V) El Instituto Francés del Medio Ambiente. Es un organismo publico bajo la tutela del
Ministerio del Medio Ambiente, que tiene bajo su cargo las funciones de supervisién y de evaluacién
del medio ambiente: observacién, medicién, gestién de datos estadisticos, definicién y seguimiento
de los indicadores ambientales, desarrollo de modelos de prevision, encuestas, etc.

Funcionando como punto focal de la Agencia Europea para el Medio Ambiente, el instituto
asegura la comunicacion entre las redes de recoleccion de datos francesas, europeas e internacionales.
Tiene la tarea horizontal de desarrollar metodologias estadisticas y los sistemas de contabilidad del
patrimonio cuantificando costos y beneficios ambientales, siendo también responsable por la
realizacién de estudios econdmicos y sociales como de preparar el Informe Anual sobre el Estado del
Medio Ambiente en Francia. Debe también trabajar en la armonizacién de sistemas de medicién con
sus contrapartes europeas (CEC, 1993).

Para cumplir con sus objetivos, el instituto se relaciona con instituciones de investigacién y
organismos operacionales, con el objeto de optimizar los sistemas de medicién y seguimiento del
medio.
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4. El caso de los Paises Bajos
a) Situacién reciente
Una mezcla de geografia y condiciones socio-econémicas especiales ha hecho de los Paises

Bajos un pais sensible a los asuntos ambientales. El tamafio pequefio del pais y la alta densidad
poblacional, combinado con un sector agricultor intensivo, una industria quimica altamente
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desarrollada, alta densidad de vehiculos y la vulnerabilidad respecto a los problemas con el agua, han

posicionado a este pais en la vanguardia en materia de integrar las consideraciones ambientales en
la planificacion. ‘

El Reino de los Paises Bajos es una monarquia constitucional, y estd conformado
administrativamente por 12 provincias, cada una dividida en municipalidades. En total, existen 636
municipalidades (OECD, 1995). Existe a su vez otra divisién administrativa dentro de las provincias,
que son los Consejos del Agua, que son responsables de la gestion y administracién de las aguas
superficiales. Existen alrededor de 120 Consejos del Agua.

La politica ambiental esta trazada e implementada en los niveles nacionales (a través del
Gobierno y del Parlamento) y en el nivel de las provincias, municipalidades y Consejos del Agua.

Los aspectos ambientales en los Paises Bajos est4n tratados bajo coordinacién vertical y
horizontal en las estructuras nacionales, provinciales y locales. En 1970 se produjo el primer signo
claro de institucionalidad ambiental: se introdujo un conjunto de normas ambientales y se creé el
Ministerio nacional. Seguidamente a una reforma ministerial llevada a cabo en 1982, el medio
ambiente se encuentra hoy dia bajo la competencia del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente.

Avanzando en el cumplimiento de sus objetivos, el pais ha enfatizado fuertemente sobre
soluciones desde el "final del tubo" hasta una aproximacién integrada sobre las causas del estrés
ambiental, prevencién de la contaminacion e integracién externa, considerando equitativamente a la
economia como al medio ambiente en la bisqueda del desarrollo sustentable.

El enfoque holandés del problema reclamé una fuerte integracién de la dimensién ambiental
en todas las fases del planeamiento. Sus lineamientos fueron planteados en el Plan de la Politica
Ambiental Nacional de 1989, actualizada en 1990, adoptada luego como politica nacional (CEC,
1993).

La legislacion es generalmente promulgada por el Parlamento bajo la forma de leyes marco,
las que posteriormente son puestas en funcionamiento a través de ordenanzas o directivas
ministeriales. Los Ministerios de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente junto al
Ministerio de Transporte, Obras Piblicas y Gestion del Agua son los que tienen la mayor
responsabilidad en el desarrollo e implementacion de la politica ambiental, aunque también cumplen
con un rol de coordinadores entre los diversos ministerios con competencia en materia ambiental. En

caso que no exista alguna materia regulada por la nacién, las provincias deben redactar sus propias
ordenanzas (CEC, 1993).

La ejecucion de la politica ambiental es a menudo descentralizada hacia las provincias y, con
alcance limitado, al nivel municipal, o también transferida a organismos piblicos especializados con
roles sectoriales nacionales, especialmente en materia de gestién de recursos hidricos.

b) Las estructuras administrativas para el medio ambiente

El Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente cuenta con una
direccion especifica: la Direccién General para la Proteccién Ambiental, que cuenta con un staff de
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1 200 personas. Tiene directa responsabilidad sobre las leyes que conciernen al aire, suelo, residuos,
ruidos, sustancias especificas, radiaciones, evaluaciones del impacto ambiental asi como de otras
materias reguladas por la Ley de Gestién del Medio Ambiente.

Esta Direccién General a su vez contiene una Inspeccién para el Medio Ambiente, que con
un némero cercano a los 300 miembros distribuidos dentro de la estructura central y de las nueve
regionales, es el responsable de supervisar el cumplimiento de la legislacién ambiental. La Inspeccion
cuenta con un suficiente grado de autonomia respecto del Ministerio y de la Direccién General, pero
apoya el funcionamiento de una extensa red provincial y local de oficiales encargados de reforzar el
cumplimiento de leyes y ordenanzas (OECD, 1995). Entre sus funciones més relevantes se pueden
sefialar:

- reforzamiento de las normas reglamentarias, guiando a las provincias vy
administraciones locales en la materia;

- asesorar a otras agencias del gobierno en materia ambiental;

- asesorar e informar al Ministerio del Medio Ambiente, a los efectos de preparar y
evaluar la politica ministerial;

- tanto el Jefe como los Inspectores Regionales de la Inspeccion deben reportar
contravenciones a las normas reglamentarias como un paso preliminar en un posible
procedimiento criminal, al igual que participar como expertos testigos en las cortes;

- investigar por iniciativa de la Inspeccion;

- participar en tareas de servicios generales, que incluyen facilitar informacion,

educacién, etc., tanto para agencias del gobierno como para el sector privado (OECD,
1995).

c) Otros ministerios nacionales con responsabilidad ambiental

La planificacién consensuada es vital para Holanda. Para ello, existe un Plan Nacional de
Politica Ambiental como politica del gobierno; los ministerios, consecuentemente, se encuentran
involucrados en algin grado en cumplir con sus objetivos. Ahora bien, en ese trabajo pueden
producirse conflictos entre ministerios; si el mismo es demasiado serio para ser resuelto en discusiones
interministeriales, se transfiere al Gabinete para que lo resuelva. Algunos ministerios, aparte del
central, tienen las siguientes responsabilidades:

i) El Ministerio_de Transporte, Obras Piblicas y Gestién del Recurso Hidrico. Este
organismo piblico tiene responsabilidad general sobre la politica del recurso agua, y tiene
responsabilidad directa en materia de politica ambiental referida al recurso hidrico, ya sea interno o
marino. Cuenta para ello con un staff de personas permanentes de aproximadamente 1900 personas
para los asuntos de gestion del agua y otros topicos ambientales.

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

i) EI Ministerio de Agricultura, Conservacion de la Naturaleza y Pesca. Este ministerio
tiene responsabilidad general sobre la politica de la naturaleza, y en especial sobre la politica
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legislativa de conservacién de 1la naturaleza, en particular lo referido a especies y 4reas. Este
Organismo cuenta con una fuerza de trabajo equivalente a 1100 personas para los aspectos ligados
a la conservacién de la naturaleza, y alrededor de 120 empleados en relacién con aspectos
ambientales de la agricultura y de la pesca.

i) Ministerio de Asuntos Econémicos. Este ministerio tiene la responsabilidad, junto al
ministerio central del medio ambiente, de integrar la politica ambiental en las actividades econdmicas,
siendo también responsable de la materia energia.

) Ministerio de Asuntos Exteriores. Tiene responsabilidad en materia de negociacion de
acuerdos internacionales ligados a la politica ambiental. Existe a su vez dentro de la estructura del
ministerio una Direccién General de Cooperacién al Desarrollo, que es responsable de la politica
ambiental en el contexto de la cooperacion al desarrollo.

d Las estructuras regionales v locales

La generacién y componentes de la politica ambiental de los Paises Bajos estd en manos del
gobierno nacional; por el contrario, la implementacién de esa politica queda en manos de las
autoridades regionales (provincias), locales y los Consejos de Control del Agua. Para ello, estas
estructuras mantienen una permanente cooperacion con la Direccién General del Medio Ambiente
del ministerio central, la Unién de los Administradores de Diques (Polders), el Foro de Consulta
Interprovincial y la Asociacién Holandesa de Municipalidades. El Foro Interprovincial coordina la
realizacién de acciones conjuntas entre las provincias asi como la cooperacién con el gobierno

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

Las municipalidades, por su lado, pueden tomar también iniciativas en materia de proteccién
ambiental no consideradas por las leyes emanadas del Parlamento. Las municipalidades méas grandes
con recursos suficientes actdan por su cuenta; las pequenas tienen la tendencia a organizarse ellas
mismas en servicios regionales para el medio ambiente,

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

e) Relaciones interinstitucionales
[elaciones interinstitucionales

Todos los ministerios estén representados en el Sub-Consejo del Gabinete para Planeamiento
Territorial y Medio Ambiente, que decide sobre todos los aspectos relacionados con la politica
ambiental. Las decisiones de este sub-consejo son aceptadas por el Gabinete sin debate. Preparan
sus decisiones dos 6rganos para cada tema: en materia internacional, el Comité de Coordinacién de
Asuntos Ambientales Internacionales; en materia de politica interna, la Comisién Estatal para el
Medio Ambiente, que con funciones de coordinacién interna a nivel ministerial, depende del
ministerio central de medio ambiente (CEC, 1993).
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A su vez, existe un numeroso grupo de consejos, compuestos por representantes de grupos

sociales y econémicos diversos, los que con intereses sectoriales actian como lobbystas ante las
instituciones piiblicas.




C. INSTITUCIONES AMBIENTALES EN PAISES DE !NDUSTR}ALIZACION
RECIENTE: ALGUNAS EXPERIENCIAS DE PAISES ASIATICOS

1. Introduccion

Es muy comin hoy en dia decir que existen ciertas similitudes en los procesos de crecimiento
econdmico de algunos paises de la regién de América Latina y el Caribe con los de algunos paises
asiaticos que en las dos ultimas décadas experimentaron crecimientos macroeconémicos formidables.



31

La idea del trabajo, en este punto, es analizar la forma en que la gestién del medio ambiente
se dio y se da en ciertos paises de Asia, y su implicancia en ese proceso de crecimiento, determinando
si pudo o no incorporarse adecuadamente la dimensién ambiental. Para ello, se utilizaran las
instituciones ambientales y su efectividad como indicadores de que la dimensién ambiental pudo
incorporarse en la planificacién de las politicas. '

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

Estos paises son citados frecuentemente como ejemplos del éxito del modelo de
industrializacion orientado a la exportacion en los paises en desarrollo. En efecto, el crecimiento
econdmico e industrial de esos paises, que se debié en gran medida al dinamismo de sus ventas
externas de manufacturas, ha sido espectacular desde el inicio de los setenta, en comparacién con el
conjunto de los paises del tercer mundo y ain con los desarrollados (Hyun, K., 1992). En
consecuencia, la participacion del sector manufacturero en esas cuatro economias se ha incrementado
mucho, tanto que en 1992 ya representaba un porcentaje equiparable al de las naciones avanzadas.
Pasé de las actividades consideradas mas accesibles para los paises en vias de desarrollo -como la
textil y del vestido, alimentaria o productos de madera- a ramas tradicionalmente reservadas a los
paises de antigua industrializacién (como la siderdrgica, la quimica bésica, la automovilistica, la
eléctrica y electrénica, etc.).

Se trata de explicar de manera simplista la profunda transformacion de estos paises,
designandolos frecuentemente como "paises de planificacién exitosa" o como un "milagro del
aperturismo a corto plazo". Pero en realidad, no hubo tal "milagro” ni “receta” Unica, sino que cada
uno de los paises experimentaron procesos diferentes con ciertas similitudes (Hyun, K., 1992).

Tal como lo sugiere Pablo Bustelo (1991) la pretendida tesis segin la cual estos paises
asidticos basaron su rapido crecimiento econémico sélo en la adopcién de una estrategia de
industrializacion orientada a las exportaciones, adjunta a una apertura total al comercio internacional
y un Estado cuyas actividades econémicas estuvieron reducidas al minimo, carece de fundamento
empirico. En realidad, estos paises utilizaron estrategias conjuntas de industrializacién tanto
orientadas a las exportaciones como de sustitucion de importaciones, intercambidndolas en diferentes
periodos, sumando a ello una notoria presencia del estado en la generacion € implementacion de
politicas industriales orientadas el crecimiento econdémico (Lall, S., 1995).

2. Crecimiento econémico en los paises de industrializacién

reciente (PIR’s) de Asia y el Pacifico: el mito y
la verdad sobre las estrategias de crecimiento

Teniendo en cuenta en principio los casos de Corea del Sur y de Taiwan, se puede decir que ambos
paises han hecho dos cosas remarcablemente bien. Han expandido fuertemente su capacidad
productiva, y han aumentado significativamente sus estandares de vida. Los PIB han aumentado a
tasas cercanas al 10% anual durante los ultimos 30 afios. Entre los factores que contribuyeron a este
rapido crecimiento, como ya se sefiald, estdn las exportaciones de manufacturas.
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El desempeiio de las exportaciones en estos paises ha sido citado por sectores neoliberales
como evidencia de la superioridad de esta estrategia de desarrollo, en la cual las politicas orientadas
al crecimiento de las exportaciones y la racionalidad econémica del mercado han sido prioritarias.
Pero un enfoque exclusivo en el é€xito de las exportaciones de los PIR’s pierde una importante
dimension de la verdadera historia de su desarrollo. En primer lugar, su politica de comercio ha sido
neomercantilista y no liberal. Los sectores domésticos eran protegidos mientras se explotaban las
oportunidades de exportacion. El éxito de esta estrategia estaba asentado sobre la rapida expansién
de la demanda global y de la tolerancia existente entre sus socios comerciales respecto a su politica
neomercantilista. En segundo lugar, la expansién de la economia doméstica ha sido mucho més
significativa en términos absolutos que la expansién de las exportaciones. En tercer lugar, el aumento
de capitales e inversién que se dio fue espectacular, alcanzando cifras entre un 8% y 15% en el
periodo 1961-1990. Todo esto estuvo acompafiado de una rdpida diversificacién de su economia y de
una consolidacion de sus estructuras organizacionales empresarias, que actualmente operan y
movilizan capitales internacionalmente (Devlin, J. y N. Yap, 1994).

En definitiva, los PIR’s construyen sus economias a través de la formacién de capitales,
inversién en educacion, la creaciéon de organizaciones econdOmicas mas sofisticadas, todo ello
acompafiado por una redistribucién de las ganancias y un aumento de los salarios reales. Por el otro
lado, la globalizacién reduce el potencial de los paises de bajo consumo a seguir un camino similar
dado que las necesarias politicas intervencionistas son percibidas como inaceptables barreras al
comercio (Devlin, J. ef al.,, 1994). Sin embargo, aun cuando las lecciones econémicas de los PIR’s
fueron internalizadas y sentaron las bases de regimenes de alternativa doméstica y de desarrollo
internacional, los problemas ambientales no fueron cabalmente considerados en esas estrategias.

3. El medio ambiente y los PIR’s

Lariqueza y diversidad de los recursos naturales de los paises del bloque ASEAN (Tailandia, Malasia,
Indonesia y Filipinas), o "nuevos" PIR’s, han jugado un rol prominente en los procesos de desarrollo
economico de estos paises, especialmente cuando los precios de las mercancias en el mundo y los
impuestos de exportacién eran elevados (Jong-kil, K., 1992).

En ese plano, los ambientalistas cuestionarian répidamente expresiones que sefialen que la
sustentabilidad no es un aspecto primario a tener en cuenta en el disefio de estrategias de crecimiento
efectivas que faciliten la creacion de nuevas economias de consumo masivo. Mucho del problema de
los modelos econémicos aplicados en esos paises radica en que se quiere mantener sistemas de vida
bésicos que se encuentran bajo la presion de los actuales niveles de altos patrones de consumo. La
degradacion de recursos, la contaminacién, el calentamiento global, el adelgazamiento de la capa de
ozono, la destruccion de los hébitat y una variedad de problemas ambientales son generados por estos
niveles de actividad econdmica.

Ciertamente pueden ser encontradas algunas caracteristicas ambientales inquietantes en los
paises de economias recientemente industrializadas de Asia y el Pacifico: el uso de fertilizantes en
agricultura en esa region, por ejemplo, es el més alto del mundo; en el afio 1990 Corea del Sur'y
Taiwan utilizaron aproximadamente 440 kg de fertilizantes por hectarea, siendo el consumo de
herbicidas y pesticidas también muy alto (Devlin, J. et al., 1994). En el plano industrial, el rdpido
desarrollo del sector ha servido para aumentar la existencia de industrias electrdnicas, de maquinarias
¥y quimica, que son consideradas problemas serios para el medio ambiente. Por caso, el Ministerio de
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la Construccién de Corea del Sur informé en 1989 que el agua potable de las ciudades ms grandes
se encontraba contaminada con altos niveles de amonfaco y de metales pesados. También se supo que
residuos industriales no tratados habian sido vertidos directamente en los reservorios de provision de
agua potable de Seil (Devlin, J. et al., 1994).

Estos comentarios ponen de manifiesto que, a pesar que existen y operan diversas formas de
institucionalidades ambientales en esos paises, estan subprovistas de personal adecuado y la capacidad
de control, fiscalizacién y de hacer cumplir las leyes es débil. En el caso de Corea del Sur, se
estableci6 un sistema de evaluacién del impacto ambiental bajo la responsabilidad del Ministerio del
Medio Ambiente, pero este organismo no tiene autoridad para hacer cumplir la normativa.
Ministerios con méas poder desde el punto de vista econémico tienen mucho mds peso en esta
materia. En materia de EIA (Evaluacion del Impacto Ambiental) a su vez, paises de esta regién han
organizado y operado ciertos sistemas, pero todos han padecido una debilidad institucional
significativa como problema al tiempo de su funcionamiento (Leonen, M., y J. Santiago, 1993).

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

En el caso de Tailandia, la estrategia de desarrollo orientada a la exportacién ha generado
similares efectos ambientales a los casos sefalados anteriormente. Esta estrategia promovi6 la
aparicién de industrias con fuerte presion sobre el ambiente. La proporcién de residuos peligrosos
generados por las industrias aprobadas por el Consejo Nacional de Inversiones (BOl/Board of
Investments) aument6 de un 25% en 1987 a 55% en 1989. Tales industrias producen el 90% de los
residuos peligrosos generados en el pais (Devlin, J. ef al., 1994).

En este dltimo caso, es interesante tener en cuenta la situacién de su gran 4rea poblada, la
relacién con el PIB y la generacién de desechos. El 76% del PIB se genera en la Region
Metropolitana de Bangkok. Esta concentracién ha excedido la capacidad de la regién de hacer frente
a la creciente demanda de vivienda, agua, instalaciones para el tratamiento de desechos y sanidad.
Menos del 2% de la poblacién de Bangkok tiene acceso al tratamiento de las aguas servidas, y
algunas partes del Rio Chao Praya, que atraviesa la regi6n, no tienen capacidad para soportar ningin
tipo de vida acutica. La tnica central instalada para el tratamiento de los residuos peligrosos tiene
capacidad para tratar s6lo el 5% de los residuos de este tipo generados anualmente en la zona. El
Golfo de Tailandia recibe anualmente a través de 22 rios 14 000 toneladas de lodos industriales
conteniendo metales pesados (Devlin, J., ef al., 1994).

Como puede observarse, el crecimiento econdmico de este ultimo pafs, en gran medida
atribuible al desarrollo industrial propuesto en sus planes nacionales de desarrollo econémico y social,
esta directamente correlacionado con el incremento de 1a deforestacién, aumento de los niveles de
contaminacion y otros efectos negativos para el medio ambiente. De acuerdo al Informe Nacional de
Tailandia a la Conferencia de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992,
el desarrollo econémico de la nacién ha sido llevado a cabo a expensas del medio ambiente y sobre
la base de los recursos naturales del pais (Government of Thailand, 1992).

Los costos econémicos de la degradacién ambiental se tornaron obvios para el gobierno
tailandés cuando el turismo y la industrializacién entraron en conflicto a fines de 1993: el gobierno
se vio forzado a cerrar Samet, un exclusivo centro turistico al sur de Bangkok, debido a severos
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problemas de contaminacién ambiental, ocasiondndole una pérdida cercana a los US$20 millones en
ingresos por turismo; ademés, cerca del 40% del fondo ambiental de US$200 millones creado en

1992, fueron asignados para descontaminar la ciudad turistica de Pattaya (Austin, D. et M. J. Koontz,
1993).

