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PRESENTACION

Han transcurrido diez afios desde la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo —la Cumbre de Rio-
celebrada en Rio de Janeiro en 1992, y de la aprobacion de sus
acuerdos, que junto con la Agenda 21 abrian nuevas y prometedo-
ras perspectivas de accion hacia el desarrollo sustentable.

La proxima Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible que
habré de celebrarse en Johannesburgo en agosto y septiembre de
2002 ofrece la oportunidad de hacer un balance critico sobre la
evolucion de los problemas ambientales y el cumplimiento de los
compromisos de Rio en esta década pasada. Pero al mismo tiempo
nos plantea la necesidad de reflexionar sobre las nuevas perspectivas
gue se abren hacia el futuro para la construccion de sociedades
sustentables. Desde el inicio de los debates y las politicas ambien-
tales, y a lo largo del trayecto que va de Estocolmo a Rio y de Rio a
Johannesburgo, investigadores y politicos de los diferentes paises de
Ameérica Latina y el Caribe han tomado una posicion en estos



asuntos de caracter global, regional y nacional. Este libro es un
esfuerzo mas para generar una reflexion y analisis de estos procesos
desde nuestras propias condiciones y circunstancias, con el con-
curso de algunos de los mejores pensadores sobre los diferentes
temas que conforman la agenda ambiental.

Con este proposito, el Instituto Nacional de Ecologia de
México (INE), el Programa de Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA) y la Universidad Auténoma Metropolitana,
Unidad Xochimilco (UAM-X) invitaron a un grupo de expertos de
América Latina y el Caribe al Taller: “De Rio a Johannesburgo. La
Transicion hacia el Desarrollo Sustentable: Perspectivas de América
Latina™, que se efectud en la ciudad de México los dias 6 al 8 de
mayo de 2002. Fueron tres dias de discusion intensa, cordial, y
apasionada sobre el analisis critico de la problematica politica, social
y ecoldgica de nuestra region; tres dias de reflexion y de propuestas
sobre las perspectivas para la sustentabilidad que se abren a partir
de sus potenciales ambientales, unos de los mas importantes del
planeta, por sus riquezas bioldgicas, hidrolégicas y culturales.

El presente libro es producto de ese esfuerzo. Los textos aqui
reunidos muestran la riqueza de pensamientos, la diversidad de
opiniones y la multitud de propuestas que fueron generadas en
estas discusiones. Uno de los participantes en el taller exclamo en la
mitad de una encendida discusion: “Es preciso ser poéticos para
poder ser objetivos.” Esa frase, mejor que ninguna otra, resume el
espiritu de nuestro esfuerzo: es necesario sofiar en un porvenir
mejor para poder estar con los pies bien puestos en este mundo.
Este libro es el reflejo de nuestras ilusiones colectivas, por las que
todos, como pensadores, vivimos. Alli van nuestras razones,
nuestros deseos, y nuestros suefios, con la esperanza de que algun
dia podran hacerse realidad. Por ellos despertamos todos los dias.



Esperamos que este andlisis contribuya a explorar acciones,
derroteros y politicas que aproximen al mundo hacia un desarrollo
maés benigno, hacia un futur o sustentable fundado en una mayor
armonia con la naturaleza, distribuciéon econémica, justicia social y
una efectiva democracia politica.

Ricardo Sanchez (enuma)
Patricia Romero Lankao (UAM-x)
Exequiel Ezcurra (INE-SEMARNAT)
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CariTuLo 1

EL DESARROLLO SUSTENTABLE EN AMERICALATINA Y EL CARIBE
DESDE Rio 1992 v LOS NUEVOS IMPERATIVOS DE INSTITUCIONALIDAD

RoBERTOP. GUIMARAES™ Y ALICIA BARCENA**

INTRODUCCION: LA PERCEPCION SOBRE LOS DESAFIOS AMBIENTALES

Los afios hoventa comenzaron con grandes cambios en la agenda in-
ternacional. El punto de inflexion fue la Cumbre de la Tierra, celebra-
da en Rio de Janeiro en 1992, donde se sentaron las bases para una
nueva vision mundial del desarrollo sostenible a través de convencio-
nes como la de diversidad biolégica y la del cambio climatico. De este
modo, la apertura de espacios para el desarrollo sostenible estuvo es-
trechamente vinculada con la evolucion de la situacion, de la agenday
de los desafios ambientales en la Gltima década y con los profundos

* Investigador de la Division de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos
de la CEPAL en Santiago de Chile. Correo-e: rguimaraes@eclac.cl.

** Directora de la Division de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos
de laCEPAL en Santiago de Chile. Correo-e: abarcena@eclac.cl.
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cambios que la region ha experimentado, particularmente a partir de la
intensificacion del proceso de globalizacién (CEPAL 2001a).

Ello ha reforzado la nocién de fines de los ochenta relativa al
agotamiento de los modelos econémicos y de organizacién de la
sociedad, a la par de las carencias de los estilos de desarrollo para res-
ponder a los nuevos retos, tal como indicaba la propia Resolucién
44/228 de Naciones Unidas que convoco la Conferencia de Rio. A
estos estilos de desarrollo, a los problemas tradicionales de pobreza 'y
desigualdad, se afiaden ahora los limites y requisitos ecolégicos y
ambientales para lograr un crecimiento sostenible y equitativo du-
rante el presente siglo. Si, por un lado, las necesidades de incrementar
la riqueza nacional para satisfacer necesidades basicas de una poblacién
creciente pueden representar una presion ain mas severa para la base
de recursos naturales de la regién, por el otro, el incremento de
actividades extractivas e industriales provoca un deterioro ain més
agudo en la capacidad de recuperacién y regeneracion de los
ecosistemas que proveen los servicios ambientales.

La evolucién en la forma de percibir los desafios actuales per mite
hacer un balance positivo del entorno internacional en relacion con el
desarrollo sostenible. Se han incorporado nuevos conceptos como el
de responsabilidad compartida aunque diferenciada, el principio quien
contamina, paga y el principio precautorio. Se han incluido también
nuevos actores no estatales, con especial peso para la comunidad
cientifica y el sector privado, y se ha reforzado el papel de la sociedad
civil en la bisqueda de soluciones para los desafios del desarrollo
sostenible (Barcena 1999).

Es importante destacar que el surgimiento de nuevos actores no
significa la superacién o la disminucion del papel del Estado. Por el
contrario, crece el reconocimiento de que, pese a los vaivenes ideolo-
gicos de los ultimos afios, el Estado sigue teniendo una responsabilidad
muy particular en materia regulatoria y de articulacién entre los
sectores productivos, comunitarios y sociales, en especial en educacion,
seguridad ciudadana y medio ambiente (Guimardes 1990 y 1996,
BIRD 1997). De hecho, el papel del Estado es tnicopor que trasciende
la I6gica del mercado mediante la salvaguardia de valores y practicas
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de justicia social y de equidad, e incorpora la defensa de los derechos
difusos de la ciudadania; necesario, porque la propia légica de la
acumulacién capitalista requiere de la oferta de “bienes comunes”
que no pueden ser producidos por actores competitivos en el mercado
e indispensable, porque se dirige a las generaciones futuras y trata de
procesos ambientales que no pueden ser sustituidos por capital o
tecnologia.

Ello cobra alin mas importancia cuando se reconoce que la
gobernabilidad, definida hasta hace muy poco en funcién de la tran-
sicién de regimenes autoritarios a democraticos, o en funcion de los
desafios antepuestos por la hiperinflacién, se funda hoy en las
posibilidades de superacién de la pobrezay de la desigualdad. Como
indicaba en 1994 el Infor me sobre el Desarrollo Humano del PNUD,
nadie debiera estar condenado a una vida breve o miserable sélo
porque nacié en la clase equivocada, en el pais incorrecto o con el
sexo erroneo. Las nuevas bases de convivencia que proveen de
gobernabilidad al sistema politico requieren por tanto de un nuevo
paradigma de desarrollo que coloque al ser humano en el centro de
ese proceso, que consider e el crecimiento econémico como un medio
y no como un fin, que proteja las oportunidades de vida de las
generaciones actuales y futuras, y que, por ende, respete la integridad
de los sistemas naturales que permiten la existencia de vida en el
planeta.

Desde una perspectiva no tan positiva habria que recordar las
advertencias surgidas a mediados de la década, en el sentido de evitar
gue la preocupacion por los problemas ambientales en la escala global
de lugar a la introduccion de nuevas “condicionalidades™ para la
cooperacion internacional. Del mismo modo, habria que resistir
también las tendencias a reemplazar la ayuda al desarrollo sélo por el
comercio, lo que se resumid en Rio en la propuesta de trade, not aid
(comercio, no ayuda). Por otra parte, en muchos sectores los principios
de proteccion ambiental alin se consideran unarestriccion al desarrollo
econdmico y social, lo que ha limitado la capacidad publica para
detener el creciente deterioro de ecosistemas criticos y controlar la
contaminacion. El grueso de las politicas ambientales explicitas, asi
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como los instrumentos de regulacion directa e indirecta utilizados en la
regién son de caracter reactivo. Las politicas preventivas y de fomento
tendentes a incrementar la calidad ambiental vinculada con la
competitividad han recibido una atencién mucho menor.

En resumidas cuentas, a diez afios de Rio 1992, América Latinay
el Caribe apenas han iniciado la senda del desarrollo sostenible. La
region asumio con entusiasmo los compromisos de la Cumbre, pero
los logros son aun insuficientes. El proceso fue seguido no s6lo por
los gobiernos nacionales sino también por muchas organizaciones
civiles y empresariales, universidades y centros de investigacion, asi
como innumerables gobiernos locales, que se fueron involucrando
cada vez mas en su puesta en marcha. Sin embargo, restan muchos
pasos por cumplir y nuevos desafios por enfrentar, algunos de los
cuales no existian al momento en que se celebrd la Conferencia de
Rio. Esta realidad est4 creando imperativos adicionales y distintos de
gestion ambiental global y por ende de cooperacién internacional.
Por un lado, estan llevando a los gobiernos a una actuacion
internacional mas proactiva con el objetivo de proteger los bienes
publicos globales a partir de esquemas multilaterales innovadores.
Por otro lado, esta nueva era de cooperacion esta propiciando un rol
cada vez mas protagdnico del sector privado, particulairmente en el
disefio e instrumentacién de algunos acuerdos ambientales
multilaterales y sus protocolos, tales como la Convencién de Cambio
Climatico, el Protocolo de Kioto y la Convencion de Diversidad
Biologica y su Protocolo de Cartagena.

EVALUACION DE LA SUSTENIBILIDAD EN AMERICA LATINA Y
EL CARrIBE ENTRE Rio 1992 vy JoHANNESBURGO 2002

El documento preparado por CEPAL Y la Oficina Regional del PNUMA
para la Conferencia Regional de América Latina y el Caribe prepara-
toria de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible (Johannes-
burgo 2002), presenta un panorama de la situacion en la regién des-
de la Conferencia de Rio (CEPAL-PNUMA 2001). Se ha nutrido de
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consultas nacionales y de reuniones subregionales, inéditas en proce-
sos de este tipo, que han permitido elevar la dindmica par ticipativa de
los paises e identificar las perspectivas de una plataforma de accion
futura. Se ha contado también con una importante contribucién de la
sociedad civil gracias, entre otras cosas, a su participacion en los con-
sejos nacionales de desarrollo sostenible a nivel nacional y mediante
los encuentros celebrados en ocasidn de las reuniones subregionales.

En términos estrictamente econdmicos, los paises de América Latina
y el Caribe atravesaron en la década pasada una etapa de profundas
reformas econdmicas centradas en una mayor apertura comercial, asi
como en la liberalizacion de los mercados financieros nacionales y de
los flujos de capitales con el exterior, acompafiadas de un papel
preponderante de la iniciativa privada en la produccion de bienes y
serviciosy en la provision de servicios publicos y prestaciones sociales
(CEPAL 2001a). A partir de 1990, la actividad productiva empez6 a
recuperarse y muchas de las presiones inflacionarias y desestabilizadoras
se fueron abatiendo, dejando atras la llamada década perdida en el
desarrollo econémico de la region. No obstante, los ritmos de
crecimiento del conjunto de los paises siguieron siendo significativa-
mente inferiores a los alcanzados en las décadas anteriores a la crisis
de la deuda, ademas de estar estrechamente vinculado a los ciclos
internacionales de capital, imprimiéndole asi un caracter de volatilidad
al crecimiento econdémico. En general la carga tributaria sigue siendo
bajay en un buen nimer o de casos depende de ingresos volatiles con
escaso dinamismo. Ademas, los grados de evasion y de elusion fiscal
son elevados. La débil estructura fiscal de la mayoria de los paises se
combina con tasas de ahorro nacional inadecuadas, que no superan
los niveles de los afios ochenta, y con la persistente fragilidad de los
sistemas financier os nacionales (CEPAL 2001b).

Lassituacionsocial en América Latinay el Caribe en los afios noventa
se caracterizo por la consolidacién de la transicion demogréfica y el
progresivo envejecimiento de la poblacion, el insuficiente dinamismo
de la generacion de empleo, la relativa reduccion de la pobreza y el
aumento de la desigualdad en varios paises. Igualmente significativos
han sido los avances en materia de equidad de género y la mayor
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participacion de la mujer en el mercado de trabajo, la recuperacion de
lainversion social y la realizacién de importantes reformas en las politicas
sociales (CEPAL 2001c). Mientras, se vuelve cada dia mas evidente
gue el proceso de crecimiento econdmico no baste para satisfacer los
requerimientos sociales de la sostenibilidad resulta, mas que de las tasas
anuales de crecimiento, de un estilo de desarrollo en términos de los
patrones de produccién y consumo que engendra. Si bien la
recuperacion del crecimiento en la Gltima década ha sido insuficiente
para afrontar las crecientes necesidades de una poblacién que sigue
aumentando, esto no debiera soslayar los aspectos estructurales de la
realidad socioeconémica de la regién. Esto indica que los patrones
historicos de acumulacion y los estilos de desarrollo en el significado
propuesto originalmente por laCEPAL (Pinto 1978) no han logrado
cambiar las asimetrias sociales que se producen, aun en los periodos de
auge del crecimiento. Ello pone de relieve, una vez mas, por encima
de los imperativos de crecimiento de corto plazo, la urgencia de
introducir cambios estructurales profundos en los estilos de desarrollo
vigentes.

Por Gltimo, en términos ambientales, pese al inmenso potencial
ecologico de la regién, la contaminaciéon muestra signos de
empeoramiento preocupante, producto del crecimiento econémico,
poblacional y de la profundizacién de ciertos patrones de produccién
y consumo. En términos generales, las causas de la creciente
contaminacion del aire, el suelo y el agua que experimenta la regién y
sus consecuencias sobre la salud estan asociadas al proceso de
urbanizacidon no planificada y a la agricultura (PNUMA 2000). El
considerable crecimiento urbano ha hecho que una gran proporcién
de la poblacion de la region sufra las consecuencias del empeoramiento
en la calidad del aire, de la contaminacién por residuos sélidos y
peligrosos, del deterioro de las zonas costeras y de la contaminacién
del agua. El hacinamiento y la falta de infraestructura propician el
aumento de la exposicion a contaminantes, por ello son los estratos
mas pobres los que suelen sufrir en mayor medida los efectos de la
contaminacion.
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AVANCES INSTITUCIONALES EN LA GESTION AMBIENTAL EN
AMERICA LATINAY EL CARIBE

Los marcos regulatorios ambientales experimentaron un proceso de
evolucién importante en la Gltima década (PNUD 1999). Entre los
temas que presentan mayores avances en este periodo destacan la eva-
luacion de impacto ambiental, el ordenamiento territorial, los nuevos
delitos y responsabilidades penales por dafio ambiental, las tasas de
contaminacion y otros instrumentos econdmicos, la consagracion
de acciones judiciales de defensa ambiental, los mecanismos de partici-
pacion ciudadanay las limitaciones al dominio por razones ambienta-
les. Han sido igualmente relevantes los procesos de reformas a leyes
sectoriales que regulan la explotacion, uso y conservacion de los re-
cursos naturales renovables y no renovables.

El proceso de integracion de las politicas ambientales a las politicas
sectoriales registra avances y retrocesos. En general, la incorporacién
del concepto de uso sostenible de los recursos y conservacion del
medio ambiente en diferentes areas de la produccién y de los servicios
es todavia incipiente. Las politicas macroecondmicas, y las politicas
sectoriales en salud, educacion, agricultura, mineria y otras, han
tomado muy poco en cuenta la dimensién ambiental. De hecho, las
numerosas «fallas del mercado», una de las mayores causas subyacentes
del deterioro ambiental, expresan esta situacion. Ha habido avances
considerables en materia econdmica en lo que respecta a la disminucion
de desequilibrios fiscales, la reduccién de la inflacion, al incremento
de las exportaciones, a la puesta en marcha de nuevos procesos de
integracién regional y en la atraccién de flujos significativos de in-
version extranjera. Pese a ello, el crecimiento econémico y el incre-
mento de la productividad han sido frustrantes. La inestabilidad del
crecimiento y la frecuencia de las crisis financieras indican que no se
han eliminado las causas de inestabilidad y algunas pueden incluso
estar hoy maés acentuadas.

En resumen, las instituciones reguladoras enfrentan el reto
creciente de disefiar instrumentos de gestién ambiental que puedan
ser efectivos y econdmicamente eficientes en el logro de las metas
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ambientales, sobre todo ante la percepcién de que los esquemas
regulatorios tradicionales no han tenido éxito en responder adecuada-
mente a los procesos de deterioro de la calidad ambiental que aquejan
alaregion (Acquatella 2001). Ademas, dado el entorno de restriccion
fiscal que enfrentan la mayoria de los paises, las autoridades ambientales
tienen menos posibilidades de fortalecer su capacidad mediante
mayores asignaciones presupuestales y deben explorar opciones para
autofinanciar la gestion ambiental (CEPAL-PNUD 2001).

EvOLUCION DE LOS ACUERDOS MULTILATERALES A PARTIR DE
LA CONFERENCIA DE Rio

La Conferencia de Rio marcé un hito al generar acuerdos que dan
un tratamiento més integral a los temas ambientales globales, y al
incorporar como meta principal el desarrollo sostenible. Los cinco
acuerdos de Rio constituyen quizas la respuesta politica mas univer-
sal y articulada para establecer un régimen internacional de coope-
racion con la plena incorporacion de la dimension ambiental. Eso se
ha reafirmado también en la Declaracion de Rio, que califica el cre-
cimiento econdémico y social al remitirse a los fundamentos de los
procesos de produccién y consumo, y al incorporar el concepto de
Estocolmo de “responsabilidades comunes aunque diferenciadas”,
gue quedd plenamente reconocido en el principio siete de la Decla-
racion de Rio.

La conciencia mundial sobre la interdependencia entre paises
respecto a los problemas ambientales propicié que los instrumentos
juridicamente vinculantes de Rio se adoptaran y ratificaran més
rapidamente que en otras décadas y con una membresia practicamente
universal. EI cambio esencial de tales acuerdos es que se ha evidenciado
la comelacidn entre medio ambiente, patrones de produccién y
consumo con politicas econémicas, comerciales y sociales. Esto se
hace particularmente evidente en el Protocolo de Kioto y en el de
Cartagena. Otros avances posteriores a Rio han sido los acuerdos
multilaterales con énfasis en preocupaciones ambientales que, debido
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al avance en el conocimiento cientifico, resurgen como temas
emergentes. Tal es el caso, por ejemplo, del Convenio de Rotterdam
(1998) para la aplicacion del Procedimiento de consentimiento
fundamentado previo a ciertos plaguicidas y productos quimicos
peligrosos objeto de comercio internacional, y el Convenio de
Estocolmo sobre contaminantes organicos persistentes (2001).

En relacion con la institucionalidad internacional, se cred la
Comision sobre el Desar rollo Sostenible (CDS) para dar seguimiento
a los acuerdos logrados en Rio, en especial a la Agenda 21. Esto
propicid la participacion de otros sectores (energia, agricultura, salud,
entre otros), ademas de las autoridades nacionales responsables por la
gestidon ambiental. Sin embargo, la CDS ha enfrentado dificultades
impor tantes, tales como el excesivo acento ambiental de la concepcion
que le ha dado a la sostenibilidad del desarrollo y la poca integracion
con las politicas socio-econdmicas, lo cual impidio la articulacion de
politicas con una vision integral del desarrollo. Los acuerdos
ambientales multilaterales han establecido, ademaés, instituciones
formales, con secretarias separadas con mandatos especificos, derivados
de procesos intergubernamentales propios de cada tratado. Se
formalizo, por dltimo, el Fondo Mundial para el Medio Ambiente
para brindar financiamiento para la instrumentacion de actividades y
politicas acordadas por las conferencias de las partes con respecto a
temas globales, como ha sido el caso en cambio climaético,
biodiversidad, aguas internacionales, preservacion de la capa de ozono
y, mas recientemente, proteccion contra la degradacion de los suelos,
desertificacion y contaminantes organicos persistentes.

APORTES REGIONALES PARA UNA AGENDA GLOBAL
DE LA SOSTENIBILIDAD

En una comparacién mundial, los paises de América Latinay el Cari-
be se caracterizan por el elevado nivel de ratificacion de al menos diez
de los acuerdos ambientales juridicamente vinculantes. Sin embar go,
esta celeridad en la ratificacién contrasta con una aplicacion limitada
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que se explica, entre otras causas, por el incumplimiento, por parte de
los paises desarrollados, de los compromisos fundamentales adquiri-
dos en la Cumbre de la Tierra. Ha sido igualmente notable el liderazgo
de los paises de la regién en las negociaciones relacionadas con dos
temas ambientales de particular relevancia en la agenda global, a sa-
ber, el cambio climatico y la biodiversidad. Un ejemplo de este liderazgo
se produjo en el marco del Protocolo de Kioto, por intermedio del
Mecanismo para un Desarrollo Limpio, cuya instrumentaciéon puede
representar importantes ingresos para el desarrollo sostenible en la
region.

Merece mencién también el potencial que puede significar la
valoracion econdémica de los servicios ambientales de la region. Se
han desarrollado numer osas iniciativas en tal sentido. En Brasil, por
ejemplo, existe un sistema a través del cual las recaudaciones realizadas
a partir del ICMS (equivalente al 1VA existente en muchos paises de la
region), se restituyen a municipios que protegen los ecosistemas natu-
rales que prestan servicios ambientales. Otro caso interesante es el de
Costa Rica, donde se reconocieron algunos servicios ambientales
prestados por los bosques y se establecié un mecanismo para pagar
por ellos a sus propietarios. En Colombia y Guatemala se han efectuado
experiencias de fijacion de tarifas por el uso de agua de cuencas
hidrogréficas, que deben ser pagadas por los beneficiarios aguas abajo.
Los fondos asi recaudados sirven para financiar actividades de
conservacion en la cuenca alta.

La regioén ofrece también un potencial muy amplio para aportar
servicios ambientales a sectores econdmicos estratégicos tales como
el turismo y el comercio de productos orgénicos y otros productos
basicos con certificados de sostenibilidad ambiental. Si se usan con
cautela, otros servicios ambientales globales de la regién, como el
mantenimiento de la biodiversidad y la bioprospeccion (ver Ortiz y
Huerta asi como Ezcurra, ambos en este volumen), tienen potencia-
lidad para generar mayor capacidad cientifica y tecnologica y para
convertirse en fuente de ingresos para la region. La posibilidad de
aprovechar estas oportunidades econdmicas depende de la capacidad
de los paises para actuar de manera integrada y en conjunto. A partir



DESARROLLO SUSTENTABLE E IMPERATIVOS DE INSTITUCIONALIDAD 25

de posiciones comunes en estos rubros, la region puede convertirse en
actor principal de una nueva alianza global en pos de la sostenibilidad
del planeta.

Se hace evidente que para lograr la transicion hacia un desarrollo
sostenible, la regién necesita emprender transformaciones econémicas
y sociales de consideracién. Habria que empezar por una reestructu-
racion productiva que satisfaga el triple criterio de aumentar la
competitividad, disminuir los rezagos sociales y frenar el deterioro
ambiental asociado con la actual especializacion productiva. Para ello
se necesita incrementar el ahorro interno, hasta ahora insuficiente
para sostener una acumulacién enddgena de capital en niveles que
permitan revertir las situaciones de pobreza extrema. Ademas, se hace
imprescindible aumentar el gasto social, sobre todo en educacion y
salud, y crear empleo de calidad, con especial atencion para la equidad
de género y una mejor insercién laboral de los jévenes. Alcanzar niveles
de ahorro genuino repercute también en la reversion de los procesos
de deterioro ambiental y de pérdida de capital natural y humano, que
constituyen una causa esencial de frustracion de capacidades
productivas.

La reestructuracion productiva hace imperioso introducir también
cambios cualitativos en el patron de inversion, tanto publica como
privada, reencauzandola hacia proyectos de alta rentabilidad social y
con signo de sostenible. Se hace imprescindible, ademas, contar con
sistemas nacionales de desarrollo tecnolégico y de creacion de
conocimiento, capaces de impulsar un progreso técnico apropiado
para las circunstancias locales, caracterizadas por una elevada dotacion
de recursos naturales y altos porcentajes de la fuerza laboral en
actividades de baja productividad. En el &mbito institucional, la
especificidad territorial de la gestion ambiental exige, por Gltimo, el
establecimiento de sélidos vinculos operativos con las autoridades
locales, mediante estrategias que enlacen estructuras administrativas
e instrumentos de gestion (Guimaraes 2001).

A diez afios de distancia, es evidente que algunos principios
acordados en Rio requieren ser reforzados, como el principio de la
responsabilidad comun aunque diferenciada, en el que se reconozcan
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los imperativos del desarrollo tanto en materia de cooperacion
econdmica como de acceso a mercados. Se hace fundamental, en esa
misma direccion, lograr que los procesos de produccion internalicen
los costos ambientales para expresar a plenitud la pérdida de recursos
y la degradacién ambiental. Esto esta intimamente ligado con la
incorporacion de la dimensién ambiental en las cuentas nacionales y
en la medicién de la sostenibilidad, un obstaculo que los paises han
reiterado una y otra vez en las negociaciones internacionales, pero
cuya solucién no parece obtener muy buen augurio.

I MPERATIVOS DE UNA NUEVA INSTITUCIONALIDAD

La expansion de los tratados multilaterales ambientales, la prolifera-
cion de foros y sedes de las secretarias de dichas convenciones am-
bientales y de los organismos intergubernamentales creados para su
seguimiento han puesto de manifiesto la necesidad de avanzar en la
racionalizacién de la gestion internacional del desarrollo sostenible.
Por otra parte, las metas comerciales y las necesidades ambientales no
se han podido compatibilizar ya que el enfoque econémico es de cor-
to plazo y requiere de asignar un valor y un precio adecuados a los
recursos ambientales y naturales. Sin embargo, la solucién de los pro-
blemas es de largo plazo y su naturaleza y caracteristicas dificultan su
valoracion econémica plena. Prevalecen incertidumbres respecto a la
fuente, alcance y magnitud del dafio a la salud y al hébitat natural, lo
que dificulta el calculo de costos precisos del dafio ambiental (actual
e historico) y de los beneficios econdmicos de reducir contaminantes
o proteger los recursos naturales. Esto hace muy compleja y delicada
la reconciliacién entre el enfoque ambiental y el econémico.
También es cierto que los paises enfrentan crecientes presiones
para incorporar componentes ambientales en los acuerdos comerciales
y de integracion, como hasido el caso, entre otros, en los procesos de
negociacion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte y
del MERCOSUR, aunque con resultados frecuentemente puestos en
tela de juicio. La inclusién de temas ambientales en los mencionados
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acuerdos ha tenido como objetivos principales, hasta ahora, evitar la
aparicion de ventajas competitivas basadas en normatividades poco
exigentes en materia ambiental (“dumping ecolégico™) y, por otra
parte, impedir que la legislacion ambiental sea utilizada con fines
proteccionistas. Pese a ello, lo cierto es que los acuer dos encaminados
a lograr objetivos ambientales y comerciales de manera simultanea
siguen todavia pendientes.

Las presiones que genera la globalizacién para mantener la
competitividad de los paises hacen que los gobiernos no tomen
iniciativas para internalizar los costos ambientales ni mejoren su
desempenfio si ello implicare mayores costos para los productores
nacionales (Zarsky 1997). Esta situacion, en la que los paises no actiian
de manera individual si el resto no lo hace también por miedo a perder
competitividad y en la que, cuando se alcanzan acuer dos globales, los
mecanismos para hacerlos cumplir no estdn muy claros, conduce a
niveles de bienestar inferiores a los que se producirian en presencia de
una gestion internacional ambiental coherente. Ello ha suscitado el
temor en el seno de muchos paises de que la dimension ambiental de
lugar a nuevas “condicionalidades”.

En contraste con el sistema multilateral de comercio, el manejo
de los asuntos ambientales inter nacionales dispone de una estructura
dispersa y poco coherente. Ademas, estamos ante un problema de
«congestion de tratados» multilaterales de medio ambiente a partir
de més de 500 instrumentos legales frecuentemente no conectados
entre si. Por ello, un aspecto de particular preocupacion es la casi
total ausencia de sinergias entre los convenios, adn cuando territo-
rialmente, o por medio natural, podrian encontrarse importantes
puntos de convergencia.

CONCLUSION: VIEJOS Y NUEVOS DESAFIOS EN EL CAMINO HACIA
JOHANNESBURGO

Transcurridas tres décadas desde la Conferencia de Estocolmo, no cabe
duda, tal como afirmamos a pocos meses de concluida la Conferencia
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de Rio, que entre los tiempos de «Una Sola Tierra» (Estocolmo) y del
«Medio Ambiente y Desarrollo” (Rio), ha cambiado de manera inexo-
rable la percepcion acerca de la crisis ambiental (Guimardes 1992).
Han quedado superadas la vision exclusivamente tecnocratica de los
problemas y la ilusion acariciada en Estocolmo de que los avances del
conocimiento cientifico serian, por si solos, suficientes para permitir la
emergencia de un estilo de desarrollo sostenible. Ya no tiene cabida
tampoco anteponer, de una manera conflictiva, medio ambiente y de-
sarrollo, puesto que el primero es simplemente el resultado de las insu-
ficiencias del segundo. Los problemas del medio ambiente son los pro-
blemas del desarrollo, los problemas de un desarrollo desigual para las
sociedades humanas y nocivo para los sistemas naturales. Eso no cons-
tituye un problema técnico, sino social y politico, tal como ha quedado
establecido, a regafadientes, desde hace diez afios en Rio de Janeiro.

Es evidente que le corresponde al mundo desarrollado una
responsabilidad mayor y diferenciada en la busqueda de soluciones
para los problemas mas apremiantes del planeta, puesto que hasta el
momento la contribucién de nuestro desorden ecoldgico al transtor no
ecoldgico global es todavia bastante limitada. Sin embargo, no se
puede escapar de la realidad de que serd imposible alcanzar un estilo
de desarrollo ambiental y socialmente sostenible, sin que todos los
paises estén dispuestos a cambiar su patrén actual de crecimiento y de
incorporaciéon del patrimonio natural. En el frente de las politicas
concretas, aunque los paises de la regién asumieron con entusiasmo
los compromisos de la Cumbre de Rio en 1992, en el transcurso de
los afios 90 fue disminuyendo el impetu en su aplicacion. Si bien la
region ha vivido un claro cambio institucional y normativo, no se ha
desplegado la vision y el potencial reformador y movilizador de la
agenda de sostenibilidad. EI desempefio econdmico ha sido insuficiente
para revertir los rezagos con que la regién ya habia llegado a la Cumbre
de Rio, y los avances han sido mas expresivos en el equilibrio macro-
econdmico que en el bienestar social. Desgraciadamente, la region no
es ahora mas sostenible social y econdmicamente que hace diez afios.
La situacion ambiental tampoco muestra signos claros de avance, sino
todo lo contrario.
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La busqueda de soluciones para los problemas ambientales a escala
mundial requiere de nuevas formas de concertacion entre los paises
de laregion, puesto que las naciones més desarrolladas han mostrado
un actuar mucho mas coordinado en la identificacion y defensa de sus
intereses. Eso quedd evidenciado, por ejemplo, en los documentos
confidenciales traidos a la luz publica muy recientemente y que
comprueban que ya en Estocolmo el entonces llamado Grupo de
Bruselas (Alemania, Bélgica, EE.UU., Francia, Paises Bajos y Reino
Unido) tratd, entre otras maniobras, de resistir la creacion del PNUMA
y el establecimiento de regulaciones ambientales a nivel mundial. Son
en verdad reveladoras algunas de las afirmaciones de esa auténtica
asociacion de conspiradores tras bambalinas, “una instancia no oficial
de toma de decisiones que debe permanecer no oficial y confidencial”.
En una nota preparada por el gobiemo de Inglater ra para una reunion
secreta del grupo, en diciembre de 1971 en Ginebra, se sugiere clara-
mente que “nuevas y dispendiosas organizaciones internacionales
deben ser evitadas, aunque un reducido pero efectivo mecanismo cen-
tral de coordinacion... no seria bienvenido pero sera probablemente
inevitable.” (Hamer 2002)

En términos regionales, se hace urgente definir una vision de fu-
turo y de viabilidad del desarrollo que se precisa y se quiere, tanto
para los paises como para lo que tienen en comuin como regién. Es en
ese contexto que la diversidad regional, bioldgica, cultural y de
conocimiento, podra jugar un papel decisivo en el desarrollo sostenible
en el nuevo siglo. En el nivel de las estrategias nacionales de desarrollo,
no se puede perder de vista, por ultimo, que en América Latina y el
Caribe la relacion entre medio ambiente y desarrollo pasa por el nudo
perverso creado por las situaciones de extrema pobreza y de profundas
desigualdades socioecondmicas a que estan relegadas las amplias
mayorias.

El reto mas singular del nuevo milenio esta puesto precisamente
en la calidad del crecimiento (i.e., el incremento en los niveles de
bienestar y reduccién de las desigualdades socioecondmicas), mucho
mas que en su cantidad (i.e., el incremento puro y simple del
producto). Rubens Ricupero (2001), Secretario General de UNCTAD,
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ha sido muy afortunado al recordar que “la teoria del chorreo (trickle
down effect), la prioridad en crecer la torta, jamas ha resultado, ni en
China ni en los Estados Unidos de América. No es suficiente con
aumentar la riqueza o expandir y mejorar la educacién. Son indis-
pensables politicas distributivas y politicas correctivas y compensatorias
de las injusticias y desequilibrios del pasado”. Se han revelado
igualmente oportunas las palabras del Secretario General de las
Naciones Unidas, Kofi Annan, al escribir, en el prefacio de un libro
de la Universidad de Naciones Unidas sobre las implicaciones del
proceso de globalizacion:

La altima década revela como millones de seres alrededor del planeta
han estado experimentando la globalizacion no como un agente del
progreso, sino como una fuer za disruptiva y hasta destructiva, mientras
muchos millones més han estado absolutamente excluidos de sus
beneficios...La globalizacién ha sido vista por muchos como inevitable.
Si bien es cierto que su principal motor es la tecnologia y la expansion e
integracion de mercados, no es menos correcto resaltar que la
globalizacién no es una “fuerza de la naturaleza”, sino el resultado de
procesos impulsados por seres humanos. Es en ese preciso sentido que
cor responde domesticarla para el servicio de la humanidad. Para ello,
requiere ser cuidadosamente administrada, nacionalmente, por paises
soberanos, e inter nacionalmente, a través de la cooperacion. (Grunberg
y Khan 2000)

Lo anterior implica tomar en cuenta los desafios que la
globalizacion antepone para la gobernabilidad en todos sus niveles:
planetario, regional, nacional y sub-nacional, porque, entre otros
motivos, tal como indican los autores del libro antes citado, “los temas
globales son hoy por hoy menos y menos la suma total de las inter-
dependencias que unen paises individuales entre si. Muchas de las
dindmicas globales simplemente ignoran fronteras nacionales. La
erosién de los Estados nacionales significa que los gobiernos tienen
menos y menos poder. Y los gobiernos débiles pueden llevar al fin de
la gobernabilidad. Muchos aplauden esa erosion de gober nabilidad
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—hecho, la miran como el principal atractivo de la globalizacién. Estos
son los verdaderos anarquistas—, quizas mucho mas anarquistas que los
jovenes encapuchados que rompieron ventanas durante la reunién de
la OMC en Seattle en 1999.” (lbid.)

Por altimo, pero no por ello menos impor tante, constituye motivo
de alarma la nueva realidad geopolitica y de seguridad a partir de los
acontecimientos del 11 de septiembre del 2001 (Guimaraes 2002).
El brutal ataque de que fueron victima los Estados Unidos de América
llevé a niveles insospechados de inseguridad a la principal potencia
mundial. La respuesta inicial, marcadamente militar, hace renacer el
espectro de una nueva Guerra Fria, lo cual representaria un retroceso
en las relaciones internacionales. Seria desafor tunado para los esfuerzos
de pavimentar la transicion hacia el desarrollo sostenible si se
empezaran a supeditar los desafios sociales, ambientales e institucio-
nales del desarrollo a consideraciones exclusivamente geopoliticas (i.e.,
segln los limites e interpretaciones siempre problematicas respecto
de lo que significan movimientos o acciones terroristas, nacionalistas
o de legitima protesta u oposicién). Esto representaria una evidente
mar cha atras al permitir que los avances logrados en la civilizacion
occidental, y en cierta medida profundizados con la globalizacion, se
vean ahora amenazados por la lucha antiterrorista, supeditdndose,
asimismo, los intereses colectivos de bienestar material y espiritual a
los intereses del mercado.

