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Introduccién a la evaluacién
de los efectos del desarrollo
sobre el ambiente,

la sociedad y la salud
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CAPITULO 1

Principios ambientales para el
desarrollo econémico

Humberto Romero Alvarex
Lee M, Talbot
Eduarde 8. Géme:z

La problemidtica ambienial

Los objetivos principales del desarrollo econémico son mejorar la vida de
la poblacién, aumentar su biencsiar y el del pais en cuestién. Pero a nivel
mundial, el resultado final de la mayor parte del esfuerzo de desarrollo es,
cuando mucho, suficienie para mantener los niveles acluales de alimen-
tacién, salud y bicnestar, frenite a poblaciones siempre crecientes; v, en ¢l
peor de los casos, una disminucién de la canddad de alimentos disponi-
bles por persona, el descenso de los estdndares de salud, la reduccion de
los recursos disponibles ¥ una menor capacidad del gobiemo para satis-
facer las necesidades de su pucblo.

Esta paradoja representa un fracaso importante del esfuerzo de desa-
rrollo, y la pregunta evidente es por qué sucede al cosa.

La razédm fundamental £5 que en su mayor parte este desarrollo no ¢s
ambientalmenie sano; no emplea un enfoque total, interdisciplinario, del
ecosisterna humano completo afectado. En vez de ello, se concenera en re-
solver un problema, sin tener en cuenta la interrelacién existente entre
éste y ¢l resto del sistema. En consecuencia, a menudo se crean otros pro-
blemas que hay que atender en diferentes sectores; pero como estin in-
volucradas distintas partes del gobierno, no se percibe la relacién entre
el desarrollo inicial y los problemas subsiguientes que éste ocasiona,

Por ¢jemplo, las autcridades de energia construyen una presa para
proporcionar electricidad a una ciudad. Pero la presa también crea pro-
blemas generados por agenies transmisores de enfermedades hidricas;
produce un efeclo negativo en las pesquerias que esuin rio abajo; el
reasentamientio de la poblacién crea agudos problemas sociales, econé-
micos y de salud; la pérdida de la tierra agricola inundada afecia al abas-
tecimiento alimentaric del pais; la deforestacién de las vertientes que
quedan por encima de la presa ocsiona {luctuaciones en el caudal de
agua; los depésitos de aluvién disminuyen ia capacidad de la presa y acor-
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tan su vida, con lo que finalmente desciende la produccién de agua y de
energia, v los cambios en el uso de la uerra y la deforesiacién afectan al
clima.

Todos estos problemas secundarios que son consecuencta del desa-
rrollo inicial, tienen un impacto adverso en el bienestar humano. Consti-
tuyen retos costasas y dificiles para los gobiernos. Cada uno de estos retos
exige un remedio que siempre resulta mas caro y mas dificil que si se hubie-
ra previsto el problema desde un principio y si el esfuerzo del gobierno se
hubiera dirigido a evitar que se presentara, en vez de tratar de solucio-
narlo después.

A menudo los problemas afectan a un sector de ia poblacién que es
diferente de aquél al que iba dirigido onginalmente el desarrollo, aunque
también éste resulte afectado en altimo término. Por ejemplo, los habi-
tantes de la ciudad que iban a recibir la elecwricidad de la presa pueden
sulrir las consecuencias del movimiento de la poblacién desplazada hacia
la ciudad, que sobrecarga 1ns servicios municipales, creando contamina-
cidén y otros problemas; la uerra agricola perdida hace disminuir la canti-
dad de alimentos y sube su costo en la ciudad, la delorestacion, con la consi-
guiente perdida de las veruentes, puede en altimo término limuar el agua
y la energia, e inclusive alterar el clima. En atwro tipo de ejemplos, una
plania eléctrica planeada para produdir electricidad para la poblacién de
una ciudad puede al misma tiempo provocar problemas graves de salud al
verter residuos toxicos en el agua y en el aire, come hacen ahora muchas
industrias quimicas.

Todas estas (onsecuencias secundarias nenen impacio en seclores
del gobiernn diferentes del gue se encargé inicialmente del desarrollo.
Pero, en 0lumo érmino, representan problemas que el gobierno debe
resolver en conjunto, y costos que también tiene que soportar glohal-
mente.

Para la agencia de desarrollo es mas baraio pasar por alto los proble-
mas ecologicos mds amplios, pero ese “benelicio” de un sector del gober-
no le acarrea gastos mucho mas grandes a éste v al pueblo al que sirve.

Como resultado de ello, la experiencia mundial ha demaostrado que
el desarrollo eficaz que 2 la larga produce beneficios a la nacion y a su
pueblo debe ser holistico, y tiene que considerar al hombre como parte de
un ecosistemna total. La planificacién del desarrollo y la toma de decisiones
deben tener en cuenta a 1odo el ecosistema. Tienen que reconocer que el
hombre forma parte del ecosistema completo. Los problemas de salud ind:-
vidual son generalmente sintomas de causas ecoldgicas mas amplias, Sé6lo
se pueden curar eficaz y econdmicamente tratando la causa, no enfocando
sOlo el efecto.

La salud humana es ¢l producto de la salud del ecosistema. En un
sentido mas amplio, el bienestar humano es el producto del bienestar de
wodo el ecosistema. Cuando se ha perjudicade gravemente el funciona-
miento del sistema ecoldgico, disminuye la capacidad del mismo para
mantener la vida humana. Esta reduccion es ocasionada por muchos
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faciores, como la introduccidn de compuesios 1dxicos, 1a destruccion de
bosques y cuencas hidrolégicas, la interrupcidn de abastecimientos de
agua, la pérdida de suelas y el empobrecimiento de los recursos bidiicos
A muvel mundial, la magniud de este impacio es enorme, El PNUMA cal-
cula, por ejemplo, que debido al uso imprudente de la uerra y el desarro-
o, la superficie mundial aclual de tierras agricolas habri disminuido en
un 30% hacia ¢l afio 2000,

Es pues evidente que las consideraciones ambientales constituyen
una base esencizl para un desarrollo erondmico eficaz que haga mejorar
la salud y el bienestar humanos. Este hecho central conduce a vanas gene-
ralizariones.

Algunas generalidades hacia la solucién de la problemitica

1. La problemdtica ambiental se debe, sin duda, a que se ha produado
una alteracion en las relaciones entre el hombre ¥y su medio ambiente. Es-
pecilicamente la interrelacién poblacidn-recursos naturales-medio ambiente
se ha modificado, porque la tecnologia empleada para la uulizacién de
los recursos se ha heche mds eficiente, la poblacidn ha aumentado y ambos
hechos 1nierfieren con los ciclos ecolégicos normales, alierando el media
ambiente. En aliimo término, podemos decir que las formas o modaly-
dades de relacionarse con la naturaleza (trabajo) que emplea hoy el ser
humano no son las mds adecuadas. En efer1o, las leyes que rigen los pro-
cesos soclales {(organizacién social, economia) no armonizan adecuada-
mente con las leyes que rigen los procesos naturales {ciclos ecalégicos,
nempo necesario para procesos tales como el crecimiento, teciclaje, eic.)

2. Se hace por lo lanto necesario buscar modalidades aliernativas de
desarrollc econdmico que permuan proteger — lo mas posible— al medio
ambiente. Estas nuevas modalidades permitirian asi una utilizacidn de los
recurscs por parte de las actuales, y también de las fuluras, generaciones.
Se irata, en ulumo érmino, de encontrar las mejores opciones de utiliza-
ci6én del medio ambiente, a corto, mediano y largo plazo, que no sobrepa-
sen los limites naturales pero que permitan un desarrolle econdmico
social centrado en el imperativo de sausfacer las necesidades basicas de la
poblacién Para esto es necesanic tener cada ver may or informacién sabre
las caracteristicas de los procesos naturales y utilizarla en la planificacién
del desarroilo a todos los niveles (planes, programas, provectos) De allf la
necesidad de evaluaciones del impacio sobre el medio ambiente de cual-
quier maniobra o actividad que Heve al crecimiento y desarrollo econdm-
co. Esto Olumo, en la actualidad, no es siempre posible desde un punto de
visla cuanutativo, pero debe intentarse desde un punto de vista cuali-
@anvo



6  INTRODUCCION A LA EVALUACION

3. Llevar a la practica lo anotado anteriormente significa trabajar
con un equipo transdisciplinario, el (inico capaz de enfrentar esta proble-
mitica que es por definicién transectorial ¢ implica la interdependencia
de los diversos elementos comprometidos.