En los casos de Corea del Sur y de Taiwan, las politicas ambientales resultaron mas
relevantes. Por caso, en 1988 movimientos ambientalistas en Taiwan lograron paralizar la construccién
de dos bombas de expendedoras de combustible y numerosos proyectos de infraestructura, incluyendo
una moderna superautopista alrededor de Taipei, la capital de la isla. El Gobierno taiwanés ha
comenzado a responder a las demandas de la ciudadania, para lo cual incluyé dentro de su plan de
inversiones de seis afios la incorporacién de tecnologias de proteccion ambiental. En el caso de Corea
del Sur, el gobierno plane6 cuadruplicar sus inversiones en proteccion ambiental, calculando que para
fines de 1996 tendria gastados cerca de US$11 700 millones (Devlin, J. et al., 1994).

Contrariamente a los casos anteriormente sefialados, la previsiones que Tailandia hizo en
materia de legislacién destinada a la proteccién del medio ambiente fueron establecidas en la década
de 1960, cuando el pais tenia s6lo 52 industrias. En 1994 esa cifra alcanzaba 52 000 industrias. El
crecimiento de las demandas organizadas por parte de las bases urbanas para mejorar la calidad
ambiental tuvo como resultado algunos cambios en las politicas publicas en materia ambiental. Es el
caso del Séptimo Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social, el cual indujo la realizacién de
cambios importantes en las politicas e instituciones ambientales del pais.

4. Comentarios

Los paises del sudeste de Asia han disfrutado de ciertas ventajas asociadas a su tardia y rapida
industrializacién, entre ellas, la oportunidad de aprender de sus predecesores; poder reducir la
incertidumbre respecto a las magnitudes absolutas y relativas de los riesgos ambientales, lo cual ayuda
en la priorizacién de problemas y la disponibilidad de una amplia gama de opciones tecnoldgicas de
bajo costo que podrian ser més facilmente integradas a objetivos ambientales nacionales. También,
en relacién con las antiguas economias centralmente planificadas, los patrones de desarrollo industrial

han sido considerablemente menos intensivos en términos de presion sobre el medio ambiente
(O’Connor, D., 1994).

Sin embargo, ninguna de estas ventajas fue usada apropiadamente. En los paises de
industrializacién reciente del sudeste asitico, con rapido crecimiento econdémico, las cargas de la
polucién aumentaron significativamente en términos absolutos. Con répida urbanizacién, tradicionales
problemas ambientales como el saneamiento basico y el agua potable se tornaron mas agudos.

Preocupados por alcanzar sus objetivos de crecimiento, los gobiernos de los paises de
industrializacién reciente tendieron, en un principio, a asignar una bastante baja prioridad a las
cuestiones ambientales. La legislaci6n ambiental fue o defectuosa o limitada a dirigirse a un problema
de contaminacién especifico, de forma gradual, y la responsabilidad institucional en la materia fue
asignada a un bajo nivel de la burocracia, a menudo una divisién dentro del ministerio publico de
salud.
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Por otro lado, muchas de las debilidades y fortalezas de las instituciones ambientales de estos
paises mencionados en el presente capitulo no son nuevas (Lawry, K. y R. A. Carpenter, 1985). La
mayor parte de los problemas que esos paises enfrentaron en la década de 1980 para lograr
incorporar una dimensién ambiental a sus programas de trabajo son similares a los que actualmente
ejercen presién en contra de lograr la institucionalizacién del desarrollo sustentable.

Recientes informes regionales dan cuenta que la mayor respuesta de las autoridades ptblicas
nacionales respecto al deterioro de las condiciones ambientales en esos paises fue el fortalecimiento
de las instituciones, la legislacién y medidas regulatorias en la materia (ECOSOC, 1995); Asian
Development Bank (ESCAP), 1995). Como resultado de ello, casi todos los paises de la regién tienen
ahora alguna forma de institucién ambiental.

La mayoria de estas instituciones en los paises en desarrollo de Asia y el Pacifico son
relativamente pequefias. Una de las formas de fortalecerlas en los afios recientes se reflejé en la
direccién tomada de incrementar los recursos presupuestarios de las mismas, asi como aumentar la
cantidad de personal. Estos aumentos, en muchos casos, son més significativos respecto al promedio
de incrementos del presupuesto global del gobierno. Sin embargo, a pesar de estas mejoras, las
capacidades de estas instituciones estan bastante lejos de ser consideradas satisfactorias en términos
de fuerza de trabajo asi como de adecuada asignacién de recursos, la cual ronda el 1.64% del
presupuesto general del gobierno de paises New Industrialized Economies (NIE’s) de la regién, en
el periodo 1989-1994 (ECOSOC, 1995).

Otro problema que persiste, es el de la dificultad de integrar la dimension ambiental a todas
las 4reas gubernamentales de los paises de la regi6n analizada. Ministerios separados, o
departamentos sectoriales gestionan aspectos tales como la forestacién, biodiversidad o temas
relacionados con la energia sin ningin tipo de consulta a las autoridades ambientales centrales, ya
sean ministerios o agencias especializadas. Sin embargo, mecanismos innovativos tales como
comisiones o comités ambientales multisectoriales han estado siendo establecidos para hacer que los
procesos de coordinacién e integracién en las instituciones del gobierno sean mas efectivos. Un
indicador de este progreso lo da un reciente informe en el que se sefiala que mas del 60% de los
temas ligados a la gestion de los sistemas ecolGgicos de la regién, asi como aquellos concernientes a
las actividades humanas tendientes al mejoramiento ambiental llevadas a cabo por las autoridades
ambientales, fueron emprendidas en colaboracién con otros ministerios (ECOSOC, 1995).

Un aspecto realmente interesante de resaltar, es el importante rol que jugaron las iniciativas
locales respecto del medio ambiente. Ante la ausencia de un marco politico ambiental a nivel nacional
o regional, comunidades locales, grupos de ciudadanos y gobiernos locales jugaron un rol pionero
instalando la cuestién ambiental en las agendas politicas y en la elaboracién de respuestas innovadoras
como solucién de los problemas ambientales. Entre los instrumentos més tempranamente empleados,
figuraron los acuerdos voluntarios de control de la polucién, negociados entre los mayores
contaminadores y los residentes locales y/o los gobiernos. Estos acuerdos presentan algunos atractivos.
En primer lugar, son eminentemente flexibles -cada acuerdo puede ser hecho a la medida de cada
situacién. Segundo, involucran poca burocracia y pueden generar resultados ripidamente a bajo costo
cuando son pocas las fuentes de polucién en un 4rea determinada. Tercero, los miembros de la
comunidad afectada, de los cuales su salud, seguridad y subsistencia estin puestas en riesgo, pueden
ser altamente efectivos como agentes de cumplimiento del acuerdo. Otro factor relevante en este
tema, es el alto nivel educacional de los paises del sudeste asidtico, los cuales han fortalecido la
capacidad negociadora del piiblico, al igual que para monitorear y controlar los acuerdos. Mientras
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que, estrictamente hablando, los acuerdos no son ni obligatorios ni legalmente validos, los gobiernos
locales pueden ser los garantes de licencias de operacién de actividades en su negociacion e
implementacién. Indonesia ha incursionado en este tipo de acuerdos para controlar la contaminacién
de las aguas en numerosas fuentes puntuales a lo largo de los rios méds grandes del pais, en un
programa conocido como "rios limpios" (O’Connor, D., 1994). Este programa consiguié reducir
notablemente la contaminacién por demanda biolégica de oxigeno en los primeros afios de su
aplicacién. Sin embargo, no debe entenderse que este tipo de acuerdos voluntarios son una
alternativa a la legislacion y regulacién ambiental; varias son las limitaciones que los marcan, las que
deben ser consideradas al tiempo de pensar en su aplicacién.

Por otra parte, los gobiernos de los paises del sudeste asiatico establecieron sistemas de
gestion ambiental muy parecidos, en sus aspectos sustantivos, a los de los paises de la OECD, es
decir, aplicaron medidas del tipo de "orden y control" (command-and-control). Los esténdares
ambientales se impusieron muy cercanos a los utilizados en paises de alta industrializacién (Estados
Unidos, Japén), pero ello determiné una problemética implementacién de los mismos y el
cumplimiento fue, inicialmente, muy bajo. Estas medidas enfrentaron, y en algunos casos enfrentan,
diversas dificultades, como el de los "lobbys del crecimiento” (grandes empresas que motorizan el
desarrollo econémico de esos paises), tanto dentro como fuera del gobierno, y su accionar esta
destinado a tratar de bloquear medidas que aumentaban los costos y disminufan la competitividad de
sus productos; otro tema que disminufa grandemente el efecto de esa politica era la baja capacidad
de control de los contaminadores en su rol de policia en relacién con el gran nimero de empresas
por controlar. Por caso, en Tailandia solo existen unos pocos cientos de inspectores para controlar
la contaminacién de 50 000 establecimientos a lo ancho del pais, sumando a ello el bajo nivel de
entrenamiento que cuentan en su funcion.

Sin embargo, a pesar que el panorama reflejado en el péarrafo anterior parece desalentador,
algunos progresos han sido hechos en materia de monitoreo y del cumplimiento de las leyes. Algunas
vias utilizadas para incrementar tanto la efectividad como la eficiencia de las politicas
gubernamentales han sido las siguientes:

- instalacién de sistemas de monitoreo automético en numerosas fuentes fijas, tales
como plantas energéticas;

- exigencias hacia otras fuentes fijas de monitorearse a si mismas, con controles
periddicos de las autoridades;

- uso de las auditorfas ambientales como instrumento de gestion;

- delegacién de una mayor responsabilidad a los gobiernos locales en materia de control
para el cumplimiento de la ley, los que estdn, probablemente, en una mejor posicién
para evaluar qué es econémica y politicamente posible; y

- estimulo a las organizaciones no gubernamentales y al comiin de los ciudadanos a
tomar un rol activo en el monitoreo de la calidad ambiental y a informar los
incidentes serios de contaminacion.
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Por ejemplo, por ser un pais que es reconocido como de relativa inexperiencia en materia de
regulaciones ambientales, Indonesia utiliza un lema que promueve el uso de un conjunto de principios
generales reflejados en las palabras “enfocar, simplificar, y hacer cumplir”. Los registros muestran
que las medidas de “orden y control” (CAC, sigla en inglés) han trabajado mucho mejor para algunos
problemas que para otros. Corea y Taiwan han obtenido resultados significativos en materia de
disminucion de niveles de SO,, a través de la sustitucién de combustibles. Las concentraciones de
plomo también fueron reducidas en muchos paises de la regién de nuestro anilisis, también como
resultado de la medida anterior. No es el caso del monéxido de carbono ni del oxido de nitrégeno,
cuya reduccion se hace més dificil de lograr, debido al aumento permanente de automdviles; similar
resultado es obtenido en el caso de particulas en suspensién, acrecentados los problemas en algunos
casos como Tailandia e Indonesia, debido a la frenética actividad de la construccién. Por dltimo, en
todos los paises mencionados, los residuos domiciliarios e industriales contindan acumulandose,
problemas sobre los cuales el tratamiento y la disposicién final de residuos peligrosos ejercen una
particular presién (O’Connor, D., 1994).

Una experiencia interesante, sin embargo, es la llevada adelante en algunos pafses, en materia
de tratamiento de desechos industriales de pequefias y medianas empresas (PyMEs). En efecto, en
Tailandia y también en Indonesia, se han desarrollado las instalaciones centralizadas de tratamientos
de desechos para este tipo de empresas. Desde que los desechos generados por empresas pequenas
son reducidos, la existencia de muchas de estas empresas puede justificar la inversién en el
tratamiento de sus desechos en orden al impacto ambiental que pudieran generar. Una solucién que
esta siendo usada con mayor frecuencia es la de establecer plantas de tratamiento de desechos para
PyMEs que tengan similares generaciones de desechos. En el caso de Tailandia, fue establecida por
el gobierno en la regién metropolitana de Bangkok una planta de tratamiento para desechos
generados por la numerosa industria metalmecanica que, en conjunto, genera un considerable
volumen de residuos peligrosos. La planta, construida en 1988, esta disefiada para tratar los desechos
s6lidos y los liquidos contaminados con metales pesados de mas de 200 PyMEs. Est4 administrada por
un contratista privado a través de contratos por 5 anos, y éste es responsable de la recoleccion,
transporte, tratamiento y disposicion final de los residuos. El contratista recupera los costos de la
operacién, con un modesto beneficio, a través del pago de un tributo por parte del generador, por
el tratamiento de sus desechos, el cual varia por el tipo, cantidad de desechos a ser tratada o por la
distancia sobre la que debe ser transportada. Los costos de la planta, su equipamiento, y el terreno
para el sitio de disposici6n final son dispuestos por el gobierno (O’Connor, D., 1994).

En general, los gobiernos necesitan de una perspectiva a largo plazo si piensan programar las
inversiones y disefiar las politicas necesarias para prevenir el costo del dafio ambiental. Por caso,
algunas inversiones ambientales tienen largos periodos de gestacién, como por ejemplo la
planificacion de un sistema adecuado de transito masivo que evite las congestiones de tréfico o la
implementacién de un sistema global de reciclaje que involucre a grandes cantidades de personas.
Para ello es necesario tener en cuenta, al tiempo de la planificacién, la integracidn de los objetivos
ambientales tanto en el planeamiento urbano como regional. Esto dltimo puede tener significativas
implicancias ambientales, tanto positivas como negativas. Hace varios afios, por ejemplo en Taiwan,
la conversion de tierras dedicadas a la agricultura a uso industrial cre innumerables problemas para
manejar los problemas ambientales rurales. Un problema muy comin en el sudeste asiatico ha sido
que el desarrollo de construcciones -ya sea para uso comercial, industrial o residencial- sobrepasd las
previsiones del medio ambiente y de otras infraestructuras. Donde los gobiernos se movilizaron para
expandir esa infraestructura, para desarrollar rellenos de desechos o construir incineradores, se
enfrentaron con numerosas dificultades, notablemente en Corea del Sur y Taiwan, en la bisqueda
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de sitios adecuados que fueran aceptados por los residentes locales. El severo déficit de espacios para
rellenos de desechos en Taiwan a resultado en una “guerra de basuras”, en donde el contratista de
los desechos sélidos de una' localidad deposita ilegalmente desechos en una localidad vecina
(O’Connor, D., 1994).

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

El financiamiento de las mejoras ambientales por parte de firmas privadas no siempre es
viable. En los paises bajo analisis los bancos fueron renuentes a financiar inversiones destinadas a
climinar la contaminacion, las que fueron calificadas como no rentables. Las pequefas empresas a
menudo enfrentaron las mayores dificultades en la bisqueda de financiamiento. En Tailandia, una
institucién semigubernamental destinada al financiamiento de las industrias facilité el crédito
ambiental para solucionar este problema, cuyo capital fue recientemente aumentado a través de un
aporte del gobierno japonés. En el largo plazo, a medida que las inversiones en medio ambiente son
vistas como rentables econémicamente, las facilidades especiales de este tipo van a perder su "raison
d’étre".

Los recursos humanos son también un elemento vital en un esfuerzo de gestién ambiental
efectiva. El personal técnico altamente entrenado ha sido esencial en el disefio e implementacién de
politicas ambientales en Corea del Sur y Taiwan. Indonesia y Tailandia han estado limitados en sus
esfuerzos regulatorios en parte debido al déficit de tales précticas especializadas. Indonesia, asi, ha
debido hacer entrenamiento central de su programa en marcha de fortalecimiento institucional.
Tailandia ha debido recurrir a los recursos humanos del sector privado y de instituciones de
investigacién para complementar la limitada capacidad técnica del propio gobierno.
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I1. HACIA UN MARCO INSTITUCIONAL ADECUADO PARA LA REGION
A.INTRODUCCION

A partir de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, llevada a cabo en
Estocolmo en 1972, y acentuadamente después de la llamada "Cumbre de 1a Tierra" de Rio de Janeiro
en 1992, los paises de la regién de América Latina y el Caribe desarrollaron su institucionalidad
ambiental como nunca antes lo habfan hecho. Diversos documentos de cardcter regional mencionaban
la falta de una sélida estructura institucional ambiental en los paises de la regién como una de las
deficiencias més severas en la gestién del ambiente (Nuestra Propia Agenda, 1990; Plan de Accién
para el Medio Ambiente en América Latina y el Caribe, 1990; Plataforma de Tlatelolco sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, 1991). Numerosos planes, iniciativas y programas a nivel regional y nacional
afloraron entre los afios ‘80 y los '90, junto a una mayor presencia de los paises en el escenario
mundial, adoptando iniciativas de cooperacién ambiental de alcance subregional, regional o mundial.

Frente a la problemitica ambiental en la regién y en particular al diagnéstico de la falta de
una institucionalidad ambiental adecuada, los paises respondieron con la generacién y puesta en
marcha de una incorporacién de la dimensién ambiental en sus estructuras gubernamentales a través
de la creacién de ministerios, secretarias, institutos o agencias dedicadas a la preservacién y cuidado
del medio ambiente. Ahora bien, el solo hecho de crear esa institucionalidad ambiental no ha
significado que los problemas se hayan solucionado. Al contrario, puede entreverse una situacién de
involucién ambiental, cuando esas estructuras fueron creadas para que poco sea hecho en torno al
medio ambiente, o cuando las mismas no fueron dotadas de presupuestos adecuados para la
fiscalizacién y el control, herramientas basicas en cualquier politica ambiental (Gligo, N., 1994).
Analizando la experiencia regional, los resultados de esa incorporacién no han sido muy alentadores
en cuanto a concreciones de una politica ambiental efectiva y eficaz. Haciendo un balance de la
capacidad de respuesta de la administracién ambiental de los paises de la regi6n, ante los problemas
que debe enfrentar, muestra que ésta ha sido insuficiente. Esto dltimo, principalmente debido a la
forma como dicha administraci6n ha sido por lo general concebida (centralizada, sectorializada, no
participativa) (Brafies, R; 1991).

Todo esto, agravado por el economicismo reinante actualmente en la region, en donde en una
vision reduccionista, la politica y las estrategias de desarrollo son mirados tinicamente bajo la
racionalidad econdmica, desconociendo la importancia que tiene el entorno fisico como espacio de

desarrollo de la sociedad y el comportamiento sistémico que tiene el medio ambiente (Gligo, N.,
1994).
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B. EL ROL DEL ESTADO

En la region, el rol que le compete jugar al estado en general en la actualidad difiere sustancialmente
del que tenia en afios anteriores. Junto con disminuir su tamaiio en la bisqueda del equilibrio fiscal,
ve debilitada la importancia de su funcién de control.

El estado como sistema organizador viene siendo objeto de una profunda reestructuracién
en casi todos los paises de América Latina y el Caribe. En general, el aparato estatal que conocimos
en las dltimas épocas, es calificado de ineficiente, burocritico, sobredimensionado, excesivamente
regulador de la vida de los ciudadanos, dilapidador de recursos, etc.

El nuevo modelo, llamado de economia de mercado, induce al Estado a retirarse de un
cumulo de actividades de gestion econémica directa, de control y de supervision, a achicar su tamano,
a descentralizar al méximo su gestion. En este marco, cabe preguntarse como se logra, en un sistema
asi establecido, una gestion publica eficaz, orientada al desarrollo sustentable. La regla de oro del
capitalismo que legitima a los agentes econémicos en su afin por conseguir la maximizacién de su
beneficio individual, ha sido absolutamente insustentable en la region: la experiencia histdrica ensefia
que los agentes econdmicos, atin en el marco de sistemas capitalistas con importantes dosis de
intervencion estatal, han hecho un uso irracional y antisocial de los recursos naturales, tanto como
vaciadero de desechos de sus procesos productivos o cuando han sido explotados como materias
primas, 0 como base de sus actividades agropecuarias, forestales y mineras (Koolen, R., 1995).

La realidad ha demostrado que el interés social en la preservacién del ambiente y la
consecucion de los objetivos del desarrollo sustentable no puede ni debe quedar librada a la buena
voluntad o a la mayor o menor conciencia ambiental de los agentes econémicos. Igualmente, los
criterios de eficiencia econémica, orientados en estos modelos exclusivamente por las fuerzas del
mercado, no conllevan a la reduccién de las desigualdades sociales, como tampoco a un uso racional
y duradero de los recursos naturales. Por otra parte, que el Estado intervencionista, directamente
actor econémico, deje ese espacio al sector privado, no significa que éste deba primar exclusivamente.
El desarrollo sustentable requiere de un Estado ain més fuerte que el estado intervencionista del
pasado; pero fuerte en su capacidad reguladora y de planificaci6n, dejando al mercado las actividades
de naturaleza estrictamente productiva o de infraestructura, y privilegiando, en cambio, la
complementariedad entre la regulacién publica y los mecanismos de mercado (Guimaraes, R., 1995).