No menos inquietante podria ser la tendencia a otorgar prioridad
al interés individual, econémico y estratégico de los paises
hegemonicos, relegando a un segundo plano la agenda de cooperacién
internacional en materia de erradicacién de la pobreza, reduccién de
las desigualdades y recuperacion de la capacidad de soporte de los
ecosistemas planetarios. Como reconocié Joseph Stiglitz —el mas
reciente galardonado con el Premio Nobel de Economia- un mes
después del atentado a la Torres Gemelas, “hay el sentimiento creciente
de que quizas nos hemos equivocado al poner demasiado énfasis en
los intereses materiales egoistas, y demasiado poco en los compartidos™
(Stiglitz 2001). EI riesgo de hacer retroceder la agenda de la
sostenibilidad es por tanto real, pero, como sugiere Stiglitz, ojalé se
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imponga el reconocimiento de que “con la globalizacion viene la
interdependencia, y con la interdependencia viene la necesidad de tomar
decisiones colectivas en todas las areas que nos afectan colectivamente”.
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CarPiTULO 2

EvoLUCION DE LAS POLITICAS E INSTITUCIONES AMBIENTALES:
(',HAY MOTIVOS PARA ESTAR SATISFECHOS?

ARNOLDO JOSE GABALDON™ Y
MANUEL RODRIGUEZ B ECERRA**

Si nos preguntan cémo marcha el desarrollo sostenible en América
Latina y el Caribe, debemos responder que la regién ain no se ha
ubicado en la senda que le permita conducirse hacia esa meta.

Sin embargo, si el interrogante que se nos plantea es acerca de los
progresos hechos en materia de politicas e instituciones ambientales,
especialmente después de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo (Cumbre de la Tierra), la respuesta
es mas optimista. ;Cémo explicar esta aparente contradiccion?

Para hacer la aclaratoria simple, empecemos por recordar que
no es lo mismo seguir un curso de desarrollo sostenible, que adelantar
una buena gestién ambiental. Lo primero obviamente requiere de
lo segundo. Mas, para lograr un desarrollo con este calificativo, es

*  Universidad Simén Bolivar, Caracas. Corre o-e: agabaldon@cantv.com.
** Universidad de los Andes, Bogota. Correo-e: bancoadmon@adm.uniandes.edu.co.



36 ArRNOLDO JosSE GABALDON Y M ANUEL RODRIGUEZ BECERRA

indispensable también alcanzar la sostenibilidad social y economica;
no obstante, todo indica que la regién ha progresado muy poco en
estas dimensiones del desarrollo durante la Ultima década después
de la Cumbre de la Tierra. Asi, por ejemplo, entre 1990 y 1999 la
pobreza registré en balance una relativa disminucién en la regién
con grandes variaciones entre los paises. Sin embargo, el nimero
absoluto de pobres en América Latina y el Caribe es hoy maés alto
que nunca, 224 millones, un hecho que combinado con la inequidad
persistente en la region, rifie con los objetivos de la justicia social y
la sostenibilidad ambiental de las actividades econdmicas que son
dos componentes basicos de la concepcion del desarrollo sostenible
(CEPAL-PNUMA 2001).

Sobre nuestra aproximacion a la sostenibilidad ecoldgica, se nos
presenta otra paradoja. Mientras existe un apreciable nivel de consenso
sobre los progresos que se han hecho en la regidén en cuanto a la
formulacién de politicas ambientales, creacién de instituciones,
aprobacion de nuevas leyes y regulaciones conexas, e instrumentacion
de proyectos de conservacion especificos, los hechos muestran que la
degradacion ecologica contindia incrementandose. ;Cémo es esto
posible? La explicacién es que los avances anteriores no han sido todavia
suficientes para revertir tendencias inerciales de destruccion del capi-
tal natural, que estan determinadas en gran medida por los estilos de
desarrollo prevalecientes en la regién. Ademas, el avance mismo de la
gestidon ambiental se ve condicionado por estas formas de desarrollo,
tal como se manifiesta en los limites que impone la pobreza a la
proteccién ambiental, o las presiones negativas causadas sobre los
recursos naturales generadas por muchos de los patrones de produccién
y consumo dominantes.

Todo esto nos plantea complejos escenarios futuros, frente a los
cuales los latinoamericanos y caribefios estamos comprometidos
existencialmente en buscar salidas que puedan significar una
aproximacion indubitable al desarrollo sostenible, so pena que, de no
lograr este objetivo, nos espera mayor pobreza e inestabilidad social y
politica. En respaldo de la vision antes expuesta, seguidamente
ofrecemos una mas amplia informacion y algunos comentarios. Al
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final sefialamos algunas tendencias condicionantes de los escenarios
futuros y formulamos varias proposiciones.

F ORTALECIMIENTO DE LA GESTION AMBIENTAL EN UN ESCENARIO
CARACTERIZADO POR EL DETERIORO ECOLOGICO

Después de la Cumbre de la Tierra la mayor parte de los paises han
fortalecido su capacidad para proteger el medio ambiente, tal como
se sintetiza en el cuadro 1. Naturalmente, los avances registrados di-
fieren de pais a pais, un hecho que expresa la enorme diversidad ca-
racteristica de la regién. Asi, al confrontar vis a vis los paises y los
veinte puntos identificados en el cuadro citado, se encontraran aqué-
llos que califican positivamente en todos ellos, otros que califican en
unos pocos, e incluso algunos que presentan retrocesos en diferentes
aspectos. En efecto, el proceso de fortalecimiento de las instituciones
y politicas ambientales ha presentado, en ocasiones, altibajos, una
situacion que de alguna manera expresa su relativa inestabilidad y
vulerabilidad. Se identifican paises que después de registrar avances
sustantivos durante un lapso de tiempo —muchas veces significativo-
han llegado a experimentar retrocesos en relacion con la situacion
alcanzada. Este fendbmeno ha sido, con frecuencia, justificado a partir
de los recortes presupuestales efectuados por algunos gobiernos para
afrontar las dificultades econémicas por las que han atravesado. Sin
embargo, las evidencias parecen indicar que la suerte de la gestion
ambiental en la regién contindia muy atada -mucho mas que en otros
campos de la politica publica- a la prioridad que le otorguen los jefes
de Estado en turno, una situaciéon que también ha sido observada en
los paises desarrollados (BID 2002, Rodriguez 20014, Janicke et al.
1997).

Los recursos econémicos asignados a la gestion ambiental, que
pueden servir para calificar la magnitud del fortalecimiento
institucional, no muestran en general una evolucién positiva. A pesar
de la dispersion y calidad de la infor macién sobre la materia, estudios
recientes indican que no se observa una tendencia generalizada al
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alza porcentual del gasto y la inversién ambiental desde 1992. Ademas,
se ha sefialado que el gasto ambiental total (publico y privado) en los
paises de la regidon se encuentra por debajo del 1% del PIB, aunque se
advierten diferencias entre paises. Esta Gltima cifra esta por debajo de
las necesidades sefialadas por la banca multilateral y por estudios
realizados al interior de los paises que indican que para adelantar una
buena gestidon ambiental se requeriria una inversion que oscila entre
el 2%y el 3% del PIB.

Cuabpro 1
PRINCIPALES AVANCES EN LA GESTION AMBIENTAL
DESPUES DE LA CUMBRE DE LA TIERRA

Consagracion del tema ambiental en la Constitucion (desde 1992 die-
ciocho paises de la region han “constitucionalizado™ la proteccion am-
biental, y en algunos casos el desarrollo sostenible).

Creacion de nuevas legislaciones y normas o actualizacion de las exis-
tentes.

Maés alta jerarquia del tema ambiental en las politicas guber namentales
y avances en la formulacion de las politicas ambientales.

Ampliacion de la agenda ambiental, en particular en relacion con los
acuerdos alcanzados en la Cumbre de la Tierra y con posterioridad a
ella. Entre ellos se mencionan: biodiversidad y manejo sostenible de los
bosques, cambio climatico, desertizacién, bioseguridad, fuentes terres-
tres de contaminacién marina y contaminantes organicos persistentes.

Otorgamiento de una mas alta jerarquia a las autoridades ambientales
dentro de la administracion publica. Los ministerios de medio ambien-
te —o0 su equivalente- como modelo predominante. Los consejos am-
bientales, modelo adoptado por un menor nimero de paises.
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10

11

12

13

Actualizacién de los instrumentos de politica existentes basados en el co-
mando y control: (i) los mecanismos de regulaciéon directa -normas de
calidad ambiental y estandares més adecuados al medio—; y (ii) instrumen-
tos administrativos —licencias, permisos y deméas modos de adquirir el dere-
cho a usar los recursos naturales y el medio ambiente— Las evaluaciones de
impacto ambiental como uno de los instrumentos predominantes dentro
de esta categoria. Avances en los planes de ordenamiento territorial.

Introduccion de nuevos instrumentos econémicos y actualizacion de
los existentes (pago por los servicios ambientales, cargos por contami-
nacion, certificacion, etc.).

Otorgamiento o aclaracién de los titulos de propiedad sobre bienes am-
bientales criticos. En particular, el creciente reconocimiento de los dere-
chos de las comunidades indigenas sobre los territorios que han ocupado
ancestralmente, muchos de los cuales incorporan una parte significativa
de la riqueza en biodiversidad de la region (por ejemplo, en los ochos
paises amazonicos los resguardos indigenas, concedidos mayoritariamente
en la ultima década, alcanzan hoy una extension de 1,300,000 ha).

Introduccion de nuevos instrumentos de gestién (ej. los sistemas de
autoevaluacion).

Aplicacion de nuevas formas de descentralizacion de la gestion ambiental.

Incorporacion de diversos mecanismos para la participacion de la socie-
dad civil y el sector privado en la gestion ambiental.

Incremento del nimero de organizaciones de la sociedad civil y del
sector privado proactivas en la proteccién ambiental

Incorporacion de nuevos modelos organizacionales e instrumentos di-
rigidos a buscar una mayor integracion de la dimensién ambiental en la
gestion de los sectores (por ejemplo, agricola, energético, salud,).
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14

15

16

17

18

19

20

Fortalecimiento de los sistemas de informacién ambiental y de la capa-
cidad de investigacién en relacion con algunos aspectos particulares
(biodiversidad, por ejemplo) .

Fortalecimiento de la educacién ambiental a diferentes niveles (educa-
cién basica, bachillerato, universitaria, técnica, posuniversitaria y edu-
cacion continuada)

Iniciacion o fortalecimiento de planes y programas dirigidos a propul-
sar la proteccion ambiental en algunos de los sectores criticos de la
actividad productiva y de servicios (por ejemplo, programas de pro-
duccién limpia en la industria manufacturera, asi como en las activida-
des extractivas a gran escala —mineria e hidrocarburos—; planes para la
generacion de energia alternativas; programas de agricultura organica).

Avances en el desarrollo e instrumentacién de planes y programas para
la conservacion de ecosistemas estratégicos (ej. planes de manejo de los
parques nacionales, planes de vida en los resguardos indigenas)

Desarrollo de programas de restauracion de ecosistemas criticos (por
ejemplo, reforestacion de microcuencas, restauracion de humedales,
programas de descontaminacion, entre otros).

Mayor énfasis en los programas ambientales urbanos (i.e. saneamiento
bésico y de tratamiento de aguas residuales; disposicién de desechos;
descontaminacion del aire; sistemas masivos de transporte; mejora del
espacio publico; conservacion y restauracién de ecosistemas dentro del
perimetro urbano)

En algunos paises, incremento de la inversién ambiental como % del
PIB.

FuenTe: Elaborado a partir de: BID 2002, CEPAL-PNUMA 2001, Rodriguez
2001a y PNUMA 2000.
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El fortalecimiento institucional ha sido clave para proteger,
conservar y restaurar valores ambientales criticos para el presente y
futuro de los paises de la region, mediante la instrumentacion de
muchas iniciativas (politicas, planes, programas y proyectos)
adelantadas tanto por los gobiernos, como por las organizaciones de
la sociedad civil y del sector privado proactivas en el campo ambiental
(ver recuadro en la pagina siguiente). Al tiempo que se reconocen
estos logros, en buena parte expresion de la respuesta latinoamericana
a la Cumbre de la Tierra, es evidente que ellos se estdn dando en un
escenario caracterizado por un incremento de la degradacion y la
destruccién ambiental. En la region, el deterioro se evidencia en la cre-
ciente desmejora de los ambientes urbanos donde habita la mayoria de
la poblacion, en la persistencia de la deforestacion, la escasez y la
contaminacion de las aguas en diferentes localidades, el incremento
del nimer o de especies de flora y fauna amenazadas de extincién, la
pérdida de los suelos, la contaminacién atmosférica y del medio marino
y la disminucion de los recursos pesqueros.

Se podria visualizar la situacion afirmando que las muchas
experiencias positivas registradas no sélo no han alcanzado la masa
critica para detener y revertir los procesos de pérdida del capital natural
por los que atraviesan los paises de la regidn, sino que en muchos casos
su impacto ha sido aminorado o anulado por otras acciones negativas
para el medio ambiente adelantadas por el sector publico y privado.

LA DESCENTRALIZACION DE LA GESTION AMBIENTAL : UN PROCESO
TODAVIA INCIPIENTE

En estos diez ultimos afios se han registrado en la regidén procesos de
descentralizacién de la gestién ambiental a los niveles provinciales y
municipales y de desconcentracion administrativa de los 6rganos na-
cionales. En unos pocos casos se ha alcanzado un alto grado de des-
centralizacién a nivel estatal, provincial o departamental, mediante
esquemas adaptados a las necesidades propias de un estado federal
(Brasil) o de un estado unitario (como en el caso de Colombia).
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PROTECCION DE VALORES AMBIENTALES EN UN ESCENARIO
DE DESTRUCCION Y DEGRADACION AMBIENTAL

En cada uno de los paises de la region se identifican avances en
materia de conservacion, restauracion y uso sostenible de valores
ambientales estratégicos, un hecho que se asocia con el fortaleci-
miento que en términos absolutos ha registrado la institucionalidad
ambiental. Resulta imposible dar una vision justa de las muchas ini-
ciativas de la region que han sido instrumentales para alcanzar estos
logros. Basta con mencionar que son numerosos los casos exitosos
de gestién bioregional que incluyen desde pequefios y promisorios
proyectos de agricultura organica, hasta proyectos de gran escala
como el Corredor Mesoamericano, pasando por la instrumentacién
de los planes de manejo de diversos resguardos indigenas en la cuenca
amazénica y de mesoamérica, o los avances que se registran en to-
dos los paises con relacién a la proteccién de algunos de sus parques
naturales (Guimaraes 2001). Se identifican promisorias actividades
de restauracion de ecosistemas que antes parecian irrecuperables, asi
como ambiciosos programas de descontaminacion de las aguas y el
aire. Y se cuenta con multiples experiencias para la produccion in-
dustrial limpia adelantadas en la gran y pequefia empresa. Con fre-
cuencia los latinoamericanos no perciben estos hechos positivos, per o
no es de extrafiar que ello sea asi si se toma en cuenta la persistencia
y agudizacion de diversos problemas ambientales, muchos de los
cuales afectan su calidad de vida (BID 2002, PNUMA 2000) .

Sin embargo, la descentralizacidn es en general incipiente en buena
parte de los paises de la regién, no sélo como consecuencia de la
existencia de esquemas de organizacion del estado que no la favorecen,
sino también por la carencia de personal capacitado e insuficiencia de
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recursos financieros. Esta Ultima situacion se registra con frecuencia al
nivel municipal, aunque existen ciudades de mayor rango, donde se
han establecido unidades de gestion ambiental que se ocupan
basicamente del manejo y disposicion de desechos, servicios de agua
potable y tratamiento de efluentes y ordenamiento urbanistico. En
muchas de las grandes ciudades -y en particular en las metrépolis-,
asi como en algunas ciudades intermedias, la gestién ambiental va
mas alla de estos aspectos y se ocupa, entre otros, del control de la
contaminacion del aire (fuentes fijas y moviles), de la contaminacién
hidrica de origen industrial y doméstico, y de la conservacién y
restauracion de ecosistemas ubicados al interior del perimetro urbano
0 en su vecindad. Ademas, algunas ciudades de la regién vienen
integrando la dimension ambiental a la gestion de sectores criticos,
como en el caso del transporte masivo cuyas propuestas han llamado
la atencidn internacional (por ejemplo, Curitiba y Quito).

Las fuertes tendencias hacia el centralismo, producto del
autoritatismo que ha prevalecido en nuestros paises, suelen constituir
un obstaculo a los procesos de redistribucion del poder y de responsa-
bilidades administrativas en el ambito geografico. Es de presumir que
como resultado de los procesos orientados a desarrollar mas y mejores
democracias, se intensifique la descentralizacion y especificamente la
de la gestion ambiental. Para el futuro, el fortalecimiento institucional
orientado a catalizar los procesos de descentralizacién debe tener la
mayor prioridad. Para que la gestion ambiental alcance en la region
niveles de efectividad y eficiencia deseables, es necesario avanzar mas
en los procesos de descentralizacion.

La mayoria de los problemas ambientales relacionados con el
aprovechamiento de recursos naturales se da en el contexto local, y
abordar su soluciéon demanda informacion ecoldgica especifica y la
participacion de los actores socioeconémicos dir ectamente afectados.
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RETROCESOS Y POCOS AVANCES EN LA INSTITUCIONALIDAD
AMBIENTAL AL NIVEL REGIONAL

A nivel subregional cada dia adquieren més peso los esquemas de
integracion que propenden por la construccién de mercados comu-
nes que, de acuerdo con algunas de sus orientaciones, deberian jugar
un papel central en la busqueda de la sostenibilidad ambiental de los
procesos de inter nacionalizacion de las economias. Esquemas como
el Mercado Comun Centroamericano creado en 1960, la Comuni-
dad Andina fundada en 1969 y la Comunidad del Caribe constituida
en 1973, ya cuentan con varias décadas de vigencia, mientras que
Mercosur es de més reciente creacion. En el seno de estos acuer dos se
han generado diversas actividades de contenido ambiental (conve-
nios, normas, programas de proteccion, etc.), en algunas ocasiones
con amplias implicaciones para los paises que forman parte de ellos.
Sin embargo, los avances registrados han sido en general timidos si se
miden en relacién con las nuevas presiones que sobre el medio am-
biente estdn generando los procesos de integracion. Una vez mas, lo
ambiental se ha ubicado como un tema secundario frente a la priori-
dad de crecimiento econdmico regional.

Con laanterior afirmacién, sin embargo, no se estan desconociendo
realizaciones concretas, ni el hecho de que algunas de las organizaciones
subregionales mencionadas hayan avanzado mas que otras en el campo
ambiental. Un ejemplo de esta Ultima aseveracion la constituye la
Alianza Centroamericana para el Desarrollo Sostenible, que por sus
logros (por ejemplo, el Corredor Biol6gico Mesoamericano) coloca a
Centro-américa como la subregién de América Latina y el Caribe que
ha planteado la estrategia mas ambiciosa en el campo ambiental. Asi
mismo, algunas organizaciones a nivel regional han avanzado en
procesos de cooperacién horizontal y en el examen de las politicas
ambientales. Entre éstas se mencionan a la CEPAL que esta contribu-
yendo crecientemente al examen de las politicas e instrumentos
ambientales utilizados en la region y su relacion con las politicas
econdmicas, y el Foro de Ministros del Medio Ambiente de América
Latina y el Caribe, Unico por sus caracteristicas a nivel global.
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Al mismo tiempo, en la década de los noventa se registra un
estancamiento y muchas veces un retroceso en la institucionalidad de
algunos tratados subregionales de naturaleza ambiental y en su
instrumentacion. Ese es el caso del Tratado de Cooperacion Amazoénica
que a finales de la década entrd en una practica paralisis, una verdadera
paradoja cuando después de Rio se suponia que constituia uno de los
instrumentos estratégicos para buscar una insercion de la cuenca en el
proceso de globalizacién que estuviera acorde con su importancia
ecolégica. En forma similar los tratados regionales de los mares —en cuya
construcciéon el PNUMA jug6 un papel critico en las décadas de los setenta
y ochenta- han pasado por un periodo gris si se toman en cuenta sus
objetivos y los compromisos adquiridos por las partes.

POLITICAS IMPLICITAS A CONTRAPELO DE LA PROTECCION
AMBIENTAL

El predominio del paradigma del crecimiento econémico, que otor-
ga a lo ambiental una posicion marginal, se traduce en la insuficiente
capacidad que han desarrollado los paises de la region para resolver
las causas subyacentes de la degradacién y la destruccién ambienta-
les. La accion de las instituciones ambientales fortalecidas en los afios
noventa encuentra sus limites en esas causas, entre las cuales se desta-
can el aumento de la escala de la actividad econdémica en un contexto
caracterizado por la existencia de un amplio nimero de patrones de
producciéon y consumo que no son ambientalmente sostenibles, la
persistencia de la pobreza en amplios sectores de la poblacion y el
agravamiento de las amenazas ambientales globales. A lo anterior se
suma el fendmeno de los cultivos ilicitos, una expresion de la
globalizacion del crimen y de la demanda por estupefacientes en los
paises desarrollados que se cierne como importante amenaza para la
biodiversidad, en particular en los paises de la subregion andina, y
cuya solucidn estd mas alla de los ambitos nacionales.

Con frecuencia existen politicas gubemamentales que contribuyen a
agudizar y profundizar estas causas en su afan de lograr objetivos
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econdmicos. Son las denominadas politicas implicitas que muchas veces
aminoran, o incluso anulan, los efectos de las politicas ambientales
explicitas, o aquéllas que estdn contenidas en documentos gubernamen-
tales (Gligo 1997). Asi, por ejemplo, la internacionalizacion de las
economias, adelantada en el contexto de la globalizacién, ha llevado a
buena parte de los paises a intensificar la explotacion de recursos natu-
rales para la exportacion (hidrocarburos, recursos mineros, pesqueros y
forestales) cuyos procesos de explotacion han aumentado la presion sobre
el medio ambiente, muchas veces con consecuencias hegativas para éste.
Evidentemente los procesos de ajuste econdmico dirigidos a reducir los
déficit fiscales de muchos de los paises de la regién, adelantados bajos los
auspicios del llamado «Consenso de Washington», constituyen una de
las politicas publicas implicitas que mas efectos negativos parece haber
tenido sobre el medio ambiente en la region.

Muchas de las denominadas politicas implicitas podrian tener
efectos positivos sobre el patrimonio ambiental de los paises si se
toman las previsiones pertinentes. La experiencia internacional, y
también la de Latinoamerica y el Caribe, indica que con los nuevos
ingresos procedentes del crecimiento econémico pueden resolverse
muchos problemas ambientales, aunque esta leccion no debe
convertirse en la patente de corso para el crecimiento a cualquier
costo (“crece y destruye, que después podras restaurar’), puesto que
sabemos que una parte de la destruccién ambiental es irreversible. La
transformacidn productiva de la regién, generada por la aplicacion de
nuevas estrategias econdmicas, muestra a un mismo tiempo efectos
negativos para el medio ambiente, como los antes mencionados, y
otros efectos positivos (por ejemplo, la desaparicion de estableci-
mientos industriales contaminantes y de baja productividad que
susbsistian gracias a las politicas proteccionistas).

La balanza entre las politicas implicitas que son positivas y aquéllas
que son negativas para el medio ambiente se ha inclinado evidente-
mente en esta Gltima direccion. Ademas, el tipo de fortalecimiento de
las instituciones ambientales después de Rio no ha estado, ni puede
estar, en capacidad de enfrentar buena parte del deterioro del medio
ambiente resultante de este proceso.
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LA CUESTION AMBIENTAL: UN ASUNTO QUE MANTIENE UNA BAJA
PRIORIDAD

En la dltima década el tema ambiental ha permeado algunas esferas
de la accidn estatal y de la politica pablica, diferentes a las que en los
afios ochenta se denominaban en conjunto como el «sector ambien-
tal» (ver recuadro péagina siguiente). Sin embargo, este intento de
integracion de la dimensién ambiental en las politicas fundamentales
y en las politicas sectoriales sigue siendo muy timido como conse-
cuencia de que el alto gobierno, y en general los decisores politicos y
privados claves, contintian encarando el tema ambiental como una
restriccion al desarrollo y, por ende, como un asunto de baja priori-
dad cuando se toman decisiones estratégicas para buscar el crecimiento
economico. Después de Rio, los gobiernos de los paises de
Latinoamérica y el Caribe adoptaron el lenguaje del desarrollo soste-
nible en sus documentos oficiales, e incluso muchas veces lo han con-
sagrado en sus constituciones y legislaciones, pero ello ha tenido méas
un valor simbodlico, si nos atenemos al balance de la Ultima década,
caracterizado por una persistencia de la pobreza y la inequidad y un
incremento del deterioro ambiental.

Se puede afirmar que uno de las principales limitantes de la
proteccidon ambiental reside en el hecho de que en las instituciones
del Estado en la regién conviven diferentes concepciones sobre el
lugar que aquélla debe ocupar en el contexto del desarrollo, las cuales
son a su vez compartidas por diferentes grupos de la sociedad civil y
del sector privado. Asi se refleja, por ejemplo, en la rama ejecutiva del
poder publico. Los ministerios del medio ambiente, y en general las
autoridades ambientales, parecen acercarse mas a un enfoque seguin
el cual la actividad econdmica y las organizaciones sociales son
subsistemas que operan dentro de un ecosistema mas grande y finito.
En contraste, las organizaciones publicas, con prioridad en lo social,
tales como los ministerios de educacidn, salud y vivienda, se centran
mas en una visién que considera a los seres humanos como los
protagonistas claves, cuyos modelos de organizacion social son criticos
para la construccién de sendas viables hacia el desarrollo. Finalmente,
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LA INTEGRACION DE LO AMBIENTAL EN LAS POLITICAS GLOBALES Y
SECTORIALES . SENALES POSITIVAS PERO INSUFICIENTES

En muchos paises, la progresiva intervencion de las Cortes (consti-
tucional, suprema de justicia, etc.) en favor de la sostenibilidad am-
biental del desarrollo, un hecho préacticamente sin precedentes antes
de Rio, es una de las tendencias mas promisorias del fortalecimiento
institucional. En este contexto se encuentran también los instrumen-
tos juridicos que los ciudadanos estan utilizando cada vez con mayor
frecuencia para la defensa del derecho a un medio ambiente sano,
como son las acciones de amparo, populares y de cumplimiento
(Brafies 2001).

Se han hecho algunos avances en la integracion del tema ambiental
en las politicas sectoriales. Quiza el progreso mas relevante es la gra-
dual incorporacion de algunos de los elementos criticos de la con-
cepcion de desarrollo sostenible, en particular los referidos a las rela-
ciones medio ambiente y desarrollo, en la institucionalidad estatal y
la conciencia de la ciudadania. Entre ellos destaca la adopcion de los
principios de precaucién y de que “el que contamina paga”, asi como
la consagracion del derecho de los ciudadanos a disfrutar de un me-
dio ambiente sano y a participar en las decisiones que afectan al am-
biente. El principio de precaucion, por ejemplo, ha servido para orien-
tar diversas decisiones publicas sobre ejecucion de obras de
infraestructuray a las Cortes como base para expedir sentencias. A su
vez, el principio de que “el que contamina paga” ha constituido la
base para la puesta en marcha de algunos instrumentos econdmicos.
Ademas se han aplicado diferentes estrategias organizacionales para
alcanzar la intersectorialidad, como son las unidades ambientales sec-
toriales y las comisiones intersectoriales e interinstitucionales (por
ejemplo, las comisiones de desarrollo sostenible, de biodiversidad,
etc.). (Rodriguez B. 2001b, Vargas 2001)
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en las organizaciones publicas decisivas en la formulacién de las politicas
publicas, como son los ministerios de la economia, planeacion, indus-
tria, transporte, agricultura, energia o minas, domina la nocion segin
la cual el crecimiento econdmico tiene mayor prioridad que cualquier
otro objetivo. Estos Gltimos entes suelen sefialar la reduccién de la
pobrezay la inequidad entre sus objetivos prioritarios, pero en la prac-
tica esos aspectos ocupan un lugar secundario, si se juzga por los
modestos resultados que la region ha alcanzado en estas materias en
los ultimos treinta afios. En la concepcién de estos tomadores de
decisiones gubernamentales claves, se tienden a excluir o subestimar
asuntos tales como la integridad de los ecosistemas, la cohesién so-
cial, y la identidad cultural, entre otros aspectos.

Este tipo de concepciones diversas y conflictivas, entre las cuales
predomina aquélla que otorga prioridad al desarrollo econémicoy le
adjudica al tema ambiental un lugar secundario, podrian ser algunas
de las explicaciones para entender por qué los ministerios del medio
ambiente se identifican con frecuencia como “los agentes del desarrollo
sostenible”, otorgandole asi a esta concepcidn un sesgo ambientalista,
en detrimento de la concepcidn integral implicita en dicho concepto.
La mejor expresion de esta situacion la configura el hecho de que
entre los 33 grupos focales nacionales de la Agenda 21 en la region,
28 son ministerios del medio ambiente, entidades que por su jerar quia
politica y competencias tienen muy poca o ninguna influencia en la
formulacién y puesta en marcha de las politicas econdmicas y sociales
planteadas en los acuerdos de Rio. Esto explica en parte por qué los
mecanismos institucionales que han sido ideados para promover el
desarrollo sostenible han tenido tan débil impacto a la hora de definir
las politicas publicas. Lo anterior no significa, sin embargo, que la
introduccion de la concepcion de desarrollo sostenible, y en general
la Conferencia de Rio, no hayan contribuido a incrementar la
conciencia ambiental y social, como se manifiesta en cientos de
expresiones positivas, tales como las crecientes demandas ciudadanas
por un ambiente mejor, la mayor aparicion del tema en los medios de
comunicacién masiva, y los innumerables proyectos de educacién
ambiental, entre otros.
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EL FETICHISMO POR LA LEY Y EL REFORMISMO INSTITUCIONAL

Los latinoamericanos solemos ver las leyes como una suerte de feti-
che que nos resolvera todos los problemas. Se nos olvida que si éstas
no se hacen cumplir, se convierten solamente en buenos deseos. Esto
es para decir que, si bien se han hecho importantes progresos en la
region, como ya se ha destacado, en la aprobacion de nuevas leyes y
reglamentos ambientales, en muchos casos ellos no se han traducido
en un mejoramiento de la conservacion de la naturaleza (BID 1996,
Trellez 1997, PNUMA 2001).

Los cddigos, leyes, normas, estandares, politicas, planes y
programas formalmente establecidos se comparan muy desfavora-
blemente con su instrumentacion. Ello muchas veces se constituye en
la justificacion para que los gobiernos en turno inicien complejos
procesos de reforma, algunas veces avalados por las agencias
internacionales. A menudo se recurre al artilugio de reformas legales
y normativas, asi como al de la expedicion de nuevas politicas
ambientales formales, entregadas muchas veces a la opinion publica
nacional e internacional en ediciones multicolor que exaltan, una y
otra vez, la megadiversidad local y, en general, la enorme riqueza
ambiental caracteristica del pais, asi como el “ineludible compromiso
gubernamental con su conservacion.”

Sin embargo, esas nuevas reformas tocan, por lo general, muy
poco las causas subyacentes del deterioro ambiental, o el principal
limitante para hacer cumplir la ley y llevar a cabo las politicas, y se
guedan cortas en asegurar los recursos técnicos y financieros que
permitan a las agencias ambientales cumplir con la miriada de man-
datos que se colocan en su cabeza. Ademas, el énfasis en las reformas
gue se anuncian como panaceas frustra muchas veces procesos que
requieren tiempos largos para su maduracion y ocasionan, de paso,
un desperdicio de recursos y energias. Con estas observaciones no
estamos abogando por el inmovilismo de las instituciones ambientales,
si no por la mesura en el tipo de transformaciones institucionales que
mira méas a la forma y al virtuosismo legal, que a la sustancia y a la
razén misma de la gestion ambiental.
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LA PARTICIPACION Y EL FORTALECIMIENTO DE LA SOCIEDAD CIVIL. MEDIOS
PARA LA CREACION DE UNA VOLUNTAD POLITICA

Todos los paises han incorporado diversos mecanismos para incre-
mentar la participacion de los ciudadanos en las decisiones que afec-
tan su derecho a un medio ambiente sano, tal como se ilustra en el
cuadro 2. Esta tendencia se enmarca en el contexto mas general de
los procesos dirigidos a hacer mas democraticas a las sociedades lati-
noamericanas que se han dado en las dos ultimas décadas. La mayor
participacién de la ciudadania se ha planteado como una de las vias
fundamentales para moder nizar y hacer mas genuinas a nuestras de-
mocracias, muchas veces lastradas por el autoritarismo ancestral.
Después de Rio, este proceso tiene, entre sus manifestaciones mas
concretas y conspicuas, el surgimiento de miles de organizaciones de
la sociedad civil (ONG) que aportan una diversidad de canales para la
participacion ciudadana. Algunas de estas ONG son de mayor
envergadura y frecuentemente mantienen vinculaciéon con
organizaciones similares internacionales constituyendo redes capaces
de movilizar recursos técnicos y financieros importantes para la causa
ambientalista. Se han creado también instancias colectivas de decision,
tales como los consejos nacionales de desarrollo sostenible o las
comisiones para la conservacion de la diversidad bioldgica, entre otros
organismos, que ofrecen la oportunidad para una participacion de
diferentes actores publicos y privados en la toma de decisiones.
Muchos de los mecanismos descritos en el cuadro 2 estan siendo
utilizados y constituyen uno de los mas importantes progresos en los
campos politico y social, registrados en la Ultima década. Sin em-
bargo, su puesta en marcha ha encontrado dificultades derivadas de
las fallas de las nuevas y viejas democracias de la region, entre las
cuales se mencionan: el pasado reciente de regimenes militares, el
surgimiento de diversas modalidades autoritarias para la perpetuacion
y ejercicio del poder, que se esconden detras de formalismos
democréticos y que ven en la profundizacién de la participacién un
obstéculo para sus propésitos; la existencia de conflictos ammados que
crean condiciones poco propicias para el desarrollo de procesos
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par ticipativos en determinadas areas del territorio nacional, como han
sido el caso de muchas regiones de Colombia; y la resistencia de las
elites de los paises a la creacién de espacios adecuados para que
diferentes movimientos de la sociedad expresen y adelanten los
procesos reivindicatorios en que estan empefiados, como ocurre con
las minorias étnicas que luchan por sus derechos territoriales y por su
derecho a la identidad cultural.

A pesar de estas dificultades, diversos sectores de la sociedad civil
se han convertido paulatinamente en protagonistas claves en pro de
la defensa del medio ambiente. Las organizaciones ambientales no
gubernamentales presentan un mayor grado de consolidacion y han
surgido algunas organizaciones en el sector privado dirigidas a la
promocion de la ecoeficiencia.

Algunos grupos de la sociedad civil han reformulado el discurso y
préctica de la proteccién ambiental a partir de sus propias culturas,
que incluyen tradiciones ancestrales de relacion con la naturaleza. Asi
lo atestiguan, por ejemplo, diversas poblaciones indigenas de origen
precolombino y millares de grupos de campesinos que se encuentran
en un proceso de reafirmacién, recuperacion y enriquecimiento de
los conocimientos y practicas que les ha permitido conservar y hacer
buen uso de la riqueza en términos de biodiversidad ubicada en sus
territorios. La continua lucha de los pueblos indigenas de la region
en busqueda del reconocimiento de sus derechos culturales y
territoriales muestra resultados concretos y con gran potencial para la
sostenibilidad ambiental del desarrollo.

Para concluir este acapite, deseamos expresar el convencimiento
de que el fortalecimiento de la participacidén y de la sociedad civil,
aunado al incremento y transformacion de la educacién para el
desar rollo sostenible, constituyen las bases mismas para la construccion
de la voluntad politica requerida para otorgar al tema su debida
prioridad.



CuUADRO 2. SINTESIS DE LOS MECANISMOS
DE PARTICIPACION CONTEMPLADOS EN LAS LEGISLACIONES
DE AMERICA LATINAY EL CARIBE

TIPO DE MECANISMO

INSTRUMENTOS PRINCIPALES

Participacién para
lograr un consenti-
miento informado
previo

Participacién en

procesos dirigidos a
producir politicas y
normas ambientales

Participacidon politica

Derecho de peticion de informacion ambiental.
Obligacion gubernamental de hacer publicaciones
periédicas o ubicar informacion en lugares visibles
para enterar a la ciudadania sobre decisiones en ma-
teria ambiental.

Participacion en consejos nacionales para decidir,
recomendar o coordinar politicas nacionales o plan-
tear posiciones de negociacion ante foros interna-
cionales, vinculadas a las convenciones o acuerdos
globales, regionales, subregionales, y otr os (por ejem-
plo: Consejos Nacionales de Desarrollo Sostenible,
de Diversidad Bioldgica, Cambio Climéatico, Con-
vencién del Mar, etc.).

Participacion en cuerpos colegiados, en los niveles
nacional, regional y local, investidos de la autoridad
para expedir o recomendar politicas y normas (por
ejemplo: consejos nacionales ambientales, consejos
nacionales forestales o para las areas protegidas, co-
mités técnicos para la produccion de normas, etc.).
Iniciativas populares normativas.

Procedimientos singulares para la participacion de
cualquier ciudadano.

Consulta popular.
Veedurias ciudadanas.
Cabildos abiertos.
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Participacion politica
(continua)

Participacion en
procesos de Toma de
Decisiones Adminis-
trativas

Administracién
directa de Areas de
Especial Valor
Ecoldgico

Participacion en la
Administracion de
Justicia

Presentacion al parlamento de observaciones a pro-
yectos de leyes.

Referendos aprobatorios o derogatorios.

Iniciativa popular legislativa a nivel nacional, sub-
nacional o local.

Derecho de peticion de informacién ambiental.
Intervencidn administrativa ambiental.

Audiencias publicas ambientales.

Consultas publicas en procesos decisorios particula-
res (por ejemplo, ordenamiento territorial, licencias
ambientales, evaluacion de impacto ambiental, fija-
cién de normas y estandares, permisos para el apro-
vechamiento de un recurso).