Frente a la habitual y caracteristica verticalidad de las acciones de
un gobicmo nos enconiramos ante 1a verdadera horizonialidad de la pro-
blem4tica ambiental. Es por cllo que la mayoria de los gobiernos buscan en
la actualidad los mecanismos institucionales adecuados para enfreniar la
probleméiica ambiental, que estén al mismo tiempo cn consonancia con
las caracteristicas y sistema de cada pais.

4. Los que toman las decisiones y formulan los planes de desarrollo
necesitardn llevar a cabo una verdadera gestién ambiental para lograr-
lo si descan evilar —al mAximo— los efectos sobre la salud humana y
¢l medio ambiente. No olvidemos que )a salud de las personas y el es-
tado del medio ambiente son, por una parte, una resuliante del creci-
miento y desarrolio econdmico y, por oira, un prerrequisito para un
desarrollo econdmico productivo y exitoso.

5. Debido a quc justamente estamos tratandoe un problema (planifi-
cacién y realizacién de un desarrolio ambientalmente adecuado) de inter-
dependencia transectorial, para enfrentarlo tendremos que reconocer una
metodologia que posea tanto caracteres de universalidad como de diver-
sidad. Lo Gltimo se explica si consideramos que actuamos sobre diferen-
tes ecosistemas y que las poblaciones tienen diferentes caracieristicas
sociales y culturales.

Principios generales en la evaluacién de cambios ambientales

En ¢l proceso de tomar decisiones que ditecta o indirectamente pueden
alterar en forma negativa los sistemnas ecolégicos, el responsable de tales
decisiones debe tener presente la necesidad de evaluar los efectos de cual-
quier proyecto de desarrollo.

Como guia para formular la evaluacidén de los electos tanto en el
estado de salud y bienestar de la poblacién como en el medio ambiente, se
considera conveniente tomar en cuenta los siguientes principios generales.

Objetwwras

a) Preservar y mejorar en 1odos los aspectos 1a calidad de la vida humana;

b} en materia de saiud colectiva, garantizar el 6ptimo beneficio, prote-
gerla de los efecios negativos ya probados y, en general, mejorar el es-
tado de salud y biencstar;

¢) conservar los sistemas ecoldgions, protegerios y aumentar su productividad.
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Alcances

a) Los proyectos y programas a evaluar deben ser todos los relaconadaos
con la activaidad producuva y social del desarrollo. Hay que dar prefe-
rencia « fos de mayor riesgo ambiental y mayor envergadura;

&) las efectos que se busca valorar son:

— lus positivos y los negativos para la salud {enfermedades agudas y
cronas, sean o no transmisibles),

— las molestias sanitarias,

— los que deterioran a corto o lafgo plazo el medio ambiente lisico,
hioldgico ¥ soqial, comprometicndn el aprovechannenio producu-
viy de los recursos narurales en el futuro;

¢) 1a evaluacidn de las obras o programas debe incluir tanwo a aquéllos
que estin por [ormularse para la prevencion de sus efectos negativos
como 2 aquéllos ya existentes para corregir defecios,

d) las evaluaciones deben ser peniadicas y sistemdticas, realizdndose en
todas las fases sucesivas del provecwo: planeacidn. disefio ejecucidn
¥y operacion,

Es necesanio hacer =l pnimer estudio de evaluacidn de las electos
ambieniales simulidneamente con los estudios de facubilidad técnica

y imanciera,

Las politicas de formulacion

a) El enfoque debe ser integral, cubriendo al sistema ecol6gico en su tora-
hdad con rodas sus interrelaciones: peblaciones humanas, medio ambicne,
recursos naturales, tecnologia, producuvidad y estructuras econdmicas,
organitacion social y estado de salud y bienestar de la poblacion,

b) se requiere un analisis multidisaiplinano y desde el punito de visia pro-
fesional ¥ técnico, sélo la concurrencia de un grupa vanado de exper-
tos permiurd la evaluacion integral Actuaimente se dispone ya de
experiencia en técnicas v procedimientos, exXperiencia que se recoge
¢n manuales o guias especificas de evaluacién ambienial,

¢) los resultados de 1a evaluacién deben expresarse con sentido construc-
uvao y, cuando sea posible, en términos de aliernanva de -olucién;

d} el criterio de evaluacidn final no debe ser absoluto o radical, sinoel de
buscar que los efectos neganvos en el ambientt sein mimimos;

¢} en los paises en vias de desarrollo, donde el aprovechamiento de los re-
cursos naturzles es una necesidad impeniosa, aun a costa de aerto dete-
rnora ambiental debe privar el criterio de gue la proteecidn a la salud
humana tiene prioridad.

Justificacion

a) En los paises de América Launa y el Caribe los programas de desa-
rrollo incluyen obras y programas de acuvidades que represenzan en
gran proporcion un rniesgo ambiental para la salud humana y la con-
servacidn ambiental,
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en quienes tienen que planear y decidir, existe responsabilidad mate-
rial ¥y moral en la prevencion y control de los riesgos ambientales;
hay que reconocer que el grado de preocupacién de la poblacion respecio
a los problemas derivados del ambiente es grande. Las soluciones deben
incluir la participacion de la comunidad de manera democratica con ¢l
conocimiento de la realidad. En esta forma se pueden prevenir o mini-
mizar situaciones de tension y violencia social;

hay consenso mundial sobre la necesidad de evaluar el impacio am-
biental. Muestra de elle son los organisinos de cooperacion internacionat
y las instituciones de crédito que ya contemplan, dentro de sus progra-
mas y proyecios de linanciamienio, el requisito de la evaluacion previa
del impacte ecoldgico de las obras y las actividades;

el cardcier supra e interinstitucional de la proteccion y mejoramiento
del ambiente obliga, en la esfera gubernamental, a establecer sistemas
administrativos que permitan la coordinacién y den unidad a las acui-
vidades 1anto del sector oficial como del privade. Las evaluaciones de
los efecios ambientales permiten orientar, de acuerdo con las caracte-
risticas de cada pais, €] sistema mds convenienie de la estructura y ¢l
desarrollo institucional.

La evaluacion servira como un mediv para:

— mejorar la idenmiificacidon de los problemas ambientales y la pres-
tacion de servicios y controles ambientales para la solucidn téc-
nica y econdmica de los problemas,

— establecer los instrumentos legales e instituctonales adecuados
relativos a la salud ambienial de acuerdo con las condiciones
socioecondmicas de los paises y tos avances lecnoldgicos y cien-
tificos,

— sentar las bases para coordinar las actividades de salud ambienial
de todos los organismos involucrados, con un enfoque global de
la situacién ambiental.



CAPITULO 2

Alternativas y estrategias
para la evaluacion

José Lizdrraga-Revyes
José A. Ndjera-Morrondo
Jarme Hurtubia

Alternativas

Ante cualquier proyecto de desarrollo existe una senie de acoones gue,
desde un punto de vista economico, social, cultural, poliuco y ecolégico,
resultan fundamentales para evitar consecuencias indeseables que pudie-
sen surgir de la propia ejecucidn de estos proyectos. Una de estas acciones
fundameniales es la adaptacion de todo proyecto de desarrolio a un plan
de ordenamientoc ambiental terrmional. Este Glumo debe ser un docu-
mento rector que proponga estrategias y ofrezca hineamientos para la
dentificacion de los tpos de sistemas ecolégicos mds importanies que
surgen de las interrelaciones enre el hombre, la sociedad y la nawuraleza
no humana: a) los ecosistemas poco afectados por actividad humana o
protectores, de imporiancia para mantener la estabilidad de la bioslera
y para [ines cientificos, reservorios genéricos y recreativos-educativos;
k) sistemas ecoldgicos modificades por €l hombre o aliamente produci-
vos {sistemas silvo-agropecuario-pesqueros); ¢) sistemas de compromiso
entre los dos anteriores, que permiten la utilizacién de la [auna y flora
autéctonas de acuerdo con técnicas de maneyp modernas que aseguren
una canalizacidn sostenida del mdximo del flujo de energia de esins sis-
temas hacia el consumo de las poblaciones humanas, y d) sistemas ecolé-
gicos no vitales o urbano-industriales, donde uenen lugar las principales
formas de tecnoestructuras, tecnologias y asentamtentos humanaos.

