Capitulo 11

Instrumentos de gestion ambiental

Los instrumentos de politica ofrecen un conjunto de opciones para responder a los
problemas ambientales. Se puede considerar que los instrumentos son neutros y
que, en Ultimas, los propdsitos especificos perseguidos les otorgan su razén de ser.
La decision sobre cuales instrumentos o combinacion de ellos pueden usarse para
alcanzar los fines propuestos en las politicas nos conduce al tema de los planes. Un
plan es la combinacién de uno o mas instrumentos, asi como de otras actividades
gue pueden incluir obras fisicas de conservacion, prevencidon o restauraciéon. Es de-
cir, se definen aqui los instrumentos de politica, como un medio para atacar y los
planes como su combinacién en diversas dosis, con el propdsito de alcanzar los ob-
jetivos perseguidos por las politicas.

Propésitos perseguidos al poner en marcha los instrumentos de gestion

Fijacion de condiciones ambientales, donde se incluyen: a) normas de calidad am-
biental, tanto primarias, que se relacionan con la salud de la poblacién humana, como
secundarias, destinadas a proteger el medio ambiente o la naturaleza; y b) normas de
emision al aire y agua y de residuos sélidos.

Impulso de procesos de prevencion, a través de sistemas de evaluacion de impacto
ambiental, donde una amplia gama de proyectos de inversion y/o actividades son revisa-
dos ambientalmente antes de su aprobacion y puesta en marcha.

Concientizacion de los ciudadanos mediante una educacion dirigida a internalizar
los valores y desarrollar las habilidades y conductas en los ciudadanos, conducentes a
que adquieran una adecuada percepcion y entendimiento de los problemas ambientales y
a participar eficientemente en los procesos conducentes a su prevencion y solucion.

Cambio del comportamiento de los actores econémicos mediante la aplicacién de
instrumentos econémicos, que consideran el costo ambiental implicito en la produccién o
el uso de ciertos bienes o servicios ambientales.

Mejoramiento de los procesos de formulacion de las politicas ambientales, su
puesta en marcha y evaluacion a partir de la produccion y suministro de informacion
oportuna y confiable sobre el medio ambiente y los impactos que sobre él tienen las acti-
vidades econdmicas y los planes y programas para prevenirlos y mitigarlos. La informa-
cion debe servir tanto a los responsables de la politica publica como base para sus deci-
siones, como a la ciudadania para participar en los procesos de decisiones que afectan la
calidad del medio ambiente.

Diversos estudios han subrayado que el grado de éxito de un instrumento de politi-
ca particular depende de la interaccién compleja de un conjunto de factores, un
hecho que ha sido constatado en la presente investigacién. Entre los factores que
inciden en la eficacia y la eficiencia de un instrumento particular se destacan: la
naturaleza de los problemas ambientales abordados; los actores involucrados y sus
visiones sobre la relacion sociedad-medio ambiente; las condiciones econdmicas,
politicas y sociales; el contexto legal; las capacidades de gestion para desplegar el
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instrumento; las necesidades de coordinacion y unién de voluntades para incorpo-
rar las distintas sensibilidades de los actores; y la integracion y vinculacidon con
otros instrumentos (Sabatier y Jenkins, 1993; Fiorino, 1995).

Son conclusiones que indican a los formuladores de politica los peligros que se co-
rren al mitificar un instrumento particular, y la necesidad de entender las condicio-
nes que explican su éxito en lugares concretos antes de adoptarlo en su medio. Re-
sulta entonces imperativo determinar a cabalidad los objetivos para los cuales se
disefian los instrumentos, resolver la manera de abordarlos y establecer si existen
las condiciones basicas para alcanzar el éxito, y de no existir, hasta qué punto es
factible crearlas.

El contexto econdmico, politico y social y la coyuntura particular en los cuales los
instrumentos son implementados deben ser tomados en cuenta y a menudo su re-
levancia llega a ser mayor que las medidas adoptadas. Ademas, la experiencia ha
indicado que la utilizacién flexible de los instrumentos a lo largo del tiempo “facilita
una reaccion agil y apropiada a las situaciones cambiantes, la explotacion de las
debilidades de los contaminadores, o el desarrollo de un proceso de aprendizaje”
(Janicke y Weidner, 1997). La flexibilidad significa, entre muchas cosas, que la
forma de aplicar el instrumento puede llegar a ser mas importante que el instru-
mento mismo. Por eso hoy se otorga tanta importancia a los procesos participativos
en la selecciéon de los instrumentos, como medio que sirve no sélo para alcanzar
una solucidn satisfactoria para todas las partes interesadas, sino también para in-
corporar en las medidas tomadas la legitimidad requerida para su puesta en mar-
cha.

La diversidad de instrumentos de gestion ambiental

Los instrumentos de gestidén utilizados en los paises de la region tienen diversos
origenes y naturaleza. Algunos de ellos se utilizan desde tiempo atras y han sido
actualizados en los Ultimos afios (ej. regulacion directa, educacion). Otros, en cam-
bio, son de mas reciente promocién, como es el caso de los instrumentos econdmi-
cos. Los instrumentos se clasifican en cuatro grandes categorias:

1. Los instrumentos de regulacion directa, denominados de comando y control,
basados en la promulgacion de normas y en la ecuacion coerciéon sancion; es
decir, se trata de la forma tradicional de hacer cumplir la ley llevada al campo
de la conducta ambiental.

2. Los instrumentos administrativos consistentes en el otorgamiento de licencias
permisos y demas modos de adquirir el derecho a usar los recursos naturales pre-
vistos en las diferentes legislaciones. La licencia ambiental ha sido el instrumento
predominante dentro de esta categoria.

3. Los instrumentos econdmicos que estan dirigidos a hacer que las fuerzas del
mercado sean las principales propiciadoras del cumplimiento de las metas am-
bientales de la sociedad.

4. La educacion, la investigacion, la asistencia técnica y la informacion ambiental
conforman la cuarta categoria.

Al hacer esta categorizacion, en este estudio no se adopta la aproximacion segun la
cual el mundo de los instrumentos de gestién ambiental se divide tajantemente en
dos: econdmicos y comando y control. Es una categorizacién que deja por fuera
otros instrumentos de enorme importancia para los formuladores de politicas, como
la educacidn, la investigacion y la informaciéon. Ademas, es una categorizaciéon que
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con frecuencia ha sido utilizada como una estrategia para subrayar la superioridad
de los instrumentos econdmicos frente a los tradicionales instrumentos de regula-
cion directa, que en Ultimas son la expresién en el campo de la gestién ambiental
de la forma mas usual y conocida de hacer cumplir la ley.

Como lo han sefialado Russel y Powell (1997): “Comando y control tiene una acep-
cion peyorativa, recuerda los grandes fracasos de la economia de comando del blo-
gue comunista y tacitamente compara la idea de control con la de libre como en el
mercado libre”. Comando y control no es, en sintesis, una denominacién neutra y
no es Util para que el formulador de politicas entienda mejor cuales son las alterna-
tivas que tiene ante si.

Al utilizar la denominacién comando y control en su sentido estricto —una indica-
cion precisa de qué hay que hacer y como debe hacerse— serian muy pocos los ins-
trumentos que caerian en esta categoria. Un ejemplo de este tipo de instrumento
seria el correspondiente al control de la contaminacién producida por los automovi-
les en muchos paises que establece normas en cuanto a la descarga y requisitos en
cuanto al equipo que debe ser utilizado. Otro ejemplo, es el correspondiente a la
pesca de salmon que establece normas en cuanto a las cantidades que pueden ser
extraidas y establece requisitos para los equipos que deben ser utilizados con el fin
de proteger al delfin (Russell y Powell, 1997).

En la realidad, la mayoria de los instrumentos de regulacién directa y de los ins-
trumentos administrativos dejan abierta las opciones del cdmo hacerse. En Ultimas,
lo que caracteriza a los instrumentos de regulacién directa es el uso de sanciones
como una de las formas para hacerlas cumplir. Sin embargo, la presencia de la
sancién no implica de ninguna manera la exclusién de otros instrumentos para
cumplir con la norma especifica. Asi, por ejemplo, la violacién de las normas sobre
proteccién de un bosque natural privado puede conllevar una sanciéon penal o eco-
noémica a su propietario; pero a su vez, ese mismo propietario puede estar prote-
giendo ese bosque en virtud de incentivos econémicos que le son otorgados en el
contexto de un programa basado en el pago de los servicios ambientales.

Si bien se reconoce que la dicotomia entre instrumentos econdmicos e instrumen-
tos de comando y control estd bastante superada, todavia se suele estigmatizar es-
tos Gltimos para vender aquellos o para arglir a favor de los sistemas de cumpli-
miento voluntario. Pero la experiencia de la Ultima década indica que las autorida-
des estan hoy en posibilidad de utilizar multiples instrumentos para crear la estruc-
tura de incentivos necesaria para alcanzar las metas ambientales trazadas. En sin-
tesis, los instrumentos econdmicos pueden complementarse entre si o complemen-
tar a los de comando y control y en algunos casos sustituirlos; ademas, son mu-
chas las situaciones en que estos Ultimos contindan siendo la solucion mas adecua-
da.

Instrumentos de regulacion directa

Los instrumentos de regulacion directa (comando y control) consisten en la
promulgacién y obligatoriedad de leyes y normas que prescriben objetivos de
calidad ambiental y de manejo y conservacion de los recursos naturales renovables
y del medio ambiente. Se basan en la ecuacién coercién-sancion, y constituye una de
las principales formas de intervencion, con la que cuentan los Estados y la comunidad
internacional, para ejercer control normativo en los diferentes ambitos de la sociedad.
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Los instrumentos de regulacidon directa y los administrativos, o de comando y
control, predominan en la gestion ambiental. Los instrumentos econdmicos juegan
un papel aun menor en el control de las emisiones y en la conservacién de los
ecosistemas naturales, no obstante los interesantes avances que se han hecho en
la dltima década.

Una de las estrategias mas utilizadas para prevenir y controlar la contaminacion y en
general, el deterioro ambiental, es la promulgacién de normas orientadas a establecer
controles de calidad ambiental, de emisién, de vertimiento y de concentracidon de
residuos solidos, cuyo incumplimiento genera la imposicion de sanciones. Con este
mismo fin, se formulan normas sobre productos, procesos de produccion y estandares
tecnoldgicos. Las regulaciones pueden también referirse a la prohibicidn o restriccion
cuantitativa en el uso de los recursos naturales renovables y del medio ambiente.

Normas de calidad ambiental y estandares de emision

Las normas de calidad ambiental establecen un conjunto de condiciones
ambientales, entendidas como los niveles aceptables que deben cumplirse para
asegurar la proteccion ambiental y la salud de la poblacion en un territorio dado.
Estas normas sefialan niveles de calidad de agua, aire y suelo principalmente. Las
normas o estandares de emision corresponden al establecimiento de condiciones
ambientales medidas en el efluente de la fuente emisora y aplicables al aire, agua y
residuos soélidos, que deben ser cumplidas por quienes generan la contaminacion.
Los estandares se definen en funcién del cumplimiento de los propdsitos de la
calidad ambiental.

La determinacion de los parametros de calidad ambiental, se realiza con base en
criterios fisicos, quimicos y bioldgicos. Dichos parametros consideran la dinamica de
los procesos y elementos que los afectan, y la capacidad del recurso o del ecosistema,
para soportar las presiones y recuperar su estado de equilibrio. Los parametros de
calidad se fijan de manera diferenciada, de conformidad con los diversos usos a los
que se va a destinar el recurso. Por ejemplo, la norma de calidad de agua para
consumo humano es diferente a la exigida para riego u otros usos agropecuarios.

Las normas de calidad establecidas para los diferentes usos del recurso, operan como
limite para determinar la cantidad, la clase y los requisitos para verter, emitir o arro-
jar sustancias o elementos en ellos. El propédsito de la norma es el de asegurar que
aquellos elementos que representan algun grado de peligro para el ambiente se
encuentren por debajo de los limites de tolerancia establecidos. (Espinoza et al.,
1998; Ponce De Ledn, 2001).

Idealmente tanto en la fijacién de normas primarias, que se relacionan con la salud
de la poblacién humana, como en el establecimiento de las secundarias, destinadas
a proteger el medio ambiente o la naturaleza, se requiere informacién soélida, con-
fiable y validada. Precisamente la carencia o la insipiencia del conocimiento sobre la
capacidad de recuperacion de los ecosistemas ha sido con frecuencia causa del es-
tablecimiento de normas que no expresan las condiciones nacionales, subnacionales
y locales. Ello ha llevado, en muchos casos, a importar o adoptar normas de calidad
ambiental de los paises desarrollados, sin que medie su adaptacion o validacion
previa a las condiciones particulares del sitio en el cual se van a aplicar, situacion
gue se presentd con particular fuerza durante los primeros anos de la gestion am-
biental, pero que se ha ido corrigiendo en la medida en que ha mejorado la infor-
macion.
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Las normas de emision se refieren a contaminacion fisica, quimica o bioldgica y pue-
den versar sobre todos los recursos naturales incluyendo el paisaje. Mediante estas
normas, se busca sefialar estandares permisibles para cada elemento contaminante o
fuente de contaminacién, de modo que si son excedidas se sancione al infractor. Los
estandares se definen en funcién del cumplimiento de los propdsitos de la calidad
ambiental.

Chile: Programa anual de normas y estandares

Las normas primarias y secundarias de calidad ambiental y las normas de emisién se
promulgan mediante un Decreto Supremo. El procedimiento a seguir para la expedicion
de normas comprende las etapas de analisis técnico y econdmico, desarrollo de estudios
cientificos, consultas a organismos competentes, publicos y privados, analisis de las ob-
servaciones formuladas y una adecuada publicidad.

Ejemplos de Normas

Norma de Emision Relativa a Descargas de Residuos liquidos a Aguas Superficiales

Norma para la Regulacion del Contaminante Arsénico emitido al aire

Norma para la Regulacion de la Contaminacién Luminica

Norma de Emision para compuestos fétidos asociados a la fabricacion de pulpa sulfa-

tada

Norma de emisidon de material particulado para la cuenca del rio Huasco

Norma de calidad para la proteccion de usos en aguas continentales superficiales

Norma de Calidad Primaria para Plomo en el Aire

Norma de Calidad Primaria para Material Particulado Respirable MP10

Norma de emision de mondxido de carbono (CO), hidrocarburos totales (HC), oxido

de nitrégeno (NOx) para fuentes fijas

e Norma de material Particulado para Buses con motores Diesel y vehiculos pesados en
la Regién Metropolitana

¢ Manejo de lodos no peligrosos provenientes de plantas de tratamiento de residuos
liquidos.

e Norma para emision

México: Alcance de las normas

Las Normas Oficiales Mexicanas (NOM) en materia ambiental son obligatorias en todo el
territorio nacional. Durante el periodo 1988-1995 se elaboraron 81 NOM referentes a
descargas de aguas residuales, manejo de residuos peligrosos y municipales, vehiculos
automotores y fuentes industriales, asi como para recursos naturales. La mayoria de las
normas generadas se refieren a actividades industriales. Muy poco se ha hecho para ejer-
cer una regulacion efectiva y eficiente en procesos productivos agropecuarios y de utiliza-
cion de recursos naturales que es donde se generan los impactos ambientales de mayor
dimensidn, por su alcance y su caracter frecuentemente irreversible.

Fuente: CED, 2000 (Chile); de Alba, 2000 (México).

Los estandares de emisién tienen como propdsito controlar los efluentes con el fin
de mantener la calidad ambiental deseada, limitando la descarga de contaminantes
para prevenir el potencial deterioro de un medio. Las normas de emisiéon pueden
establecerse dentro del contexto de un programa de dictacién de normas o dentro
del ambito mas especifico de un plan de descontaminacion o de prevencién, vy tie-
nen relacion directa con las normas de calidad ambiental.

La fijacion de normas y los valores en los diferentes territorios de la regién no han
tomado con frecuencia en cuenta las condiciones sociales, econémicas y politicas
particulares. En particular, los niveles deseables de intervencién de la naturaleza o
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de aceptacién de riesgos para la salud de la poblacion no se han evaluado suficien-
temente. Ademas su fijacidon no siempre ha tomado en consideracion la realidad
socioeconomica de los paises o de los grupos objeto de la norma (Espinoza et al.,
1998).

Este instrumento de comando y control es de amplia utilizacidon y antigliedad en la
region, siendo uno de los primeros mecanismos introducidos en los paises para fi-
nes de gestidon del agua y control de la calidad del aire entre los principales usos. Si
bien es uno de los instrumentos predominantes, se plantean muchos interrogantes
sobre su utilidad en los paises o en las regiones o localidades que han adoptado
estandares internacionales sin validacién previa, o que cuentan con una gran insufi-
ciencia de mecanismos de retroalimentacién para ajustar los valores a sus situacio-
nes particulares. Ademas, la capacidad de fiscalizacion para verificar su cumpli-
miento no es suficiente en relacién con las necesidades en ninguno de los paises de
la region. Dependiendo de esa capacidad en cada uno de los paises se encuentran
grupos de entidades objeto de la regulacién que estan en posibilidad de evadir su
cumplimiento.

Finalmente se mencionan las normas sobre productos y procesos productivos que se
orientan a establecer los requisitos y a especificar las caracteristicas que deben cum-
plir los productos, asi como las condiciones a las cuales quedan sujetos los diferentes
procesos de produccidn, de manera que se prevenga Yy evite la posible contaminacién
que estos aspectos pueden generar. Es un tipo de normas que puede conllevar altas
inversiones como lo ilustra el caso de mejoramiento de combustibles en México.

México: Mejoramiento de combustibles

El Programa de Energéticos ha obtenido, en los doce Ultimos afios, considerables avances
en las lineas relativas a las inversiones internas dedicadas a la proteccion ambiental en las
empresas energéticas y al notable mejoramiento de los combustibles.

El diesel en uso tiene una de las mejores calidades a nivel mundial: se ubicé en cuarto lu-
gar por su contenido de cetano y en quinto lugar por su contenido de azufre, en una com-
paracion de 32 tipos de diesel comercializados en el mundo.

Las nuevas gasolinas, presentan en su especificacion, limites maximos en el contenido de
aromaticos, olefinas y benceno, y se ha eliminado el plomo, condiciones que permiten re-
ducir las emisiones de compuestos toxicos y reactivos, producto de la combustion del
energético.

La demanda de gas natural y gas LP, combustibles cuyo consumo, en lugar del de otros
energéticos propicia mejores condiciones ambientales, esta siendo satisfecha por la indus-
tria petrolera, mediante una firme politica de abasto creciente a industrias y zonas metro-
politanas.

La eliminacion del azufre y en el abatimiento de la produccion de residuales en la refinacion
se adelantan mediante un programa de reconversidn tecnoldgica orientado a mejorar la
calidad de los productos y a minimizar el impacto ambiental de sus instalaciones.

Fuente: de Alba, 2000.
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Instrumentos administrativos y de planificacion

Dentro de los mecanismos administrativos de intervencion vy planificacion del
aprovechamiento de los recursos naturales, sobresalen las licencias ambientales, los
permisos y demas modos de adquirir el derecho a usar los recursos naturales
previstos en las diferentes legislaciones, asi como las acciones de seguimiento y
fiscalizacion de las obligaciones ambientales exigidas en estos actos administrativos y
en los planes ambientales. El hecho de que se denominen de planificacion a los
instrumentos de esta categoria hace alusién a su propdsito central de prever y mitigar
los impactos ambientales a que de lugar la actividad objeto de la licencia o permiso.

Sin duda las licencias ambientales, y los estudios de impacto ambiental que conducen
a ellas, han sido los instrumentos administrativos y de planificacion que mas han
ocupado la atencion y las energias de las autoridades ambientales de la region en los
Ultimos afos. La presente seccidon se ocupa de estos dos instrumentos y de los planes
de adecuacion y manejo ambiental (PAMA) que se estd perfilando como otro
instrumento de gran relevancia.

Las licencias ambientales y las EIA

La licencia ambiental es el acto administrativo mediante el cual la autoridad ambiental
autoriza la ejecucién de obras, el establecimiento de industrias o el desarrollo de
cualquier actividad susceptible de causar graves dafios ambientales o modificaciones
considerables al paisaje. La licencia, generalmente en todos los paises contiene las
obligaciones a las que queda sujeto su titular para prevenir, mitigar, corregir y
manejar los efectos ambientales que se generen con la obra o actividad autorizada.

Previo al otorgamiento de una licencia ambiental, el interesado debe presentar una
evaluacion de impacto ambiental (EIA), en la cual proporciona a la autoridad
administrativa, la informacién que ésta le solicite sobre los aspectos bidticos,
abidticos, socioecondmicos, culturales, etc., que puedan resultar deteriorados por la
obra o actividad que se va a ejecutar y, la evaluacion de los impactos ambientales que
eventualmente se produzcan. El estudio debe presentar adicionalmente el disefio de
los planes de prevencién, mitigacidén, correccién y compensacion de impactos y el plan
de manejo ambiental de la obra o actividad.