Consultas a comunidades indigenas.

Participacion en cuerpos colegiados investidos de la
autoridad para tomar decisiones administrativas.

Derechos y obligaciones de los pueblos indigenas
con referencia a la conservacion y uso sostenible
de la biodiversidad de sus territorios tradicionales,
adjudicados en calidad de propiedad colectiva, usu-
fructo colectivo y otras modalidades (i.e., los res-
guardos, los ejidos, los territorios y las comarcas
indigenas)

Delegacion en ONG de la administracion total o
parcial de areas protegidas

Acciones de amparo o tutela en defensa de derechos
fundamentales.
Acciones populares en defensa de derechos colectivos.
Acciones de cumplimiento para obligar a las autori-
dades a actuar.




EVOLUCION DE LASPOLITICAS E INSTITUCIONES AMBIENTALES 55

Participacion en la Acciones por dafio ambiental para obligar a reparar.
administracion de Acciones de inconstitucionalidad.
justicia (continGa)  Acciones de nulidad.

Acciones penales.

Acciones de responsabilidad civil administrativa.

FuenTe: BID 2002.

¢ COMO SERA EL PORVENIR?

El balance hecho de los progresos alcanzados en relacion con las po-
liticas e instituciones ambientales en la region, después de la Cumbre
de la Tierra, es en lineas generales favorable. Para un lapso relativa-
mente corto de diez afios, en ciertas reas hemos hecho avances con-
siderables. Ahora bien, tomando en cuenta que el tema tratado, no
obstante su trascendencia, s6lo constituye un aspecto parcial de la
cuestion mas compleja del desarrollo sostenible, debemos plantear-
nos: ;cudles son las tendencias que podran condicionar el futuro en el
campo que nos atafie?

Muy someramente, creemos que existe una tendencia que, aunque
no arrojara sus frutos en el corto plazo, sera definitiva en el progreso
institucional. Nos referimos a la evolucion socio-politica que esta ocu-
rriendo en la regidn, hacia la profundizacién de la democracia. Esta
fuerza jugara un rol determinante en la generacion de una relacion
sociedad-estado coadyuvante a una mejor institucionalidad ambiental.

Como es facil inferir, a partir de muchos de los comentarios
formulados anteriormente para evitar la degradacién ecoldgica, es
necesario, aunque no suficiente, contar con politicas e instituciones
ambientales modemas. La destruccidon/conservacion del capital natu-
ral estara condicionada en gran medida en el futuro por el desarrollo
cientifico y tecnologico que se espera, por la evolucién demograficay
por las modalidades en como se continue concretando el crecimiento
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econdmico en el mundo. En el caso de América Latinay el Caribe, su
futur o ambiental estard profundamente mediado por el alcance de las
politicas dirigidas a erradicar la pobreza y la inequidad.

El progreso de la ciencia y la tecnologia podria llegar a ser un factor
muy favorable, y en todo caso un aliado, para contrarrestar el deterioro
ambiental. Pero su balance estara signado por la capacidad que
desarrollen nuestras sociedades para ponerlo al servicio de tal cometido.

Por otra parte, todos los estudios demograficos pronostican que
hacia mediados del siglo XXI debemos alcanzar una estabilizacién de
la poblacién mundial. Esto significara desactivar otro de los factores
que mas conspira contra la sostenibilidad ecoldgica y social.

En cuanto al crecimiento econdmico exponencial que se espera como
resultado en gran parte de la globalizacion, las perspectivas no son tan
favorables para las condiciones ambientales. El crecimiento econémico
de los paises desarrollados demandara transfor maciones radicales en
sus patrones de produccién y consumo para hacerse ecolégicamente
viables. De no ocurrir esas transformaciones, las economias de dichos
paises continuaran siendo la amenaza mas seria a la sustentabilidad
ambiental global. Esto se hace patente en el caso del cambio climatico.

Sin embargo, hay que manifestar enfaticamente que la region
requiere de mayor crecimiento econémico para asegurar su
sostenibilidad social y politica. Pero ese crecimiento exigird también
crear estilos de desar rollo mas arménicos con el inmenso capital natural
de que disponemos. Por tener ventajas desde este punto de vista, no
podemos descuidarnos. Este es el gran reto que tienen las generaciones
presentes y futuras, si en definitiva habremos de alinearnos con el
paradigma del desarrollo sostenible.

N ECESIDAD DE CONSOLIDAR Y FORTALECER LAS INSTITUCIONES Y
LAS POLITICAS AMBIENTALES

Al mismo tiempo que hemos hecho las anteriores afirmaciones sobre
el porvenir de la region mediante algunas alusiones al qué, el para
qué y el cobmo del desarrollo sostenible, es necesario enfatizar la nece-
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sidad de continuar fortaleciendo la gestion ambiental como uno de
los prerrequisitos del mismo:

Los avances alcanzados en la década anterior en el fortalecimiento
de las agencias publicas ambientales, los marcos legislativos, y las
politicas y sus instrumentos, asi como la realizacion de cientos de
experiencias exitosas, requieren ser capitalizados. Es un proposito
facil de enunciar pero dificil de lograr en un medio como el
latinoamericano, proclive a la discontinuidad institucional y a la
procrastinacion. Se deberia tender mas a consolidar y corregir la
institucionalidad existente que a embarcarse en grandes transfor ma-
ciones de naturaleza formalista.

El fortalecimiento de la gestion ambiental implica la asignacion
de nuevos recursos econémicos. El esfuerzo presupuestal que
debera hacerse es sustantivo, si se toman en consideracion los bajos
niveles del gasto ambiental como proporcion del PIB que se
registran.

El fortalecimiento de la institucionalidad conllevara mayores
esfuerzos para incorporar la dimensidn ambiental en las politicas
sectoriales (por ejemplo, energia, agricultura, transporte, etc.). En
particular, se requiere la creacion de capacidades técnicas en las
oficinas nacionales de planificacién econdmicay en los ministerios
de economia que les permmita entender y precisar las consecuencias
ambientales de las decisiones econémicas y, viceversa, las
consecuencias sociales y econémicas de las decisiones ambientales,
como prerrequisito para liderar una politica econémica ambiental-
mente sana.

La adecuada incorporacién de la dimension ambiental en la
institucionalidad para la integracion econdmica, a los niveles sub-
regional y regional, es uno de los prerrequisitos para buscar la
sostenibilidad ambiental de la nueva actividad productiva que se
generara con la ampliacién de los mercados. En forma similar, las
organizaciones y tratados ambientales regionales y subregionales
necesitan ser retomados e impulsados por los paises par te, después
del estancamiento y, en ocasiones, retrocesos que registraron la
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mayor parte de ellos durante la Gltima década. El fortalecimiento
de la institucionalidad ambiental regional y subregional deberia
tener como oriente la busqueda de una mejor inser cién de la riqueza
natural de América Latinay el Caribe en el proceso de globalizacién
y larealizacidn de actividades colectivas que permitan conservarla,
restaurarla y enriquecerla.

v Elincremento de la participacion de la sociedad civil y del sector
privado proactivo en la proteccion ambiental es uno de los ejes
fundamentales para la consolidacion de la gestion ambiental. En
particular se mencionan las comunidades de base de los sectores
urbano y rural. Entre estas Ultimas, un amplio nimero de grupos
indigenas y campesinos tienen hoy bajo su responsabiidad
territorios en donde se ubican ecosistemas y agroecosistemas de
importancia global y cultural, cuya conservacion y uso sostenible
exige un mayor compromiso de diversos sectores del Estado y la
sociedad.

Este es pues, con sus claros y obscuros, un balance aproximado de
la evolucién de las politicas e instituciones ambientales en la region
durante el periodo transcurrido desde la Cumbre de la Tierra. ;Hay
motivos para estar satisfechos? Nosotros s6lo hemos intentado exponer
algunos hechos y comentarios. A los lectores les corresponde hacer el
juicio definitivo.

Con una mirada optimista, s6lo nos cabe decir que, a futuro,
siempre habra la oportunidad de mejorar lo logrado. Esa
responsabilidad le corresponde a toda la sociedad latinoamericana.
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CariTuLO 3

HACIAUN CONSUMO SUSTENTABLE

Dieco MaserA™

I NTRODUCCION

Durante la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro, en 1992, el Consu-
mo Sustentable fue identificado como uno de los retos clave para lo-
grar un desarrollo sustentable, por lo que se convirtié en el elemento
central del capitulo 4 de la Agenda 21. Este trabajo analiza los avances
en América Latinay el Caribe (ALC) en el tema del consumo sustenta-
ble después de casi diez afios de la Cumbre de Rio.

El consumo siempre creciente se ha convertido en una amenaza
para el medio ambiente, contaminando la Tierra, destruyendo sus
ecosistemas y reduciendo la calidad de vida en todo el mundo. La pobreza
y la falta de recursos crecen a una velocidad alarmante y la disparidad
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entre el ingreso y el consumo es una situacion presente en todo el
mundoy en ALC los paises de la region padecen cada dia los resultados
de estas desigualdades crecientes. Los humanos debemos hacer que
nuestros patrones de consumo sean Mas equitativos, y los paises deben
adoptar patrones de consumo sostenibles, tanto en el aspecto social
como en el ambiental, basados en una mejor y mas sustentable calidad
de vida.

Estos retos se alcanzaran solamente si el sector privado, los gobiernos
y la sociedad civil trabajan estrechamente con un objetivo coman.
Durante los Gltimos veinticinco afios ha existido un cambio gradual en
la manera en que el sector privado ha dado cauce a las preocupaciones
ambientalistas de la sociedad. A partir de las quejas reactivas de la
década de los setenta, pasando por una labor mas de relaciones publicas
durante la década de los ochenta, el sector privado se ha orientado
cada vez més a la labor ecolégica, preventiva y de produccién mas
limpia durante la década de los noventa. Se han adoptado ya un gran
namero de medidas regulatorias y voluntarias para promover este
cambio hacia la economia del «ciclo de vida». Se han adoptado también,
y siguen siendo necesarios, instrumentos econdmicos adicionales y
enfoques institucionales para reorientar a la industria hacia un desarrollo
sustentable. Pero todas estas actividades siguen siendo insuficientes y
limitadas si se toma en cuenta toda la industria en América Latinay el
Caribe que sigue basando sus ingresos principales en sectores de alto
impacto ambiental y uso de energias no renovables.

Asimismo veremos como una dificultad importante es promover el
consumo sustentable dentro de una economia de mercado que
selecciona los productos y los procesos no con base en criterios
ambientales o sociales sino con base en las meras ganancias econémicas.

El trabajo hace un seguimiento del desarrollo del término ‘consumo
sustentable’ y propone la necesidad de una mayor equidad no solamente
inter e intrageneracional, sino también mas equidad entre las naciones.
El documento presenta brevemente los progresos que se han obtenido
hasta la fecha y posteriormente identifica las obligaciones de los
gobiernos, el sector empresarial y los consumidores para lograr un
consumo sustentable.
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Finalmente, se presentan varias opciones alternativas al modelo actual
de produccién y consumo, desde nuevos modelos de desarrollo industrial
y la sustitucion de productos por servicios hasta politicas integradas
para productos.

¢ QUE ES EL CONSUMO SUSTENTABLE?
El Capitulo 4 de la Agenda 21 sefiala que:

...la causa mas importante del deterior o continuo del medio ambiente
global son los patrones insostenibles de consumo y produccién,
particularmente en los paises industrializados...» y menciona que
«...lograr un desarrollo sustentable requerira tanto de la eficiencia en los
procesos de produccién como de los cambios en los patrones de consumo... en
muchas instancias, esto requerira de una reorientacién en los procesos de
produccion actuales y los patrones de consumo, los cuales han surgido
predominantemente de los paises desarrollados y estan siendo imitados
cada vez con mayor frecuencia en la mayor parte del mundo, incluyendo
a los paises en vias de desarrollo.

La definicion més completa de consumo sustentable es la propuesta
en el Simposio de Oslo en 1994 y adoptada por la tercera sesion de la
Comision para el Desarrollo Sustentable (CSD I11) en 1995. El consumo
sustentable se definié como:

El uso de bienes y servicios que responden a necesidades basicas y
proporcionan una mejor calidad de vida, al mismo tiempo minimizan el
uso de recursos naturales, materiales toxicos y emisiones de desperdicios y
contaminantes durante todo el ciclo de vida, de tal manera que no se
ponen en riesgo las necesidades de futuras generaciones.
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POBLACION, CONSUMOY MEDIO AMBIENTE

El incremento en la poblacién trae consigo un aumento en el consu-
mo, ya que las necesidades de consumo de los nuevos pobladores de-
ben ser atendidas. Las poblaciones urbanas en todo el mundo consu-
men mas recursos que sus contrapartes rurales. ALC es una region
con una rapida urbanizacion, mas del 75% de la poblacién vive en
ciudades y en algunos paises mas del 80%. La expansion de las mega-
ciudades tales como Sao Paulo, Santiago, Buenos Aires y Ciudad de
México es muy comun en la region.

Sin embargo, el nivel de consumo no depende solamente de la
poblacién total. La intensidad en la utilizacién de los recursos resulta
mas significativa para el nivel de consumo. La poblacién y el consumo
son dos elementos interactivos en el impacto del hombre sobre el
ambiente. De hecho, la sobrepoblacién es el sobreconsumo de bienes
ambientales, y ese sobreconsumo puede ser el resultado de un nimero
excesivo de personas coexistiendo en una base limitada de recursos o
una elite econdmica utilizando esa base de recursos de manera excesiva
0 abusiva en detrimento de las generaciones futuras pobres y no a
favor de la humanidad.

Un estudio realizado por la WWF analiza los patrones de consumo
global para calcular la presién del consumo (una medida de la carga
ambiental de la humanidad). La informacién sobre el consumo de
recursos y la contaminacion se analizan en un intento por cuantificar la
carga ejercida por los consumidores sobre los ecosistemas naturales.
Los resultados muestran como los paises y las regiones se comparan
en términos de su presidn por consumo per capita y nacional (vease
gréfica 1).

EQUIDAD INTER E INTRA-GENERACIONAL
Hasta hace muy poco tiempo se pensaba que el futuro traeria mejores

estandares de vida a una mayor cantidad de personas debido a las
capacidades ilimitadas del desarrollo tecnolégico. Sin embargo, hoy en
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dia existen pruebas de que los cambios en el clima de la Tierra, la
extincion de especies, la degradacion de los ecosistemas y los proble-
mas causados por los desechos radioactivos, asi como la presencia de
contaminantes organicos son una consecuencia del modelo de produc-
cién y consumo actual, y limitan seriamente las oportunidades de las

futuras generaciones.

GRrAFICA 1. PResION DEL CONSUMO: UNA MEDIDA DE LA CARGA
AMBIENTAL DE LOS DIFERENTES PAISES, 1995

PRESION DE CONSUMO

POR PERSONA

Unidades de presion
0.85 China

2.74 EE.UU.
0.47 India
2.35 Japén
1.53 Fed. Rusa
0.79 Indonesia
0.88 Brasil
1.52 Alemania
0.78 Paquistan
2.35 Rep. de Corea
1.7 Italia
1.58 Francia
0.98 México
1.52 Tailandia
1.43 Gran Bretafia
1.92 Esparia
3.42 Taiwan
2.35 Canada

0.99 Filipinas
0.96 Irén

PRESION DE CONSUMO

Unidades d

294
225
157
142
124
110
106
97
92
92
89
83
76
73
69
67
65

POR PAIS
e presion en millones

1,040
723

1= Consumo mundial
promedio 1995

FUENTE : WWF (1998)



66 Dieco MASERA

Una parte integral del concepto de sustentabilidad son los conceptos
de equidad inter e intra-generacional. El primer concepto nos llama
a ver a la Tierra y sus recursos no s6lo como una oportunidad de
inversion sino como un fideicomiso o una fundacion, legada a nosotros
por nuestros antepasados, con el objetivo de que nosotros la
disfrutemos y después la entreguemos a nuestros herederos para que
ellos la disfruten también. El segundo concepto se refiere a las
desigualdades dentro de segmentos diferentes de la misma generacion,
donde los segmentos mas pobres sufren méas los impactos y las
consecuencias de la degradacién ambiental y son més vulnerables a
los desastres.

A lo largo del trabajo se emplearan los términos «Norte» y «Sur»,
los cuales se correlacionan en gran medida con los términos
«desarrollado» y «en vias de desarrollo» como suelen emplearse
normalmente, pero con una importante distincion. Existe en los paises
en vias de desarrollo una seccion de la poblacidn que tiene un estandar
y modelos de vida similares e incluso en algunos casos superiores, a los
de las poblaciones de paises desarrollados. Los estudios de Barnet and
Cavanagh (1994) sugieren que en 1996 la nueva clase media de China,
India, Venezuela, Brasil, Argentina, Corea del Sur, Taiwan, Indonesia,
Malasia y Tailandia sumaba aproximadamente 750 millones de personas,
casi los mismo 880 millones de personas en paises industrializados.
Actualmente, ya la quinta parte de chilenos y malayos del sector méas
rico de la sociedad goza de mejores ingresos que el promedio de
alemanes o japoneses.

De manera opuesta, en paises clasificados como desarrollados,
muchos viven por debajo de la linea de pobreza, con un ndmero igual
de personas indigentes que suman al menos 37 millones estan
desempleados y 34 millones desnutridos (FAO 2000).

La mayor preocupacion de cualquier politica de consumo debera
ser seguramente la de satisfacer las necesidades de consumo de los
pobres actuales (alimentar, vestir, dar un techo, educar y proporcionar
servicios de salud). Carece de sentido hablar de un consumo sustentable
si las necesidades actuales de consumo basicas y primarias no se han
cubierto adn.
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La region ALC es especialmente importante dentro de cualquier
discusion sobre consumo sustentable. ALC posee las reservas de tierra
cultivable mas grandes del mundo, asi como importantes fuentes de
agua dulce. Sin embargo, en ALC, 240 millones de personas viven por
debajo de la linea de pobreza, mientras que un 20% de la poblacién
tiene ingresos 19 veces mayores que el 20% de menores ingresos. Lo
anterior hace que ALC sea una de las regiones con mayor desigualdad
en el mundo. Resulta paradéjico que una regién que cuenta con
abundantes recursos naturales y que ademas consume esos recursos
rapidamente sea incapaz de proporcionar un nivel de vida aceptable
para la mayoria de sus habitantes. (ver cuadro 1)

Cuabpro 1. CARACTERISTICAS DE LA ECONOMIA DE SERVICIO EN
COMPARACION CON UNA ECONOMIA DE PRODUCTOS INDUSTRIALES

VENTA DE DESEMPERO
(E cONOMIA DE SERVICIO)

VENTA DE PRODUCTOS
(ECONOMIA INDUSTRIAL)

El objeto de la venta es el desempefio, la
satisfaccion del cliente y el resultado.

El vendedor es responsable de la calidad
del desempefio (utilidad).

El pago se realiza cuando se cumple con
el desempefio prometido (si el servicio
no funciona, no se paga por él).

El trabajo o servicio debe realizarse in
situ, contra reloj, y no es posible almace-
nar ni inter cambiar nada.

El objeto de la venta es el producto.

El vendedor es responsable de la calidad
de fabricacién (defectos).

El pago se realiza al momento de la
transferencia del bien o los derechos de
propiedad (se paga por el bien en el
momento de recibirlo y antes de utilizarlo).

El trabajo puede realizarse de manera
centralizada o global (produccién); los
productos pueden almacenarse, volverse
a vender o intercambiarse.




VENTA DE DESEMPERIO
(EcoNOoMIA DE SERVICIO)

VENTA DE PRODUCTOS
(E coNOMIA INDUSTRIAL)

Los derechos de propiedad y responsa-
bilidad son del gerente o coor dinador del
servicio.

Ventajas para el usuario:

- Uso muy flexible

- No es necesaria una amplia preparacion
- Costo garantizado por unidad de des-
empefio

- Cero riesgos

- Simbolo de status o licencia al igual que
si se adquiriera un producto

Desventajas para el usuario:
- No se tiene el derecho de un posible
incremento del valor

Estrategia de mercadotecnia = servicio al
cliente

Idea central del valor: valor de uso cons-
tante para un periodo prolongado de uso.

Los derechos de propiedad y responsabili-
dad se transfieren al comprador.

Ventajas para el comprador:

- Derecho de un posible incremento del
valor del bien

- Certificado o licencia al igual que con los
servicios

Desventajas para el comprador:

- Cero flexibilidad en el uso

- Es necesaria una preparaciéon o conoci-
miento (licencia de manejo)

- No hay garantia sobre el costo

Estrategia de mercadotecnia = publicidad
y patrocinios

Idea central del valor: gran valor de inter-
cambio a corto plazo en el punto de venta.

La presion del consumo afecta a los pobres mas que a los ricos. Los
ricos contribuyen mas mediante mayores niveles de contaminacion,
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calentamiento global, lluvia &cida y sustancias toxicas, pero los pobres
sufren las consecuencias en pérdida de vidas y riesgos a la salud causados
por materiales toxicos y contaminacion, ademas de pérdida de tierras
por degradacién del suelo, desertificacion, deforestacion y pérdida de
biodiversidad. Por otro lado, dentro de los pobres, las mujeres se
enfrentan a los mayores riesgos debido al papel que deben desempenfiar
en lo social y lo econémico (PNUD 1998).

Resulta alarmante que los paises del Sur copien los modelos
insostenibles del Norte y no se planteen alternativas cultural, econémica
y ambientalmente sustentables. Esté claro que si el Sur imita los patrones
de utilizacién de recursos del Norte y el Norte no cambia de modelo,
se excedera la capacidad de carga de la tierra y se continuara con un
proceso acelerado de deterioro del ambiente y de la calidad de vida de
la mayoria.

Una quinta parte de la poblacion mundial en el Norte es responsable de:

- 86% del gasto mundial en consumo;

- 46% del consumo total de carne;

- 65% de toda la electricidad;

- 84% de todo el papel;

- 85% de todos los metales y quimicos; y

- 70% de las emisiones de diéxido de carbono.

P ATRONES ACTUALES DE CONSUMO

El desarrollo sustentable requerira de un incremento sustancial en la
eficiencia en el uso de los recursos y la energia (mencionado como
factor X debido a que realmente nadie sabe la magnitud de los cambios
requeridos) y una reduccion razonable en los niveles de contaminacién
y otros dafios ambientales. La conferencia Rio + 5 en Nueva York
insistio en la necesidad de desarrollar patrones de consumo y produc-
cién mas sostenibles. Uno de los resultados de esta propuesta fue una
iniciativa sobre eco-eficiencia con la meta de lograr un factor 10 de
mejoramiento en la eficiencia a largo plazo con un factor 4 de reduc-
cion en el uso de materias y energia en paises industrializados dentro
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de los siguientes 20 a 30 afios, comenzando en 1997. La nueva meta
s crear mas riqueza y consumir considerablemente menos recursos.

Un obstéculo importante para lograr los factores propuestos de
eficiencia esta relacionado con el hecho de que el sistema econémico
actual no toma en cuenta los factores sociales, éticos y ambientales del
consumo y la produccidn. Por lo tanto existe la necesidad de contar
con un mecanismo mas holistico e inclusivo de precios y costos.

La informacion juega un papel central en el objetivo de cambiar
patrones de consumo.

La publicidad en todo el mundo ha aumentado siete veces desde
1950, predominantemente en Europa, Norteamérica y Japon. Sin em-
bargo, el reciente crecimiento de los paises en vias de desarrollo ha
sido espectacular, por lo que en las décadas de 1980 y 1990, el
crecimiento mas rapido se vio en Asiay América Latina. Mientras que
en 1986 sélo se incluyd a tres paises en vias de desarrollo entre los 20
mayores consumidores de publicidad, para 1996 esta cifra se elevd a
nueve. Este gasto local se lleva a cabo principalmente por las subsidiarias
locales de corporaciones multinacionales. Los consumidores se ven
inundados con mensajes publicitarios. Los departamentos corporativos
de medios y mercadotecnia son los motores de la globalizacion del
deseo y, por lo tanto, tienen un papel importante en el cambio de los
patrones actuales de consumo insostenible.

BENEFICIOS DESIGUALES

El comercio internacional ha crecido de manera global. Este creci-
miento se ha debido en gran medida al sistema de comercio multilateral
implantado en Bretton Woods, que ha buscado en diversas negociacio-
nes reducir los niveles arancelarios. Los cambios con mayor alcance se
lograron en la Ronda de Uruguay que dio como resultado la OMC. Se
penso que la Ronda de Uruguay beneficiaria a los paises pobres, por lo
que se les presion6 para integrarse a los acuerdos resultantes. Sin em-
bargo, los beneficios anticipados para los paises en vias de desarrollo a
partir de la liberalizacion del comercio no se han materializado.
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Los paises mas pobres han visto sus exportaciones reducidas de un
2.6% a un 5% cada afio después de la Ronda de Uruguay. Se estima
gue estos paises perderan aproximadamente entre $163,000 y $265,000
millones de délares en exportaciones, mientras que deberan pagar en-
tre $145 y $292 millones més por importaciones de alimentos
(Chakravathi 2000). El Reporte sobre Desarrollo Humano de PNUD
en 1999 lo menciona de forma muy gréfica:

...Ia quinta parte més rica de la poblacion mundial en los paises
industrializados disfruta del 82% del creciente mercado de las
exportacionesy del 68% de la inversion extranjera directa, mientras que
la quinta parte mas pobre recibe apenas un poco mas del 1%.

La desigualdad en los ingresos ha aumentado en afios recientes y
coincide con la liberalizacion del comercio en el mundo. La liberacién
de los sectores de servicios, industrial y agricola ha afectado a la mayor
parte de las pequefias y medianas empresas y granjas locales de paises
en vias de desarrollo, ya que son incapaces de competir con grandes
compafiias extranjeras o con importaciones baratas. Los estudios de la
UNCTAD han mostrado que en los paises en desarrollo donde se ha
llevado a cabo un rapido proceso de liberalizacion, se ha incrementado
la desigualdad, con mayor frecuencia en el contexto de la reduccion de
los empleos en areas industriales de trabajadores poco capacitados y
una caida evidente en el valor real de los salarios. La UNCTAD reporta
gue el crecimiento en el mundo en vias de desarrollo necesita alcanzar
un 6% anual para reducir la brecha que lo separa de las naciones
industrializadas (UNCTAD 1998).

Quiza el efecto mas evidente de la globalizacion econémica es la
desigualdad en el ingreso que provoca, es decir la desigualdad entre los
paises del Norte y deOl Sur y entre el Norte y el Sur de cada pais. La
diferencia de ingresos entre la quinta parte de la poblacion mundial
gue vive en los paises mas ricos y la quinta parte mas pobre del mundo
fue de 74 a1 en 1997, comparado con 60 vecesalen 1990y 30al
en 1960. Las 200 personas mas ricas del mundo duplicaron su capital
entre 1994y 1998 (PNUMA 1999).
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Es entonces importante que los aspectos politicos y de comercio
internacional del debate sobre el consumo sustentable se analicen y
resuelvan de manera conjunta con la dimensién ambiental.

LA META: UN CONSUMO SUSTENTABLE

Reducir la brecha de consumo entre pobres y ricos es una prioridad
internacional. Existe un consenso generalizado respecto a que es nece-
sario que los paises en desarrollo no sigan el mismo camino que los
paises del Norte y por consiguiente los paises en vias de desarrollo
necesitan buscar e instrumentar patrones de consumo benéficos para
el ambiente y que ayuden a reducir la pobreza.

El PNUMA reporta que han sido positivos los esfuerzos realizados
para contener los impactos ambientales del crecimiento y los nuevos
patrones de consumo. Primero, el crecimiento en el uso de recursos
naturales ha disminuido como resultado de la sustitucion de productos
por servicios. Las innovaciones tecnoldgicas han llevado a una mayor
eficiencia en el uso de la energia y los materiales. Se ha incrementado
el reciclaje para muchas materias primas, y los materiales pesados han
sido reemplazados cada vez mas por materiales ligeros. La demanda
mundial de metales y minerales se elevé 12% entre 1961y 1990, pero
la tasa de crecimiento se ha reducido, de 6% en la década de los sesenta,
a 2% en la década de los noventa. El uso de materiales ha tenido un
crecimiento mas lento que la economia global, por lo que ha habido
una desmaterializacion. El uso per capita de acero, madera, € incluso
cobre, por ejemplo, se ha estabilizado e incluso se ha reducido en
paises de la OECD (PNUMA 1999).

Por otro lado, las emisiones se han controlado mediante leyes estrictas
e incentivos. El cambio a tecnologias mas limpias y el cambio de
combustibles solidos con altos niveles de sulfuro por petrdleo o gas
natural han llevado a reducciones considerables en las emisiones de
sulfuro. La contaminacién provocada por la fabricacion de papel y
pulpa se ha reducido en grandes molinos con la aparicién de procesos
de blanqueado sin cloro y la estricta vigilancia ambiental.
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Estas tendencias son prometedoras, pero adin falta mucho por hacer.
Si las tendencias actuales en patrones de consumo contintian como hasta
ahora, se incrementara la contaminacién ambiental en todo el mundo y
se acelerara la degradacién de los recursos no renovables de la Tierra.

Durante los préximos 50 afios, la economia global necesita ser
orientada hacia la reduccion de los limites internos de la sustentabilidad
(inequidad) y los limites externos de la sustentabilidad (estrés ambiental).
Sera necesario ajustarse a un patron diferente de consumo para lograr
un mejor desarrollo humano en los paises pobres, ademas de una mejor
distribucién de la riqueza dentro de todos los paises, pero sobre todo
lograr una mejor calidad de vida para TODOS.

OBLIGACIONES DE LOS GOBIERNOS

La Agenda 21y las Recomendaciones de las Naciones Unidas para la
Proteccion al Consumidor han identificado las obligaciones de los go-
biernos en tres areas principales:

Minimizar el uso de recursos: por ejemplo mediante mayor eficiencia
en el uso de la energia y los recursos y menor generacion de
desperdicios.

Fomentar el liderazgo de los gobiernos: por ejemplo, creando
politicas gubernamentales eficientes, haciendo cumplir las leyes y
los programas econdmicos y sociales, y creando politicas especificas
para uso de tierras, transportacion, energia y vivienda.

Reforzar los valores: por ejemplo, por medio de los programas
informativos y educativos para los consumidores en asuntos como el
impacto ambiental de las decisiones y el comportamiento de los clientes,
el uso eficiente de los materiales, la energia, el aguay el reciclaje.

La complejidad del consumo sustentable requiere una perspectiva
integrada en la creacidn de politicas que incluyan elementos legales,
sociales y econdmicos. Las leyes para restringir las actividades que
dafien el medio ambiente, la aplicacion de impuestos (por ejemplo,
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DESIGUALDADES EN EL CONSUMO

Cerca de 1,300 millones de personas viven con menos de 1 délar
estadounidense al diay cerca de mil millones son incapaces de cubrir
sus requerimientos basicos de consumo. En ALC, 240 millones de
personas viven por debajo de la linea de pobreza. La proporcion de
ingresos mundiales de la quinta parte mas rica de la poblacion mundial
es de 74 veces los ingresos de la quinta parte mas pobre.
Alrededor de 840 millones de personas en el mundo estan
desnutridas. El consumo total de la quinta parte maés rica del
mundo es 16 veces mayor a la de la quinta parte méas pobre.
Cerca de 160 millones de nifios estan desnutridos. Mas de 250
millones de nifios trabajan por necesidad.

Maés de 880 millones de personas no tienen acceso a servicios de
salud y cerca de 17 millones mueren cada afio de enfermedades
curables, infecciosas o parasitarias, como diarrea, sarampion, ma-
laria y tuberculosis.

De los 4,400 millones de personas en paises en vias de desarrollo,
cerca de 1,500 millones no tiene acceso a servicios sanitarios o
agua limpia, mil millones no tienen instalaciones habitacionales
adecuadas y 2,600 carecen de acceso a servicios sanitarios basicos.
En 1997, mas de 850 millones de adultos no sabian leer ni escribir.
Més de 260 millones de nifios abandonaron la escuela en primaria
0 secundaria.

Dos mil millones de personas no tienen acceso a energia comercial
como electricidad. (PNUMA 1998, 1999)

El dinero que se gasta en los consumos del hogar a nivel mundial se
incremento 68% entre 1980 y 1998. En muchos paises en desarrollo
la compra de alimento representa hasta un 70% del ingreso familiar.
La produccion mundial de energia se incrementd 42% entre 1980
y 2000 y aumentara de 150 a 230% para el afio 2050. Los medios
renovables como la solar y edlica representan s6lo 11.5% del
consumo actual.
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Durante el siglo pasado, las extracciones de agua a nivel mundial
se incrementaron casi tan rapido como el crecimiento de la
poblacion. Actualmente, 70% de las extracciones de agua dulce
son para la agricultura.

Hoy en dia, mas de 400 millones de personas usan Internet,
comparado con los menos de 20 millones hace 5 afios. Para el
afio 2005, habran mil millones de usuarios. Sin embargo, mas de
la mitad de las naciones del mundo nunca han usado el teléfono.
(PNUMA, WBCSD, WRI 2002)

impuestos por la extraccidn, produccidn y emision de recursos) para
apoyar alternativas mas limpias y eficientes, y la reduccién del consumo
dafiino, seran todas tareas clave de los gobiernos en el futuro.

Los gobiernos deberan promover la investigacion para determinar
patrones de consumo y maneras de informar a la industria y a los
consumidores; deberan también contribuir al establecimiento de pruebas
sobre la eficiencia operativa de los productos y los servicios, ademas de
las compariias y los sectores especificos en colaboracion con las industrias.

Un papel importante de los gobiernos sera la promocion, transferencia
y adopcion del desarrollo tecnolégico limpio que vaya mas alla de meras
certificaciones ambientales de soluciones de ‘final del tubo’. La
cooperacion bilateral y la asistencia de instituciones financieras
internacionales sera esencial para lograr estos objetivos en ALC.

Siendo ellos mismos consumidores, los gobiernos deberan promover
el cambio a patrones de consumo mediante el desarrollo y adopcion de
sus propios programas de consumo ambiental. EI consumo de los
gobiernos representa una gran parte del consumo total mundial
(aproximadamente 15% del PIBen paises occidentales), por lo tanto es
importante que los gobiernos, en cuanto consumidores, apliquen
criterios ambientales dentro de sus procesos de licitacion.
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Una reforma industrial que pueden llevar a cabo los gobiernos,
mediante perspectivas legislativas y econdmicas, s la internalizacion de
los costos, es decir, hacer que el productor pague por el costo total de la
produccién (incluyendo el dafio social y ambiental), los cuales después se
reflejaran en los costos del producto final. (PNUMA 2001)

OBLIGACIONES DE LA INDUSTRIA

El incremento en la visibilidad de los problemas ambientales, el au-
mento en la conciencia y compromiso ambiental de los industriales, el
creciente interés de inversionistas por realizar inversiones responsa-
bles, las solicitudes del pablico de productos de menor impacto am-
biental, los incentivos gubernamentales y el mejor liderazgo han sido
factores que han favorecido a que muchas compafiias incorporen con-
sideraciones de desarrollo sustentable en su trabajo.

Debido a que la economia mundial depende de una base de medios
naturales que estd dafiada de manera dramatica, la reduccion del
consumo Yy del desperdicio crea nuevas oportunidades para que las
empresas crezcan a través de la introduccion de procesos eficientes y
bienes y servicios de bajo impacto ambiental. De acuerdo con el
Tomorrow’s Market, los mercados del futuro ayudaran a que las empresas
se asocien con los gobiernos y la sociedad civil para satisfacer las
necesidades basicas, mejorar las habilidades humanas, incrementar la
capacidad econdmica y dar remedio a las desigualdades. (PNUMA,
WBCSD, WRI 2002).

Existen cada vez més pruebas de que en afios recientes las compafiias
de todo tamarfio y sectores se han dado cuenta de una amplia gama de
beneficios tangibles e intangibles que resultan de tomar en cuenta al
ambiente como una variable importante dentro de los procesos de
produccidn. Tales beneficios incluyen:

Mejor desempefio financiero: Los estudios han mostrado en repetidas
ocasiones una relacion positiva entre el mejor desempefio ambiental
dentro de diversos sectores de la industria y un mejor desempefio
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financiero. El mejor desempefio ambiental y la preocupacion por el
medio ambiente han arrojado beneficios como nuevos contratos e
inversiones, la aprobacion de nuevos mercados y la reduccion de
los costos por seguros y fianzas.

Reduccion en los costos. La reduccion de costos por medio de la
reduccion de desperdicios, el uso eficiente de la energia, la prevencién
de la contaminacion y la productividad de los recursos.
Innovacién: Dentro de las compafiias y en el trato con sus
proveedores, éstas se han innovado aplicando principios ambientales
al disefio y produccion de productos. En algunos casos, esto ha
llevado a préacticas mas eficientes o productos completamente nuevos.
Retencion de bienes: las compafiias retienen o conservan el valor de
los productos si los rentan en lugar de venderlos, por lo que se
incrementan las ganancias vendiendo menos productos o disefiando
partes que puedan removerse y utilizarse en otros equipos,
reconstruyéndolos y utilizandolos en modelos mas recientes.
Mejor productividad de los trabajadores y menores errores y defectos: se
logra incorporando elementos de gestiéon ambiental y de
responsabilidad comun en el lugar de trabajo (www.bsr.org).

En los Ultimos afios, la respuesta de las empresas se enfocd inicialmente
alaproduccion, es decir a la reduccién de desperdicios y al mejoramiento
en el disefio de procesos y productos mediante la eficiencia ecolégica.
Mas recientemente, las compafiias se han basado en la responsabilidad
ambiental para mejorar su reputacion o su imagen de marca, lo cual ha
reflejado un incremento en las ventas y ha atraido capital de inversion y
socios comerciales. La informacién comparativa sobre el consumo de
energia, programas de reciclaje y uso moderado de materiales peligrosos
de productos ha contribuido a modificar el comportamiento de los
consumidores y sin duda ha ayudado a continuar con la adopcion de
politicas similares por parte de otras empresas.