El reconocimiento de estos conjuntos de sistemas en el tiempo y en
¢l espacio motivard el establecimiento de unidades de manejo armmbienial
en un mosaico ecoldgico

La ecologia ha desarrollade, como una unidad de medida factible de
ser utilizada para estudios comparalivos entre distintos tipos de sisiermas
ecolégicos. la medicién del flujo de energia que pasa a ravés de tos distintos
componentes de un sistema: captacién de la energia solar por los produc-
tores (las planias verdes} y mansmision a los otros eslabones wréficos (con-
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sumidares herbivorns, carnivoros primarios, secundarios y terciarios).
Este flujo constante de energia determina para cada sistema su estructura,
funcionamiento y organizacion, v forma el nexo natural entre el mundo
viviente {incluido ¢l hombie y sus formas de organizacion sociocutiural)
y el mundo no viviente,

El estudio de la economia de los sistemas ecolégicos para la capta-
cion, conversidn, tansmision y conservacion de la energia (productivi-
dades primarias, secundarias y eficiencia eeologica) podria contribuir a
formular nuevos elemenios de juicio mds apropiados desde un punto de
vista ambiental para determinar, enure diferentes tipos de utilizacidn de la
energia y aplicacion de tecnologias, aquéllos que resulten mas adecuados
para una utilizacién eficienie v racional de las fuentes disponibles.

Desde el punto de vista ecoldgico y econdmico, un plan de ordena-
miento ambiental territorial basado en el concepto de flujo de energia
brinda la oportunidad de asignar un valor monetario a las unidades de
energia que resultan del funcionamiento de un determinado tipo de sis-
tema. A su vez, esto podria ser utilizado como criterio de evaluacién de
proyectos, para la toma de decisiones en ¢l manejo de sisternas naturales,
modificados o creados por ¢l hambre, 1anio en casos especilicos de cada
uno de ellos como en las situaciones de manejo mis complejas que los
interrelacionan. De esta [orma la ecologia y las ciencias ambientales estan
en condicidon de determinar, sohre la base de un analisis comparativo de
los flujos de energia y los coeficientes de transferencia existentes entre
¢llos, opciones o alternativas para designar cudndo un proyecto seria
econdmico y ambientalmente adecuado, de acuerdo con los lineamienios
del ordenamiento ambiental territorial.

Fn este quehacer emergerian las directrices sobre las cuales basar
criterios para formular politicas ambientales.

De acuerdo con estos conceptlos se vislumbra un esquema para pro-
mover alternativas de desarrollo ambientalmente adecuadas, de gran
utilidad pragmdiica para los procesos de formulacidn de politicas y toma
de decisiones. 5in embargo, debe tenerse en cuenta que la formulacion de
planes en base a estas directrices requerird cierto tiempo, durante el cual
los encargados de tomar decisiones estaran obligados a decidir acerca del
impacto ambiental de proyectos especificos, bien en etapa de ejecucién
o listos para ponerse en prictica. Ante esta realidad, pueden reconocerse
algunas alternativas de accion y planes que ayudarian a minimizar los
efectos negativos sobre el ambiente.

Aspectos ecoldgicos

a) Reconocimientn de los elementos biolégicos mds importantes del
ecosistemna;

b} reconocimiento de las interdependencias ¢ interrelaciones entre las
especies mas importantes de la fauna v la flora que puedan wilizarse
como indicadores ecolégicos ante determinadas aclividades humanas;
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¢) reconocimiento del flujo de energia dentro del sisiema eoolégico a ser
intervenido, ya sea natural o modificado o creado por ¢l hombre.

Aspectos geogydfico-regionales

a) Inventario y evaluacién de recursos naturales no renovables (agua,
suelo, clima, vegetacién, flora, fauna, energia y minerales);

b) fuentes no convencionales de energia (solar, eélica, geotérmica, ma-
nna, etc.),

Aspectos sociales

a} Participacién activa de las poblaciones locales desde las primeras eta-
pas de formuladén, disefio y programacién de los proyecios de desarrollo.

Aspeclos econémico-sociales

a) Asegurar gue los excedentes econémicos derivados de los proyectos
beneficien a la poblacién;

&) asegurar gue las peblaciones locales tengan mayaor acceso a los recur-
sos de la regién en la que se llevan a cabo los proyectas.

Aspectos soctocultureles

a) Reconocimiento, estudio, rescate y adaptacidn de la ciencia y tecnolo-
gia locales;

) reconocimiento de las identidades culturales, con especial énfasis enlos
procesos evolutivos y de adapiacidn al medio ambiente local.

Aspeclos de salud

a) Reconocimiento epidemiolégico de la regién donde tendrd lugar el
proyecto, con especial atencién al posible impacio sobre las comuni-
dades, al estudio del medio biclégico y sus posibles modificaciones
debido a la transformacién del medio fisico por parte del proyecto
{epidemias o enfermedades transmisibles);

b} reconocimiento socicantropoldgico de la regién bajo desarrollo a fin
de establecer como base de informacion, la distribucién de poblaciones
huranas, su organizacién social y actividades econdmicas, sus cos-
tumbres tradicionales (adaptaciones) y los cambios previstos que pue-
dan tener algiin efecto sobre la salud;

¢) estudio de la localizacion de los proyectos de modo de evitar su posible
impacto contaminante (proyectos industriales y minero-metalirgioos);

d) estudio de las procesos unlizados en las industrias lacales y en cual-
quier nuevo proyecto industrial, a fin de disminuir al maximo la descarga
de desechos gaseosos, liquidos y sblidos sobre €]l medio, que pudiesen
afectar la salud de las poblaciones locales, incluyendo la salud de los
mismos trabajadores industwriales;

¢) fomentar la economia de la energia y de los recursos a través del reciclaje;
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f} evaluacién de las posibles fuentes o agentes contaminanies derivados
de proyectos de desarrollo en el campo industrial, agricola, energé-
tico, etcétera.

De la consideracidn integral de todos los aspectos mencionados
{socioecondmicos, ecolégicos, geograficos, de salud, socioculwrales, poli-
ticos y psicosociales) debe originarse, por parte de los planificadores del
desarrollo, la formulacién de una serie de opciones para la ejecucidn de
un determinado proyecio de desarrollo. Estas opciones deben ser presentadas
en tal forma que se especifiquen los efectos favorables y deslavorables del
proyecto en cada uno de los componentes del sistema que se reconozcan
como mas relevanies. De esta manera la toma de decisiones estaria basada
en un enfoque global de la realidad ambiental que destaque las ventajas o
desventajas, de acuerdo con una teoria de riesgo permisible. El objetivo
fundamental serd formular criterios ambientales de evaluacién de cualquier
estrategia de desarrollo, que en iltimo ¥rmino debera promover activi-
dades y proyectos que conduzcan a un proceso de satisfaccién creciente de
las necesidades humanas basicas de las poblaciones locales en las cuales
tienen lugar dichos proyecios, en materia de alimenuacion, salud, vivien-
da, educacién, vestido y trabajo.

En la medida en que se promueva la satisfaccién de alguna de estas
necesidades sin interferir con la de otras, se estard promoviendo un pro-
ceso de desarrollo ambientalmenie adecuado. El principal juicio por par-
te de los encargados de tomar las decisiones deberfa ser el reconocimiento
de una justa armonia entre un proceso que conduzca a la satisfaccién de
estas necesidades y una politica de proteccién ambiental.

Estrategias

La elahoracién de una politica de desarrollo ambiental requiere la im-
plantacion de esirategias que permitan una adecuada evaluacidén de los
impactos que las distintas propuestas de obras de desarrollo puedan tener
sobre el ambiente, la ecologia humana y la salud de las pablaciones di-
recta o indirectamente relacionadas con las obras mismas.