En materia ambiental, el Estado es el tinico ente con capacidad de resolver los conflictos
entre intereses particulares y sociales y los beneficios de corto y largo plazo, siendo, a su vez, el
depositario de la preocupacién de la ciudadania en materia de cuidado y preservacién del patrimonio
natural y del ambiente.

La intervencion estatal para orientar a la sociedad hacia los objetivos del desarrollo
sustentable no constituye, pues, un postulado ideoldgico sino eminentemente préctico y necesario.
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C. LA EXPERIENCIA REGIONAL EN MATERIA DE ESTRUCTURAS
INSTITUCIONALES PARA EL DESARROLLO SUSTENTABLE

La regi6n comenz a acufiar el abordaje especifico del problema y de la dimensién ambiental a partir
de los primeros afios de la década de 1970, tal como se vio en las reuniones preparatorias de la
Cumbre de Estocolmo de 1972, y en las primeras reacciones que genero el informe del Club de Roma
"Los Limites del Crecimiento”. Frente a la contaminacién provocada por el desarrollo de los paises
del norte, América Latina destacé el deterioro ambiental vinculado a la pobreza y a la insuficiencia
estructural de las economias regionales. La region, rica en recursos naturales y escasa en poblacién
en comparacion con otras regiones del mundo, cuestioné en general el agotamiento préximo de esos
recursos, y reafirmd la fe en la capacidad de los progresos técnicos para revertir esos procesos (Ledn,
F. y M. Nelson, 1994). En los afios ochenta, los afios de la crisis de la deuda, el interés por los
problemas ambientales se vincul6 con la posibilidad de solicitar donaciones y préstamos por ese
concepto, el acceso a los cuales habia sido vedado o dificultado por la misma deuda. El caricter
exhaustivo de los perfiles ambientales de esa década; el apoyo a los proyectos ambientales y a las
operaciones de canje de deuda por naturaleza, y a la aprobacién o rapido envio a los Parlamentos
respectivos de leyes ambientales, son algunas manifestaciones "oportunistas" que tuvieron lugar
durante ese periodo (Ledn, F. et al, 1994).

Ya sea por la debilidad del estado para ejercer controles, o por la primacia que alcanzaron
la reactivacion productiva y el incremento de las exportaciones por sobre la proteccion ambiental y
el manejo sustentable de los recursos, la década de 1980 estuvo bajo el imperio de los intereses y
objetivos inmediatos (estabilidad econémica, aumento de las exportaciones y atraccion de la inversién
extranjera), en detrimento de las politicas de largo plazo y de la sustentabilidad del crecimiento
econdémico.

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

Por otra parte, en los paises de América Latina en general, la tradicional estructura del
aparato estatal adopto, en sus niveles horizontales, formas de descentralizacién funcional. Por un
lado, los "clasicos" tres poderes (ejecutivo, legislativo y judicial). Por el otro, el poder ejecutivo
necesit6 generar y aplicar politicas destinadas a satisfacer las necesidades del colectivo social: la salud,
la educacion, la seguridad, la organizacién de la economia, la industria, la agricultura, etc. Para cada
una de estas 4reas fue creando espacios institucionales (ministerios, secretarias, direcciones generales,
entes autdrquicos, etc.). Al mismo tiempo, en los niveles verticales se generaron instancias de
descentralizacién territorial: provincias, regiones, departamentos, cantones, municipios, etc. Esta forma
de estructurar el aparato estatal resulté medianamente eficaz para cumplir los objetivos tradicionales
de la gestién publica (Koolen, R., 1995).

Ahora bien, la temdtica de la incorporacién de la dimensién ambiental en las politicas del
estado, a partir de esos espacios preexistentes, generé una especie de desconcierto en el poder, sobre
como, justamente, insertar un ambito para la gestion ambiental en los sistemas de la administracién
del estado. La tendencia que se ha venido manifestando fue la de establecer algunos organismos
globales, en los que se procuraba concentrar las actividades propias de la gestion ambiental o, por
lo menos, la coordinacién de dichas actividades (Branes, R., 1991).
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Los modelos que se han seguido consisten en: a) el reforzamiento de una estructura juridico-
administrativa preexistente (por ejemplo, ministerio de salud o de agricultura); b) la creacién de una
estructura juridico-administrativa especial (por ejemplo, un ministerio o un organismo ambiental ad
hoc); c) el establecimiento de una instancia de coordinacién (por ejemplo, una comisién
interministerial); y d) la combinaci6n de algunos elementos de los diversos modelos, férmula ésta més
frecuentada (por ejemplo, el reforzamiento o establecimiento de una estructura juridico-
administrativa, acompafiada de la creacién de una comisién interministerial).

Otros paises han ensayado, muy recientemente, organismos colegiados (comisiones especiales
0 consejos nacionales ambientales), integrados por representantes de diversas areas del sector publico
-y en algunos casos del sector privado-, responsables de la definicién de los aspectos globales de la
politica ambiental nacional y con una funcién coordinadora de las 4reas estatales tradicionales. Este
ultimo es el caso de Chile.

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

Merece una distincion la manera en como los paises de estructura federal en la regién, que
son los menos (Brasil, Argentina y México), han incorporado la dimensién ambiental en sus
estructuras gubernamentales. En ellos se reproduce el esquema del gobierno central y del gobierno
municipal, pero a ellos se afiaden las entidades federadas (provincias o estados, segtn los casos), en
los que quedan radicadas las atribuciones que no son asignadas a los gobiernos centrales y
municipales, siendo estas ultimas ejercidas por las propias entidades federativas.

Como se ha comentado, en la mayoria de los casos de la region, la incorporacién de la gestién
ambiental como una funcién publica del Estado, comenzé a tener lugar dentro de un escenario en
el que ya estaban presentes algunas actividades ambientales del Estado, como la proteccién de
determinados recursos naturales y el control de los efectos ambientales negativos de ciertas
actividades. Pero estas acciones, que expresaban y adin expresan una intervencién del estado en el
proceso de transformacién de los recursos naturales o en la creacién de un medio construido, no
podian ni pueden calificarse como una gestién propiamente ambiental, dados sus alcances solo
sectoriales (Braies, R., 1991).

Haciendo una breve y preliminar evaluacion critica de esta diversificada gama de opciones
ensayadas en América Latina en las dos ultimas décadas, la misma permite constatar que la situacién
del medio ambiente natural y antrépico no ha mejorado, sino que, por el contrario, ha empeorado
a ritmos muchas veces mds acelerados que en épocas anteriores de la existencia de estas innovaciones
institucionales en la estructura de los Estados (Koolen, R., 1995). Los fenémenos de deforestacion,
de erosién de suelos, de desertificacién, de extincién de especies de flora y fauna, de pérdida de
diversidad biol6gica, de contaminacion de aguas, suelos y atmésfera, de manejo inadecuado de los
desechos urbanos e industriales, de incrementos de drea urbanizadas en condiciones de hacinamiento
poblacional y marginalidad, etc., han seguido su curso.

Esta realidad muestra, primero que nada, que més alld de las declamaciones ecoldgicas de los
gobernantes, ha faltado una auténtica voluntad politica transformadora de la realidad en esta materia.
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Pero también cabe preguntarse si la estructura estatal se ha organizado a si misma. con
idoneidad para regular y controlar eficazmente las conductas y realidades sociales y para detener y
revertir los procesos degradantes del ambiente.

D. LA SITUACION ACTUALDE LAS INSTITUCIONES QUE MANEJAN
LOS RESIDUOS EN AMERICA LATINA

1. Residuos sélidos municipales

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

En lo que hace al tipo de organismos operadores, hasta hace unos 15 afios eran manejados
directamente por los municipios dentro de esquemas de administracién centralizada de todas las obras
y servicios municipales, como alumbrado, pavimentacion, parques y jardines, mercados, etc. Los
ingresos se cobraban con los impuestos prediales y no se aplicaba ningtn tipo de criterio de eficiencia
operativa ni financiera (Zepeda, F., 1995). En los afios cincuenta, los servicios estaban dirigidos por
personas de estratos socioecon6micos bajos y que habian ascendido de operarios a jefes del servicio
0 por personas con “"don de mando", que era la caracteristica mas buscada para un servicio de uso
extensivo de mano de obra. Este panorama comienza a cambiar debido al cardcter complicado de la

logistica de los servicios y a la decisién de muchos gobiernos municipales y de organismos financieros
de terminar con las subvenciones.

En la region, la tendencia hacia la formacién de empresas auténomas es claramente
ascendente. Numerosas ciudades de América Latina han optado por este tipo de organizacién
institucional para los operadores de los residuos, con la intencién de darles mayor agilidad y
autonomia operativa-administrativa (Zepeda, F., 1995). Sin embargo, aunque las actividades
administrativas, de formulacién de politicas y de planeacién siguen siendo responsabilidad del
municipio o de su empresa, en lo operativo se observa una acelerada tendencia a otorgar concesiones
a empresas privadas para la prestacién del servicio. De acuerdo a informes de la OPS (Oficina
Panamericana Sanitaria), en casos estudiados en Sdo Paulo, Bogot4, Caracas, Santiago de Chile y
Buenos Aires, los rendimientos de personal se incrementan notablemente cuando los servicios han
sido privatizados (Zepeda, F., 1995).

Otra tendencia observada es hacia la formacién de empresas metropolitanas en las grandes
ciudades donde se aglutinan varios municipios o entidades politico-administrativas geograficamente
conurbadas. En estos casos, la empresa que se forma atiende generalmente los aspectos de disposicién
final y transferencia, dejando la recoleccién en manos de los municipios. La administracién de la
empresa recae en un directorio formado por los alcaldes o sus representantes. Tratandose de
ciudades medianas y pequefias, prevalece la administracién municipal directa de los servicios.

En materia de coordinacién intersectorial, puede decirse que la misma es inexistente o muy
débil, y por tanto, también un factor de debilidad de las mismas instituciones que necesitan de esa
coordinacién. Mientras que histGricamente en otros campos de la ingenierfa ambiental ha habido una
centralizacin en la toma de decisiones y en el establecimiento de politicas que permitieron avances
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en los aspectos técnicos, administrativos, gerenciales y financieros de los servicios, el aseo urbano
nunca paso de ser una actividad municipal de segundo orden. Hubo varios intentos por establecer un
organismo central fuerte, generalmente en los ministerios de salud, que cumpliera las funciones de
establecer normas, politicas y planes nacionales de asistencia técnica y de formacién de recursos
humanos. Por lo general, la debilidad de las unidades responsables y la escasa prioridad asignada a
los problemas de aseo urbano dieron como resultado un atraso del subsector con respecto a otros
servicios publicos como los del agua, alcantarillado y aiin el mismo control de la contaminacién. Ello
genero, por consecuencia, que el subsector aseo urbano casi no esté reconocido, o lo esté de manera
muy vaga, en los planes nacionales de desarrollo de los gobiernos. -

2. Residuos peligrosos

De acuerdo a informacién obtenida por la OPS en 1993, el grueso de los desechos peligrosos de
América Latina se presenta en forma liquida (90%) y que el resto (10%) se presenta en forma de
lodos (6%) y sélidos (4%) (Cantanhede, A., ef al, 1995). La cifra parece bastante alta, pero es
necesario aclarar que en el concepto de "liquido" estén incluidos tanto los liquidos peligrosos
propiamente tales, como también el agua contaminada con sustancias peligrosas, que incluye una gran
cantidad de aguas de lavado, susceptibles de ser tratadas.

En materia de legislacién sobre desechos peligrosos, la Argentina, Brasil, México y Venezuela
han avanzado significativamente, al tener leyes especificas en esa materia; otros paises, como Costa
Rica y Ecuador, tienen regulaciones que prohfben su importacién y/o norman su disposicién y
eliminacion. Sin embargo, la aplicacién de las normas es deficiente debido al hecho de que no se han
consolidado las estructuras gubernamentales apropiadas para implantar y supervisar su aplicacion
(Cantanhede, A., ef al., 1995). Otros paises de América Latina solo tienen leyes limitadas, con una
infraestructura minima para el control; ello fundamentalmente ligado a la falta de un sistema de
clasificacion de desechos peligrosos dentro de la legislacion, requisito imprescindible para poder luego
proceder a su gestion.

En cuanto a la capacidad institucional de los paises de la regién para enfrentar la gestion
de los residuos peligrosos, puede decirse que la mayor parte de paises con actividad industrial cuentan
con una dependencia o institucién que se encarga de su manejo. También cuentan con un nimero
de profesionales y técnicos que participan en el las tareas de control; sin embargo, casi siempre dicho
personal tiene tambi€n otras funciones dentro de la esfera ambiental, como puede ser el saneamiento
basico o el control de efluentes industriales, y por lo tanto, la capacidad de la respuesta es limitada
(Cantanhede, A, ef al., 1995).

E. LA SITUACION EN LOS PAISES CONTRAPARTES DEL PROYECTO CEPAL/GTZ

El Proyecto CEPAL/GTZ "Politicas para la gestién ambientalmente adecuada de los residuos urbanos
e industriales" desarrolla desde comienzo de los afios noventa un programa de cooperacién con paises
seleccionados de la regién de América Latina, con el objeto de apoyar a los mismos en el
establecimiento de politicas para la gestién ambientalmente adecuada de los residuos urbanos e
industriales. La seleccién de los paises no fue antojadiza, sino que estuvo orientada a lograr
contrapartes con las cuales fuera posible alcanzar resultados en un plazo razonable.
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Los paises y las instituciones de los mismos con los que se ha trabajado son las siguientes:

En Argentina, fundamentalmente con la Municipalidad de Cérdoba, aunque en un comienzo
de la cooperacién también se trabajé con la Municipalidad de Buenos Aires.

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

En Colombia, se han realizado actividades junto a la Municipalidad de Cartagena de Indias

y, al comienzo del trabajo, también con el INDERENA, hoy completamente transformado en el
Ministerio del Medio Ambiente.

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

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

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

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

1. Argentina

a) El marco situacional

El perfil industrial argentino ha cambiado sustancialmente en las tltimas décadas. En sus
comienzos, la industria nacional operd sustituyendo importaciones, y absorbiendo mano de obra. El
grueso de su produccién estaba destinada al mercado interno, y en general, fue protegida por el
estado por tipos de cambio alto, medidas arancelarias y politicas promocionales crediticias e
impositivas destinadas a tal fin.

Actualmente, la politica de estabilidad monetaria y apertura econémica invierte la direccion
de esas politicas proteccionistas. Existen tendencias que indicarian que se da una desordenada
reconversién de la estructura productiva hacia el mercado externo. Al mismo tiempo, desplaza el
interés de los sectores industriales, tradicionalmente vinculados a los precios internos, para fijarlos
en una paridad cambiaria que favorezca las exportaciones.
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Pero muchas ramas industriales no pueden adaptarse a este cambio. La disminucién del
consumo local, junto a la apertura indiscriminada, ha traido como efecto un retraso profundo en el
recambio y modernizacién tecnoldgica de los sistemas productivos, junto a un estancamiento y atraso
en la produccion industrial, comparada con dos décadas atras, cuyo efecto social més visible es el
aumento de la desocupacién y la caida de los salarios reales.

Para ayudar a esta fragil y dificil situacién, los precios de los productos tradicionales primarios
de la Argentina han caido en los mercados internacionales, lo que demanda un incremento en la
produccién a cualquier costo, para suplir este desfase, ejerciendo, obviamente, una fuerte presién
sobre los recursos naturales (Quiroga, P. ef al. 1994).

Por otro lado, es cotidiano escuchar voces que, cada vez con mayor énfasis, reclaman sobre
la necesidad de proteger el ambiente, incluyendo en esto crecientes exigencias para la actividad
industrial, o el abandono de ciertas técnicas de cultivo que, a pesar de ser reconocidas como de alta
produccién, son deteriorantes para con el medio ambiente.

La cuestién que se plantea es de cuales serfan las razones para que un pais como Argentina
se ocupe de proteger las condiciones del ambiente, aun cuando se afecte, de alguna manera, las
posibilidades de alcanzar un desarrollo econémico imprescindible para satisfacer las necesidades de
una amplia capa de la poblacién.

La respuesta a esta pregunta esté ligada directamente al estilo de desarrollo impuesto a lo
largo del siglo, que fue y es cortoplacista, alejado de los mecanismos de planificacién del crecimiento
a mediano y largo plazo, y altamente dependiente en el plano tecnoldgico. Este modelo es
responsable, en gran medida, del deterioro del medio ambiente nacional. Cuando las acciones
tendientes a favorecer el crecimiento de una zona determinada son llevadas a cabo sin tener en
cuenta el impacto que producen al ambiente (y de hecho, en la mayoria de los casos, asf ha ocurrido
y ocurre en Argentina), es probable que aunque dicha politica especifica se cumpla en los términos
previstos, la degradacién del medio, la pérdida de los recursos naturales y el impacto sobre la calidad
de vida de la poblacién transforme el resultado en un fracaso desde el punto de vista estrictamente
econdmico. Y veamos un ejemplo: si el estado apoya la actividad de una industria que genera puestos
de trabajo y movimiento econ6mico, pero es altamente polucionante, gasta lo recaudado de esa
actividad en solucionar los problemas de salud ocasionados por la accién contaminante de dicha
industria. En la regién metropolitana de Buenos Aires, y en otros cordones industriales del pais
(Cordoba, el gran Rosario y algunas zonas de Mendoza) ese tipo de ejemplos se multiplican
rapidamente. Dicho en otras palabras, la instalacién desordenada de industrias puede ser causa de
la pérdida de alternativas productivas del ecosistema, del agotamiento de su capacidad para sostener
a esas empresas y de la necesidad de invertir en programas de salud destinados a resolver problemas
originados en ese desmanejo. Como corolario, no haberse ocupado adecuadamente de las necesidades
del ambiente result6 una mala operacién econémica, ademés de un proceso de deterioro social.

Uno de los problemas ambientales de mayor relevancia, que se da fundamentalmente en ireas
urbanas, donde por otra parte viven la mayor parte de los argentinos, es el de la contaminacién de
las aguas y del aire, producida por diversas actividades: en cuanto al agua, mayormente su origen es
industrial, y en aire, el mayor efecto est4 producido por fuentes méviles, salvo ciertas excepciones
puntuales (industria quimica, por ejemplo). En la mayoria de los centros urbanos, las aguas residuales
de origen domiciliario son deficientemente tratadas o el alcantarillado cubre minimas superficies. Las
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aguas de origen industrial, en el caso de Buenos Aires, son casi en su totalidad vertidas en cursos de
aguas superficiales, con minimo o nulo tratamiento previo (Gutman, P., 1990).

Los desechos s6lidos generados en los niicleos urbanos estan insuficientemente recolectados
y dispuestos, los que producen contaminacién de napas subterréneas de aguas por percolacién
(CONAPA, 1991), al igual que un desconocimiento y falta de control sobre la generacion y
disposicién de residuos industriales, sean éstos peligrosos o no.

En algunos casos, como en la regién metropolitana de Buenos Aires, debido a la falta de
establecimientos que traten adecuadamente este tipo de residuos, los mismos son dispuestos
ilegalmente en desagiies cloacales, desagiies pluviales o en sitios a cielo abierto, de los cuales existian
mas de 200 a mitad de los afios ochenta (Chisari, O. ef al., 1996). En relacion a este punto, en un
informe de seminario ZOPP sobre las politicas necesarias para el control y fiscalizacién de la
contaminacién urbana e industrial en el 4rea metropolitana de Buenos Aires se habia detectado una
grave deficiencia institucional, falta de coordinacién interinstitucional y una deficiencia seria de los
mecanismos de fiscalizacién de los generadores de desechos industriales, tanto liquidos como sélidos
y gaseosos (Informe de Seminario ZOPP, 1991). Es més, en este caso, en 1992 se carecia de alguna
instancia institucional con capacidad de coordinar los innumerables actores con responsabilidad en
el tema (Echechuri, H., ef al., 1992).

En el caso de la contaminacién atmosférica, que en los nicleos urbanos de Argentina se da
mayormente por fuentes moviles, la ciudad de Cérdoba, que se presenta como una de las mds
comprometidas con este problema, ha encarado una gestion especifica para enfrentarlo, a través de
la instalacién de un sistema de monitoreo de la calidad del aire a partir de 1994, el cual facilita la
obtencién de informacién para la toma de medidas adecuadas. Buenos Aires, también bajo este
problema, tenia a principios de 1996 un precario analizador de una variable atmosférica (mondxido
de carbono), gestionado por una fundacién privada, cuando debiera tener una red completa.