De cualquier manera, se necesita generar reportes mas precisos y
completos de las industrias en ALCen términos del desempefio ambiental
y social. Tal informacién revelara no solamente la respuesta actual sino
que ayudara a las corporaciones en la regién a mejorar sus registros.
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OBLIGACIONES DE LOS CONSUMIDORES

Existen signos de un cambio en la conciencia de los consumidores que
se hicieron evidentes como resultado del movimiento por un consumo
verde sobre todo en Europa. El poder colectivo de las decisiones de
compra de los consumidores puede ser una fuerza importante en las
economias de mercado y el movimiento por un consumo verde utiliza
ese poder. Los fabricantes en muchos paises desarrollados han respon-
dido introduciendo muchos nuevos productos “mas verdes”. Las com-
pafiias han utilizado la responsabilidad ambiental como una forma de
mejorar su reputacién e imagen de marca, lo cual a su vez ha origina-
do unincremento en sus ventas y la atraccion de capital de inversion y
socios comerciales.

El consumo verde se percibe como la respuesta del movimiento de
consumidores del Norte ante el debate sobre el consumo sustentable.
No ha existido el mismo entusiasmo por parte de las organizaciones de
consumidores del Sur y existe poca informacién sobre modificacion de
actitudes y una voluntad por cambiar el comportamiento de los
consumidores de ALC.

Los grupos de consumidores de ALC deben hacer un compromiso
mayor con el consumo sustentable. Sin embargo, deben analizar de
manera critica el éxito del consumo verde y su impulso en el Norte y
desarrollar estrategias que resuelvan el problema fundamental del
consumo sustentable en la region.

El interés del pablico por el ambiente no necesariamente se refleja
en cambios sostenidos en el comportamiento de los consumidores,
los cuales podrian tener interés en tomar medidas sencillas que
beneficien al medio ambiente, pero dificilmente realizardn cambios
importantes en los habitos de consumo, pagaran por productos mas
costosos o cambiardn su estilo de vida. La conciencia de los
consumidores debe modificarse lo suficiente para lograr cambios
de comportamiento, el cual representa el reto mas grande para el
movimiento de los consumidores. Los compradores deben estar
convencidos de que al votar con sus bolsillos estan de hecho
ejerciendo una responsabilidad social, moral y politica que va mas
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alla de sus propios intereses como sucedia con generaciones
anteriores.

Los resultados de la encuesta sobre jovenes y consumo sustentable
realizada por la organizacion Akatu en Brasil como parte del proyecto
del PNUMA y la UNESCO, son alarmantes: 80% de los jovenes
entrevistados dicen que sus acciones no tienen ningun impacto en el
mundo, 50% opinan que sus actitudes no influyen en las ciudades donde
viven y 24% afirman que sus acciones no causan ninguin impacto en sus
propias vidas. Sin embargo, el 50% reconoce que los jovenes consumen
demasiado. (http://www.akatu.net).

Un conflicto particularmente dificil de resolver para los consumidores
y las organizaciones de consumidores en los paises en desarrollo es la
cuestion de los precios. Las organizaciones de consumidores
tradicionalmente han luchado siempre por asegurar que los clientes
obtengan siempre el mejor valor por su dinero. Quiza encuentren
contradictorio sefialar que la mejor politica para la conservacion de
energia es dejar que la gasolina suba de precio. Para los consumidores
con bajos ingresos, incluso un pequefio incremento en los precios
impactaria negativamente su forma de vida. Es necesario encontrar el
equilibrio adecuado entre los deseos y las necesidades de los
consumidores individuales, entre los consumidores pobres y los ricos y
entre el bien colectivo de la humanidad y el bien del planeta. Sin duda
éste es un problema complicado para las organizaciones de
consumidores. En términos de precio, el valor del dinero es sélo uno
de los factores por considerar, un elemento mas critico en la igualdad
y la justicia distributiva en la sociedad.

Finalmente, més all4 de la responsabilidad del consumo consciente,
los consumidores y las organizaciones de consumidores deben insistir
en una distribucion justa de los costos que inevitablemente deben ocurrir
en una sociedad sustentable. No es necesario que el consumidor pague
por todos los costos. Es necesario encontrar un equilibrio entre la
necesidad de cambiar el comportamiento de los consumidores con
ayudas en precios y el principio de que “el que contamina paga”, lo
cual fomentaréa la innovacién y la eficiencia en la bisqueda de tecnologias
limpias.
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N UEVAS METODOLOGIAS

En el &rea de Eficiencia de los Productos resaltan cuatro metodologias
que parecen ser especialmente prometedoras:

- DSP (Desarrollo Sustentable de Productos).

- ACV (Andlisis de Ciclos de Vida).

- RAP (Responsabilidad Ampliada de los Productores).
- PIP (Politicas Integradas de Productos).

Cada una de estas cuatro metodologias se enfoca a los aspectos
corporativo, social e individual de las partes involucradas en la cadena
de produccion y lleva las politicas de productos mas alla de la eficiencia
material a la esfera de la proteccion y el desarrollo social. Cada una de
estas metodologias se concentra en el aspecto econdmico de la ofertay
en particular en las acciones de la industria. Asimismo, en las cuatro el
papel del gobierno es quiza menos central y el papel de los consumidores
(quienes aceptan los nuevos productos y servicios) estd hasta cierto
punto dado por hecho (PNUMA 2001).

En cuanto a la Eficiencia de los procesos dentro de todo el ciclo de
produccién industrial, las dos metodologias més importantes son la
produccién mas limpiay la eco-eficiencia.

Un elemento critico para alcanzar niveles de consumo sustentable
es la disponibilidad de los productos y servicios disefiados tomando en
cuenta un enfoque sustentable. Esto resulta particularmente importante
en ALC, donde la mayoria de los consumidores tienen opciones
limitadas.

El desarrollo y la sustentabilidad de productos es una reciente
combinacién de términos que surge a partir de que se reconoce la
importancia que tienen sobre el ambiente y el futuro elementos como
el disefio, la fabricacidn, la seleccién de materiales, el tipo de
productos, su uso y deshecho final. Reconocer un solo ambiente global
en el cual todas las actividades se relacionan y se afectan una a la otra
ha llevado a los investigadores a un profundo analisis de la importancia
del proceso de disefio y su relacion con el impacto ambiental de los
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productos. Este analisis ha llevado a buscar nuevos modelos para el
disefio, produccion y uso que lleve a un desarrollo sustentable.

El desarrollo sustentable de productos (DSP) es el proceso que
crea disefios de productos que son sostenibles en términos del ambiente
y el uso de recursos tomando en cuenta la necesidad del producto. Es
el proceso de planeacion y disefio que integra los siguientes elementos
en un producto:

EFICIENCIA EN EL USO DE LOs RECURsOs. Considera la energia y los
materiales utilizados en la fabricacion, la produccién de los compo-
nentesy la fase de uso. También incluye la seleccién de materiales que
favorezcan el uso de materiales locales, renovables, reciclados y que
utilicen poca energia, y evita aquéllos que sean escasos o contengan
materiales toxicos.

CALIDAD DE Los PRoODUCTOS: Incluye el uso, necesidad y funcién del
producto, la durabilidad, el éptimo tiempo de vida, la eficiencia de
energia, el uso adecuado de los materiales y el terminado.

ORGANIZACION Y EFICIENCIA EN LA PRODUCCION: Incluye procesos
mejorados de manufactura en términos de recursos, trabajo manual y
maquinaria, ademas del uso y el desarrollo de las tecnologias apropiadas
y la energia renovable.

CuULTURAY CAPACIDADES LOCALES: Incluye lacomprension y aplicacion
de la cultura y el conocimiento local, las necesidades de los pueblos
locales, las tradiciones y las capacidades (técnicas y econdmicas) a lo
largo de todo el proceso productivo. Asimismo incorporay favorece el
uso de productos locales y el consumo a nivel local.

Mercapo: Incluye el andlisis e investigacién de las oportunidades
del mercado que consigan procesos econdmicos sostenibles.

‘FiN DE LA vIDA: Incluye consideraciones relacionadas con la posible
reutilizacion, desensamblado, reciclaje y deshecho final de los productos.

En resumen, el DSP considera la intensidad y optimizacion del uso
de recursos para el disefio de productos, al mismo tiempo que involucra
las culturas locales, la eficiencia general en la produccidn y mejora
simultdneamente la calidad de los productos para incrementar sus
oportunidades en el mercado. La incorporacion de las implicaciones
econdmicas, sociales y ambientales a largo plazo en cada paso del
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proceso le da una nueva dimension en términos de sustentabilidad
(Masera 2001a).

A diferencia de los paises desarrollados, donde existe una gran presion
por parte de los consumidores y las leyes para adoptar un consumo
sustentable y el uso del DSP, en ALC la necesidad de este esquema viene
principalmente de los productores, en particular los pequefios y medianos
empresarios quienes obser van un deterioro acelerado del ambiente y de
las fuentes de sus materias primas que amenazan su super vivencia.

En ALC la introduccion del DSP y la realizacion de productos de
bajo impacto ambiental y alto valor agregado representa, ademas de
una necesidad, la oportunidad de acceder a mercados de exportacion
verdes y preferenciales

N UEVOS PARADIGMAS

Un factor critico para alcanzar el consumo sustentable sigue siendo el
establecimiento de una alternativa aceptable para el actual modelo de
consumo que deberia llevar una mejor calidad de vida a toda, o al
menos a la mayoria de la poblacion. El nuevo modelo deberia permitir,
por ejemplo, mas tiempo para la vida en familiay en comunidad, méas
participacion en eventos culturales y méas tiempo para practicas religio-
sas y espirituales.

Muchos autores han propuesto diferentes modelos o paradigmas
para cambiar los patrones actuales de consumo y produccion y alcanzar
un futuro mas sustentable. Todos ellos proponen una serie de actividades
y responsabilidades coordinadas por el gobierno, la industria y los
consumidores. A continuacién presentaremos solamente cuatro que
permiten tener una vision general de las alternativas que actualmente
se estan buscando y estudiando. Los nuevos paradigmas incluyen una
perspectiva integrada en cuanto a politicas e iniciativas, un nuevo modelo
industrial y un cambio de una economia de productos hacia una
economia de servicios.

Uno de estos paradigmas se enfoca en la desmaterializacion y los
cambios en estrategias corporativas que pueden llamarse “venta de
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desempefio en lugar de bienes”. La economia industrial actual tiene
una estructura lineal y su éxito se mide como el flujo monetario en el
punto de venta, lo cual esta directamente relacionado con el flujo de
bienes y recursos de materias y energia. Para poder ser sostenibles, los
paises industrializados tendran que operar en un nivel mas alto de
eficiencia en el uso de recursos estimado en un factor de 10. Esto
puede alcanzarse mediante una economia de servicios que emplee el
“valor de uso” como su concepto central de valor econémico y mida
su éxito en términos de administracion de activos revalorando la existencia
de bienes y optimizando su uso (véase cuadro 2).

Un ejemplo puede ser el siguiente: imaginemos que una compariia
que fabrique productos quimicos venda informacion y asesoria en lugar
de pesticidas. Actualmente, las compafiias quimicas aumentan sus
beneficios de manera proporcional al aumento en la venta de pesticidas,
lo cual da como resultado la contaminacion y el desperdicio de recursos.
Sin embargo, una alternativa mas eficiente podria ser que los agricultores
pagaran a las compafiias por proteger sus cultivos en lugar de adquirir
sustancias quimicas peligrosas. Al mismo precio por area agricola, la
compafiia se enfocaria a evitar el desperdicio de materiales y la utilizacién
de controles biolégicos baratos y por lo tanto en reducir el uso de
pesticidas.

Un segundo paradigma se enfoca en la necesidad de aplicar un
nuevo modelo industrial que valore las ganancias sociales y ambientales
tanto o mas que las ganancias econémicas. Este modelo industrial
deberia tener las siguientes caracteristicas:

- No introduce materiales peligrosos en el aire, el agua y la tierra.

- Mide la prosperidad por la cantidad de capital natural que puede
aprovecharse de manera productiva.

- Mide la productividad por el nimero de personas que tienen un
buen empleo.

- Mide el progreso por el nimero de edificios industriales que no
tienen chimeneas ni otro medio de contaminacién del ambiente.

- No produce nada que requiera la vigilancia de las futuras gene-
raciones.
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- Celebralaabundancia de la diversidad bioldgicay cultural, ademas
de la energia solar. (Mc Donough y Braungart 2001)

El tercer modelo se disefié con la idea de combatir los problemas
principales del consumo insostenible. Algunos gobiernos europeos que
han desarrollado métodos de “Politicas Integradas para Produc-tos”
(PIP), para crear un sustento legal estdndar y una plataforma de
incentivos para cerrar el ciclo de productos y recursos en relacion con
su desempefio econémico.

Las PIP proponen remediar la actual situacion insostenible aplicando
una amplia gama de politicas de manera coordinada, integrada y
complementaria. Se basan en el hecho de que no existe una sola solucion
que se aplique en todos los casos y, por lo tanto, proponen una serie de
instrumentos que se utilizardn dependiendo de cada caso. Los
instrumentos van desde acuerdos voluntarios hasta leyes enérgicas (ver
cuadro 2).

Las PIP son un buen ejemplo del desarrollo de politicas que, al
captar una amplia gama de cuestiones en una sola propuesta, hacen
que las leyes sean mas eficientes para la industria; asi hay menos leyes
gue administrar y un desempefio mas competitivo y eficiente en términos
generales.

El altimo modelo se llama eco-produccidn y se enfoca hacia
una planeaciéon y manejo comunitario y participativo de los recursos
naturales buscando la maximizacién de los beneficios para la
mayoria y dentro de una perspectiva cultural local. Todo esto se
lleva a cabo con una visién a largo plazo y con el objetivo de la
sustentabilidad.

La eco-produccién se orienta hacia un desarrollo rural, local y
comunitario que valoriza la diversidad cultural.

La eco-produccion es un modelo participativo de analisis comunitario
de planeacion y accion que incluye la evaluacion de los beneficios
culturales, ambientales, sociales y econdmicos de las actividades
productivas y de utilizacion de los recursos naturales (incluyendo los
recursos humanos) que las comunidades rurales piensan realizar.



CuabRro 2. EJEMPLOS DE INSTRUMENTOS PIP

I NSTRUMENTO CARACTERISTICAS

Instrumentos voluntarios - Acuerdos voluntarios
- Compromisos voluntarios
- Premios y reconocimientos industriales

Instrumentos de informacién - Etiquetas ecologicas
voluntaria - Perfiles de los productos
- Declaraciones de los productos

Instrumentos de informacién - Etiquetas de advertencia
obligatoria - Responsabilidad por la informacién
- Reportes necesarios

Instrumentos econémicos - Impuestos por los productos
- Subsidios
- Esquemas de deposito y reembolso
- Responsabilidad financiera

Instrumentos regulatorios - Bancos
- Requerimientos de productos
- Retiros obligatorios

CONCLUSIONES

A pesar de que el consumo sustentable ha sido parte de la agenda
internacional por mas de una década, el estado actual del medio am-
biente y las caracteristicas del sector ambiental en ALC muestran muy
pocas mejorias comparados con la década pasada. El sector industrial
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de exportacion en ALC se caracteriza por industrias de alto consumo
de recursos naturales, poco valor agregado y sectores altamente con-
taminantes como la industria del petréleo o la mineria. Mé&s adn, existe
una polarizacion del sector industrial donde maés del 80% del total de
exportaciones de algunos paises en la region las realiza un niamero
muy limitado de industrias grandes, mientras que el 85% del empleo
industrial lo proporcionan las pequefias y medianas empresas (PYME)
que no participan en las exportaciones.

Hasta ahora se puede reportar un progreso limitado en términos
de promocién e introduccidn de patrones de consumo sustentable; sin
embargo, algunos grupos y asociaciones de industriales y consumi-
dores se estan involucrado cada vez mas en este tema en sus respectivos
paises. Ademas, ha habido un aumento en reportes industriales que
incluyen los impactos sociales y ambientales y un incremento en las
iniciativas voluntarias de la industria.

La region de ALC necesita fomentar, promover e incorporar el
consumo sustentable en sus politicas y planes de desarrollo. Un primer
paso importante seria la “domesticacion” del proceso de globalizacién
haciendo un uso sustentable de los recursos naturales y humanos y
aumentando el valor agregado de los productos regionales de exportacion
asi como el desarrollo del mercado interno de los paises.

Debido a que la produccién y el consumo sustentable son dos caras
de la misma moneda, si ha de lograrse un consumo sustentable las
PYME deben estar involucradas de manera activa y las metodologias
como el DSP, la eco-produccidn y la produccion mas limpia necesitan
darse a conocer ampliamente. Mas aln es necesario buscar nuevos
modelos de desarrollo industrial que vayan mas alla del mero anélisis
econdmico de corto plazo e incorporen las componentes ambientales y
sociales como elementos centrales en la toma de decisiones.

Los programas de cooperacidn internacional y bilateral, asi como
las iniciativas nacionales, son esenciales para diseminar la informacion
sobre consumo sustentable y promover modelos basados en el
mejoramiento de la calidad de vida de la mayoria.

Finalmente, el consumo sustentable es una responsabilidad comun
y compartida de los gobiernos, la sociedad civil y la industria, los cuales
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necesitan trabajar de manera conjunta para promover nuevas
perspectivas y lograr un desarrollo sustentable en la region.
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CariTuLO 4

E L PESO DE LAS POLITICAS MEXICANAS EN LA ““SUSTENTABILIDAD”
DE LAS RECIENTES TENDENCIAS DE DESARROLLO

PaTrRICIA ROMERO LANKAO™

INTRODUCCION

En concordancia con los lineamientos de la Agenda 21 (CNUMAD
1992), México ha emprendido diversas acciones tendentes a alcanzar
pautas mas sustentables de desarrollo, al igual que otros paises lati-
noamericanos (CEPAL-PNUMA 2001). No solo cuenta con una se-
cretaria dedicada por completo al asunto, sino que también ha dise-
fiado y aplicado leyes, reglamentos y nomas, asi como programas y
proyectos de gestién ambiental. Pero ;qué tanto se ha logrado con
estas medidas reorientar el desarrollo mexicano con criterios de susten-
tabilidad?, ;qué peculiaridades de los programas ambientales explican

* Profesora Investigadora del Departamento de Politica y Cultura,
Universidad Auténoma Metropolitana (UAM) Xochimilco, México.
Correo-e: rolp7543@cueyatl.uam.mx.



92  PaTrRICIA ROMERO LANKAO

los recientes derroter os en la materia?, ;no seran otros ambitos de las
politicas publicas determinantes de mayor peso en las tendencias se-
guidas?

Para dar respuesta a las interrogantes en este trabajo describiremos
sucintamente las acciones emprendidas por las autoridades ambientales
mexicanas durante la década de 1990. Presentaremos, con base en el
enfoque de “presion, estado y respuesta”, algunos indicadores de las
recientes tendencias nacionales, asi como de las diferencias y simili-
tudes con otros paises latinoamericanos, en tres dimensiones de la
sustentabilidad: la ambiental, la social y la econémica. Reflexionaremos
en torno a las peculiaridades de la politica ambiental que explican lo
logrado. Documentaremos que otras areas de intervencién guberna-
mental, como las politicas generales y sectoriales, sacudidas por la
“reforma estructural”, han fungido como factores clave de las recientes
tendencias de desarrollo. Asumiremos por ello que la gestion de la
sustentabilidad del desarrollo no se reduce a las acciones de un
ministerio —el del ambiente en este caso—; abarca més bien el conjunto
de actividades del Estado al incidir en las condiciones socioecondmicas
de la poblacién del pais; en las actividades productivas y cotidianas de
los agentes y en el monitor eo, conservacion, mejoramiento, recupera-
cion, o, en su defecto, deterioro y pérdida de recursos y ambientes
naturales y “humanos”.

EVOLUCION RECIENTE DE LA POLITICA AMBIENTAL

El'impulso al desarrollo sustentable y a diversos mandatos de la Agenda
21 ha formado parte de la agenda del gobierno de México durante
los ultimos diez afios. Si pensamos en la distincién analitica entre
definicién, agenda, disefio, aplicacion y evaluacion de las politicas
(Aguilar 1992), encontraremos avances y transformaciones en practi-
camente todos estos ambitos, lo que evidencia una tendencia similar
a la de otros paises latinoamericanos (CEPAL-PNUMA 2001). Se in-
trodujeron reformas a la ley ambiental (Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente); se disefiaron y reestructura-
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ron los reglamentos y normas que la especifican; se instrumentaron
distintos programas y proyectos de proteccion al ambiente. Se logré,
a partir de 1994, que una secretaria, la de Medio Ambiente, Recur-
sos Naturales y Pesca (SEMARNAP, hoy s6lo de Medio Ambiente y
Recursos Naturales, SEMARNAT), se dedicara por completo, cuando
menos discursivamente, a la coordinacion de politicas y programas
de “promocion del desarrollo social, el crecimiento econémico y la
proteccién ambiental”.*

Durante la década hubo una transicién en el discurso o definicion
ambiental predominante.? En los primer os afios se tendia a una vision
estatica idilica, de acuerdo con la cual existe un equilibrioen la relacion
de la sociedad con la naturaleza, trastocado por la accién transfor ma-
dora del hombre, via fendmenos de contaminacion y deterioro
ecoldgicos. La caracterizacion de la politica ambiental como aquélla
orientada a la “preservacion del equilibrio ecol6gico” es evidencia de
este enfoque. Tal vision era descriptiva y balbuciente: Gnicamente se
enumeraban las actividades involucradas en el uso de recursos natu-
rales y generacion de fenémenos de sobreexplotacién y contaminacion,
pero no se daba cuenta del por qué y como se generaban estos (SEDUE
1990).

Sobre todo a partir del gobierno de Emesto Zedillo (1994-2000)
se configura una definicién predominantemente neoliberal de algunos
de los determinantes socioecondmicos y politicos del deterioro
ambiental. Sirvan como ejemplo las politicas de gestion de la
contaminacion atmosférica y de la problematica ambiental agricola.
Sus hacedores afirman que los usuarios de la atmosfera la contaminan
porque “0 no hay precios positivos ni mercados para sus actividades”,
0 estos no se asignan adecuadamente, es decir, porque hay
externalidades. En las Gltimas —nos dicen- influyen la carencia de, o
las “fallas” del mercado, y el que muchos bienes y funciones ambien-
tales sean publicos (SEMARNAP 1996a y 1996¢).

Igualmente ilustrativo es el diagndstico referente a la situacion
ambiental agricola. Los hacedores de politica asocian sus efectos en
suelos, aire, agua y bosques con la pobreza, un incremento
demografico considerable y los rasgos técnicos de las actividades
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agricolas. Sostienen que la baja rentabilidad y la no sustentabilidad
agricolas son expresion de la peculiaridad institucional, juridica y
politica que prevalecié durante la época posrevolucionaria en el campo
mexicano. Antes de 1992 —argumentan- regian en sus ejidos y
comunidades los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e
inembargabilidad que orillaban a los agricultores a realizar practicas
agricolas ineficientes —no sustentables— por diversas razones: se
centraban en la redistribucion y olvidaban aspectos de seguridad
juridica; no consideraban que la tierra es “escasa”, sobre todo en un
contexto de crecimiento demogréfico (SEMARNAP 1996a y 1996¢)
y dificultaban “la capitalizacién y el incremento de la productividad y
el bienestar de los agricultores.” (Téllez 1994).

Hubo cambios de filosofia en torno a los mecanismos o
instrumentos para alcanzar los objetivos de politica. Se paso de la
planeacion y regulacion, consistente esta Gltima en el establecimiento
de limites de uso y emisidn, y el castigo en caso de incumplimiento
(durante el periodo 1982-1992), a la introduccidn de los incentivos e
instrumentos econdmicos de raigambre neoclasica, registrada también
en Brasil, Chile y otros cinco paises latinoamericanos (CEPAL-PNUMA
2001). De acuerdo con esta perspectiva, el Estado debe disefiar
impuestos, certificados y otros instrumentos tendentes a que el
mercado asigne eficientemente los recursos naturales y ambientes
“escasos”, a que se establezcan derechos de propiedad en torno a
éstos. En caso de que aparezcan extemalidades, los agentes deberan
asumir los costos de su accion, y deberd garantizarse el cumplimiento
juridico de estos requisitos. Ambas filosofias son diferentes en algunos
aspectos. Aunque los partidarios de la regulacién asumen, como los
neoclasicos, que los agentes responden a incentivos y el mercado es el
ordenador por excelencia de sus acciones, incorporan otros
ordenadores en su analisis, tales como el sentido de lo moral y la
sancion. Contrario a los neoclasicos, los defensores de la regulaciéon
sostienen que no necesariamente existe concordancia entre la
maximizacion del bienestar individual y el social. Si asi fuera, los
hombres no necesitarian de mecanismos para garantizar el
cumplimiento de las leyes, las obedecerian automaticamente. De ahi



EL PESO DE LASPOLITICASMEXICANAS EN LA "'SUSTENTABILIDAD" 95

la idea de comando y control (véase Bringham y Brown 1980).
Neoclasicos y sus adversarios comparten la perspectiva racional de
hechura de las politicas. Proponen los instrumentos mas adecuados
para el logro de un objetivo (limites de emision, nivel “6ptimo™ de
uso de un recurso).

En algunos ambitos, el predominio del discurso neoliberal
mexicano se ha traducido en la desigual ejecucion de medidas
concretas. Asi ocurre con la reforma agraria, inserta mas bien dentro
del sector gubernamental agricola, pero de incidencia en las pautas
de uso del ambiente, y con la gestion hidraulica. Ademas del fin del
reparto agrario, la primera plantea la creacién de condiciones juridicas
para la clara especificacion de derechos de propiedad en torno a los
recursos naturales; la procuracion expedita de justicia; la decision
“libre” por parte de los agricultores de qué hacer con su predio y
como hacer compatibles el desarrollo y el ambiente (Procuraduria
Agraria 1993). En cuanto a cambios en el sector del agua, la
“descentralizacién” ha implicado la privatizacion de algunos sistemas
hidraulicos urbanos y la transferencia a los agricultores de
practicamente todas las unidades de riego, ademas de que se han
introducido criterios de eficiencia en la prestacion de los servicios.

En otras areas, el discurso neoliberal se ha quedado practicamente
en el papel. Tal es el caso de los subsidios, créditos y exenciones al
sector industrial, del sistema de pago de derechos por el uso de aguas
residuales, y de practicamente todas las Normas Oficiales Mexicanas
disefiadas durante la década, las cuales se sustentan en la filosofia de
la regulacion. Solo la Norma Oficial Mexicana 085 intr oduce mercados
de certificados regionales de emisiones por fuentes fijas. Pero segun
funcionarios entrevistados por nosotros, y que prefirieron no dar su
nombre, la Norma Oficial Mexicana no se ha aplicado.

Se logré durante la década de 1990 disefiar y ejecutar, con altibajos
y cambios, una agenda de gestion de la dimension “ambiental” de la
sustentabilidad, en cuando menos tres aspectos:

a) El establecimiento de ambitos programaticos de intervencién,
como aire, agua, suelos, bosques, recursos pesqueros, desechos
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solidos y peligrosos, vida silvestre y biodiversidad asi como de
actividades y regiones prioritarias (industria, pesca, areas naturales
protegidas y frontera norte).

b) Laasignacion de las responsabilidades y atribuciones de las depen-
dencias encargadas de disefiar e instrumentar programas y de vigilar
el cumplimiento de lo dispuesto. Tal asignacion se configuro tanto
dentro de los niveles de gobierno federal, estatal y municipal como
del interministerial y el binacional. Ejemplo de acciones inter minis-
teriales es la Comisidn Intersecretarial para el Control del Proceso
y Uso de Plaguicidas, Fertilizantes y Sustancias Téxicas (CICOPLA-
FEST), asi como los programas binacionales, y los esfuerzos que
cristalizaron en el programa Frontera 21.

¢) Disefio o puesta en marcha de los instrumentos, estrategias y
programas de politica. Sobresalen entre los primeros el Ordenamiento
Ecoldgico del Territorio (OET), la Evaluacién de Impacto Ambiental
(El1A), las Normas Oficiales Mexicanas (NOM), los instrumentos
economicos y los de autorregulacién (convenios, auditorias).

TENDENCIAS RECIENTES EN MATERIA DE SUSTENTABILIDAD

¢Qué tanto se ha logrado reorientar con las acciones sucintamente
descritas y con aquéllas realizadas por los gobiernos de otros paises
latinoamericanos, el desarrollo de la regién con criterios de
sustentabilidad? Permita el lector un paréntesis para reiterar que el
concepto de sustentabilidad es ambiguo y vago, peculiaridades am-
bas que plantean ventajas y desventajas tedrico-normativas. La no-
cion se ha tornado clave para quienes aspiran a conciliar el crecimien-
to econémico y la proteccidén del ambiente; ha logrado cristalizar las
mas caras aspiraciones de los mas variados grupos u organizaciones
ambientalistas, desde los partidarios del status quo hasta sus mas acen-
drados criticos. No obstante lo cual, es ambigua; se ha sometido a
distintas interpretaciones, vinculadas a las diferentes tradiciones te6-
ricas, inclinaciones politicas y necesidades préacticas de los involucrados
(Guimardes 1995 y Romero 2001).
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Mas que referirnos a tan rica discusion, aqui solo efectuaremos un
pequefio ejercicio evaluativo para responder a la interrogante que
planteamos antes. Asumiremos que no pueden ser absolutas las propuestas
y definiciones en torno al deber ser y al ser de la sustentabilidad (O.
Masera et al. 2000). Partiremos de un punto de acuerdo entre los
estudiosos, a saber: la inclusion de las dimensiones ambiental, social y
econdmica por quienes analizan las actuales pautas de desarrollo de un
pais, regién o sector y busquen transitar a trayectorias mas sustentables
de desarrollo. Recurriremos al enfoque de presion-estado-respuestay a
algunos indicadores (World Economic Forum 2000 y Banco Mundial
2001) para destacar las recientes tendencias de México, asi como su
actual situacion en relacion con sus socios del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte y con cuatro paises latinoamericanos: Brasil y
Chile, de ingreso medio-alto, igual que México, y Ecuador y Costa
Rica, de ingreso medio-bajo. En cuanto a la comparacion, contamos
con algunos indicadores de tres componentes del desarrollo sustentable:
1) la calidad de agua, aire citadino, biodiversidad y suelos, entre otros
elementos ambientales clave; 2) las presiones y riesgos a los que a estos
aspectos se ven sometidos, y 3) las pautas de crecimiento econdmico y
vulnerabilidad social, es decir, si la poblacién posee niveles de bienestar y
asistencia social que la convierten en no vulnerable a presiones y cambios
ambientales (ver cuadros 1 al 4).

Al revisar la infor macion se puede documentar algo reconocido por
los mismos hacedores de la politica ambiental mexicana (SEMARNAT
2001): las recientes trayectorias mexicanas de desarrollo son, como las
de otros paises latinoamericanos (CEPAL-PNUMA 2001), preocupante-
mente insustentables en diversos ambitos. Ambientalmente México dej6
de ser el cuer no de la abundancia profusamente descrito por Alexander
von Humboldt al iniciar el siglo XIX. Méas que mejorar, la cantidad y
calidad de recursos y ambientes tiende a empeorar. Aunque la defores-
tacion, que aumentod de manera decreciente hasta 1995, se estabilizo,
la superficie forestal total decrecio.?

Los niveles de extraccion de agua aumentaron durante los Gltimos
afios. No obstante, que el consumo total y la participacién de la agricultura
disminuyeron, el sector sigue siendo el principal consumidor de agua.



Cuabro 1. CALIDAD DE ECOSISTEMAS

Pais CALIDAD DEL AIRE RECcuURsos ICALIDAD DEL AGUA BioDIVERSIDAD SUELO
DE AGUA

Indica-

dores* 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11|12 13 14 15
Brasil 51.4 37.9 53.1 | 31424 11347 0.01 0.07 0.18 |1.62
Canadd 8.3 3.2 7.8 94373 12241 10.8 17.3 37 0 0.22 0.01 0.04 |0.52
Chile 81.0 29.0 31570 9444 0.06 0.06 0.18 | 1.05
Costa R. 26027 5753 0.04 0.02 0.07 |3.42
Ecuador 4.3 62.9 | 25791 11006 0.02 0.04 0.09 |1.30
México 130.0 74.0 279.0/ 3729 1450 |13 53 176.1 315250 0.04 0.05 0.14 |1.76
EE.UU. 6.7 22 8983 5531 |06 9.6 01 150 O 0.11 0.08 0.08 |1.72

FuenTe: Construido con base en World Economic Forum (2000, cuadro 8).

*Los indicadores son: 1. Concentraciones de NO, en ciudades. 2. Concentraciones
de SO, en ciudades. 3. Concentraciones de PST en ciudades. 4. Disponibilidad per
cépita de agua superficial. 5. Disponibilidad per cépita de agua subterranea. 6.
Concentraciones de nitrégeno, nitratos y nitritos. 7. Concentraciones de oxigeno
disuelto. 8. Sélidos suspendidos. 9. Concentraciones de fésforo. 10. Concentracio-
nes de coliformes fecales. 11. Concentraciones de plomo. 12. Porcentaje conocido
de especies vegetales amenazadas. 13. Porcentaje conocido de especies de aves
amenazadas. 14. Porcentaje conocido especies de mamiferos amenazadas. 15.
Severidad de degradacién inducida por la actividad humana.

Carecemos de datos para 1990, pero hemos hallado que entre 1975-
1998 los usos consuntivos mexicanos aumen-taron 40.1%. La participacion
de la agricultura pasé del 96% del total consumido en 1975 al 76.2% en
1998. En Estados Unidos de América la industria consume el 57% del
agua; en Canada, el 70%. Mientras que en Brasil, Chile, Costa Rica,
Ecuador y México, la agricultura consume 61%, 81%, 80%, 82% y 76%,
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respectivamente.* Fenémeno este Gltimo que diferencia a México y los
otros paises latinoamericanos de sus contrapartes septentrionales; y que
evidencia una falla estructural: la participacion latinoamericana en los
mer cados interna-cionales se sustenta hoy, igual que desde la Colonia,
en el aprovecha-miento primario de los recursos naturales, no en su
transformacién industrial. Al ser la agricultura de irrigacion principalmente
expor-tadora, enviamos el vital liquido practicamente sin costos al pais
receptor de nuestros bienes agricolas.

Meéxico supera a los otros paises en los niveles de contaminacion
atmosférica urbana. Salvo Canada, la degradaciéon de suelos es
similar mente severa para los otros paises analizados. México, la Unica
nacion latinoamericana con datos, supera a sus socios en los niveles de
contaminacion de cuerpos de agua, especialmente con materia fecal. El
ultimo indicador bien puede sugerir que no es el desarrollo industrial el
principal motor econdmico y contaminante mexicano, cuyas reservas
per cépita de agua son preocupantemente bajas (cuadro 1). Se ha
alcanzado poco en materia de rehabilitacion de cuerpos de agua.
Mientras Canaday Estados Unidos de América tratan 78%y 70.85% de
sus aguas residuales, respectivamente, México lo hace con el 21.8%.
Brasil, Chile y Costa Rica parecen no tratarlas (INEGI-Secretaria de
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca 2000, cuadro V1: 2.2.6).
Adicionalmente algunas plantas de tratamiento mexicanas no operan
adecuadamente, y otras son simples lagunas de oxidacion.

Diversas apreciaciones se pueden extraer de los indicadores de
presion (cuadro 2). EE.UU. y Canada sobresalen en indicadores tipicos
de sociedades con altos niveles de crecimiento y bienestar, tales como
consumo de carbon, autos por km?, contaminantes organicos indus-
triales por superficie de suelo. Costa Rica, Chile y E.U.A. destacan por
su incidencia en la contaminacion del suelo, via el uso de fertilizantes
(cuadro 2). Si alarma que México sea el segundo, después de EE.UU.,
en términos de los altos porcentajes de extraccion de agua respecto a
las reservas; que contrario a lo que sucede en los EE.UU. y Canada,
todos los paises latinoamericanos registran fendmenos de deforestacion,
sobre todo si se considera el peso de los recursos naturales en nuestros
modelos de desarrollo (cuadro 2).



CuADRO 2. PRESION AMBIENTAL Y RIESGOS

Pais CONTAMINACION CoNsuUMOY CONTAMINA- | Eco- | CoNsuMo Y PoBLACION
ATMOSFERICA CION DEL AGUA SISTE- | GENERACION DE
MAS DESECHOS

Indica-

dores* 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 |14 15
Brasil 03 11 898 0.7 1.0 0.50 |93 -0.18 1.31
Canada 0.014 0.010 0.014 7.0 89 545 15 16 1.6 -0.10 |100 2 51.2 |-0.27 1.01
Chile 12 13 1131 06 2.3 0.40 |95 3 0.0 0.0 |-0.27 1.36
Costa Rica 7 3636 51 3.10 0.0 |-0.58 2.48
Ecuador 0.002 0.004 0.003 74 752 05 18 3.8 160 |80 1 0.0 |-0.23 1.97
México 04 27 538 0.3 21.7 16.9 |0.90 -0.19 1.63
EE.UU. 0.010 0.011 0.012 12.4 120 | 1134 15 19.0 181 |-0.30 |3 8.3 -0.16/0.83 0.83

FuenTe: Construido con base en (World Economic Forum 2000: cuadro 8) y BM
2001, (indicador 9). *Los indicadores son 1. Emisiones de SO, por superficie de
suelo. 2. Emisiones de NO por superficie de suelo, 3. Emisiones de COV por
super ficie de suelo, 4. Consumo de carbon por superficie de suelo, 5. NUmero de
vehiculos por super ficie de suelo, 6. Fertilizantes usados por super ficie de tierra
cultivable, 7. Contaminantes organicos industriales por superficie de suelo, 8.
Extracciones de agua como por centaje de los recursos de agua renovable, 9.
Extracciones de agua como porcentaje de la recarga anual, 10. Deforestacion, 11.
Porcentaje de hogares con sistema de recoleccion de basura, 12. Presién per céapita
por consumo, 13. Desechos per capita de combustible nuclear, 14. Tasa de
crecimiento (1995-2000), 15. Cambio en las tasas de crecimiento, 1990-1995 y

1995-2000.