Entre estas estrategias pueden distinguirse: estrategias de inmediata
aplicacién para las realidades presentes y estrategias a largo plazo que
permitan ¢l desarrollo de los medios para asegurar la formulacién y adop-
cién de una politica adecuada de desarrollo y la adecuacién de las accio-
nes a dicha politica.

Para enirentar plazos inmediatos se deben establecer:

1. Estrategias de sensibilizacidn, que it. ™ an programas efectivos
de concientizacién a todos los nivelessobrelar. . .idad de laevaluacidnde
impactos ambientales. Es necesario incorporar lo antes posible, en ¢l pro-
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ceso decisorio, a las comunidades que van a verse afectadas en forma di-
recta o indirecta,

2. Estrategias de reforzamiento de recursos institucionales, que de-
berdn incluir como acciones preliminares la incorporacién de todos los
recursos téenicos de las instituciones gubernamentales, universitarias o
privadas y el establecimiento de mecanismos de coordinacién. Estas ac-
ciones deben ser seguidas de programas de capacitacién y formacién de
los recursos necesarios y de adecuacién de los recursos exisientes a nivel
nacional. Cuando sea necesano estos recursos serdn complementados por
la cooperacién internacional.

3. Estrategias de efecurion Se debe establecer como requisito para
la aprobacién de cualquier proyecio nueve una evaluacién adecuada de
posibles mmpactos ambientales, sociales y de salud Al mismo tiempo
deben desarrollarse estudios sobre los coslos econdmicos y sociales y las
consecuencias de tomar o no medidas ambientales.

De particular importancia para las estrategias de ejecucién es el
desarrollo o la adaptacion de metodologias apropiadas para las distintas
realidades ecolégicas, demogrilicas, politicas, socioculturales y estados
de desarrolla.

Las estrategias a lergo plazo deben incluir la formulacién y adop-
cién de una politica de ordenamiento ambiental del territorio nacional y
el establecimiento de los recursos legales e institucionales que permitan
la ¢jecucién de dicha polinca. El objetivo final deberi ser no sdlo la eva-
luacién del impacto ambiental, sino también la relacidn de las obras pro-
puesias o una poliuca ambiental nacional.

Las estrategias nacionales podrin utilizar como mecanismos de a-
poyo, para el desarrollo y aplicacién de las esirategias, los recursos dispo-
nibles a nivel internacional, enire otros:

— la cooperacién tdcnica internacional,

— la aynda horizontal, sur-sur, entre paises en desarrollo,

— la ayuda [inanciera,

— mecamsmo de coordinacién de la ayuda internacional para el

desarrollo, dentro y fuera del sisterna de Naciones Unidas,

— la nueva estrategia del desarrollo para el decenio 1980-1990,

— las nuevas estrategias de “"Salud para todos en ¢l afio 2000, pro-

mulgadas por la Organizacién Mundial de la Salud/Organiza-
cién Panamericana de la Salud.



CAPITULO 3

El proceso de toma de decisiones
y organizacién de la evaluacién

Vicente Sdnichez

Naturaleza del problema

La nocidn de que ¢l desarrollo econdmico €5 necesario para resolver pro-
blemas de salud de la poblacién y mejorar su medio ambiente en diversos
sentidos tiene ya muchos afios. Sin embargo, la nocidn de que el desarrollo
también puede producir un impacto negative sobre la salud y ¢l medio
ambiente es relativamente reciente. La experiencia ha demostrado que en
particular los grandes proyecios de desarrollo, tales como las represas,
produccn un impacto negativo que en acasiones equipara y aun puede
sobrepasar el efecto positivo esperado.

No parect haber dudas, en la actualidad, sobre la necesidad y desea-
bilidad del desarrollo econdmico para mejorar la calidad de la vida. Por otra

, también resulta claro que, si bien en ocasiones la actividad humana
(desarrollo) produce impactos negativos sobre La salud y el ambiente, esto
no es siempre asl. E3 necesario encontrar la forma de accién que pueda
minimizar los impactos negativos, para lo cual serequiere tener conciencia
sobre su posible aparicién y tomar las medidas necesarias para evitarlos.

Resulta evidente, en la actualidad, que las consecuencias del desa-
rrollo, particularmente del desarrollo industrial, sobre la salud y el ambiente,
merecen tanta atencién como sus resultados econémicos. Es posible alcanzar
una verdadera complementariedad entre desarrollo y medio ambiente;
pero esto implica reconocer que la definicidn de probiemas ambientales
no pueden limitarse s6lo a los efectoa biofisicos inmediatos de un proyecta,
sino que debe comprender un amplio rangoe de cuestiones que van desde
la dindmica de los ecosistemas hasta e! impacto sobre la comunidad. Tam-
bién, que los problemas ambientales ocurren desde la iniciacién de un
proyecto pero que contindan ocurriendo durante su desarrollo y mds alla
de su teyminacién.

Hasta ahora, el enfoque caracteristico de los proyectos de ingenieria
ha sido bdsicamente reactivo. En efecto, las sotuciones a los problemas se

[14]
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consideran una vez que el disefio ha sido implementado y sus efectos pueden
ser comprobables y mensurables. La complejidad de las interacciones
entre tecnologfas de gran escala y los sistemas naturales y soaales hace
poco 1lil el enfoque mencionado. Hoy comprobamos la necesidad de un
enfoque proactivo. Esto requiere la adaptacién de la ingenieria tradi-
cional que deberd utilizar un disefio que incluya la consideracién de pro-
blemas futuros no medibles en la actualidad —tanto antes como durante
Ia implementacién del diseflo de los proyectos— y que reconoca la im-
portancia de la compleja red de interacciones que es el medio ambiente.
Caracteristica importante de éste es, por lo demds, la vanacién como parte
del proceso de desarrollo nawural y es ésta también una dimensién que
habra que considerar y enfrentar.

Los gobiernos y las empresas privadas han debido reconocer que
considerar las cuestinnes ambientales no sélo es necesario para evitar las
criticas de la poblacidn, asi como las mansgresiones a la reciente legisla-
cién sobre el tema, sino porgue 1ambién es econdémicamente ventajoso.
En efecto. la experiencia acumnilada estd mostrando que son muchos los
proyectos que han debido ser cancelados o retardados en su implementa-
cién con pérdidas econdmicas de consideracidn,' o los casos en que los
efectos negatuvos posteriores a la ejecucién del proyecto han significado
desembolsos de grandes sumas para remediarlos.? En suma, parece impo-
nerse, por la fuerza de los hechos, la conviccién de que en estos casos ¢s
més econdmico prevenir que Iratar de curar.

Ordenamiento o gestidn ambiental®

Para lograr lo antedicho ¢s fundamental proceder a un ordenamiento
ambiental y a la inclunén de la dimensién ambiental en la planificacién
del desarrollo. Enuen lo por ordenamiento ambienial la serie concertada
de analisis, procesos y maniobras que permitan una utilizacién adecuada

ILos casos de las represas de Assudn en Egipio y del tio Volta en Africa son excelenses
rjemplos de la extenndn d: enfermedades parasitanas tales como la aquistosomiasis, o
desplazamiento de poblacidn y sus secuelas scondmicas y sociales, la pérdida de tierras culd-
vables en el sito mismo o a grin disanaa, como ha ocurmdo en ¢l Dela del Nilo, y wnene
oiros sintomas de impacto amibienial y social,

TEx1ste un crecienie cimulo de publicaciones recientes que COMIENERN & MOIIAF COM-
parativamente Jos costos de 1o a1 0 DO (CMAr en cuenta la dimensidn ambacnea) en 1a plani.
hcacién e implemeniacion de proyecios de desarrollo Refiero al lecior a dos publicaciones
sabre casos especificos que resultan ilustralivas: Lenzer, T.F. (1977} The Management.
Planming and Construction f the Trens Alaska Pipeline System, A. Report 1o the Alaska
Pipeime Commussion y Diane E Loucks, |. Perkowski, Douglas B. Bowie (1979),
The Impact of Environmenic | Assezsment on Energy Project Development, Petro-Canada
and York University.