Si bien es cierto que en teoria la EIA no necesariamente conlleva el otorgamiento
de una licencia, esta Ultima se concede en todos los casos mediante la previa
evaluacién de los estudios de impacto ambiental. Se supone que la licencia
ambiental y los estudios de impacto ambiental deben ser utilizados por las
autoridades ambientales de los diferentes paises, como herramientas de
planificacion ambiental y como instrumentos para la toma de decisiones. Sin
embargo, con frecuencia ha adquirido el talante de un tramite administrativo mas
sin mayor consecuencia para el mejoramiento ambiental.

La evaluacion de impacto ambiental se entiende como un proceso de advertencia
temprana, a través del cual se identifican, mitigan y controlan los impactos negati-
vos derivados de la aplicacion de politicas, planes, programas, proyectos y activi-
dades. Este instrumento opera sobre la ldgica de incorporar la dimensidon ambiental
a los proyectos de inversién o acciones que alteren significativamente algin com-
ponente ambiental. Por tanto, requiere claridad respecto a que efectivamente las
politicas ambientales expliciten a nivel nacional, regional y sectorial —a través de
un conjunto de criterios— la calidad del ambiente que se desea proteger.
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Brasil: Licenciamiento ambiental

En Brasil el uso de licencias ambientales es uno de los instrumentos mas estructurados
referidos a los permisos ambientales. En funcion del Sistema de Licenciamiento de Acti-
vidades Polucionantes-SLAP, reglamentado por el Decreto n° 99.274/1990, se establecie-
ron tres tipos de permisos ambientales: el permiso previo, donde son establecidos requi-
sitos basicos de localizacidn, instalacion y operacion; el permiso de instalacion cuando el
proyecto de ingenieria debe tener detalles que posibiliten al organismo ambiental juzgar-
lo en relacidn con el control ambiental; y el permiso de operacion, requerido para su
puesta en marcha, correspondiendo al organismo licenciador verificar la compatibilidad
con el proyecto aprobado y la eficacia de las medidas mitigadoras para los impactos am-
bientales.

México: La licencia ambiental Gnica

La licencia ambiental Unica es un instrumento de administracidon y planificacion ambiental
que regula condiciones para la operacién de establecimientos industriales de jurisdiccién
federal en materia de prevencién y control de la contaminacion de la atmdsfera, las
aguas y el suelo. En la licencia se integran la evaluacion, dictamen y resolucion de los
tramites ambientales que deben cumplirse en relacidn con el impacto y el riesgo ambien-
tal, emisiones a la atmodsfera, generacidn de residuos peligrosos y su tratamiento, y en lo
referente a descargas de aguas residuales y todo lo relacionado con cuerpos de agua y
bienes nacionales.

La licencia se emite por Unica vez y se hace un seguimiento mediante una cédula de
operacion anual que es el segundo instrumento del sistema. La aplicacion de la licencia
se puso en marcha en la zona metropolitana de la Ciudad de México en 1998, y a partir
de 1999 se emite por las delegaciones federales de la SEMARNAT en dieciséis entidades
federativas, excepto para aquellos casos en los que el tramite esta centralizado. Existe
un proyecto piloto en Ciudad Judrez, Chihuahua, en el que se retinen en un solo proceso
todos los tramites ambientales de competencia federal, estatal y municipal.

Fuente: Alvarenga y Lago, 2000 (Brasil); de Alba, 2000 (México).

Las EIA se han exigido, en promedio, desde hace ocho a seis anos en los 26 paises
de la regidn objeto de una reciente evaluacion (BID-CED, 2000). Sin embargo, se
encuentran paises en donde las EIA se exigen desde hace cerca de treinta afios. Al
mirar las EIA con una perspectiva histérica, se comprueba que su impacto en
determinadas areas ha sido relevante en términos de la prevencién, mitigacion o
reparacion de los danos ambientales. La aplicacion de este instrumento estd
asociada con el mejoramiento que, en algunos paises, denota la gestidon ambiental
de las grandes obras de infraestructura, en los sectores industriales de punta, en la
gran mineria, y en la actividad petrolera. Ademas, la cada vez mayor conciencia
publica frente a los proyectos de alto impacto, asi como el significado que estos
tienen para la banca multilateral (Banco Mundial, CAF, BID), han hecho de este
instrumento un elemento basico de la gestion. Asi se expresa, por ejemplo, en los
grandes proyectos de infraestructura de caracter transnacional o que se encuentran
en los limites geograficos de los paises y son hoy materia de estudios de impacto
ambiental elaborados con frecuencia con la intervenciéon de firmas de consultoria
internacional y la incorporacidon de procesos de consulta publica, como lo revelan
los recientes casos de la linea de transmisidon eléctrica Venezuela-Brasil o del
gaseoducto Bolivia-Brasil. En contraste, el intento de aplicar este instrumento en la
gestion ambiental de las actividades de pequefio tamano (Ej. la pequefia industria)
y muchas veces en las de mediano alcance, ha hecho que se convierta con
frecuencia en un tramite administrativo mds, sin mayor consecuencia practica.
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A lo largo de los afos se denotan interesantes esfuerzos de calificacidén técnica de
las agencias responsables y de rediseno de las EIA, adaptadas en sus origenes de
los sistemas existentes en los paises desarrollados. En época reciente se mencio-
nan: los intentos de ubicar la EIA en el contexto del ordenamiento o zonificacion
ambiental del territorio (ej. México, Brasil); las aproximaciones que buscan aplicar-
las al conjunto de actividades a realizarse en el mediano plazo en un territorio de-
terminado (ej. Brasil); la obligatoriedad de iniciar la EIA en las tempranas fases de
concepcion de un proyecto (ej. Colombia); los diversos métodos de consulta o con-
certacién con la ciudadania en determinadas fases de su realizacion (ej. Chile), y el
establecimiento de la EIA como uno de los instrumentos clave para la gestion de las
unidades ambientales que se han establecido en diversos sectores, en particular,
transportes y energia. Algunas de estas innovaciones han sido estimuladas por la
banca multilateral en el contexto de la financiacion de grandes obras de infraestruc-
tura y proyectos industriales. Se advierte también un gradual incremento de la par-
ticipacion de la ciudadania en los procesos de evaluacidon y monitoreo de la EIA que
se vislumbra como una de las formas mas promisorias para hacerlos efectivos
(Aguilar, 1998; Alvarez, 1998; Herrera, 1998; MMA, 1998a).

Evidencias en el uso de EIA en la region

En el marco del programa “Apoyo para el Mejoramiento de la Gestion Ambiental en
los Paises de América Latina y el Caribe” (BID-CED), se ha revisado la situacion ac-
tual del uso de la EIA. El trabajo pudo concluir que 24 de los 26 paises de Latinoa-
mérica y el Caribe analizados disponen de exigencias de EIA operativas. Las esta-
disticas disponibles corresponden a la informacion existente en los paises y no ne-
cesariamente a todas las EIA efectivamente realizadas, puesto que los archivos
administrativos son muy precarios en la regidén; ain mas, existen paises que hacen
exigencias formales pero no cuentan con informacién respecto a la situacion real de
las EIA.

Los expertos de la regién perciben a los EIA como operativos en su tramitacién bu-
rocratica, pero no le reconocen mayor utilidad en la real prevencion de los impac-
tos. Entre los pasos mas débiles en los sistemas de EIA en la region identifican: la
definicién de cobertura y alcances de los estudios, la elaboracién del plan de mane-
jo ambiental, y los procedimientos de revision y nulidad de los mecanismos de se-
guimiento (CED, 2000).
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Caracterizacion del proceso de las EIA

Disponibilidad de In-
Topicos Totales formacion
( N° de paises)
si NO
Estudios presentados 22.395 (*)| 24 2
Estudios aprobados 14.843 (*) 23 3
Estudios rechazados 1.952 (*) 19 7
Por no utilizar la categoria adecuada 617 (*) 13 13
Por mala calidad técnica 543 (*) 13 13
Por no tener sustentabilidad ambiental 95 (*) 12 14
Estudios que no identifican causa de rechazo 697 (**) 6 20
Estudios en revision 4.541(*)| 20 6
Proyectos que hacen seguimiento de planes de mane- 6.285 12 14
jo ambiental una vez aprobados los estudios )
Proyectos con sanciones / multas por no aplicar planes 73 11 15
de manejo ambiental una vez aprobados los estudios
Reclamos ejecutados por diversos actores a la deci- 182 11 15
sién de la autoridad
Proyectos con o que tuvieron conflictos ciudadanos 572 15 11
Proyectos con participacion ciudadana en alguna etapa 1.214 16 10
Proyectos con aplicaciones de participacion ciudadana 650 10 16
s6lo dentro del proceso de revisidon formal
Proyectos que no presentaron un estudio de impacto 79 6 20
ambiental a pesar de la exigencia
Estudios con plazos de revisién respetados segun lo 11 15
i 8.610

establecido
Plazos reales de aprobacién de estudios L d|a§ = L=

promedio

33.398 mi- 4 22
Monto de las inversiones por categoria de proyecto llones de
Monto de las inversiones por categoria de estudio am- 33'228 mi- £ =
biental Gles e
Numero de estudios con verificacion ex post 908 10 16
Numero de afios desde que se exige las EIA (S;if:)os 21 >
Cambios a la ley de EIA (incluye en tramite) 12 Paises 12 14
Cambios al reglamento de EIA (incluye en tramite) 12 Paises 12 14
(*) Considera distintas categorias de estudios de impacto ambiental, mas las evaluacio-

nes preliminares.
(**) Datos estimados por equipo central.

(***) Los datos disponibles no dan cuenta de la cifra real.
(****) Corresponde al promedio de los 21 paises que disponen de informacion.

Fuente: BID-CED, 2000.
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Las EIA evaluadas por expertos de la region

Evaluacion por temas
globales

Temas

Mayor porcentaje de
temas considerados
excelentes y buenos

Uso de formato y estilo de informes; uso de normas, criterios y
estudios ambientales; aplicacion de procedimientos y archivos
administrativos.

Mayor porcentaje de
temas considerados
regulares

Funcionamiento global del sistema de EIA; mecanismos de ingreso
al sistema de EIA; uso de categorias de estudios de impacto am-
biental; contenidos minimos de los estudios; metodologias de ela-
boracion de estudios; programas de mitigacion y compensacion;
programas de prevencion y contingencia; y criterios de revisién de
estudios de impacto ambiental

Mayor porcentaje de
temas considerados
insuficientes y malos

Vision general del sistema; utilidad de programas de seguimiento;
mecanismos de participacion ciudadana; y aplicaciéon de sanciones
y multas por incumplimiento de medidas

5 .| 2 38
€2 s G o o8-
Temas T g 9 E g <n.8

g 2 3 o
o 2 z2

-
%

Vision general sobre el sistema 23,9 27,5 36,2 12,3
Funcionamiento del sistema 25,1 31,4 30,3 13,2
Mecanismos de ingreso al SEIA 25,4 27,4 25,9 21,2
Categorias de estudios de impacto ambiental 28,3 28,4 16,7 26,6
Contenidos minimos 27,9 30,6 18,3 23,2
Formato y estilo 36,5 29,8 11,9 21,8
Metodologias de elaboracién del informe de EIA 33,3 34,1 16,1 16,5
Programas de mitigacion y compensacion 16,4 34,8 32,3 16,5
Programas de prevencion y contingencia 14,7 36,0 34,2 15,1
Programas de seguimiento 12,8 30,2 36,7 20,3
Criterios de revision de las EIA 23,2 28,6 26,2 22,0
Normas, criterios y estudios ambientales 35,1 25,3 23,2 16,4
Procedimientos administrativos 32,6 28,8 17,4 21,2
Mecanismos de participacion 24,9 25,3 32,8 16,9
Archivos administrativos 30,3 22,1 26,5 21,2
Sanciones / multas 15,3 23,0 37,1 24,6
Resultados Totales Promedio % 25,2 28,2 28,4 18,3

Fuente: CED, 2000. Los 16 temas referidos a la marcha del Sistema de Evaluacién de Impacto Ambien-
tal (SEIA) se consultaron a 668 expertos de la region: 63 académicos, 162 consultores, 111 miembros
de ONG, 87 miembros del sector privado y 245 miembros del sector publico.

De un total de 200 estudios de impacto ambiental evaluados en diez paises sdlo un
4% pueden ser considerados como completos, juzgados desde el punto de vista de
la documentacion referente a la sustentabilidad ambiental (adecuacion del proyecto
a la politica ambiental). Como se observa, los estudios presentan también proble-
mas —son incompletos o insuficientes— desde las perspectivas formal (cumplimien-
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to de requisitos legales-reglamentarios) y técnica (calidad de la informacién vy la
metodologia).

La calidad de los estudios de impacto ambiental

Aspectos considerados Porcentaje de casos

C I D
Aspectos formales y administrativos 15 54 31
Aspectos técnicos y de contenidos 6 53 41
Aspectos de sustentabilidad ambiental 4 32 64

Calificaciones: C: Completo I: Incompleto D: Deficiente

Fuente: CED, 2000.

En la regidn se solicitan alrededor de diez tipos diferentes de EIA, bajo diversos cri-
terios y alcances, entre los cuales se mencionan: las manifestaciones ambientales,
los estudios de impacto ambiental, y las declaraciones de impacto ambiental. La
diversidad de exigencias en la region varia desde algunos paises donde se identifi-
can la EIA como un prerrequisito explicito para obtener el permiso ambiental y co-
mo condicion de aprobacidon de un proyecto, hasta situaciones de solicitudes volun-
tarias como ocurrié en Chile en el periodo 1993-1997. En ese mundo tan diverso se
encuentran interesantes procesos de innovacion, como se ilustra en el diagndstico
ambiental de alternativas de Colombia y el sistema voluntario de EIA de Chile.

Colombia: Diagndstico Ambiental de Alternativas

El Diagndstico Ambiental de Alternativas (DDA) es una innovacién introducida en el proceso
de licenciamiento ambiental, mediante la Ley 99 de 1993, que esta rindiendo interesantes
frutos. Para muchas de las obras de gran impacto, en particular las de infraestructura,
existe la obligacion de presentar el DDA, un proceso que se surte en la etapa temprana de
planeacion del proyecto, y que conduce a la seleccidon de la alternativa ambientalmente
mas sana. Ello significa, por ejemplo, que para la construccion de una via nacional se debe
presentar un estudio en el cual se presenten dos o mas corredores viales alternativos, con
el fin de determinar el de menor impacto; una vez aprobada la mejor alternativa, se ade-
lanta el EIA dirigido a prever y mitigar sus impactos y a obtener la licencia ambiental que
incluye un plan de manejo. El DDA ha sido especialmente Util en los proyectos lineales (ca-
rreteras, oleoductos y lineas de transmisién). De las ciento cincuenta vias nacionales apro-
badas por el Ministerio del Medio Ambiente entre 1995 y 1998, ochenta fueron materia del
DDA, y el total de los 3000 Kms. de oleoductos construidos en el periodo fueron objeto de
este procedimiento.

Fuente: Rodriguez-B., 2000a.
(Continua)




CAPITULO 11 187

Chile: Sistema voluntario de evaluaciéon de impacto ambiental (Cont.)

En el ano 1990 la entonces Secretaria Ejecutiva de la Comision Nacional del Medio Am-
biente (CONAMA), impulsé las bases para disefar y establecer un sistema preventivo de
impactos ambientales en el pais. En 1993 se inicié una etapa transicional con la expedi-
cion de un Instructivo Presidencial, que operd entre el periodo de preparacion y aproba-
cion de la Ley 19.300 vy los dos afos que demord la aparicion del reglamento definitivo.
Sus caracteristicas basicas fueron: a) ser un sistema voluntario; b) incorporar un proce-
dimiento basado en los contenidos de la actual Ley 19.300 que en esa fecha aun no habia
sido promulgada y por tanto, estaba en plena discusion; y c) aplicar el procedimiento a
las solicitudes de estudios de impacto ambiental por parte del sector publico. Los alcances
del Instructivo Presidencial pueden identificarse a partir de los siguientes aspectos:

La CONAMA coordind vy fiscalizo la aplicacidn del sistema, utilizando las capacidades insta-
ladas en los distintos sectores del Estado y fortaleciendo las competencias ambientales
gue éstos ya poseian. El sistema cumplia la idea de la “ventanilla Unica”, ya que junto con
la aprobacion del estudio, se entregaban todos los permisos de caracter ambiental por
parte de los distintos servicios publicos.

A través de este sistema ingresaron al proceso de evaluacion alrededor de 150 proyectos
gue corresponden, en su gran mayoria, a las grandes inversiones privadas y publicas. El
monto de inversidn estimado del conjunto de proyectos calificados ambientalmente se
estima que superd los US$ 23.000 millones.

Fuente: Espinoza, 2000.

El estudio identifica un conjunto de fortalezas y debilidades de los sistemas de EIA
de la region. Entre las debilidades se mencionan: se evalla el final de la cadena sin
posibilidad de influir en las decisiones de mayor peso como se manifiesta en la au-
sencia de evaluaciones ambientales de politicas, planes y programas; el estudio
ambiental entra tarde en el ciclo de elaboracion de proyectos y no alcanza los pro-
pésitos de prevencion; insuficiente participacion comunitaria y ciudadana en las di-
versas fases del proceso; faltan niveles adecuados de descentralizacion administra-
tiva para aplicar las EIA; una sobrecarga de trabajo para los responsables de los
sistemas EIA, lo que dificulta su efectividad; falta incorporacion clara y precisa de
mecanismos efectivos para la mitigacion, compensacidén o restauracion de impac-
tos; insuficiente desarrollo de los planes de seguimiento, debidamente explicitado
con presupuestos, cronogramas y responsabilidades.

Entre las fortalezas se subrayan: la creciente aceptacién publica adquirida por las
EIA; la enorme y variada experiencia acumulada; la incorporacion gradual de enfo-
ques multidisciplinarios; la existencia de marcos de institucionalidad basica que
permiten desplegar la EIA en los paises; el desarrollo de diversas capacidades como
se expresa en las guias para elaborar EIA e informaciones de impactos y medidas
de mitigacion y compensacién (CED, 2000).

Planes de Adecuacion y Manejo Ambiental

Los Planes de Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA), son un instrumento para la
adecuacion individual de las industrias en operacion a las normativas ambientales.
Los PAMA constituyen un plan o programa que identifica las acciones que se com-
promete a efectuar una industria o actividad en un determinado periodo de tiempo
a fin de reducir sus emisiones a niveles compatibles con los parametros de calidad
ambiental permitidos por la legislacidén diversos paises muestran experiencias al



188 INSTRUMENTOS DE GESTION AMBIENTAL

respecto. No se les debe confundir con el Plan de Manejo Ambiental establecido en
una EIA, que contiene las acciones para prevenir, mitigar, controlar y compensar
los posibles efectos o impactos ambientales negativos derivados de un nuevo pro-
yecto.

En Panama existe el mandato legal y aun cuando es un instrumento contenido en la
nueva ley del ambiente, todavia no se implementa su uso de manera generalizada.
“Sélo la empresa Cemento Panama ha mostrado interés de poner en marcha su
PAMA"” (Espino, 2000). Peru estd impulsando el uso explicito de PAMA en distintos
sectores, a través de los ministerios con competencia sectorial. Los sectores que
usan PAMA en Peru son el minero, el de hidrocarburos, el de electricidad, el pes-
quero y la industria manufacturera. En Venezuela, desde 1997 se establecieron los
planes de adecuacién ambiental como medio para buscar el cumplimiento de las
regulaciones en materia de emisiones a la atmédsfera, de vertidos liquidos o sobre
disposicién de desechos sdlidos, en obras que estén en plena operacion. Se debe
presentar un plan de adecuacién ambiental con un itinerario de cumplimiento a
convenir y, de acuerdo con la normativa ambiental, la aprobacion de su solicitud
del registro puede dar lugar a una auditoria ambiental. No se cuenta con estadisti-
cas sobre la proporcidn del universo de actividades susceptibles de degradar el am-
biente que estan siguiendo el proceso de preparacién de planes de adecuacion (Ga-
baldén, 2000).

Brasil: Términos de Ajuste de Conducta

Los Términos de Ajuste de Conducta, que sustituyen las interdicciones en las empresas, es
uno de los instrumentos de gestion ambiental mas eficientes de la Ultima década. Son mu-
chos los ejemplos de su aplicacion en Brasil. Entre los mas recientes se mencionan las ac-
ciones relativas al problema ocasionado por Petrobras, en Rio de Janeiro, cuando un ducto
de la Refineria Duque de Caxias (REDUC) provoco el derrame de 1,3 millones de litros de
oleo, en la bahia de Guanabara.

El Ministerio Publico del Estado decidié suspender la solicitud de interdiccion de las activi-
dades industriales de la REDUC, que operaba sin licenciamiento ambiental, después de
comprometer a Petrobras a firmar un Término de Ajuste de Conducta mediante el cual se
comprometié a contratar una empresa auditora internacional, para realizar una inspeccién
en todos los ductos de la refineria. Este documento, la Petrobras se obliga a realizar, en el
plazo de seis meses, una auditoria ambiental en toda la refineria, para identificar el pasivo
ambiental de la empresa. A esta auditoria siguié un nuevo término mediante el cual la em-
presa asumié compromisos dirigidos a la resolucion de ese pasivo.