Econdmica y socialmente, México y otros paises latinoamericanos
han pasado de la sustitucion de importaciones a “una suerte de modelo
terciario importador”, basado en el dinamismo de unas cuantas activi-
dades exportadoras (bienes agricolas, automotriz, maquila), el
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predominio de actividades financieras, comerciales y especulativas, y
el ingreso de productos y capitales del exterior (Katz, J. 1998). En
términos de crecimiento econdmico, México evidencia, de manera
similar a Brasil, su empuje en el escenario latinoamericano. Como
muestra baste recordar que el PIB carioca es incluso mayor que el
canadiense (cuadro 4). Sin embargo, si el crecimiento en si no garantiza
el bienestar, mucho menos asegura la equidad social, no sélo porque
aquél ha sido desigual en términos sectoriales y regionales, porque
s6lo se han dinamizado la agroindustria o la maquila o porque el
primero sigue concentrandose en algunas regiones (ciudad de México,
Sao Paulo, Santiago), sino también porque no necesariamente se
acomparfia de un acceso equitativo, por parte de la poblacién, a sus
frutos. Asi lo evidencian algunos indicadores de bienestar.

Se mantiene en México, como en toda Latinoamérica, el desempleo,
gue crecio de 5.7% en 1991 a 8.5% en 2000. México ha sido incapaz de
generar empleos con el ritmo con que crece la PEA y en este sentido
sigue una tendencia comun a Latinoamericana, exceptuada por Chile.
Con excepcion de este pais y Costa Rica, en 1998 el salario minimo se
encontraba 28% por debajo del nivel de 1980 (CEPAL-PNUMA 2001).
El sector infor mal fue para México y la regién la mas impor tante fuente
de generacidn de puestos de trabajo; en él se concentraron durante
1990, siete de cada diez empleos generados en las ciudades (CEPAL-
PNUMA 2001). Los trabajadores mexicanos y latinoamericanos
enfrentan, ademas del debilitamiento de sus derechos y de sus
organizaciones, una mayor precariedad e inestabilidad laboral que la
imperante en Estados Unidos de Américay Canada. No es de extrafiar,
en este contexto, el acrecentamiento de la desigualdad distributiva. Los
pobres e indigentes latinoamericanos, por ejemplo, pasaron de 34.1%y
81.4% del total de la poblacion en las urbes y en el campo en 1980, a
respectivos 38.9% y 85% en 1999 (CEPAL-PNUMA 2001).

En cuanto a los indicadores de satisfaccion de requerimientos béasicos,
salvo en Costa Rica, donde son més cercanos a EE.UU. y Canada, la
poblacion urbanay rural de México y los otros paises latinoamericanos
presentan grandes desigualdades de acceso a agua potable y saneamiento.
Brasil es incluso el pais con mayor frecuencia de enfermedades infecciosas
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(cuadro 3). Mas alarmante es saber que estos nada satisfactorios
promedios esconden profundas diferencias sociales y regionales. Basado
en el andlisis de tres componentes de la exclusion social (educacion,
empleo y vivienda), el Consejo Nacional de Poblacion de México
encontro que para este pais el 52.7% de sus localidades enfrentan niveles
muy altos de marginacion, 20.9% altos niveles, 14.9%, niveles mediosy
s6lo el 11.7% bajos y muy bajos niveles de exclusion.®

CuADRO 3. V ULNERABILIDAD HUMANA A IMPACTOS AMBIENTALES

Pais REQUERIMIENTOS BASICOS

SALUD PUBLICA ExposicioNA
DESASTRES

AMBIENTALES

Indica-

dores* 1 2 3 4 5 6 7 8 9
Brasil 95 54 85 40 99 114 424 40.5| 1.84
Canada 100 99 100 99 100 122 46 5.6 0.47
Chile 99 66 98 93 94 102 29 11.7| 3.59
Costa Rica 98 98 98 96 121 12 14.2| 5.84
Ecuador 81 51 70 37 98 105 363 40.0| 9.17
Meéxico 94 63 87 32 131 44 31.5| 4.61
EE.UU. 100 100 100 100/ 100 138 53 7.0 3.07

FuenTe: Construido con base en (World Economic Forum 2000: cuadro 8) y
Banco Mundial 2001, indicadores 1 a 4.
*Los indicadores son 1. Porcentaje de poblacién urbana con acceso a agua potable,
2. Porcentaje de poblacién rural con acceso a agua potable, 3. Porcentaje de
poblacion urbana con acceso a saneamiento, 4. Porcentaje de poblacién rural con
acceso a saneamiento, 5. Porcentaje de hogares con electricidad, 6. Oferta per
capita diaria de calorias como porcentaje de requerimientos totales, 7. Frecuencia
de enfermedades infecciosas, 8. Mortalidad infantil, 9. Muertes por desastres

naturales durante el periodo 1978-98.



CuUADRO 4. | NDICADORES SOCIOECONOMICOS ADICIONALES (1999)

Pais PIB (BILLONES  INGRESO PER PosLAcION POBLACION URBANA
DE DOLARES) CAPITA TOTAL (% DEL TOTAL)
Brasil 751.5 4,350 168.0 80.7
Canada 634.9 20,140 30.5 77.0
Chile 67.5 4,630 15.0 85.4
Costa R. 151 3,570 3.6 47.6
Ecuador 19.0 1,360 12.4 64.3
México 483.7 4,440 96.6 74.2
EE.UU. 9152.1 31,910 278.2 77.0

FuenTe: Construido con base en datos del Banco Mundial (2001).

I NCIDENCIA DE LAS POLITICAS EN LOS DERROTEROS
DE LA SUSTENTABILIDAD

¢Por qué a pesar de los esfuerzos de las autoridades mexicanas prosi-
guen los fendmenos de sobreexplotacién y contaminacion de recur-
sos naturales, de crecimiento econdmico desigual, fragmentado y erra-
tico, de deterioro del bienestar social? Las peculiaridades de la politica
ambiental nacional ofrecen parte de la respuesta a la interrogante
(véase para Latinoamérica CEPAL-PNUMA, 2001).

Los discursos dominantes en tomo a la problematica ambiental y
sus determinantes enfrentan inconsistencias. La vision estatico idilica
y la perspectiva neoclasica, por ejemplo, no dan cuenta del caracter
complejo y dindmico de la relacién entre la sociedad y sus recursos y
ambientes; olvidan que en sus vinculos ambos alcanzan a lo sumo
equilibrios dinamicos y se someten a constantes “presiones” (cambios
y variaciones climaticos, emisiones de contaminantes, catastrofes natu-
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rales y sociales), algunas de las cuales los conducen a transformaciones
irreversibles. La vision neoclasica reduce a simples derechos de
propiedad y precios (costos, compensaciones) la gama de dinamicas
determinantes de las pautas de accion de los agentes econémicos,
tales como sus valores y actitudes, las politicas generales y sectoriales,
y el desigual acceso a los recursos y poder.

Algo similar le sucede al diagndstico gubernamental de la
problematica ambiental de diversas areas de gestién, como la agricola.
A partir de la década de 1940, la politica de redistribucion de tierras
fue insuficiente; pero no por una “escasez” como la manejada por las
autoridades, vinculada al aumento demogréfico de agentes con iguales
posibilidades de acceso a la tierra y otros recursos. La insuficiencia se
debid, entre otros, a dos factores vinculados a la polarizacién
socioecondmica imperante en el sector. En primer lugar, la politica
agraria no se acompafid de medidas agricolas de asistencia técnica,
crédito e infraestructura, y en segundo lugar la politica macroeconé-
mica tendi6 a favorecer a la industria y las ciudades en detrimento del
campo mexicano. Sus males se originan mas, por tanto, en las politicas
y en el desigual acceso a los recursos, que en una vaga configuracion
juridica del sector rural (Romero 2001a).

Las dos filosofias sustentadoras de la gestion ambiental se enfrentan
a escollos analogos. Mas que ser entes racionales, como se asume en
ambas visiones, los hacedores de politica disefian instrumentos y
programas en un contexto de diversos actores con desiguales interés,
recursos y poder. En un andlisis de la participacion de representantes
de distintos sectores en los subcomités de normalizacion ambiental
del Instituto Nacional de Ecologia (1993), encontramos por ejemplo,
fuerte presencia de dos paraestatales (Petréleos Mexicanos y la Comision
Federal de Electricidad) y grandes consorcios trasnacionales, casi nula
existencia de consultorias, grupos académicos y gobiernos estatales, y
ausencia de instancias municipales y representantes de la “sociedad
organizada”. Ademas de evidenciar la ausencia de participacion social
y de gobiernos locales en el disefio de las normas ambientales, esta
situacién permite entender la benevolencia con que se regulan las
actividades de ambas paraestatales, la tendencia a subregular ramas
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poderosas y ambientalmente intensas (quimica, automotriz, turistica),
y la “confianza” que por medio de auditorias y autorregulacion se
otorga a la industria desde mediados de 1990. Si digo “confianza”, es
porque estos instrumentos pierden su eficacia si no existen representantes
de grupos sociales afectados e interesados que presionen para que se
consideren sus intereses.

Hay un punto no resuelto por las autoridades ambientales,
independientemente de la filosofia que sustente el disefio de sus
politicas: la responsabilidad civil ante los dafios ambientales. Aunque
la legislacién ambiental se refiere a ella, sélo sefiala que el responsable
de un dafio ambiental lo debera reparar en concordancia con las reglas
aplicables, pero al no decir mas limita las potencialidades normativas
de este principio, por dos motivos. Segun la legislacion civil, para que
haya responsabilidad debe darse una relacion de causalidad entre la
actividad, sus efectos ambientales y los dafios sociales. Es dificil imputar
causalidad ambiental a un agente, pues esta suele ser resultado de la
concatenacion de diversas actividades, ademas de que los impactos
ambientales y sociales generalmente se manifiestan después de largos
periodos de latencia o en puntos distantes a aquél en que se localizan
los causantes.

A diferencia de otros paises donde las dificultades se han enfrentado
mediante el sistema de precedentes judiciales (Estados Unidos de
América) o la presuncion de causa u obligacion del demandado
de probar que no ocasioné el dafio (Alemania), en México el demandante
debe probar la procedencia de su querellay confrontar dos obstaculos
adicionales: si ésta procede y el acusado es una instancia
gubernamental, s6lo se le recomendard que ejecute las acciones
pertinentes; si no, la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
(PROFEPA) iniciara las medidas procedentes ante las instancias
judiciales (LGEEPA, Cap. VI), lo que implica enfrentarse a la
maquinaria judicial mexicana, conocida por su lentitud, burocratismo
y corrupcion en la imparticion de justicia. A lo que habria que agregar,
en el caso de multas e infracciones, una carencia que torna
practicamente simbdlico el impulso a los estimulos y la descentralizacion:
las autoridades locales no encuentran sentido alguno en cobrar las
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infracciones que, en vez de quedarse en sus arcas, van a parar a las de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

El disefio y la operacion de instrumentos y programas no estan
exentos de contradicciones. Aqui sélo destacaré algunas dificultades
de tres importantes instrumentos: el OET, la EIA Y las NOM (Romero,
P. 2001a: 159-174). Aunque ya se cuenta con los Términos de
Referencia Generales del OET con 21 OET regionales y 19 locales
(ine.gob.mx/ord_ecol), el OET no se encuentra lo suficientemente
especificado y descentralizado como para fungir como marco de
referencia regional de los otros dos instrumentos; para establecer por
ejemplo, dénde pueden o deberian situarse —o reubicarse— las
actividades econémicas o qué densidad de actividades y poblacién es
adecuada con vistas a no sobrepasar la capacidad de carga de un area.

Aunque la EIA se halla relativamente més especificada en términos
normativos y sobresale por su nivel de aplicacion, manifiesto en que
se aplicd a 7,079 nuevas obras y actividades entre 1985 y 1997
(Romero, P. 2001a: cuadro 12). Las instancias federales son las
encar gadas de decidir en torno alas EIA de las actividades econémicas
mas importantes,® no pudiendo las instancias locales fungir como
contrapeso, con lo que se mantiene en este ambito, como en otros,
una gestién centralizada de lo ambiental, lo que ademas de impedir
que la EIA funja como lo que es, un instrumento de apoyo a las
discusiones, disputas y decisiones de los sectores afectados por los
involucrados en los proyectos. Esto a su vez ha dado lugar a dos
fendmenos perniciosos. En el caso de actividades promovidas por
agentes privados, estos acaban negociando con las autoridades
federales, lo que convierte a la EIA en uno de tantos trdmites, hace
que peculiaridades como su especificidad, o el peso que dé a la
incidencia de la nueva actividad en los grupos y ambientes locales, se
subordinen a las exigencias del poder central, y facilita la aparicién de
fendmenos de discrecionalidad y corrupcion. Si los promotores son
instancias publicas, entonces acaban constituyéndose en “juez y parte”,
lo que es alin mas negativo.

La secretaria encargada de gestionar lo ambiental no posee los
recursos financieros y humanos, ni la aceptacion social, ni el peso
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dentro de las instancias gubernamentales para realizar adecuadamente
su labor, situaciéon que también se presenta en otras naciones
latinoamericanas (CEPAL-PNUDA 2001). En su ultimo plan sectorial
(SEMARNAT 2001), las mismas autoridades ambientales mexicanas
reconocen que no obstante que su presupuesto ha crecido 97.8 veces
entre 1991y 2001, éste es “inferior a lo esperado” si se considera el
peso cuando menos discursivo del desar rollo sustentable dentro de la
agenda de gobierno, las responsabilidades del sector ambiental y el
nivel de deterioro de nuestros ecosistemas. Habria que agregar que
alrededor del 70% del total del presupuesto asignado a la SEMARNAT
es ejercido por la Comisidn Nacional del Agua (CNA).

En cuanto a la aceptacion, se puede sugerir que la gestién ambiental
no es prioritaria para la poblaciéon mexicana. En encuestas que apliqué
a 50 empresarios textiles y 100 agricultores encontré, por ejemplo,
que para 68% y 67% de estos, respectivamente, la politica ambiental
no ocupa ni siquiera el tercer lugar en importancia. Las areas de politica
de mas peso son crecimiento econdmico (sendos 56% y 21%) y combate
a la pobreza (32% y 38%, respectivamente). Aunque no lo pregunté,
varios de los entrevistados textiles, donde la politica ambiental si
presenta alto grado de ejecucion, se quejaron de que los requerimientos
en la materia se estan constituyendo en otra fuente de corrupcion.

A las debilidades propias de la gestion ambiental se agrega que
sean las politicas sectoriales y generales, aunadas a un conjunto de
factores socioeconémicos, las de mayor peso en las pautas de
produccion y consumo de los agentes; que los hacedores de dichas
politicas hayan marginado las tres dimensiones de la sustentabilidad
en el disefio y aplicacion de sus programas, fenédmeno que impera en
toda América Latina, donde “tradicionalmente, las politicas
macroecondmicas y las politicas sectoriales (salud, educacion,
agricultura, mineria y otras) han tomado muy poco en cuenta la
dimensién ambiental” (CEPAL-PNUMA 2001: 106).

Se puede plantear que es clave el peso de los recientes cambios en
las politicas macroecondmicas y sectoriales mexicanas, de la llamada
“reforma estructural™, sobre las pautas productivas de los agentes
econdémicos y en las trayectorias de desarrollo, a pesar de que sea
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incipiente el trabajo empirico al respecto y dificil documentar tal
relacion.” Instrumentada en México y otros paises latinoamericanos en
los ultimos veinte afios, la reforma incluy6, ademas de profundos
cambios en la relacion del Estado con la sociedad, medidas de disciplina
fiscal, politicas anti-inflacionarias y de ajuste, cambios en las prioridades
y reduccion del gasto publico, apertura comercial y liberacion
financiera, privatizaciones de empresas publicas, modificaciones en
los sistemas de pensiones, flexibilizacion y desregulacién del mercado
de trabajo y garantias a los derechos de propiedad.

Ejemplo del impacto de la reforma estructural es el sector agricola.
Las autoridades mexicanas liberaron precios, abrieron los mercados
a productos “subsidiados”, reestructuraron y desaparecieron organiza-
ciones de apoyo rural y disminuyeron sus inversiones en el sector.
Han promovido por un lado, programas de crédito, seguro agricola
y asistencia técnica a empresarios agricolas y campesinos viables —
“eficientes”—, condicionados a la aplicacion de paquetes tecnolégicos
convencionales, que se caracterizan por el uso intenso y no siempre
adecuado de productos agroquimicos, y por sus negativas
consecuencias en la diversidad biolégica de las zonas agricolas
(Appendini 1992). Por otro lado y dentro del espiritu de la reforma
estructural, retiran o disminuyen los apoyos otrora brindados a
campesinos pobres, quienes siguen enfrentando el deterioro de sus
términos de intercambio y la polarizacion social, entre otros factores
cada vez menos propicios a practicas productivas relativamente mas
sustentables. Se han promovido por lo demés programas de fomento
a la agricultura como los conocidos PROCAMPO y PROCEDE, que
incentivaron el desmonte de los bosques por parte de los agricultores,
ya sea para lograr subsidios mayores o para certificar lotes dentro de
zonas boscosas (SEMARNAT 2001).

Algo semejante acontece en diversas ramas del sector industrial.
El trabajo de campo con empresarios textiles de la ciudad de México
permitié constatar, por ejemplo, que las reformas a las politicas in-
dustriales y macroecondmicas, han incidido de tal manera en la
disrupcién de los mercados internos, en el incremento del desempleo
enmascarado por el sector informal y en el decremento salarial, que
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las empresas textiles han encontrado mas sentido econémico en el
despido de trabajadores y en la fusién con otras empresas, que en la
adquisicién de tecnologia como mecanismo de acceso a y
sobrevivencia en el deprimido mercado mexicano, mecanismo que
se vincula con dos requerimientos ambientales: la eficiencia en el
consumo de insumos, y menores emisiones de contaminantes por
unidad de producto.®

UNA RECAPITULACION HACIA EL FUTURO

La apretada caracterizacion de la politica ambiental mexicana permi-
te constatar que han habido avances, sobre todo en el terreno
institucional, tendencia presente en otros paises latinoamericanos, y
da la pauta para percatarse de cuan dificil es gestionar las tres dimen-
siones del desarrollo sustentable, sobre todo si se considera que van
mas alla de las atribuciones de un ministerio, si se tiene en cuenta el
contexto de crisis econdmica, social e institucional en que se opera, y
en los insuficientes recursos financieros y poder de decision que po-
seen las secretarias 0 ministerios del ambiente.

No han sido sustentables las recientes tendencias de desarrollo
mexicanas. De manera similar a otros paises latinoamericanos, hemos
deteriorado profunda, y en algunos casos, irreversiblemente recursos
y ambientes clave, lo que es preocupante, sobre todo si consideramos
que, como otras naciones latinoamericanas, la nuestra ha encontrado
en los recursos naturales los “huevos de oro”, que se estan agotando
y que son nuestras fuentes de divisas, de dinamismo econémico y
de acceso a los mercados internacionales. Nuestro crecimiento
econémico, caro y acertadamente cuestionado simbolo de
“bienestar”, ha sido erratico, fragmentado y desigual en términos
temporales, sectoriales y regionales. Presentamos diferencias en
cuanto a la dimensién social del desarrollo; compartimos con otras
naciones latinoamericanas una acrecentada informalizacion del
empleo, un deterioro de los salarios y una creciente desigualdad
social.
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Nos enfrentamos a sorpresas al analizar detenidamente las diferencias
sociales al interior de los tres grupos de paises elegidos en la comparacion
de indicadores sociales de sustentabilidad. Canada, con un P1B menor
incluso al brasilefio, presenta niveles relativamente mas positivos en
indicadores sociales e incluso ambientales. Costa Rica, catalogado como
de ingreso medio bajo por el Banco Mundial, posee no obstante
condiciones de acceso a requerimientos basicos y de salud publica
superiores a las de México, Brasil y Chile. De aqui se pueden extraer
dos lecciones en la construccién de politicas latinoamericanas tendientes
a mejorar el componente social de nuestro desarrollo. A pesar de
convertirse con la caida del socialismo, en la indiscutible potencia del
orbe, Estados Unidos de América no representa necesariamente el
ejemplo a seguir, cuando menos no en las dimensiones social -y
ambiental- del desarrollo sustentable. De esto podemos concluir que
la distribucion de la riqueza per cépita y el acceso a satisfactores sociales
no son resultado automatico del crecimiento econémico, expresado en
el PIB nacional. Los latinoamericanos debemos, por tanto, ir mas alla
del crecimiento econémico en si, de la obsesiva prosecucion de una
“estabilidad” en la inflacion, el tipo de cambio, el déficit y otros
indicadores macroecondémicos; necesitamos promover politicas que
permitan distribuir equitativamente el acceso tanto al dinamismo
econdmico como a sus beneficios.

Los esfuerzos de gestion ambiental no han permitido cuando menos
detener la critica situacién ambiental y social de México. Todo lo contrario.
Son precisamente las politicas publicas determinantes fundamentales, aunque
no las Gnicas, por cierto de las negativas trayectorias en la materia. Esto se
debe, por un lado, a las limitaciones propias a la gestion ambiental,
responsable explicita del asunto por ser inconsistentes los discursos
dominantes en torno al por qué y cémo de la problematica ambiental de
diversas actividades. Por otro lado, también las dificultades intrinsecas a
las filosofias que alimentan la gestion ambiental mexicana, por su caracter
centralizado, por problemas en el disefio y operacion de los instrumentos,
por la ausencia de mecanismos institucionales que garanticen la
responsabilidad civil ante dafios ambientales, y por la poca aceptacién
social de que goza esta area de gestion, contribuyen al poco avance en las
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politicas ambientales. Ademas se trata de areas macro y sectoriales de
politica las que han tenido mayor peso en las peculiaridades ambientales
de las pautas de produccion, y en las condiciones socioecondmicas de los
agentes involucrados en el uso y transformacion de los ambientes del pais.
Estas politicas han tendido a incentivar pautas de produccién que deterioran
los recursos naturales, e inciden en un crecimiento econémico desigual y
socialmente polarizante. De ahi que si de verdad se quisieran alcanzar
pautas de desarrollo relativamente més sustentables tendrian que introducirse
modificaciones a un crecimiento econdémico fragmentado como el actual.
Deberia promoverse un desarrollo integrador de las diversas ramas indus-
triales y de servicios, grupos de agricultores y sectores informales del pais.
Tendria que impulsarse un desarrollo que brindara fuentes de empleo
establesy bien remuneradas, un desarrollo cuidadoso de no seguir ofreciendo
al exterior, a precios de “regalo”, sus por desgracia, ya minados recursos
naturales y ambientes.
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NoTas

1 (Belausteguigoitia J.C. et al. 1997:4). La figura de secretaria 0 ministerio

es dominante en Latinoamérica; aparece en treinta naciones de la region
(CEPAL-PNUMA, 2001).

2 Tal discurso, al que asumo como constitutivo de relaciones de poder
en torno a las politicas ambientales (Keelley y Scoone, 1999), no es Unico,
ni homogéneo ni constante. Con él coexisten, entre otras, algunas apor ta-
ciones ambientalistas, como el reconocimiento del valor intrinseco de lo
natural, modelos ingenieriles de gestion del agua, y explicaciones ecoldgicas
del por qué y cdmo “naturales” de la sobreexplotacién y contaminacion de
recursos naturales y ecosistemas.
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3 La deforestacion crecié 62.5% entre 1990-1994, y 1% entre el tltimo
afio y 1997. La superficie final, que incluye a aquella “recuperada”, decrecié
3.3% durante 1990-1997. INEGI-SEMARNAP 2000: (cuadro 11.5.2.3).
La informacién general esconde excepciones, es decir, regiones que se han
reforestado por abandono, o porque se han convertido en zonas producto-
ras forestales como las ubicadas en los estados de Oaxaca, Durango y
Michoacan.

4 Véase para los primeros dos paises Connor, R. (coord). 1999: (cuadro
1): para México, Romero, P. 2001b: (cuadro 4), y BM (2001) para las otras
naciones latinoamericanas.

5 El analfabetismo es un indicador de exclusion del factor educacion;
poblacién ocupada en el sector primario, de ocupacion; ocupantes por cuar-
to, viviendas con piso de tierra, y viviendas sin agua entubada, drenaje y
electricidad, de vivienda. Véase CONAPO (1997).

6 De acuerdo con la LGEEPA (articulo 28) recurriran a las instancias
federales “las industrias del petréleo, petroquimica, quimica, siderdrgica, pa-
pelera, azucarera, del cemento, y eléctrica”; “las instalaciones de tratamiento,
confinamiento o eliminacion de residuos peligrosos”; “los parques indus-
triales donde se prevea la realizacion de actividades altamente riesgosas™; las
plantaciones forestales; las actividades agropecuarias “que puedan poner en
peligro la preservaciéon de una 0 mas especies o causar dafios a los
ecosistemas”, y los cambios de uso del suelo en zonas forestales, aridas y
selvaticas”. Es curioso que a partir de las reformas a la LGEEPA (13/12/96),
las industrias automotriz y de bebidas, asi como el sector eléctrico ya no
deban presentar estudios de impacto ambiental, a pesar de su peso en la
economia mexicana.

7 La dificultad deriva de cuando menos dos factores. Las medidas de
politica constitutivas de la reforma no se ejecutan con igual secuencia e in-
tensidad. Son diversos sus efectos en las dimensiones del desarrollo y varia-
dos los plazos, sectores y regiones en que se manifiestan.

8 Entre 1989y 1994, por ejemplo, el personal ocupado de las empresas
textiles de la ciudad de México disminuy6 41%, mientras que los estableci-
mientos aumentaron 7%. En cuanto a la base tecnoldgica de las empresas,
ésta es heterogénea; ya que cuentan con maquinaria de diferentes generacio-
nes, no obstante lo cual la maquinaria es predominantemente obsoleta. La
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mitad de los empresarios tiene maquinaria de mas de 20 afios de antigiiedad.
Véase Romero (2001a: cuadros 63 y 30 respectivamente).
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I NFORMACION Y PARTICIPACION EN EL DESARROLLO DE
LA SUSTENTABILIDADEN AMERICAL ATINA

RAYEN QUIROGA MARTINEZ*

EL PROBLEMA Y LAS OPORTUNIDADES

Los problemas y desafios de la sustentabilidad que enfrentanos los pai-
ses latinoamericanos son multiples y complejos. Para avanzar mas rapi-
do y con efectividad, respondiendo en forma mas decidida y eficiente a
la creciente demanda ciudadana, es importante contar con mejor infor-
macion referente al medio ambiente y la sustentabilidad del desarrollo.
La informacion ambiental con que se cuenta en nuestros paises es dis-
persa, discontinua y escasa. Ademas, la disponible no esta siendo in-
corporada sisteméaticamente en la toma de decisiones a nivel central ni
regional.

*

Economista experta en desarrollo y sustentabilidad. Ha trabajado en el &mbito
académico, en el sector publico y para organismos intemacionales. Correo-e:
rayenquiroga@vtr.net.
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Sabemos la importancia que reviste contar con informacién
oportunay veraz para tomar decisiones. De igual forma que las empresas
necesitan contar con estados financieros e informacion estratégica;
también en el ambito de las politicas publicas y la gestion ambiental,
que por definicién es sumamente complejo y transectorial, es
fundamental contar con informacion fidedigna y sistematica para hacer
un mejor trabajo. Desde luego, lo pocos recursos con que se cuenta en
la region para realizar funciones criticas de regulacion, licenciamiento
y gestion ambiental tanto en el sector publico como en el privado,
podrian focalizarse mejor si contaramos con informacién ordenada,
jerarquizaday disponible, partiendo por las variables decisivas.

Los tomadores de decisiones han contado tradicionalmente con
estadisticas de tipo econémico y, mas recientemente, con la referidaa
la dimension social. Pero falta informacién sistematica, actualizada y
permanente sobre variables ecolégicas, que a la vez comprenda y rebase
lo que tradicionalmente se consideraambiental (condiciones de las aguas,
la atmésfera, los suelos, la biodiversidad, los ecosistemas marinos y de
borde costero, entre otros). Complementariamente, es urgente generar
informacion transdimensional, que relacione las dindmicas econémicas,
sociales y ecosistémicas, para una mejor gestion de la sustentabilidad
del desarrollo. Ahora bien, generar informacién y conocimiento
ecoldgico y transdimensional en forma metdédica y estable en el tiempo
implica no s6lo beneficios, también requiere de inversién y costos
operacionales. Estos seran mayores cuanto mas grande es el espectro
de variables que se desea monitorear a lo largo del tiempo. Por esta
razén, amenudo la tarea de generar esta informacion es de tal magnitud
e importancia, que producirla, procesarla y difundirla a lo largo del
tiempo, corresponde a los organismos del Estado, lo que no significa
que lasociedad civil no pueda participar en su disefio y aprovechamiento.

No debemos perder de vista que los procesos descritos ocurren en
el contexto de profundizacién de la globalizacién, y de un rapido
desarrollo comunicacional e informatico, que distribuye sus frutos acorde
a patrones inequitativos preexistentes. Asistimos a una fuerte
transformacién de nuestras formas de produccion y de vida, pues la
gestion de la informacion es en nuestros dias un elemento potenciador
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en casi todos los &ambitos® de trabajo, y mas relevante, profundiza las
capacidades de entendimiento, participacion y empoderamiento de los
ciudadanos. Auny cuando tenemos un acceso segmentado e inequitativo
a estas oportunidades, no cabe duda de que el conoci-miento, la
creatividad y la innovacién pueden constituirse en importantes
“enzimas” para el desarrollo sustentable, ya que en la medida que
aumenta el ingreso per cépita se incrementa la demanda por estos
servicios.

Concretamente, la ampliacion en el acceso al conocimiento vy la
informacién hace que tanto individuos como grupos organizados de
ciudadanos puedan establecer mayores exigencias de calidad y seguridad
alos provisores de productos y servicios, sean estos publicos o privados.
Un consumidor en Europa, que desea y pueda adquirir productos
certificados organicos y cuyo ciclo de vida se haya ajustado a normas
ambientales y sociales aceptables, es capaz no sélo de optar y preferirlos,
sino también de importar directamente del productor lo que requiere,
gracias a las transformaciones en la comunicacién y el comercio justo
actualmente emergentes. Igualmente, conociendo la informacién
agregada sobre el estado de los bosques, el borde costero o la
contaminacion urbana, los ciudadanos pueden fundamentar con mayor
fuerza su demanda transformadora, de modo que la informacion sirva
al empoderamiento y la calidad de las decisiones tanto a nivel micro
como a escala nacional e incluso planetaria.

El avance de la informacion ambiental hasta ponerse “a tono” con
los otros ambitos del desarrollo sostenible, pero por sobre todo para
posibilitar lacomprension (y por lo tanto de la intervencidn sobre) las
complejas interrelaciones e interdependencias entre las dindmicas
productivas, ecolégicas, sociales y culturales; dependera mas que nada
de los progresos cientificos y conceptuales que nos permitan abordar
los fendmenos complejos implicados y de la voluntad politica para
asignarle recursos. Es obvio que lo anterior puede ser catalizado me-
diante la presion ciudadana, de la que tarde o temprano se tienen que
hacer cargo los gobiernos y las empresas.

Este articulo presenta los principales avances, desafios y oportunidades
en la generacion de informacion e indicadores de sustentabilidad en
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Ameérica Latina; plantedndose que ambas herramientas son criticas para
decidir mejor, y monitorear en forma colectiva, el avance de distintos
territorios respecto de la sustentabilidad del desarrollo.

I NFORMACION PARA LA SUSTENTABILIDAD DESDE Rio 1992

El capitulo Capitulo 40 de la Agenda 21 nos urge a desarrollar tanto
sistemas de informacidn como indicadores de sustentabilidad dentro
del proceso decisional, mejorando la produccion de datos, indicadores
e informes y asegurando el acceso publico a dichas herramientas. He-
mos avanzado en cierta forma en estos diez afios. Cuando se realizé la
cumbre de la Tierra, en nuestra regién casi no se consideraba la im-
portancia de la informacion sobre sustentabilidad para mejorar la toma
de decisiones, mientras que el desarrollo de indicadores de
sustentabilidad era apenas un referente que comenzaba a instalarse en
los gobiernos de paises industrializados.

AVANCES MUNDIALES NOTABLES EN EL AMBITODE LA INFORMACION
PARA LA SUSTENTABILIDAD

Los sistemas de informacion ambiental y sobre sustentabilidad han avan-
zado notablemente en el mundo industrializado en esta Gltima década.
Con sofisticados sistemas de informacion georeferenciados, se puede
obtener informacion de buena calidad para guiar las politicas pablicas y
la accion ciudadana. La informacion ambiental aiin no se produce ni en
los paises mas avanzados como Canada, Suecia, Nueva Zelanda y varios
de la Unién Europea, con la misma inversion y sostenimiento de equi-
pos como los que trazan la evolucion de la economia y de variables
sociales, pero es indudable que han avanzado mucho y sus varios repor-
tes, casi todos disponibles via internet, dan muestra de esto.

Pero en el mundo industrializado, y particularmente en Europa,
se asiste al florecimiento de una nueva conceptualizacion del rol de la
informacidn en el desarrollo. Asi, el acceso oportuno a informacién
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estratégica, el “derecho a saber” como ahora se concibe, supone la
comprension de la informacion como una herramienta democrati-
zadora que permite la participacién informada, y por cierto potenciada,
del publico en general y de las organizaciones ciudadanas, en la gestion
ambiental y en el desarrollo sustentable en los distintos territorios.

Un hito en el desarrollo de mecanismos para garantizar el acceso
publico y la participacion con informacion adecuada es, sin duda, la
negociacion liderada por la Comisién Econdmica para Europa de las
Naciones Unidas, que condujo a la produccion de la “Convencion
Sobre Acceso a la Informacion, Participacion del Publico en la Toma
de Decisiones y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales”,
adoptada el 25 de junio de 1998 en la ciudad danesa de Aarhus, en el
marco de la cuarta conferencia ministerial del proceso “Ambiente para
Europa”. El objetivo de la misma establece que “a fin de contribuir a
proteger el derecho de cada persona, de las generaciones presentes y
futuras, a vivir en un medio ambiente que permita garantizar su salud
y su bienestar, cada Parte garantizara los derechos de acceso a la
informacién sobre el medio ambiente, la participacion del publico en la
toma de decisiones y el acceso a la justicia en asuntos ambientales de
conformidad con las disposiciones de la presente Convencion”
(Comisién Econdmica para Europa 1999).

Vinculando derechos humanos y derecho ambiental, la convencion
reconoce que tenemos una obligacion con las futuras generaciones y
establece que el desarrollo sustentable puede ser logrado sélo mediante
el involucramiento de las partes (stakeholders), utilizando la informa-
cion ambiental como una forma de democratizar y mejorar la
participacion en el desarrollo. La Convencion de Aarhus es un
instrumento para Europa, entré en vigencia en octubre de 2001 y
hasta la fecha ha sido firmada por 20 paises. Se han sostenido dos
encuentros de signatarios, habiéndose organizado grupos de trabajo
en cumplimiento, registros de emision y transferencia de contami-
nantes, organismos genéticamente modificados, herramientas de
informacidn electrénicay acceso a la justicia, reportandose que el tema
de evaluacién ambiental estratégica ha sido explorado para redactar un
nuevo protocolo. En general, esta Convencion trata de levantar el velo
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sobre el secreto ambiental y fortalecer el derecho a saber de los
ciudadanos, proveyendo de informacion clave en forma oportuna, para
que estos puedan prevenir los efectos negativos de los procesos
productivos. La convencién pretende asegurar que todos tienen acceso
aeste tipo de informacion e impedir que los gobiernos “cubran’ desastres
ambientales. Asi, ha sido ejemplo para el resto del mundo, como
establece Kofi Annan:

Although regional in scope, the significance of the Aarhus Convention
isglobal. It is by far the most impressive elaboration of principle 10 of the
Rio Declaration, which stresses the need for citizen’s participation in
environmental issues and for access to information on the environment
held by public authorities. Assuch it is the most ambitious venture in the
area of ‘environmental democracy’ so far undertaken under the auspices
of the United Nations. (Secretario General de la ONU, citado en
Www.unece.org/Zenv/pp)

De manera complementaria, y con la intencién de que todos los paises
del mundo se embarquen en este esfuerzo, gestores de informacién
ambiental, asesores de politica y abogados ambientales que represen-
taban a gobiernos y ONG de seis continentes, se reunieron en Irlanda
para desarrollar la Declaracion de Dublin. Producida en septiembre de
2000, aboga por el mejoramiento del acceso publico a la informacién
ambiental, llamando a los paises a fortalecer mecanismos de coordina-
cién y redes, principalmente en forma de consorcios de productores
de informacion ambiental clave del sector publico, ONG y privados,
para lograr sistemas de informacion interactivos de sustentabilidad y
mejorar la cooperacion internacional.