E1 érmino ordenamienio smbuwnial no tiene una raduccién adecunda al inglés. Se
refiere al conjunio de etapay gue son: evaluacsén (msgessment), planshuacion (plammmg) v
mancjo o gesudn (management). Por lo tanto traducir como management snduce a confu-
HONCS.
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de los recursos naturales y el medio ambiente, con el fin de promover un
desarrollo econémico sostenible que satisfaga las necesidades reales de la
poblacién presente y [utura y evite los dafios a su salud. Este ordenamiento
ambiental debe estar en intima relacién con la planificacién e implemen-
tacién del desarrollo, proveyendo insumos importantes para llevarlo a cabo.

Esta inclusién de la dimensién ambiental y la de salud de la pobla-
cién deberia realizarse a todos los niveles, es decir, de planes, de politicas,
de programas y de proyectos especificos, Por ende, es éste un mandato que
afecta en primer lugar a los gobiernos, desde sus niveles ejecutivo-directivos
hasta el de los funcionarios técnicos que implementan los proyectos. Pero
también afecta a las empresas o a la poblacidn misma, que inician activi-
dades de desarrollo que pueden tener {y tienen la mayoria de las veces) efectos
negativos sobre el medio ambiente, la salud y la propia aciividad que se
realiza. En aquellos paises donde existe algin grado de planificacién centra-
lizada, puede ser relativamente mas ficil incluir las consideraciones am-
bientales y de salud en todos los niveles de la planificacién y realizacion del
desarrollo. En los palses en que no existe este sistemna, es posible, sin embargo,
que a wavés de una legislacidn y reglamentacién clara que fije normas,
estindares y limites, un gobierno, en tanto representante de los intereses de
la comunidad entera, logre que la iniciativa privada (las grandes empresas,
las medianas y las pequefias empresas o los grupos de la comunidad) con-
sidere e incluya la dimensién ambiental en 1a realizacién de sus proyecios
¥ acclones.

Es posible distinguir varias etapas en el ordenamiento ambiental:
a} evaluacién ambiental, que consiste en la obtencién del conocimiento
mas completo posible sobre €] estado del medio ambiente, va sea que esté
virgen o que haya sido sometido a variados niveles de degradacion o tam-
bién de mejoras. Es necesario conocer 1os recursos naturales existentes, las
posibilidades de produccién de energia, la dindmica de los ecosistemas’
locales que indique el grado de tolerancia posible, los problemas y degra-
daciones, su origen y formas de prevenirlos y curarlos, las caracieristicas
de la cultura y la tama social; ) planificacién ambiental. A partir de la
informacidn obtenida, que nos indica qué bases reales tenemos para el
desarrollo econdmico, serd posible planificar, a corto, mediano y largo
plazo, la utilizacién del medio ambiente, en particular de los recursos
naturales. Incluida ¢n esta planificacién estard la consideracidén de los
impactos evenituales de las diversas maniobras o proyectos que se realicen,
lo que permite prevenir o mitigar muchos de ellos; ¢) gestién ¢ manejo
ambiental: es ésta la etapa central en el proceso de ordenamiento ambien-
tal, puesto que consiste propiamente en las decisiones sobre qué maniobras
realizar, cdmo realizarlas, en qué plazos y, en ulumo término, en la seleccidn
paso a paso de las opciones posibles y mds adecuadas en ¢l proceso de desa-
mrollo. Estas, en lo posible, ser4n las que eviten o disminuyan al maximo
Jos impactos sohre el ambiente y 1a salud, o bien las que produzcan impactos
que sin embargo son necesarios por razones del desarrollo y son eventual-
mente recuperables a otros plazas.
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Es ficil imaginar cémo en una planificacién nacional las elapas
anteriormente descritas pueden quedar integradas. Asi, Ia evaluacién am-
bicntal y la planificacién ambiental devienen insumos importantes en la
oonfeccion de los planes de desarrollo; el manejo ambiental queda formando
parte justamente de las recomendaciones para la accion, contenidas en el
plan. Pero no siempre, mds bien al revés, habrd un plan nacional, regional
o aun local, que contenga todas Jas indicaciones y lo més frecuente es
€ncontrarnos con un proyecto que es s6lo parte de un programa conaeto
para alcanzar metas especificas que se planiea la propia comunidad, una
o varias empresas o el propio gohierno. Aun en los casos de existir un plan
global, éste es generalmente solo indicativo. Se hace necesario, por lo tan-
to, realizar los estudios de factibilidad que se requieran. Aparee de los ya
tradicionales, que son de cardcter econdmico, finandiero, tecnolégico, de
empleo, es fundamental hoy en dii, para incluir la dimension ambiental
en la implementacion de un proyecto de desarrollo, realizar una evaluacidn
ambiental general y en la mayoria de los casos un estudio de impacio am-
biental y sobre la salud (EIAS). (Ver grifico de flujo).

Evaluacién ambientai y estudio de impacto ambiental
y sohre la salud

La evaluacién ambiental general consiste en la realizacién de estudios
generzles que permitan establecer el impacto ambiental preliminar de
lad diversas formas alternativas de realizar un proyecto. Por ejemplo el
impacto de la localizacién geogrifica, los posibles efectos sobre 1a poblacién
circundante, el efecto sobre otras fuentes de produccién y sobre los recursos
nawurales cercanos, etcérera. Esta evaluacidn se hace paralelamente a los
estudios de factibilidad cldsicos o tradicionales v, 1o que es muy importante,
paralelamente a un estudio de las reacciones de la comunidad general y
de aquella directamente alectada (positiva o negativamentie) por el proyecto.
A esta altura del proceso encontramos una primera decisién sobre proceder
© no, que se basard en los estudios realizados ¢ indicard qué allcrmativa
global se utilizard en caso de actuar. En cualquiera de los dos casos (pro-
ceder o no proceder con la accidén) existe un acervo de informacién y
andlisis realizados que retroalimentan a las fuentes primeras de decisién
a nivel global y que permiten ir lormdndose una experiencia aplicable a
los casos futuros. *

Si se decide proceder, se presenta la necesidad de realizar undetallado
estudio de impacta ambienial y sobre la salud (EIAS),! que debe incluir un

‘Hoy en dia existe bastante literatura sobre estudios de impacio ambiental. Refiero al
lector a Jain, R K. e1 al (1977) Environmenial Impact Assessment: A New Dimenzion in
Decision Making, New York, N.Y., and 5. M. Pier, Environmental and Health Impact
Assessment, mimiographed paper pressnted at the Regional Workshop on Human Ecology
in Developmeni in the Caribbean (28 April-2 May 1980).
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escudio del estado del medio ambiente’ antes de la iniciacién del proyecio
(sea éste virgen o bien haya sufnido previamente el impacto de maniobras
humanas); una prediccidn de cudles serdn los impactos y qué intensidad
tendrin; una formulacidn de posibles escenarios aliernativos, dependiendo
de la tecnologia y forma de abordaje utilizados. Si bien existen diversas
metodologfas para realizar un estudio de impacto ambiental, me parece
que las etapas bdsicas serian las siguientes:

a} estudio de base con la descripadn actual del medio;

b) estudio del disefio y tecnologia a utilizarse en el proyecto, indicando
alternativas, si las hay (de ingenierfa, de diseiio, de localizacidn, de
gestidn e institucionalizacién, etc.);

¢) descripcidn de las condiciones Futuras del medio, determinando los
cambios que se producirdn en las condiciones presentes constituyén-
dose en 1impactos que pueden ser ncgativos o positivos; a corto, me-
diano o large plazo; reversibles o irreversibles;

d) 1dentificacion de alternativas en las acciones propias del proyecto que
puedan disminuir los impactos sobre el medio y la salud.