El sistema intenta establecer una gestidn integrada entre el sector publico, la iniciativa pri-
vada y la sociedad civil, sobre todo en relacion con los permisos ambientales causantes de
grandes impactos, una vez que son concedidos después de un amplio analisis por parte los
consejos estaduales y posibilita la participacion ciudadana a través de la realizacion de las
audiencias publicas.

Fuente: Alvarenga y Lago, 2000.

Instrumentos econémicos

Los instrumentos econdmicos usan las fuerzas del mercado para integrar las deci-
siones econdmicas y ambientales. La literatura sobre la materia subraya que estos
instrumentos deben suministrar los precios y otras sefiales del mercado con el pro-
pésito de ayudar a las instancias decisorias a reconocer las implicaciones ambienta-
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les de sus decisiones. Observa que la sancién econémica como sistema coercitivo
para el cumplimiento de las regulaciones o normas establecidas en el contexto del
sistema de comando y control es un “instrumento de mercado muy débil” en la me-
dida en que establece una gran rigidez en la toma de decisiones individuales. Y, en
contraste, arguye que un “instrumento de mercado muy soélido” es aquel que per-
mite a las fuerzas del mercado determinar la mejor manera de cumplir con una me-
ta o norma determinada (Huber et al., 1996).

Usualmente se entiende que un instrumento de mercado debe intentar equiparar o
alinear los costos privados con los costos sociales para reducir las externalidades
(Panayotou, 1994). La teoria econdmica sugiere que si fuera posible colocar un va-
lor monetario al dafio ambiental causado por la contaminacién, seria entonces posi-
ble establecer un cargo o gravamen ambiental igual al costo del dafio producido,
que sirva como un desincentivo para el comportamiento depredador. El nivel resul-
tante de la polucién seria el nivel tedrico éptimo. En forma similar se sugiere colo-
car el pago de incentivos con el fin de que determinados actores conserven un re-
curso natural particular (ej. un bosque). El valor del incentivo econémico éptimo
seria aquel que se iguale a la suma de los valores de los multiples servicios am-
bientales producidos a la sociedad por ese recurso (si lo excede se trataria de un
subsidio). Un “instrumento econdmico muy sélido” seria entonces aquel que cumpla
con este tipo de condiciones.

Los fundamentos tedricos de los instrumentos econdmicos asi concebidos son muy
atractivos, pero existen muchos obstaculos para su puesta en marcha, entre los
cuales se subrayan los referidos a la valoracion de los servicios ambientales, un
hecho que ha limitado su uso tanto en el mundo desarrollado como en desarrollo.
En el caso de América Latina, la experiencia ha indicado que su puesta en marcha
exige una capacidad de gestidn igual o mayor que la requerida por los instrumentos
de comando y control, una observacién confirmada por el presente estudio. En
otras palabras, muchas de las carencias de capacidad institucional que explican
parte de las dificultades para poner en marcha los instrumentos de comando y con-
trol, explicarian también el modesto lugar que todavia ocupan los instrumentos
econdmicos dentro del cuadro de la gestién ambiental en la regiéon (Huber et al.,
1996; Russel y Powell, 1997; CEPAL-PNUMA-SEMARNAP, 1997; Acquatella, 2001).

En virtud de las anteriores consideraciones, en este estudio se adopta una vision
mas simple sobre los instrumentos econdmicos. Los costos y beneficios de su utili-
zacion deberian evaluarse en relacion con los instrumentos de comando y control
gue producirian el mismo nivel de proteccion ambiental. Es decir, nuestro compas
apunta hacia el costo de alcanzar un objetivo ambiental predeterminado y tangible.

Las diversas experiencias de los paises de la region se examinan aqui a partir de la
clasificacion de los instrumentos econémicos propuesta por Panayoutu (1994):

Sistemas de cargo

Instrumentos fiscales

Instrumentos financieros

Sistema de responsabilidades
Sistema de restitucion de depositos
Derechos de propiedad

Creacién de mercados
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No nos proponemos aqui efectuar una diseccién de cada una de estas categorias en
términos de sus posibles modalidades. Se trata simplemente resaltar algunas expe-
riencias de los paises de la region.

Sistemas de cargo o tasas

Los cargos o tasas se aplican a las emisiones y efluentes, a los usuarios de recursos
naturales renovables, a los productos y a la prestacion de servicios administrati-
vos!®. Se fundamentan en el principio de “quien contamina paga” —desarrollado
para la gestion de la contaminacion ambiental— y en el principio de quien usa paga
—desarrollado para aprovechar eficientemente los recursos naturales renovables.
Estos dos principios apuntan esencialmente al mismo propdsito e intentan internali-
zar los costos econdmicos de los efectos externos de la produccidn, el consumo vy la
disposicion de residuos. Entre estos costos se encuentran aquellos referentes al
control de los efluentes y la descontaminacion del ambiente, y los costos enfrenta-
dos por la sociedad por el dafio debido a aquella contaminacién que es residual y
gue se encuentra dentro de los limites permisibles, asi como los impuestos por la
pérdida de opciones como consecuencia del dano irreparable.

La tasa o cargo por contaminacion es un instrumento utilizado para emisiones y
efluentes cuyo propdsito es “cargar” a los agentes econdmicos con un precio por la
contaminacion emitida al medio ambiente (agua, aire, suelos) con base en la canti-
dad o concentracién de contaminantes. Consiste en asignar un precio a la utiliza-
cion del medio ambiente para la eliminacidn de efluentes, con la expectativa de in-
ducir una reduccidn de los desechos y su tratamiento en la fuente. Por lo general
los ingresos procedentes de estos cargos o tasas se utilizan en la instalacién de
equipos para reducir la contaminacion industrial. Quienes abogan por este sistema
subrayan que “los cargos a la contaminacion nivelan el campo de juego econémico
mediante la confrontacion de los empresarios con el mismo precio por cada unidad
de polucidn. Bajo este sistema, los empresarios estan libres de ajustar sus opera-
ciones hasta que ellos hayan minimizado los costos de los cargos relacionados con
la polucién mas el costo de mitigacion. Este sistema minimiza el costo general de la
mitigacion al mismo tiempo que suministra los incentivos correctos para que los
empresarios limpien. A primera vista el sistema parece innecesariamente complica-
do. éPor qué no exigir a todos los establecimientos industriales reducir la contami-
nacién en el mismo porcentaje hasta que la polucién total caiga al nivel deseado?
Este ultimo sistema también puede trabajar pero penaliza a aquellos establecimien-
tos con altos costos marginales de reduccidén de la contaminacion” (Banco Mundial,
2000).

Se puede afirmar que, en general, los sectores productivos y los asentamientos
humanos de la regiéon han contaminado las fuentes hidricas sin pagar por ese servi-
cio, cuando esta dentro de los limites permitidos, o sin hacer las compensaciones
cuando sus aportes de contaminantes exceden esos limites. Sin embargo, unos po-
cos paises de Latinoamérica han ganado experiencia con el sistema de cargos por
contaminacion contandose entre ellos a Colombia y México que lo establecieron en
1974 y 1991 respectivamente. Un estudio realizado a mediados de los afios noven-
ta identificd que estos dos paises habian enfrentado grandes problemas en su apli-
cacion como consecuencia de “la falta de un disefio apropiado de los instrumentos,
falta de informacion acerca de los impactos, incompatibilidad con el sistema de mo-

15 Los cargos pueden ser entendidos como impuestos en el sentido piguviano, es decir la tasa del im-
puesto debe ser equivalente al costo marginal de emitir una unidad adicional de contaminacién.
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nitoreo disponible e inadecuada planificacion de su cobertura. Estos factores han
resultado en una fuerte oposicion publica y politica que ha socavado el apoyo politi-
co” (Hubber et al., 1996). En la actualidad Colombia parece estar superando estos
problemas como lo indican los positivos resultados obtenidos con el nuevo sistema
de, cargos de contaminacion puesto en marcha en 1997 (BM, 1999). La nueva si-
tuacion se explica a través de un conjunto de factores entre los cuales se subraya:
el cuidadoso disefio del nuevo instrumento por parte del Ministerio del Medio Am-
biente que tomd en consideracion las dificultades enfrentadas con el sistema ante-
rior, el paquete de asistencia técnica que utilizd para su implantacion en las autori-
dades ambientales regionales y el proceso de concertacion que éstas han adelanta-
do con las empresas objeto de la medida. Se explica también por la relativa auto-
nomia que estas autoridades tienen frente a los municipios y por la relativa capaci-
dad institucional de aquellas autoridades ambientales que las han implementado
(Rodriguez-B., 2000).

Colombia: Los cargos por contaminacion (tasa retributiva)

Se establece que “la utilizacién directa o indirecta de la atmdsfera, del agua y del suelo,
para introducir o arrojar desechos o desperdicios agricolas, mineros o industriales, aguas
negras o servidas de cualquier origen, humos, vapores y sustancias nocivas que sean re-
sultado de actividades antrdpicas o propiciadas por el hombre, o actividades econémicas o
de servicio, sean o no lucrativas, se sujetaran al pago de tasas retributivas por las conse-
cuencias nocivas de las actividades expresadas” (Ley 99 de 1993, Art. 42).

Para aplicar esta normatividad el Ministerio del Medio Ambiente se baso en los principios de
Baumol/Oates. Los analisis de los costos de reduccion concluyeron que un cargo de US
$100 por tonelada reduciria en un 80% las emisiones organicas en los rios. No obstante, el
programa se inicié cobrando solamente US $28 por tonelada de desperdicios organicos
(BOD, o demanda bioquimica de oxigeno), y US $12 por tonelada para el total de sélidos
suspendidos (TSS). Estas tasas se consideraron suficientemente altas para que fueran sen-
tidas por la industria, pero no tan costosas como para provocar hostilidad. Se ha observado
que “la experiencia colombiana, aunque nueva, suministra evidencia en favor del argumen-
to de que un sistema de tarifas para la contaminacion basado en los principios Bau-
mol/Oates puede funcionar bien en los paises en desarrollo” (BM, pag. 41, 1999).

Si las metas de reduccion de la contaminacion establecidas en una regidon no son alcanza-
das, la Corporacion Autonoma Regional puede subir la tasa para los siguientes seis meses,
y el proceso continla hasta que se logren los objetivos regionales. En ese momento el
monto de la tasa se congela, y sélo se ajusta para reflejar los incrementos asociados a la
inflacion.

La Corporacién Auténoma Regional del Nare fue la primera entidad en aplicar el nuevo sis-
tema en abril de 1997. La reduccidn de la carga de la industria asentada en la cuenca del
rio Negro correspondia, en el primer semestre del 2001, a un 56% en DBO y 67% en SST
del total de la carga aportada al rio desde el inicio del cobro de la tasa. El equipo de COR-
NARE tasa los vertimientos de las industrias acuicola, avicultora, floricultora, el parque in-
dustrial rio Negro y el sector textil. Cuatro afios después de iniciada la experiencia de
CORNARE, catorce corporaciones han implantado el sistema. La Corporaciéon Autonoma
Regional del Valle del Cauca (CVC) documenta reducciones importantes desde la puesta en
marcha del sistema en 1998.

Hasta Diciembre del afio 2000, CORNARE ha facturado un total de US $ 1,01 millones y la
CVC US $ 1,44 millones. Los ingresos son colocados en los fondos regionales ambientales y
estan destinados a cofinanciar proyectos del plan regional de descontaminacion y activida-
des asociadas.

Fuentes: MMAC, 1997; BM, 2000; Rodriguez-B., 2000a; CAEMA, 2001; Acquatella, 2001.
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Las tasas por uso de los recursos naturales renovables es otro de los instrumentos
econdmicos que tiene una mas larga tradicidn en la regién. En su origen estuvo
orientado a capturar el valor del uso de recursos que en la casi totalidad de paises
son de propiedad publica, en particular las aguas y los bosques naturales. Sin em-
bargo, en el caso del agua, en los paises de la regién no se paga, o se paga muy
poco, por su uso. Asi, por ejemplo, los distritos de irrigacion excepcionalmente co-
bran a los agricultores el valor real del agua que les proveen y los usuarios munici-
pales cubren una pequefia parte del costo del recurso que utilizan. Incluso en la
mayor parte de los centros urbanos en los cuales se cobran tarifas que cubren las
obras de construccidén de los acueductos y el servicio de provision de agua potable,
éstas no incorporan los costos de proteccion de las cuencas hidrograficas asociadas
con la producciéon del recurso. Es decir, el uso del agua se encuentra subsidiado,
tanto con los recursos monetarios de origen gubernamental, como con los que pro-
ceden de la desvalorizacién del capital ecoldgico.

Crecientemente se reconoce que la tasa por el uso del agua es un instrumento de
gran potencial no sélo como medio para internalizar el valor de este recurso am-
biental en la economia sino también como fuente generadora de recursos para su
conservacion.

Tasas de uso de agua: Potenciales para la conservacion

Las tasas de uso del agua han sido propuestas como un instrumento que serviria para
inducir un uso mas racional del agua y recaudar recursos para a proteger las cuencas
hidrograficas. Su potencial como generador de recursos econémicos para la gestion
ambiental ha sido subrayado en los casos que podrian servir para la proteccién de
aquellos parques nacionales que proveen de agua a un gran numero de usuarios:

e Curitiba, Brasil. La mayor parte de sus necesidades hidricas se suplen del area de
conservacion de Murumbi que esta cerca del area de conservacién Guaraquecaba.

e Kingston, Jamaica. La mayor parte de las aguas que utilizan los pobladores de este
pais se originan en el Parque Nacional Amboro.

e Santa Fé de Bogota, Colombia. El Parque Nacional Natural Chingaza fue creado para
proteger uno de los paramos mas representativos de la regidén andina que ademas
de contener especies de flora y fauna de gran valor, provee el 80% del agua pota-
ble de Bogota.

e Quito, Ecuador. Suple sus necesidades de agua de las Reservas Ecoldgicas Antisana
y Cayambe-Coca.

e Tegucigalpa, Honduras. El Parque Nacional La Tigra suministra la mayor parte del
agua de la ciudad. Un estudio adelantado por el BID (1996) estimd que se podria
cobrar una tasa entre US $0,15 y US $0,31 por m?, lo que hubiese significado un
recaudo de US $192.300 en 1997; los ingresos por este concepto podrian ascender
a un nivel de entre US $615.385 y US $769.230 en el afio 2010.

Fuente: TNC, 1998.

En el caso de los bosques naturales, en particular los de propiedad publica, en mu-
chos paises de la region se han utilizado diferentes sistemas de tasas o cobro por
su uso: derechos a la licencia de explotacién, tasa valorada de conformidad al ta-
mafo del area concesionada, cargos por aprovechamiento por arbol o por volumen
de madera extraida, etc. Es un sistema que en algunos paises tiene una historia de
mas de tres décadas (ej. Brasil, Colombia, Venezuela). Tradicionalmente estas ta-
sas o derechos estan asociados a un permiso o licencia de explotacion, su valor tie-
ne niveles muy bajos y su aplicacién ha sido poco exitosa en virtud de la ubicacion
de los bosques permisionados en zonas de frontera en donde la presencia del esta-
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do es muy débil. En muchos casos se ha aducido que el establecimiento de las ta-
sas esta dirigido a buscar un uso mas racional del recurso. Sin embargo, en evalua-
ciones adelantadas en la década del noventa (ej. Bolivia, Brasil, Colombia) sobre la
implementacion de estas tasas se encontré que su bajo valor fomentd la explota-
cion insostenible de los bosques. Este tipo de situaciones ha conducido a reformas
de los sistemas de tasas y licenciamiento que en algunos paises (e€j. Bolivia) pare-
cen presentar avances sobre la situacion anterior. En general, evaluar la eficacia de
este tipo de instrumentos relativos a los bosques resulta complejo dados los pro-
blemas sociales y politicos que rodean su aprovechamiento (CEPAL-PNUMA-
SEMARNAP, 1997).

Tributacion convencional

Los impuestos tradicionales se han orientado principalmente en la regién a la con-
servaciéon de ecosistemas, la promocion del consumo de productos menos contami-
nantes y el establecimiento de tecnologias limpias o descontaminantes, y la gene-
racién de rentas para la gestion ambiental. Dependiendo del objetivo propuesto la
tributacion convencional se dirige al aumento de los gravamenes, en particular
cuando se trata de una estrategia para desincentivar el consumo o0 generar recur-
sos para la gestion ambiental, o a la disminucion de los mismos cuando se intenta
incentivar la conservacion de un recurso o la implantacion de sistemas de descon-
taminacidén o tecnologias limpias.

La tributacion para desestimular el consumo de bienes dafiinos para el medio am-
biente ha tenido poca aplicacién. El impuesto a la gasolina es una modalidad que,
no obstante la gran oposicién que ha encontrado por el alza de precio que significa,
se ha podido poner en marcha en algunos paises, como son los casos de México y
Costa Rica. En el primer pais, el impuesto a la gasolina se fijé a partir de 1995 co-
mo un centavo de peso por litro y esta destinado a financiar proyectos ambientales,
tales como la remodelacién de las gasolineras incorporando sistemas de recupera-
cion de vapores. Es un programa que fue puesto en marcha con éxito, dado su bajo
impacto en el precio del combustible y la facilidad de recaudo. En Costa Rica, la so-
bre tasa a la gasolina fue originalmente creada con el propdsito de financiar el fon-
do para la proteccién de bosques y desestimular el consumo del combustible. Los
ingresos producidos han sido parcialmente dirigidos al primer fin en un promisorio
programa que se examinara posteriormente.

Los incentivos tributarios para la conservacion encuentran una interesante expre-
sién en el Impuesto Ecoldgico al Valor Agregado de Brasil, como se ilustra en el re-
cuadro. En algunos paises, se han establecido deducciones o exenciones al impues-
to de la propiedad a cambio de que el propietario proteja un bosque nativo o refo-
reste en su predio. En Medellin, Colombia, se prevé una exencion del 60% del im-
puesto predial para los predios ubicados en las areas rurales dirigidas a tales fines.
En México se prevén desde 1997 deducciones de impuestos a donaciones e inver-
siones realizadas en areas naturales protegidas.
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Brasil: ICMS Ecolégico

El ICMS ecoldgico (Impuesto sobre Circulacién de Mercaderias y Servicios) ha sido obje-
to de una amplia atenciéon por su novedad y excelentes resultados. Su naturaleza sola-
mente puede ser entendida a partir de su génesis, como elemento necesario para en-
tender su posible replicabilidad o adaptacion a otros paises.

En Brasil, los impuestos se recaudan a partir de los tres niveles de gobierno: federal,
estatal y municipal. A nivel de los estados, el ICMS es el impuesto principal y llega a
representar cerca del 90% del total recaudado por los estados por concepto de impues-
tos. Con un caracter de impuesto indirecto similar a los tributos como el IVA —Impuesto
sobre el valor agregado—, el ICMS fue establecido por norma constitucional (Art. 155).
Del total del cobro del impuesto, el 75% se destina a los estados y el 25% a los munici-
pios, monto este Ultimo que entra a hacer parte del Fondo de Participacion de los Muni-
cipios. A su vez, el 75% de la participacion municipal se distribuye entre los municipios
tomando como criterio el valor agregado de las actividades econdmicas generadas por
cada uno de ellos; el 25% restante se asigna a partir de criterios fijados discrecional-
mente por el Estado, mediante acto legislativo.

Como se ha sefialado “este plan de redistribucion es un incentivo perverso contra la
conservacion in-situ de la diversidad bioldgica: el criterio de asignacion perjudica a los
municipios que sufren restricciones para el uso de la tierra en virtud de la presencia de
areas protegidas” (WWF, 2000).

Para superar esa falla se formuld el ICMS Ecoldgico que es un incentivo genuinamente
brasilefio originado en el estado de Parana. Fue una iniciativa promovida por los munici-
pios afectados negativamente en su financiacion como consecuencia de restricciones del
uso del suelo para el desarrollo de actividades econdmicas que contd con el apoyo de la
entidad estatal del medio ambiente y de la Comision de Medio Ambiente de la Asamblea
Legislativa del Estado.

Se aprobo la Ley del ICMS ecoldgico que dictamind la incorporacion de un criterio am-
biental para la distribucidn definida por los estados con referencia a la participacion de
los municipios en el 25% del producto del impuesto antes mencionado. Asi, la reforma
fiscal no sdlo proveyd nuevos caminos de financiacion a los municipios afectados nega-
tivamente por la existencia de areas protegidas y zonas de proteccion de manantiales y
desterrd un incentivo perverso para la proteccion ambiental, sino que al mismo tiempo
introdujo un incentivo positivo para la conservacion de la biodiversidad y las aguas.

