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INTRODUCCION

Frente al deterioro de la calidad del medio ambiente que ha
ocurrido en las ultimas décadas, esta problematica ocupa hoy dia
un lugar importante dentro del conjunto de preocupaciones de la
sociedad contemporanea.

No puede decirse, sin embargo, que la degradacién del ambiente
sea un fendmeno reciente. La diferencia estriba en que hoy en dia
la tierra alberga una poblacidén sin precedentes que presiona en
distintas direcciones en busca de espacio, alimentos, materias
primas, energia. Necesita, ademds, utilizar al maximo la capacidad
del medio ambiente para degradar sus desperdicios. Al mismo tiempo,
la humanidad dispone de conocimientos cientificos, de tecnologia
y de recursos materiales y financieros que le confieren una enorme
capacidad de transformar el medio ambiente fisico e incluso de
destruirlo intencionalmente.

La movilizacidén de la opinién publica en torno a estos asuntos
responde a cambios importantes en la naturaleza y magnitud de los
problemas ambientales, toda vez que estan deteriorando en un grado
alarmante la calidad de vida actual y comprometiendo seriamente la
de las generaciones venideras. En efecto, de no revertirse las
actuales tendencias asociadas a la expansién de las actividades
humanas, la alteracién de 1los equilibrios ecoldégicos que ya
comienza a entrabar el proceso mismo de desarrollo pronto adquirira
ribetes dramdticos. Garantizar la sustentabilidad ambiental de los
innumerables esfuerzos destinados a lograr mejores niveles de vida
es, pues, indispensable.

A pesar de existir amplia conciencia sobre las amenazas que
derivan del deterioro ambiental, en la mayoria de los paises se
enfrentan enormes dificultades para actuar en forma eficaz sobre
estos problemas y revertir las tendencias actualmente imperantes.

Es asli como la teoria econdémica, preocupada de la asignacion
de recursos escasos a la satisfaccidén de multiples necesidades, se
encuentra aun bastante desprovista de estudios que puedan servir
de guia a las autoridades en relacidén con el uso de los bienes y
servicios ambientales. Destacan en esta carencia aquellos de
caracter publico que carecen de precio, agquellos para los que nho
existe un mercado, o aquellos cuyos precios no reflejan
adecuadamente su importancia o escasez desde el punto de vista de
los equilibrios ecoldgicos vitales para su condicién patrimonial.



2

La poca atencidén que la teoria y la practica econdmicas
prestan a la sustentabilidad ambiental del crecimiento econdmico
queda en evidencia en el principal indicador del desempefio
econémico de un pais, esto es, el ingreso nacional. Si bien esa
sustentabilidad deberia ser uno de los elementos centrales de 1la
definicién de este indicador ¥, los métodos empleados para su
calculo no permiten conocer en qué forma la sociedad estéa
preser.ando o desgastando su base natural de materia, energia e
informacién. Tal indicador, en consecuencia, no sirve de guia para
tomar decisiones racionaleg que minimicen los costos asociados con
el uso de este patrimonio.y

Sin perjuicio de los esfuerzos que deben hacerse por mejorar
la base de informacidén para la toma de decisiones, no debe perderse
de vista que el obtener indicadores adecuados no 1lleva
automaticamente a la solucién de los problemas. Por el contrario,
esta posibilidad depende mucho mas de gque 1las autoridades
nacionales se comprometan con una politica ambiental y, mas
especificamente, con objetivos ambientales concretos. Por lo demas,
buena parte de los problemas ambientales que se estdn enfrentando
en la actualidad son tan evidentes que su reconocimiento no exige
una informacién demasiado compleja; postergar la accién hasta
obtenerla podria representar una demora imperdonable.

En general, puede afirmarse que los gobiernos latinoamericanos
y caribefios tienen una experiencia muy limitada y poco exitosa en
lo referente a la doble tarea de garantizar la sustentabilidad
ambiental de las actividades econdmicas y de generar ingresos a
través de ellas. El1 hecho de que algunos paises de la region hayan
formulado politicas ambientales explicitas, sancionadas incluso por
leyes especiales, no ha garantizado sin embargo la eficacia de las
propuestas. En otros la situacién es aun peor, toda vez que los
planteamientos de las autoridades no pasan hasta ahora de ser
declaraciones puramente simbdlicas.

Suele sostenerse que la debilidad que manifiestan unos y otros
paises en el tratamiento de la problematica ambiental se deriva de
la falta de una voluntad politica real de parte de las autoridades
para enfrentarla. No puede dejar de reconocerse la parte de verdad
que hay en esta afirmacidn. Sin embargo, es necesario reconocer
también que, aun cuando la autoridad decidiera poner toda su
voluntad en el esfuerzo, la efectividad de su propésito se toparia
con dificultades no despreciables que radican en la carencia de
instrumentos adecuados para hacer operativas las definiciones
politicas correspondientes.

En las paginas dque siguen se reflexiona en torno a la
capacidad instrumental de la politica ambiental, como elemento
decisivo para su eficacia. Desde esta perspectiva, se comienza
examinando el concepto y sentido mismo de la politica ambiental.



I. EL CONCEPTO Y LOS ALCANCES DE LA POLITICA AMBIENTAL

La politica ambiental de un pais puede definirse como el conjunto
de resoluciones adoptadas por las autoridades con el propésito de
condicionar y determinar, de algun modo, el comportamiento de las
personas, de las empresas y de las propias reparticiones publicas
en lo referente al uso, manejo y conservacién de los recursos
naturales y de 1los servicios ambientales de que dispone 1la
sociedad.

Sin embargo, para el propdsito de este escrito, es necesario
reconocer la existencia, en todos los paises, de lo que podriamos
llamar una "politica ambiental implic¢ita".

1. La politica ambiental implicité en la politica econdmica

Es dificil encontrar areas de accién de la politica econdmica que
no tengan algun efecto ambiental significativo. Ello es
particularmente valido en paises cuyas economias se basan de modo
importante en la explotacién de los recursos naturales, sean éstos
renovables o no renovables. De ahi que se pueda plantear que, en

general, toda politica econdémica encierra una politica ambiental
‘implicita.