Con los resultados del E1AS pLede tomarse la decisién final respecto
a si se procede o no. Si la decisién que implica una seleccidn de alternativas
determinadas es posiuva, el proceso no ermina alli. En primer lugar, es
fundamental llevar a cabo una auditoria una vet terminado el proyectao, con
el fin de revisar y reevaluar los 1impactos ambientales, y subsiste ann la
posibilidad de establecer medidas adicionales, o que no se hubieran consi-
derado, relacionadas con la mitigacién del impacto. Ademas el informe de
esta auditoria constituye €l punio de partida para la realizacion de una
fase mds: el establecimiento de un sistema de vigilancia v control am-
biental. Este debe durar a lo largo de la vida de la obra realizada a través
del proyecto y permitird, mediante un mecanismo de retroalimentacidn,
la gestién o manejo adecuado, desde el punto de vista ambiental, de la
obra instalada. Como resultado de la auditoria, y para establecer en buena
forma el sistema de vignlancia y control ambiental, es necesario determinar
normas y estindares para la operacidon del proyecto.

Yolviendo arrds por un momento, hay que mencionar que, una vez
tomada la decisién delinitiva de ejecucion del proyecio, debe establecerse
un mecanismo de estudio y vigilancia ambiental contenido en su fase de
realizacién. Este mecanismo deberd informar al nivel de la direccién de la
obta, con el fin de que paso a paso st vayan tomando decisiones que invo-
lucren las acciones concretas que se realizan durante la fase de la imple-
mentacién del proyecto. Estas deasiones abarcan, como es evidente, la

$Exisien algunas publicaciones en la literatura sobre el 1ema, que se reheren a las
metodologias para hacer un estudio del estado del medio ambiente Prefiero, sin embargo,
referir al Jector 2 un documenio que describe en detalle una interesante experiencia en Ameé-
rica Launa. Informe Final Etapes [ y 1, Proyecto vEN-8011"Plan Nacional del Ambente
para Venezuela'', Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Caracas, 1979,
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seleccidn de alternativas segin la importancia e intensidad del impacio
ambiental que cada una de ellas signifique.

Elementos necesarios para la toma de decisiones

En el proceso de toma de decisiones para la realizacién de un proyecto de
desarrollo se requiere una serie de elementos, de entre los cuales destace
a continuacién algunos,

a)
b)

¢)
d

~—

e
f)

g}

h)

i)

)

Tener una idea clara, sobre bases sélidas, de los escenarios alternativos
que se presentarian en el futuro si se instrumenta o no el proyecio;
conocer la opinidn de la comunidad frenite a la realizacién del proyecio,
aun cuando pudiera estar hasada sobre juicios no ciemificos. Si éste
fuera el caso, es fundamental una informacién piblica clara que per-
mita a la comunidad juzgar sobre bases reales. En 1odo caso es esencial
considerar lo que siente la comunidad;

conocer la legisiacidn y las normas vigentes que afectan al proyecto
en cualquiera de sus etapas;

conocer la factibilidad desde puntos de vista financieros, tecnoldgicos,
de mano de obra, etcétera;

conocer la opinidn de paises vecinos, representados por su poblacién
y su gobierno;

conocer los impactos positivos y negaltivos sobre la poblacién y €l me-
dio ambiente, a corto, mediana y largo plazo, con el [in de establecer
¢l peso real de cada una de las alternativas y poder hacer un verdadero
balance de benelicios y dafios;

contar can la colaboracién de equipos interdisciplinarios que puedan
estudiar los eventuales impactos amhbientales y sociales, las relaciones
de éstos entre sf, y enconuar las formas de disminuirlos o suprimirlos;
contar con mecanismos institucionales (ya sea a nivel de los gobiernos
o de las empresas) que sirvan en forma innovadora a una planificacidn
y a una gestién que incluyan la dimensién ambiental;

contar con los procesos de auditoria, vigilancia y control ambiental
que puedan retroalimentar a las fuentes de toma de decisiones con el
fin de poder cambiar el tipo de decisién al enfrentar situaciones fua-
ras con la expetiencia pasada o de instrumentar decisiones correctoras
o mitigadoras del impacto producido;

desarrollar a la brevedad posible métodos de cdlculo cuantitativo o
por lo menos lo mds cuantitativos posibles, para determinar los costos
y beneficios que deriven de considerar o no considerar la dimensién
ambiental en la planificacién e implementacién del desarrollo.®

“Conviene consultar al respecto A Background Note on Cost-Benefut Evaluation of

Environmental Protection Measures by UNEP Seaetariat”’, UNEP, Nairobi, abril 1979,
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Caracteristicas del proceso de toma de decisiones

De hecho, en los pdrralos antenores he descrito varias elapas y elementos
en el proceso de toma de decisiones, partcularmente aquéllos de orden
técniico. Pero el proceso de toma de decisiones es fundamentalmente
politico. Esto es asi porgue Jo que estd en juego en la decisién de llevar o
no a cabo acciones de desarrollo es el bienestar de la poblacidn entera o
de algunos sectores de ella. Por 50, aun cuando sean instancias ajenas a
un gobierno las que inicien o realicen un proyecto de desarmrollo, el go-
bierno tiene, de hecho, alguna participacidn, puesto que debe hacer cum-
plir la legislacién vigente, y actuar de arbitro enure los diversos grupos
que compiten por €l poder y el benelicio.

Nos encontramos, por todo 1o que se ha revisado aqui, ante un pro-
ceso de toma de decisiones parucularmente compleo y dificil.” Las carac-
teristicas transdisciplinanas y transectoriales del tema de las relaciones
medio ambiente/desarrollo, asi como la novedad del ttma, hasta ahora no
considerado en la planificacién e implementacién del desarrollo, bastaria
para justficar lo antedicho. Mas aan, lo analizado al comienzo en worno
a la necesidad de un enfoque proactivo que se refiere en buena parie a
hechos y situaciones nn medibles, y a costos diliciles de alcular. com-
plica ain mas la situacién.

Conviene detenerse a analizar quién o quienes son los que toman las
decisiones. Me reliero aqui a lo que sers la situactén mis adecuada, y no
pretendo hacer un anélisis exhaustivo de todas las positilidades. En reali-
dad deberia tratarse de un proceso de interaccién acumulativa de las reco-
mendaciones y decisiones parciales de diferentes instituciones y/o perso-
nas, y no de una seleccién monoliuca y autoritana Tratindose de proyecios
de desarrollo, particularmente aquéllos de gran envergadura. normal-
mente e3 al gobierno a quien le corresponde tomar las decisiones Peroesto
sigmifica un praceso de mnteraccidon entre muchos sectores, instituciones
y personas dentro del gobierno, para que al fin, a un alio nivel efecuuvo
{a veces el mas alio), se tome la decision final sobre la base de gran canu-
dad de informacién, juicios, recomendaciones e intereses, que el gobierno
cuente con los mecanismos institucionales que puedan tratar con la com-
pleja problemética ambiental y hacer EIAS adecuados.

En muchos casos es en la empresa privada donde se realiza la toma
de decisiones, y también en esta instancia es un proceso de interacciéon
acumulativa que requiere los mecanismos institucionales adecuados para
wratar ¢l problerna Normalmente en estos casos el goblierne participa
también, aunque de manera indirecta, velando por el cumplimiento de
la legislacién vigente, o directamente a través de estimulos de diverso
upo. Algo sumilar ocurre en los casos —que son infrecuentes— en que la

TExist* un trabajo que presenta ideas provacativas, aun cuandon na das aceptables
Edwin T. Haefele, Representattve Government and Envivonmental Management Resour-
ces for the Future Inc The John Hopkins University Press, Baltmore & London, 1973,
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comumdad misma se lanza a la realizacién de obras de desarrollo —de
magnitud normalmente moderada— para dar satisfaccién a sus propuas
necesidades.

La parucipacion de los gobiemos, se periila como muy fundamen-
tal, ya sea en farma directa o indirecta, en la toma de decisiones gue po-
driamos ilamar ambientalmente adecuadas con respecto al desarrollo.
De alli que sea imprescindible que los gobiernos (particularmente en los
paises en vias de desarrollo) cuenten con los mecamsmos mstitucionales
que puedan tratar con la compleja problematica ambiental.? Esto signi-
fica instancias gubernamentales situadas a alto nivel en Ja estructura de
gobierno para gue puedan coordinar a los diversos sectores e mfluir sobre
las decisiones que atafien al proceso de desarrollo y a las formas de reali-
zarlo Los mecanismos institucionales de este tipo requieren ademas con-
tar con un eguipo écnico bien entrenado en ¢} conocimiento y manejo
de problemas ransdisciplinarios, como son los de la relacion del desarro-
llo con el medio ambiente v la salud. Ademaés, desde un punto de vista muy
concreto, deberian ser los equipos los Que realizasen o fuesen capaces de
evaluar los EIAS y gue contribuyesen a formular las normas y estandares
que serin aplicables en el pafs, y luego a controlar su cumphmienio.