El ICMS ecoldgico es hoy aplicado en cuatro estados brasilefios —Parana, Sdo Paulo,
Minas Gerais, y Rondonia—. En cada caso el sistema de distribucion de los recursos, asi
como su destinacién es singular. Su producto ha sido destinado a la conservacion am-
biental, el saneamiento basico y el mejoramiento de la calidad de vida. De los 399 mu-
nicipios de Parana, 198 reciben el ICMS Ecoldgico que comprende 38 fuentes de agua y
150 areas protegidas; entre 1992 y 1997 recibieron R$ 150 millones. En Sao Paulo fue-
ron entregados R$ 70,2 millones en el trienio 1994-1996 y en Minas Gerais seis munici-
pios recibieron R$ 7 millones en 1998.

El ICMS ecoldgico esta en proceso de discusion en los estados de Rio Grande do Sul,
Espirito Santo, Bahia, Ceard, Goias, Rio de Janeiro y Mato Grosso. En Rio Grande do Sul
el impuesto fue recientemente aprobado. Espirito Santo, Ceara, Goias, Mato Grosso do
Sul, Bahia, Pernambuco elaboran iniciativas similares.

Fuentes: Alvarenga y Lago, 2000; WWF, 2000; MMAB, 2001c,d,e,g
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Los incentivos tributarios para la adopcion de tecnologias mas limpias o incorpora-
cion de tecnologias de final de tubo, pueden cubrir una amplia gama, siendo los
mas utilizados las exenciones o rebaja de aranceles a las importaciones y a la de-
preciacion del equipo. En México se estableciéo en 1997 un arancel cero para la im-
portacién de equipos de control o prevencion de la contaminacion, no producidos en
el pais, y de acuerdo a un listado autorizado por la autoridad ambiental. Ello implica
una reduccion entre un 15% y un 20% del precio final. Ademas, los empresarios al
adquirir estos activos fijos pueden aplicar una depreciacion acelerada —hasta el
100% del valor de compra—. En Colombia, se establecid en 1995 la exencién de
pagos del impuesto de valor agregado (IVA), para equipos y elementos nacionales
e importados dirigidos a mejorar la gestion ambiental en los sectores productivos y
de servicios, y que se enmarquen en programas aprobados por el Ministerio del
Medio Ambiente, y cuenten con su aprobaciéon. Entre 1995 y 1998 se otorgaron 297
exenciones a 212 empresas por un valor aproximado de US$ 12.000 millones
(MMAC, 1998b). Sin embargo, esta exencién fue eliminada en la reforma tributaria
del afio 2000 que tuvo como principal objetivo reducir el déficit fiscal. El caso de
Colombia sefiala las dificultades de estabilizar y dar certidumbre a los empresarios
sobre un incentivo de esta indole, como consecuencia de las frecuentes reformas
tributarias que tienen lugar en los paises de la region.

Incentivos econdémicos directos: pago de servicios ambientales y el MDL

Entre los incentivos econdmicos directos se distinguen aquellos que consisten en
pagos monetarios o en especie a actores econdmicos especificos con el fin de que
conserven, protejan o restauren un recurso ambiental especifico. En forma estricta
se denomina incentivo econémico para la conservacion ambiental aquel pago que
no excede el valor econdmico del conjunto de los servicios ambientales publicos
que la actividad especifica de conservacién genera (idealmente deberian ser igua-
les). Si el valor del pago reconocido al actor econdmico llegase a exceder el valor
de los servicios ambientales la diferencia corresponderia a un subsidio.

Existe una larga tradicion de incentivos econdmicos directos para la conservacion,
en particular en el caso de los bosques, las aguas y los suelos. Los incentivos direc-
tos para el manejo y la conservacion del suelo se encuentran cronolégicamente en-
tre los primeros en ponerse en marcha en la regidon. Asi lo indica un estudio reali-
zado en 1995 en nueve paises de la regidon. En Argentina estuvo vigente hasta me-
diados de los anos noventa una Ley de Fomento para la Conservacion del Suelo
gue, sobre la base de la determinacion de distritos de conservacion, subsidiaba la-
bores destinadas a restaurar areas erosionadas y degradadas. Asimismo, en Costa
Rica el Ministerio de Agricultura implementoé a principios de los ochenta unos incen-
tivos para la conservacion del suelo que habian sido previstos desde 1970, y que
constituyen un antecedente importante del ambicioso sistema de incentivos para la
conservacion que estan en marcha en la actualidad. Y en Colombia se han adelan-
tado también desde principios de los setenta actividades para la recuperacion de
suelos mediante el uso de incentivos a través de algunas corporaciones regionales.
No obstante, este tipo de iniciativas parece haber declinado en la Ultima década
como se constata en una reciente evaluacién referida al desarrollo de la Convencién
de Desertizacion en la region (Bucher et al., 2000).

En todos los paises de la region se encuentran ejemplos de programas adelantados
bajo los auspicios de organizaciones gubernamentales y no gubernamentales para
la proteccion y reforestacion de cuencas hidrograficas que tienen como uno de sus
pilares fundamentales la entrega al propietario de un incentivo econémico directo.
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Tradicionalmente su principal objetivo ha sido generar externalidades hidroldgicas
(regulaciéon de las aguas) y combatir la erosién, mediante cambios del uso del suelo
(se ha privilegiado la reforestacion) o mediante la busqueda de la estabilidad de su
uso (la conservacién de bosques naturales existentes). En Colombia se adelanté
(1994-1999) un programa para la proteccién de microcuencas basado en incentivos
directos mediante el cual se reforestaron 40.000 hectareas. Ese programa, cofinan-
ciado con recursos del BID-Banco y el Mundial, continud esta siendo continuado con
recursos del BID y domésticos a través del denominado “Plan Verde” que tiene co-
mo meta la reforestacién de 100.000 hectareas en el periodo 2000-2002 (Ponce De
Leon y Rodriguez-B, 2000).

En la década de los noventa a la entrega del incentivo directo se adicion6 una justi-
ficacion adicional de importancia estratégica a nivel global: el pago por el servicio
ambiental referido a la captura del carbono y a la puesta en marcha de medidas
para la mitigaciéon del cambio climatico. En diversos paises de América Latina se
iniciaron, desde mediados de los afios noventa, un conjunto de novedosas expe-
riencias dentro del marco de los programas nacionales de implementacién conjunta
(Figueres y otros, 1996). Fue una etapa piloto en el contexto de la Convencion de
Cambio Climatico (CCC) que finalizé al terminar la década y constituyé un antece-
dente del Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) del Protocolo de Kyoto.

El MDL, un instrumento en cuya concepcién y disefio participaron activamente al-
gunos paises de la region, establece la realizacion de acuerdos mediante los cuales
una entidad en un pais desarrollado cumple parcialmente su cometido de reducir
los niveles de gases de invernadero, compensando algunas de sus emisiones do-
mésticas con proyectos que financia en un pais en desarrollo. Actores dentro de
paises con altos costos de reduccién de emisiones podran invertir en proyectos con
oportunidades de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) a
costos mas bajos. Los proyectos materia del MDL fueron objeto de una dificil nego-
ciacion internacional que culminé en la reunién de la Conferencia de las Partes de la
CCC que tuvo lugar en Marruecos en septiembre del 2001. Es un acuerdo que abre
una significativa gama de oportunidades a los paises de la regidn, algunos de los
cuales han estado disefiando estrategias nacionales para el efecto que en muchos
casos toman como antecedente los programas nacionales de implementacion con-
junta realizados durante la fase piloto.

En Costa Rica se adelanta un interesante programa de proteccidon de los bosques
naturales basados en un incentivo que reconoce los diferentes servicios ambienta-
les prestados por los bosques y que incluye la captura de carbono. Es un programa
integral en cuya concepcion se previé la utilizacidon de las oportunidades generadas
por el MDL (Castro, 1999).

Existen también incentivos directos dirigidos a que las comunidades adopten un
comportamiento mas amigable con el ambiente, como son aquellos dirigidos a que
efectien una mejor disposicion de los residuos sélidos o colaboren en la recoleccion
de los mismos. La estrategia desarrollada en Jamaica para recolectar y reciclar bo-
tellas usadas constituye una buena ilustracidon de este tipo de incentivo.



CAPITULO 11 197

Costa Rica: Pago de servicios ambientales

En 1996, Costa Rica puso en marcha un sistema de incentivos directos para la proteccion
de los bosques, denominado Pago por Servicios Ambientales (PSA), y, al mismo tiempo,
previod instrumentos econdmicos que permiten capturar recursos para su financiacion. El
sistema de pago por servicios ambientales es producto de un proceso que se inicia a fines
de la década de los sesenta y que va evolucionando hasta convertirse en el mecanismo
financieramente sostenible, para el subsector forestal costarricense. El desarrollo del sis-
tema de pago por servicios ambientales culmina el proceso que se inicia con la promulga-
cion de la Ley Forestal No. 4.465 de 1969, hasta la experiencia actual sustentada en la
Ley No.7575.

La Ley Forestal No. 7575 de 1996 define los servicios ambientales como “los que brindan
los bosques y plantaciones forestales en la proteccién del medio ambiente” y en particular
sefiala los correspondientes a: la mitigacion de emisiones de gases invernadero; la pro-
teccion de agua para uso rural, urbano o hidroeléctrico; la proteccion de la biodiversidad,
y la proteccion de la belleza escénica. Ademas, la ley establece que se entregara a los
propietarios de bosques y plantaciones una compensacion econémica por esos servicios
ambientales a cambio de su proteccion.

La misma ley asigna como fuente principal de recursos para financiar el programa, un
tercio de los montos recaudados por el impuesto selectivo de consumo a los combustibles
e hidrocarburos. Y prevé como mecanismo para administrar estos recursos al Fondo Na-
cional de Financiamiento Forestal (FONAFIFO), un organismo de desconcentracion maxi-
ma dentro de la estructura de Administracién Forestal del Estado. El FONAFIFO cuenta
con un consejo directivo compuesto por dos representantes del sector privado y tres re-
presentantes del sector publico.

Entre 1997 y enero de 1999, el Pago de Servicios Ambientales estuvo dirigido mayorita-
riamente a la proteccidn de bosques naturales y cubrié una extension de 138.935 hecta-
reas. En el mismo periodo, la reforestacion ascendié a 9.340 hectareas y el manejo de
bosques a 17.619 hectareas. Para estimar el monto del PSA en el caso de la proteccidon
de bosques naturales se toma como base el costo de oportunidad de la tierra en relacion
con las actividades agropecuarias que podrian desarrollarse.

En una encuesta realizada en 1999 para evaluar la marcha del Sistema de Pago de los
Servicios Ambientales, el 70% de los entrevistados lo calific6 como excelente o bueno. A
su vez, el 67% dio la misma calificacion al desempeiio de FONAFIFO.

Fuente: FONAFIFO, 1999.
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Jamaica: Incentivos para la recoleccion y reciclaje de botellas

Se estima que aproximadamente 200 millones de botellas PET se utilizan anualmente en
Jamaica como recipientes de bebidas. No obstante que estas botellas son reciclables, en
su mayor parte son botadas en los alcantarillados y playas o terminan en los rellenos sa-
nitarios de la isla. En 1995, Wysinco Trading Ltd., uno de los mayores distribuidores de
bebidas suaves de Jamaica puso en marcha un plan para reciclar y reusar las botellas.

La compafiia Wiynsco invitd a cerca de 200 organizaciones —colegios, asociaciones co-
munitarias y ONG— a que adelanten la recoleccién de botellas usadas a cambio de un
pago mensual que se asigna de acuerdo al nUmero de item entregados. El programa de
reciclaje esta montado en el contexto del programa de educacién ambiental del Ministerio
de Educacion y, ademas, encaja bien en la politica de esta entidad de promover activida-
des econdmicas dentro de los colegios como fuente de autofinanciacion. Un programa de
educacion publica fue especialmente disefiado con el fin de estimular la participacion de
los colegios y los estudiantes y sus familias en la recoleccidn de las botellas PET.

A cada botella se le asigna un precio que varia dependiendo de si se entrega, o no, en la
planta de reciclaje, y si se entrega, o no, limpia y empacada. Hoy se estima que los cole-
gios y asociaciones comunitarias reciben cerca 40 millones de ddlares jamaiquinos anua-
les que pueden destinar a atender algunas de sus necesidades. Asimismo, el programa ha
reducido la carga de los rellenos sanitarios municipales, ha permitido a los nifios partici-
par en un proyecto ambiental practico y ha mejorado la calidad de los servicios turisticos
de la isla al ayudar a mantener los espacios publicos y escenarios naturales libres de ba-
sura.

Fuente: Smith, 2000

Creacion de mercados

Los mercados verdes tienen un desarrollo incipiente en América Latina y el Caribe,
si se juzgan con relacion a su peso en el comercio a nivel nacional e internacional.
Sin embargo, los cientos de experiencias existentes sefialan que existe un gran po-
tencial y un futuro muy promisorio. Asi lo indica, también, el lugar privilegiado que
ocupan los paises de la region en materia de recursos bioldgicos. Ellos son genera-
dores de diversos productos y servicios que incluyen el mantenimiento de los eco-
sistemas y la captura de carbono, el ecoturismo, productos intermedios (madera,
aceites, colorantes y tintes naturales, componentes bioquimicos, extractos medici-
nales) y productos finales (papel, muebles, artesanias, frutas, etc.).

Los mercados verdes hacen referencia a la demanda y oferta de productos inocuos
para el medio ambiente, cominmente conocidos como productos verdes, y se ins-
criben dentro de una tendencia que propone la promocion del uso sostenible y la
conservacion de los recursos naturales renovables y el ambiente por medio del co-
mercio. Los dos conceptos, mercados y productos verdes, estan siendo desarrolla-
dos, siendo objeto de una amplia controversia, diversas aproximaciones, criterios
para definirlos, etc. Como ha sido sefialado en un reciente estudio realizado para
algunos paises de la regidon: “El concepto de productos verdes, encierra una amplia
gama de productos que tienen consideraciones ambientales y sociales en sus for-
mas de obtencién de la materia prima, producciéon, comercializacién, consumo y
posconsumo. Abarca los productos resultado de un uso sostenible de la biodiversi-
dad y aquellos productos menos contaminantes” (FFLA-IVH, 2001).
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Aparte de su discusién conceptual, hoy el mercado y los consumidores identifican
los productos verdes a través de la certificacion y los sellos. Mediante la certifica-
cién, un instrumento econdmico que ha adquirido una amplia aceptacién, se cons-
tata a nivel de campo, el cumplimiento de los criterios de sostenibilidad ambiental y
social. Este cumplimiento con frecuencia se reconoce a través de una etiqueta o
sello, aungue no necesariamente de aquella se desprende ésta. Hoy existe un fuer-
te movimiento dirigido a asegurar la credibilidad de la certificacion en el mercado
nacional e internacional, en parte como reaccion a la proliferacién de productos que
exhiben una declaracion ambiental, lo cual ha comenzado a crear en los consumi-
dores confusién acerca de su veracidad.

Los diferentes tipos de etiquetas o declaraciones ambientales tienen como objetivo
comun comunicar los atributos ambientales que poseen los productos con el fin de
capturar la atencion de los consumidores para que compren los mejores productos
desde un punto de vista ambiental. Se distinguen tres tipos de declaraciones am-
bientales (Hauselmann y Vallejo, 2000):

e Los programas nacionales de ecoetiquetado manejados por una organizacidn
independiente, o de tercera parte, basados en un analisis simplificado del ciclo
de los productos que identifican aquellos de la misma categoria que tienen un
impacto menor sobre el medio ambiente. Es un tipo de declaracion ambiental
gue ha tomado fuerza especial en los paises desarrollados, mediante la inscrip-
cién de las empresas méas innovadoras a programas tales como el “Angel Azul”
de Alemania o “el Cisne Nérdico” de Suecia.

e Las declaraciones efectuadas por las empresas mismas sobre sus propios pro-
ductos. En unos casos hacen referencia a atributos especificos de los mismos
tales como la biodegradabilidad, reciclabilidad, ahorro de energia, etc. Al ser
certificaciones de primera parte gozan de menor credibilidad, pero son las mas
numerosas y comunes. A esta categoria pertenecen también las declaraciones
de cumplimiento con base a cédigos de buena conducta, cuyas directivas son
promovidas por el mismo sector productivo interesado. Por ejemplo, en muchos
de los paises de Latinoamérica se ha instaurado el Programa “Responsible Ca-
re”, un codigo de conducta disefiado por el sector quimico. Asimismo, los Con-
sejos Empresariales para el Desarrollo Sostenible de la regién han concertado
entre sus miembros diversos cédigos de conducta. A similitud de las declaracio-
nes efectuadas por las empresas en forma individual, el hecho de que sea el
mismo sector quien establezca sus criterios de ética limita de manera importan-
te su credibilidad.

e Las declaraciones que indican una o mas caracteristicas e impactos que tendra
el producto sobre el medio ambiente durante todo su ciclo de vida. Las listas to-
tales tienen aun una presencia muy limitada en el mercado debido a su comple-
jidad y nivel de desarrollo. Las declaraciones de tercera parte que presentan un
mayor dinamismo son aquellas referidas a un solo aspecto de vida del producto,
como las existentes sobre los productos del bosque o sobre los productos orga-
nicos.

Entre los programas de certificacion de productos que han tomado un mayor dina-
mismo en Latinoamérica se examinan aqui: la certificacién del Consejo Mundial Fo-
restal (Forest Stewardship Council - FSC), la certificacién organica o ecoldgica para
productos agropecuarios, y la certificacion de productos que protegen la biodiversi-
dad ECO-OK y Green Globe para Ecoturismo (FFLA-IVH, 2000).
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Se menciona también al final de esta seccién al ISO 14000, sistema mediante el
cual se certifica la industria y no el producto. En particular, este sistema certifica
gue una empresa cuenta con una organizacidn y unos procesos que aseguran que
el impacto de sus actividades en el medio ambiente se ajustan a estdndares pres-
tablecidos y, por consiguiente, la conducta ambiental de la unidad productiva es
satisfactoria. Si bien no hace referencia al producto, como es el caso de las certifi-
caciones antes mencionadas, puede eventualmente incidir en su aceptacion en el
mercado. Ademas de la certificacion ISO 14000 existen otras certificaciones a las
industrias, entre las cuales se mencionan los acuerdos ambientales multilaterales
(MEA, por sus siglas en inglés), cuyo uso es alin muy incipiente en la region.

Certificacion forestal: FSC

Cerca de 2.900.000 hectareas de bosques ubicados en doce paises de la regién han
recibido certificacion dentro del sistema del Forest Stewardship Council (FSC). El
FSC promueve un esquema internacional de certificacion para productos forestales,
gue ofrece un sello de garantia de confiabilidad mediante el cual se sefiala que el
producto proviene de un bosque bien manejado. Si bien no es la Unica institucion
gue propende por este sistema, en Latinoamérica ha obtenido la mayor aceptacion.

La certificacion forestal, FSC, en los paises de
Latinoamérica: 2001
Area certifica-
Pais Namero em- | da (hectareas)
presas

Argentina 2 18.340
Belice 1 95.000
Bolivia 9 983.263
Brasil 15 869.020
Chile 2 180.527
Colombia 1 20.056
Costa Rica 15 78.379
Guatemala 6 100.026
Honduras 2 13.868
México 13 490.912
Panama 3 8.383
Uruguay 2 36.794
TOTAL 72 2.894.568
Fuente: FSC, http://www.fscoax.org/, septiembre, 2001

La certificacion tiene doble propodsito: a) mejorar la calidad del manejo forestal y b)
proveer una ventaja de mercado o mejorar el acceso de la produccién proveniente
de fuentes manejadas sosteniblemente. Dependiendo de diversas situaciones, son
muchos los objetivos que se pueden adicionar a la certificacion: reduccion del uso
de sistemas coercitivos para hacer cumplir la ley, reduccién de los riesgos de inver-
sidon, mejoramiento de la eficiencia, etc. (Simula, 1999). En el caso de los paises en
desarrollo la certificacion es un instrumento que se esta usando en funcion de los
mercados de los paises desarrollados. Los mercados nacionales son, por ahora,
muy poco sensibles a la certificacion forestal, un hecho que indica el techo de su
implementacién en el mediano plazo: mas del 80% de la madera que se extrae de
sus bosques naturales latinoamericanos se consume en los mercados internos de la
region (WCFSD, 1999).
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Todos los productos forestales que portan su logotipo de la FSC han sido certifica-
dos de manera independiente como provenientes de bosques que cumplen con los
principios y criterios de manejo forestal fijados por la entidad que son reconocidos
internacionalmente. La certificacién de la FSC conlleva el concepto de cadena de
custodia, que es el proceso mediante el cual la fuente de un producto se verifica.
Para que los productos provenientes de fuentes certificadas sean elegibles para
portar la marca registrada del FSC, la madera debe ser objeto de monitoreo en el
bosque, asi como a través de todos los pasos del proceso de extraccién y produc-
cion hasta su llegada al usuario final. La evaluacion incorpora la nocion del manejo
sostenible del bosque, que conlleva indicadores y criterios sobre la proteccion de la
biodiversidad y el suelo.