La posible eficacia de una politica ambiental explicitamente
definida en el sentido anotado mas arriba, puede reducirse
‘notoriamente si no se reconoce la existencia de esa politica
‘implicita. Mucho mas si, como -suele ocurrir, el contenido de ésta
‘es contradictorio con muchos de los planteamientos de la primera.
Conviene sefialar, en este sentido, que normalmente la politica
implicita tiene efectos tanto por el lado de la intensidad del uso
de los recursos como por el lado de la forma en que éstos son
manejados. Asi es como el resultado de tal politica implicita ha
sido, en numerosos casos en la regioén, el uso excesivo, el
menosprecio y la subutilizacién o, simplemente, el mal uso de los
recursos naturales.

Hay numerosos ejemplos que apoyan esta afirmacién. La vigorosa
politica de promocidn de las exportaciones que Chile puso en
practica desde algunos ahos le permitid al pais contar en 1989 con
la cuarta industria pesquera del mundo, constituirse en el primer
exportador mundial de harina de pescado y concentrar al mismo
tiempo 54% de la oferta mundial de algas secas. Entre 1974 y 1989
las capturas crecieron a un ritmo extraordinario, alcanzando una
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tasa media de 12.2% anual. La politica implicita de manejo de los
recursos hidrobioldgicos fue, en este caso, precisamente el no
establecimiento de restr1P01ones al acceso a ellos, con excepcién
de aquellas derivadas de las posibilidades de colocacidén del
producto en el mercado. Ello ha significado, de acuerdo con algunas
estimaciones preliminares, que la capacidad potencial de captura
de la industria pesquera asociada a las pesquerlas pelagicas sea
en la actualidad seis a siete veces superior a la captura maxima
que la base natural de dichas pesquerias puede sustentar ¥, Hay
que senalar aqui que no ha existido una politica ambiental
explicita de proteccién y conservacién de 1los recursos
hidrobiolégicos.

Un ejemplo de similares caracteristicas puede encontrarse en
lo ocurrido con la explotacién del camardn para los mercados de
exportacioén ocurrida en la Republica de Ecuador en la década
pasada.

2. Los objetivos de la politica ambiental

Ademas del reconocimiento de la "politica ambiental" que existe
implicitamente en la politica econdmica, la elaboracién de una
politica ambiental realista y la dotacién de los instrumentos
apropiados exige, como cualquier otra, la adecuada definicién y
jerarquizacién de sus objetivos. Este aspecto es mas complejo de
lo que puede parecer a primera vista, por lo que vale 'la pena
detenerse brevemente en su andlisis. Por un lado, el conocimiento
respecto de la naturaleza y alcance de los problemas ambientales
dista mucho de ser completo; tampoco existe consenso sobre su
diagndstico. Por otra parte, la jerarquia que se establezca entre
ellos y la prioridad que se asigne a su solucién dificilmente
pueden ajustarse a criterios objetivos y fundamentos cientificos.

El funcionamiento de los ecosistemas terrestres, hidricos,
atmosféricos y bioldgicos se define por su caracter sistémico, es
decir, por el hecho de no operar en compartimentos estancos; por
el contrario, todos los ecosistemas, y sus diversos componentes,
estan estrechamente vinculados entre si. De alli que cualquiera
lista que se construya sobre problemas ambientales permita
prontamente descubrir relaciones de causalidad o de aparicidn
simultanea entre muchos de los problemas enumerados. Asi por
ejemplo, la deforestacidén que deriva de la quema de bosques trae
como consecuencia la disminucién de los recursos faunisticos en el
area afectada, 1la desproteccidén de 1las cuencas hidrograficas
-con la consiguiente sedimentacidén de embalses y cursos de agua-
y, ademas, problemas de contaminacion atmosférica, que se originan
tanto en las emisiones de anhidrido carbénico y particulas como en
la reduccidén de la capacidad de fotosintesis y, por ende, de 1la
capacidad de purificacidén del medio ambiente. De mas esta decir
que, siguiendo ese camino, el propio ecosistema terrestre se vera
afectado con el tiempo por una mayor erosién y desertificacién.



5

El caracter sistémico del medio ambiente tiene importantes
consecuencias para la puesta en practica de una politica ambiental.
En efecto, para resolver un problema, muchas veces habra que
enfrentar antes otro que es causa del primero. Por otra parte, la
solucién de un determinado problema puede estar produciendo al
mismo tiempo otros efectos no-deseados. Asi ocurre, por ejemplo,
con aquellas medidas que buscan reducir 1la contaminacién de las
aguas prohibiendo el vertimiento de ciertos liquidos, y que no
consiguen sino que éstos pasen al estado sélido y que deban por
tanto ser eliminados ahora de manera igualmente inadecuada o bien
incinerados. A esto se le llama migracién de la contaminacién. Esta
realidad fue descuidada en algunas de las primeras legislaciones
ambientales de los paises industrializados,~que eran por lo demas
de caracter eminentemente sectorial. En efecto, abordaban en forma
separada y no interdependiente la solucién de los problemas de
contaminacién de 1las aguas, el suelo y la atmdésfera. En la
actualidad, sin embargo, varios de estos paises han adoptado el
enfoque sistémico que, aunque ciertamente es mas complejo, permite
evitar muchos de los errores en que se incurria en el pasado.

El mismo caracter sistémico del medio ambiente hace
particularmente dificil establecer en muchos casos las relaciones
de causalidad, no sdlo por 1la interdependencia de los fendmenos,
sino porque esa interdependencia se cifie a patrones espaciales y
temporales sumamente complejos. Un fendmeno puede darse en un lugar
determinado y causar efectos, sin embargo, en ecosistemas alejados;
también es posible que causa Yy efecto ocurran en el mismo lugar
pero en distintos momentos. Lo intrincade de su objeto obliga asi
a la politica ambiental a contar con un bagaje muy amplio de
diversos conocimientos especializados que le permitan emitir
diagndsticos y prondsticos validos. Puede mencionarse, a modo de
ejemplo, que algunos de los modelos que se han elaborado en 1los
paises desarrollados para resolver casos de contaminacién de
recursos hidricos contienen informacién climatica, topografica,
hidrolégica y estudios especializados de dispersién ¥. sin embargo,
todavia queda mucho por recorrer en este campo tedrico, de modo que

parte de los esfuerzos de una politica ambiental deberan orientarse
en ese sentido.