Es pobre el registro y control del movimiento de sustancias t6xicas y peligrosas, a raiz del
deterioro y falta de recursos de los organismos estatales responsables.

Por ultimo, la utilizacién de instrumentos preventivos, como las Evaluaciones de Impacto
Ambiental de las grandes actividades o de caracter ambientalmente peligroso, solo estan incorporadas
en algunas provincias, y pocas tienen sistematizado su funcionamiento, es decir, cuentan con
legislacién adecuada y organismos de aplicacién. A nivel nacional no estan reconocidas, y solo se las
han tenido en cuenta cuando algin organismo internacional o crediticio las imponia como condicién.

Esta larga lista de condicionantes y problemas debiera contrastarse con la enorme oferta de

recursos naturales que el pafs posee, de cuyo andlisis debiera surgir como resultado una interpretacion
creativa y sustentable de como gestionar adecuadamente este enorme potencial ambiental.

b) La insercion de la institucionalidad ambiental en la estructura_gubernamental

Desde la década del 70 existe en Argentina actividad vinculada a la interpretacién y gestion
publica del medio ambiente. Asi lo demuestra la creacién de la primera organizacioén gubernamental
dirigida a estos problemas, la Secretaria de Recursos Naturales y Medio Humano, obra de la tercera
presidencia de Juan D. Perén, en 1973. El advenimiento del gobierno militar en 1976, provocd
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efectos negativos sobre esta nueva institucionalidad: fue disuelta y sus competencias repartidas entre
distintos organismos.

La expansion real de la institucionalidad ambiental argentina, sin que eso signifique que fuera
efectiva, se da a partir del acceso al poder de un gobierno electo democraticamente (1983). Es
entonces cuando se desarrolla la dimensién ambiental tanto gubernamental como no gubernamental.
En 1985, se crea la Secretaria de Promocién del Crecimiento dentro del 4mbito de la Presidencia de
la Naci6n. A los inicios de 1986, le encomienda a esta unidad la formulacién y puesta en ejecucion
de lo que se dio en llamar Programas Ambientales Especiales. Estos programas especiales debian
convocar a diversas dreas del gobierno a fin de coordinar actividades conjuntas y planificar un
programa de accion a nivel pais que atendiera lo que en ese momento se consideraba prioritario
desde el punto de vista ambiental.

La evolucidn de esta institucionalidad ambiental continué dentro de la administracién Alfonsin
hasta febrero de 1989, cuando la Sub-Secretaria se transformé en Comisién Nacional de Politica
Ambiental, CONAPA, al estilo de otras comisiones nacionales (de energia atdmica, de cambio de la
Capital, etc.). Esta comisién vendria a reemplazar, como 6rgano colegiado, a las funciones
unipersonales desarrolladas por la Subsecretaria, intentando dotarla de un criterio més plural y una
vision sistemética de la problematica ambiental, aunque en ese momento, en el cual el pais entraba
en su perfodo critico més reciente desde el punto de vista econémico, poco o casi nada de prioritario
podria tener ese organismo destinado a atender la cuestién ambiental.

En 1990, ya en el poder la nueva administraci6n justicialista, se disuelve la CONAPA y se crea
la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano, la institucionalidad ambiental a nivel
nacional atn vigente en la actualidad.

La reforma constitucional de 1994 incorpora plenamente la proteccién del medio ambiente
como garantia de rango constitucional. Ahora bien, desde 1987, précticamente todas las provincias
renovaron sus marcos constitucionales, incorporando la dimensién ambiental en su articulado.
También estaba vigente el COFEMA (Consejo Federal del Medio Ambiente) que, aunque
deficientemente, venia avanzando en la integracién de un marco federal ambiental. Este organismo

esta hoy vigente, y es utilizado como foro de debate ambiental por las provincias y el gobierno
central.

Haciendo una visi6n critica de este proceso, puede decirse que en un pasado no muy lejano,
los planificadores disefiaban modelos sociales y politicas ptiblicas cémodamente sentados en sus mesas
de trabajo, mientras la propia gestion piblica agonizaba no solo por la ineficaz asignacién del
presupuesto, sino también por su insuficiencia. Se decidian acciones y programas faradnicos sin
contemplar alternativas de financiamiento genuino, como un componente insustituible en la
planificacién piblica. Tampoco se tenfa en cuenta la deficiencia en recursos humanos y técnicos a
nivel del estado, lo que conspird contra esa modalidad de gestién piblica del medio ambiente.

La dificil situacién econémica y social heredada por el primer gobierno democritico, en donde
el desafio mayor era la estabilidad de la democracia misma; la deuda externa, condicionadora
implacable de toda la administracion 1983-1989, fueron los problemas méis graves que el nuevo
gobierno enfrentd en una negociacién desigual, encontrandose el pais con una caida sostenida de su
producto bruto interno, con un aparato productivo desarticulado y fuertes demandas sociales
insatisfechas. Es en este contexto, en el cual la crisis de la deuda externa tuvo un efecto inmediato
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y patente respecto de las politicas ambientales, a través de la restriccién del gasto publico y la
racionalizacién del estado. -

Por otro lado, la presién social en torno al tema ambiental ha obligado a las autoridades a
prestar atencion a esa problematica, pero la mayoria de las veces, insuficientemente o en caracter
superficial. La actual politica de "abstinencia" publica, en vez de prevenir los conflictos ambientales,
los promueve y apana. Frente a esto, la sociedad presionard a los decisores politicos para que alienten
una politica estatal mucho mds activa que la actual. Es alli donde debe existir un estado preparado
para el desafio que significa llevar adelante un modelo de crecimiento sustentable, con capacidad
suficiente para intervenir en el proceso social ambiental y poder equilibrarlo.

Existen en Argentina problemas ambientales de enorme importancia (desertificacién,
degradacion de recursos hidricos, deforestacion, problemas de contaminacién a nivel urbano, etc.),
pero estan lejos de haberse convertido en una prioridad real del grueso de la poblacién o de sus
dirigentes politicos y econémicos. En términos comparativos con otros paises de la regi6n, la
aparentemente buena situacién ambiental del pais debe ser adjudicada a la enorme oferta natural que
Argentina tiene y a la moderada presién que la economia y la poblaci6n ejercen sobre ella, yno a
una administracién ambientalmente responsable. (Gutman, P., 1990).

El desinterés gubernamental, o por lo menos demostrativo que la dimensi6n ambiental en las
politicas actuales no son una prioridad, son los casos de dos instrumentos normativos sancionados por
ambas cdmaras del Congreso de la Nacién. En el primer caso, el Presidente de la Nacién vetd en
mayo de 1993, a tres semanas de haber sido aprobada, la Ley 24.197 que generaba la obligatoriedad
de realizar la evaluacién de los impactos ambientales que pudieran provocar determinadas obras de
infraestructura y emprendimientos industriales. Esta ley venia a cubrir un espacio necesario dentro
de la normativa nacional respecto a este instrumento de gestion ambiental netamente preventivo,
aunque algunas provincias ya contaban con este procedimiento. Esta intervencién de la maxima
autoridad de gobierno, sirvié para poner en claro que los intereses de quienes fueran eventuales
inversores no estarian condicionados por restricciones de caricter ambiental. En el segundo caso, la
reglamentacién de la ley N° 24.051 sobre residuos téxicos y peligrosos fue expresamente atrasada por
presiones de los gremios industriales, a pesar de contar con un plazo fijado en la misma ley para
hacerlo. Una vez reglamentada, importantes aspectos de la norma y su espiritu quedaron deformados.

Mis recientemente atin, en enero de 1996, el ejemplo de la tragicomica discusién entre
organismos nacionales, provinciales y locales sobre quien tenfa la responsabilidad de apagar los
incendios forestales que estaban arrasando con miles de hectéreas de reservas naturales y complejos
turisticos en el sur andino argentino, hablan a las claras de la muy débil capacidad de respuesta de
las instituciones ambientales argentinas frente a problemas de magnitud. O, por caso, los "mil dias"

necesarios para completar las tareas necesarias para descontaminar las aguas del tipicamente portefio
Rio Riachuelo.

©) El caso de la ciudad de Cérdoba

Es necesario sefialar, antes de entrar en detalle de lo acontecido en esta ciudad, contraparte
del proyecto CEPAL/GTZ, lo dicho en los primeros parrafos de este capitulo, en relacién con las
estructuras federales del estado: éstas tienen en general, en este pafs, bastante autonomia; por lo
tanto, los tres niveles del estado actiian, con distintas responsabilidades, en materia ambiental. En este
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caso, Cordoba, tanto la provincia como la ciudad, han estado a la vanguardia dentro del marco
nacional en materia de institucionalidad ambiental: la nueva Constitucién provincial de 1987 fue una
de las primeras del pais en reconocer derechos y obligaciones ambientales de los ciudadanos y el
estado, al igual que, en el mencionado marco de distribucion federal de responsabilidades, marcarlas
en materia ambiental para los municipios que componen la provincia (Arts. 66, 68 y 186 de la
Constitucion de la Provincia de Cordoba, 1987). Previamente, con la sancién de la ley N° 7.343 (Ley
Provincial del Ambiente) en 1985, se habia avanzado claramente en la organizacién institucional del
medio ambiente, modificando la estructura del poder ejecutivo, creando la Subsecretaria de Gestién
Ambiental de la Provincia, en el 4mbito del Ministerio de Planeamiento y Coordinacién (Koolen, R.,
1990). Lo mas audaz de esa accién no fue solo la creacién del drea, sino nombrar en ese cargo a un
lider ambientalista del sector no gubernamental que venia trabajando desde los afios setenta en el
tema.

Cumpliendo un mandato constitucional, la ciudad adopté6 recientemente (1995), a través de
una convencion municipal constituyente, una Carta Orgéanica para la Ciudad de Cérdoba (similar a
una "constitucién" para la ciudad). Esta profundiz6 los conceptos constitucionales en materia
ambiental, debiendo el estado municipal garantizar a los habitantes de la ciudad un ambiente sano
a través de politicas especiales dirigidas a tal fin, incorporando el concepto de desarrollo sustentable
al fijar que estas politicas deberan lograr la satisfaccién de las necesidades presentes de sus habitantes,
sin comprometer las necesidades de generaciones futuras (Art. 28, Carta Organica Municipal, 1995).

Sin embargo, la evolucién institucional reciente en materia ambiental de la ciudad tuvo un
largo recorrido. Julia, en su trabajo de investigacion denominado "La gestion ambiental en la ciudad
de Cérdoba: 1983-1993" reconoce tres etapas, de acuerdo a distintos gobiernos: 1983-1987; 1987-1991;
y 1991-1993, en los cuales pueden visualizarse acciones concretas en materia institucional. La etapa
anterior a 1983, afo en el que se recuperaron las instituciones democraticas, no fue considerada.
Segin esta autora, la incorporacién de la problematica ambiental en la estructura institucional del
municipio se ha desarrollado como un proceso que registra una tendencia de tipo incremental,
encontrando su mayor dinamismo en la dltima etapa (Julia, M., 1996).

Para rescatar cuales han sido los avances en la materia de nuestro interés, hay que sefalar
que el gobierno de la ciudad esta representado por tres dreas: el Departamento Ejecutivo, presidido
por el Intendente y organizado en Secretarias, Subsecretarias y Direcciones; el Concejo Deliberante,
foro legislativo comunal, organizado en comisiones especiales; y los Tribunales Administrativos de
Faltas, que juzgan las contravenciones a normas nacionales, provinciales y municipales cuya aplicacién
corresponda al municipio.

Antes de las distintas etapas en las que se fue desarrollando la incorporacion, no existia como
tal la institucionalidad ambiental. La responsabilidad del gobierno municipal en ésa materia estaba

dispersa en distintas dependencias, lo que hacia dificil identificar una politica especificamente
ambiental.

De acuerdo a como se fue incorporando la dimensién ambiental en la estructura del gobierno
municipal, se pueden diferenciar tres etapas, y dos formas en las que la integracién se manifestd: en
una primera etapa, que comprende el periodo 1983-1991, se utiliza la via del refuerzo de una
estructura administrativa existente como espacio para la incorporacién. Asi fue que se creo el la
Direccion de Control Alimentario y Ambiental, dentro de la 6rbita de la Secretaria de Salud Piblica.
Todavia no se visualizaba en una entidad propia al drea ambiental. En una segunda etapa (1991-
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1995), se ensayaron dos caminos. Primero, el establecimiento de una instancia de coordinacién (Area
de Coordinacién de Politicas de Medio Ambiente), con dependencia del ejecutivo; y un segundo
camino, en el cual se consolida ya la estructura institucional ambiental claramente: se crea una
subsecretaria (Subsecretaria del Ambiente), también con dependencia directa del ejecutivo, con
responsabilidades especificas. Es importante sefialar que distintas 4reas de relevancia ambiental, como
la gesti6n del verde piiblico y la gestién de los residuos s6lidos domiciliarios, permanecieron en areas
distintas a las creadas. Esto significo, de alguna manera, un escollo para la nueva drea, aunque dentro
de ella se creé también un espacio para la coordinacidn, que de alguna manera continué con la linea
de trabajo inicial del 4rea.

Ahora bien, la nueva subsecretaria tuvo responsabilidad inmediata sobre temas de alta
relevancia para la ciudad de Cérdoba, como 1o son la contaminacién atmosférica, la creacién de un
laboratorio ambiental y, en un plano més general, difundir masivamente la problemética ambiental
a través de espacios de educacién no formal especificamente creados (Universidad Libre del
Ambiente), a la vez que generar la participacién ciudadana a través de canales adecuados para ello.

En diciembre de 1995, al asumir la nueva administracién municipal su segundo periodo de
gobierno, se unificaron dos grandes espacios de la gestién ambiental, al crearse la Subsecretarfa del
Ambiente e Higiene Urbana, dentro de la érbita de la Secretaria de Servicios Piblicos municipales.
Esta 4rea sumo a las funciones conservadas de la vieja Subsecretaria del Ambiente, la responsabilidad
de la gesti6n integral de los residuos sélidos domiciliarios, incluyendo el control sobre las actividades
industriales generadoras de contaminacién. M4s recientemente, en diciembre de 1996, se volvi6 a
modificar el organigrama institucional municipal, situdndose ahora al &rea ambiental como
subsecretaria dentro de la Secretaria de Salud Piblica, no quedando bajo su responsabilidad, la
gestion de los residuos sélidos domiciliarios, pero s reteniendo sus responsabilidades respecto a los
residuos industriales peligrosos.

Estas distintas modalidades fueron acomparnadas de instrumentacién normativa de los espacios
institucionales creados dentro de la estructura organizativa del municipio, asi como los espacios para
la participacién ciudadana.
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2. Brasil

a) El marco situacional

Este pais, con razén cominmente denominado el "gigante" de América Latina, es una fuente
permanente de contradicciones. Desde cifras impresionantes en su produccién de bienes y servicios
hasta las tristemente célebres disparidades en materia social y econémica, hacen de este pais un
elemento de inocultable gravitacién en el contexto de la regién. A su vez, las diferencias inter e
intrarregionales de indicadores sociales son muy significativas en Brasil: la mortalidad infantil en la
region mas pobre -el Nordeste- es aproximadamente el 60% més alta que en las regiones ricas. La
misma heterogeneidad puede aplicarse a la disponibilidad de servicios basicos tales como provisién
de agua o tratamiento de liquidos cloacales (Abreu, M. de P. et al., 1996).

Brasil ha sido y es uno de los paises mas adelantados en aspectos de gestion ambiental en
América Latina, siendo, junto a México y en menor medida Venezuela, excepcién del resto de los
paises de la regién por sus méritos en ésta materia.

Sin embargo, este mérito debe ser mirado relativamente, dado que persisten innumerables
problemas de cardcter ambiental, los que gradualmente estan comenzando a ser tenidos en cuenta
por las autoridades politicas federales, estaduales y locales, todas con responsabilidad en materia de
proteccién ambiental fijadas por la constitucién federal de 1988. '

Por ejemplo, en materia de contaminacion de tipo industrial o agricola, no existe informacién
suficiente. Se sabe que la contaminacién atmosférica es un problema significativo en las grandes areas
metropolitanas y, mientras el control de la polucién atmosférica de origen industrial ha mejorado sus
condiciones en el pasado reciente -€l corte de la contaminacién en Cubatao (Sdo Paulo) es el mejor
ejemplo de ello- el problema permanece como significativo. La contaminacién de las aguas es
relevante en casi todas las grandes 4dreas metropolitanas debido tanto a las descargas de las industrias
como al déficit del tratamiento de aguas negras o cloacas (Abreu, M. et al., 1996).

La descontaminacién de la cuenca del Tieté, en el estado de Sdo Paulo, tiene un costo
estimado de US$2.6 billones; la implementacién del proyecto completo de limpieza de la Bahia de
Guanabara en Rio de Janeiro requerira de una cifra cercana a los US$2 billones. Abreu ez al. (1996),
citando a Jaguaribe et al. (1989), sugirié muy tentativamente que se requeriria un gasto del orden del
03% del PIB para la introduccién y control del cumplimiento de estdndares ambientales
internacionales. Por otra parte, seglin una estimacién del mismo autor, para que las regiones més
pobres alcancen en el afio 2000 el nivel de infraestructura sanitaria que los estados més ricos del
sudeste tenian en 1987, se requerirfa una inversién cercana al 0.6% del PIB; si la relacién se hace
teniendo en cuenta la falta de inversidn en agua y sanidad del pasado reciente, la cifra requerida del
PIB asciende al 0.8% para alcanzar los objetivos del afio 2000 (Abreu, M. et al., 1996).

Estas cifras son abrumadoras, y desde otro punto de vista, bastante desesperantes en el marco
de un severo programa de ajuste financiero y econémico que esta viviendo el Brasil a partir de la
asuncién del dltimo gobierno democrético. Pensar en que cerca del 1% del PIB debiera estar
destinado a inversiones para mejorar la calidad de vida de vastos sectores marginados por la pobreza
de este pais, podria quitarle el suefio a los sectores politicos hoy en las esferas del poder.
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b) La gestion ambiental

En Brasil fue el Estado el que indujo y promovié la percepcién de la cuestién ambiental.
Antes que producto de una fuerte presién de la opinién piblica o por lobbys de grupos organizados
de la sociedad civil, la actividad legislativa sobre medio ambiente fue, desde un comienzo (1977/1978),
promovida por el propio Ejecutivo, que respondié a las expectativas y compromisos adquiridos
después de Estocolmo en 1972. En esa época, el papel a ser desempeiado por el estado debia ser
ambiguo y reticente, en la medida que el pais procuraba conciliar categorias supuestamente opuestas
como proteccion ambiental y promocién de su proyecto de desarrollo (el "milagro brasilefio"), basado
en la explotaci6n intensiva de los recursos naturales (grandes biomasas) y en el ingreso de capitales
extranjeros a intereses fluctuantes (Sousa, A. B. de, 1995).

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

Ese "movimiento" por parte del Estado para inducir a los cambios en materia ambiental
iniciado en los afios setenta, en plena vigencia de regimenes autoritarios, gand impetu con la onda
democratizante que en la década de 1980 recorri6 el mundo, promoviendo o condicionando
movimientos politicos o tendencias culturales relacionadas a temas ecolGgicos: la llamada "onda
verde". Brasil no quedé fuera de ella.

Ello se vio reflejado en el aumento de las demandas ambientales por parte de la sociedad
brasilefia, particularmente en lo que se refiere a la institucionalizacion del sector publico en materia
ambiental, que tuvo su mayor impulso en la década de 1980, cuando los partidos politicos, en los
procesos electorales para gobernadores estaduales, presentaron una gran permeabilidad en la
incorporaci6n de directrices ambientales a las plataformas politicas (ABEMA, 1993).

Por otra parte, la tutela legal del medio ambiente en Brasil estd asentada en numerosas
normas, incluida la norma constitucional. Una de las normas que marcé significativos puntos de
avance en materia de institucionalidad ambiental fue la Ley N° 6.938 de 1981, que fijé la Politica
Nacional del Medio Ambiente, sus fines y mecanismos de formulacién y aplicacién. La Constitucién
Federal de 1988, por otra parte, consagra un capitulo entero a la problematica del medio ambiente,
conformando un sistema arménico (Sousa, A., 1995). Se destaca entre otras cosas la caracterizacién
de bien publico del medio ambiente, teniendo todos los ciudadanos derecho a gozarlo, pero también
imponiendo responsabilidad a todos ellos en su defensa y proteccién. Integra este conjunto arménico
una serie de instrumentos normativos e institucionales propios, de tal manera que los agentes sociales,
ya sea en forma individual o grupal, puedan accionar los poderes piiblicos para la defensa de ese bien
comun.