Es un sistema de terceras partes, lo cual significa las inspecciones forestales son
llevadas a cabo por entidades independientes de certificacién acreditadas por el
FSC. La entidad también apoya el desarrollo de estandares locales y nacionales pa-
ra la implementacion de los principios y criterios de manejo forestal reconocidos
internacionalmente. Estos estandares son desarrollados por grupos de trabajo na-
cionales y regionales, para lograr consenso entre un amplio espectro de participan-
tes y organizaciones involucradas en la conservacion y el manejo de los bosques
del mundo.

El efecto que pueda tener la certificacion de los productos forestales sobre el mer-
cado y el manejo de los bosques es incierto. La experiencia ganada es todavia muy
reducida como para determinar su papel final en los procesos decisorios sobre los
estandares de manejo forestal y su impacto en la calidad de los bosques. Con refe-
rencia al mercado, muchas de las empresas pioneras han obtenido precios mas ele-
vados (premium prices) en los paises cuyos consumidores estan dispuestos a pagar
mas para proteger el medio ambiente global. Sin embargo, no ha quedado claro si
en el mediano y largo plazo los productos fabricados con madera certificada con
alto valor agregado van a poder seguir vendiéndose a precios especiales, o si tan
s6lo van a servir para obtener acceso a los canales de distribucién. Asi, por ejem-
plo, si las primeras generaciones de productos maderables certificados provenien-
tes de los paises de la regidon generaran altos margenes de ganancia, sus precios
premium se volverian vulnerables ante la entrada de nuevos competidores. Ade-
mas, existe gran incertidumbre sobre el tamano que pueda alcanzar este (SFWG,
1998).

Sin embargo, la breve historia de la certificacion forestal muestra que estamos en
un punto de no retorno en su implementacién y que su utilizacion es mucho mas
compleja que lo originalmente previsto. Ademas, la certificacién es uno de los asun-
tos mas controversiales en el sector forestal con respecto a tres puntos: a) el desa-
rrollo de los criterios de certificacion; b) sus impactos con referencia a la equidad
para los paises tropicales en los cuales la certificacion resulta mas compleja y cos-
tosa que en los paises temperados; c) la existencia de la FSC como Unico esquema
existente de caracter internacional se percibe como una tendencia que puede con-
ducir a una situacion monopolistica, en donde el establecimiento de los criterios es-
taria dominado por la ONG, un hecho considerado como inaceptable por parte de
los propietarios de bosques y la industria forestal de muchos paises (Simula, 1999).
La certificacién del turismo sostenible

La certificacion del turismo sostenible tiene un desarrollo incipiente pero significati-
vo en la regidén, como lo indica el papel que hoy juega la principal entidad interna-
cional certificadora, Green Globe (GG), en particular en las islas del Caribe.
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Doce establecimientos hoteleros cuentan con la certificacién de GG en Latinoaméri-
ca y el Caribe, representando 30% del total de hoteles certificados en el mundo.
Ellos se ubican en Aruba (3), Barbados (4) y Jamaica (5). En contraste 186 tienen
el estatus de afiliados que son aquellas empresas que “no desean comprometerse
plenamente en el proceso de certificacion de forma inmediata pero que tienen in-
tencion de hacerlo en el futuro” (GG, 2001). Sin embargo, sélo dos establecimien-
tos (en Bermuda y Jamaica) se encuentran en el proceso de certificacion, o la etapa
de benchmarking, en la cual la empresa recibe una evaluacion de sostenibilidad vy
pone en marcha todas las medidas requeridas para hacerse acreedora a la certifica-
cion. Las empresas que alcanzan este estatus tienen como obligacion someterse a
una auditoria independiente sobre su desempefio.

El interés por la certificacion se concentra en las islas del Caribe, (de las 199 em-
presas miembros de GG, 183 se encuentran en esta region). También hay estable-
cimientos miembros de Green Globe en Brasil (3), México (6), Colombia, Costa Ri-
ca, Guatemala, Surinam y Venezuela. En las islas del Caribe, el 65% de los socios
de Green Globe se encuentra en Aruba, Bahamas, Barbados, Republica Dominicana,
Jamaica, Santa Lucia y Trinidad y Tobago (GG, 2001).

Jamaica: Promocion de la certificacion del turismo sostenible

El proyecto “Auditorias Ambientales para el Turismo Sostenible”, promovido por la Aso-
ciacion de Hoteles y Turismo de Jamaica y apoyado por USAID, sirvié para que muchos
hoteles reconocieran su comportamiento insostenible a través del analisis de su consu-
mo de agua y electricidad y su disposicién de desechos sdlidos y aguas servidas.

Un buen nuimero de hoteles efectuaron cambios dentro de sus sistemas de administra-
cién con el fin de incorporar los asuntos ambientales en las operaciones dia a dia. Al
hacerlo no sélo mejoraron su comportamiento ambiental mas alla de lo que la legisla-
cién de Jamaica exige, sino que hicieron importantes ahorros en el consumo y en los
gastos de ciertos recursos, en particular agua y electricidad.

Como recompensa por los avances efectuados recibieron, ademas, la certificacion de
Green Globe. Los participantes en el proyecto consideran los resultados alcanzados al-
tamente satisfactorios. En la actualidad, cuatro hoteles de jamaiquinos cuentan con la
certificacion GG, uno esta en proceso de obtenerla y catorce son afiliados a GG.

Fuentes: Smith, 2000; GG, 2001

El poco dinamismo de la certificacion es una tendencia poca positiva si se tiene en
cuenta el impacto negativo que el turismo puede tener sobre el medio ambiente, vy,
muchas veces, las comunidades locales. El futuro de la industria turistica dependera
en buena parte de su grado de sostenibilidad ambiental y social, un hecho que pa-
recen haber identificado algunos gobiernos de la regién, entre los cuales se men-
cionan los correspondientes a los estados insulares del Caribe. Asi, por ejemplo, en
Jamaica se adelanté un proyecto para promover la certificacion de los hoteles. En
Barbados, el Programa de Desarrollo Sostenible del Turismo ha sefialado como
prioritario el establecimiento de guias y programas que permitan el fortalecimiento
del turismo sostenible basado en la naturaleza. Asimismo, el Gobierno de Santa Lu-
cia ha iniciado un programa de apoyo a iniciativas de turismo sostenible entre las
que se incluye la certificacién como uno de sus componentes. Y en los nuevos pro-
gramas de los dos ultimos paises se le otorga importancia al desarrollo de peque-
Nas empresas ecoturisticas por parte de las comunidades (CSD, 2001).
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Certificacion de los productos agropecuarios organicos

La etiqueta de las organizaciones de agricultura organica se centra en el buen ma-
nejo de los suelos y la eliminacion de residuos quimicos en sus productos. A nivel
internacional, la principal certificadora es la Federacion Internacional de Movimien-
tos para la Agricultura Organica (IFOAM, por sus siglas en inglés). Esta organiza-
cion establece las normas basicas para la agricultura organica y acredita a los or-
ganismos certificadores que revisan el cumplimiento de dichas normas junto con la
entidad competente de cada pais (FFLA-IVH, 2001; Husselman y Vallejo, 2000). A
similitud de lo que ocurre en los paises desarrollados, en Latinoamérica y el Caribe,
la produccion organica es insignificante en relacion con el total de la produccion
agropecuaria. Sin embargo, la pasada década puede haber sido significativa si la
miramos desde el punto de vista de la experiencia ganada.

Productos organicos certificados

Argentina

En 1999 la produccidn organica ascendia a 24,5 millones de toneladas con un valor es-
timado de $ 20 millones. El 85% se destina al mercado internacional (Europa y Estados
Unidos) y el 15% al consumo doméstico, que representa el nicho mas importante de
consumidores de productos organicos de la regidon. Durante los Ultimos afios, la produc-
cion organica ha crecido a tasas del 25% anual sin ningun tipo de subsidios ni incenti-
vos por parte del gobierno. En 1999 la superficie organica certificada alcanzaba 23.708
hectareas, 63% en cereales y oleaginosas, 23% en cultivos industriales, y el restante
en hortalizas y legumbres, frutas, aromaticas y otros cultivos.

Brasil

Las exportaciones se estiman en 3000 toneladas anuales, (principalmente de productos
organicos brasilefios maiz, té, café, azlicar, nuez, sésamo, aceite de palma, y aceites
esenciales). Mas de 100 empresas se encuentran certificadas y producen algodon, acei-
te de palma, mango, soya, cacao, meldn, coco, banano, guarana, plantas medicinales,
miel, café, azucar, jugo de naranja, insumos y fertilizantes, maracuya, cafia de azucar,
yerba mate, maiz, frijol, tomate, aceites esenciales y textiles.

Colombia

En 1999 las exportaciones ascendieron aproximadamente a cinco millones de ddlares y
se estima que mas de 16.000 hectareas estan certificadas o en proceso de serlo. Cator-
ce empresas certificadas exportan a Estados Unidos, Europa y Japdn, productos tales
como café, hortalizas, frutas (principalmente mango y banano), frutas secas, aceite de
palma, panela, miel, leche, azlicar y vinagre mosto de cafia.

Chile

En el afio 2000 se dedicaron 3.330 hectareas a la produccién organica en Chile, pero no
existen datos oficiales. Las exportaciones, iniciadas en 1992, crecieron a una tasa pro-
medio de 31% entre 1996 y 2000. Actualmente, doce empresas estan certificadas. Ki-
wi, esparragos (congelados y frescos), bayas, hierbas medicinales y manzana (fresca y
deshidratada) constituyen los principales productos organicos de exportacion.

(Continua)




204 INSTRUMENTOS DE GESTION AMBIENTAL

Productos organicos certificados (Cont.)

Ecuador

Actualmente existen 16 empresas y cinco asociaciones de pequefios productores con
productos certificados registrados en CORPEI, pero en total, se estima que existen al-
rededor de 50 empresas y uniones de campesinos con productos certificados (banano,
brocoli, café, frutas, vegetales y hortalizas, hongos secos, quinua, camaron, cacao,
pimienta, panela, pifa, orito y morado). Nuevas empresas y asociaciones estan en pro-
ceso de adquirir la certificacion de: hierbas aromaticas y medicinales, achiote, mani,
miel, aguacate, limdn, araza, mandarina, café, melén, cebolla y mango.

México

En la actualidad, en México existen tantos productores organicos (aprox. 13.000) como
en todos los paises de la Comunidad Europea, pero menos de la mitad del total en los
Estados Unidos. El café representa el noventa por ciento de la superficie total que
México destina a la produccidn de mas de 30 productos organicos que representan in-
gresos netos de US$ 20 millones anuales.

Pera

Existen unos 7.000 productores organicos certificados de café, algoddn, fibra y confec-
ciones textiles, hortalizas, frutas frescas (mango y papaya), frutales nativos y exoticos,
tubérculos, granos andinos (quinua, kiwicha y maca), semillas de sésamo, aceitunas y
aceite de oliva, palmito, bananos, limoén sutil, tomate, pasta de tomate, aceites esen-
ciales, nueces, miel, hierbas y plantas medicinales (segun datos de la Comisidon Nacio-
nal de Productos Organicos).

Uruguay

Actualmente, entre el 2% y 3% de las frutas y verduras vendidas en los supermerca-
dos provienen de granjas organicas. El mercado de estos productos mueve mas de un
millén de ddlares anuales aunque la oferta actual no alcanza a suplir los requerimientos
del mercado. La produccion nacional, incluye carne de res, frutas, arroz, miel, plantas
medicinales, aceite de girasol y vegetales. Exportan carne certificada a la Unién Euro-
pea y frutas y hortalizas bajo sello de produccién integrada pero no organica.

Fuentes: Toledo, 1999 (México); FFLA-IVH, 2001.

Si bien, la agricultura organica representa una pequena proporcion de la superficie
de tierra en produccién agropecuaria, sus ventas a escala mundial alcanzan una
valor aproximado de US$ 20.000 millones (en dolares del 2000) y presentan altas
tasas de crecimiento que oscilan entre el 10 y el 30% anual. Ademas, esta alterna-
tiva se ha convertido en la tabla de salvacién para muchos agricultores que han vis-
to derrumbar el precio de sus productos en los mercados internacionales. Este ulti-
mo es el caso del café organico que se cultiva hoy practicamente en todos los pai-
ses cafeteros de la regién. Sin embargo, aunque se reconoce que esta alternativa
s6lo ha representado una proporcidon menor si se toma como referencia el nimero
de hectareas otrora dedicadas al cultivo del café que han sido transformadas a di-
versas actividades agropecuarias (FFLA-IVH, 2001).

La certificacion de la industria: las normas ISO

Las certificaciones de ISO 14.001 otorgadas a empresas de los paises de Latinoa-
meérica se han incrementado sensiblemente en los ultimos anos.
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Certificaciones ISO 14001 en algunos
paises de la region

Pais 1995 1996 1997 (1998 |1999
Argentina 1 5 28 37 100
Brasil 2 6 63 88 165
Chile 0 0 0 1 5
Colombia 0 1 3 3 13
Ecuador 0 0 0 1 1
Peru 0 0 0 4 7
Uruguay 0 0 1 3 10
Venezuela 0 0 0 1 7
Total 3 12 95 138 308
Fuente: FFLA-IVH, 2001

El sistema de manejo ambiental de ISO® (ISO 14.000-series) define estandares de
proceso y especifica como debe organizarse el sistema de manejo de la compaiia
para tratar los aspectos ambientales y los impactos de sus operaciones. Tiene como
objetivo disminuir el impacto sobre el medio ambiente producido por el consumo de
productos o servicios y por ello deben ser exactas, verificables y no conducir a
error, estar basadas en una metodologia cientifica, e incluir una consulta participa-
tiva con las partes interesadas. Por su naturaleza, la certificacion de ISO no resulta
en un producto marcado. Dentro de las Normas ISO 14000, una compafia puede
certificar ante la comunidad, el cumplimiento de la norma 14001, a través de la
certificaciéon expedida por una certificadora acreditada. Si bien las normas desarro-
lladas por ISO son voluntarias, su cumplimiento es de especial relevancia que la
Organizaciéon Mundial de Comercio (OMC) las reconoce como normas que no gene-
ran barreras al comercio. ISO no es un organismo certificador, ni tampoco acredita
a las certificadoras, estas son acreditadas por los respectivos entes de cada pais
gue manejan las normas técnicas (Hausselman y Vallejo, 2000).

En relacidn con los bosques y los productos maderables, el FSC e ISO son comple-
tamente compatibles y pueden ser complementarios. Los estandares de ISO pue-
den proporcionar el marco de trabajo y los mecanismos de control para el sistema
de manejo, dentro de los cuales los estandares del FSC sirven como la base del ni-
vel de desempefio. El sistema de acreditacion del FSC estd basado en las guias mas
relevantes de ISO (FSC, 2001).

6 La ISO (Organizacién Internacional de Normalizacién) es una entidad privada establecida en Ginebra
en 1947 con el “objetivo de facilitar los intercambios de bienes y servicios entre las naciones a través de
la armonizacién de normas técnicas” (ISO, 2001).



206 INSTRUMENTOS DE GESTION AMBIENTAL

Los fondos ambientales

En la década de los noventa uno de los principales instrumentos utilizados para la
captura de recursos del exterior fue el canje de deuda por naturaleza. La USAID
lanzé la Iniciativa de las Américas, un canje de deuda por medio del gobierno de
los Estados Unidos en ocasion de la Conferencia de Rio que, a su vez, dié lugar a la
creacion de fondos ambientales dirigidos a financiar proyectos de las organizacio-
nes no gubernamentales en los campos del medio ambiente y la nifiez. Las simili-
tudes que se encuentran en los estatutos y orientacidon de las organizaciones res-
ponsables por su ejecucion (ej. FONAMA de Bolivia, Fondo de las Américas de Chi-
le, ECOFONDO de Colombia, los respectivos Consejos de las Américas) es el resul-
tado de la participacién muy activa que ha tenido la USAID en su proceso de cons-
titucion y puesta en marcha.

Fondos Ambientales

Pais Institucion

Argentina Fondo Iniciativa para las Américas

Belice Fondo para la Conservacion de Areas Protegidas

Belice PNUD-FMAM/PPA/Belice

Bolivia Fondo Nacional para el Medio Ambiente

Brasil Fondo Brasilefio para la Biodiversidad

Brasil Fondo Nacional del Medio Ambiente (FNMA) - Ministerio de Medio Ambiente
Chile Fondo de las Américas

Colombia Ecofondo

Colombia Fondo Nacional del Medio Ambiente

Colombia Fondo para la Accion Ambiental

Costa Rica Fundacién “Fundecooperacion” para el desarrollo sustentable
Costa Rica PNUD-FMAM/PPA/Costa Rica

Costa Rica Proyecto Corredor Bioldgico Mesoamericano

Costa Rica PNUD-PPS (programa pequeiios subsidios)

Republica Do- | Fondo Pro Naturaleza PRONATURA

minicana

Ecuador Fondo Ambiental Nacional - Ministerio de Medio Ambiente

El Salvador Fondo Iniciativa para las Américas FIAES

Guatemala Fideicomiso para la Conservacion en Guatemala (FCG)
Guatemala Fondo Guatemalteco del Medio Ambiente FOGUAMA

Guatemala Fondo Nacional para la Conservacién de la Naturaleza FONACON
Guatemala PNUD-FMAM /PPS/Guatemala

Haiti Fundacién Haitiana del Ambiente

Honduras Fundacién Hondurefia de Ambiente y Desarrollo (Fundacién Vida)
México Fondo Mexicano para la Conservacion de la Naturaleza (FMCN)
Nicaragua Fondo Canada-Nicaragua para el Manejo del Medio Ambiente
Panama Fundacidn para la Conservacion de los Recursos Naturales, NATURA.
Peru Fondo Nacional para las Areas Protegidas por el Estado (PROFONANPE)
México PNUD-FMAM/PPS/México

EAU. PNUD-FMAM/PPS

Ademas de la USAID, otras agencias también han participados activamente en Ia
creacion de fondos ambientales para el manejo de recursos provenientes de dife-
rentes fuentes internacionales y domésticas. Su creacién ha estado, en la mayor
parte de las veces, motivada por el supuesto de que es necesario crear estructuras
mas dinamicas y eficientes para la administracién y asignacion de estos recursos
gue las tradicionales burocracias del sector publico, y asi poder contribuir mejor a
la descentralizacion de la gestion y al fomento de la participacion del sector privado
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y de las organizaciones no gubernamentales. Asi, por ejemplo, el Banco Interame-
ricano de Desarrollo ha otorgado créditos para poner en marcha el Fondo Nacional
Ambiental del Brasil (1989) y el Fondo Nacional Ambiental de Colombia (1994), los
cuales tienen similitudes que revelan la intervenciéon de esta entidad financiera en
su concepcion. En general, la casi totalidad de los fondos ambientales obtienen
parte de sus recursos de programas de cooperacion internacional.

El Uso de los Fondos Ambientales (cont.)

En Brasil, el Fondo Nacional de Medio Ambiente (FNMA) creado por la Ley 7797/1989,
apoya proyectos ambientales de mediano y pequefio tamafio, de organizaciones guber-
namentales y no gubernamentales y de municipios con poblacién inferior a 120 mil
habitantes. Busca fomentar la descentralizacion y sus recursos provienen de préstamos
del BID y de dotacidn presupuestaria. La Ley de Crimenes Ambientales ha previsto la
destinacion de un porcentaje de los recursos recaudados por ese concepto al Fondo,
aun sin reglamentacion. En el periodo 1991 a 1997 el FNMA asigné US$ 26 millones a
498 proyectos, en todo el pais. Sus areas prioritarias son: extension forestal, manejo y
conservacion de los recursos naturales, unidades de conservacién, educacién ambiental
y divulgacién, investigacion y desarrollo tecnoldgico, control ambiental y fortalecimien-
to institucional. Los recursos del FNMA provenientes del BID, tan solo para el afio
2000, representaron US$ 27 millones. Otro fondo en Brasil, el Fondo Brasilefio para la
Biodiversidad (FUNBIO) asciende a US$ 25 millones (US$ 20 millones del GEF y US$ 5
millones de otras fuentes). Su objetivo es estimular asociaciones entre agencias guber-
namentales, ONG, instituciones académicas y empresas privadas para incrementar las
actividades de conservacion y uso sostenible de la biodiversidad. FUNBIO proporciona
apoyo financiero a diez proyectos de conservacién y uso sustentable de la biodiversidad
y a seis en la linea de negocios, que se caracterizan como iniciativas comerciales de
generacion de trabajo e ingresos, a través del uso sustentable de los recursos bioldgi-
cos, involucrando pequefnas cooperativas y empresas.

El Ecofondo en Colombia es una organizacion civil que tiene como propdsito fortalecer
a las organizaciones no gubernamentales ambientales, a través de la financiacion de
proyectos y diversos procesos de acompafiamiento para mejorar su capacidad institu-
cional. Fue creado en 1991, conjuntamente por las ONG y el gobierno nacional y esta
administrado por una junta directiva compuesta por cinco representantes elegidos de-
mocraticamente por 106 ONG que conforman su Asamblea, y por dos representantes
del gobierno: el ministro del Medio Ambiente y el jefe del Departamento Nacional de
Planeacion, o sus delegados.