Ademas de la necesidad de contar con diagnésticos adecuados,
la enorme variedad y complejidad de los problemas ambientales hace
indispensable que, a la hora de dar contenido a la politica
correspondiente, se establezcan prioridades dentro del conjunto de
sus objetivos. Parece recomendable que en los primeros intentos de
gestion ambiental se propongan unos pocos objetivos claramente
definidos. La experiencia que se vaya adquiriendo en su realizacidén
permitira fortalecer paulatinamente 1la capacidad de elaborar y
ejecutar programas y proyectos. El intento de llevar a cabo desde
la partida una politica global, esto es, una gque enfrente
simultdneamente todos 1los campos, puede generar expectativas que
dificilmente podran hacerse realidad.



6

En América Latina, el entusiasmo inicial con que fueron
creadas algunas dependencias ministeriales para tratar el tema
ambiental (departamentos, direcciones y unidades de medio ambiente
‘en ministerios de recursos naturales, de energia y minas, de
industria, salud, obras publicas, agricultura, etc.), hizo olvidar
el caracter necesariamente gradual con que deben aplicarse esas
politicas complejas, en un contexto institucional carente por lo
demas de la necesaria experiencia y aquejado asimismo de un
sinnimero de limitaciones. En muchos casos este descuido llevd a
dividir los esfuerzos y los escasos recursos en miltiples areas de
trabajo, cada una con muy variadas exigencias en aspectos tales
como planificacién, ejecucidn, control, investigacién,
capacitacién, difusidén, y participacién de la comunidad. Aunque
han dejado experiencias valiosas, muchas de estas iniciativas se
han visto frustradas precisamente por la dispersién con que se las
ha encarado.

3. La heterogeneidad de percepciones e intereses ambientales
de los agentes sociales

Ahora bien, mads alld de la importancia gque tienen los estudios
cientificos para identificar los problemas ambientales y evaluar
su gravedad, la tarea de establecer con claridad los objetivos de
la politica ambiental, dentro de un horizonte temporal definido,
envuelve otros aspectos, igualmente complejos, pero de muy diversa
indole y que tienen enorme gravitacién para la seleccidén y
aplicacién de los instrumentos correspondientes. Nos referimos,
especificamente, al Jjuego de los distintos intereses, tanto
ambientales como no ambientales, de los diversos sectores que
componen la sociedad, y a la influencia que ese juego ejerce en la
seleccidén de las prioridades y las modalidades concretas de la
accioén ambiental.

Los diversos actores sociales habitan en ecosistemas vy
microsistemas diferentes, pertenecen a distintos estratos
socioecondmicos poseen diversos niveles de instrucciodn y de calidad
de formacidén, y, en virtud de su particular desempefio econdémico,
tienen intereses igualmente dispares. De ahi que la importancia que
asignen a las cuestiones ambientales dentro del conjunto de sus
necesidades pueda ser extremadamente heterogénea; del mismo modo,
también pueden ser muy diversas la importancia relativa que cada
grupo asigne a un problema ambiental especifico y la urgencia con
que a su juicio deba wencararse su solucidén. Cabe sefalar aqui
también que el valor que los diferentes agentes otorgan a cada
problema especifico no necesariamente se corresponde con el valor
que una estimacidén objetiva, basada en conocimientos cientificos,
puede asignarles a los mismos problemas.

Ahora bien, no solamente son variadas las percepciones de los
distintos grupos sociales sobre los problemas ambientales que
requieren ser enfrentados; otra fuente de conflicto para el
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establecimiento de una politica ambiental deriva del hecho de que
no siempre se corresponden el deseo de alcanzar ciertos objetivos
Yy la disposicidén de los grupos a cargar con los costos respectivos.
En este sentido, ha habido en general bastantes dificultades para
que los diversos agentes asuman la tarea de internalizar las
deseconomias externas ambientales, y para encontrar una verdadera
disposicién a pagar por un ambiente sano.¥

Esta dificultad proviene en parte de que no existen limites
precisos entre agentes causantes y agentes receptores del deterioro
ambiental. En efecto, suele darse el caso de que el causante sea
al mismo tiempo el afectado por un determinado problema. . Los
automovilistas constituyen el mejor ejemplo en tal sentido. En
otras situaciones, el causante de un dafio puede verse directamente
afectado no por sus propias acciones deteriorantes sino por las
correspondientes a otros agentes. Asi ocurre, por ejemplo, cuando
una planta industrial contamina un rio, dadando a las poblaciones
ubicadas aguas abajo, pero sufriendo a su vez el impacto ambiental
causado por otros agentes, como seria el deterioro de sus
instalaciones por inundaciones periddicas derivadas de 1la
deforestacidén en las zonas altas de la cuenca.

La legitimidad de la politica ambiental resulta entonces de
fundamental importancia. Es necesario que las autoridades
encargadas de su elaboracidén y aplicacién tengan claridad respecto
de los agentes involucrados, de la mayor o menor congruencia entre
las percepciones de esos agentes y las evidencias cientificas
disponibles, de su racionalidad particular, y de la forma en que
actuan y presionan por sus intereses. En efecto, sélo a partir del
conocimiento de tales elementos podran las autoridades lograr
claridad en torno al tipo de acciones, medidas e instrumentos que
puedan resultar eficaces en su proceso deé gestidn.




ITI. LA CAPACIDAD INSTRUMENTAL. REQUISITO PARA
UNA POLITICA AMBIENTAL OPERATIVA

Una de 1las razones que pueden esgrimirse para explicar el
relativamente escaso éxito de las politicas ambientales intentadas
en la regidn es, como se sefiald al comienzo, el hecho de no haber
contado con los instrumentos suficientes Y adecuados que le habrian
permitido ponerse en practica, esto es, con los medios de los que
depende su operatividad.

Interesa analizar las siguientes cuestiones en este sentido:
la necesidad de instrumentalizar un enfoque multisectorial vy
espacial de la politica ambiental; 1la importancia de 1los
instrumentos de la politica econdmica en la gestidén ambiental; 1la
cuidadosa seleccién de instrumentos de caracter especificamente
ambiental para la ejecucién de 1la politica ambiental; el papel
especial que recae en las 1llamadas Evaluaciones de Impacto
Ambiental en la articulacién de ésta; Yy la necesidad de fijar
normas claras de financiamiento para asegurar su ejecucidn.