INFORMACION PARA LA SUSTENTABILIDAD: UN TEMAEMERGENTE
EN L ATINOAMERICA

En la Gltima década nuestros gobernantes y empresarios “enverdecen”
su discurso, y como se establece en otros articulos de este libro, se
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instala la institucionalidad ambiental. Asi, a partir de los afios noventa,
se crearon secretarias, ministerios o comisiones interministeriales, ins-
trumentos como la evaluacion de impacto ambiental, el licenciamien-
to, los protocolos de dictacion y la fiscalizacién de normas de emision
y de calidad ambiental asi como otros instrumentos de gestion en nuestra
region. Al mismo tiempo, la ciudadania se sensibiliza, preparay orga-
niza para participar en los temas del desarrollo sostenible. Todo lo
anterior posibilita el florecimiento de la conciencia y la accién ciudada-
na, una demanda progresiva por la proteccion del medio ambiente, y
consecuentemente la difusion de informacion ambiental (publicacio-
nes, etiquetado, reportes e indicadores respecto de la situacion de nues-
tros sistemas ecolégicos).

Cada pais ha avanzado de acuerdo con sus prioridades y recursos
en el tema de provisidn de informacion relevante para las decisiones
sobre desarrollo sostenible, pero México, Brasil, Chile y Colombia
lideran la regidn, seguidos por Argentina, Costa Rica, Cuba y Per.
En estos paises se generan distintos productos de informacién, como
compendios estadisticos, cartografia, estados del medio ambiente,
catastros de vegetacion nativa, informacion georeferenciada e indicadores
de sustentabilidad. Sin desconocer estos avances, que han sido tortuosos
y han costado mucho trabajo, es indudable que es necesario avanzar
mas rapidamente en este sentido, y la cooperacion horizontal entre
nuestros paises es aqui un elemento vital que alin no estamos utilizando
a su potencia maxima.

Ahora bien, respecto del uso de esta informacion por parte de los
tomadores de decisiones, se observa en general que estos no utilizan
sisteméticamente la informacién ambiental y de sustentabilidad
disponible, y que es necesario un esfuerzo adicional y sostenido para
lograr que estos productos de informacion se conviertan en servicios
de informacién. Como establece Rodriguez (2000), no es suficiente
con producir buenos procesos y productos de informacion sobre la
sustentabilidad, es necesario también abocarse a construir dindmicas,
précticas y una cierta “cultura” de uso de estos dispositivos, a nivel
local, regional y nacional, para que esta informacion realmente
despliegue su potencial transformador sobre las politicas publicas, los
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estilos de produccion y consumo, los programas de desarrollo, y las
decisiones y acciones ciudadanas locales. Como demuestra la experien-
cia mundial y regional, los indicadores pueden apoyar el proceso de
toma de decisiones y participacion ciudadana, particularmente en un
marco de restriccion de recursos como el que caracteriza actualmente
a América Latina.

I NDICADORES DE SUSTENTABILIDAD: INFORMACION PROCESADA Y
SELECTA

Los indicadores de sustentabilidad, construidos especificamente para
los usuarios correspondientes, constituyen un sistema de sefiales que le
permiten a los paises, segun sea el caso, evaluar su progreso en la
gestiébn ambiental o respecto del desarrollo sostenible. Los indicadores
de sustentabilidad ambiental, al igual que los econémicos y sociales,
permiten que los distintos actores y usuarios puedan compartir una
base comun de informacion selecta y procesada, lo que facilita la
objetivacion de los procesos de decision, asi como su ordenamiento,
jerarquizacion y enriquecimiento mediante el fortalecimiento de la par-
ticipacion ciudadana.

Ahora bien, es importante que los indicadores sean presentados y
comunicados en forma adecuada para los distintos publicos, para
asegurar su apropiacion y uso por parte de los tomadores de decisiones,
grupos ciudadanos, productores, etc. Dado que los desafios ambientales
para nuestros paises son enormes, y que los recursos econémicos y
técnicos con que se cuenta son limitados, los indicadores pueden ser
considerados como una buena inversién para generar insumaos criticos
dentro del proceso decisional. Esto asi, porque lainformacién depurada
que despliegan, abre una plataforma de contenidos compartidos que
pueden respaldar una mejor comunicacion y toma de decisiones,
respecto de politicas piblicas e intervenciones especificas, alli donde
los problemas sean mayores, mas criticos o més urgentes.

Esta potencia de los indicadores en general ha sido bien aprovechada
en el &mbito de la empresa privada, en el manejo macroeconémico de
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los paises, asi como en el ambito de las politicas y programas sociales.
Sin embargo, dado que el tema del medio ambiente se ha posicionado
mas recientemente en la agenda publica y ciudadana de nuestra region,
su vinculacion con los procesos econémicos y sociales, asi como el
desarrollo de indicadores ambientales, estan siendo apenas abordados
en la dltima década.

Digamos que un indicador es mas que una estadistica, es un vari-
able que en funcién del valor que asume en determinado momento,
despliega significados que no son aparentes inmediatamente, y que los
usuarios decodificaran més alla de lo que muestran directamente, porque
existe un constructo cultural y de significado social que se asocia al
mismo. En un sentido mas concreto, como establece Gallopin (1996),
los indicadores son variables (y no valores como a veces se establece).
Como los indicadores pueden adoptar distintos valores o estados, se
puede conferir a ciertos estados una significancia especial a partir de
ciertos juicios de valor: estos estados especificos se convierten asi en
umbrales, estandares, normas, metas o valor de referencia (Gallopin
1997). Los indicadores deseables son variables que agregan o de otra
manera simplifican informacién relevante, hacen visible o perceptible
fendmenos de interés, y cuantifican, miden y comunican informacion
relevante (Gallopin 1997).

Los indicadores de sustentabilidad muestran las “variaciones” en
determinada variable, que tomando distinto valor en el tiempo, entrega
sefiales al publico y al decisor respecto de aspectos fundamentales o
prioritarios en el proceso de desarrollo, en particular respecto a las variables
gue afectan la sustentabilidad de dichas dinamicas. Por ejemplo, la tasa
de crecimiento del parque automotriz en una ciudad contaminada y
congestionada, ademas de ser una estadistica, es también un indicador,
que no sélo se refiere a la cantidad de vehiculos que se suman al parque
cada afio, sino que también nos informa que, de ser positiva, crecera la
presion en emisiones contaminantes y que probablemente empeoraran
las condiciones de congestionamiento y tiempo de transporte, reflejan-
dose en disminuciones de nuestra calidad de vida.

No debe perderse de vista que los indicadores de sustentabilidad se
construyen a partir de una concepcion teérica (y por lo tanto,
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ideoldgica) determinada, o sea desde una forma especifica de plantearse
la sustentabilidad del desarrollo. De ahi que para algunos sistemas, se
plantean indicadores ambientales, mientras que para otros, se proponen
indicadores de sustentabilidad del desarrollo o de los procesos
econdémicos, segun sea el caso.

Usar el patrimonio natural de todos en forma sustentable, exige
contar con informacion adecuada. Pero como ya adelantamos, la
informacién tiene un costo, sobre todo la que se acumula sin mucho
sentido o direccion. De ahi que sea menester concentrar los esfuerzos
y recursos en la produccion de informacién muy seleccionada que sea
clave para mejorar la eficacia de las decisiones, y que sea a partir de
estos indicadores predefinida que asegure la produccién y almacena-
miento de informacion primaria necesaria.

A menudo los organismos intentan construir indicadores a partir de
catastrar toda la informacién disponible y ver desde ahi qué se puede
calcular. El proceso es mas efectivo y corto si se predefine antes un
numero reducido de indicadores clave (teniendo en mente lainformacién
disponible) y de ahi hacia atras se procede a identificar y caracterizar las
variables necesarias para su calculo sistematico. Luego, con el tiempo'y
habiéndose demostrado la utilidad de los indicadores, se pueden gestionar
presupuestos mejores para produccién de datos primarios y por ende,
potenciar el nimero 'y la calidad de los indicadores de sustentabilidad.

Con indicadores adecuados, quienes monitorean los procesos pueden
adelantar tendencias e intervenir antes de que se produzcan procesos
indeseables o irreversibles. Los que llevan a cabo politicas pueden
objetivar y medir su efectividad, pueden calibrar los instrumentos y
programas y refocalizar los esfuerzos en forma oportuna. Y la ciudadania
en general puede compartir la misma base objetivada de informacién
selecta para establecer la interlocucién con el gobierno y el sector privado
en igualdad de condiciones, al menos en lo que respecta a la
informacion. De ahi que la inversion en la produccion, mantenimiento
y difusion de los indicadores de sustentabilidad se halla plenamente
justificada en nuestros paises, bajo los mismos argumentos que en su
momento impulsaron las estadisticas e indicadores econémicos,
sanitarios y sociales en general.
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Veamos ahora cdmo se han avanzado distintas propuestas sobre
indicadores, sus ventajas, dificultades y potenciales, para los paises
latinoamericanos y del Caribe.

AVANCESEN EL DESARROLLO DE INDICADORES DE SUSTENTABILIDAD

La sintesis siguiente se deriva de un documento (Quiroga 2001) pro-
ducido especificamente para que nuestros paises pudiesen tener una
visidn panoramica de este &mbito, con énfasis en aquellas experiencias
que parecian mas valiosas para Latinoamérica.

En los dltimos afios, los indicadores se estan desarrollando
profusamente, tanto en paises desarrollados como en ciertas agencias
internacionales, y en menor medida en algunos paises de nuestra region.
Se dispone asi de iniciativas que comprenden escalas diversas y enfoques
metodoldégicos distintos. Muchos paises han optado por construir
indicadores ambientales, y otros por el enfoque del desarrollo sostenible.
Las iniciativas mas ambiciosas se refieren a trabajos cuyo objetivo es
poner a disposicién un sistema de indicadores de cobertura nacional,
existiendo en forma paralela avances de cobertura regional, estatal y
municipal.

La profusién de experiencias en el &mbito de los indicadores es tal
que necesitamos de un mapa de navegacion para que su analisis cobre
sentido y sea realmente Gtil. Por ello consideremos cuatro elementos
que nos permiten distinguir y ponderar las experiencias acumuladas en
el mundo.

En primer término, se puede analizar cada experiencia a partir del
marco conceptual que se utiliza, que proveera mayor espacio para el
desarrollo de indicadores, cuanto méas complejo y abarcador éste sea.
Algunos paises e instituciones estan trabajando respecto de modelos que
consideran solamente factores ambientales (por ejemplo, indicadores de
prondstico de contaminacion atmosférica), otros lo hacen desde visiones
més complejas que relacionan la sociedad con la dindmica ecoldgica,
existiendo también aproximaciones que intentan incorporar “lo ambiental”
dentro de “lo econémico”. El nimero de marcos conceptuales posibles es
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infinito, y por eso cada pais 0 experiencia necesita crear o adoptar uno que
funcione especificamente para las decisiones habituales que se pretenda
apoyar con el sistema de indicadores.

Continuando con lo anterior, podemos clasificar las iniciativas respecto
del ambito tematico de cobertura: algunos paises estan desarrollando
indicadores puramente ambientales, mientras que mas recientemente,
otros trabajan desde el enfoque del desarrollo sustentable, esto es
incorporando (pero no necesariamente vinculando) las dimensiones
econdmica, social, ambiental e institucional del desarrollo. Una tercera
generacion de indicadores de sustentabilidad seria aquella que lograse
vincular lo que hoy consideramos como meros componentes del proceso,
para mostrar dindmicas méas complejos y transdimensionales.

También se pueden clasificar las experiencias de acuerdo con el
enfoque metodoldgico subyacente, esto es si se estan construyendo in-
dicadores como conjuntos o sistemas, o bien conmensurando distintas
variables dentro de un Unico indice 0 numerario; eleccion critica por
sus implicaciones cientificas y comunicacionales, y por tanto respecto
de la calidad y potencia del trabajo.

No menos importante es la cuestion de la escala de andlisis y sintesis,
ya que debe distinguirse si las iniciativas responden mas al objetivo de
ser Utiles para efectos de decisiones nacionales (regionales o municipales),
o0 al de ser comparables internacionalmente.

EL ESTADO DEL ARTE EN EL MUNDO

Algunos paises e instituciones internacionales estan desarrollando
indicadores ambientales, mientras que maés recientemente otros traba-
jan desde el enfoque del desarrollo sustentable o de la sustentabilidad,
esto es, incorporando, aunque no estableciendo necesariamente rela-
ciones, entre las dimensiones econémica, social, ambiental e institucional
del desarrollo.

El desarrollo sustantivo tanto de los indicadores de sustentabilidad
como de desarrollo sustentable, se inicia apenas a finales de la década
de 1980 en Canada y algunos paises de Europa. Desde sus comienzos,
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el trabajo ha sido impulsado por esfuerzos internacionales de cooperacion
para el avance en los indicadores de sustentabilidad. Al respecto, se
destaca el proyecto SCOPE, asi como los indicadores que producen
instituciones de investigacion. Estas aproximaciones tienen como mayor
fortaleza la independencia y creatividad de sus propuestas, y como
mayor desafio que logren implementarse, por lo que se vuelven
necesarios no solo los recursos técnicos y financieros sino también el
apoyo politico.

Un impulso més abarcador se derivo de la Cumbre de la Tierra, ya
que para poder controlar el avance de la Agenda 21, la Conferencia de
Rio cred la Comision de Desarrollo Sustentable (CDS), con el mandato
de monitorear el progreso en este sentido. Se relevaba asi la necesidad
de contar con instrumentos para medir el avance hacia la sustentabilidad.
Aunqgue los indicadores de este tipo habian comenzado previamente,
es a partir de esta reunién de Rio y de los compromisos que asumen
los gobiernos en la Agenda 21, que el trabajo que hasta ese momento
era de caracter mas bien académico, comienza a cobrar cuerpo en el
ambito de las politicas publicas y en la agenda de los politicos y
diplométicos en los diferentes paises. Este grupo de 23 naciones, liderado
por el Programa de Trabajo de Naciones Unidas de IDS, en el seno de
la CSD, pilotearon en forma voluntaria el profuso listado de 134
indicadores, teniéndose para fines del 2001 una lista probada y reducida
de 57 indicadores como referencia para los gobiernos. Este programa
es sin duda la mas ambiciosa iniciativa de cooperacion internacional
gue comprende basicamente a los gobiernos y a los expertos que se
propusieron probar un listado amplio con sus correspondientes hojas
metodoldgicas. Los paises participantes en esta iniciativa han alcanzado
resultados disimiles, como era de esperarse por las condiciones tanto
técnicas como financieras de las distintas realidades nacionales.

Otro hito cooperativo relevante por producir estadisticas y evaluacion
del medio ambiente es el esfuerzo del PNUMA, que a partir de 1997,
elabora un informe ambiental GEO, conjuntamente con su red regional
de centros colaboradores, que cubre las principales tendencias y
problemas del medio ambiente en forma periddica. Asi se tiene el primer,
GEO-1 (1997) y el GEOmundial 2000. En su versién regional, el GEO
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América Latinay el Caribe 2000 ofrece algunos indicadores ambientales
y una importante compilacion de estadisticas para los paises de nuestra
region, realizdndose ademas un aporte en términos analiticos. Se
presentan y explican los principales problemas ambientales de la regién,
precedido todo esto por el contexto socioeconémico; se muestran las
respuestas que han surgido en los diferentes paises, y finalmente se
establecen las perspectivas. Los temas que desarrolla se fundamentan
en variables que tienen un reflejo estadistico o cuantitativo, incluyendo
tierras, biodiversidad, agua, &reas marinas y costeras, ambiente urbano
e industrial, aspectos sociales y de poblacién, consumo y produccién
de energia, asi como produccién y economia, salud y bienestar humano.

Por otro lado, se tienen importantes experiencias en los paises
desarrollados. El trabajo de Canada, que sélo considera indicadores de
sustentabilidad ambiental, genera un estandar de alta calidad por varias
razones. De inicio, por el marco ordenador propio que refleja su politica
ambiental. En segundo lugar, porque tienen cobertura al mismo tiempo
regional (provincial y local) y nacional. Y en tercer lugar, porque su
dispositivo de comunicacion es éptimo en el sentido de publicar
integralmente los resultados y de acompariar con un analisis contextua-
lizado cada indicador , en formato adecuado al usuario no experto. El
programa de Indicadores de Desempefio Ambiental de Nueva Zelanda
es también relevante, por que presenta indicadores que han sido sometidos
aun proceso de participacion con lacomunidad para ser perfeccionados
o confirmados en una metodologia creativa.

Para cerrar las experiencias puramente ambientales, se tienen los
Indicadores \krdes Titulares y el Primer Set de Indicadores de Desarrollo
Sustentable. La primera iniciativa es muy interesante por su potencia
comunicacional, por la simpleza derivada de su opcion de integrar un
nimero muy limitado de indicadores selectos para informar al
Parlamento, que no sélo ha aprobado la iniciativa, sino que también ha
pedido su continuacion en el tiempo. La segunda produccién es la
Unica hasta la fecha que se acerca a la transdimensionalidad, vinculando,
por ejemplo, economiay ecologia (a través del indicador de eficiencia
productiva), ademas de constituir un esfuerzo riguroso y de excelente
plataforma comunicacional para no expertos.
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Las instituciones que han postulado indicadores “agregados”
proponen indices o indicadores monetizados. Las iniciativas conmen-
suralistas tipo indice (que no utilizan valoracién monetaria) que son
mas relevantes corresponden a cuatro indices: el IBES (Daly y Coob),
el Indice de Sustentabilidad Ambiental (Davos), el Living Planet Index
(WwF) y la Huella Ecoldgica (Wackernagel y Rees 1996). De todos
ellos se pueden rescatar elementos valiosos, tales como su capacidad
de sintetizar elementos de la dindmica ecoldgica, y también de la
econdmicay social. Sin embargo, como ya se ha dicho, es importante
reconocer que su construccién importa un considerable esfuerzo
metodoldgico y técnico que requiere de recursos, que la necesidad de
decidir qué variables incluye y cual serd su peso relativo en el total
importa discrecionalidad y arbitrariedad por parte de los expertos, y
que su comparabilidad internacional es relativa pues todos se basan en
informacion primaria de distinta calidad.

Respecto a los indicadores conmensuralistas monetizados, el Banco
Mundial cuenta con dos indicadores de sustentabilidad que son la riqueza
de las naciones y el ahorro genuino. La primera medida considera que
la riqueza se compone de distintos acervos de capital (constr uido, natural
y humano),y que su mantenimiento en el tiempo es una condicién para
la sustentabilidad en la produccién de riquezay valor. El Ahorro Genuino
pretende indicar la sustentabilidad de un pais, en la medida en que
dicha nacién es capaz de mantener un flujo de ahorro genuino (tasa de
ahorro tradicional de donde se descuenta la depredacion ambiental y
se afiade la inversién educativa). Estos dos indicadores son muy potentes
desde el punto de vista de la economia y podria ayudar en un trabajo
de mainstreaming, aunque las metodologias de valoracién monetaria
de las dindmicas ecoldgicas y sociales han sido largamente discutidas y
cuestionadas.

DESARROLLOS INCIPIENTESEN NUESTRA REGION

Dentro de América Latina se observan desarrollos incipientes de
indicadores ambientales y de desarrollo sustentable, que estan siendo
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producidos por los organismos gubernamentales de medio ambiente e
instituciones de estadistica, lo que muestra un cierto nivel de voluntad
politica y de decision por mantener estas iniciativas en el tiempo. Los
paises que lideran los indicadores de sustentabilidad en la region son
Meéxico, Brasil, Chile y Colombia.

La experiencia de México resalta por haber participado como pais
piloto (a cargo de INEGI) del Programa de Trabajo en Indicadores de la
CSD, encontrandose en una segunda fase de desarrollo con indicadores
de sustentabilidad ambiental en tres escalas espaciales distintas, siempre
utilizando georeferenciacién y/o espacializacién, a cargo de la
SEMARNAT. El gobiemo de Colombia ha iniciado su trabajo, orientado
en una primera fase al desarrollo de indicadores ambientales de
sustentabilidad, a cargo del SINA con liderazgo del Ministerio de Medio
Ambiente, en coordinacion con varias agencias gubernamentales, y
apoyado por la CEPAL y el PNUD. Localizado en el mismo pais, pero
abarcando la region, se tiene la experiencia del CIAT de Cali, que hace
uso adecuado de los sistemas de informacidén georeferenciados y la
cartografia para la presentacion de indicadores. Brasil, a mediados del
afno 2002, ha lanzado su sistema de indicadores de desarrollo sustentable,
gue resulté del convenio Ministerio de Medio Ambiente con el IBGE y
liderado por éste Ultimo. Otro pais interesante es Chile, que se encuentra
en etapa de desarrollo, habiéndose construido indicadores regionales
(en configuracién para agregacion nacional), con participacién de actores,
los que se complementaran con el disefio de los indicadores de escala
nacional, utilizando un enfoque sistémico y un marco ordenador origi-
nal. Costa Rica muestra asimismo avances en el disefio de indicadores
de sustentabilidad, habiendo no sélo participado como uno de los paises
de prueba de la iniciativa CDS, sino también dentro de un proyecto de
cooperacion (Conect 4) junto a Holanda, Benin y Buthan. Otros paises
del area que originalmente participaban en la prueba piloto de la CDS,
aparentemente han logrado menor apoyo de sus gobiernos, y debido a
problemas internos (socioecondmicos, politicos y de desastres naturales),
no han publicado desarrollos posteriores (Boliviay Venezuela).

De la revision del estado del arte se concluye que, por descontado,
no existe una receta universal para disefiar e implementar indicadores
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adecuados, sino que cada pais o institucion debera realizar un disefio
propio que garantice que los indicadores producidos sean realmente
Gtiles para la toma de decisiones, justificando por tanto la no despreciable
inversién de recursos en su produccion y mantenimiento. La region
puede avanzar mas rapido en la construccién de indicadores de
sustentabilidad, considerando los siguientes requisitos minimos y
oportunidades en su elaboracién:

Gradualismo: se puede siempre iniciar con un grupo limitado de
indicadores, como piloto, y continuar con su desarrollo y perfeccio-
namiento en el tiempo.

AUn asi, los indicadores requieren de un minimo de informacion
primaria, que sea producida en forma sistematica por organismos
con credibilidad.

El disefio e implementacion de un primer conjunto de indicadores
requiere “socios” institucionales (liderados) dada la transversalidad
sectorial tanto de productores como de usuarios de informacion
relacionada a la sustentabilidad del desarrollo.

Desde el inicio, es mejor disefiar el conjunto de indicadores con
arreglo a las necesidades de los usuarios, y cuya relevancia sea
incuestionable para alimentar politicas publicas del pais o localidad.
Antes de hacer publico el primer conjunto de indicadores, es
necesario comprometer recursos en forma estable para su sosteni-
miento en el tiempo.

Es posible y recomendable aprovechar experiencias cooperativas
de paises y de instituciones que han comenzado antes.

Las iniciativas emergentes en el campo de los indicadores se pueden
potenciar mediante la cooperacion técnica horizontal regional.

CONTEXTO CULTURAL , PRINCIPAL OBSTACULO
¢Acaso América Latina se incluye en los paises que estan transitando

hacia sociedades basadas en la informacién? Y mas importante adn, ;qué
tipo de dindmicas culturales necesitamos para avanzar en este sentido?



132 RAYEN QUIROGA MARTINEZ

Por todos lados se establece que el proceso de toma de decisiones mejo-
raen relacion directa con la disponibilidad de informacion; pero la incer-
tidumbre, las actitudes (como la aversion al riesgo o el conservaduris-
mo) y el marco cultural, son siempre factores determinantes, o al menos
influyentes, en el proceso. En ese sentido, la informacion y mas adn los
conocimientos, constituyen un insumo decisivo y critico en el proceso de
toma de decisiones en cualquier institucion moderna, porgue su disposi-
cién oportuna, balanceada, y de calidad, ayuda considerablemente a
objetivar las decisiones y fortalecerlas, aumentando proporcionalmente
las posibilidades de decidir adecuada y efectivamente.

Los latinoamericanos tenemos un patrimonio natural rico y diverso,
pero amenazado. Nuestras culturas originarias y actuales son Unicas y
nos confieren identidad y recursos especificos para mejorar como
sociedad. De ahi que profundizar los saberes y la gestion de
sustentabilidad es literalmente vital y beneficiara no sélo a los que vivimos
aqui, sino también a todo el mundo. En cuanto a nuestra “cultura
informativa”, es claro que la informacidn corre por causes informales,
que carecen de la sistematicidad y disponibilidad requerida para que
todos sus ciudadanos tengan, al menos por esta via, igualdad de
oportunidades en los procesos de decision. La informacion sustantiva y
estratégica por lo general no se comparte y queda arraigada en los
grupos de poder.

Cuando necesitamos ubicarnos en regiones con poca sefializacion,
recurrimos al sistema humano de orientacién conversando con lugarefios.
Este sistema no tiene nada de malo y puede tener externalidades positivas
pues al interactuar con el otro en el terreno, se despliegan claves y
significados nuevos, més complejos y decidores de lo que nos puede
indicar un cartel en la carretera. El problema reside en la falta de
informacidn estratégica, sobre procesos que afectan parte de nuestra
vida, dindmicas en las que estamos involucrados por el s6lo hecho de
vivir en un pais o en una cuenca. Por ejemplo, dificilmente conocemos
el impacto sanitario de la exposicion a residuos y quimicos, tampoco se
nos informa del contenido ni consecuencias de los tratados de libre
comercio, y en casi todos nuestros paises los ciudadanos sospechamos
pero no podemos “probar” el deterioro de los ecosistemas producto
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de la sobre explotacién de recursos naturales, o la contaminacion excesiva
de aguas, aires y suelos.

Existe informacién clara de negacién por parte de los decisores
porque se sabe con anticipacion que algunos procesos tendran efectos
que la ciudadania repudiard. Por otro lado, algunos fenémenos y
tendencias no se estudian, o se conocen de forma parcial, porque han
sido objeto de estudios puntuales que no se repiten en el tiempo,
impidiéndose su seguimiento sistematico. Y también, hay incerti-
dumbre, porque a veces la ciencia no ha avanzado lo suficiente para
poder conocer en forma proactiva y completa algunos efectos de
acciones y omisiones.

Por eso afirmamos que en el terreno de las politicas publicas, la
forma en que es manejada la informacion en nuestros paises, constituye
un obstaculo a la participacion efectiva y a la construccion de sociedades
sustentables. En nuestra regidn, existe aln poca voluntad politica para
invertir en producir informacién ambiental critica en la forja de la
sustentabilidad, y esto sélo sera revertido con presién ciudadana
organizada. Estas barreras que enfrentamos los latinoamericanos no son
tecnoldgicas, sino politicas y culturales. Desgraciadamente, nos
caracterizamos por nuestra renuencia a compartir informacion. Al menos
parcialmente, acarreamos la cultura de ocultar, controlar y ejercer la
propiedad excluyente sobre todo aquello que reditda (informacién incluida)
y quiza por esto, instituciones y personas atesoramos lo que sabemos
como un capital crucial.

Asi, prevalecer? instituciones poco creativas, burocraticas, autorre-
feridas, fundadas en la sujecién y el control y ciertamente renuentes al
riesgo, temerosas de la competencia y defensoras del proteccionismo,
organizaciones procuradoras de garantias de continuidad de su quehacer
y de monopolio sobre algin segmento de mercado o del poder, que les
reditie. Hemos acumulado varios siglos de mantenimiento de los
sistemas de privilegio, compartimentalizacion y segmentacion de la
sociedad, elementos que en conjunto aseguran la reproduccion de un
sistema donde los que rentan y acumulan no lo hacen con base en
reglas crudas y relativamente parejas del capitalismo (de competencia
mas o menos imperfecta), sino mediante la instalacion y el
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aprovechamiento de sistemas monopélicos, monopsénicos y
oligarquicos, capitalizando la compartimentalizacién y uso de
informacion estratégica y el trafico de influencias; lo que consolida y
reproduce circulos de hierro en lo politico y en lo econémico, al inte-
rior de los cuales operan los representantes de los grupos de interés.

¢Por qué nuestros decisores tendrian que pertenecer a otra cultura,
distinta a la que se recrea en el campo y las ciudades, en las oficinas
publicas, en la casa, los cuarteles y la empresa criolla? La ciudadania,
en un contexto de desinformacién y de predominio de valores
individualistas, recibe pasivamente la informacion que otros deciden
que se difunda. Hemos sido convertidos en meros consumidores que
“votamos” en el mercado segun el ancho de la billetera, careciendo de
acceso igualitario a informacion sustantiva y de espacios de reflexiony
accion transformadora.

Los obstaculos culturales descritos dificultan la capacidad de
emprender un proceso de desarrollo humano sustentable, que supere
nuestros patrones de crecimiento exportador espureo, basado en la
extraccién y comercializacion internacional de commodities
silvoagropecuarios y minerales. Nuestra region, con su escasez de
recursos, se da el lujo de perder talento, de valorar y socializar diversos
saberes, debilitando su creatividad y busqueda de modalidades més
auténomas y sustentables de desarrollo. La cultura y las dinamicas de
poder en nuestra region, configuran un cuadro de falta de informacién
que es funcional a la continuacién de nuestra forma particular de insercion
en el sistema geopolitico y econdmico mundial. Cabe preguntarse: si la
gente supiera lo que los especialistas en sustentabilidad estan concluyendo
a lo largo de este libro, y lo supieran con datos, causas y fundamento
¢acaso permitirian que todo siguiera como si nada?

Los ciudadanos no deberiamos ser receptores de datos predefinidos
desde agendas ajenas, sino determinar qué se va a producir en el campo
de la informacion y para qué fin. Esta participacién “empoderante”
implicaria que los actores sociales, portadores de diversas agendas de
intereses, conozcan y comprendan los riesgos y las oportunidades
existentes, a efectos de que la ciudadania esté en condiciones de advertir
y modificar procesos para mejorar su calidad de vida presente y futura.
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Asi, lo que ocurre con la informacion ambiental no es distinto a
otros ambitos “delicados”. Si la informacidn respecto de las
oportunidades de inversidn, los regimenes de negocios y sociedades,
las tendencias regulatorias, los avances tecnoldgicos, la propiedad y
patentes, por citar unas cuantas, no fluye hacia la ciudadania, sino que
se compartimentaliza y capitaliza con mayor razon, la producciony el
despliegue de informacidn ambiental y de sustentabilidad, seran
detenidos. Organizaciones y paises capaces, donde la informacion y el
conocimiento se transforman en ejes de desarrollo, son desde luego un
desafio formidable en la basqueda de nuevas sociedades sustentables.

DEsAFiOs PARA NUESTRA REGION

De la experiencia mundial y regional se constata que en un contexto de
restriccién de recursos los indicadores son herramientas adecuadas para
mejorar la gestién de la sustentabilidad en maltiples espacios, incluyen-
do las politicas publicas, la gestion empresarial y el accionar de las
organizaciones ciudadanas. Y es precisamente por nuestra escasez de
recursos financieros asignados a medio ambiente que requerimos éstas
herramientas para focalizar y hacer mas efectivo y transparente el ciclo
de politica publica. No existe una receta universal para disefiar e
implementar indicadores adecuados de sustentabilidad, sino que cada
pais o institucion debera realizar un disefio propio que garantice que
los indicadores producidos sean realmente Utiles para la toma de deci-
siones, justificando por tanto la no despreciable inversion de recursos
en su produccion y mantenimiento. No existe una mejor manera de
desarrollar indicadores, la Unica regla de oro es que estos deben res-
ponder a las necesidades de los usuarios en forma oportuna y costo
efectiva. Respecto de la utilizacion del marco conceptual y metodologico,
se cuenta con varios enfoques y marcos referenciales que explican la
relacion sociedad-naturaleza, pero a la hora de aplicarlos en el desa-
rrollo de indicadores, se evidencia su alta complejidad y yuxtaposicion
de contenidos de distintas especialidades. También es necesario avan-
zar en la transformacién de los indicadores como producto al servicio
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de lainformacion, mediante la comunicacion efectiva, para que la he-
rramienta sea realmente usada.

Es importante que los sistemas de informacion ambiental y los
indicadores para el desarrollo sustentable no se conviertan en una parcela
tecnocratica (de ingenieros, informaticos, y/o estadisticos), ya que se
trata de un ambito transversal, tanto cientifico como instrumental y
politico. Idealmente, los indicadores pueden ser construidos, y sobre
todo usados, con los grupos humanos que representan distintos idearios,
intereses y agendas de desarrollo, ya sea que se trate de un pais, una
regién o una cuenca especifica. Al avanzar en la produccién de
informacién e indicadores, es importante garantizar su uso en forma
sistematica. Para esto pueden ser dispuestos diversos mecanismos, pero
la participacion temprana de actores desde el disefio de los sistemas es
primordial. Luego, es necesario construir capacidades para su uso,
tanto en la ciudadania como en el sector privado como en el pablico.
La plataforma de comunicacion de los sistemas de informacion e
indicadores es crucial, siendo este desafio el que se ha abordado menos
en nuestra region. Tenemos que trabajar para mejorar la provisién de
informacion ambiental y sobre la sostenibilidad del desarrollo. Pero es
igualmente importante aunar fuerzas para que la informacién sobre
sustentabilidad no se convierta en una nueva oportunidad para las
iniciativas transformadoras que provienen de la sociedad civil, sino en
un instrumento legitimo para mejorar la calidad de las decisiones criticas
y cotidianas asi como para empoderar a la ciudadania en su demanda
por calidad de vida.

La democratizacion y socializacion de la informacion en su mas
amplio sentido, desde la produccidn hasta su uso por distintos grupos
con agendas diversas, es uno de las precondiciones criticas para construir
sociedades sustentables. Aqui, se hace imprescindible recuperary articular
los saberes locales, no s6lo como ejercicio ético, sino también porque
a menudo las comunidades saben antes que los observadores externos
las consecuencias, alternativas y mejores practicas para manejar
sustentablemente el patrimonio natural y cultural.

El silenciamiento sistematico de la voz y las acciones de grupos
excluidos y desinformados, hasta que éstas desaparecen por completo
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de la agenda publica, es simplemente inaceptable. El desafio de la
informacién como instrumento de empoderamiento consiste en mejorar
las oportunidades de participar en los procesos sustantivos y que nos
afectan, en el disefio de nuestro presente y futuro, al que tenemos
derecho incuestionable como humanos que compartimos el planeta.
La preservacion de los sistemas de soporte vital, la distribucion solidaria
de recursos y servicios ambientales entre los paises, los géneros y las
generaciones, requiere que las personas en namero suficiente sepan,
conozcan, lo que esta ocurriendo y por qué esta ocurriendo, como
Unica forma de plantearse los cambios culturales, sociales y politicos
que demanda la construccion de una sociedad justa y sustentable.

El saber deberia ser un derecho humano de tercera generacion.
Consecuentemente, el ocultamiento de informacion critica (como la
de caracter ambiental) deberia constituir una violacion de este derecho,
porque afecta la forma en que la sociedad busca satisfacer las necesidades
de sus integrantes (actuales y futuros), y porque determina la longitud,
calidad y diversidad de la vida en si misma.

NoTas

1 Presenciamos una tercera revolucion industrial basada en el desarrollo ver-
tiginoso y la masificacién segmentada y desigual de la informatica, la telemética,
la automatizacion y las comunicaciones. Ciertamente, el cambio no consiste
en la cara visible que presentan los microprocesadores, a computadora, los
celulares, los satélites, las redes de fibra Optica y los aparatos inaldmbricos. La
verdadera transformacion ocurre en la forma en que nos podriamos organizar
para trabajar y para vivir, porque al menos en los paises industrializados opera
un profundo cambio cultural que algunos comparan con la masificacion de la
imprenta. Gobiernos, empresarios y sociedad civil han introducido estos tér-
minos en sus discursos, sin que esté claro como en un contexto de asimetria
preexistente, resultaria posible extender estos beneficios y oportunidades a
toda la ciudadania cuando vastos grupos humanos quedan excluidos del
acceso a estas nuevas herramientas.
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2 En nuestra historia fuimos colonizados por sociedades que han estampa-
do su impronta en nuestras manifestaciones culturales. Espafia defendia un
esquema de “colonia cautiva” tanto para la expoliacion como para el intercam-
bio comercial, defendiendo a ultranza su derecho monopdlico sobre “sus
territorios” (mientras otras potencias imperiales practicaban el intercambio). La
republica y la conformacion de los estados-nacion latinoamericanos se funda
en este linaje y hasta el presente el quehacer de nuestras organizaciones sociales
ha cambiado poco. Por ejemplo, la industrializacién sustitutiva en que se funda
nuestra “modernizacion”, generé un marco de sobreproteccion y privilegio
para incentivar el surgimiento del sector industrial, cuyo signo caracteristico fue
la constitucién de un empresariado (industriales y comerciantes internaciona-
les) atipico (respecto del capitalismo europeo y norteamericano) y bastante
lejano al ideal innovador de Schumpeter.
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La reunién mundial de Estocolmo en 1972 marcé un hito pues 103
estados miembros de las Naciones Unidas y mas de 400 organizacio-
nes gubernamentales iniciaron un programa mundial que trabajaria
en las vias y alternativas para enfrentar los problemas ambientales. Se
construyd entonces un primer movimiento que en diferentes lugares
del planeta se dirigid al tratamiento de problemas para un mayor
conocimiento del ambiente y para el mejor aprovechamiento de los
recursos naturales de las generaciones presentes y las futuras.
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La creacion del Programa de Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA) y la puesta en marcha de un Programa Interna-
cional de Educacion Ambiental fueron hechos fundamentales. La
region de América Latina y el Caribe desarrollaba desde varias
localidades propuestas legislativas, institucionales, educativas y de
participacién. Se hablé de un nuevo modelo: “ecodesarrollo”, el cual
fue retomado en el informe de la ONU. La Reunidén Regional de
Expertos en Educacion Ambiental en Bogota (1976) nos enfrentd al
analisis de nuestra realidad regional a la luz de la Carta de Belgrado,
gue habia sido preparada un afio antes en el Seminario Internacional
de Educacién Ambiental.

Este recorrido nos hace evocar las orientaciones de la Conferencia
Intergubernamental de Educacién Ambiental de Thilisi (URSS) en 1977.
El Congreso de Moscu sobre Educacion y Formacion Ambiental debia
precisar las lineas maestras de una educacion dirigida tanto a la opinion
publica como a los especialistas y a las personas que toman decisiones,
amejorar la legislacién en materia de educacion ambiental, a definir los
grandes campos de accién y a incorporarla en los programas de
formacidn de los educadores en todos los sectores y niveles.