En el periodo 1994-1999 el Ecofondo financid 140 proyectos por un valor de US$
7.200.000 distribuidos en areas silvestres y manejo sostenible de la biodiversidad, ges-
tion ambiental en agroecosistemas, y gestion ambiental urbana. Los recursos para la
financiacion de estas actividades procedieron de la Iniciativa de las Américas (US$ 2
millones) y del Gobierno canadiense (US$ 5 millones). Ademas, a partir del ano 2000
financia proyectos para el Chocd biogeografico, a partir de recursos otorgados por el
Gobierno de Holanda.

(Continua)
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El Uso de los Fondos Ambientales (cont.)

El Fondo de las Américas en Chile fue creado en 1993, en el marco de un acuerdo suscri-
to por los Gobiernos de Chile y Estados Unidos. Su finalidad global es la promocién y el
financiamiento de proyectos de la sociedad civil, que contribuyan al desarrollo sustenta-
ble en el pais. El apoyo esta dirigido a fortalecer las organizaciones no gubernamentales
en el campo de conservacion y manejo sustentable de recursos naturales, recuperacion
de areas silvestres, gestion participativa de las politicas ambientales, educacion ambien-
tal, habilitacion y creacion de espacios publicos que contribuyan al mejoramiento am-
biental, y uso eficiente de energia sustentable. Desde 1997 se han financiado 59 proyec-
tos a nivel nacional, concentrandose principalmente en la Regién Metropolitana. El monto
del financiamiento alcanza a US$ 3.6 millones.

El Fondo Nacional de Parques de Jamaica (JNPTF), fue establecido en 1992 a partir de
un canje de medio ambiente por naturaleza. El JNPTF capitaliza los recursos que obtiene
como donacion de diferentes fuentes y con los intereses producidos otorga financiacion
concesional a los parques nacionales. La capitalizacién inicial alcanzé la suma de US$
437.956, procedentes de los ingresos de un primer canje de deuda por medio ambiente
financiado por USAID (US$ 190.000), el Fondo de Conservacién de Puerto Rico (US$
100.000), y NC (US10.000), y por segundo canje en 1994, financiado por el Smithsonian
Institute (US$ 60.000) y USAID ($50.000). Desde su creacion, el INPTF ha donado mas
de US$ 1,5 millones al Parque Nacional de la Montafnas Azules y John Crow, al Parque
Marino de la Bahia de Montego, y al Centro de Datos para la Conservacion de la Universi-
dad de West Indies. Su Consejo Directivo esta integrado por representantes de la NEPA,
las organizaciones del sector privado, y la Universidad de West Indies.

El Fideicomiso Ecolégico de Panama (FIDECO) tiene como objetivo financiar inversiones
en apoyo a la conservacion y a la proteccidon del ambiente, con particular énfasis en
aquellas actividades programadas o incluidas bajo el proyecto de manejo de recursos
naturales, con prioridad en la cuenca del Canal. El FIDECO creado en 1995, con una du-
racion de treinta afios, recibié aportes del gobierno de Panama (US$ 15 millones), de la
USAID y de NC (US$ 2 millones). La fundacién NATURA, organizacién conservacionista
sin fines de lucro creada bajo las leyes de la Republica de Panama, es la administradora
del FIDECO.

Instrumentos financieros

Entre los instrumentos econdmicos que han tenido relativo éxito en algunos paises
de la regidn, se identifican aquellos dirigidos a la captura de recursos o de rentas
encaminadas a financiar los proyectos de las organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales. Con frecuencia estos recursos se canalizan a través de fondos
especialmente constituidos para promover la proteccién ambiental que los asignan
a organizaciones gubernamentales y no gubernamentales en forma concesional pa-
ra la realizacidon de sus proyectos.
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Chile: Instrumentos financieros adaptados a usos ambientales

Fondo de Asistencia Técnica — FAT. Este fondo esta destinado a subsidiar la presta-
cion de asistencia técnica a las empresas, con el fin de desarrollar programas especifi-
cos para el fortalecimiento de la gestion empresarial, el mejoramiento de la competiti-
vidad y el aumento en productividad. Entre otras actividades, se contemplan: diagnos-
ticos y auditorias ambientales; estudios de gestion ambiental; estudios y declaraciones
de impacto ambiental; estudios de reconversion o relocalizacion industrial; y progra-
mas de mejora en la eficiencia energética.

Programa de Apoyo a la Gestion de Empresas Exportadoras — PREMEX. Este
programa apoya a empresas exportadoras. Si bien no incluye la gestion ambiental en-
tre sus lineas de asesoria, existe la disposicion a tomar en cuenta este ambito. Los te-
mas posibles de incluir son los mismos que los FAT, pero los montos de recursos son
sustancialmente mayores. Se pueden sefialar como complemento los siguientes ambi-
tos mas especificos: implementacion de sistemas de gestiéon ambiental; certificacion de
procesos y productos; analisis del ciclo de vida de productos.

Proyectos de Fomento — PROFO. El objetivo de este instrumento es la promocidén de
la asociatividad entre empresas, para buscar soluciones conjuntas a problemas comu-
nes, que no puedan ser abordados individualmente por carencias técnicas, financieras,
o comerciales. Las areas donde hay una serie de PROFO en estudio son las siguientes:
implementacion de sistemas de gestion ambiental; programas de minimizacion y tra-
tamiento de residuos; programas de reconversién y relocalizacion industrial; progra-
mas de tecnologias ambientales.

Fondo Nacional de Desarrollo Tecnoldgico y Productivo - FONTEC. Se trata de
un organismo dependiente de la CORFO para desarrollar proyectos de innovaciéon en
tecnologia, transferencia tecnoldgica, y adquisicion de infraestructura tecnoldgica, por
medio del cofinanciamiento y a través de acciones como consultoria especializada, mi-
siones, ferias, centros de transferencia, estudios de preinversion e iniciativas similares.
En materia ambiental, se ha abierto la posibilidad de que las empresas puedan buscar
solucion a sus problemas por medio del cofinanciamiento que permite el FONTEC,
siempre que se considere una innovacion tecnoldgica dentro de tal solucién.

Fondo de Desarrollo e Innovacion - FDI. Este instrumento fue creado para permitir
el desarrollo de proyectos de innovacidn y cambio tecnoldgico en areas de impacto es-
tratégico para el pais. Es un fondo de recursos para el cofinanciamiento publico-privado
de proyectos que, tras un proceso de concurso Yy licitacion, es asignado para la ejecu-
cion de actividades especificas.

Fuente: Espinoza, 2000.

Instrumentos econémicos para la captura de recursos domésticos

Los ingresos generados por algunos de los instrumentos econdémicos (cargos de
contaminacion, cargos de uso, compensaciones) tienen como destino la financiacién
de la gestién ambiental. Pero ademas algunos paises han desarrollado instrumentos
economicos cuyo fin primordial, o muchas veces Unico, es crear fuentes de recursos
para financiar la gestion ambiental. Las regalias pagadas por la explotacién de re-
cursos naturales renovables y la generacion de electricidad es quiza el mas comaun.

En Brasil y Colombia la regalia se cobra como una pequeiia participacion de la renta
bruta de la produccién de hidrocarburos, minerales e hidroelectricidad y energia de
origen termoeléctrico. Los municipios son uno de los destinatarios principales de
estas regalias y deben destinar parte de ellas a la gestion ambiental. Colombia es
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uno de los paises de la regién que cuenta con uno de los sistemas mas sdlidos de
instrumentos econdmicos para la generacion doméstica de rentas para la gestion
ambiental.

Colombia: Instrumentos economicos para la captura de rentas
para la gestion ambiental

Las Corporaciones Autonomas Regionales (CAR), que son las autoridades ambientales a
nivel regional, cuentan con multiples fuentes de financiacién local, que entran a consti-
tuir sus recursos propios sobre cuya destinacion gozan de total autonomia del gobierno
central. Los principales instrumentos para la generacidn de recursos propios son: los
gravamenes sobre la propiedad inmueble (impuesto predial); el aporte del sector eléc-
trico; las tasas retributivas, de uso y compensatorias; un porcentaje del impuesto del
timbre a los automotores; los derechos causados por licencias, concesiones y salvocon-
ductos; y un porcentaje del producto de las indemnizaciones y las multas por dafios
ambientales. Sin embargo, a la fecha el 80% de los recursos propios de las corporacio-
nes provienen del impuesto predial y las transferencias del sector eléctrico, que son dos
instrumentos creados especificamente para generar recursos para la gestion ambiental.

Participacion en el impuesto a la propiedad inmueble. Un porcentaje (entre el
15% vy el 25,6%) del recaudo total del impuesto predial cobrado en los municipios in-
corporados en la jurisdiccion de las CAR se destina a éstas.

Transferencias del sector eléctrico. Las empresas generadoras de energia hidroeléc-
trica, con potencia instalada superior a los 10.000 kilovatios, transfieren el 6% de las
ventas brutas de energia. El 3% para las CAR y el 3% para los municipios en donde se
ubican las cuencas hidrograficas y el embalse. Los recursos de las CAR deben dirigirse a
la proteccién de las cuencas, los de los municipios al mejoramiento ambiental y al sa-
neamiento basico. En el caso de las termoeléctricas la transferencia es del 4%, que se
distribuye asi: el 2,5% para la CAR y el 1,5% para los municipios en donde se encuen-
tra la planta generadora. Dado su origen, estas dos fuentes se concentran principalmen-
te en las regiones mas ricas del pais, con lo cual se genera un desequilibrio entre éstas
y las mas pobres en términos de recursos disponibles para la gestion ambiental.

El Fondo Nacional de Regalias previsto en la Constitucidn Politica de 1991 percibe, a
titulo de regalia, una contraprestacion econdémica por la explotacion de los recursos na-
turales no renovables, asignandolos a entidades territoriales (departamentos y munici-
pios). Aproximadamente el 30% de sus recursos estan dirigidos a la gestion ambiental,
que deben ser ejecutados por las entidades territoriales (departamentos y municipios),
a partir de proyectos que estos presentan al Fondo.

Las tasas retributivas o de descontaminacion se estan convirtiendo en la cuarta fuen-
te de financiacion de la gestion ambiental regional, con el objetivo especifico de des-
arrollar actividades para la descontaminacion de las aguas.

La importancia de las rentas propias para la gestion ambiental de Colombia se revela en
su participacion en el presupuesto total de inversidén publica en medio ambiente en
1998. Las rentas propias de las corporaciones regionales y del Fondo Nacional de Rega-
lias representaron el 62% y el 15%, respectivamente, en contraste con el presupuesto
general de la nacién que aportd el 18%, y la cooperacion técnica internacional que al-
canzo6 al 5%.

Fuentes: Rodriguez-B. y Uribe, 1996; Galan, 1998; Rodriguez-B., 2000a.
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La informacién, educacion e investigacion en el area ambiental

El conocimiento y la conciencia publica sobre el medio ambiente son factores que
inciden en la gestién ambiental. Las condiciones bajo las cuales se genera, distribu-
ye, interpreta y aplica el conocimiento tienen una enorme importancia. Por una par-
te la calidad, cantidad y oportunidad de la informacién ambiental tiene una gran
incidencia en los responsables por la formulacion de las politicas. Y, por otra, el co-
nocimiento acerca de las amenazas ambientales es una condicidon necesaria para la
formacion de la conciencia publica; la percepcion de la ciudadania de la gravedad y
prioridad de los problemas va a estar en buena parte condicionada por este cono-
cimiento, cuya socializacién, a su vez, estd mediada por los valores y la cultura de
un pais o regién particular, en buena medida determinados y transmitidos por los
procesos de educacion formal e informal.

La cultura y los valores y el flujo del conocimiento y la educacién inciden en la for-
macién de las visiones sobre la relacion hombre medio ambiente que se examina-
ron en el capitulo sobre antecedentes histéricos. Como se sefiald, en las sociedades
latinoamericanas conviven diferentes visiones, muchas veces contradictorias que
constituyen uno de los factores a partir de los cuales se construyen las percepcio-
nes sobre los problemas y su solucion.

En sintesis, la educacién, la investigacidon y la informacién contribuyen a la forma-
cion del entramado cognitivo-informativo, es decir, a formar las condiciones bajo
las que se produce, interpreta y aplica el conocimiento sobre los temas ambienta-
les. De alli el papel central que juegan como instrumentos de la politica ambiental.

Sistemas de informacion ambiental

En la literatura sobre gestion se asignan a la informacion diversos papeles como
instrumento de gestion ambiental. Se afirma que la informacién incide en la calidad
de las politicas ambientales al proveer a quienes las formulan, o contribuyen a su
formulacion, la identificacion de los problemas conjuntamente con sus causas y
consecuencias y la obtencidon de una visidn mas clara acerca de su gravedad y ca-
racteristicas y las posibles alternativas para su solucién. Se le asigna también un
papel importante en la formacion de la conciencia publica ambiental y en la partici-
pacion de la ciudadania en las decisiones que la afectan, y se sefiala que constituye
una de las bases para que el ciudadano se convierta en protagonista de la cons-
truccién de un ambiente mas sano. Ademas, no sélo subraya la importancia de la
informacién sobre los problemas ambientales propiamente dichos sino también de
aquella referida a la eficacia y eficiencia de la gestion ambiental, es decir sobre la
medida en que las politicas estdn resolviendo los problemas ambientales y sobre la
medida en que las agencias publicas estan cumpliendo con la ejecucién de las poli-
ticas y planes (Janicke y Weidner, 1997; Hammond, 1995; Winograd, 1998; OECD,
1991).

Los tomadores de decisiones y la ciudadania en general, no necesariamente tienen
el interés, la posibilidad o la habilidad de utilizar todo el flujo de informacién produ-
cido y, por lo general, sélo necesitan de partes o de agregaciones de esta informa-
cion. Por eso se ha hecho indispensable el disefio y desarrollo de sistemas de in-
formacion ambiental que tienen como uno de sus propdsitos fundamentales produ-
cir un conjunto de indicadores articulado, que responda a la variedad de usos y
usuarios. Ese sistema de indicadores debe referirse tanto al medio ambiente como
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al desempefio de la gestion ambiental y puede producirse a diferentes escalas (na-
cional, regional y local) dependiendo de los objetivos que se planteen.

Mayor disponibilidad de informaciéon ambiental

En México se han publicado en tres oportunidades, a partir de 1993, un compendio de
estadisticas basicas e indicadores relacionados con el medio ambiente. El amplio infor-
me correspondiente a 1998 fue elaborado por el Instituto Nacional de Estadistica, Geo-
grafia e Informatica y la SEMARNAT.

En Colombia, el Instituto de Estudios Ambientales, dependiente del Ministerio del Me-
dio Ambiente, publicé en 1998 el libro E/ Medio Ambiente en Colombia. Ese mismo in-
forme estd disponible en la pagina Web del instituto y se actualiza periédicamente en

sus apartes fundamentales.

Los informes de México y de Colombia no se limitan a presentar una amplia y rica
informacidn estadistica sobre el medio ambiente, que incluye un conjunto de indicado-
res. Analizan ademas a cada uno de los paises en el contexto de las tendencias del
medio ambiente global, muestran la generalidad de los procesos naturales en lo que se
refiere al clima, el agua, el océano, el suelo y los ecosistemas, y examinan la interac-
cion de estos procesos naturales con la poblacidn y sus asentamientos y las actividades
econdmicas que desarrolla.

En Venezuela, la Oficina Central de Estadisticas e Informatica (OCEI) dispone de una
publicacién a partir de 1999 destinada a estadisticas ambientales.

La informacién y las convenciones globales. La mayor parte de los paises de la
region han publicado informes nacionales sobre el estado de la biodiversidad y sobre el
balance de las contribuciones al cambio climatico global, como parte de los compromi-
sos adquiridos en desarrollo de las Convenciones respectivas. En ellos se ha intentado
sintetizar el estado del conocimiento existente en cada pais, como plataforma funda-
mental para desarrollar las estrategias nacionales dirigidas a dar cumplimiento a las
obligaciones adquiridas en estos tratados multilaterales.

El Internet como medio de informacion. Son muchos los paises de la region que
hoy hacen uso del Internet como un instrumento basico para la gestion. Por ejemplo,
las agencias nacionales principales de Argentina, Brasil, Costa Rica, Colombia, y
México cuentan con sendas paginas web en las cuales ofrecen diversa informacidn
sobre el estado del medio ambiente y las instituciones ambientales, a escala nacional y
subnacional. Las autoridades ambientales de las capitales de estos cinco paises, asi
como muchas de sus autoridades regionales y diversos institutos adscritos a sus minis-
terios, también cuentan con este tipo de facilidad. Las paginas Web se estan convir-
tiendo en un poderoso instrumento de participacion ciudadana puesto que no sélo sir-
ven para ofrecer informacion sino también para que los ciudadanos interactléen con las
autoridades a través de “lineas verdes”, “foros electronicos”, etc.

Fuentes: Alvarenga y Lago, 2000; de Alba, 2000; Espino, 2000; Espinoza, 2000; Gabalddén, 2000;
Rodriguez-B., 2000; paginas web ministerios del medio ambiente de Argentina, Brasil, Costa Rica,
Colombia y México.

La difusidon del conocimiento contribuye a formar una conciencia o sensibilidad ciu-
dadana por la problematica ambiental. Se supone que una mayor conciencia publica
induce una mayor presion sobre el Estado y determinados sectores de la sociedad
civil para la protecciéon del ambiente. Pero como se sabe, la formacion de aquella
esta también profundamente vinculada con los valores dominantes en la sociedad
particular y con la calidad de su sistema educativo, el cual a su vez incide en la
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creacion de esos valores. Si bien un examen a fondo de la relacion de estos Ultimos
aspectos con la proteccidon ambiental excede el alcance de este estudio, se conside-
ra necesario hacer una aproximacion a la relacion entre la producciéon de conoci-
miento sobre el medio ambiente, la apropiacion social del mismo y la gestién am-
biental.

En los paises de la regidn la informacion ambiental disponible ha aumentado signifi-
cativamente en la Ultima década. Ademas los diferentes usuarios tienen mayor ac-
ceso a ella, a través de los medios tradicionales (impresos, radio, televisién) y mas
recientemente a través de la web.

Sistemas de informacion subregionales, nacionales y subnacionales (cont.)

En Argentina se ha puesto en marcha, con el apoyo financiero del Banco Interameri-
cano de Desarrollo, un Sistema de Informacion Ambiental Nacional (SIAN). El Sistema
contaba a principios del afio 2001 con 29 nodos, de los cuales, uno esta representado
por el organismo ambiental nacional, 23 son nodos provinciales, y los 5 restantes per-
tenecen al Instituto Nacional del Agua y del Ambiente, a la Administracién de Parque
Nacionales, al Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria, al Instituto Nacional de
Investigacion y Desarrollo Pesquero y a la Policia Aeronautica Nacional. La principal
herramienta utilizada para poner a disposicion de los usuarios la informacién integrada
en el SIAN es la red publica Internet: http//sian.medioambiente.gov.ar (MDSMAA,
2001).

En Brasil los sistemas de informacion ambiental de los estados presentan muy diver-
sos grados de desarrollo. Asi, por ejemplo, en Sdo Paulo apenas se comienzan a dar
algunos pasos para crear un sistema de informacion estatal, a partir de los sistemas y
capacidades de sus agencias individuales, en balance unos de los mas ricos de la re-
gion. Los cuatro principales organismos del Sistema Estadual de Administracion de la
Calidad Ambiental, Protecciéon, y Control del Medio Ambiente y Uso Adecuado de los
Recursos Naturales de Sdo Paulo (SEAQUA) “poseen sistemas de informacion geografi-
ca puntuales para fines especificos que no estan integrados entre si, ni con muchos
otros conjuntos de informacion que poseen las entidades mismas” (MMAB, 2001g). En
el caso de Rio de Janeiro, el 6rgano estadual ambiental (FEEMA) esta poniendo en
marcha un sistema de informacién ambiental a partir de su propia informacién y de la
que producen los diferentes organismos ejecutores y sectoriales del sistema estatal
ambiental. En contraste, el Estado de Santa Catarina informa que no dispone de este
instrumento (MMAB: 2001e, 2001f).

En Chile se lanz6 en 1994 un Sistema Nacional de Informaciéon Ambiental, sobre la
base de una plataforma descentralizada, de bajo mantenimiento, abierta y flexible.
Tiene un sitio web piloto con informacién organizada en mddulos y temas ambientales
(Espinoza, 2000).

En Guyana, Jamaica, y Trinidad y Tobago se han establecido instituciones que tie-
nen a su cargo el desarrollo de sistemas nacionales de informacion ambiental (PNUMA,
2000).