1. La multisectorialidad y espacialidad de la
politica ambiental

El enfoque multisectorial es una condicidn necesaria para poner en
marcha la politica ambiental frente al caracter sistémico del medio
ambiente y la diversidad de actores sociales involucrados a que se
ha hecho referencia anteriormente. Esta condicién implica dos
cuestiones concretas: por wuna parte, asegurar, junto a 1la
compatibilidad exigida por la interdependencia de las actividades
productivas y tecnoldgicas, la compatibilidad de las politicas
sectoriales dentro de la politica ambiental global, sobre la base
de las interconexiones y restricciones de 1los sistemas
biogeofisicos correspondientes. La busqueda de la compatibilidad
intersectorial debe, al mismo tiempo, garantizar la uniformidad de
los criterios basicos de proteccidén, conservacioén y mejoramiento
ambiental, y consignar 1la corresponsabilidad que tienen 1los
diferentes agentes e instituciones frente a la ejecucioén y control
de la politica ambiental.

Por otra parte, se requiere asegurar que 1los objetivos,
programas e instrumentos de la politica ambiental global tengan
también una expresion clara y explicita en 1las politicas de
desarrollo de cada uno de los diversos sectores involucrados en las
tareas generales. Practicamente no existe ningun problema o
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proposito ambiental en el que no participen agentes provenientes
de distintos sectores de 1la actividad econdémica, sea en su
condicién de manipuladores del medio, de consumidores de servicios
ambientales o de afectados por determinados problemas.

Esta necesidad queda de manifiesto en el ejemplo de un rio que
permite el riego en la actividad agricola, satisface las demandas
de agua potable de los asentamientos humanos que se ubican en sus
cercanias y recibe 1los desperdicios dque se generan en esos
asentamientos a través de los efluentes domésticos e industriales,
brinda servicios estéticos Y recreacionales, aporta agua para
determinadas actividades industriales, permite 1la generacién de
energia eléctrica, sustenta las especies hidrobiolégicas explotadas

por la actividad pesquera, y constituye al mismo tiempo una via de
transporte.

Una politica ambiental que pretenda proteger y conservar
eficazmente el recurso hidrico en su totalidad debera, en este
caso, contener indicaciones claras para el comportamiento de 1los
agentes que se ubican en el sector agricola, en el subsector de
servicios sanitarios, en el sector industrial, en el turismo, en
el sector energético, en 1la pesca y en el sector del transporte.
La responsabilidad del diseno especifico, de la ejecucidn y del
control de estas expresiones sectoriales de la politica ambiental
global debe recaer en las instituciones encargadas del desarrollo
de cada uno de 1los sectores consignados. La coordinacién e
integracién de todas ellas, por su parte, es una tarea que debe
asumir la autoridad encargada de la politica ambiental global, en
una perspectiva transectorial. La eficacia de 1la politica en su
conjunto dependera en buena medida de que los encargados de su
ejecucidén y control tengan los instrumentos adecuados a estas
caracteristicas.

Ahora bien, la explicitacién de los elementos espaciales o
territoriales constituye otro aspecto que apunta directamente a la
posibilidad de poner efectivamente en practica 1la politica
ambiental, posibilidad que precisamente no se da si esta politica
se plantea sin referencia al ordenamiento espacial de 1los
asentamientos humanos y de las actividades productivas en el
territorio. En este sentido, dos son los aspectos basicos que
conviene destacar: por un lado, desde un punto de vista global, es
necesario -incorporar los lineamientos de una politica de uso,
manejo y explotacién de 1los recursos naturales y servicios
ambientales dentro de las politicas de desarrollo regional de un
determinado pais. Ello significa reconocer la enorme diversidad que
se da entre las diferentes regiones de un pais en materia de
recursos naturales y de condiciones ambientales, pero significa
también, por lo tanto, reconocer la especificidad regional que
deben tener las politicas ambientales relativas al uso y manejo de
tales recursos. La politica ambiental global debe comprender asi
una serie de politicas ambientales regionales.
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Por otro lado, desde un punto de vista intrarregional y local,
es necesario que los factores de indole ambiental que condlclonan
los programas y proyectos de desarrollo se expresen en términos
perfectamente localizados en el espacio, o, dicho de otro modo, gue

las politicas ambientales correspondlentes queden claramente
delimitadas espacialmente.

Volviendo al caso del rio, una politica ambiental que se
limitara a explicitar en términos puramente genéricos o aespaciales
ciertas restricciones relativas al uso del rio (o0 mas
especificamente, de su capacidad de degradar desperdicios
organicos) en cuanto recurso para la actividad industrial, no
tendria un asidero real que permita que se cumpla con ella o que se
la ponga efectivamente en préactica. En efecto, desde el punto de
vista espacial, la misma capacidad de degradacidén del rio adquiere
un valor muy diferente si se la considera aguas arriba de un centro
urbano o de un area de interés estético que si se la considera
aguas -abajo del mismo punto. Por el contrario, el instrumento
normativo podra ser eficaz si indica con claridad los limites
espaciales de su aplicacidn.

2. El uso de los instrumentos de la politica econdmica

Reconocer la existencia de una politica ambiental implicita en la

politica econdmica implica numerosos requerimientos opera01onales.
Interesa analizar al menos dos de ellos.

En primer lugar, la politica ambiental debe lograr que en el
proceso de elaboracion de las politicas econdémicas globales Y, en
particular, de las sectoriales, se evalue el efecto ambiental que
su aplicacion puede provocar en el mediano y largo plazo. En otras
palabras, la tarea consiste en explicitar el componente ambiental
que hay en las politicas econdmicas, con el propdsito de
corregirlas en el caso de que sus efectos negativos sean 1lo
suficientemente fuertes como para atentar contra los propios
objetivos centrales de esas politicas. Del mismo modo, esta
explicitacién permitiria que la politica ambiental concibiera
acciones o medidas compensatorias, oportunamente definidas vy
aplicadas, que impidieran o atenuaran los efectos no deseados de
las diferentes actividades productivas.

El segundo requerimiento dice relacidén con la necesidad de que
la politica ambiental haga uso, con mucha mayor frecuencia gque
hasta ahora y «con propdsitos mualtiples, de instrumentos
considerados propios de la politica econdmica, sin perjuicio de
seqguir perfeccionando aquellos de regulacidn directa con propdsitos
especificamente ambientales y que se discuten mas adelante.