©) Las instituciones ambientales en el Estado de Sio Paulo

A este estado pertenece el Municipio de Campinas, objeto de anilisis particular en este
trabajo; estas instituciones presentan una estructura en el 4rea reflejada en la Secretaria de Medio
Ambiente, que congrega diversos institutos y coordinaciones ademis de la CETESB, cuyas
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atribuciones basicas son el control de la polucién en el Estado y el desarrollo de tecnologias afines.
A su vez, la Secretaria tiene un sistema de érganos colegiados como el Comité de Defensa del
Litoral, que vela por la proteccion del ecosistema litoralefio del estado paulista; el Consejo Estaudal
del Medio Ambiente, que opera como foro deliberativo y consejero de los 6rganos politicos decisores;
y el Consejo Estatal de Pesca, que atiende esa materia. En 1995 se cre6, a nivel del estado, la
Secretarfa de Recursos Hidricos, Saneamiento y Obras, que tiene como uno de sus campos
funcionales el planeamiento y la ejecuci6n de las politicas estaduales de saneamiento, incluyendo la
recoleccidn, transporte y la disposicién final de los residuos s6lidos. El Programa de Control de la
Polucion (PROCOP) destina recursos para la concesién de financiamiento a entidades y empresas
de capital accionario nacional, para la implementacién de sistemas de control de la contaminacion,
en los que estdn incluidos los residuos sélidos. La gestién de este programa se hace bajo un
financiamiento compartido del Estado de So Paulo y el Banco Mundial; la administracién de la

CETESB opera como agente técnico y el Banco del Estado de Sdo Paulo como agente financiero
(Tardelli Filho, J., 1995).

En este marco, dentro de la CETESB se institucionalizd el Programa de Residuos
Industriales, cuyo resultado mas importante para 1994, después de 5 afios de puesto en préctica, ha
sido el de poner en evidencia el problema de los residuos sélidos industriales y la necesidad de
resolverlo. Antes del establecimiento de este programa, la cuestién de los residuos sélidos no era
considerada relevante en las actuaciones de rutina de la CETESB, incluso no analizindose el destino
de este tipo de desechos en las licencias ambientales que esta institucién otorgaba. Ultimamente se
esta dando un proceso interno de concientizacién, transformacién, formacién y adaptacion de caracter
técnico, gerencial y politico en lo tocante al control de la polucién causada por residuos sélidos.
Debido a una serie de precariedades del aparato legal relativo a la contaminacion generada por
residuos, la CETESB solo pudo realizar acciones coercitivas timidas, a pesar de no tener
impedimentos serios en su tareas de fiscalizacién (Tardelli Filho, J., 1995).

Otros puntos que merecen destacarse para explicar los problemas verificados en la gestién
del programa PRI por parte de la CETESB, son, entre otros:

- inexistencia en el Estado de Sdo Paulo, y en el pais, de una politica especifica que
contemple fuertes y claros mecanismos institucionales, legales, técnicos y financieros
para una correcta gestion de los residuos sélidos;

- existe todavia una actitud reticente por parte de la industria privada en invertir en
instalaciones centrales de tratamiento y disposicién final de residuos sélidos,
sobreviniente, probablemente, de la falta de conocimiento respecto al mercado
existente en la materia y también a la desconfianza en cuanto al accionar de control
de la CETESB que garantice ese mercado (Tardelli Filho, J., 1995).

Como se puede ver, por ser una preocupacién relativamente reciente, en términos amplios,
la cuestién de los residuos sdlidos padece todavia de la insuficiencia de instrumentos necesarios para
su adecuada gesti6n, consustanciada en un modelo que oriente y sustente las acciones de todos los
actores involucrados.

Puede afirmarse que, si fuera realizada complementariamente una definicién mis clara
respecto de los aspectos institucionales/legales, se contaria con un arsenal consistente de instrumentos
para la gestién adecuada de residuos sélidos en el Estado de Sao Paulo (Tardelli Filho, J., 1995).
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d) El caso_de la ciudad de Campinas

La administracién de los poderes locales en Brasil se enfrenta actualmente ante un dilema
en torno a la necesidad de alcanzar un punto de equilibrio entre las autonomias locales y la gestién
regionalizada de los recursos ambientales, torndndose un punto esencial en las agendas politicas,
particularmente en el caso de las regiones metropolitanas o de otras dreas conurbanas en las cuales

estdn concentradas las personas, las actividades econdmicas Yy, consecuentemente, los problemas
ambientales.

Antes de analizar més detalladamente la situacién de la ciudad de Campinas, de la cual su
prefectura es contraparte del Proyecto CEPAL/GTZ sobre politicas para la gestion ambientalmente
adecuada de residuos, es interesante resefiar la situacién de los municipios brasilefios frente a la
gestion ambiental, y el proceso de descentralizacién, juzgado altamente positivo, que se viene dando
en los 1ltimos afios.

La Constitucién Federal de 1988 dio lugar a un efectivo crecimiento de las rentas municipales,
a través del aumento de las cuotas coparticipables de impuestos estaduales (o provinciales) y federales
recaudados en su territorio. Por otro lado, hay una cierta unanimidad en cuanto al hecho de que a
partir de la década de 1980 hubo una reduccién del volumen de recursos disponibles para los
municipios por parte del Gobierno Federal que, asociado a la crisis recesiva ocurrida en esa misma
¢poca, dio lugar a una reduccién de las acciones antes desarrolladas por las agencias
financiadoras/prestadoras de servicios piiblicos basicos (Gusmao, P. de, 1995).

Otros autores como Santos (1993) y Rezende (1993), citados en el trabajo de Gusmao (1995),
hacen referencia a la corrosion de los sistemas centrales de prestacion de servicios piiblicos, sobretodo
los urbanos, como habitacién, saneamiento basico y transporte. Para mitad de la década de 1980
comenzd un proceso de revisién del papel del estado, donde las expresiones "estado minimo" o
descentralizacién y privatizaci6n ganaron espacio, reflejando la interpretacién neoliberal de los
cambios que se venian produciendo en el primer mundo. Por ello, la reduccién de la presencia de las
agencias federales brasilefias en la asistencia a los municipios situé a éstos frente a una desesperante
situacién en la cual tuvieron que enfrentar amplios proyectos de infraestructura, a la vez que
sustentar los servicios publicos basicos, sin apoyo del gobierno federal.

La creacién de agencias estaduales como la CETESB y la FEEMA, ya comentado
anteriormente, acercd las instituciones de la gestion ambiental a los territorios gestionados,
empezindose a vislumbrar lo que en los afios noventa se transformé en el principio de accién del
concepto de desarrollo sustentable a nivel de los gobiernos locales: pensar globalmente, actuar
localmente.

Hasta mediados de la década de 1980, casi todo lo que se hizo en materia de gestion
ambiental en Brasil tuvo por base instituciones, equipos, legislacién y procedimientos establecidos en
el plano estatal federal o estadual. La municipalizacién de la gestién ambiental tuvo su origen en la
movilizacién de los propios gobiernos locales, al igual que en otros sectores afectados por los
movimientos descentralizadores en Brasil (salud y vivienda, por ejemplo). En este proceso tampoco
se pudo contar con una politica formal y organizada de descentralizacién, estando el proceso a cargo
de un movimiento espontaneo y orgénico (Gusmao, P., 1995).
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A partir de mediados de los afios ochenta, paralelamente a la franca decadencia de las
agencias ambientales federales y estaduales, comenzaron a ser establecidas secretarias municipales
de medio ambiente; la Secretaria de Medio Ambiente del municipio de Curitiba, creada en 1985, es
apenas un ejemplo pionero de ello. La creacién de la Asociacién Nacional de Municipios y Medio
Ambiente, también en mediados de esa misma década, reflej6 una creciente movilizacién de esa
esfera de gobiernos en direccin al tema. En el plano internacional, 1a idea del desarrollo sustentable
apuntd también en la direccién de la descentralizacién en la medida en que tiene al fortalecimiento
de los niveles locales de poder como uno de sus prerrequisitos basicos. Ello llevd a una
internalizacion de los gobiernos locales de un esquema descentralizado de la gestién ambiental, que
en el caso brasilefio ya se anunciaba en la conformacién dada en la CONAMA (Comisién Nacional
de Medio Ambiente) y en el SISNAMA (Sistema Nacional de Medio Ambiente), creados a través
de la Ley de la Politica Nacional de Medio Ambiente en 1981. A nivel federal, en 1990 se creé el
Ministerio de Medio Ambiente, Recursos Hidricos y Amazonia Legal, cuyo brazo operacional es el
IBAMA (Instituto Brasilefio del Medio Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables); la
CONAMA se establecié como entidad consultiva y deliberativa de los actores ambientales del pais.

Las circunstancias sefialadas anteriormente explican, en parte, porque el IBAMA y el propio
Ministerio de Medio Ambiente comenzaron, a partir de 1994, a disefiar e implementar un programa
de descentralizacion que tiene actualmente en los Proyectos de Ejecucién Descentralizada (PED) uno
de sus componentes més destacados (Gusmao, P., 1995).

En lo que concierne a la competencia ambiental marcada por la constitucién a los municipios,
la Constitucién de 1988 establece como competencia comin de la Unién, de los Estados federados,
del Distrito Federal y de los municipios, de proteger el medio ambiente y combatir la polucién en
cualquiera de sus formas, tanto como preservar los bosques, la flora y la fauna. Como est4 fijado en
el inciso II del Art. 30 de esa carta magna, compete también a los municipios complementar la
legislacion federal y estadual, en lo que corresponda (Tardelli F., J., 1995). Estos dispositivos
favorecen una descentralizacion de acciones en el drea ambiental, facultando a los municipios al
montaje de estructuras legales e institucionales para intervenir en los asuntos de interés local.

Por otra parte, los municipios tienen competencia exclusiva para legislar sobre el uso del suelo
urbano, lo que los coloca en una posicion privilegiada para el ejercicio de la gestion ambiental, ya que
permanece entre sus atribuciones la de definir la distribucién de las actividades modificadoras del
medio ambiente urbano.

En el caso de]l Municipio de Campinas, existen una serie de instrumentos, tanto legales como
institucionales, que reflejan una clara insercion de la dimensién ambiental en las politicas locales.
Desde la Constitucién del Estado de Sao Paulo (Art. 191), hasta la Ley Organica Municipal (Arts.
186, 187 y 188), existen manifestaciones claras de los roles que tienen los actores de la comunidad
en la proteccién del medio ambiente, tales como el derecho a gozar de un medio ambiente sano y
ecoldgicamente equilibrado, imponiéndose a todos, y en particular al poder publico municipal, el
deber de defenderlo y preservarlo para las generaciones futuras.

Parece que la discusion sobre la competencia de los municipios para legislar en materia de
medio ambiente perdid relevancia. Son innumerables los municipios del Brasil que ya vienen
elaborando sus leyes ambientales y adecuando sus instituciones ambientales para el ejercicio de las
mismas. ‘
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La Ley Orgénica Municipal de esta ciudad, operativizada en 1990, internalizé la problematica
ambiental en un capftulo especifico. Este capitulo avanza en materia institucional, al proponer la
creacién de un Sistema Municipal de Administracién de la Calidad Ambiental y de la Proteccién de
los Recursos Naturales y Animales, coordinado por un Consejo Municipal de Medio Ambiente, que
seria responsable de la elaboracién de un Plan Municipal de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
Como paso previo, se creé en 1990 la Coordinadoria Ambiental, compuesta por 18 Organos
integrantes de la administracién directa e indirecta del municipio, y responsable por la elaboracién
y acompafiamiento de las politicas ambientales municipales. Esta propuesta fue acompaiada de una
reforma administrativa, y la ejecucién de las politicas quedé bajo la responsabilidad de cada uno de
sus componentes, como las Secretarias de Salud, Obras, Educacién, o de los Departamentos de
Limpieza Urbana y de Parques y Jardines (Grimaldi, I, 1996).

El sistema antes mencionado finalmente se cre6 por Ley Municipal N° 6.792/91 en 1991,
aprobandose también por decreto el reglamento de funcionamiento del COMDEMA/Conselho
Municipal do Meio Ambiente, que lo hizo operativo. Este consejo se constituyé como espacio de
participacion ciudadana, aunque segiin opinién de Grimaldi, los mecanismos de su funcionamiento,
destinados a dar consejos sobre acciones a seguir para el mejoramiento de la calidad de vida de la
ciudad, debieran ser perfeccionados. Este proceso ya se inicid, con propuestas de reformulacién de
la ley y del reglamento que lo crearon, apuntando a la redefinicién de las atribuciones e insercién del
COMDEMA cercano al ejecutivo municipal (Grimaldi, L, 1996).

Hasta 1993 funcion6 la Coordinadoria Ambiental en el 4mbito del ejecutivo municipal,
momento en que se cred la Secretaria Municipal de Planejamento e Meio Ambiente, con el objetivo
de coordinar las acciones ambientales del ejecutivo e integrar el Sistema de Administracién de la
Calidad Ambiental. Segiin Grimaldi, para un mejor funcionamiento del rea, debe estar garantizada
una estructura multidisciplinaria y una real insercin en las demés 4reas de incumbencia ambiental
de la Prefeitura (Municipio) (Grimaldi, 1., 1996).

También esta autora reconoce la necesidad de crear un "Fondo Municipal del Medio
Ambiente". Aunque la Ley Organica nada dice al respecto, no existirfa ningdn impedimento para
crearlo, de la misma manera que existe en el plano federal y estadual. El fin de este fondo serfa
posibilitar el ingreso y aplicacién de recursos especificamente destinados para la recuperacién del
medio ambiente, al cual debieran converger las multas administrativas resultantes de penalidades
impuestas por infracciones ambientales, ademés de otros recursos destinados a la preservacién del
medio ambiente (Grimaldi, I, 1996). Ademés, su existencia estarfa regulada por normas que se
crearon especificamente a tal fin para los tres niveles de gobierno.

Finalmente, el Estudio Previo de Impacto Ambiental, principal instrumento de apoyo de una
politica de gesti6n ambiental adecuada, no podria ser dejado de lado por el municipio de Campinas.

Reconocido constitucionalmente, pero sin atribuir especificamente a ninguna de las tres
esferas del gobierno la responsabilidad por el estudio previo de impacto ambiental, el poder piblico
municipal debiera asumirla, lo que no excluye la competencia de las demés esferas para exigir la
medida. Para facilitar este tramite, el municipio debiera firmar acuerdos y convenios con las demis
areas de gobierno, discriminando las caracteristicas de los emprendimientos que debieran ser
analizados en el nivel municipal (Grimaldi, L, 1996).
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3. Colombia

a) El marco situacional

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

Atn asi, diversas actividades productivas e intervenciones en el medio ambiente sin las debidas

precauciones sefialan que a pesar de la respuesta por parte del estado, los recursos ambientales de
este pais siguen sefialando altos niveles de deterioro.

Este pafs, organizado bajo un esquema de/estado centrahzad tuvo y tiene serias deficiencias

en materia de institucionalidad para la gestion ambiental, quizés atribuibles a ese orden centralizado
del poder.

A fines de los afios sesenta, intentando revertir los problemas originados en una excesiva
centralizacién, se inicia un proceso de descentralizaci6n administrativa por servicios, y en materia
ambiental, se crea el INDERENA (Inst1tuto Nacional de los Recursos Naturales Renovables), con
el exclusivo propésito de administrar, manejar, conservar, fomentar y defender los recursos naturales
renovables. Previamente, se habfan ensayado algunas alternativas por establecer en cabeza de algunas
entidades del estado (las corporaciones) la responsabilidad de administrar los recursos naturales
renovables, al estilo de la Tennessee Valley Authority (Autondad del Valle del Rio Tennessee), bajo
un concepto que se aproximaba al criterio de manejo integral de recursos desde el concepto de
cuencas hidrograficas (Burgos, M., 1995).
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b) La gestion ambiental

Al proceso de descentralizacién administrativa para el medio ambiente iniciado en 1968,
sefialado en el parrafo anterior, se sum la tarea de codificar la dispersa normatividad ambiental que
regia la administracién de los recursos naturales y el uso del ambiente. Bajo un poder extraordinario
otorgado al Presidente de la Repiblica por parte del Congreso, se expidi6 el decreto/ley N° 2.811/74
por el cual se dict6 el Codigo Nacional de los Recursos Naturales Renovables y de proteccién del
Medio Ambiente. Este signific6 el primer esfuerzo de presentar un marco legislativo coherente y
omnicomprensivo de la temitica ambiental en Colombia. Si bien constituye un texto marco que no
entra a desarrollar los diferentes aspectos que trata, sienta las bases para un posterior desarrollo, ya
sea a través de nuevas leyes o nuevas reglamentaciones (Cubillos, G., 1994).

La década de 1980 trajo aparejada una serie de hechos que de alguna manera entorpecieron
el ya de por sf complejo proceso de gestién ambiental que se venia desarrollando, ya que a través de
la ley 10 de 1983 se otorgaron instrumentos al gobierno nacional para el manejo de la politica de
fronteras, y en consecuencia se crearon nuevas corporaciones regionales, que en sus areas
jurisdiccionales desplazaron al INDERENA, en la medida que en los actos de creacién de estas
instituciones se establecen factores de competencia y jurisdiccién coincidentes con las competencias
y jurisdicciones del INDERENA en todo el territorio colombiano. En esta nueva divisién de la
gestion ambiental no fue tenido en cuenta el concepto de cuenca hidrografica, sino que se hizo
coincidir la jurisdiccion de éstas nuevas corporaciones regionales con la division politico-
administrativa de cada departamento (Burgos, M., 1995).

Asi fue que nacieron corporaciones denominadas de desarrollo regional, y a las que ya existian
se les adscribieron funciones en esa materia (construir escuelas, puentes, proveer a la electrificacién
del pais, etc.) y, como un anexo, se le otorgaron funciones ejecutoras de la politica ambiental,

La década de 1990 trajo la inquietud de alcanzar el desarrollo sin lesionar la base natural de
los paises, refindndose asi el concepto de desarrollo sostenible. Esto repercutié fuertemente en
Colombia, en donde tres hechos marcaron esta linea de accién: la promulgacién de la nueva
constitucion colombiana en 1991, en la que queda incorporado el concepto de desarrollo sostenible;
la realizaci6n de la Conferencia de Rio, cuyo efecto se expandi6 en toda la regién en materia de
crear o modificar las instituciones ambientales para mejorar la gestién; y la creacién del Ministerio
del Medio Ambiente, como epilogo de un proceso que se habia iniciado en la década de 1980, y cuyo
objetivo era dotar al pais de un sistema nacional ambiental y a la cabeza de éste, un ente con la
suficiente capacidad de convocatoria para armonizar las acciones de las distintas entidades que
trabajan en areas relacionadas con el medio ambiente.

) Las instituciones ambientales

Hasta 1993, la actividad piblica en materia de gestion ambiental se caracterizaba por su
dispersién en diversas instituciones. Diferentes organismos del estado colombiano asumfan
responsabilidades en lo atinente a la administracién, control y defensa del ambiente. Pese a que la
unica entidad creada especificamente para ejecutar las politicas que el gobierno nacional creaba en
la materia era el INDERENA, en el 4mbito institucional otros organismos tenfan ingerencia en las
decisiones que se tomaran, como por ejemplo el Cédigo de Minas, en cuyo articulo 246 queda
entendido que es el Ministerio de Minas el que otorga la licencia ambiental (Burgos, M., 1995). En
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el mismo sentido, al Ministerio de Salud le correspondia el control de la contaminacién atmosférica,
de la sanidad portuaria, del agua potable, y, de manera compartida, del uso y manejo de plaguicidas
y vertimientos de agua.

Este desorden, similar al de muchas estructuras institucionales para el medio ambiente en la
region de América Latina, generaba problemas de ineficiencia ya que se dilufa la responsabilidad y
se propiciaba una falta de coherencia y armonia en las actuaciones. A partir de 1993, el INDERENA
fue desplazado de cerca del 25% de su territorio de actuacién por las corporaciones regionales, sin
que estos entes pudieran desarrollar con éxito una labor adecuada de manejo del ambiente.

Tres fueron las condicionantes bésicas de este proceso de desgaste institucional: a) la
dispersi6n de las funciones de administracién y manejo de los recursos naturales en muchas y diversas
entidades del estado: INDERENA, Corporaciones regionales, Ministerio de Salud, Ministerio de
Minas, etc.; b) adscripcién del INDERENA al sector agropecuario, lo que significé que en muchas
veces la gestion haya quedado subordinada a una visién agrarista del problema ambiental; y c)
debilidad presupuestaria: al INDERENA nunca se lo doté de recursos adecuados a su responsabilidad
de manejar ambientalmente el pais; sus recursos con origen en el presupuesto regular del estado

colombiano nunca alcanzaron mas que a satisfacer las necesidades de funcionamiento (Burgos, M.,
1995). ' '

La relacion entre el INDERENA y las Corporaciones Regionales fue, por lo menos,
apasionada, en términos de discusiones y debates permanentes acerca de las responsabilidades y
competencias que cada una de estas instituciones tenia en materia ambiental. Por un lado, el
INDERENA tenia la responsabilidad de asesorar al gobierno nacional en la formulacién de la Politica
Ambiental Nacional, pero al tiempo de la ejecucién de las mismas, como ya lo sefialamos, la
responsabilidad podia repartirse entre distintas instituciones. Sin embargo, el INDERENA tenia
diferida por ley la facultad de cooperar en la coordinacion y el control de la ejecucién de la politica
ambiental.