En Pera se esta impulsando una iniciativa destinada a montar un sistema de informa-
cion, cuyo disefo, estructura y alcances han sido definidos por el CONAM, pero donde
su administracion y operacion se espera que sea articulada desde el sector privado.
Basicamente, se busca un acuerdo entre instituciones del sector publico generadoras
de informacion, el CONAM —que establece los indicadores de gestidn que se requie-
ren— y el sector privado que administra el sistema (Espinoza, 2000).

(Continda)
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Sistemas de informacion subregionales, nacionales y subnacionales (cont.)

En Venezuela el MARN desarrollé a principios de la década de 1980 uno de los mas
completos sistemas de informacién ambiental a escala nacional, que ha sido muy Util
para la ordenacion territorial y la realizacidén de evaluaciones de impacto ambiental. El
Programa de Sistemas Ambientales Venezolanos, desarrollado con el apoyo del Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), ha sido complementado pos-
teriormente con otros sistemas de informacion de contexto mas reducido (informacion
cartografica, hidroclimatologia, suelos, etc.). Sin embargo, “este sistema pionero en la
region parece estar hoy en declive como consecuencia del debilitamiento de las estruc-
turas del MARN” (Gabaldon, 2000).

El Sistema Mesoamericano de Informacion sobre Biodiversidad busca el establecimiento
de una red regional de informacion para la biodiversidad en los ocho paises de Me-
soamérica, que principalmente y por medio de Internet promueva los medios compa-
tibles para la recoleccion, comunicacién e intercambio de informacidn relevante en ma-
teria de conservacion y uso sostenible de la biodiversidad. Esta red se estructura en
dos ambitos: nacional y regional. En el nacional, cada pais establecera su propia red en
la cual habra dos tipos de nodo, un nodo facilitador nacional del proceso de intercambio
de informacion entre las instituciones, y un nodo generador-usuario por cada institu-
cion participante. Se tendra también un nodo facilitador regional del proceso de inter-
cambio de informacién entre las redes nacionales (Vargas, 2001).

En el MERCOSUR (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay), con el apoyo del PNUMA
y de la OEA, se adelanta una iniciativa para establecer un sistema subregional de in-
formacion sobre medio ambiente que se construira sobre la base de los sistemas de
informacién ambiental de los Estados Parte (MDSMAA, 2001).

En varios paises se han creado programas para desarrollar sistemas de informacion
ambiental tanto nacionales como subnacionales y locales, y se han construido sis-
temas especializados como apoyo a las politicas ambientales, en campos tales co-
mo la biodiversidad, los parques nacionales y los ambientes costeros y marinos. Si
bien se denotan algunos avances a escala nacional, las autoridades ambientales
subnacionales y locales estan, en general, mas retrasados en la construccidon de
tales sistemas.

Con frecuencia las publicaciones oficiales denominan como sistema de informacion
a la suma de algunas de las instituciones productoras de informacion y sus produc-
tos. Pero un sistema de informacién ambiental es mucho mas que eso; un sistema
estructura y delimita datos e informaciones sobre los componentes multidisciplina-
rios, multiescalares y multitemporales que en su conjunto representan al concepto
de medio ambiente. Actia como una estructura interactiva destinada a facilitar la
circulacién y el intercambio de datos e informaciones entre los diversos actores in-
teresados en adoptar decisiones fundamentadas ambientalmente. Puede ser defini-
do como “una combinacién de valores, infraestructura, datos y recursos humanos
gue se asocian para proveer al pais informaciones necesarias para asegurar una
gestion ambiental que conduzca al desarrollo sostenible” (Dames y Moore, 1998).

Un sistema de informacidn no consiste tampoco en la adquisicién, configuracion e
implantacion de sistemas tecnoldgicos, en particular computacionales. Utiliza dichas
innovaciones tecnoldgicas, para establecerlas en un ambiente organizacional propi-
cio, pero su objeto es mejorar la gestion valiéndose de conceptos y medios moder-
nos. Ese es el caso de los Sistemas de Informacién Georeferenciada: el hecho de
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gue un determinado pais cuente con él no significa que dispone de un sistema de
informacion articulado con la toma de decisiones y los procesos de gestion.

En cada uno de los paises, diversas agencias gubernamentales cuentan con siste-
mas de informacidon geografica, pero por lo general estos tienen diferentes aproxi-
maciones conceptuales y metodoldgicas, no se encuentran armonizados, y presen-
tan diferentes grados de desarrollo y de soporte técnico y de equipo. Ello tiene co-
mo resultado la produccién de informacién heterogénea y, muchas veces, no com-
parable, tanto a escala nacional como subnacional. Una situacién similar se presen-
ta con los censores remotos por satélite y como se ha subrayado “en general, aun-
gue existe el potencial para utilizar estas tecnologias, muchos de los paises tienen
pocos recursos financieros y capacidades técnicas para adoptarlas eficientemente
en el corto plazo (PNUMA, 2000)".

Una de las dificultades para crear los sistemas nacionales de informacion radica en
la existencia de las multiples instituciones publicas y privadas productoras de in-
formacion y los problemas inherentes a su coordinacién y a la agregacion y armoni-
zacion de las estadisticas que producen. En Colombia, por ejemplo, la Ley de 1993
previd la creacion de un sistema nacional de informacién ambiental y desde hace
seis afios, mediante un crédito del BID, se han hecho varios intentos para dar cum-
plimiento al mandato sin éxito alguno. Es una situacion que se explicaria en parte
por las rivalidades existentes entre algunas de las instituciones productoras de in-
formacion en relacion con el liderazgo del Sistema y a los temores de perder su au-
tonomia, pero que no ha impedido la realizacién de importantes avances en la dis-
ponibilidad y uso de la informacién.

Ademas, el desarrollo de los sistemas nacionales de informacion depende en buena
medida del grado de desarrollo de los sistemas de informacidon subnacionales, un
asunto que se hace tanto mas complejo en la medida en que los paises tienen un
mayor tamafio o cuentan con una mayor diversidad bioldgica y geografica, situa-
cion esta ultima que ilustra el caso de Brasil. Pero no obstante este tipo de dificul-
tades, en la actualidad se adelantan esfuerzos para desarrollar sistemas de infor-
macion ambiental subregionales, nacionales y subnacionales.

Los indicadores ambientales

Un reciente estudio sobre el estado del arte y las perspectivas de los indicadores de
desarrollo sostenible y medio ambiente en América Latina y el Caribe concluye que
en la region “se observan desarrollos incipientes de indicadores ambientales que
estan siendo producidos por los organismos gubernamentales de medio ambiente,
siendo mas escasa la experiencia en trabajo con indicadores de desarrollo susten-
table. Los paises que lideran los indicadores de desarrollo sostenible en la regién
son México, Chile, Colombia y Costa Rica” (Quiroga, 2001). Es una situacion que
crea limitaciones a las instancias decisorias para la definicion y seguimiento de las
politicas y que no permite a la ciudadania ejercer adecuadamente sus responsabili-
dades en materia ambiental, siendo una de las mas importantes la exigencia de la
resolucidon de los problemas prioritarios, a partir de informacién confiable, asi como
la de velar por la eficacia y eficiencia del gasto publico.

Para el establecimiento de los indicadores, muchos de los paises de la regién se
han basado en las experiencias y guias de la OCDE para el establecimiento de los
indicadores ambientales y mas recientemente en la iniciativa sobre Indicadores De
Desarrollo Sostenible (ISD) de la Comisién de Desarrollo Sostenible de las Naciones



216 INSTRUMENTOS DE GESTION AMBIENTAL

El desarrollo de los sistemas de indicadores

Barbados es uno de los paises que ha mostrado un gran compromiso como participan-
te en la iniciativa de la Comision de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas (CSD)
dirigida a establecer sistemas de indicadores de desarrollo sostenible a nivel nacional.
El programa esta liderado por el Ministerio del Ambiente, Energia y Recursos Naturales.
Algunas agencias estan desarrollando indicadores ambientales, por ejemplo indicadores
de calidad de agua (Coastal Zone Management Unit) e indicadores de asentamientos
humanos y habitat (Country Planning Department) (Quiroga, 2001; MMABB, 2001).

Colombia se encuentra adelantando, desde inicios del afio 2000, un convenio interins-
titucional liderado por el Ministerio del Medio Ambiente que tiene como objetivo aunar
esfuerzos para el disefio, formulacion y puesta en marcha de un Sistema Unificado de
Indicadores de Gestion Ambiental (SUIGA). Esta iniciativa recoge las aproximaciones
desarrolladas desde 1996 por el Departamento Nacional de Planeacion, para establecer
un sistema nacional de indicadores ambientales y por la Corporacion Auténoma Regio-
nal de Risaralda para establecer un sistema de indicadores de desarrollo sostenible pa-
ra su jurisdiccion (MMAC, 2001).

Chile, a través de la CONAMA, estd impulsando la creacidon desde 1997, de un sistema
de indicadores regionales de desarrollo sostenible (IRDS) para cada una de las 13 re-

giones en que se divide el pais. Este sistema complementaria el de indicadores nacio-

nales que se comenzo a crear en el 2000. Un elemento importante del trabajo que de-
sarrolla Chile "se refiere al formato de presentacién de los indicadores, que constituye
una hoja metodoldgica disefiada para ser facil de usar, incluso para los nedfitos, y que
informa sintéticamente del nivel del indicador, alcances y limitaciones, fuente y perio-

dicidad de los datos, significado para el desarrollo sustentable" (Quiroga, 2001).

Con apoyo del Banco Mundial y otros organismos internacionales, Costa Rica desarro-
[16 una iniciativa orientada a conformar un Sistema de Indicadores de Desarrollo Soste-
nible (SIDES). Esos indicadores debidamente planteados, estructurados y presentados
en su sitio web no han sido actualizados desde 1999, como consecuencia de la rees-
tructuracién de MIDEPLAN, responsable del proyecto (Quiroga, 2001).

México participo en la prueba piloto iniciada en 1997 por iniciativa de la Comision de
Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas para establecer un conjunto de indicado-
res de desarrollo sustentable. Elabord 113 de los 134 indicadores propuestos por la
CSD. El Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) y el Instituto
Nacional de Ecologia (INE), érgano desconcentrado de la Secretaria de Medio Ambiente
y Recursos Naturales (SEMARNAT), publicaron en el ano una seleccidon de 46 indicado-
res de desarrollo sustentable de México. De ellos, 12 se refieren al campo social, 8 al
econdémico, 6 al institucional y 20 al ambiental (de Alba, 2000, Quiroga, 2001).

Unidas (CSD). La CSD, a partir de la Agenda 21, ha propuesto un sistema de 134
indicadores en los campos social, econdmico y ambiental. Ademas, ha desarrollado
un programa piloto en el cual participan 22 paises, entre ellos: Barbados, Bolivia,
Brasil, Costa Rica, México y Venezuela (UN, 2001; OECD, 1991).

En la mayoria de los paises que estan desarrollando sistemas de indicadores, ya
sean ambientales o de desarrollo sostenible, lo hacen desde una perspectiva nacio-
nal, siendo los casos de Colombia y Chile los Unicos que estan elaborando su siste-
ma en forma nacional-regionalizada (Quiroga, 2001; MMAC, 2001).
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La investigacion ambiental

La investigacion constituye base fundamental de cualquier sistema de informacién.
Sin embargo, en las dos ultimas décadas la capacidad cientifica y tecnoldgica de los
paises de la regidon se ha disminuido en términos relativos como lo indica el declive
de la participacién en el Producto Interno Bruto de los recursos econémicos dedica-
dos a la investigacion. Ademas, muchos de los consejos nacionales de ciencia vy
tecnologia, que tanto auge tuvieron en los afios setenta y ochenta en las tareas de
promover la investigacién y financiar a la comunidad investigativa, hoy tienen una
capacidad significativamente menor. Es una situaciéon que no sélo tiene efectos ne-
gativos para la gestion ambiental sino en general para el desarrollo de los paises.

El examen del estado de las diversas areas de investigacion relevantes para la ges-
tion ambiental —que no solamente se refieren al mundo bidtico y abidtico sino

El Instituto de Biodiversidad de Costa Rica y la
valorizacion de la biodiversidad

INBIO apoya directamente el esfuerzo estatal por salvar la biodiversidad, centrando sus
esfuerzos en la generacion de conocimiento y en la blsqueda y promocidon de formas
sostenibles y novedosas de utilizacion. En Costa Rica las iniciativas para conservar la
biodiversidad del pais se basan en la premisa de que "la mejor manera de alcanzar esta
meta es demostrando como la biodiversidad ha sido y puede ser alin en mayor grado,
un instrumento de promocidn del desarrollo humano. Es mostrar, en otras palabras,
como todos los habitantes dependen de la riqueza bioldgica del pais y cdmo ésta puede
generar dividendos que beneficien a la sociedad en lo econdmico, intelectual, espiritual
y cultural" (INBIO, 2000).

INBIO trabaja en alianza con el Sistema Nacional de Areas Protegidas. Genera, en pri-
mera instancia, informacion y conocimientos sobre la biodiversidad del pais, centrando
su trabajo principalmente en las areas silvestres protegidas estatales. La institucion
captura datos e informacion tanto de campo como de laboratorio, recolecta especime-
nes y encuestas, al tiempo que integra informacidon generada por otras instituciones.
Esta informacion es inmediatamente procesada, almacenada y administrada de manera
tal que pueda ponerse en formatos adecuados a las necesidades de diferentes usuarios.

Se busca compartir el conocimiento con la sociedad y toda la gama de usuarios de la
biodiversidad a través de diversas estrategias. Una de las preferidas ha sido el estable-
cimiento de alianzas estratégicas con entidades privadas o de la sociedad civil.

El Centro Agrondmico Tropical de Investigacion y Ensefianza CATIE presenta una tra-
yectoria investigativa que llega a mas de sesenta anos. La sede se encuentra ubicada
en Turrialba, Costa Rica, y de él son miembros Costa Rica, Colombia, Republica Domini-
cana, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, y Venezuela. El
CATIE realiza su actividad cientifica y tecnoldgica a partir de 120 profesionales, inclu-
yendo unos 40 con nivel de doctorado y aproximadamente 50 con maestria en ciencias.
En su ya larga trayectoria ha efectuado multiples contribuciones entre las cuales se sub-
rayan: mantenimiento de bancos de recursos fitogenéticos en café, cacao, pejibaye —
Bactris spp— y otras frutas tropicales; desarrollos pioneros en el area de agroforesteria;
desarrollo de tecnologias para el manejo sostenible de bosques y su biodiversidad; ma-
nejo integrado de plagas; desarrollo de practicas de manejo de cultivos tropicales, y en
afios recientes los trabajos en aspectos socioecondmicos. El documento Agenda para
una década critica, 1993-2002 fue presentado por autoridades del CATIE durante la
Cumbre Ecoldgica de Presidentes Centroamericanos realizada en Nicaragua a fines de
1994.
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también a las realidades econdmicas, sociales, culturales y politicas—, desborda los
objetivos de este estudio. No obstante, se hara referencia a la investigacion sobre
biodiversidad, dada su importancia critica para la regién. Es un campo que en el
contexto general del declive de la investigacion en los paises de la regién, presenta
tendencias contradictorias.

En primer término, se observa la creaciéon y fortalecimiento de programas y centros
de investigacion dirigidos a obtener un mayor conocimiento de los ecosistemas na-
turales de la regién, y al desarrollo biotecnoldgico, como por ejemplo el Programa
Nacional de Investigacion sobre Biodiversidad del Perl, el INBIO de Costa Rica, el
Instituto Nacional para la Investigacién de la Amazonia del Brasil, y el Instituto Von
Humboldt de Colombia. Parte de estos programas y proyectos han sido financiados
con recursos de cooperacion técnica internacional y sus resultados se reflejan en la
amplia bibliografia que se ha producido en la ultima década, en particular sobre los
inventarios de especies y el funcionamiento de los ecosistemas naturales.

En segundo término, se observa un debilitamiento de las capacidades investigativas
y tecnoldgicas en el campo agropecuario que resta una gran capacidad para el de-
sarrollo de tecnologias adecuadas a los agroecosistemas de la region. Entre 1977 vy
1992 la inversion en investigacion agropecuaria solo aumenté en 1,5% anual, en
comparacién con una tasa promedio del 6% en el periodo 1967-1977. Desde prin-
cipios de la década de los noventa los presupuestos de investigacion de los cuatro
grandes centros de investigacion agropecuaria de la regién —ubicados en Argenti-
na, Brasil, México y Colombia—, han disminuido sistematicamente en términos re-
ales (Trigo, 1995).

Es ello una verdadera paradoja puesto que al adquirir la actividad agropecuaria una
mayor complejidad, las exigencias investigativas son mayores. Se ha llegado a
afirmar que el sector privado sustituird al publico en el desempeno de esta activi-
dad, pero lo cierto es que la inversidn en investigacion y desarrollo en la agricultura
sigue siendo insignificante en proporcion del total de la investigaciéon en el sector.
Ademas, es evidente que ni el sector privado de la region, ni las grandes multina-
cionales productoras de tecnologia agropecuaria se ocupan ni se ocuparan de la ac-
tividad investigativa relativa a la agricultura a pequefia escala. Igualmente preocu-
pante resulta el declive de los programas de extension agropecuaria indispensables
para la promocion de una agricultura sostenible en el sector campesino.

El descenso de la actividad investigativa publica coloca a Latinoamérica en situacion
de desventaja en relacion con el desarrollo de la biotecnologia moderna aplicada a
la actividad agropecuaria, con el fin de relacionarla a las caracteristicas y necesida-
des propias de nuestros ecosistemas y de nuestra sociedad, y la coloca también en
desventaja con referencia a la transferencia de las tecnologias a la region.

Las carencias investigativas y tecnoldgicas pueden también colocar a los paises de
la region en una posicion de vulnerabilidad con referencia al establecimiento de
mecanismos efectivos para la bioseguridad. Es evidente que una de las mayores
revoluciones de la biotecnologia moderna de principios de siglo es la referente a las
tecnologias transgénicas, que estan demostrando un enorme potencial como uno
de los medios para garantizar la seguridad agroalimentaria de la humanidad, y para
resolver muchos de los problemas ambientales que generd la revolucién verde. Esta
tecnologia, sin embargo, entrafia también riesgos para la salud humana y para la
biodiversidad, que son susceptibles de evitar. Justamente, el reconocimiento de
esos riesgos ha llevado al establecimiento del Protocolo de Cartagena sobre Biose-
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guridad en el contexto de la Convencién de la Biodiversidad, cuya adecuada puesta
en marcha exigira nuevas capacidades investigativas.

En el contexto de esta tendencia general, se observa la realizacion de algunos es-
fuerzos en el campo de la agricultura sostenible y recursos genéticos, como los re-
portados por Brasil en EMBRAPA (269 proyectos en curso y 830 investigadores vin-
culados a ellos, en 1997), o los realizados por el Centro de Investigaciones sobre el
Café en Colombia. Los proyectos puntuales realizados por México, Brasil y otros
paises centrados en la interfase entre biodiversidad y agricultura muestran las
grandes perspectivas de este campo de investigacion (PRB, 1998). A nivel subre-
gional se menciona al Centro Agrondmico Tropical de Investigacion y Ensenanza.
Ademas, se han formado centros de investigacién autogestionados dirigidos a res-
catar y difundir los saberes tradicionales sobre la biodiversidad que preparan técni-
cos comunitarios, coinvestigadores y refuerzan practicas culturales basadas en sis-
temas de conservacién y uso sostenible de la biodiversidad. Asi lo atestiguan los
casos de Colombia, México y Costa Rica.

La educacién ambiental

En la regidn se han adelantado cientos de programas y proyectos destinados a for-
talecer la educaciéon ambiental en los diferentes niveles (basica, secundaria, univer-
sitaria y técnica). En esta seccién se ilustran algunos de los programas que se reali-
zan y se hacen algunas consideraciones sobre su impacto en la gestion y en la
creacion de la conciencia ambiental.

Las ONG han participado activa y creativamente en ese campo, a través de pro-
gramas dirigidos a diversos grupos que incluyen la poblacién escolar y las comuni-
dades de base. Incluso han llegado a participar en la definicidn misma de la politica
nacional de educacidon ambiental, como lo ilustra el caso de Jamaica.

Las agencias publicas ambientales desarrollan también un gran nimero de progra-
mas para calificar mejor a sus funcionarios o a quienes aspiran a ingresar al servi-
cio publico. La casi totalidad de programas de fortalecimiento institucional, y en
particular aquellos que se realizan con recursos de la cooperacion internacional,
contienen un componente de capacitacion. Asimismo las agencias ambientales ade-
lantan multiples iniciativas para la formacion de una mayor conciencia ambiental en
diferentes grupos de la poblacidon. Y en muchos casos tienen responsabilidad, con-
juntamente con los ministerios de educacidn, por la incorporacion de la dimensidn
ambiental en los diferentes niveles educativos como lo ilustra el caso de Venezuela
(ver recuadro). También es notable el incremento de los programas de educacion
superior relacionados con el medio ambiente y los recursos naturales que se ha re-
gistrado en los paises de la regiéon desde mediados de la década de los ochenta. El
caso de México ofrece una ilustracion sobre el particular.