Se trata de recurrir al uso de instrumentos indirectos de
incentivo o desincentivo, entre los que destacan los de tipo
fiscal. Algunos de los instrumentos que operan como incentivos son,
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por ejemplo, los subsidios o exenciones tributarias para estimular
la adopcién de tecnologias, la fijacidon de determinadas
localizaciones, el uso de ciertos insumos, y otras acciones de esa

menos minimizar determinados efectos desfavorables para el medio

ambiente, sin deprimir a1l mismo tiempo la actividad sobre la que
se aplican.

Los instrumentos que pueden operar en la forma de
desincentivos son a su vez, por ejemplo, la aplicacidén de impuestos
especiales, de contribuciones territoriales extraordinarias, el
alza de tarifas de los servicios publicos, y otros semejantes.
Aunque en este caso puede resultar mas dificil de alcanzar que en
el de los incentivos, el pPropdésito de los desincentivos es que
tampoco su aplicacidén tienda a deprimir la actividad en cuestidn
sino, mas bien, a hacer mas atractivas determinadas localizaciones,
formas de explotacidn o tecnologias alternativas que tengan efectos
ambientales menos desfavorables que las que se quiere
desincentivar.

De igual modo, también pueden desempefar un papel decisivo las
medidas de caracter crediticio que se cifan a los mismos criterios
anteriores. En este caso, los mecanismos de estimulo o desestimulo
estan dados por las tasas de interés, los periodos de gracia Yy de
pago, las exigencias de garantias y avales, 1la entrega de
asistencia técnica, y otros semejantes.

La utilizacion de los instrumentos de la politica econdémica
en el sentido sefalado opera sobre el supuesto de que su aplicaciodn
permite hacer reaccionar en uno u otro sentido a los agentes
socioecondmicos, esto es, permite predecir sus reacciones. Asi,
estos instrumentos deben aplicarse con el propdsito de inducir a
ésos agentes a un comportamiento tal, que permita al menos
acercarse a una cierta imagen-objetivo sobre la calidad ambiental
que se desea alcanzar. Este objetivo se fija, a su vez, mediante
estandares correspondientes a determinados indicadores ambientales.

El ejemplo de los recursos pesqueros mencionado mas arriba
~-que, como se recordard, se referia a la desproporcién entre la
capacidad de captura de 1la industria pesquera Y la captura
ambientalmente sustentable-- puede ilustrar el camino sugerido para
asegurar la puesta en practica efectiva de 1la politica ambiental.
Frente a esa situacidn, es indudable que la aplicacidén de cualquier
politica que pretenda abordar el problema del eventual agotamiento
de ciertas especies por efecto de la explotacion excesiva, debera
también contemplar medidas para resolver el problema econdmico que
plantea la inversiodn excesiva en ese subsector. De lo contrario,
esa politica seria virtualmente irrealizable. Una posibilidad que
podria investigarse en la direcciédn propuesta, es el
establecimiento de lineas de crédito o de incentivos fiscales para
promover la pesca ocednica, en términos tales que facilite 1la
reconversioén de la parte excedentaria de la flota pesquera hacia
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este tipo de pesca . con ello se estaria cumpliendo, al mismo
tiempo, el objetivo de mantener o incrementar las exportaciones del
sector, objetivo que quedaria precisamente de lado si la politica
ambiental no contempla las repercusiones propiamente econdémicas de
su aplicaciodn.

El uso resefiado de instrumentos de la politica econdmica para
la gestidén ambiental apunta esencialmente a un propdsito de inducir
una mayor eficiencia econémica en el contexto de una asignacidén
sustentable de la base de recursos naturales. No puede olvidarse,
sin embargo, dque también la aplicacion de algunos de tales
instrumentos puede obedecer al simple propésito de recaudacidén que
permita financiar programas y acciones del Estado gque apunten
directamente al logro de determinados objetivos de mitigacién,
rehabilitacién o recuperacidén ambiental o a permitir ejercer la
accién contralora respecto de normas de calidad ambiental que se
hayan establecido como parte de la politica.

La seleccidén del instrumento especifico y la definiciédn
concreta del nivel o intensidad de su aplicacidén dependera del
propésito particular que se persiga en el sentido antes anotado.
Resulta interesante aqui referirse a la experiencia existente en
esta materia en varios paises de fuera de la regidn, referida al
control de la contaminacién y que es analizada en una publicacidn
reciente de la OCDE.Y

Entre las conclusiones que se derivan del estudio realizado,
que incluyé a 14 paises de los cuales 6 fueron analizados en
profundidad y, destaca el hecho que, con la sdla excepcion de la
creacién de mercados de derechos de emisidén que se ha intentado en
los Estados Unidos de Norteamérica, 1la eficiencia econdmica
raramente se ha planteado como el objetivo de la aplicacidn de este
tipo de instrumentos. En el caso de los instrumentos de "cargos"
o impuestos, se argumenta que para apuntar a mejorar la eficiencia
sus tasas debieran ser mucho mayores que las aplicadas; cuestién
que se ve como poco viable. Este tipo de instrumentos (cargos o
impuestos) han sido aplicados con propdsitos esencialmente de
recaudacién, criterio que se prevé continuard siendo importante en
el futuro. Considerando 1la cuestién de 1los agentes dque se
discutiera mas arriba, la experiencia europea en este sentido
resulta particularmente aleccionadora. ‘

Otra conclusidén que es interesante destacar ya dgque nos
introduce al tipo de instrumentos a que se refiere el siguiente
punto, es que casi todos los instrumentos econdmicos aplicados han
operado comc complementarios y en conjunto con la aplicacidén de
regulaciones directas.
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3. Instrumentos_de requlacidn directa

Sin perjuicio de reconocer la existencia e importancia de numerosos
instrumentos relativos a 1la educacién y sensibilizacidn
ambientales, y de reconocer asimismo el papel que desempehna el
gasto fiscal como instrumento de accidn directa, en este punto se
analizaran solamente aquellos instrumentos asociados a 1la
regulacioén del comportamiento de los agentes econdmicos y sociales.