Estas diferencias se ven también reflejadas en los objetivos por los cuales fueron creadas cada
una de estas instituciones: las corporaciones regionales se crearon con el objetivo de promover el
desarrollo de las regiones a las que pertenecian a través de la ejecucion de proyectos especificos, y
el tema ambiente aparecié como un "relleno” en sus objetivos; por otro lado, el INDERENA si fue

creado con exclusivo propésito de administrar los recursos naturales renovables y proteger el
ambiente.

El1 INDERENA se vio debilitado en cumplir sus objetivos entre otras razones porque no fue
dotado de la suficiente fortaleza presupuestaria requerida, al igual que no prever la existencia de
necesarios mecanismos de coordinacion entre ésta institucion y las entidades de nivel regional, lo que
genero, logicamente, rechazo desde sus comienzos. Tampoco conté con el espacio jerarquico
necesario que le permitiria estar representado en las reuniones del Consejo Nacional de Planificacién
Econ6mica, en el cual se discuten los grandes temas econémicos del pais.

Ante este esquema de "dispersion” institucional, de recursos financieros insuficientes y la
ausencia del Estado en algunas de las zonas més ricas del pais en recursos naturales, se acudi6 a la
que parecia la solucién mas adecuada: la creacion, en 1993, de un ente rector y formulador de la
politica ambiental, es decir, el Ministerio del Medio Ambiente. Paralelamente a ello se definieron los
principios generales de la politica ambiental colombiana y se organizé el sistema nacional ambiental.
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Este cambio trajo aparejado nuevas definiciones de los objetivos de las corporaciones regionales: éstas
quedaron como ejecutoras de la politica ambiental, en coordinacién con las entidades territoriales,
quienes ejecutarédn los prograrmas, planes y proyectos y asumiran la responsabilidad y control en cada
jurisdiccion, con cierto grado de autonomia, en tanto el Ministerio es quien fija la politica ambiental.

E1 SINA (Sistema Nacional Ambiental) es un conjunto de recursos, programas e instituciones
que permiten la puesta en marcha de los principios ambientales adoptados como politica global, yde
alguna manera asiste al Ministerio de Medio Ambiente en el cumplimiento de sus funciones.

También quedaron formalizados procedimientos destinados a promover la participacién
ciudadana, involucrando de manera mas efectiva en la gestién ambiental a todos los sectores
productores, al estado en sus formas y a la comunidad en general. Todo esto hace pensar que la
iniciativa de fortalecer el sector ambiental y modificar el esquema institucional ambiental de Colombia
fue uno de los hechos mas destacados en esta materia en los tltimos afios.

d) El caso de Cartagena de Indias

Antes de entrar en detalle de la situacién de este municipio, que es contraparte del Proyecto
CEPAL/GTZ, es pertinente sefialar que las deficiencias en materia de gestién e institucionalidad
ambiental para un adecuado manejo de los residuos no es privativa de esta ciudad, sino que con
similitudes se reproduce en algunos de los grandes asentamientos humanos colombianos (Barranquilla,
Cali, Medellin, Bucamaranga, etc.) (CEPAL, 1992a).

Estas deficiencias estuvieron marcadas hasta 1993, a medida que el proceso de desgaste
existente entre las diversas instituciones con responsabilidad ambiental se acrecentaba. A partir de
ese afio, cuando se crea el Ministerio de Medio Ambiente y se delega la ejecucién de la politica
ambiental delineada por éste a las Corporaciones Auténomas Regionales, empiezan, de alguna
manera, a clarificarse los roles que le competen a los diversos espacios institucionales existentes y los
creados a tal fin.

El caso que analizamos en particular es el de la ciudad de Cartagena de Indias. Esta ciudad,
ubicada en la costa norte de Colombia, sobre €l mar Caribe, cuenta con alrededor de 600.000
habitantes y debido a ello, no alcanzé a estar incorporada en el grupo de ciudades colombianas de
mas de 1 millén de habitantes que obtuvieron la descentralizacién de su gestién ambiental a partir
de 1993. Sin embargo, lograron incorporar cierta instjtucionalidad ambiental en la ciudad, que por
sus caracteristicas estd calificada especialmente como un Distrito Turistico y Cultural. Esto significa
que ademas de cierta actividad industrial de relevancia, la ciudad posee un patrimonio cultural
colonial de importancia que la sitda como atractivo turistico sobre el Caribe. Estas condiciones
especiales hacen que el enfoque que se haga de sus problemas ambientales analice claramente todas
las variables involucradas en la realidad local.

Como resultado de un seminario donde se ejercitd la metodologia de planificacién de
proyectos por objetivos (ZOPP, en alemén), dentro del marco de las actividades que el Proyecto
CEPAL/GTZ tenia acordadas con la alcaldia de esa ciudad, en 1991 se presenté como uno de los
graves problemas ambientales locales a la muy inadecuada gestion de residuos urbanos, y junto a ello
quedaba sefialada la deficiencia de la institucionalidad para la gestién ambiental (CEPAL, 1992b).
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Paralelamente, se estaba realizando una tarea de diagndstico en la cual se recopilé la
informacion existente sobre la situacién ambiental de la ciudad. Esto, sumado al trabajo mencionado
anteriormente en el cual se formularon propuestas de los contenidos de proyectos con componente
ambiental que debian ponerse en préctica para lograr una adecuada insercién entre la actividad
econémica y el medio ambiente local, dio origen al lamado "Plan Bésico para la Gestién Ambiental
del Distrito de Cartagena de Indias, Colombia". Este documento resalté también los caracteres de los
problemas ambientales, y sefiala que si bien en términos puntuales y localizados algunos problemas
ambientales ligados a la contaminacién del aire y del suelo podian estar adquiriendo caracteristicas
més 0 menos graves, el problema de mayor magnitud y gravedad estd representado por la
contaminacién hidrica, y entre las causas que la originan se atribuye responsabilidad a la
contaminacion por residuos industriales (inadecuada disposici6n, insuficientes sistemas de tratamiento,
usos de tecnologias poco eficientes) y por residuos domésticos s6lidos (insuficiente infraestructura
de recoleccién de basuras domésticas). Junto a ello, y como marco del problema y muy ligado a la
falta de voluntad politica para resolverlo, aparecen las deficiencias institucionales, marcadas por la
inadecuada asignacion de recursos, la seleccion y promocién de funcionarios de manera ineficiente
y las fallas en la coordinacion interinstitucional, entre otras causas (Rizo, J., 1992).

Por su parte, la Alcaldia de Cartagena elaboré un Plan de Accién como base de su gestién
de gobierno para desarrollarse entre 1992 y 1994. La asistencia técnica por parte de la CEPAL
permitié formular criterios sobre el manejo global de la dimensién ambiental de la ciudad a través
de la realizacién de seminarios, y ello se vio reflejado en que de los 15 problemas prioritarios
detectados luego de un proceso de revisién y discusién por el Gobierno Distrital en el Plan de

Accion, 6 correspondian directamente al enfoque integral del Plan de Accién Ambiental.

Dentro de este ultimo plan de trabajo, existfan varios subproyectos: uno especifico de
reforzamiento institucional para la gestién ambiental del Distrito Turistico de Cartagena, en el cual
la entidad ejecutora era la propia alcaldia y aparecian como agencias colaboradoras todas las
existentes a nivel de distrito y las nacionales con presencia en el distrito; este subprograma tenia el
objetivo de mejorar las capacidades normativas e institucionales con las que contaba Cartagena al
tiempo del Plan de accidn, para hacerlas més eficientes y eficaces. Por otro lado, se plantearon cuatro
especificamente destinados a enfrentar los problemas ambientales originados por una inadecuada
gestion de residuos: Estudio para la recepcion y tratamiento adecuado de residuos en el Puerto de
Cartagena, eliminacion de residuos patdgenos de centros hospitalarios de Cartagena, estudio de un
sistema de disposicién final centralizada de residuos industriales s6lidos y estudio para el
establecimiento de un relleno sanitario para los desperdicios sélidos de la ciudad (Rizo, J., 1992).

Por otra parte, la ley N° 99 de 1993, por la cual se creé el Ministerio del Medio Ambiente
a nivel nacional en Colombia, trajo aparejada una serie de repercusiones a nivel institucional, lo que
gener6 un nuevo escenario para Cartagena, no contemplado al tiempo de la elaboracién del Plan de
Accién Ambiental en 1991.

Como consecuencia de lo anterior, en 1995 se acordd, dentro de la asistencia técnica a
Cartagena por parte del proyecto CEPAL/GTZ, la realizaci6n de un nuevo seminario para actualizar
el plan. Esta decision se tomé de consenso entre los nuevos actores ambientales de la regi6n:
CARDIQUE (Corporacién Auténoma Regional del Canal del Dique), DAMARENA (Departamento
Administrativo del Medio Ambiente del Distrito), un representante del Ministerio del Medio
Ambiente y refrendada por el Gobernador del Estado de Bolivar (Giaimo, S., 1996a).
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Estos nuevos actores ambientales surgen mayoritariamente como repercusion de la ley N° 99
en 1993. Sin embargo, ante la necesidad clara de asumir un rol més relevante en materia ambiental
de la ciudad, el gobierno local tomé la iniciativa de definir un ente con capacidad de coordinar y
gestionar la problemética ambiental. Para ello, cre6 el DAMARENA como instancia de manejo
ambiental de la ciudad.

Posteriormente, se presentaron distintas posiciones derivadas de los contenidos de la Ley 99
de diciembre de 1993, que cre6 el Ministerio del Medio Ambiente y las Corporaciones Auténomas
Regionales a cargo de la gestién ambiental. Esta ley solo descentralizé el manejo del medio ambiente
a las ciudades colombianas de mas de un millén de habitantes, cuatro en total, las cuales crearon sus
respectivas unidades de gestién ambiental urbana. Cartagena, con 661.830 habitantes segan el censo
nacional de 1993, no alcanz6 la poblacién requerida para descentralizar su gestion ambiental,
quedando ésta a cargo de la Corporacién Auténoma Regional del Canal del Dique (CARDIQUE).
Sin embargo, la opcién de que estas Corporaciones puedan delegar algunas funciones en los entes
municipales o distritales designados para tal efecto, permitiria a la Alcaldia de Cartagena asumir
algunas de las responsabilidades asignadas hoy a CARDIQUE (Giaimo, S., 1996a).

La CARDIQUE est4 organizada bajo una asamblea corporativa en la que estan representados
los alcaldes de los 19 municipios miembros de esta corporacion; a su vez, existe un Consejo Directivo
en el cual estd representados los alcaldes elegidos por la asamblea (4), las ONG’s (2), las personas
de raza negra (1), el sector privado (2), un representante de la Presidencia de la Repiblica y un
representante del Ministerio del Medio Ambiente. Hay que recordar que por ley, estas corporaciones
tienen responsabilidad en varios temas que hacen al desarrollo de la region sobre la cual tienen
jurisdiccién y no solo a la materia ambiental; por lo tanto, su organicidad tiene dreas diversas como
administracion y finanzas, gestién ambiental y de planeacion; esta tltima maneja los proyectos de
inversi6n (Giaimo, S., 1996b). Las corporaciones gozan de aparente autonomia de recursos, pero len
realidad, la ley 99/93 les da atribuciones para manejar recursos de la Naci6n para financiar proyectos,
y, obviamente, el gobierno nacional es quien decide que temas priorizar al tiempo de los gastos
(Giaimo, S., 1996b). De la misma manera, las decisiones que tomen las corporaciones en relacién a
cambios en sus estatutos o en materias de similar importancia requieren de un visto bueno del
Ministerio nacional. Ademds, agregado a ello, las dotaciones de recursos presupuestarios son
insuficientes frente a los problemas que deben ser enfrentados, mas cuando sus principales ingresos
provienen del cobro de un porcentaje del impuesto predial, lo que de alguna manera repetiria la
historia institucional de estas corporaciones en cuanto a que una de las mayores razones de su
debilidad estd centrada en la falta de recursos adecuados.

Por su parte, el DAMARENA se organiz6 como un departamento de la Alcaldia de
Cartagena, y estd dirigido por un director de libre nombramiento y remocidn, y esté acompafiado por
un equipo en su mayorfa de profesionales. Tienen responsabilidad en la presentacién para estudio
y aprobacién por parte de la autoridad maxima, del Plan de Ordenamiento Ambiental de la ciudad
y su presupuesto. También ejecuta el plan de administracién ambiental del distrito, pero no tiene una
responsabilidad directa sobre la gestién de los residuos.

En esa materia el mejoramiento del sistema de tratamiento de residuos sélidos que se ha
constatado en los dos dltimos afios, implic6 también, en primera instancia, un proceso institucional;
esto debido a que la gestion se encontraba a cargo de las Empresas Publicas Distritales, entidad que
paralelamente tenia la responsabilidad del manejo de los servicios de acueducto y alcantarillado,
mantenimiento de vias, mercados y mataderos. Fueron desagregados los servicios y redefinidas
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institucionalmente las competencias: se licité la operacién de los servicios de acueducto y
alcantarillado publicos con entidades privadas, aspecto considerado como uno de los cambios
institucionales de mayor repercusién para la gestién ambiental en la ciudad e igualmente se contrat6
la recoleccion, disposicion y tratamiento de residuos sélidos con firmas privadas.

En lo que concierne a la recoleccién y tratamiento de residuos sélidos, como se dijo
anteriormente, la Alcaldia adopt6é como solucién al problema del aseo urbano y de la disposicién de
basuras a cielo abierto y sin tratamiento, la contratacién del servicio con firmas privadas. Este hecho
cambid significativamente el aspecto urbano, permitié aumentar la cobertura del servicio de aseo del
38% al 90% de la poblacién y se inici6, por primera vez en la ciudad, la operacién de un relleno
sanitario. Uno de los aspectos que fue omitido y que cobra importancia en la ciudad por la geografia
del territorio, contiguo a cuerpos de agua, fue la recoleccién de residuos sélidos sobre los mismos.
Este problema es agudo en la ciudad puesto que sus mérgenes estan habitadas por familias de escasos
recursos que arrojan los residuos directamente al agua, afectando el ecosistema hidrico; de acuerdo
con datos de 1993, la cantidad de residuos sélidos en cafos, canales y lagunas de la ciudad era de
2500 toneladas (Giaimo, S., 1996a).

Se resaltan ademés dos problemas relacionados con el relleno sanitario: la extensién de los
terrenos, ya que las areas requeridas para su ampliacién paulatina no fueron adquiridas en su
totalidad, y la presencia de poblacion de recicladores en las inmediaciones del relleno.

Respecto a los residuos patégenos hospitalarios, también se adelantaron acciones que
concluyeron en reuniones de concertacion entre los centros hospitalarios, los responsables de las
instituciones de salud y las empresas privadas encargadas de la recoleccion de residuos, y en la gestién
de la Alcaldia para la compra de un horno incinerador de patGgenos.

e) El apoyo del proyecto CEPAL/GTZ

En el cumplimiento de las acciones de este Plan en materia del tratamiento de residuos
solidos domésticos, la Alcaldia de Cartagena de Indias mantuvo la vinculacién con el proyecto
CEPAL/GTZ, cuyos aportes pueden sintetizarse en dos 4reas: el fortalecimiento institucional, que
comprende los aspectos de asesorfas, capacitacién y consultorfas juridicas, y los aspectos técnicos y
operativos del relleno sanitario.

i) En cuanto al fortalecimiento institucional. Se capacité a mas de 30 funcionarios de las
instituciones puiblicas de la ciudad con competencia en la gestién ambiental y de la Fundacién
Mamonal, en el seminario regional realizado en Cartagena en julio de 1993. Dichos funcionarios se
encuentran vinculados a instituciones relacionadas con la gestién ambiental de la ciudad y reciben
periddicamente las publicaciones de la CEPAL sobre estos temas.

Se apoy6 la capacitacion en la ciudad de Medellin, de funcionarios de las empresas piblicas,
entidad a cargo de la cual estarfa inicialmente la interventoria de la prestacién del servicio de aseo
urbano. Posteriormente esta funcién fue trasladada al Departamento Administrativo del Medio
Ambiente del distrito, en cumplimiento de las recomendaciones del proyecto CEPAL/GTZ.
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Se asesoré y se hicieron aportes de carécter juridico a los contratos para la recoleccion,
transporte y tratamiento de residuos, una vez seleccionada por parte de la Alcaldia de esta ciudad,
la opcién de prestacion del servicio con firmas privadas.

Se realiz6 una consultorfa de apoyo juridico sobre las disposiciones de la Ley 99 de 1993, con
el fin de disponer de un documento de anélisis que permitiera mayor claridad sobre la gestién
ambiental en Cartagena.

i) En cuanto al relleno sanitario. Se efectud, en 1994, la visita de un experto de la GTZ
que realizé importantes consideraciones técnicas sobre el relleno sanitario, las cuales quedaron
consignadas en un informe sobre resultados de la misi6n, implantando la alcaldia las recomendaciones
de caricter institucional que se hicieron; se realizé una reunién de concertacién con expertos de la
CEPAL y la GTZ para aportar alternativas de solucién al problema de la presencia de recicladores
en el relleno sanitario. Participaron en la reunién las diferentes instituciones relacionadas: directivos
de la empresa privada a cargo de la operacién del relleno, circulo de obreros, DAMARENA,
CORVIVIENDA, PNUD y representantes de los recicladores, entre otros (Giaimo, S., 1996a).

Es importante sefialar en este punto, que la presencia de la Fundacién Mamonal como actora
relevante no es casual. Desde el inicio de la cooperacién y asistencia técnica a la ciudad de
Cartagena, este gremio empresario que aglutina a las industrias mas importantes de la zona de
Mamonal dentro de esta jurisdiccidn, que generan una considerable cantidad de residuos de carécter
industrial, demostraron un particular interés en incorporarse en los programas establecidos entre el
Proyecto CEPAL/GTZy el gobierno local. Para ello, cuentan con un 4rea ambiental especifica dentro
de su estructura orgénica, y sus representantes se encuentran formados e informados, convirtiéndose,
por un lado, en interlocutores vélidos de la institucionalidad ambiental oficial; y por el otro, en
actores a tener en cuenta al tiempo de elaborar programas de accién en los cuales existen
responsabilidades compartidas para alcanzar una gestién ambientalmente adecuada de los residuos
industriales.
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- la Secretaria Ejecutiva del SINAPROMA, en la armonizacién de los Planes
Nacionales de Desarrollo con los lineamientos del CNPMA;

- el Consejo Técnico del SINAPROMA, con un rol de consejero de la Secretaria
Ejecutiva.

Bajo las regulaciones del SINAPROMA, la coordinacién de actividades de las diferentes
instituciones dependia del relacionamiento de las respectivas unidades de gestién con proyectos con
intereses comunes. En algunos casos, instituciones financiadoras extranjeras reclamaban algan tipo
de coordinaci6n, haciendo de ello una condicién para concretar el apoyo. En otros casos, la seleccién
de una institucion sobre otra para desarrollar un proyecto especifico, sin considerar los posibles
conflictos que ello involucraba, predefinia las dificultades para el proyecto (SZEKELY, F.,, et al.,
1988). Desafortunadamente, debido a la falta de voluntad politica de los miembros del gobierno, en
conjunto con la complejidad de funciones y relaciones definidas en la norma de creacién del sistema,
el esfuerzo del SINAPROMA termin6 en fracaso (SZEKELY, ef al., 1988).

Posteriormente, en 1990, un nuevo intento de incorporar la dimensién ambiental en las
politicas de desarrollo se dio con la ECODES o Estrategia de Conservacién para el Desarrollo
Sostenible en Costa Rica. La misma fue coordinada en su elaboracién por el MIRENEM (Ministerio
de Recursos Naturales, Energia y Minas), y surgié como el fruto del trabajo intersectorial entre el
sector piblico, el sector privado, el sector académico y las ONG’s, que presentaron un marco de
referencia de largo plazo, que orientara el estilo de desarrollo econémico y social hacia una
utilizacién sostenible de sus recursos naturales.