Al lado de las numerosas iniciativas de educacién ambiental que se han realizado
con diferentes poblaciones, no parece existir una accién sistematica orientada a
evaluarlas, con el fin de difundir y multiplicar aquellas que sean mas exitosas. Pero
se reconoce que el avance en la educacién ambiental encuentra sus limites en los
problemas que aquejan al sistema educativo en América Latina. En un buen nime-
ro de paises de la regién la cobertura de la educacion basica, secundaria y universi-
taria deja mucho que desear. Ademas, la educacion basica de la casi totalidad de
paises tiene una menor calidad en comparaciéon con la ofrecida no sélo en los paises
industrializados sino también en los paises en desarrollo de otras regiones. O, en
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otras palabras, el incremento de la cobertura y la calidad de la educacién ambiental
esta en parte supeditada a que se resuelvan estos problemas (PNUD, 2000).

Si bien la educacidn es siempre motivo de especial atencién entre los instrumentos
de politica ambiental, no se dispone de investigaciones que permitan hacer una
evaluacién cuantitativa de lo que ha significado en materia de gestién. Tal investi-
gacion deberia ser de gran interés para la comunidad académica y la administracion
ambiental, con el fin de conocer efectivamente su contribucion a la gestion y fijar
las prioridades (Gabaldén, 2000).

Jamaica: El Comité de Educacién Ambiental y el Plan
de Educacion para el Desarrollo Sostenible

El Comité de Educacién Ambiental de Jamaica (NEEC), fue establecido en 1993 con la
participacion de representantes de las ONG, el sector privado y las agencias ambienta-
les gubernamentales comprometidas con la educacion ambiental. Los principales pro-
gramas apoyados o respaldados por el NEEC han sido el Programa Escolar Ambiental
ejecutado por el Fondo para la Conservacion y el Desarrollo de Jamaica (una ONG) y la
campana de comunicacion implementada por la NEPA.

El Comité juega un papel muy relevante en la coordinacion de los esfuerzos educativos
adelantados por una variedad de actores. Entre ello sobresale el Plan de Educacién Am-
biental para el Desarrollo Sostenible para el periodo 1998-2010. La investigacion reque-
rida para la formulacion de este plan se basé en buena parte en trabajos adelantados
por las ONG, en particular por el Fondo para la Conservacion y el Desarrollo de Jamaica.
En la actual década el NEEC esta centrado en el desarrollo profesional de los profesores,
el desarrollo curricular, y la concientizacion publica. El Plan se ha constituido en un mar-
co para facilitar la cooperacion técnica internacional de cuya financiacion depende en
buena parte.

Fuente: Smith, 2000
México: La educacion ambiental en el sistema de educacién superior

En México se ha registrado un rapido crecimiento de los programas de formacion am-
biental en el sistema de educacién superior en la Ultima década. En 1994, se ofrecian en
el pais 262 opciones de grados académicos de estudios posteriores al bachillerato, en
especialidades relacionadas con el ambiente y los recursos naturales. En la Gltima en-
cuesta realizada por el Centro de Educacion y Capacitacion para el Desarrollo Sustenta-
ble de la SEMARNAP en 1997, se identificaron 1.179 programas, dentro de los tres sub-
sistemas de educacion superior del pais —universitario, tecnoldgico y pedagdgico— dis-
tribuidos en 177 instituciones de educacion superior publicas y privadas del pais.

A su vez, la formacion de investigadores ha tenido un rapido desarrollo en los Gltimos
afios y se perfila como una de las bases para el paulatino fortalecimiento de la gestion
ambiental A nivel de maestria se ofrecen 153 opciones, a nivel de formacidn doctoral se
ofecen 61, y entre las dos se cubren esencialmente todas las areas del conocimiento
ambiental.

Fuente: de Alba, 2000.

Los estudios de caso comparten la relevancia que el tema ambiental ha adquirido
en la opinidn publica, en particular en la sensibilizaciéon de la poblacién en materia
de aquellas situaciones que afectan su seguridad y calidad de vida. Es dificil hacer
un juicio objetivo en este sentido ya que no se han identificado investigaciones al



CAPITULO 11 221

respecto. No obstante, de una manera superficial, corroborada por ciertas manifes-
taciones, puede senalarse que existen una serie de sectores donde el tratamiento
de los temas ambientales tiene mayor relevancia. Es el caso de los sectores juveni-
les y académicos: entre la juventud se aprecia bastante sensibilidad por los temas
de contenido ambiental y en la comunidad académica se encuentra uno de los con-
tingentes cualitativamente mas importantes, en cuanto a su dedicacién al tema
ecoldgico a través de sus investigaciones y la ensefianza. Sin embargo, la gestion
ambiental no tiene la importancia que debe tener para otros sectores, como el poli-
tico, el empresarial y el laboral, lo que se basa en las escasas iniciativas que ellos
han promovido.

Venezuela: La educacion ambiental, reto para el logro del desarrollo sostenible

En Venezuela, el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales (MARNR) ejerce la
politica de educacién ambiental, responsabilidad que adelanta en conjunto con el Ministe-
rio de Educacion, Cultura y Deporte, a través de un convenio de cooperacion.

Cuatro proyectos nacionales se adelantan actualmente: a) el Programa de Educacion
Formal, dirigido a la capacitacion de docentes y a la implantacién de programas de edu-
cacion ambiental en los niveles de educacidn preescolar, basica y recientemente en la
educacion superior; b) el Programa de Educacion Informal dirigido al desarrollo de un
proyecto de insercion de la dimensidn ambiental en el subsistema extraescolar, en el cual
destaca la interaccién con organizaciones de la sociedad civil (ONG) a través de conve-
nios; c) el Programa de Asesorias al Poder Local; y d) los programas de divulgaciéon edu-
cativa que comprenden actividades tan diversas como la organizacion de las Jornadas
Nacionales del Ambiente, la Semana de la Conservacion, el Programa de Juegos Ecoldgi-
cos, las Jornadas Nacionales de Limpieza de Playas y el Concurso “Bolivar Nifio” destinado
al estimulo de la gestion conservacionista de los planteles de educacion basica y sus co-
munidades educativas, entre otros.

Con el fin de implantar los programas especificos de educacion ambiental en los niveles
de preescolar y basica dentro del sistema educativo escolarizado nacional, durante el pe-
riodo comprendido entre los afios 1986 y 1995, se capacitaron 121.187 docentes. Como
efecto de la insercién de la dimensiéon ambiental en todos los programas de educacion
formal, la poblacién escolar atendida para el afio 1996 por el Programa de Educacion Am-
biental se calculé en 6.446.075 alumnos, distribuidos en un total de 20.509 planteles lo-
calizados en todo el territorio nacional (MARN, 1996).

En términos de la educacion informal, el esfuerzo del Programa de Educaciéon Ambiental
para la misma fecha, se concentré en la organizacion de cerca de 413 talleres dirigidos al
poder local (gobernaciones, alcaldias, etc.) y las ONG sobre diversas materias relaciona-
das con la conservacién, defensa y mantenimiento del ambiente, para un total de pobla-
cion atendida de 93.427 personas. Cabe destacar que las Jornadas de Limpieza de Playas
del mismo afo repercutié sobre una poblacion de 1.046.912 habitantes.

Fuente: Gabalddn, 2000.

Existe también muy poca evidencia acerca de como la educacién ha contribuido a la
formacion de la conciencia ambiental. Sin embargo, entre los logros de la gestion
ambiental en los Ultimos veinte afios, los estudios de caso sefialan el incremento en
la toma de conciencia que se ha ido produciendo en la poblacién en general, aun-
que se afirma que ella aun es baja. Este grado de conciencia y percepcion de los
problemas ambientales no parece, en general, estar vinculado en forma directa con
los procesos de gestion. Con frecuencia se desconocen los alcances de la legisla-
cion, y no se asumen los esfuerzos asociados al uso de los instrumentos ni se cono-
cen los objetivos y actuaciones de las instituciones ambientales.
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La poblacién parece estar cada vez menos tolerante frente al deterioro ambiental
en algunas areas, como el deterioro de la calidad y cantidad de la oferta del agua, vy
exige soluciones. En contraste, su percepcidn sobre otras amenazas ambientales es
casi inexistente en temas como la desertizacion, el empobrecimiento de los suelos y
el cambio climatico (Bucher et al., 2000). Ademas, en los diversos estratos de la
poblacion de Latinoamérica y el Caribe, incluyendo los cuadros dirigentes, se cuen-
ta con muy poco entendimiento sobre las consecuencias que para el medio ambien-
te tiene la actividad econdmica, como se evidencié en una investigacion registrada
para el caso del Brasil, y como se evidencia en algunas de las declaraciones publi-
cas de los lideres del sector publico y privado (PRB, 1998). En general, la jerarquia
que le asigna la ciudadania al tema ambiental estd muy por debajo de temas como
la superacién de la pobreza, seguridad ciudadana, generacion de empleo, acceso a
salud, educacion y vivienda, entre varios otros (Gabaldén, 2000).

Principales avances en la aplicaciéon de instrumentos de gestion ambiental

La informacion presentada sefiala una paulatina diversificacién de instrumentos pa-
ra la gestion ambiental. Es un hecho que los instrumentos de regulacién directa y
de administracién y planificacion ambiental continGan dominando, y que éstos han
sido materia de actualizacion e innovacién. Pero al mismo tiempo se registra el sur-
gimiento o renovacion de los denominados instrumentos econémicos como com-
plementarios o sustitutos de aquéllos. También se identifican algunos avances con
referencia a la informacién y la educacion ambiental, que constituyen parte de los
instrumentos de gestidon; en contraste, se identifican tendencias contradictorias
(avances y retrocesos) en el campo de la investigacién sobre el medio ambiente.

Las Evaluaciones de Impacto Ambiental han sido uno de los instrumentos de admi-
nistracién y de planificacién ambiental dominantes en la gestién ambiental en la
region. Presentan una gran heterogeneidad de pais a pais, y mientras algunos tie-
nen una experiencia de mas de dos décadas, en otros su puesta en marcha es rela-
tivamente reciente. ContinGan siendo materia de revisiones y debates por conside-
rar que, en general, tienen una connotacion formalista de tramite y un impacto so-
bre la proteccién del medio ambiente no congruente con las energias invertidas en
su ejecucién. La falta de lineas de base ambiental para adelantar las EIA en la casi
totalidad de los paises, la carencia o fallas en materia de indicadores del estado del
medio ambiente y del desempefio de los proyectos, y el defectuoso o inexistente
seguimiento de la ejecucién de la actividad materia de la EIA una vez se aprueba el
permiso para ejecutarla, se seflalan como tres de sus principales falencias.

Con referencia a las normas de calidad ambiental y los estandares de emisién, pa-
rece imperativo fortalecer las acciones dirigidas a verificar y ajustar su uso a las
condiciones locales. El intento de aplicar normas importadas ha probado ser infruc-
tuoso en muchos campos de la actividad econdmica. Asimismo, los procesos de
adaptacion de las normas foraneas, o de establecimiento de normas adecuadas a
las realidades nacionales, no siempre se han hecho a partir de la mejor tecnologia
disponible, ni a partir de la fijacion previa de un conjunto de criterios de calidad,
incluyendo los de costo eficiencia, que guien el desarrollo de la normatividad. Ade-
mas, la fijacion de las normas y estadndares se ha visto con frecuencia limitada por
el insuficiente conocimiento sobre la capacidad de recuperacion de los ecosistemas
y otras condiciones del ambiente y de la poblacion.

En particular, muchas de las exigencias de las normas existentes, asi como los in-
flexibles procedimientos para su implementacién y la dificultad de muchos actores
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econdmicos para adquirir una adecuada comprensién sobre su propdsito e implica-
ciones, han colocado a un amplio nimero de entidades objeto de la regulacion (ej.
una buena parte de la pequefia empresa), por fuera de la ley sin que existan vias
claras para que salgan de esa situacion. No es razonable que el Estado mismo insis-
ta en esta ruta que lo Unico que logra es colocar a muchos ciudadanos y empresas
en la impunidad. En el estudio se han identificado algunas iniciativas dirigidas a su-
perar esta situacion, que incluye la asistencia técnica al pequefio empresario y pla-
nes de cumplimiento especiales que le permiten alcanzar las normas y estandares
en un plazo prudencial que toma en cuenta, a un mismo tiempo, el giro del negocio
y los intereses de la comunidad.

En la ultima década, la aplicacion de los instrumentos econdmicos para la gestion
ambiental no arroja avances significativos si se mira la regién en su conjunto. Sin
embargo, el estudio ha identificado un amplio nUmero de experiencias puntuales de
gran valor por los resultados que estan arrojando y por sus potenciales para su
transferencia a otros medios. Se ilustraron practicas promisorias con referencia a
los a sistemas de cargo (cargos de contaminacién y tasas por uso de los recursos
naturales renovables), tributacion convencional, incentivos econdmicos directos
(pago de servicios ambientales), certificacion para la creacion de mercados (certifi-
cacion forestal, del turismo sostenible, de los productos agropecuarios organicos,
de la industria mediante las normas ISO), instrumentos financieros (los fondos am-
bientales e instrumentos financieros genéricos utilizados para la gestion ambiental),
e instrumentos econdmicos para la captura de recursos domésticos dirigidos a la
gestion ambiental.

Dos obstaculos que estan encontrando los instrumentos econdmicos referidos al
uso o afectacion del medio ambiente, en particular los sistemas de cargo por con-
taminacion y el cobro por uso del agua, son: a) la representacién que se suele
hacer de aquellos como un nuevo tributo, lo cual encuentra oposicidon entre una po-
blacion poco afecta a la tradicion de pagar impuestos; b) la tradicion existente de
un libre acceso a los recursos naturales que va en contra de cualquier pago por su
uso. Las dificultades enfrentadas por los paises pioneros en la materia no han im-
pedido que se adelanten algunas experiencias de valia que ya estan mostrando sus
frutos.

Un conjunto de instrumentos econdmicos que naturalmente encuentra menos difi-
cultades para su establecimiento, son los incentivos econdmicos directos. En la re-
gion se encuentran experiencias muy fructiferas desarrolladas a partir de la con-
cepcion de la compensacion econdmica a los propietarios, de territorios en los cua-
les se encuentran ecosistemas que prestan servicios ambientales de relevancia.
También se encuentran ejemplos positivos en la utilizacién de incentivos fiscales —
una modalidad no siempre bien vista por algunos economistas— pero desafortuna-
damente éstos presentan discontinuidades y altibajos como resultado de las fre-
cuentes reformas tributarias que se adelantan en la regién.

Entre los incentivos directos sobresalen los instrumentos econdmicos dirigidos a la
generacion de mercados verdes. Un buen ejemplo de este tipo de instrumento es lo
acordado en el contexto del denominado Mecanismo de Desarrollo Limpio del Proto-
colo de Kyoto de la Convencion de Cambio Climatico, en cuyo disefio han participa-
do activamente algunos paises de América Latina y el Caribe. El MDL ofrece gran-
des oportunidades a los paises de la regién, la mayoria de los cuales han desarro-
llado estrategias, o se encuentran disefidandolas, para aprovecharlas. La puesta en
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marcha del MDL sin duda servira para crear un ambiente propicio para la implanta-
cién de otros instrumentos econdémicos.

Sobresalen los sellos verdes o certificaciones que tienen como resultado el pago de
un precio mayor por los productos originados de los recursos naturales renovables
cuya extraccion, procesamiento, etc., hayan sido hechos en forma ambientalmente
sana. En la region se adelantan diferentes experiencias con la certificacion FSC para
los productos maderables, la certificacion del turismo sostenible de Green Globe, y
los sellos ecoldgicos que garantizan los productos de la agricultura organica o la
extracciéon sostenible de los productos no maderables, como nueces, sustancias pa-
ra la medicina natural, etc. La certificacion de industrias mediante ISO 14.000 si
bien no tiene como objeto central la creacién de mercados verdes, puede ser ins-
trumental para crearlos y, en muchos casos, se esta constituyendo en una condi-
cion para que las empresas permanezcan en ciertos mercados (ej. los mercados de
exportacién de algunos productos a los paises desarrollados.

Pero se requiere hacer un esfuerzo mas ambicioso de creacién de instrumentos
econdmicos y otras condiciones de entorno dirigidas a fomentar al sector privado,
para que se incorpore en negocios verdes. Este es un campo que ofrece oportuni-
dades para la erradicacion de la pobreza de las poblaciones que con frecuencia vi-
ven en ecosistemas naturales de gran riqueza, y, por eso, el disefio de esos instru-
mentos debe tomar como criterio fundamental que haya una distribucidén justa y
equitativa de los beneficios que se derivan del uso sostenible de la biodiversidad.
Las experiencias positivas y negativas con el ecoturismo y los aprovechamientos
forestales y pesqueros deben servir de guia para disenar los nuevos instrumentos.

La informacién publica sobre el medio ambiente se ha incrementado, no sélo a tra-
vés de los medios formalmente establecidos por los gobiernos nacionales y las
agencias internacionales, sino también a través de los medios masivos de comuni-
cacion y los informes especializados de las ONG ambientales de caracter doméstico
e internacional.

En contraste, a lo largo de la ultima década se observa un lento desarrollo de indi-
cadores sobre el estado del medio ambiente y el desempefio de las autoridades y
politicas ambientales. En la practica, la ciudadania no cuenta con un sistema de in-
dicadores sencillo que le permita construir un juicio informado sobre la situacién vy
reaccionar frente a ella, en forma similar como se hace hoy con los indicadores
economicos. Ello sin desconocer que existen algunas excepciones en relacién con
problemas puntuales (ej. el grado de contaminacion del aire de algunas ciudades).
En general, los formuladores de politica no cuentan con un sistema de indicadores
integrado sobre el estado del medio ambiente como medio para fijar prioridades.
Sin embargo, se destacan los procesos actuales de desarrollo de indicadores am-
bientales por parte de los organismos gubernamentales de medio ambiente de al-
gunos paises que parecen promisorios. Mas escasa es la experiencia con la cons-
truccion y el uso de indicadores de desarrollo sostenible, aunque un programa pilo-
to de las Naciones Unidas parece haber propiciado su avance en los paises partici-
pantes. En muchos casos, el desarrollo conceptual y metodoldgico para el estable-
cimiento de indicadores ha alcanzando logros muy satisfactorios (Ej. el caso de los
Criterios e Indicadores para el Desarrollo Sostenible de los Bosques de Tarapoto),
pero su implementacién ha sido débil ante dificultades de orden institucional y fi-
nanciero.
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La situacidn anotada se asocia con la lentitud en la construccidon de sistemas nacio-
nales de informacion como base para la formulacion y seguimiento de las politicas.
Aunque se reconoce que este es un mundo de gran heterogeneidad y que algunos
paises cuentan con sistemas de informacién a nivel tematico y subnacional que han
alcanzado un desarrollo relativamente satisfactorio, si se compara con aquellos
considerados pioneros o ejemplares entre los paises desarrollados.

La region registra una historia de discontinuidad en el desarrollo cientifico y tecno-
I6gico que tiene consecuencias negativas para la gestién ambiental, como es el ca-
so del declive de los centros de investigacion agropecuaria del sector publico acae-
cido en los ultimos afios. Si bien en el contexto de las politicas de reforma del Esta-
do parte de la actividad investigativa que otrora realizaran estos centros esta sien-
do sustituida por la que realiza el sector privado, existen campos donde no es pen-
sable que éste la asuma, como son por ejemplo los correspondientes al desarrollo
de tecnologias para el cultivo en zonas de ladera, o para la pequena finca campesi-
na.

En este contexto resulta positivo el surgimiento de los nuevos programas y centros
de investigacion sobre biodiversidad que estan mostrando significativos logros vy
grandes potencialidades. Se plantea la necesidad de crear o consolidar los meca-
nismos financieros e institucionales para asegurar la existencia, crecimiento y esta-
bilidad de estos centros y programas en el futuro, es decir para evitar que corran la
misma suerte de muchos de los centros o programas de investigacién gubernamen-
tales que hoy se encuentran en declive. Particular importancia tiene el desarrollo de
investigacién que permita tomar decisiones correctas respecto al uso de los recur-
sos naturales, o alternativas viables para manejar los procesos de descontamina-
cién segun la realidad de los paises.

Se requiere fomentar la creacién de este tipo de centros y programas en aquellos
paises en los cuales la investigacion es débil, una actividad que debe partir del re-
conocimiento de las capacidades diferenciadas que se observan entre los paises y al
interior de ellos.

El acerbo de experiencias en educacion ambiental en la regién es enorme; no sélo
como fruto de diversas politicas gubernamentales sino también como resultado de
la actividad de las organizaciones no gubernamentales que han establecido este
campo como una de sus prioridades. Aunque la educacién es un medio fundamental
para crear una mayor conciencia ambiental y estimular la participacién de la socie-
dad civil y de la ciudadania, este estudio no ha tenido como uno de sus objetivos
identificar y analizar su vinculacién sistematica con el proceso de gestion ambien-
tal.