Estos instrumentos buscan generar un determinado
comportamiento de los agentes sefalando directamente qué se debe
hacer o qué no en relacién con algun recurso o condicidén ambiental.
El no cumplimiento de esas indicaciones es normalmente sancionado
con una penalidad. Sin pretender ser exhaustivos, los siquientes
son algunos de los instrumentos gque en uno u otro grado se han
aplicado en la regién.

a) En primer lugar, un grupo de instrumentos que se aplica en
referencia a un recurso o sistema ambiental especifico Y que busca
prohibir o restringir cuantitativamente su uso. Estos ultimos
instrumentos, de caracter puramente negativo, presentan la seria
limitacién de no definir las formas especificas que permitirian un
uso adeucado del recurso del ecosistema dentro de las restricciones
impuestas.

Entre los instrumentos de este grupo destacan los diversos
tipos de cuotas (de pesca, de caza, extracciodn, exportacidn, etc.);
los derechos y concesiones, mediante licitacién u otorgamiento
gracioso, sobre determinados recursos o ecosistemas; las vedas de
extraccién o explotacién (prohibiciodn permanente o temporal que
afecta a un determinado recurso o especie); y la exclusién o
restriccién del uso o explotacidn (asociadas normalmente a un
determinado ecosistema, como, por ejemplo, el establecimiento de
un parque natural o una reserva forestal).

b) El segundo grupo de medidas tiene un radio de accién mas
amplio que el grupo anterior. Las medidas comprendidas en él1 buscan
ejercer un control mas marcadamente cualitativo sobre las acciones
que implican transformaciones ambientales, imponiendo determinadas
formas de manejo para el uso o explotacién de aquellos recursos o
sistemas ambientales que estan directa o indirectamente vinculados
a dichas acciones. Entre estos instrumentos destacan, en general,
todas aquellas zonificaciones que, aungue se basen en criterios
diversos, ponen claro énfasis en la proteccioén o preservacién de
determinadas condiciones ambientales; los permisos de
establecimiento y operacidén para ciertas actividades especificas,
sujetos al cumplimiento de un conjunto mas o menos amplio de pautas
ambientales; y los permisos de uso o explotacion de determinados
recursos o sistemas ambientales, sujetos a la aprobaciodn previa de
los planes relativos al manejo de los recursos.
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Ahora bien, las medidas contempladas en uno y otro de los
grupos anteriores no son excluyentes entre si; de hecho, muchas
veces aprecen combinadas, como ocurre, por ejemplo, en el caso del
establecimiento de planos reguladores de las areas urbanas, donde
la zonificacién se asocia al otorgamiento de permisos para la
instalacién de ciertas actividades. Otro ejemplo viene dado por el
otorgamiento de permisos para la instalacién de industrias en un
determinado lugar, que debe someterse a la condicidén de mantener
el volumen de los efluentes o flujos de desperdicios dentro de
ciertos rangos maximos; este permiso puede o no estar ligado a una
zonificacién previa. Otro ejemplo de la aplicacién combinada de los
dos tipos de instrumentos corresponden a los permisos de pesca
sujetos tanto al uso de determinados implementos como a la
condicién de que la captura se limite a ciertos grupos, definidos
por la edad o por el tamano, de las espe01es pescadas. También caen
dentro de esta categoria los permisos para la explota01on del
bosque nativo que tienen como condicién un manejo silvicola
determinado.

Como se sefiald hace un momento, prdcticamente todos estos
instrumentos se han aplicado con mayor o menor intensidad en la
regién. Sin embargo, esa aplicacién ha obedecido en la mayoria de
los casos a propdsitos definidos sdlo sectorialmente, esto es,
descuidando su adecuada integracioén o su compatibilidad dentro de
una politica ambiental explicita.

Aparte de provocar comportamientos cuyos efectos colaterales
pueden contrarrestar o incluso anular el efecto buscado
originalmente, 1la falta de coordinacién entre si de los
instrumentos ambientales de regulacidén directa, y entre éstos y los
de la politica econdémica, ha significado en muchos casos que esas
medidas resulten totalmente inoperantes. Lo ocurrido en una regiodn
del sur de Honduras constituye un buen ejemplo de la deficiencia
gque denunciamos. En efecto, alli se prohibidé la tala del mangle,
normalmente utilizado como combustible de wuso doméstico e
industrial, sin adoptar medidas complementarias que ofrecieran
alternativas viables a la poblacién de la zona, que basa parte
importante de su trabajo y sustento en esa actividad. El resultado,
ciertamente, no se hizo esperar: siguid explotandose el recurso en
forma clandestina después de la prohibiciodn o,

4. Las evaluaciones de impacto ambiental (EIA) como
elementos articuladores de la politica

La EIA tiene por objeto prever 'y evaluar por anticipado 1las
consecuencias ambientales de una determinada iniciativa, plan,
programa o proyecto para enrlquecer de ese modo la discusidn en
torno a la realizacidén de los mismos.

Las EIA se han aplicado principalmente con relacién a
proyectos especificos: construccidén: de grandes obras de
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infraestructura o de plantas industriales de gran tamano, obras en
que intervienen productos, procesos e insumos considerados de alto
riesgo ambiental. No cabe duda, sin embargo, que el concepto de 1la
EIA, sus métodos y procedimientos, ofrecen una poderosa herramienta
para poner efectivamente en practica la politica ambiental. La EIA
puede utilizarse en 1la evaluacién de una extensa gama de
iniciativas sociales con repercusiones ambientales significativas,
que van desde los planes en general (proyectos de ley, medidas de
politica macroecondémica, planes de desarrollo sectorial, regional
Y local), hasta la ejecucién misma de las medidas especificas que
éstos proponen. La EIA puede asimismo aportar antecedentes de
fundamental importancia para el disefio y especificacién de los
instrumentos de 1a politica ambiental consignados en el punto
anterior.

Los paises de América Latina que han legislado sobre 1la
materia han optado por circunscribir la aplicacién de la EIA sélo
a proyectos especificos.

La identificacidn de los efectos ambientales de una iniciativa
en virtud de la informacidén entregada por una EIA puede contribuir
a que se propongan medidas de proteccidn Y compensacidén, a que se
sustituya la iniciativa orginal por otras alternativas menos
riesgosas, e incluso a que se renuncie del todo a la iniciativa.
En el caso de proyectos especificos, puede contribuir, por ejemplo
en las tareas de reformular el disefio de los procesos, de modificar
el tamafo de la planta, o de acordar el cambio de lugar del
proyecto en cuestion. Asi, pues, las EIA constituyen un instrumento
de cardcter esencialmente preventivo para la politica ambiental,
Y son a la vez una valiosa herramienta de seguimiento y control de
las obras que se ponen en ejecucidn.