Esta propuesta sefialaba en su etapa diagndstica los problemas ambientales asociados a los
procesos de desarrollo en Costa Rica, y ponia en evidencia que una de las mayores dificultades se
daba en las deficiencias que las instituciones con responsabilidad para actuar en materia ambiental
(en contaminacién y saneamiento ambiental en 1990, las siguientes: Ministerio de Salud, Instituto
Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (ICAA), Programa Nacional de Saneamiento
Ambiental (PRONASA), Ministerio de Agriculturay Ganaderfa, las municipalidades y las autoridades
portuarias). Se sefialaba también que en el plano urbano, la gestién de los residuos domiciliarios era
un problema no resuelto: la generacién promedio per cépita giraba en 1990 en 0.700 kg por dia en
permanente aumento, y se tornaba particularmente grave en el Area Metropolitana de San José, en
la cual alrededor de 12 municipalidades que la componen, depositaban sus desechos sélidos en el
relleno sanitario "Rio Azul", acelerando rdpidamente el agotamiento de su capacidad (MIRENEM,
1990). Paralelamente, se intentaban poner en marcha algunos programas de reciclaje impulsados por
el sector privado, destinados a la generacion de energia, pero fueron cuestionados por la opinién
publica.

Problemas como una deficiente coordinaci6n interinstitucional entre los sectores piblico y
privado, falta de personal especializado y fundamentalmente actualizado, deficiencias técnicas que
dificultaban la capacidad de control de la contaminacién, fuertes limitaciones econémicas en los
sistemas operativos y de mitigacién de la contaminacién (el presupuesto de la Direccién de
Saneamiento Ambiental del Ministerio de Salud alcanz6 la cifra de un 0.6% del total del Ministerio
de Salud en 1987 y el del ministerio, a su vez, solo alcanzé al 10% del total del gasto en salud del
pais para ese mismo afio) (MIRENEM, 1990), hicieron que las politicas destinadas a la proteccién
y mejoramiento del ambiente en Costa Rica fueran marcadamente insuficientes.
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Hasta ese momento (1990), los Estudios de Impacto Ambiental solo eran exigidos por ley a
la actividad minera, y por decreto, a las instituciones del sector energético, lo que dejaba por fuera
a una enorme cantidad de “actividades potencialmente perjudiciales para el medio ambiente,
particularmente las del sector industrial y proyectos de desarrollo de recursos hidraulicos. Por su

parte, la Comisién De Evaluacién de Impacto Ambiental aparecia como deficiente en su capacidad
operativa (MIRENEM, 1990).

©) El apoyo del proyecto CEPAL/GTZ al fortalecimiento institucional

Ante este panorama institucional, con fuerte repercusién en el control de la contaminacién
de origen industrial, y en particular la gestién de los residuos, la Agencia de Cooperacién Técnica de
Alemania (GTZ) ya sea a través de actividades directas o por acciones conjuntas, comenz6 a apoyar
al Gobierno de Costa Rica en ese tema. El Plan Nacional de Manejo de Desechos y el acuerdo para
el desarrollo de tecnologias ambientalmente adecuadas son muestras de ello. Por su parte, €l Proyecto
CEPAL/GTZ celebr6 un acuerdo con el MIDEPLAN (Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econémica), por el cual se prestaria asistencia técnica para la formulacién de una politica de gestidn
ambientalmente adecuada de residuos urbanos e industriales.

El apoyo se concret6 en una primera etapa en la realizacién de un seminario de Planificacion
de Proyectos orientada por Objetivos (ZOPP, en su sigla alemana), en el mes de mayo de 1991, cuyo
objetivo central fue formular un programa de trabajo para la aplicacién de politicas. Para ello, se
identificé el problema central, que fue "el deterioro del medio ambiente por contaminacién de origen
industrial", asociando a éste causas directas e indirectas. Entre las primeras, se sefialé que las
descargas industriales sobrepasaban los limites recomendados; las emisiones a la atmésfera superaban
los niveles permisibles; la disposicion de los residuos industriales sélidos era inadecuada; el nivel de
ruido superaba el valor recomendado. En cuanto a las causas de origen indirecto, se sefialaba la
inexistencia de coordinacién interinstitucional; los presupuestos institucionales asignados a los
controles ambientales eran insuficientes; falta de incorporacin de la variable ambiental a la politica

industrial; falta de voluntad politica en los poderes ejecutivo y legislativo, entre otras (CEPAL,
1991c).

Era evidente que las deficiencias en las instituciones ambientales impactaban directamente
en la gesti6n de los desechos; en ese sentido, y tratando de fortalecer la capacidad de los organismos
de control y fiscalizacién ambiental, cooperd en el fortalecimiento institucional ambiental
costarricense a través de la capacitacion de los recursos humanos de sus instituciones.

En un reciente estudio sobre estrategias de aplicabilidad de instrumentos econémicos como
herramientas de la gestion ambiental, se constaté la existencia de un ndmero amplio de leyes,
reglamentos, organismos y oficinas con escasa o ninguna incidencia en la gestion ambiental, no
obstante haber sido creadas o funcionar con ese objetivo. Como resultado de ello, estas instituciones
existe duplicidad de funciones, roces institucionales, entorpecimiento burocritico, descoordinacién
en la accién, y por consiguiente, un alto desperdicio de recursos (Rayo, M., 1995). Sin embargo,
entendiendo que los instrumentos econémicos para la gestién ambiental son incentivos que no operan
a través del poder coercitivo, se recomienda en el trabajo mencionado que la estructura institucional
y los recursos humanos para una efectiva aplicacién de este instrumento sean menores a la habitual,
pero é&stos iltimos altamente capacitados (Rayo, M., 1995).
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Por otra parte, 3 ministerios siguen llevando la responsabilidad mas grande en materia de
institucionalidad para la gestién de residuos: ellos son el Ministerio de Salud, el Ministerio del
Ambiente y Energia (el viejo ministerio de recursos naturales, minas y energia) y el MIDEPLAN
(Ministerio de Politica Econémica y Planificacién Nacional). El Ministerio de Salud tiene una divisién
de Saneamiento Ambiental, que a su vez esta subdividido en departamentos de Control Ambiental,
Ingenieria Sanitaria, Control de Sustancias T6xicas y Medicina del Trabajo, y Control de Alimentos.
Para todo el pais, cuenta con un cuerpo de 130 técnicos en saneamiento ambiental. Dado que Costa
Rica tiene un ordenamiento centralizado del estado, este Ministerio tiene servicios descentralizados
de sus responsabilidades a través de distintos servicios regionales, para los que cuenta con centros de
salud en cada region, con un encargado de saneamiento ambiental (Chinchilla, M., 1996).

MIDEPLAN cumple un rol ambiental a través de su Unidad de Desarrollo Sustentable, con
mandato para coordinar las acciones entre los otros ministerios y organiza la cooperacién
internacional que se recibe. Por su parte, el Ministerio del Ambiente y Energia mantiene las
competencias histéricas del MINEREM, con una orientacién més clara hacia la conservacién de los
recursos naturales del pafs. A partir de la nueva Ley Orgénica del Ambiente de 1995, aparecen 3
nuevas instituciones que pretenden asumir, amén de los variados y miltiples conflictos
interinstitucionales existentes, la representacién institucional ambiental del pais. Esta nueva ley, que
mantiene las competencias ministeriales anteriores, crea la Secretaria Técnica Nacional Ambiental.
Esta nueva institucion, con claro rol ejecutivo, recibe todos los proyectos que puedan tener
potenciales efectos sobre el ambiente, los revisa y retiene los que estdn sujetos a EIA (Evaluacién
de Impacto Ambiental), y estd conformada por representantes de cada ministerio nombrados, el 50%,
por un periodo de 6 afios, y el 50% restante, por un periodo de 3 afios. La Contraloria Ambiental,
también creada por la nueva ley, da seguimiento a los proyectos no sujetos a EIA, y los controla y
fiscaliza en su ejecucién. Por dltimo, el Tribunal Ambiental, corte especializada, vela por el
funcionamiento adecuado de las instituciones con responsabilidad en materia ambiental, y entiende,
a su vez, causas en esa materia (Chinchilla, M., 1996).

En materia de gestion de residuos, las ciudades mds grandes tienen direcciones de
saneamiento ambiental, que directamente tienen responsabilidad en la recoleccién y disposicién de
residuos, alumbrado publico, alcantarillado, etc. Este esquema se reproduce en las demds
municipalidades.
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5. Chile
a) El marco situacional -

La Republica de Chile se extiende por més de 4 200 km desde el sur del Perd hasta el fin del
continente americano. Los rangos climaticos cambian de norte a sur, y van desde el desierto, una
franja semiérida, hasta una zona subartica en el extremo sur. La regién del norte est4 constituida por
valles de tierras secas, cortadas por pocos rios. Alli se encuentra el desierto de Atacama, una de las
regiones mas secas del mundo. Su principal actividad econémica est ligada a la mineria y la pesca.
La agricultura se esta tornando importante en algunos valles. La parte sur del pais esta constituida
por una estrecha franja de bosques, lagos, fiordos e islas. La actividad econémica méas importante esta
ligada a los recursos naturales: agricultura, forestacién, pesca y turismo. La mayoria de la poblacién
(70%) asi como el 85% de las industrias pequefias y medianas est4n localizadas en los grandes centros
urbanos de la zona central: Santiago, Valparaiso y Concepcién (Meller, P., ef al., 1996).

Las consecuencias ambientales del proceso de desarrollo de Chile han sido histéricamente
dejadas de lado por los decisores politicos tanto en el nivel nacional como sectorial. El incremento
de las exportaciones, el fuerte proceso de industrializacién y la permanencia de altos niveles de
pobreza han contribuido, todos, a generar un estrés sobre el medio ambiente. Consecuentemente,
existe una relacion directa entre las altas tasas de crecimiento de la economia, experimentadas en los
ultimos 8 afios, con el alto grado de deterioro de la calidad ambiental urbana (Meller, P. et al., 1996).

Los problemas en los grandes centros urbanos son similares y estin relacionados con la
contaminacion atmosférica, contaminacién de rios y el mar debido a efluentes industriales y los
residuos urbanos (Meller, P. et al, 1996). No se han evaluado tampoco los costos de mejorar la
calidad ambiental. Estimaciones parciales indican que deberfa ser sustancial. En ese sentido, la
Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA) estima que en 1992 se hizo un gasto total de US$560
millones en esfuerzos por el medio ambiente, cifra cercana al 1.9% del Producto Interno Bruto (PIB);
por otra parte, el estado chileno gasté US$185 millones en programas relacionados con el ambiente
en 1991 (Solari, 1993 en Meller, 1996).

Estos problemas han sido, como se dijo antes, largamente ignorados hasta tiempos recientes,
reflejando el punto de vista de que "crezcamos primero, limpiemos después”. Sin embargo, los
problemas "marrones” generados por la contaminacién de la aire y de las aguas devinieron
particularmente graves en los Gltimos afios.

En materia de gestion de residuos, la misma se ha hecho moderadamente bien, encontrandose
las mayores debilidades en la falta de una politica integral de gestién de los mismos como en algunos
aspectos de la disposicion final. En el caso de la regién metropolitana, hasta el corriente afio
funcionaban 3 rellenos sanitarios; en 1996 se inicié el proceso de cierre de uno de ellos (Lo
Errézuriz), y se inaugurd un nuevo relleno (Montenegro, Til-Til) que recibe una parte sustancial de
los residuos sélidos urbanos generados en la regién metropolitana.

b) La institucionalidad ambiental

Paralelamente al proceso de democratizacién vivido en Chile a partir de los afios noventa,
también las instituciones para la gestién ambiental fueron cambiando. Durante el periodo de la
dictadura, poco y nada se hizo en la materia; es mds, en algunos casos, se favorecié el uso de los
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recursos naturales sin criterios de sustentacién de las especies y una muy baja presencia de los
organismos que supuestamente debian velar por ello. Desde la venta de grandes extensiones de tierras
cubiertas con bosques nativos a un precio vil, hasta la autorizacién de operacion de algunas
actividades industriales sin tener en cuenta los impactos ambientales que generaban,
fundamentalmente en la industria minera, fueron los ejemplos de la falta de presencia del estado en
la gestion ambiental. Y sumado a todo ello, el fundamentalismo de mercado, en el cual el estado,
origen y raiz de todos los males, debia desaparecer a toda costa. Curioso seria imaginar hoy en
Santiago al "mercado" regulando el transporte piblico de pasajeros, como durante el periodo del
gobierno militar hasta comienzos de los ailos noventa. Los ya hoy muy malos indices de calidad de
aire serian realmente catastréficos si el "estado" no hubiera intervenido para ordenar ese cadtico
funcionamiento de mercado, en el cual cualquier persona que tenia un vehiculo de carga de pasajeros
crefa estar en condiciones de ofrecer un servicio de transporte piblico. Y mas atn: en el afén de
desmantelar al estado, se desarticuld una vasta red de trolebuses impulsados por energia eléctrica,
sin ningdn tipo de anélisis costo-beneficio ambiental de los distintos sistemas de transporte.

Entre 1990 y 1993, afio éste en el que se sanciond la Ley de Bases del Medio Ambiente, se
desarroll6 un debate piblico sobre como debia organizarse la institucionalidad ambiental del estado
en Chile. La sancién de la ley vino a cerrar ese circulo de proyectos y especulaciones. Esta ley
reconocid la existencia de otras instituciones que venian desarrollando alguna actividad en la materia,
como la Comisién Especial de Descontaminacién de la Regién Metropolitana de Santiago, que
posteriormente se transformé en CONAMA-Regién Metropolitana, o lo desarrollado por el
Ministerio de Salud, a través del Servicio de Salud del Ambiente y otras dependencias, pero estuvo
fundamentalmente destinada a cumplir un rol de coordinacién entre los distintos organismos del
estado que venian desarrollando actividades en materia ambiental.

La ley consagro la creacién de la CONAMA (Comisién Nacional de Medio Ambiente), como
organismo central, y correspondié a un esfuerzo por establecer una autoridad ambiental cuyo objetivo
basico sea el de coordinacién en un intento por evitar al maximo burocratismos excesivos. Este
esquema estd basado en el principio de la transectorialidad del tema ambiental (Astorga J., E., 1993),
y corresponde al ejemplo institucional de los llamados "consejos o comisiones”, integrados por
representantes de diversos sectores de la administraci6n piblica, adscritos a un organismo superior,
generalmente a la Presidencia de la Repiblica o a un organismo que dependa directamente de ésta.

En el caso de Chile es la SEGPRES (Ministerio Secretaria General de la Presidencia) el
ministerio bajo cuya supervigilancia queda supeditada la autoridad ambiental. La razén es logica y
consiste, basicamente, en alojar esta funcién en el Ministerio de mayor perfil politico y con mayor
capacidad de maniobra frente a diversos actores involucrados (Astorga J., E., 1993). El peligro en esta
organicidad, es que existe la posibilidad de que las decisiones en el tema ambiental (tema
eminentemente técnico) fueran mediatizadas por razones de caracter politico. Y de hecho asi ha sido.

Ademas, era imaginable que el sistema administrativo chileno presentara una fuerte oposicién,
por parte de los ministerios técnicos, a sentirse coordinados por una instancia institucional que
aparecio frente a ellos como dotada de una menor jerarquia. Este fenémeno fue interpretado como
una renuncia unilateral de facultades por parte de cada ministerio involucrado. Ello vino a reducir
las esperanzas del principio de la "ventanilla tinica" consagrado en la ley, dado que el sector privado
que solicita autorizaciones no solo debe cumplir con las exigencias que le impone la ley de bases del
medio ambiente, sino que ademés debe cumplir con lo exigido por los restantes ministerios (Astorga,
1993).
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En esta materia, recientes proyectos de inversién de magnitud (proyectos de explotacién
forestal, gasoducto, central hidroeléctrica, etc) han puesto en jaque a la institucionalidad ambiental
chilena, dado que en todos los casos se han planteado conflictos ambientales entre los actores
involucrados, y entre la institucién ambiental nacional y los responsables regionales de la materia, las
COREMA (Comisiones Regionales de Medio Ambiente). Esto vino de alguna manera a poner en
cuestion la efectividad de la CONAMA, dado que algunos proyectos fueron aprobados aiin teniendo
informes técnicos negativos.

Esto trae a colacion la discusién sobre quien tiene la responsabilidad de los conflictos
ambientales: algunos argumentan que la raiz estd en una instituci6n inoperante, carente de
atribuciones, que seria la CONAMA. Sin embargo, el diagnéstico realizado al tiempo de preparar el
anteproyecto de ley de bases, indicaba que se estaba en presencia de una enorme cantidad de normas
ambientales y a una multiplicidad de instituciones piblicas con competencias ambientales. El desafio
de tornar eficaz la gestion ambiental se jugaba entonces en la medida que fuera asumido el hecho
que los temas ambientales requieren de un tratamiento intersectorial e integrado. Este requisito de
eficacia resulta insoslayable ademds, si se tiene en cuenta que dichas competencias han sido
histéricamente concebidas y desarrolladas en forma inorgénica, lo que hizo que cada servicio u
organismo con competencia sobre algin componente del ambiente actuara en forma aislada y sin la
visioén global y sustancial que se requiere (Franz, C., 1996).

Frente a esto, la CONAMA fue concebida a partir de 2 grandes criterios: en primer lugar,
se reconocieron las competencias ambientales sectoriales que posefan los diferentes servicios. En
segundo lugar, esté presidida por un ministerio (SEGPRES), cuya principal funcién es precisamente
la de coordinar la accién piblica y suministrar a todos los servicios orientaciones generales que gufan
la gestion del estado. La potencialidad de esta figura institucional no ha sido, hasta ahora,
adecuadamente utilizada, y el desafio que en definitiva enfrenta la CONAMA radica en la capacidad
que ésta muestre de coordinar adecuadamente las competencias sefialadas (Franz, C., 1996).

En materia de institucionalidad para la gestion de residuos, tanto la CONAMA nacional
como la CONAMA Regién Metropolitana han organizado unidades especializadas; aunque la
CONAMA nacional debiera ser el organismo con la capacidad y entidad suficiente para elaborar una
politica nacional en materia de residuos, durante 1996 se establecié un grupo de trabajo de alto nivel
en el que participaron todos los organismos con competencia en la materia, dentro del esquema
gubernamental nacional chileno, a los efectos de fijar las bases de la politica nacional sobre residuos.
Por su parte, la CONAMA Metropolitana ha avanzado en la elaboracién de un plan de manejo de
residuos a mediano plazo para la region, al igual que una fase piloto de un programa regional de
reciclaje que involucra tanto al sector publico como al sector privado.

6. Ecuador
a) Las instituciones ambientales
La Republica de Ecuador, al igual que los demdas paises contrapartes del proyecto
CEPAL/GTZ y otros paises de América latina, no escapa al diagndstico en general negativo respecto

a sus instituciones ambientales.

Este diagnostico es atribuible a varias razones, pero fundamentalmente esta asociado a que
existe un conjunto muy amplio de normas que abordan la materia ambiental, pero son inoperantes,
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ya sea porque no se han formulado y/o aplicado los reglamentos respectivos, o porque no se crearon
las instancias y/o mecanismos institucionales necesarios, o porque no fueron definidos montos y
fuentes de financiamiento. De alli que los problemas institucionales estén claramente ligados a los
problemas legales, y viceversa (Brzovic P., F., 1990, Merino D, V., 1995).

En materia de instituciones con intervencién directa en la gestién de residuos urbanos e
industriales, la situacién es similar: en primer lugar, el problema de la gestién de residuos no est4
resuelto para los residuos sélidos urbanos ni para los industriales. Desde el inicio de la cooperacién
y asistencia técnica de la CEPAL, el diagndstico respecto a este aspecto de la gestién ambiental fue
bastante desalentador. En 1991, en oportunidad de realizar un seminario ZOPP tratando de
identificar algunas lineas de accién para implementar politicas para el control y la fiscalizacién de la
contaminacion urbana e industrial, se detectaron en general la ausencia de politicas especificas, y
como efecto de ello, el deterioro de la calidad de vida (CEPAL, 1991d).

El problema central identificado fue "el alto y creciente nivel de deterioro en Quito", y los
participantes atribuyeron a las siguientes causas el problema: falta de aplicacién de la legislacién
ambiental existente, ausencia de planificacién adecuada, deficiente formulacién y ejecucién de
politicas de control, sistemas de supervision insuficientes, etc., todas ellas ligadas a una deficiente
politica y débil institucionalidad ambiental para llevarla a cabo (CEPAL, 1991d).