El equipaje de América Latina llegé a Rio de Janeiro en 1992
cargado de experiencias nacidas a la luz de la reunion de Estocolmo,
sembradas a lo largo y ancho del continente por gobiernos, institu-
ciones publicas y privadas, organismos internacionales, ONG,
universidades e institutos de investigacion.

La Conferencia de las Naciones Unidas Rio 1992 prepar6 la
Agenda 21 que en su capitulo 36 hizo propuestas en materia de fomen-
to ala educacidn, la capacitacion y la toma de conciencia. La educacion
ambiental debia revisarse y redefinirse a la luz de la complejidad de
los problemas ambientales y de los paradigmas emergentes. La Agenda
21 se revela como una aportacién sustantiva para la educacion ambien-
tal y permite reconocer la revalorizacion de los saberes tradicionales y
las formas sostenibles de actuar de los grupos de la sociedad civil, asi
como de los conocimientos cientificos disponibles.
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N UEVOS ESCENARIOS: ¢INCERTIDUMBRES RENOVADAS?

Bajo la consigna del desarrollo sustentable, las sociedades y sus mas
variados representantes han emprendido busquedas de alternativas
intelectuales y précticas para superar el actual estado de caos en que
se encuentra el planeta. El gran reto para la ciencia, la tecnologiay la
pedagogia es superar la ceguera y la ignorancia de lo incontrolable
del conocimiento. Deben preguntarse hacia donde nos conduce el
«progreso» del conocimiento, a quiénes beneficia y a quiénes amena-
za. Las modernas sociedades del conocimiento se reproducen en el
contexto de las sociedades de mercado globalizadas. La ciencia y la
tecnologia, como cara y cruz de una misma moneda, constituyen en
el sistema econémico dominante la infratextura de las infraestructuras
(Morin 1984) y condicionan los mecanismos de racionalidad y de
productividad del mercado.

La globalizacién ha profundizado, desde la década de 1990 del
pasado siglo, situaciones asimétricas de produccién, comercializacion,
consumo Yy apropiacién de los recursos naturales sin eliminar las
amenazas de enfrentamientos entre paises y regiones, ademas de
contribuir a la fabricacion de riesgos crecientes para los individuos,
las sociedades y la naturaleza. Las diferencias cada vez mayores entre
las sociedades del Norte, con elevada productividad tecnolégicay del
consumo, y las del Sur, cada vez maés atrapadas por los factores estruc-
turales de la pobreza y del endeudamiento externo, ponen en riesgo
la convivencia de las sociedades humanas y el equilibrio ecoldgico en
el planeta.

LATINOAMERICA Y LA SUSTENTABILIDAD. RETOS ASUMIDOS
DESPUES DE Rio 1992

La emergencia de la «sociedad del riesgo», ademas de las catastrofes
derivadas del cambio climatico, significa para Latinoamérica hambre,
contaminacion del agua —segun las distintas regiones—, extincion y
pirateria de la biodiversidad, amenazas a la gobernabilidad con esta-
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dos «fracasados» 0 anémicos en emergencia, ademas de megaciudades
insustentables, desruralizacién, epidemias y deforestacién a gran es-
cala, segun los diagnosticos del presente libro.

¢Como lograr un ambiente de coexistencia de ideas y de posibles
consensos, mas alla de la retdrica disuasiva o del cinismo de los valores
que niegan la posibilidad de otro desarrollo? Mercado y desarrollo
sustentable se muestran incongruentes, la mayoria de las veces, a pesar
de que, en principio, el desarrollo sustentable tiene que incorporar
criterios que redefinan el crecimiento econémico con base en los
valores de una civilizacion deseada y necesaria: equidad social, respeto
ala diversidad cultural, preservacion de los recursos materiales para la
reproduccion de la vida, desarrollo de tecnologias limpias, y mayor
simetria politica entre naciones, sociedades y culturas del planeta.

En una sociedad donde se valora sobremanera la produccion de la
riqueza (real o ficticia), las ciencias més apreciadas son aquéllas que
tratan de regular y normalizar el mercado, o de dominar la naturaleza,
a la vez que se ven involucradas en una estructura de derechos de
propiedad y en una distribucion social de renta y poder. Por ello, los
problemas socio-ambientales no pueden dejar de ser analizados al
margen de los conflictos sociales (Martinez Alier y Roca Jusmet 2000).
La ciencia, la técnica y la educacién ambiental se encuentran frente a
la disyuntiva de la modernizacién y de la tradicién. Hace falta traer al
dominio del debate publico, amplio, democrético y transparente temas
acerca de incertidumbres amenazantes, tales como los organismos
modificados genéticamente y los recursos naturales profundamente
involucrados con los saberes locales y la sabiduria de los pueblos
autoctonos.

Es necesario referirnos también a mecanismos democréticos a escala
nacional, inter nacional y transnacional capaces de gestionar conflictos
acerca de lo econdmico, lo politico y lo tecnolégico en materia
ambiental. Es flagrante la contradiccion entre mercado global e
instituciones compatibles con un nuevo orden politico y juridico.

¢Es plausible hablar de la existencia de otro desarrollo para América
Latina? ¢(Es posible una ciencia y una educacion para el desarrollo
sustentable?
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Una nuevaracionalidad ambiental (Leff 1994) presupone generar
nuevos marcos institucionales para las politicas cientifico-tecnologicas
y educacionales capaces de integrar nuevos referentes culturales. A su
vez, estas concepciones ameritan ser fundamentadas por nuevas
précticas pedagdgicas y de investigacién, a fin de crear estructuras
institucionales y mecanismos de toma de decisién que garanticen un
desarrollo sustentable.

En este orden de ideas, ciencia, tecnologia y educacién ambiental,
en la perspectiva del desarrollo sustentable, deben comprometerse
con las necesidades basicas de las sociedades y de las culturas autdctonas
de Latinoamérica. El desarrollo de tecnologias de alimentacion y salud
de los pueblos debe priorizar los principios de gestion y de sabiduria
locales en el trato con la naturaleza.

EDUCACION AMBIENTAL | LA REVOLUCION EDUCATIVA POR EXCELENCIA

Los discursos criticos sobre la globalizacién cuestionan la bondad de
un mundo articulado por el mercado y se afirma que las relaciones e
inter dependencias culturales, econdmicas, educativas y sociales no res-
ponderian en este nuevo orden a criterios de equidad y solidaridad. La
situacion de los problemas ambientales y la emergencia de problemati-
cas fundamentales en esta época nos hacen reflexionar. La pobreza como
problema prioritario en la region cuestiona la operacionalizacién de la
sustentabilidad y la vision de una educacion ambiental comprometida
con la realidad y transformadora en su esencia.

Los nuevos escenarios apuntan a la redimensién de la educacion
ambiental como proceso ante la pobreza, las modalidades de consumo,
los problemas de poblacion, salud, economia, desarrollo social y huma-
no, paz y seguridad, asi como a la democraciay los derechos humanos
como premisas fundamentales en el proceso de gestion educativa
ambiental. Rio + 10 nos coloca frente a un mundo que cabalga entre
la globalizacién y la defensa por la cultura como conjunto de
significados entre el imaginario de la modernidad y la reconstruccion
de relaciones quebradas entre los grupos humanos y la naturaleza
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(Porto 2000); entre nuevos patrones de consumo Y la explotacion
abusiva de los recursos naturales y la asuncién de nuevos comporta-
mientos, acciones ciudadanas y guber namentales; entre la globalizacién
cultural y la defensa de la diversidad cultural como forma de garantizar
la heterogeneidad educativa, para que los pueblos y comunidades
puedan llevar a cabo sus proyectos de construccién de la susten-
tabilidad.

Abrirnos a la posibilidad de construir una educacion ambiental
para este milenio implica crear y disefiar espacios educativos, sociales,
culturales y ambientales que permitan el intercambio y la pluralidad
de saberes en el camino sugerente de vislumbrar un ser humano que
comprenda e integre la complejidad del mundo.

Hechos y sucesos ocurridos desde décadas atras, como la
Conferencia de Estocolmo en 1972, y veinte afios después la Conferen-
cia de Rio 1992, impulsaron un proceso educativo ambiental mundial
de amplias y complejas dimensiones que motivé la puesta en marcha
de planes regionales y programas innovadores en diferentes contextos
del planeta, en general, y de esta regién en particular. Propuestas y
modelos manejados en el planeta con el gran objetivo de concienciar
al hombre en el sentido de mejorar su calidad de vida, de construir
modelos de desarrollo en los que la produccién y la apropiacion de
saberes para la resolucién de problemas ambientales sean posibles y,
en fin, en el que la emergencia y la confrontacién de paradigmas
pongan en evidenciay a la discusion las relaciones entre el pensamiento
cientifico y la sabiduria espiritual.

Escenarios: Rio 1992 v Rio + 10

LA EDUCACION AMBIENTAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE.
RETOs AsumiDos DEsPUES DE Rio 1992

En los planos internacional y regional se han venido reconociendo
algunas de las funciones esenciales de la educacion y de la ciencia en
cuanto al tema ambiental. Se han planteado discusiones sobre las pro-
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puestas de educacion para un desarrollo sostenible, la educacién para
un futuro sostenible, la educacion ambiental y el desarrollo humano.
Dirigiremos la discusion que nos interesa en estos momentos hacia
algunos de los perfiles y tendencias de nuestra region en este campo.
Es importante destacar la relevancia de los dos Congresos
Iberoamericanos de Educacién Ambiental, el primero celebrado en
1992 bajo el lema: «Una estrategia hacia el porvenir» y el segundo,
en 1997, bajo el lema: «Tras las huellas de Thilisi» en Guadalajara,
México, fortaleciendo las iniciativas de la region; los proyectos, y la
incorporacion de la dimensién ambiental en el curriculo de educacién
basica y superior; en la organizacién de programas académicos para
la formacion de especialistas; en la participacion de la sociedad civil;
en la apertura de temas como la interpretacion ambiental y la
comunicacion ambiental; en el desarrollo de una labor para crear
la Red de Educadores Ambientales; en la construccion de agendas
locales y estrategias nacionales de educacion ambiental; en sintesis, se
aborda la ética y la complejidad, y se abre la brecha para someter a
discusion los discursos sobre la sustentabilidad en la region.

Politicas publicas ambientales. El papel de las instituciones
gubernamentales

El compromiso de los gobiernos y la acciéon de los diferentes actores
de la sociedad civil generaron deter minadas propuestas de orden po-
litico, institucional y legislativo en la region. El compromiso con la
Agenda 21 pemiti6, entre otras, las siguientes iniciativas:

a) Proyecto de creacién y fortalecimiento de organismos e
instituciones en los paises de la regién que construyeran politicas
y estrategias ambientales y, por ende, de educacion. Tal es el caso
de la creacion del Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio
Ambiente en Bolivia; la Comision Nacional de Medio Ambiente
en Chile (CONAMA); la creacion del Programa de Desarrollo
Institucional Ambiental (PRODIA) de Argentina; los 6érganos e
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identidades integrantes del Sistema Nacional del Medio Ambiente
de Colombia y el fortalecimiento de las unidades de gestion
educativa ambiental en diferentes paises de la region.

b) Iniciativas relacionadas con la formacion de un cuerpo de leyes y
reglamentos que orientan y ordenan la gestion ambiental
guber namental, nacional, local y municipal. Como ejemplo relevan-
te en la region se tiene la Ley de Educacion Ambiental de Brasil
de 1999. Se reconoce que el movimiento en materia juridica es
amplio y diverso con variados ejemplos a nivel nacional y local.

¢) Elaboracion de Agenda 21 nacionales y locales. La movilizacién
de los gobiernos y las ONG generaron la construccién de Agendas
21 nacionales y locales en atencidn al contexto y sus realidades.

La educacion ambiental en el sistema educativo

Antes de Rio 1992 los diagnésticos realizados a nivel regional y los
documentos aportados por los organismos internacionales y naciona-
les reconocian la diversa gama de programas y proyectos ejecutados
en América Latinay el Caribe en el &mbito de los sistemas educativos,
para incorporar lo educativo ambiental en el curriculo. Ha sido una
época fructifera en el terreno pedagdgico y psicoldgico que lleva apa-
rejada la emergencia de escenarios para el sistema educativo de un
curriculo por proceso que propugna la construccién del conocimien-
to como un proceso individual y también colectivo (Febres-Cordero
1995y 1997, Porlan 1991).

Algunas de las iniciativas en la regién se caracterizan por las
siguientes tendencias:

Desarrollo de programas y proyectos de educacion ambiental en
el &mbito formal para los niveles de educacidn béasica, media
diversificada y superior. Atencion especial a los nifios y jovenes
(Capitulo 25).

Alianzas estratégicas entre los ministerios de educacion y ambiente
(Colombia, Venezuela, Brasil y Bolivia).
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Modelos pedagdgicos innovadores para incorporar la educacion
ambiental en los diversos niveles y modalidades del sistema
educativo: transversalidad curricular en la educacion bésica (Chile,
Colombia, El Salvador, Venezuela, Bolivia y Cuba).

Disefio y produccion de materiales impresos y audiovisuales para
educadores, nifios, jévenes, comunidades rurales e indigenas y
publico en general, en la mayoria de los paises de esta regién. Se
evidencia una rica y fructifera coleccion de publicaciones, entre
las que se puede mencionar a la Comisién de Educacion y Comuni-
cacion de la Union Mundial para la Naturaleza (UICN, por sus
siglas en inglés).

Educar para promover la participacion de la sociedad civil

Podriamos afirmar que este proceso ha sido uno de los méas impor-
tantes para la region en la década 1992-2002. A raiz de Rio 1992, en
donde se reunieron en el Foro Global miles de personas, ONG e ins-
tituciones del mundo y se suscribi6 el Tratado de Educacion Am-
biental hacia Sociedades Sostenibles y de Responsabilidades Globales,
se generaron y consolidaron diversos movimientos ambientales que
trataron de agrupar a diversos sectores de la sociedad civil. Esa expre-
sion inter cultural de nuestro continente abrié nuevos espacios para la
reflexion, el trabajo con los gobiernos, la consulta popular, la elabo-
racion y ejecucién de proyectos en materia de biodiversidad, la for-
macién de personal en areas basicas de la gestion ambiental y la ela-
boracién de programas para abordar la Convencion de Cambio
Climético, entre otros.

Podemos mencionar en este perfil algunos rasgos caracteristicos
del proceso:

Creacion y consolidacion de ONG a niveles nacional y local con
participacién de mujeres, educadores, agricultores y campesinos,
comunidades indigenas, jévenes, profesionales y técnicos. Las ONG
comenzaron a exigir mayor participacién en los proyectos
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nacionales, en la elaboracion de agendas locales y, por ende, en la
definicion de politicas publicas.

Creacion de redes ambientales que han permitido el avance de
proyectos, las alianzas estratégicas, la busqueda de fondos, la
formacién y actualizacion de sus miembros. Las ONG aparecieron
y se propagaron en todos los paises latinoamericanos con sus
particularidades, de acuerdo con el contexto y las prioridades de
sus localidades. Resaltan algunos movimientos y procesos en Ec-
uador, Brasil, Perd, Nicaragua, Guatemala, México y Venezuela.

Formacion y actualizacién de profesionales y técnicos en materia
ambiental. Ampliacion a otros actores de la sociedad civil

Los programas de desarrollo profesional se ampliaron a lo largo de
la regién. La participacion de los organismos internacionales, por
ejemplo la Red de Formacién Ambiental para América Latina del
PNUMA, las universidades, fundaciones y los propios gobiernos, han
trabajado por propuestas de formacién que consideran areas como:
desarrollo y ambiente; desarrollo sostenible y gestion ambiental;
estrategias de participacibn comunitaria; calidad de vida y educa-
cion ambiental; ética ambiental y complejidad de los sistemas; in-
terpretacion ambiental; biodiversidad; perspectiva intercultural; en-
tre otros. Es importante destacar, la realizacién del Primer Seminario
sobre Universidad y Medio Ambiente en América Latina y el Cari-
be, organizado por la Red de Formacion Ambiental en colabora-
cién con el Programa Internacional de Educaciéon Ambiental
(UNESCO-PNUMA).

La Cumbre de las Américas en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, en
1996, con la Declaracion para el Desarrollo Sustentable de las
Américas, hace explicita la necesidad de abordar la educacién y la
concientizacidn publicas como un escenario prioritario.
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Comunicacion y educacién ambiental. El papel de los medios

El tema de la comunicacion y la educacién ambientales aparece como
una de las tendencias fundamentales de la region. La Comision de
Educacién y Comunicacion (CEC) de la UICN invita a un trabajo
sistematico en torno al tema. En 1995 en Quito, Ecuador, laUICNYy
la UNESCO convocaron a la Reunion para América Latina sobre la
Gestién de Programas Nacionales de Educacion y Comunicacion para
el Medio Ambiente y el Desarrollo. En San Luis Potosi, México, a
instancias de la Secretaria de Medio Ambiente, se dicta en 1999 el
Primer Curso sobre Educacién y Comunicacion Ambiental.

Otros escenarios regionales

Educacién ambiental y diversidad cultural. Las perspectivas
interculturales en educacion ambiental han abierto frondosos
caminos de didlogo y aproximaciones educativas desde el respeto
a la diversidad, la otredad, y la identidad, en el marco de una
educacion que respeta la diversidad de las distintas culturas (Brasil,
México, Bolivia, Pert y Ecuador).

Educacién ambiental y turismo sustentable.

Educacién ambiental y cultura de la evaluacion.

Repertorio de estrategias y modelos pedagégicos en el tratamiento
de la complejidad y el fenédmeno de la globalizacion.

Educacion popular ambiental.

Educacion y género.

Como sefala Gonzalez Gaudiano (2000), la educacién ambiental
en América Latina se ha desenvuelto maés en el terreno de la educacién
no formal; ha trabajado méas con poblacién adulta que con la poblacién
infantil y numerosos proyectos han estado ligados a grupos indigenas y
areas rurales en el marco de enfoques de desarrollo social y comunitario.

Es importante destacar lo significativo para la region del 111
Congreso Iberoamericano de Educacién Ambiental, celebrado en
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Caracas, en octubre de 2000, en coor dinacion con el PNUMA, bajo el
lema 111 Milenio: Pueblos y caminos hacia el desarrollo sostenible. Con
mas de 1,500 participantes de diferentes paises y localidades de la
region, este encuentro permitié la discusién, el aporte de las
experiencias y otros temas centrales en materia de desarrollo sostenible,
de perspectivas inter culturales, bases conceptuales y filosoficas para la
elaboracion de nuevos enfoques y paradigmas. Se generd un
movimiento para construir un Proyecto Regional de Educacion
Ambiental y consolidar la Red de Educadores Ambientales, aportando
objetivos y lineas de accidn en relacion con estos dos proyectos como
retos de la presente década.

TAREAS PARA LA COMUNIDAD CIENTIFICA Y TECNOLOGICA
SEGUN LA AGENDA 21

En el capitulo 31 de la Agenda 21 se definieron dos areas de progra-
mas prioritarios: 1) mejoramiento de la comunicacion y de la coope-
racion entre la comunidad cientifica y tecnoldgica y los responsables
en la toma de decisiones; 2) promocién de cddigos de conducta y de
directrices relacionadas con la ciencia y la tecnologia.

Las sociedades y los actores sociales han reaccionado de diferente
manera a los planteamientos de la Agenda 21. Se dieron reacciones
positivas y negativas por parte de los distintos sectores de las sociedades,
las cuales analizamos a continuacion.

Nuevas epistemologias y metodologias de investigacion

Hay que subrayar los importantes aportes epistemolégicos, tedricos
y metodoldgicos, en el area del conocimiento socio-ambiental, que
se vienen produciendo en América Latina desde mediados de los 80
hasta hoy. Dos importantes obras tedrico-metodoldgicas inaugura-
ron la novedad (organizadas por Enrique Leff: 1986 y 1994). En
estos dos libros colectivos se destaca el aporte metodolégico de



PoLiTicAs DE EDUCACION AMBIENTAL 153

Rolando Garcia para el estudio de sistemas complejos, la discusion
acerca de la interdisciplinariedad, las bases de la articulacion discipli-
naria asi como reflexiones sobre la formacion de cientificos sociales;
ademas, esta produccidn colectiva fue un importante avance para la
internalizacién de la dimensién ambiental en diferentes disciplinas y
campos del conocimiento (economia, antropologia, sociologia, dere-
cho, urbanismo, etc.). Aportaciones metodoldgicas de las experien-
cias interdisciplinarias en Brasil, en el ambito del medio ambiente y
del desarrollo sustentable, cubriendo diez afios de construccion cien-
tifica (1990-2000), fueron también documentadas en un libro publi-
cado bajo el auspicio del Ministerio de Cienciay Tecnologia de aquel
pais (Philippi et al. 2000). Las publicaciones del Ministerio del Am-
biente y de los Recursos Naturales de Venezuela, coordinadas desde
1996 por la Direccion General de Educacion Ambiental y
Fundambiente, han aportado al conocimiento educativo-ambiental
en temas como: interpretacién ambiental, educacion ambiental en el
ambito formal y no formal, participacién comunitaria, consumo, edu-
cacion superior y ambiente, biodiversidad, desarrollo sostenible y pers-
pectivas interculturales. Estas son algunas de las multiples contribu-
ciones al pensamiento ambiental latinoamericano, registradas en los
ultimos afios.

No se puede dejar de sefialar también que las experiencias concretas
de posgrado llevadas a cabo en los Ultimos afios, representan aportes
significativos para América Latina; los nuevos proyectos interdiscipli-
narios, 0 aun de distintos matices que los tradicionales, internalizan
las nuevas epistemologias socio-ambientales, generadas por el
pensamiento latinoamericano emergente. En Brasil, por ejemplo, la
agencia de evaluacion de los cursos de posgrado (CAPES) vinculada
al Ministerio de Educacion registra un avance significativo en el
namero de cursos de caracter multidisciplinario en medio ambiente y
desarrollo: las maestrias han pasado de 28 a 56 y los doctorados de 11
a 19, en apenas seis afios, es decir, de 1994 a 2002. Luego de la
Conferencia Rio 1992, son creados cursos de posgrado con este nuevo
dibujo, contando con el respaldo institucional de la Catedra UNESCO
para el Desarrollo Sostenible y del PNUMA. El Doctorado en Medio



154 MaRria ELENA FEBRES-CORDERO Y DIMAS FLORIANI

Ambiente y Desarrollo de la Universidad Federal de Parana fue una
de las experiencias pioneras, incorporando aquellas nuevas directivas
tedrico-metodologicas.

Los RETOS FUTUROS

LA EDUCACION AMBIENTAL COMO ACCION EMANCIPADORA
Y DE TRANSFORMACION SOCIAL

1. La educacién ambiental debe revisar y reconocer las teorias
pedagogicas contemporaneas para ubicarse en un piso teoérico
s6lido que como propuesta pueda estudiar la posibilidad de
construir una pedagogia ambiental (Colom y Sureda 1989).
También debe superar la tan experimentada y activa educacion
ambiental que, en muchos momentos, no profundizé en las
verdaderas raices de los problemas del entorno y, por tanto, no
lleg6 a la sustancia de procesos sociales y culturales de América
Latina y el Caribe y de sus localidades.

2. Laeducacion ambiental deberia asumir los paradigmas emer gentes
en los 6rdenes econémico, social, cultural y politico; la construccion
de conocimientos a la luz de dichos paradigmas y de los retos que
plantea la crisis ambiental planetaria; el disefio de modelos de
desarrollo y de gestion ambiental en donde la sustentabilidad esta
en juego y en ejercicio, y las propuestas de desarrollo sostenible
viable para nuestra realidad, que tracen la ruta de una educacion
ambiental que, al asumir el paradigma de la complejidad, se
convierta en un proceso educativo profundamente innovador,
acepte el conflicto como parte de esa realidad (Novo 1996) y pro-
cure la toma de conciencia hacia un desarrollo humano que sea
causa y efecto de la sustentabilidad y la responsabilidad global
(Caride y Meira 1998).

3. Laeducacion ambiental debe integrarse como eje transversal de la
politica ambiental de los paises y de sus politicas regionales y lo-
cales. Al definirla como «eje transversal» visualizamos un proceso
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gue tenga el peso especifico en la formulacion y desarrollo de la
gestion ambiental. Igualmente, su expresién en el sistema educativo
se plantea hoy desde la transversalidad curricular que permite la
construccién de un pensamiento social critico, conecta la escuela
con la vida, favorece la educacion en valores, se corresponde con
el pensamiento complejo y acepta la perspectiva constructivista
del aprendizaje.

La educacién ambiental deberia proponer programas y proyectos
basados en una formacién ética (Pedagogia Critica de la Etica)
gue plantee con claridad los valores a ensefiar y a discutir en los
niveles de la educacién formal, no formal e informal.

Por supuesto, si hablamos de los programas de educacién y
formacién ambiental en las universidades, esta propuesta debe
relacionarse con un proyecto de pais y del Hombre y la Mujer que
se aspira a formar para el tercer milenio. En este orden de ideas,
hablamos de una racionalidad ambiental que enfrenta a las
estrategias de la globalizacion para construir una racionalidad
productiva fundada y sustentada en el potencial ecolégico y en
nuevos sentidos civilizatorios (Leff 2000).

La educacion ambiental deberia atreverse a redimensionar y
construir, desde sus experiencias y recorridos, un programa para
transformar a la sociedad en que vivimos, conjugando las mas
novedosas y revolucionarias formulas pedagdgicas, psicoldgicas,
socioldgicas, antropolégicas y de la comunicacion en la pluralidad
de saberes y referencias a la heterogeneidad cultural para innovar,
crear y transformar. Una educacién ambiental que forme hombres
y mujeres criticos bajo una nueva vision de la racionalidad social.
Una educacion ambiental que denuncie los manejos de la
informacion en los discursos sobre la sustentabilidad y los procesos
educativos ambientales.

La educacion ambiental deberia ser la abanderada de planes y
propuestas nacionales, regionales y locales para convertir al proceso
de participacion en el objetivo de este milenio, asi como propiciar
la participacién de la sociedad civil en la elaboracion de las politicas
ambientales y de las estrategias regionales y locales dentro del marco
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de la descentralizacion, teniendo al municipio como la unidad
politica primaria y autbnoma en la organizacion nacional.

7. Laeducacion ambiental deberia reforzar y profundizar el trabajo
interdisciplinario como fuente fecunda para problematizar los
paradigmas del conocimiento y abordar la realidad ambiental y
social. Debe asumir también que la interdisciplinariedad que no
es la suma de saberes y que el educador ambiental (desde cualquier
disciplina) debe estar en permanente critica y construccion de
conocimientos (Morin 2000).

8. La educacion ambiental deberia disefiar y poner en marcha un
plan de comunicacién y educacién que promueva, entre otros
aspectos, la incorporacién activa de los medios de difusidon masiva
y de la formacion ambiental de los diferentes actores y de grupos
profesionales. En relacion con este Ultimo aspecto, es fundamen-
tal destacar el papel que debe y puede jugar la universidad como
centro de promocién de valores y de constr uccion del conocimiento
a partir de sus areas de docencia, investigacién y extensién.
Asimismo, es clave la formacién y actualizacién de los diferentes
actores de la sociedad civil en los temas ambientales y educativos.
Es por ello, que al vivir en un mundo de complejidad y significados
deben abor darse los temas duros del desarrollo, como por ejemplo:
la politica macroecondmica; la reforma del Estado; la pobreza; la
integracién hemisférica; la biodiversidad; la globalizacion; los
contextos legales y politicos para favorecer la participacion; la
perspectiva intercultural y la ética ambiental, entre otras. En
definitiva, aproximarnos al reconocimiento de la heterogeneidad
cultural y educativa desde la realidad latinoamericana (Febres-
Cordero 1997 y 2000).

LA CIENCIA Y LA TECNOLOGIA EN LA PERSPECTIVA DEL DESARROLLO
SUSTENTABLE

La cienciay la tecnologia al servicio de un desarrollo diferente debe-
ran profundizar las investigaciones aplicadas a la produccion sosteni-
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ble y al combate de la pobreza, buscando un didlogo de saberes. Asi,
una ciencia y una tecnologia comprometidas con la sustentabilidad
deben mirar hacia los siguientes horizontes teoricos y practicos de un
nuevo quehacer académico y social (Floriani 2000):

1.

El gran reto para las comunidades cientificas es como producir y
aplicar los conocimientos cientificos en el cauce de las sociedades
de mercado, sin monopolizar ni aislar la ciencia de los objetivos
humanos y sociales, incluyendo una concepcion integradora de la
naturaleza.

La ciencia moderna no puede dejar de orientar su mirada hacia
otras formas de saber. La ciencia puede rescatar el pasado y el
presente de sociedades donde la diversidad cultural representa un
rico patrimonio que debe ser rescatado en la perspectiva de la
sustentabilidad.

El conocimiento cientifico debe incorporar la complejidad del
pensamiento moderno con una nueva perspectiva epistemolégica,
metodoldgica y filoséfica, y pensar la complejidad mas alla del
pesimismo derrotista o del optimismo ingenuo y unidimensional
de la técnica y del consumo.

El reto del cientifico de hoy es transponer la repeticidn, alterando
procedimientos convencionales en la reproduccién del
conocimiento, buscando la fuente de su imaginacién en distintos
referenciales cognitivos, no sélo en los propios de su disciplina
cientifica, sino igualmente en los de naturaleza estética (arte,
literatura, musica), en los conocimientos con fuertes raices cultu-
rales y, en especial, en los que denotan una profunda sabiduria
acerca de la naturaleza.

El conocimiento cientifico debe adoptar la nociéon de medio
ambiente de manera multicéntrica, compleja, objeto de distintas
escalas de abordaje, y debe emplear metodologias de investigacion
alternativas a las dominantes, buscando un dialogo entre las ciencias
y los demaés saberes.

América Latina tiene que priorizar estrategias claras, de mediano
y largo plazos con relacién a sus recursos naturales, a la preservacion
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de sus culturas autdctonas, ricas en conocimientos y ensefianzas
para el manejo sustentable de sus recursos en alimentacion, plantas
medicinales, preservacion de los rios, de las florestas, de las especies
animales y vegetales. Para ello, vale una planificacién estratégica
de parte de las universidades y de los laboratorios estatales, en
cooperacién con organizaciones de la sociedad civil para el disefio
de prioridades para la formacion de investigadores en el &mbito
de las ciencias de la vida, de la naturaleza y de la sociedad.

7. Finalmente, se tiene la necesidad de reafirmar politicamente la
soberania de las sociedades, las culturas, la regién y los estados
latinoamericanos, a través de acuerdos transnacionales pero
limitados a la region. Una de las posibilidades para su éxito es el
rescate de un pasado histérico y cultural todavia presente en nuestro
continente.
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CariTuLO 7

MOVILIDAD POBLACIONAL, SUSTENTABILIDAD AMBIENTAL Y
VULNERABILIDAD SOCIAL : UNA PERSPECTIVA L ATINOAMERICANA

DANIEL JosEPH HoGAN™

INTRODUCCION

En 1992, en la época de la Cumbre de Rio, la demografia como
disciplina no estaba preparada para la importante contribucion que
maés tarde tendria para el estudio del medio ambiente. Uno de los
primer os retos para los demaografos, cuando identificaron un lugar en
el debate mas alla de la polémica sobre las consecuencias del rapido
crecimiento poblacional, fue el de confrontar la postura casi unanime
de los activistas y los cientificos ambientales de que el problema era
demasiada poblacién para muy pocos recursos. Mientras que el tama-
fio de la poblacion y las tasas de crecimiento no son asuntos irrelevan-
tes, el enfoque exclusivo que habian recibido dejé a los especialistas

* Departamento de Sociologia y Centro de Estudios de Poblacion.
Universidad Estatal de Campinas, Campinas-Sao Paulo, Brasil. Correo-e:
hogan@nepo.unicamp.br. Traduccién del inglés: Ana Silvia Ruiz de Chavez
Villafuerte.
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en cuestiones demograficas al margen del debate. Atribuir la crisis am-
biental a este factor era simplificar los analisis demograficos, especial-
mente considerando las tendencias descendentes observadas desde los
anos setenta.

Estas tendencias se han vuelto mas evidentes con cada censo de
poblacién. Las tasas de crecimiento poblacional han descendido en
todos los paises latinoamericanos, frecuentemente y a un ritmo
historico sin precedente. Tasas de crecimiento de cinco afios, de 1950
a 2050, estimadas por la ECLAC, revelan el descenso considerable ya
observado y la reduccidn esperada durante la mitad del préximo siglo
(véase el cuadro siguiente). Considerando el impulso dentro del
crecimiento poblacional, sin embargo, el nivel de fertilidad de remplazo
—esperado para el afio 2025— tomara mas tiempo para alcanzar el
crecimiento cero. Por otro lado, no vale nada el que estos datos
supongan que el descenso en la fertilidad se estabilice en el nivel de
remplazo (2.1 nacimientos por mujer), aunque ésta no ha sido la
experiencia de aquellos paises que han alcanzado dichas tasas. Puesto
que el descenso en la fertilidad en América Latina pudiera ser similar
al de Europa, es perfectamente posible que el crecimiento cero se
alcance antes de lo esperado.

El crecimiento urbano también ha reducido su velocidad. En tres
cuartas partes de los veinte paises latinoamericanos las tasas de
crecimiento urbano alcanzaron el méximo en los afios cincuenta o
sesenta; en dos paises (Bolivia y Nicaragua) en los setenta; y en tres
(Paraguay, Haiti y Honduras) en los ochenta. En todos los paises grandes
hubo un descenso especialmente marcado en las tasas de crecimiento
urbano entre los afios setenta y los ochenta. Las proyecciones de Naciones
Unidas para el periodo 1995-2005 confirman esta tendencia. De 1980
a 2005 las tasas de crecimiento urbano habran descendido regularmente
en todos los paises excepto en cuatro (Bolivia, El Salvador, Guatemala
y Nicaragua), en donde todavia se esperan pequefios movimientos
ascendentes. Este descenso universal, sin embargo, no ha producido
aun un patrén homogéneo en la region. Se espera que las tasas de
crecimiento para el periodo 2000-2005 varien de 0.9% al afio en Ur u-
guay a 4.2% en Honduras (Cunha 2002).



AMERICA LATINA: TASAS DE CRECIMIENTO TOTAL ESTIMADAS
Y TASAS DE FERTILIDAD TOTAL ESTIMADAS, 1950-2050

QUINQUENIO TASA DE CRECIMIENTO TASA DE FECUNDIDAD
TOTAL* TOTAL*™*
1950-1955 27.0 5.9
1955-1960 27.3 5.9
1960-1965 27.8 6.0
1965-1970 26.2 5.6
1970-1975 24.9 5.1
1975-1980 23.5 4.5
1980-1985 21.0 3.9
1985-1990 19.2 3.4
1990-1995 17.4 3.0
1995-2000 16.0 2.7
2000-2005 14.6 2.5
2005-2010 13.2 2.4
2010-2015 12.0 2.3
2015-2020 10.7 2.2
2020-2025 9.4 2.2
2025-2030 8.4 2.1
2030-2035 7.2 2.1
2035-2040 6.2 2.1
2040-2045 5.2 2.1
2045-2050 4.3 2.1

FuenTe: Boletin Demografico 69.

*La tasa de crecimiento total es la relacién entre el crecimiento total medio
anual de la poblacién (por ejemplo, nacimientos menos muer tes mas inmigrantes
menos emigrantes) durante un periodo de tiempo dado.

**| a tasa de fertilidad total mide el nimero promedio de los nifios que habria
tenido una mujer perteneciente a un grupo hipotético de mujeres cuyo compor ta-
miento reproductivo a lo largo de todo su periodo reproductivo estuvo de acuerdo
con las tasas de fertilidad de la época en los afios en cuestion.
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El descenso en las tasas de urbanizacion, por otra parte, ha estado
acompafiado de cambios importantes en la estructura familiar.
Envejecimiento de la poblacion, reduccion del tamafio de la familiay
nuevas formas de matrimonio han llevado a unidades familiares
multigeneracionales mas pequefias y al incremento de las familias
unipersonales. Entre los afios ochenta y noventa el tamafio promedio
de las familias descendi6 en todos los paises de la region (Naciones
Unidas 2001: 148-149), fluctuando hoy entre un alto 5.1 personas
por familia en Honduras a 3.2 en Uruguay. La tasa de crecimiento de
las familias es ahora mayor que la tasa de crecimiento de la poblacion.
El cambio en los patrones de consumo que esto representa tendra
importantes efectos ambientales. Las tasas de crecimiento poblacional
descendentes no son una panacea para la calidad ambiental.

Esta desactivacion de la bomba poblacional, prevista desde hace
mucho tiempo por los demégrafos, llevd a una actitud de laissez-faire
hacia los problemas poblacionales-ambientales. Le tomard muchos
afos a la disciplina ver que tuvo una contribucion que fue mas alla de
este problema. Los impactos reciprocos entre los factores ambientales
y la salud o entre el uso de recursos y la distribucion de los procesos
poblacionales llegaran a ser reconocidos como asuntos importantes
con contenido demografico. Los esfuerzos para tratar estos temas en
los afios noventa han llevado a los demégrafos a ampliar su campo de
accion respecto de las relaciones poblacién—-medio ambiente.