Toma de decisiones en América Latina

i.a problematica ambiental ¢n general es conocida hoy por las autori-
dades en los pafses de América Latina y por grupos importantes de pobla-
cion. Dan fe de esta afirmacion 1a preocupacién frecuente de los medios
de comunicacidn sobre el tema, la aparicaién de legislaciones ambientales
y/0 su recoptlacion,? y la aparicién de ministenos, subsecretarias o comi-
siones jniermunisteriales sobre medio ambiente —w0odo esto en varios de
los paises de la region—. Sin embargo, a mi juicio, es todavia prematuro
esperar que se pueda realizar una adecuada 1nclusién de la dimensién
ambienral en el proceso de toma de decistones que afecta a la planificacién
e implementacidn del desarrollo.

Hay varias razones para esia aflirmacibon: a} aan falea el grado nece-
sario de conciencia sobre el problema y sus consecuencias entre muchos
de los economistas, planificadores y profesionales que instrumentan el
desarrollo, asi romo entre las autoridades de mds alio nivel; &) fallan los
conocimientos técnicos y metodologias ransdisciplinarias y ransectoriales
del problema que hay gue enfrentar; ¢} la tradicion legal y cultural en la
region es wal que se valora menos la ehiciencia técnica que otros compo-
nentes de la toma de decisiones sobre el proceso de desarrollo. Un elemento
importante en esto es que la exigencia de conocimientos y la eficiencia

*Conviene consultar al respecto' Rail Brafies, La Leguslacidn Ambrental en América
Latma; Visidn Comparativa £ 1FCA, 1979,
TVéase nota 8.
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técnica desplazarian a algunas personas de posiciones de poder que ahora
derentan; d4) la falta de coordinacién dentro del estado y aun a veces la
existencia de conflictos entre los diferentes sectores, que de hecho se ven
comprometidos en los grandes proyectos de desarrollo. Esto se relaciona
con la carencia de una planificacién realista y priciica y la inexistencia de
los mecanismos coordinadores adecuados; ¢) 1a presién externa para que
los paises de la regidn acepten estdndares bajos en cuanto a proteccidn
ambiental, para inswalar en ellos industrias u otros proyectos de desarro-
llo, que ya sobrepasan la capacidad de los ecosisiemas de los paises desa-
rrollados; f) la falta de participacién ciudadana en las decisiones, debido
a la naturaleza de los regimenes politicos, a la falia de preparacién de la
propia ciudadania y a la falta de adecuacién de las estructuras institu-
cionales para permitir una participacién de la comunidad, sin ahogar el
proceso de decision; g) la [alia de inlormacidn cientifico-técnica de alta
calidad v el [acil acceso a ella.
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Planificacién y gestion ambiental
integradas en programas de
desarrollo econémico

Stephen W. Bennett
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Ariel Cano-Vicario

Planificacién del desarrollo, ordenamiento ambiental
del territorio y evaluacién del impacto ambiental

La planificactén, gestién e incluso el mejoramiento del ambienie se refie-
ren a la busqueda de la armonia de las relaciones enwre el hombre y su
entorno fisico y social para lograr el desarrollo cuyo objetivo sea la satis-
faccidn de las necesidades humanas bdsicas, a través del manejo racional
de todos los recursos disponibles, con critenos de equidad y mixima par-
ticapacion de la poblacién.

En la mayoria de los paises latinoamericanos los servicios de protec-
ci6n del medio ambiente estan dispersos en la admimsiraciéon piibhca,
existiendo duplicaciones y competencias divididas, lo cual, a su vez, oca.
siona que los recursos humanos y materiales no sean aprovechados en
forma 4ptima. Estas actividades estdn distribuidas, en la mayorta de los
G&50s, en ministerios o secretarias de estado de recursos naturales (aspec-
tos de vida silvestre, parques naclonales, explotacién de minerales, hidro-
carburos, aspectos agricolas). de industna (evaluacién de proyectos reali-
zados tenmiendo en cuenta snlamente asper los econdmicofinancieros y en
algunos casos de control de la contaminacién); de agriculiura (aspectos de
utlizacién de recursos hidiicos para irrigacién, maneja de cuencas y usos
de uerras agricolas), de salubndad o sanidad (aspectos de saneamiento
basico principalmente); de planificacion urbana y de asentamientos hu-
manos {saneamtiento, uso del suelo urbano, control de ruido y de basura
en algunos casos), de energia (explotacion de recursos energéticos princi-
palmente hidroeléciricos, hidrocarburos, ¥rmicos y nucleares).

En algunos paises la planilicacién del desarrollo se limita a linea-
mienlos generales, a la formulacion de los grandes objelivos nacionales.
En otros, se hace sélo desde el punto de vista de la utihizacion del ternito-
rio para las operaciones mas rentables econdmicamente, en general a
corto plazo, sin gue en la planificacién existan criterios globales de orde-

(24]
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namiento del territorio nacional a largo plazo de acuerdo con sus capaci-
dades y limitaciones ecolégicas.

En las evaluaciones del impacto ambiental el primer requisito es
establecer una comunicacion efectiva enwre las diferentes dependencias y
los grupos u érganos sectoriales sefialados, con el propdsito, en un prin-
cipio, de intercambiar experiencias técnicas e integrar informacién para
una serie de investigaciones.

En segundo lugar, la comunicacidn efectiva se requiere para resol-
ver, en caso de que existan, problemas administravivos, institucionales o
de tipo legal que impidan llegar a una coordinacién de intereses y aclivi-
dades. Una vez logrado el paso anterior, resulta necesario establecer una
oficina o dependencia con las funciones de recolectar, ordenar, interpre-
tar ¢ integrar la informacién necesaria para la planificacion del uso del
suelo y de los recursos ambientales, sobre los medios [isicos y socioculiu-
rales. Con esia acuividad de inventario y diagndstico de recursos ambien-
tales y de estudios basicos de los sistemas nawrales y saciales nacionales,
se sientan las bases para un posible ordenamiento del territorio nacional,
de acuerdo con sus capacidades y limitaciones (necesidades, carencias)
ecoldgicas, econdmicas, socioculturales y politicas.

Seria conveniente que este ordenamiento territorial fuera institucio-
nalizado legalmente a 1ravés de una entidad normativa, pues al disponer
del ordenamiento glohal del territario se facilita ka tarea de evaluacién de
proyectos especificos de desarrollo en lo relativo a la seleccién de 1a locali-
zacién mas adecuada (la que causa el menor impacto ambiental o la que
logra la utilizacién 6ptima de los recursos disponibles y el mayor apro-
vechamiento de sus potencialidades del suelo), de entre las varias alterna-
tivas disponibles en todo el territario.

En los pafses en los que por razones politicas o de otra indole no se
pueda implantar el ordenamiento tetritorial / ambiental, las evaluacio-
nes del impacto ambiental pueden tener una seria limitacién; pero sin
embargn conviene establecerlas porque constituyen, por si misma, una
herramienta de extraordinaria importancia para la minimizacién de los
impactos ambientales de proyectos especificos a la luz del anjlisis de su
localizacién y de la tecnologfa ambientalmenite apropiada.

Obviamente, tanto ¢l establecimiento de la ordenacion del territorio
como la evaluacién de impactos ambientales deben ser ejecutados por una
organizacién, localizada de tal manera dentro de la organizacién pablica
que disponga de suficiente autoridad y competencia para dictar normas
v ejecutar estudios que tendrdan su aplicacion en todos los sectores.