Por su parte, existen otros comentarios por los que se atribuye razén de la mala calidad
ambiental en Quito a la falta de un dmbito institucional y de conocimiento sobre los problemas
existentes. Se ha avanzado en la creacién de algunas unidades ambientales en organismos del estado
y con diverso rango, aunque en la mayoria de los casos no va acompaiiado del fortalecimiento que
€stos nuevos organismos requieren para un eficiente y eficaz funcionamiento, tanto en el campo
técnico como administrativo-operativo, lo cual en definitiva resulta perjudicial para los objetivos
comunes, especialmente debido a una pérdida de credibilidad ante la sociedad en general por causa
de una disminuida capacidad ejecutoria (Jurado, J., 1991 y Sandoval, F., 1991).

Intentos de incorporar la dimensién ambiental a las estrategias de crecimiento se llevaron
adelante a través de la creacién de una Comisién Asesora Ambiental (CAAM) en 1993, en la cual
estan representados varios ministerios como el Ministerio de Agricultura, el de Energias, el de
Defensa y el de Relaciones Exteriores, ademés de dos representantes de los sectores productivos y
de las ONG’s. Esta comisi6n se cred con la finalidad de proporcionar las orientaciones politicas y
estrategias nacionales relativos al medio ambiente, proponer lineamientos de alcance nacional, dirimir
los conflictos que se presenten entre distintos organismos piiblicos ambientales, etc. Como unidad
administrativa asesora y ejecutora de apoyo técnico y seguimiento de la CAAM se cre6 la UNAMA
(Unidad Asesora del Medio Ambiente), dentro de la Secretaria General de Planificacién. La CAAM
no tiene capacidad ejecutora y por lo tanto se apoya en la UNAMA. Este organismo, ademés de no
tener patrimonio propio ni personalidad juridica, aparece como el organismo de nivel mas alto en
materia ambiental. Sumando a ello que solo puede asesorar al Presidente de la Repiblica en materia
ambiental, sin tener capacidad ejecutoria, se pone en evidencia una vez mas la falta de voluntad
politica en asumir la responsabilidad indelegable que el estado tiene en materia ambiental (Merino
D., V., 1995).

La ley mas importante en el campo de la contaminacién ambiental es la Ley de Prevencién
y Control de la Contaminacién Ambiental (LPCCA) que fue expedida en 1976 y es la base del
control en la materia de nuestro interés. A través de ella se crea un organismo, el Comité



78

Interinstitucional de Proteccién del Medio Ambiente, el que es responsable de la aplicacién de la ley.
Ademés de los organismos que conforman este comité, presidido por el Ministerio de Salud, la ley
marca otros organismos suplementarios. Anteriormente la aplicacién de la ley estaba en manos del
IEOS (Instituto Ecuatoriano de Obras Sanitarias), el que fue suprimido en 1994. Sin embargo, para
complicar esta ya de por si compleja institucionalidad, la norma por la cual se suprime el IEOS
traslada todas sus competencias al Ministerio de Vivienda y Urbanismo en reas urbanas, generando
un conflicto de competencias con el Ministerio de Salud en ésas zonas (Merino D., V., 1995).

Otras instituciones con responsabilidad en el control de la contaminacién son el Instituto
Ecuatoriano de Recursos Hidricos, la Direccién General de la Marina Mercante y del Litoral (Agua);
la Direcci6n Nacional de Transito (Aire) y el Ministerio de Agricultura y Ganaderfa, el Ministerio
de Energia y Minas, el Ministerio de Industrias, y la Comisién Ecuatoriana de Energia Atémica
(suelo) (Merino D., V., 1995).

b) El Municipio de Quito

A nivel del Municipio de Quito, existe la Direccién Municipal del Medio Ambiente, la que
paulatinamente ha ido fortaleciendo su capacidad institucional, debido al impulso que la autoridad
politica le ha dado, pero que ain aparece como insuficiente para enfrentar la diversidad de problemas
que una ciudad como Quito puede presentar.

En materia de gestion de desechos, el gobierno de la regién metropolitana de Quito cre6 una
empresa de caricter publico pero que funciona descentralizadamente del estado municipal
metropolitano (EMASEOQ); su accionar se ha visto dificultado dado que una de sus fuentes de
financiamiento (el cobro de la tarifa por recoleccion y tratamiento) estd ligada al cobro de las tarifas
eléctricas, las cuales son periddicamente congeladas para evitar efectos inflacionarios, pero que a
mediano plazo han desfinanciado todo el sistema de tratamiento de los desechos.
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III. FORMAS DE MEJORAR LAS INSTITUCIONES AMBIENTALES DE LA REGION
A. INTRODUCCION

Las deficiencias de las instituciones ambientales como reflejo de la politica ambiental en América
Latina han sido tema de anélisis en numerosos aspectos en el presente documento, al igual que
objeto de trabajo de numerosos eventos y encuentros. Lamentar su poca eficacia es casi lugar comin
entre los profesionales y las instituciones dedicados a la proteccién del medio ambiente y los recursos
naturales. Las fallas en la gestién ambiental han sido expuestas desde distintas perspectivas para ello.

La proteccién del medio ambiente presupone una politica ambiental eficaz y eficiente.
Aumentar la eficacia y la eficiencia de la politica ambiental en los niveles legislativo y ejecutivo es,
entonces, uno de los desafios urgentes para el estado y la sociedad en América Latina. Lograr ese
objetivo requiere modificaciones de gran alcance de los sistemas politicos, econdmicos y sociales
existentes. Para ello, la situacién actual pareceria como més favorable a intentar estos cambios. Los
pafses de la region se encuentran inmersos en procesos de reformas y modernizacién, en el cual seria
posible imponer cambios necesarios y sentar las bases para una politica ambiental més eficaz.

No faltan propuestas al respecto. Existe, por otro lado, consenso acerca de los origenes de
las fallas. Y existe también consenso sobre las caracteristicas de una politica ambiental "mejor"; no
obstante, metas y buenas intenciones no son suficientes si no estdn acompafiadas por la capacidad
de llevarlas a la practica (Hackenberg, N., 1996).

Aunque la estructura institucional del Estado tenga como objetivo ultimo adecuar el modelo
de desarrollo, su efectiva capacidad de influencia es proporcional al poder politico que el estado
define, evidentemente influenciado por las presiones de la sociedad civil. Es un error, por lo tanto,
apuntar al 6rgano ambiental como dnico responsable por las deficiencias de la gestion ambiental, pues
su capacidad de actuacién, expresién politica, su estructuracion interna y su poder efectivo para
influenciar en las diversas 4reas sectoriales del propio Estado y de la iniciativa privada, son reflejos
de la prioridad que el gobierno le da, y, en tltimo caso, de la exigencia firme de la sociedad hacia la
implantacién efectiva de una politica ambiental (ABEMA, 1993).

Seguidamente se proponen algunas medidas que enfocadas holisticamente dentro de las
politicas ambientales, como formas de fortalecer las instituciones ambientales, pueden lograr avances
en la gestion ambientalmente adecuada de residuos.
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B. MEDIDAS PARA PERFECCIONAR EL MARCO INSTITUCIONAL
Y LA GESTION AMBIENTALEN LA REGION

1. Respaldo_politico a los objetivos ambientales

En todos los casos analizados de la regidn, surge que una de las causas atribuibles a la debilidad de
las instituciones ambientales es la falta de un fuerte compromiso por parte de las autoridades politicas
con los objetivos ambientales: por un lado, se crean las instituciones con aparentes estructuras
consolidadas; por el otro, esas instituciones dependen, en la mayoria de los casos, de la ayuda en
cooperacion internacional por parte de los paises desarrollados para poder desenvolverse. Ello pone
de manifiesto que la ausencia de una politica ambiental clara para la proteccién del medio ambiente
determina en una importante medida el cardcter erratico que presenta dicha gestién en paises de la
region. Para lograr un mejoramiento en este tema, es necesario que se definan objetivos claros y no
contradictorios sobre lo que se quiere en materia ambiental; ademds, ello debe estar acompafiado de
un fuerte respaldo politico a los objetivos ambientales, que debieran estar consensuados entre todos
los actores de la sociedad a los efectos de darle sustento a su contenido (Brafies, R., 1991).

Esa politica, a su vez, debe ser puesta en vigor en términos de que sea obligatoria para todos
los actores del estado y, en consecuencia, debe ser considerada en la estrategia nacional de desarrollo.

2. Una mayor relaciéon entre economia v medio ambiente

Es necesario integrar mas efectivamente la dimensién ambiental a las decisiones que se toman en el
plano de las politicas econémicas de los paises de la region. Para ello, la estrategia de crecimiento
del pais no debe estar divorciada del concepto de desarrollo sustentable, sino que el mismo debe estar
integrado en toda la estrategia. Asi, a los responsables de las 4reas de desarrollo productivo de los
recursos naturales (agricultura, ganaderia, fauna y flora, mineria, etc.), debe asignirseles la
responsabilidad de asegurar la sustentabilidad de esos recursos con el mismo énfasis que las de
promover su productividad. Al 4rea de energia, el estudio y propuesta de opciones energéticas
sostenibles y ambientalmente apropiadas, como la prevencion y correccién de los efectos ambientales
negativos de las centrales de generacion eléctrica, lineas de transmision de energia, y todo tipo de
ductos. El 4drea con responsabilidad en el desarrollo industrial, la armonizacién de las localizaciones
de polos y establecimientos industriales con los programas de ordenamiento del territorio, la
promocién de tecnologias y procesos ambientalmente apropiados, la definicién de actividades
industriales riesgosas, la gestion de incentivos y desincentivos respecto a la contaminacién y la
localizacién industrial. Especificamente, las autoridades econdmicas deben realizar un analisis
adecuado de las implicancias ambientales explicitas e implicitas de las politicas econdmicas, de las
medidas tributarias, de los regimenes de importacién y exportacion, de los regimenes de inversion
nacional y extranjera, de los mecanismos de crédito nacional e internacional, etc.

3. Actualizacién de la ley

Este punto es trascendental, dado que las politicas y las instituciones se crean y operan a través de
normas; no solo debe tenderse a una actualizacion sino a un perfeccionamiento de la legislacion
ambiental, incluido el derecho internacional, asi como su aplicacién. Esto supone: el inventario de
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lalegislacién ambiental vigente y los correspondientes analisis de su eficiencia y eficacia; la expedicién
de las leyes generales para la proteccién del medio ambiente donde no las haya; la incorporacién de
las reformas que sean necesarias para darle a la legislacién ambiental el desarrollo y la homogeneidad
requeridas; la promocién de una mayor participacién de los paises de la regién en la formacién y
aplicacién del derecho internacional para la proteccién del medio ambiente; la realizacién de
programas para el desarrollo de la valoracién por la sociedad de la legislacién ambiental, asi como
la formacién de sus operadores (administradores, abogados, jueces).

4. Descentralizaciéon

Mediante acciones descentralizadas y debidamente coordinadas es posible alcanzar algunos objetivos
que permitan superar dificultades conocidas por todos los que trabajan en el 4rea de medio ambiente,
particularmente en las agencias ambientales estatales. Entre los potenciales positivos de una politica
formal y deliberada de descentralizacién de la gestién ambiental se puede destacar:

- la ampliacién de la red de agentes involucrados en el control ambiental, con ganancias
en términos de proximidad entre el agente de control y las actividades controladas,
aumentando la velocidad con que se podrian enfrentar los problemas ambientales detectados;

- la multiplicaci6n de las posibilidades de establecer relaciones entre el poder piiblico,
la sociedad civil, y la iniciativa privada, apuntando a la realizacién de proyectos y la
consecucién de metas establecidas en un PLAN DE ACCION AMBIENTAL acordado entre
esas mismas partes;

- la estratificacién de las responsabilidades por los tres niveles de gobierno tornando
su distribucion proporcional a las capacidades de las instituciones y a las necesidades dictadas
por los problemas ambientales (clasificadas segtin su tipologia, tamafio y complejidad) que
demanden atencion en cada caso;

- la dilucién de los costos de infraestructura necesaria para el desempefio de las
responsabilidades que pesan sobre el poder piblico;

- la precisién y actualidad de las informaciones que de esa forma podrian estar
disponibles tanto sobre el medio ambiente como en relacién a las acciones que lo modifican;

- la consideracion de las particularidades de cada localidad o 4rea a ser gestionada en
el proceso de toma de decisi6n, al mismo tiempo que se tienen oportunidades de ampliar los
mecanismos y formas de control social sobre las politicas piblicas relacionadas con el medio
ambiente;

- el seguimiento més eficiente de actividades de pequefia escala e impacto ambiental,
que por esas mismas caracteristicas no han podido recibir la debida atencién por parte de
agencias ambientales que actdan en la escala nacional y regional.

5. Financiamiento

Las necesidades de financiar la operacién y mantencion de las instituciones ambientales han quedado
expuestas en el presente trabajo. Sin un financiamiento adecuado, en el caso particular de las
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instituciones ligadas a la gestién de desechos, es imposible lograr avances y mejoras en la calidad
ambiental. En este punto es importante remarcar que una apropiada aplicacién del principio
"contaminador-pagador" puede ser una adecuada fuente de financiamiento del sistema de gestion de
residuos, el que obviamente incluye un aparato institucional.

En primer lugar, es necesario que los servicios sean pagados a precios reales, y que para ello
las tarifas que se pagan sean discutidas en todo su alcance, con lo cual se lograria que el principio
antes enunciado tuviera una correcta aplicacién. A su vez, ello permitiria financiar el sistema, y desde
luego, la institucionalidad necesaria.

La experiencia en la aplicacién de subsidios en la regién, aunque ha demostrado ser exitosa
desde el punto de vista econémico, ha sido ambientalmente no-sustentable; y pensando en una
adecuada gestién econdmica-ambiental, es necesario eliminarlos o reformularlos (Leal, J., 1996).

En este punto, el sector privado también tiene una serie de responsabilidades: la industria,
como actor responsable en la generaci6n de residuos, debe encarar el problema econémico-ambiental
con un criterio més amplio que el puro juego del mercado. Dado que la empresa terminard por sufrir
ella misma las consecuencias de las deseconomias generadas por la destruccién ambiental, puede
tambicn participar de las ventajas futuras de la proteccién. Por ello, la internalizacién de las
externalidades es la tarea principal que debe impulsarse en el sector empresarial, entendiendo que
una utilizacién abierta y no controlada, no sujeta a precios, de los recursos comunes ha desembocado
en la sobreutilizacién y mal uso de los mismos, con la consiguiente degradacién del medio ambiente.
Asimismo, la industria debiera manifestarse activamente por la transformacién productiva, la
reconversion industrial en funcién de la dindmica econémica mundial, por la transferencia de
tecnologias limpias y por un cambio en el perfil energético.

6. Entrenamiento y capacitacién

Otra de las formas de coadyuvar a mejorar las instituciones ambientales de la region, es la de la
capacitacién y entrenamiento de los actores involucrados, en especial el sector puablico. Es comiin
percibir que en la mesa de negociaciones de caracter ambiental entre instituciones del sector piblico
y del sector privado, los representantes de este ltimo se encuentran mejor capacitados para
enfrentarlas; sumado a ello, en general los funcionarios publicos ambientales, en América Latina,
perciben bajos salarios, lo que los sitida en una débil posicién frente a las tentaciones del cohecho.
El punto anterior, referido al financiamiento, est4 fuertemente ligado a las posibilidades de mejorar
el entrenamiento de los funcionarios.

7. Simplicidad

Finalmente, otra forma de mejorar el funcionamiento de las instituciones ambientales est4 relacionada
a su operatividad. En este sentido, debe tenderse a que la obtencién de permisos y autorizaciones
ambientales de instituciones piiblicas por parte de particulares se haga de manera simple, es decir,
economizando todo tipo de recursos, abreviando tiempos, etc., para lo cual es necesario también
contar con normas, regulaciones y procedimientos que en si mismos sean claros y simplificados. Un
ejemplo de esto es la llamada "ventanilla dnica de permisos y autorizaciones", que esti consagrada
en recientes legislaciones ambientales latinoamericanas.



IV. CONCLUSIONES

En el presente trabajo se han presentado algunas opiniones acerca de cuales fueron y cuales son las
causas que detuvieron o frenan el desarrollo institucional ambiental en los paises de América Latina,
contrastadas con la experiencia de paises altamente desarrollados y paises de industrializacién reciente
del sudeste asiético.

De la experiencia de los EE.UU., puede rescatarse que a pesar de la existencia de normas y
de instituciones adecuadas, los resultados en materia de gestion de desechos no dejan de ser
insuficientes. Especificamente, el descuido y la desatencién del que fue objeto el problema de los
residuos en décadas pasadas, se refleja en los altos costos que acarrea la limpieza de sitios
contaminados por residuos, debiendo ser financiada esta limpieza, en la mayoria de los casos, por
fondos estatales. Otro elemento a tener en cuenta, es el empuje que se le ha dado a tratar de integrar
efectivamente las instituciones ambientales entre si, tratando de evitar conflictos que desgastan la
aplicacién de politicas especificas.

La experiencia europea parece haber sido mds apropiada; una reacciéon temprana, la
disponibilidad de los recursos adecuados, una estructura institucional s6lida, con agencias de soporte
especificas, parecen haber logrado resultados alentadores. En el caso de una estructura federal del
estado (Alemania), existe la interrelacién entre los tres poderes del estado a través de espacios
especificamente creados; en el caso de estructuras centralizadas (Francia), la descentralizacion
aparece como un elemento favorable hacia las instituciones que tiene responsabilidad de llevar
adelante politicas de gestién de residuos.

De los paises de industrializacién reciente del sudeste asidtico, puede decirse que no
supieron aprovechar la experiencia en materia ambiental de los paises industrializados
tempranamente; el lema alli fue: crecer ahora, limpiar después (O’Connor, 1996). En ese sentido,
preocupados por lograr sus objetivos de crecimiento, le otorgaron una baja prioridad a la cuestion
ambiental, atribuyendo la responsabilidad institucional a un bajo nivel de la burocracia; sin embargo,
la reaccién, aunque tardia, parece ser bastante efectiva: el incremento de los recursos presupuestarios
respecto a las instituciones ambientales ha sido significativamente mas alto, en promedio, que para
otras areas gubernamentales. El sector privado, por su parte, se ha sentido estimulado a tomar parte
de las actividades de proteccién ambiental, ya sea porque participa de experiencias innovadoras, por
ejemplo en materia de tratamiento comin de efluentes de origen industrial, o por empezar a invertir
en el floreciente mercado de bienes y servicios ambientales.
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En el caso de América Latina, la crisis de 1a deuda en los '80s, como factor externo, y la ola
de renovacién y modernizacién del estado como institucién misma, iniciada en los "90s, quizas hayan
sido las razones que han repercutido con particular efecto en materia de institucionalidad ambiental.
En especial, la reforma del estado en la regién ha significado que el mismo debe aparecer en su
minima expresién y por lo tanto, tomar iniciativas en pos de la proteccion del medio ambiente no
aparece como una prioridad dentro de las agendas politicas.

Algunos indicadores hacen aparecer que el freno al desarrollo institucional ambiental no ha
existido (la diversidad en la creacién o modificacién de agencias e instituciones ambientales), aunque
ocultan la raiz del problema, cual es el persistente divorcio entre las estrategias de desarrollo
econémico y la proteccion del medio ambiente.

Por un lado, los gobiernos de los paises de la regi6én actiian cautamente al momento de aplicar
restricciones ambientales a inversiones o actividades que podrian aliviar problemas como la pobreza
endémica o la crisis del desempleo regional; pero por la otra parte, son innumerables las crecientes
demandas en materia ambiental por parte de los habitantes, como crecientes son también los
contlictos sociales originados por la falta de una actitud preventiva en el tema.

En este contexto, el sector privado, con amplia responsabilidad en la problematica de los
residuos, se ha avocado a estrategias de "reverdecimiento" de su actuar corporativo, incorporando
gradualmente los conceptos de la calidad total y de la calidad ambiental, estimulado por procesos de
estandarizacion internacional y por los beneficios de la globalizacién econémica; pero paralelamente
a ello, ejercen permanente presion sobre las autoridades respecto a una no rigidizacién de la politica
ambiental. Frente a esta contradiccién, no se visualiza ain una toma de posicién clara por parte de
los gobiernos.

Finalmente, en materia especificamente de instituciones ambientales orientadas a la gestion
de desechos, el diagnéstico no es diferente. Por caso, en muchos paises de la regién todavia no logra
financiarse el sistema de recoleccion, tratamiento y disposicién final de desechos, ni el tema parece
ser una prioridad politica; por consiguiente, no existen muchas posibilidades de que las instituciones
que tienen responsabilidad en la materia se consoliden y se desarrollen adecuadamente en un
escenario a mediano plazo.

En este marco, es muy probable que las instituciones ambientales piiblicas continien siendo
débiles ante un sector privado fuerte y con amplia capacidad de negociacién, mientras el tema
ambiental siga sin aparecer claramente en las agendas politicas y, en el mejor de los casos, no sea una
prioridad dentro de esas agendas.
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