No obstante, a pesar de 1lo prometedor del concepto, su
aplicaciodn efectiva ha tropezado con innumerables dificultades, tal
como lo pone en evidencia el hecho de que en muy pocos paises haya
llegado a constituirse en un instrumento de gestidén ambiental de
uso habitual. Sin embargo, como Ya senalamos, puede llegar a ser
un elemento de fundamental importancia en la articulacisén de la
politica ambiental.

Sin embargo, el hecho de realizar estimaciones ambientales
sélo en relacidén con proyectos econdémicos especificos Y no con
aspectos mas globales de, por ejemplo, la politica econdmica,
tiende a reducir los grados de libertad de la gestidn ambiental.
La construccion de las grandes centrales hidroeléctricas, puede
ilustrar el sentido de esta afirmacion. La sociedad ha mostrado una
clara preferencia por estas fuentes energéticas menospreciando en
cierto modo una serie de otras fuentes (la energia solar, 1la
edlica, 1la proveniente del movimiento de las nmareas). Una
evaluacion del efecto ambiental de 1la politica energética en su
conjunto, que abarcara todas estas fuentes y no sdlo 1las
hidroeléctricas, habria permitido percibir las ventajas vy
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desventajas ambientales de cada una de ellas, y probablemente
habria mostrado la conveniencia de buscar el desarrollo energético
en otras direcciones.

De lo anterior se desprende la necesidad de que las EIA se
apliquen en forma encadenada, desde el nivel de las politicas
globales y sectoriales hasta el nivel de los proyectos especificos.
Este encadenamiento permitiria ademas recopilar gradualmente 1la
informacidén pertinente, aliviando especialmente la carga de las
dltimas etapas (las de los proyectos) que son las que disponen de
menos tiempo para reunir y analizar la informacidén que les
interesa. La realizacidén de una EIA no se justifica en el caso de
proyectos que sean individualmente muy pequerios; sin embargo, 1la
aplicacion encadenada de la EIA parece por el contrario claramente
conveniente cuando esos proyectos forman en conjunto una actividad
significativa, como ocurre, por ejemplo, con los programas
habitacionales o los programas de colonizacidén. En tal caso, la EIA
se aplica de manera encadenada al programa y no a los proyectos
individuales.l¥

Ahora bien, es claro que no todo proyecto o iniciativa
requiere un estudio ambiental en profundidad. Estos estudios
tienen, en general, un alto costo y no puede perderse de vista que
la justificacién ultima de este procedimiento es evitar dafios al
ambiente que comporten una disminucién del bienestar o de las
capacidades de crecimiento. La realizacién del estudio no tendria
sentido si el costo de la EIA superara con creces el valor de los
beneficios que resultan de su aplicacién, ni tendria sentido
tampoco si llegara a retrasar la toma de decisiones debido al
tiempo que demanda. Es por eso que, antes de realizar la EIA se
hace un estudio preliminar (llamado declaracién de impacto
ambiental) que es precisamente el que determina si han de continuar
o no 1los estudios pertinentes. Como es evidente, el estudio
preliminar sefala la necesidad de proseguirlos cuando estima que
las repercusiones ambientales del proyecto en cuestidén asi 1lo
ameritan.

A pesar de sus limitaciones, la EIA constituye un modo
especialmente interesante de enfrentar la tarea de coordinar y de
disponer los medios que permiten llevar a la practica la politica
ambiental, cuya fuerza reside basicamente en la . prevencioén y
control de 1los posibles efectos ambientales de 1las diversas
actividades humanas. Para ser eficaz, el procedimiento debe contar
con algunos requisitos, como son por ejemplo, la oportunidad, 1la
calidad de 1la informacién y de los métodos de andlisis, 1la
existencia de un respaldo legal e institucional, la participacidn
de la comunidad y, finalmente, una buena dosis de realismo.
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5. Los mecanismos de financiamiento para 1la ejecucion

de la politica ambiental

Un dltimo punto de importancia en la perspectiva de asegurar la
operatividad y 1la eficacia de la politica ambiental esta
constituido por la necesidad de dotarla de mecanismos adecuados de
financiamiento. De hecho, la experiencia de 1a mayoria de los
paises de América Latina ha demostrado que la falta de esos
mecanismos pone claramente en peligro las posibilidades de llevar
a cabo una gestidn ambiental que asegure un desarrollo sustentable.

Aun cuando es mucho lo que podria decirse en torno a esto
nos limitaremos aqui a sefalar sélo algunos criterios generales que
pueden servir de guia en la concepcién y establecimiento de
mecanismos ad hoc de financiamiento. :

Si se acepta el hecho de que buena parte de los servicios
ambientales que contribuyen a brindar una cierta calidad de vida
a la sociedad provienen de un patrimonic eventualmente depreciable,
la posibilidad de mantener tales servicios descansa en la capacidad
de la sociedad de prevenir dicha depreciacién o de reponer su
desgaste 1/, En uno u otro caso es preciso asignar recursos. Una
sociedad debe comportarse tal como lo hace una empresa productiva
Cualquiera, que asegura en parte su supervivencia formando casi
automaticamente una reserva de depreciacién a partir de sus
ingresos.

Por otro lado, el medio ambiente constituye, en buena parte
de los casos, un patrimonio publico. Asi ocurre con la diversidad
genética, con la mayoria de los cursos Y masas de agua, con el
litoral, la atmésfera Y con grandes extensiones del territorio
nacional, aparte del sinnuimero de funciones ecosistémicas que el
hombre aprovecha en su beneficio. Aunque con diferencias Segun la
legislacién de cada pais, también los depdsitos minerales, los
recursos hidrobiolégicos Y las riquezas forestales naturales
conforman un patrimonic nacional que puede ser facilitado mediante
concesiones o derechos de uso Yy explotacidén, pero no entregado en
propiedad a los particulares. ‘

Desde el punto de vista econdémico, muchos de estos activos han
sido considerados tradicionalmente como bienes libres, cuyo uso,
en consecuencia, no ha estado sujeto a restricciones de ninguna
especie. No cabe duda de que la sociedad moderna, en virtud de su
capacidad tecnoldgica y de 1la magnitud de su poblacidén, ejerce
bresiones que no permiten continuar con estas practicas. Esa misma
sociedad, a través del Estado, debe retribuir y retribuirse por el
uso y abuso de dicho patrimonio, mediante mecanismos gue aseguren
que parte de los ingresos generados se asignen al cuidado vy
mantenimiento de éste.