Para esto, deberd contarse con un Sistema de Planificac. 'n y Ges-
tion (proteccidn-mejoramienio) Ambienial, un drgano técnico que reali-
ce inventarios de recursos naturales, los integre con los invenlarios (po-
tencialidades y necesidades) socioecondmicos correspondientes para
preducir el diagndstico ambiental. Ademds, proponga los criterios de
impactos ambientales de los proyectos especificos, proponiendo criterios
ambientales para la ejecucién de los mismos. Sera también un érgano
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normativo que aprucbe y formule normas sobre el ordenamiento del
Lerritorio y sobre la aprobacion ambiental de los proyectos de desarrollo.

Naturalmente, todo este sisterna requeriria, en primer lugar, un
marco legal que lo apoye y exija la obligatoriedad de las evaluaciones.
Este marco legal podra derivarse de la estructura legal ya existente, intro-
duciendo los conceptos de ordenamiento del territorio y/o la evaluacién
del impacio ambiemal de proyectos especificos de desarrollo, pero en
otros casos sera necesario promulgar una nueva legislacion.

Pueden identilicarse diversas aliernativas para la realizacion de las
evaluaciones de impacto ambiental de un proyecto dado, entre las cuales
se pueden mencionar las sigutentes-

a} El Sistema de Planiflicaudén y Gestidn Ambiental, con su propio per-
sonal técnico, y basado en los requisitos de ley, hace la evaluacién del
impacto y concede o no el visto bueno o autorizacién ambiental para
el proyerto;
el Sistema de Planificacién y Gesudn Ambiental coordina la realiza-
ci6n de la evaluacion a cargo de entidades tales como universidades,
grupos técnicos dentro del gobierno y organismos miernacionales, y
en base a ella concede o no el visto bueno para el proyecto;
¢) ¢l proponente del proyecto, sea éste empresa privada u érgano del
gobierno, se responsabiliza por la evaluacién del impacto ambiental,
s¢ haga con medios propios o a través de la contratacién de consul-
tores, pera en todo caso con estricia supervision y control por parte del
Sistemna de Planificacién y Gestién Ambienial, quien finalmente con-
cede o no la autorizacién o visto bueno para el proyecto.

b

et

Desde el punto de vista de su elecuvidad y rdpida respuesta, la alter-
nanva a) aparece como la mejor,

Costo y financiamiento

En relacién con la responsabilidad por los costos necesarios para la eva-
luacién del impacto ambiental, exisien bdsicamente las siguientes al-
ternativas:

Ira. El proponente del proyecto es responsabilizado por los costos de la
evaluacién en la siguiente forma:

a) la empresa proponente del proyecto realiza Jos estudios con re-
cursos humanos y [inancieros propios;

b} la empresa proponente del proyecto contrata consuliores, ¥

¢) la empresa proponente del proyecto paga al 6rgano de proteccién
ambiental una tasa para la evaluacién del proyecto.

Esta tasa puede ser proporcional al lipo de proyecto y a la cuantia de
su inversion.
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En los casas a) y b) deberd haber una estricta supervisién y control
de la evaluacién por parte del drgano de proteccién ambiental. Esia alter-
nativa se aplica especificamente para los proyectos de la empresa privada.
2da. E] gobierno se responsabiliza por los costos de la evaluacién del
imparto ambiental del proyecto especifico. Esta aliernativa debe aplicar-
se solamente para proyectos del gobierno, y se puede realizar de dos ma-
neras;
a) el drgano de proteccién ambiental hace Ya evaluacién del proyec-
to proveniente de cualquier entidad pihlica, con recursos téc-
nticos y econdmicos propios, o

b) la entidad pablica proponenie hace la evaluacién, bien directa-
mente o a través del contrato de consultores, y la somete al érga-
no de proteccién ambiental.

Cabe subrayar que el esquema de evaluacién de impactos ambien-
tales deberd ser implantado tomando en consideracion, prioritariamente,
aquellos aspectos mds importantes por sus efectos en el medio que pue-
dan provenir de la realizacién del proyecto (impactos fisicos, y/o impac-
tos socioculturales, segiin su priorided e importancia relativa).

Organiztacién para la gestién del desarrollo vy el
ordenamienio integrado territorial

Las prevaluaciones del impacto en ¢l ambiente y la salud se realizan
mejor en un contexto nacional que incluya una legislacién para los pro-
blemas ambientales y la creacién de organizaciones con funciones y aulto-
ndad definidas. Implica algo mas que la creacidn de otro organismo. Los
temas fundamentales de politica de desarrollo diclardn la localizacién de
la autoridad encargada de tomar las decisiones. Los palses de América
han creado varias organizaciones y estructuras bdsicas diferentes para la
planilicacién ambiemal y de desarrollo. En las figuras 1-8 se presentan
ejemplos de las estructuras organizacionales existentes y de sus correspon-
dientes niveles de autoridad para tomar decisiones.

El problema reside en dénde situar la autoridad encargada de las
decisiones sobre la necesidad y la aprobacién de las valoraciones del efecto
futuro en la salud, de los proyectos de desarrollo, o de las prevaluaciones
relacionadas con el uso 6ptimo de los recursos ambientales. Los sistemas
ms recientes tratan de incorporar componentes de varios seclores - —agri-
cultura, salud, medio ambiente, etcétera— en una sola organizacidn que
formule politica ambiental, tome decisiones y tenga la capacidad de inte-
grar los diversos elementos, para alcanzar la meta de desarrollo con un
uso ambientalmente éptimo de los recursos humanas y naturales. Estas
autaridades politicas estan siendo apoyadas con frecuencia creciente por
equipas écnicos muhidisciplinarios. Esta reorganizacién se puede llevar
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2 cabo en forma administrativa sin ningin costo adicional, a s1 acaso
muy pequefio, y st puede asi evitar la creacién de otra estructura huro-
crauca. En la formulacion de estos Sistemas de Planilicacidn y Gesnén
Ambiental, a parur de organismos sectoriales ya existenies, es impor-
tante enfatizar la necesidad de una “‘descentralizacion coordinada™

Pueden surgir muchas dificultades. Los conflictos entre las garan-
tas a corto plazo y a largo plazo son quizd los mas frecuentes. Los expe-
rimentos de reorganizacion guberpamental son intentos de crear un
mecanismo eltciente para resolver los conflictos. Por un lade existe el
peligro de que las exigencias del procedimiento retrasen proyectos urgen-
tes. El riesgo opuesto es que los proyecias incompletamente analizados
introduzcan a la larga efectos perjudicales Por lo tanto, el esfuerzo por
reestructurar la autoridad gubernamental estd basado en la seguridad de
que los efectos de las acciones de un solo sector tienen importanies reper-
cusiones en otros sectores. (Se podria sustituir la palabra secrores por
ministerios). E] concepto de desarrollo armonicso adecuado para la mo-
dificactén ambiental épuma y para la proteccidn de la salud y el bienestar
exigira orgamzaciones gubernamentales nuevas e innovadoras

El procesa bdsico de la administracién de un programa para la
imposicion de prevaluaciones del tmpacto en el ambiente y la salud es
fundamentalmente el mismo, independientemente de la estruciura orga-
nizacional que se haya creado.

&) E] primer paso es hacer una delinicidn del proyecto, que incluya metas
y objetivos con suliciente precisién como para que se puedan preparar
los términos detallados de relerencia que describan las necesidades de
informacnidn. Esio exige que se haga la recopilacion y el andlisis de
la informacién en forma tal (concisa, sin ambigtiedades, indicando
las areas de incertidumbre o preacupacion), que permata su utilizacidén
por parte de los princaipales responsables de las decisiones al deliberar.
El analisis debe incluir un estudio del proyecto, en términos de posi-
bilidades ¥ hmitaciones ccolégicas navionales, para ascgurarse de que
la decisién tomada en reladion con el provecto considera sus efectos
en la poliuca general de desarrolio y es adecuada para el ecosistema.

b) después se toma una decistdn sobre Ja politica, a alto nivel, asignande
la planificacién y la prevaluacién del proyecto a las agencias respon-
sables, Este es un paso clave, porque st se asigna la valorandn a un
organismo sectorial limitado, se pueden omiur consideraciones glo-
bales basicas;

¢) se debe definir el plan de chreccidn y funcionamiento, para bevar a
caho la valoracion;

d} hay que crear un mecanismo para presentar a los encargados de las
decisiones las alernanvas desarrolladas durante la prevaluadién,
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