Sélo en la medida en que se forme, de acuerdo con los
criterios recién expuestos, y con otros que puedan agregarse, un
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fondo social permanente de magnitud adecuada, estara en condiciones
la administracién ambiental de un pais de encarar la tarea de
llevar a la practica una politica eficaz para un desarrollo
ambientalmente sustentable. Tal como se ha sefialado anteriormente,
la experiencia de aplicacién de instrumentos econdmicos en
numerosos paises de Europa y en los Estados Unidos de Norteamérica,
con el ©propdésito de recaudar Trecursos dque aseguren un
financiamiento minimo necesario para operacionalizar la politica
ambiental es un ejemplo claro del reconocimiento otorgado a esta
cuestiodn.

6. La participacién ciudadana

Un ultimo punto que parece importante analizar desde la perspectiva
de la operacionalidad que debe exigirsele a la politica ambiental
se refiere a la participacién ciudadana. El1 reconocimiento vy
aceptacién de 1la existencia de percepciones diversas y de
conflictos de intereses es un paso indispensable en la busqueda de
la legitimidad social; y ésta es condicién sine qua non para la
efectividad de la politica. Como toda autoridad, la autoridad
ambiental necesita contar con esa legitimidad, no solo en el
momento de ser elegida o designada, sino a lo largo de todo el
proceso a través del cual elabora, pone en practica y supervisa la
marcha de sus iniciativas. Sin embargo, siendo necesario, este
reconocimiento no es suficiente para otorgar legitimidad y
efectividad a la politica ambiental. Para ello es indispensable,
entre otras cosas, que haya transparencia desde la misma etapa de
elaboracién de la politica, y que se incorporen asimismo mecanismos
de participacién, negociacidén y arbitraje en las distintas fases
del proceso de ejecucidén de la misma.

Los mecanismos de participacién comunitaria dependeran de las
tradiciones politicas e institucionales de cada pais —~. ILa
participacién en los niveles nacional y, muy probablemente,
estadual o regional, debera operar en forma principalmente
indirecta, esto es, a través de representantes elegidos por los
diferentes grupos y agentes. En los niveles locales o comunales
es posible que la poblacién participe de modo mas directo, en
diversas etapas de la gestién ambiental. De hecho, en algunas
experiencias latinoamericanas los municipios estan demostrando ser
unidades administrativas sumamente aptas para la gestidén ambiental
participativa. En efecto, esta instancia es receptora directa de
las demandas ambientales de la poblacidén, y retne al mismo tiempo
en si las funciones de planificacién, ejecucidén y control.

Obviamente, para cada una de estas instancias habra dque
definir mecanismos especificos relativos a diversos aspectos de la
participacién, por ejemplo, las formas de convocatoria, el modo de
intervenir en los procesos decisorios, el momento en que ha de
verificarse la participacién y otros semejantes. Ello es de
fundamental importancia para asegurar dque la participacioén haga mas
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eficaces las acciones y no termine constituyendo un obstaculo para
la gestiédn.

En algunos paises desarrollados, como, por ejemplo, la
Republica Federal de Alemania, se ha estado ensayando una modalidad
particular de participacidén comunitaria, las llamadas audiencias
publicas, que algunos ambientalistas latinoamericanos quieren
implantar asimismo en la regién. Las audiencias se han convocado
especialmente para dar a conocer estudios ambientales referidos a
proyectos de inversidn cuyos posibles efectos constituyen motivo
de inquietud para la comunidad, como también para discutir 1las
alternativas de localizacién de actividades u obras de
infraestructura. Se trata ciertamente de una idea prometedora, pero
todavia es preciso que se definan claramente sus procedimientos y
areas de aplicaciédn.

Aunque sin cefiirse a esquemas tan definidos como el de las
audiencias publicas, algunas experiencias latinoamericanas han
logrado procesos participativos bastante interesantes. Ejemplo de
ello es el éxito alcanzado por el programa de control de la
contaminacién que se aplicé en la ciudad de Cubatdo, en Brasil .
En efecto, uno de los elementos que desempefié un indudable papel
en ese logro fue precisamente el hecho de que las autoridades vy
representantes de diversos sectores de la comunidad acordaran en
conjunto la estrategia de control gque habria de emplearse: el
caracter negociado y participativo de la elaboracién misma del
programa permltlo alcanzar una gran transparen01a en todas las
etapas de su ejecucién y facilité asimismo la concertacioén de los
diversos intereses en torno al objetivo comun de transformar a la
ciudad en un habitat en el cual las actividades de trabajar y
residir fuesen compatibles.

Esta experiencia parece indicar que, para dar eficacia a una
politica ambiental, conviene tener presente que la tarea de
proteccioén, conservacién y mejoramiento del medio ambiente ha de
ser una responsabilidad compartida por todos los agentes de la
sociedad, tanto por los diferentes poderes (ejecutivo, legislativo
y Judicial) que componen el aparato estatal, como por 1los
individuos, las empresas y las organizaciones intermedias gque
operan en la sociedad civil.



20

Notas
1/ Herman E. Daly (1989), "Toward a measure of sustainable
social net national product", Environmental Accounting for

Sustainable Development, Yusuf J. Ahmad, Salah El Serafy, Ernst
Lutz (=~ds.), Washington, D.C., Banco Mundial, junio.

2/ Ultimamente se han estado elaborando algunas propuestas
conceptuales y metodolégicas para perfeccionar los indicadores
econdémicos. Véanse, por ejemplo:

Roefie Hueting y Christian Leipert (1987), "Economic growth,
national income and the blocked choices for the environment",
Berlin, Internationales Institut flr Umwelt und Gessellschaft,
Wissenschaftszentrum Berlin (Instituto Internacional para el Medio
Ambiente y la Sociedad, Centro Cientifico de Berlin), mimeo; y
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