Para los demaografos, con su afinidad por los niUmeros grandes en
niveles generales de analisis, no fue facil tratar con variables
ambientales. El progreso vendria de estudios locales que pemiten la
identificacidn de las condiciones ecoldgicas que tienen una inmensa
variacion de un lugar a otro. Tales investigaciones localizadas han
empezado a surgir; por ejemplo, la de Provencio y Carabias (1993)
en cuatro zonas ecoldgicas del México rural; el estudio de planeacion
para la sustentabilidad ecoldgica en la Ciudad de México de Pezzoli
(2000); el trabajo en la peninsula de Yucatan (Lutz et al. 2000); y
una serie de estudios coordinados por Hogan en Brasil (Hogan 1996;
Hogan et al. 2001). Estudios de cuencas de rio (Hogan 1996, Ezcurra
et al. 1999), por ejemplo, han reforzado los llamados para delimitar
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zonas econémico-ecoldgicas como un instrumento de planeacién fun-
damental. Al realizar dicha delimitacion se reconoceria que la vocacién
socialmente definida de algunas regiones es como centros de industria
modernay agricultura. Aqui, el dafio ambiental debe ser contenido y
minimizado, pero nadie sugeriria que estas regiones fueran reforestadas
como lo estaban hace 200 afios. Areas intactas, por otra parte, han
sido objeto de intensos esfuerzos de preservacién. La capacidad de
carga de una region especifica, desde esta perspectiva, depende de la
determinacion social y politica del lugar que ocupa en el marco de las
metas mayores de una sociedad.

DISTRIBUCION POBLACIONAL Y MEDIO AMBIENTE: P M

Visto fundamentalmente como una causa de cambio ambiental, la
mitigacion ha comenzado a recibir la atencién que requiere (Hogan
1993). Como Zaba y Clarke (1994:13) sefialan, “La migracién, en
su sentido mas amplio, incluye procesos tales como la urbanizacién,
el turismo y los desplazamientos de un lado a otro, los cuales pueden
cambiar radicalmente la relacidn entre poblacion nativa o residente y
su medio ambiente.” A pesar de que siempre ha estado presente en la
discusién de procesos de distribucion poblacional, la cuestion de los
recursos naturales s6lo recientemente ha ocupado el centro de aten-
cion en la investigacion sobre regiones especificas (Hogan 1998).

El estudio de la movilidad y el medio ambiente no es simplemente
una extension de los estudios de migraciéon que incorporan otra
dimension, sino un requisito de una nueva situacién histérica en la
cual las relaciones entre la humanidad y la naturaleza son cualitativa-
mente distintas. El término movilidad se usa como un concepto mas
amplio que migracion, ya que considera que una parte creciente de los
movimientos de la poblacion con impactos sociales, econdmicos,
politicos y ambientales no puede ser caracterizada como “cambios de
residencia permanentes o semipermanentes” (Lee 1966), sino como
movimientos circulatorios o temporales de corta duracion. “No estan
incluidos, por ejemplo, los movimientos errantes continuos y aquellos
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de los trabajadores migrantes, para quienes no hay residencia durante
un periodo prolongado asi como trastornos temporales, como aquellos
desplazamientos a las montafias durante las vacaciones de verano.”
(Lee 1966). Esto es, los movimientos hoy estan cobrando una
importancia creciente. En América Latina, los movimientos migratorios
que ocuparon la atencion de los especialistas en las décadas recientes
(movimientos interregionales y rural-urbanos) han perdido su fuerza.
Otras zonas en desarrollo podrian estar menos urbanizadas, pero en
todas partes la revolucion urbana estid en marcha y la urbaniza-cion
continua es una de las predicciones demograficas mas aceptadas. La
década actual sera testigo de la transicién de la poblacion mundial a
una poblacién predominantemente urbana. El tiempo nos dira si la
transicion de una marcada por transformaciones seculares en la
distribucién de la poblacion a un periodo de “acomodo” significara
menos migracién o no. En cualquier caso, es cada vez mas evidente
que un rango de movimientos diferenciados, los cuales tienen
consecuencias importantes para la sociedad, caracteriza al mundo
contemporaneo (Hogan y Cunha 2001).

La discusion sobre migracion y medio ambiente implica tratar la
distribucion de los recursos naturales en el espacio; el uso historico de
estos recursos por parte de las poblaciones humanas y su agotamiento
0 degradacién. También significa tratar las consecuencias de cambios
ambientales provocados por la actividad humana debida a la movilidad.

Mientras que este tema ha estado presente en la investigacion
demogréfica desde los trabajos clasicos de Ravenstein (1885) y Everett
Lee (1966), quienes mencionan los recursos naturales en sus
discusiones sobre migracion, el ambiente fisico era tratado
generalmente como algo estatico, ya fuera como un recurso a ser
explotado o bien como un obstaculo a vencer. Cuando los recursos
naturales eran ilimitados (una hipétesis incorrecta en teoria, pero con
un fuerte rasgo de ideologia desarrollista), podrian ignorarse los ciclos
ecologicos dinamicos sin serias consecuencias para la comprension
del cambio econdmico y demogréfico.

Lo que cambia la importancia del factor ambiental en los estudios
de movilidad poblacional es la percepcidn de los limites de los recursos
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naturales, representados —antes que todo lo deméas— por la
desaparicion de la frontera. El agotamiento de los suelos del valle de
Paraiba y de la “marcha” del café al occidente de S&o Paulo, por
ejemplo, fueron seguidos por otros agotamientos y otras marchas.
Aunque hoy la respuesta de esta poblacion ya no es posible. Las
fronteras se han ido. Y si, en el caso de Brasil, la concentracion de la
propiedad de la tierra todavia deja espacio para el asentamiento de
grandes contingentes de la poblacién, esto no cambia el hecho de
gue la tierra es finita.

Los primeros estudios demograficos del medio ambiente reflejaban
una vision de la relacion entre la movilidad de la poblacion y el entorno
gue veia a este Gltimo como un factor mas a ser considerado dentro
del andlisis de los procesos involucrados. Los problemas relacionados
con los recursos naturales eran vistos como que habian llegado a un
punto capaz de interferir con los procesos de distribucién poblacional.
Ya no podian ser considerados como factores secundarios o estaticos
de importancia menor.

En este momento han empezado a aparecer estudios de problemas
aislados. Estos temas han abierto nuevas perspectivas de investigacion
y se han multiplicado en afios recientes:

En el &rea metropolitana de S&o Paulo, los intercambios diarios
de poblacion entre el centro y la periferia son un mecanismo para
la distribucion de buenos trabajos: no soélo en el centro, sino in-
clusive en la periferia (con su deficiente infraestructura ambiental)
los residentes del centro, quienes disfrutan una mejor calidad
ambiental en el hogar, tienen mejores empleos. El desplazamiento
de una zona a otra para trabajar permite un doble criterio para
que persistan las comodidades ambientales (Hogan 1992).

En el centro petroquimico de Cubatdo, una combinacién de
desplazamientos diarios para ir a trabajar, seleccion de inmigrantes,
mayor rotacion y segregacion residencial ha significado que la
poblacién que sufre las consecuencias de la contaminacién es un
segmento desfavorecido econdmicamente; la piramide social trunca
(un resultado de los patrones de migracion diferencial) también
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significa que Cubat&o no tiene grupos sociales con una cultura de
organizacion politica suficiente para provocar la accion correctiva
por parte del Estado (Hogan 1995b).

En algunos contextos latinoamericanos, durante los afios ochenta
la inversidn de las tendencias de crecimiento a largo plazo en los
ochenta fue bien recibida como un signo de esperanza para el
mejoramiento de la calidad de vida urbana. Pero la caida de las
tasas de crecimiento fue muy desigual en diferentes areas, algunas
de las cuales crecieron a tasas 8-9 % anualmente (a menudo aquellas
gue contaban con areas de proteccidn divisorias de las aguas). La
contaminacion de rios locales y represas no ha sido corregiday el
racionamiento del agua persiste en muchas grandes ciudades
(Marcondes 1999).

En el “Valle de Acero”, en Minas Gerais, una urbanizacion
fragmentada periférica provocada por la flexibilizacion en la
ubicacién de factores de la produccién condena a los trabajadores
de muchas industrias a vivir en pedazos de territorios urbanizados,
aislados de las industrias y de otras ciudades, con una infraestructura
ambiental minima (Costa 1995).

En la zona este de Sdo Paulo y en los asentamiento ilegales de Sdo
Paulo y Campinas, la dialéctica perversa entre condicién
socioecondmica y distribucién de la poblacion ha reservado las
zonas de inundaciones para los segmentos mas pobres de la
poblacién (Taschner 2000, Torres y Cunha 1994, Torres 1997).
El desarrollo turistico en las regiones pristinas trae consigo la
insercion a la cultura globalizada a costa de la degradacion
socioambiental (Lopes Junior 1997). El desarrollo turistico
acelerado opone a los turistas con los migrantes que se mudaron a
aquellas regiones para cubrir la demanda de servicios de estos
vacacionistas, y a la poblacién nativa. Todos pierden: los nativos
su modo de vida tradicional; los migrantes la tranquilidad y
proximidad a la naturaleza que pensaban haber encontrado y el
medio ambiente (Luchiari 1992, 1997, Ferreira 1996).

Las poblaciones agricolas que viven en unidades de conservacion
y en zonas amortiguadoras que las rodean se mueven libremente
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para explotar los recursos naturales con consecuencias que adn
son impredecibles para la integridad ambiental de estas areas
(Rodrigues 1996, 1997, D’Antona 1997).

El crecimiento urbano desordenado procede a un ritmo acelerado,
a menudo independiente del crecimiento de la poblacion. En las
areas metropolitanas de EE.UU. en la década de 1980, incluso las
zonas que no crecieron aumentaron su super ficie urbanizada en
un promedio de 18% (Pendall 1999).

La identificacion y estudio de ambientes en situaciones de riesgo, o
regiones ecolégicamente fragiles (semiaridas o tierras montafiosas,
tropicales himedas), son una manera Util de analizar las consecuencias
socioambientales de los movimientos poblacionales. El turismo, como
un tipo de movimiento poblacional a menudo con consecuencias
socioambientales devastadoras, merece mas investigacion. Estudios de
estas areas ecoldgicamente fragiles mostraran que “hay una inmensa
variacion geogréfica en la presién poblacional, lo cual puede tener poca
relacién con la densidad de poblaciéon” (Zaba y Clarke 1994: 20).

Es decir, todos los aspectos de los diferentes procesos de movilidad
poblacional que han sido examinados y sistematizados a lo largo de
los afios tienen una dimensidn ambiental. Son factores de atraccion,
expulsién y retencion; factores de cambio y estancamiento; selectividad
migratoria; rotacion de inmigrantes; segregacion residencial; ocupa-
cion de nuevas tierras y agotamiento de viejas tierras; migracion
estacional en la agricultura; desplazamientos diarios para trabajar y
turismo.

HACIA UNA VISION AMBIENTAL DE LA MOVILIDAD POBLACIONAL

Con la profundizacion de la crisis ambiental, sin embargo, la percep-
cién de los limites cambia nuestra lectura de la relacién entre socie-
dad y naturaleza y transforma la problematica de movilidad poblacional
y medio ambiente. Ahora tenemos dos perspectivas sobre esta rela-
cion y dos ordenes de preguntas. La incorporacion de la dimension
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ambiental a estudios de movilidad poblacional fue solo el primer paso
de un esfuerzo por responder al reto que representa la cuestién am-
biental. Como hemos visto, los estudiosos de la migracion hemos
aceptado este desafio y tenemos los comienzos de una bibliografia
que esta dirigida hacia varios aspectos de esta cuestion. Llevando la
nocién de limites a su conclusién légica, sin embar go, un nuevo nivel
de andlisis se ha abierto.

Para la presente discusion existen dos limites de interés: por un
lado, los recursos naturales y la resilencia de los sistemas naturales, la
transicién demogréfica por otra. En cuanto a este Ultimo factor, es
claro que en el futuro previsible la migracion sera el elemento mas
dindmico de la dindmica demografica. Mientras que las tasas de
fertilidad total podrian caer de seis a dos, o inclusive a uno, ahora sélo
podrian caer, en lo extremo, a cero. Del mismo modo, las tasas crudas
de muertes, bajando de 35 ¢ 40 a diez o a cinco, ahora s6lo pueden
caer, a lo sumo, a cero. Estos limites matematicos, en tanto que no
corresponden a los limites social y psicolégico, revelan el limitado
espacio para la variacion a largo plazo. Para la ubicacién de la poblaciéon
en el espacio, sin embargo, la I6gica numérica no es una limitante.
Para el uso y preservacion de los recursos naturales, entonces, la
movilidad poblacional es el factor demografico més significativo. Donde
la poblacidn vive, trabaja y juega siempre tendra un impacto sobre la
naturaleza, y viceversa.

Tierray agua son los primeros ejemplos de limites de los recursos
naturales. Aunque los avances tecnolégicos pueden disminuir la
cantidad de tierra necesaria para la pr oduccion de alimentos no pueden
incrementar la superficie de tierra. Y el agua, un elemento basico de
la vida, ya muestra sefiales de haber alcanzado sus limites.

Considerar la volatilidad e impredecibilidad de la movilidad
poblacional, se vuelve un factor crucial para la sustentabilidad. Y los
limites ambientales sefialan la urgente necesidad de conciliar estos limites
con la distribucién de las actividades humanas en el espacio. Asi, surge
un nuevo orden de preguntas para las ciencias poblacionales. Lo que se
requiere es una nueva teorfa de la organizacion social del espacio lo
cual empieza con la idea de que los recursos naturales son finitos.



172 DaNIEL JoserH HocAN

En muchas regiones, es el recurso agua el que representa el limite
para el crecimiento. Soluciones tradicionales para cubrir su demanda
incluyen trabajos de ingenieria que transportan el preciado liquido
desde areas mejor dotadas. Aun en regiones ricas en agua como
América del Sur, el asunto debe ser una cuestion del costo de los
proyectos de ingenieria necesarios. ;O no? Desviar el agua de una
region a otra se encuentra hoy con resistencia politica, la cual ha
frustrado grandes proyectos en California, Florida y Texas. En S8o
Paulo, el Sistema Cantareira, que lleva 31m*/seg de agua desde una
cuenca cercana a la region metropolitana de Sdo Paulo, no seria tan
facil de imponer hoy como lo fue en los setenta, cuando fue construida.
En todas partes resulta claro que esta solucidn ya no es viable.

Otras soluciones técnicas incluyen un uso mas eficiente del agua,
reduciendo el desperdicio y tratando los efluentes urbanos para permitir
su reutilizacion. Cambios en los héabitos de la poblacion también
ayudan a economizar agua. Las nuevas agencias de cuencas de rios en
Brasil, las cuales impondran cobros por el uso del vital liquido,
aceleraran la adopcidn de estas soluciones. El potencial combinado
de estas medidas es enorme y su viabilidad niega escenarios
catastroéficos. Pero toda la gama de acciones propuestas esta basada
en la hipétesis de que esta racionalizacién s6lo comprara tiempo para
la transicion a un uso mas sustentable del agua -y que este recurso es
limitado—

Lo que esto significa para cualquier region especifica es que el
tipo de actividad econdémica sustentable —y consecuentemente el
tamafio de la poblacién— tiene limites. Las actividades que utilizan
agua intensivamente tendran que ser reubicadas en areas apropiadas,
especialmente la agricultura de riego.

Las consecuencias de esta percepcion para el patrén de distribucion
poblacional deben ser consideradas regionalmente. En primer lugar,
comprender las relaciones sociedad-naturaleza en este contexto suscita
la necesidad de repensar la unidad apropiada de analisis. Lo que se
requiere es una unidad territorial en donde sea posible observar la
dindmica de la naturaleza y que, al mismo tiempo sea relevante para
la organizacién social. Los limites municipales, por ejemplo, pueden
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ser adecuados para el andlisis de las politicas econdmicas y sociales,
pero insuficientes para captar los ciclos hidrologicos relevantes de un
municipio determinado. Considerando la importancia de los recursos
acuaticos para las actividades humanas, no es sorprendente que las
cuencas hayan surgido como una unidad de planeacién ambiental.

Cuando el recurso estratégico es diferente, otra delimitacion ter-
ritorial serd necesaria. La preservacion de la biodiversidad de un bosque
lluvioso, por ejemplo, y los problemas de conflictos entre granjeros,
grupos indigenas, turistas, hombres de negocios, etcétera, implica
que el territorio apropiado no sélo tendra que dar razén de las especies
objetivo de las politicas de preservacion, sino también de los
ecosistemas donde habitan estas especies, los grupos sociales
involucrados y las actividades econdmicas que causan impactos sobre
estos grupos y especies.

En términos practicos, la importancia de los recursos acuticos
esta generando su propia estructura administrativa, la cual puede ser
adaptada para el estudio y manejo de otros recursos. Pero aqui el
punto es que territorios distintos tendran limites diferentes
dependiendo de los recursos en cuestion. Puesto que no son sistemas
cemrados, dichos limites no son absolutos. Desde el punto de vista de
la sociedad en su conjunto, el equilibrio necesario se encontraré en la
definicién de las diferentes vocaciones ecoldgico-econdmicas de los
diversos territorios de los que estd compuesta. Estas no son vocaciones
puramente naturales, puesto que el uso de la tierra en el nuevo milenio
es el producto de las fuerzas sociales a lo largo de la historia.
Considerando que todos los valores no pueden ser maximizados en el
interior de cada unidad territorial, la planeacion econémico-ambiental
es la solucién inevitable para maximizar los intereses de la sociedad.
La altemativa es reducir la calidad de vida y la calidad ambiental hasta
su minimo denominador comun en todo el territorio.

Algunas areas, considerando sus vocaciones econémico—ecoldgicas
socialmente determinadas, podrian recibir mas poblacion, y otras
menos. No podemos preservar simultaneamente la biodiversidad y la
belleza natural de regiones intactas y reproducir el mismo estilo de
desarrollo que caracteriza a regiones mas avanzadas econdmicamente.
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La capacidad de absorber contingentes varia de acuerdo con los recursos
naturales presentes en la region con el acceso a recursos extraterritoriales
y con el lugar que ocupa la regién en una division territorial del trabajo
social. Este lugar tendra que ser negociado en la esfera de la sociedad
en su conjunto, lo cual significa una negociacién permanente.

Este segundo campo para estudios de la movilidad poblacional y el
medio ambiente todavia esta escasamente ocupado. Estudios en marcha
en S&o Paulo (Hogan 1996, 1997, Carmo 2001) buscan avanzar en
esta direccion. Otros que podrian ser mencionados se realizan
actualmente en México y Mauricio. Un estudio del Consejo Nacional
de Poblacion de México (Conapo 1997) esta enfocado en la distribucion
de la poblacién, el crecimiento econdmico y la calidad ambiental, y se
dirige a identificar microregiones cuya base de recursos naturales
sostuviera —en el largo plazo- las actividades econdémicas capaces de
crear empleos. El objetivo era identificar aquellas areas que pudieran
retener o absorber poblacion. En Mauricio, Lutz (1994) desarrollé un
modelo de las interrelaciones entre poblacién, desarrollo y medio
ambiente, con el objetivo de crear instrumentos de planeacion. Pero
aun hay pocos estudios de demografia que analizan la cuestion de la
movilidad poblacional en el contexto de los limites que el factor ambiental
establece para el conjunto de eco-regiones de la sociedad en general.

En parte, esto se debe a la complejidad de la tarea. Aunque también
se debe a la falta de consenso sobre la cuestion de los limites de los
recursos y las consecuencias para la movilidad. Para las cuestiones
especificas mencionadas en la primera parte de este tema, no es
necesario un cambio paradigmatico. Para incorporar el factor
ambiental al andlisis de aspectos de movilidad poblacional sélo se
requiere que reconozcamos que este factor ha cobrado una importancia
considerable en la calidad de vida de las poblaciones contemporaneas.
Es mas dificil aceptar que el desarrollo sustentable esté basado en
limites ambientales y de esto se saquen las conclusiones Idgicas para
el uso de la tierra. Esta perspectiva orienta a muchos ambientalistas
pero aun a pocos demaografos.

PATRONES Y PROCESOS DE DISTRIBUCION POBLACIONAL Y
VULNERABILIDAD DE GRUPOS MIGRANTES: M2>P
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La migracion también puede ser una consecuencia de un cambio
ambiental. 1zazola y Marquette (1995) estudiaron a mujeres de clase
media cuyas familias abandonaron la Ciudad de México para ir a ciu-
dades mas pequefias del interior, para tener una mejor calidad de
vida, en donde la contaminacion del aire era un factor importante. La
dimension de este fendmeno en otros paises es desconocida, aunque
seguramente la calidad ambiental figura entre los motivos de aquellos
que cambian las grandes ciudades por una vida méas tranquila en loca-
lidades méas pequefias. Parte de este movimiento implica desplaza-
mientos diarios hasta el lugar de trabajo, algunas veces de gran ndme-
ro de trabajadores (Hogan 1993). La erosion y el desgaste de los
suelos también provocan migracion rural-urbana, un proceso poco
estudiado desde esta perspectiva.

Un primer acercamiento para captar esta dimensidén de las
relaciones poblacién-medio ambiente fue el concepto de poblaciones
en situaciones de riesgo. Puesto que las consecuencias del deterioro
ambiental no son percibidas igual por distintos grupos sociales ni se
sienten de manera uniforme a lo largo de todo el territorio, las
categorias usuales para el analisis demografico no siempre son capaces
de revelar estas consecuencias. La ubicacion de asentamientos ilegales,
por ejemplo, los expone a inundaciones estacionales (un aumento en
la incidencia de enfermedades tales como la leptospirosis) y a
derrumbes provocados por las fuertes lluvias. Desastres considerados
como naturales han sido estudiados por mucho tiempo bajo diversas
perspectivas y ofrecen importantes elementos para el analisis de la
vulnerabilidad de poblaciones especificas.

Al hacer el vinculo entre movilidad poblacional y medio ambiente,
la flecha causal generalmente ha ido de poblacion a medio ambiente
(P> M). Los efectos de la concentracién de poblacién sobre la
integridad del entorno natural y la necesidad de poner en equilibrio
cuidadosamente la distribucion territorial de la poblacidn con base
en los recursos empieza a ser incorporada al analisis demogréfico como
se presenta mas adelante. Pero la relacibn M—->P es igualmente o,
aun, mas importante. Al sacar las formas en que esta relacion se expresa,
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el concepto de vulnerabilidad resulta Gtil. La vulnerabilidad nos ayuda
a diferenciar el impacto del riesgo, separandolo de un analisis del
peligro objetivo en si mismo.

En ésta, como en otras areas de analisis ambiental, uno de los
primeros retos que enfrentan los eruditos es el desarrollo de
conceptos apropiados. Agregar significados mas densos a conceptos
tomados del discurso no cientifico, conectarlos con marcos teéricos
mas amplios, es inevitable. Vulnerabilidad y riesgo son conceptos
de este tipo. Han sido seleccionados por los estudiosos de las
cuestiones del medio ambiente porque tienen una resonancia que
nuestro vocabulario tradicional no posee. Nos permiten, en par-
ticular, asociar rasgos del mundo natural y social, un requisito
impuesto por las realidades ambientales. Es necesario ir mas alla del
sentido comun en la construccidn de una sociologia ambiental o
una demografia ambiental.

Existen al menos dos aspectos de la vulnerabilidad que son
relevantes: vulnerabilidad de lugar y vulnerabilidad de grupos sociales.
La primera es mas apropiada para la discusion de los inicios, en tanto
que la segunda es especialmente Gtil para desenmarafiar las relaciones
entre los impactos sociales y ecolégicos del cambio ambiental en la
gente. Los geodgrafos han seguido ambas direcciones, aunque hasta
ahora no hay un consenso conceptual en el campo. La cara de la
moneda que nos interesa en esta seccion es la vulnerabilidad de los
individuos o grupos ante los factores ambientales. ;Cémo afecta el
cambio ambiental (degradacion o escasez de recursos) a los distintos
grupos diferentemente? Los impactos ambientales no son
democréaticos, compartidos igualmente por todos.

La légica del industrialismo y del consumismo produce, simultanea-
mente, estrés ambiental y patrones socioespaciales que ubican la
vulnerabilidad en grupos sociales especificos. Examinando la dimen-
sion espacial de los procesos socioeconémicos y demogréficos,
percibimos que la distribucion desigual de los servicios urbanos es un
componente importante de la vulnerabilidad socioambiental. La
segregacion espacial, el crecimiento de los asentamientos ilegales y la
exclusién social son diferentes aspectos de la inaccesibilidad a estilos
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de vida modernos. La falta de acceso a bienes de consumo va
acompafiada de la falta de acceso a los servicios publicos, agravada
por las condiciones de vida de estas poblaciones vulnerables. Entender
la vulnerabilidad como un proceso que involucra tanto a la dindmica
social como a las condiciones ambientales, podra identificarse de
manera mas Util en lugares especificos.

Mucho del trabajo analitico sobre el desarrollo de un enfoque
para el analisis de vulnerabilidad y riesgo se ha llevado a cabo en
contextos en los que la escasez de alimento es el problema central.
Especialmente en Africa, la vulnerabilidad de las poblaciones rurales
ante las sequias y la pérdida de cosechas ha inspirado esfuerzos para
afinar los conceptos necesarios: analisis, prediccion, prevencion y
mitigacion. En otras regiones, otros factores serdn mas importantes.
El caracter urbano de América Latina, por ejemplo, nos conduce a
examinar el impacto sobre el bienestar de problemas tales como el
acceso limitado al agua tratada, la acumulacién y el tratamiento de
aguas residuales, la recoleccién y la disposicion apropiada de desechos
sélidos, las calles pavimentadas, la susceptibilidad a inundaciones y
derrumbes y la contaminacion del aire. Estos factores representan
amenazas a la vida y exposicion a un amplio espectro de enfermedades
presentes en el aire y en el agua.

La falta de consenso sobre definiciones apropiadas ha llevado a
muchos investigadores, como Liverman (1990), a utilizar un enfoque
amplio: ser vulnerable a la sequia significa carecer de defensas
ambientales, tecnoldgicas, econdémicas o politicas contra estos
impactos. Cutter (1996), en su revision del concepto, identifica 18
definiciones diferentes. Ella agr upa estas definiciones en tres categorias:
vulnerabilidad como una condicién preexistente; como una respuesta
moderaday como un riesgo de lugar. Esta Gltima definicidn incorpora
caracteristicas sociodemograficas y econémicas de la poblacion como
aspectos intrinsecos de vulnerabilidad. La vulnerabilidad esta
“geograficamente centrada” aunque con diferentes efectos de acuerdo
con la capacidad de autoproteccion de la poblacion.

La sugerencia puesta a continuacién le asigna al concepto riesgo la
interpretacion demografica y epidemioldgica tradicional de
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probabilidad (un 20% de riesgo de ser afectado por un peligro
especifico); peligro es lo concreto, peligro fisico (inundacion,
contaminacion, sequia) y vulnerabilidad incorpora condiciones
sociales y econémicas que predisponen a ciertos individuos o grupos
a mayor o menor susceptibilidad al peligro. Esto es diferente al de-
bate actual en la literatura socioldgica ambiental sobre sociedades de
riesgo, la cual dirige otras dimensiones, relacionadas con la
comprension de los cambios sociales a nivel macro en la época “in-
dustrial tardia” o “post-industrial”” (véase, por ejemplo, Giddens 1991
y Beck 1992). Aqui nuestro interés es mas modesto: caracterizar
susceptibilidades a las condiciones negativas del ambiente por parte
de los individuos, grupos o categorias sociodemograficas, de acuerdo
con sus diferentes situaciones sociales, econdmicas, politicas y
culturales. Para este proposito, trabajos recientes hechos por gedgrafos
e investigadores de la salud (especialmente sobre VIH-SIDA), dirigidos
a identificar las condiciones mediadoras entre un peligro objetivo y
Sus consecuencias, s un punto de partida util.

¢Qué tiene que ver esto con la movilidad poblacional? ;Es la
migracion en si misma un factor que incrementa la vulnerabilidad? La
falta de conocimiento del nuevo escenario y las débiles o nulas redes
sociales se combinan con pobreza y bajos niveles de educacidn para
poner cargas ambientales mayores sobre los migrantes. La pobreza de
un migrante es agravada por su falta de conocimiento al exponerse a
aguas sucias, sistemas primitivos de evacuacién de las aguas residuales
o destruccion de la basura y una tendencia a buscar residencia en zonas
propensas a inundaciones o derrumbes. Estos migrantes pagan un precio
mucho mas alto que otros, quizés poblaciones igualmente pobres con
maés tiempo de residencia en el area. Las redes sociales de residentes
urbanos de largo plazo que son mas complejas los protegen de (reducen
su vulnerabilidad a) tales peligros ambientales. La falta de viviendas de
bajo costo afecta en un alto grado a los migrantes, puesto que los
vecindarios pobres tradicionales no pueden dar cabida a los recién
llegados, por lo que son empujados hacia la periferia con una
infraestr uctura ambiental aun méas deficiente. Esto es igualmente cierto
para los migrantes rurales a las fronteras agricolas. La gran incidencia
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de malaria en Brasil, por ejemplo, se encuentra en areas recientemente
abiertas en la Amazonia, en donde los nuevos pobladores estan expuestos
a riesgos intensificados por su ignorancia sobre algunas simples medidas
de proteccidn. Inexperiencia con diferentes suelos y climas degrada los
ambientes locales al igual que conduce al fracaso de granjer os con familias
para garantizar su permanencia en la region.

¢Cudles son los factores que podrian mitigar la vulnerabilidad de
los nuevos migrantes? ;La vulnerabilidad promueve la migracion ?
¢La migracién disminuye la vulnerabilidad de los que se quedan?
¢Existe un umbral de presién ambiental méas alla del cual la pobreza
vuelve més vulnerables a las poblaciones, pero antes del cual la
sustentabilidad es posible? Como Birdsall y Sinding (2001: 10) sefialan:

Totalmente aparte del cambio poblacional, los pobres son a menudo
llevados por falta de opciones a la explotacion insustentable de los recursos
naturales, y a su vez, familias y comunidades enteras son menos capaces
de escapar de la pobreza en donde el dafio ambiental ha limitado su
acceso a los recursos naturales. Peor adn, el circulo vicioso puede comenzar
y es @ menudo sostenido no porque los pobres dafien el ambiente, sino
porque su pobreza impide su capacidad politica pararesistir la explotacion
insustentable de los recursos de los cuales dependen por parte de otros.

Especialmente en Asia y en Africa, en donde aln se espera mucha
urbanizacién en el siglo XXI, estas resultan cuestiones cruciales.

C ONSIDERACIONES FINALES

Este intenso proceso de periferizacion experimentado por las ciuda-
des de la regién marcé profundamente el perfil de sus aglomeracio-
nes urbanas, provocando serias consecuencias urbanas y sociales como
el deterioro de los recursos naturales y la calidad del ambiente;
discontinuidades en la red de infraestructura urbana, el agravamiento
de los problemas sociales en la periferia; el compromiso de las finanzas
publicas con los costos crecientes de la urbanizacion; el establecimien-
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to de espacios segregados dirigidos exclusivamente a la poblacién de
bajos ingresos, entre otros. Estas poblaciones son aquellas con los
menores recursos para protegerse de los riesgos ambientales.

¢Qué puede hacerse? No hay una tabula rasa. Nuestro punto de
inicio s6lo pueden ser el ambiente natural de hoy y el construido. La
planeacion de la distribucion espacial no es para considerarse como
un equilibrio racional de la poblacién y las cualidades naturales de los
ecosistemas locales, ignorando siglos de historia econdmica y
demogréfica. El punto es: ;de aqui hacia donde vamos, hacia minimizar
la degradacion del medio ambiente y a maximizar la calidad de vida?
Las soluciones incluyen:

delimitar zonas a nivel meso (cuenca) y micro (cada ciudad). Como
una unidad de planeacién, la cuenca esta resultando una altemativa
viable ante las decisiones fragmentadas y aisladas de cada poblado.
Sin una atencién seria para definir las metas y el uso de la tierra a
todos los niveles, el futuro sera mas de lo mismo.

terminar con los incentivos fiscales como una herramienta de los
municipios locales para atraer la inversién, provocando la
competencia desordenada, cadtica, que no respeta las considera-
ciones ambientales.

universalizacién de servicios urbanos tales como el agua tratada y
la recoleccion y el tratamiento de las aguas residuales.
administracion integrada del transporte, lo cual no deberia
concentrarse en la construccion de nuevas carreteras, pues solo
reforzarian las tendencias actuales.

administracion integral del recurso hidrico.

Estas soluciones dependen de dos problemas de distribucion que
se hallan interrelacionados. Una mayor densidad en centros ya
establecidos, junto con la delimitacion de zonas, puede detener el
crecimiento urbano irregular y facilitar la provision de infraestructura
sanitaria urbana para todos los segmentos de la poblacion.

Son signos de cambio los nuevos arreglos institucionales que
pudieran afectar el uso de la tierra, como organismos para las cuencas
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de rios, depar tamentos ambientales de ciudades o gobiernos estatales
y consejos municipales para el medio ambiente. El escenario esta puesto
para una planeacion mas integrada del transporte y el desarrollo re-
gional, lo cual podria dirigir el espaciamiento de la concentracion de
la poblacién. Sin embargo, todavia no existe un signo concreto
de que estas instituciones estén a punto de proponer medidas efectivas
para el ordenamiento del uso de la tierra. Las opiniones de los lideres y
del pablico en general no muestran lo relevante de estos asuntos. Ambas
indicaciones positivas y negativas para la puesta en préactica de la
planeacion en el uso de la tierra hacia la sustentabilidad, entonces,
hacen incierto el resultado.

Al inicio del siglo XX1 el mundo esta suspendido en el umbral de
una era de Transicién Posdemografica. Con las tasas de fertilidad
convergiendo en el nivel de reemplazo, la poblacion continuara
creciendo durante varias décadas, en tanto las mujeres nacidas en los
tiempos recientes de fertilidad alta tengan a sus hijos. Pero en muchos
paises en desarrollo, el crecimiento terminara en un futuro visible.
Realmente, no hay ninguna razén para esperar que el descenso en la
fertilidad vaya a detenerse en el nivel de reemplazo, como no lo ha
hecho en Europa; los mismos factores que surgieron para explicar la
baja fertilidad en ese continente han surgido para explicar las tendencias
actuales en América Latina.

Este es claramente el futuro que los demaografos predijeron cuando
se formulé la teoria de la Transicién Demografica a mediados del siglo
XX. En tanto que el sendero de la transicion ha sido diferente en distintos
paises, y asi continuara siéndolo, las consideraciones a largo plazo sobre
el desar rollo sustentable deberan dar cuenta a una poblacién de alrededor
de diez mil millones de personas. La sustentabilidad demogréfica en
esta nueva situacién adopta un nuevo significado.

Ya no seran el tamafio de la poblacién o las tasas de crecimiento las
que ocupen el centro de la atencion. El manejo atinado de la
sustentabilidad implica, para la dindmica demogréfica, un ajuste
cuidadoso de la distribucién de la poblacion en la base del recurso de
un territorio dado. Este ajuste no se hard solamente sobre
consideraciones tedricas del recurso, sino sobre la definicion social del
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papel de cada unidad del mosaico de ecosistemas que la componga.
Todos los factores que contribuyen a un entendimiento de la dindmica
de la movilidad poblacional deben recibir mayor atencion para alcanzar
este ajuste de la distribucion de la poblacién.

El campo de estudio sobre poblacién y medio ambiente se volvié
considerablemente mas complejo en la década de 1990. Para los
demadgrafos los retos son varios: depurar los conceptos “paraguas”,
tales como calidad ambiental, calidad de vida, sustentabilidad y
vulnerabilidad; repensar las unidades de andlisis para captar la dindAmica
ecolégica; incorporar nuevos recursos técnicos para abordar aspectos
globales en sus analisis y redimensionar la gama del fenémeno
ecolégico. Los estudiosos de la poblacion compar ten muchos de estos
retos con otros especialistas. En algunos aspectos los demaografos tienen
una ventaja, con el tratamiento de escalas temporales, por ejemplo. A
juzgar por la creciente bibliografia en este campo, los demagrafos
han aceptado este reto.
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(GEI) en laatmosfera a un nivel que evite la interferencia antropogénica
dafiina con el sistema climatico global. El Protocolo de Kioto de di-
cha Convencion, que fue adoptado en diciembre de 1997, establecio
los instrumentos necesarios para enfrentar el reto de reducir las emi-
siones de GEI a un nivel global. De acuerdo con el principio de la
responsabilidad comudn diferenciada de la UNFCCC, ésta es obliga-
cién de las Partes listadas en el Anexo | de la Convencion (los paises
industrializados) mientras que, por primera vez en la historia, el desa-
rrollo sustentable de los paises del Sur ha sido reconocido como un
derecho por un instrumento legal internacional.

Los Acuerdos de Marrakech, que contienen las regulaciones del
Protocolo, incluyen los asi lamados Mecanismos de Flexibilidad y el
Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL), han allanado el camino
hacia la ratificacion del Protocolo. La mayoria de las Partes de la
UNFCCC han declarado publicamente su intencion de ratificar el
Protocolo para la Cumbre Rio + 10. A pesar de la defeccion de los
Estados Unidos de América, la entrada en vigor del Protocolo de
Kioto significa un primer paso crucial hacia la reduccion de las
emisiones de GEI por los paises del Norte.

Como parte del mundo en desarrollo, América Latina ha hecho
hasta ahora solo una pequefia contribucién al cambio climatico,
medida en términos de las emisiones de GEI, y aun menos con dicha
contribucidn resultara si tomamos en cuenta las emisiones historicas
son tomadas en cuenta y usadas para calcular la contribucién al incre-
mento de la temperatura global.* A pesar de la poca responsabilidad
de los paises en desarrollo, éstos son los mas susceptibles a sufrir los
mayores y peores impactos del cambio climético sobre los humanosy
los sistemas naturales, dada su mayor vulnerabilidad, debida
generalmente entre otras razones a la menor cantidad de medidas de
respuesta disponibles.

Estas cuestiones reflejan un asunto politico importante que se
relaciona con el segundo periodo de compromisos del Protocolo de
Kioto, cuando se vayan a negociar nuevas metas a cumplir bajo la
UNFCCC. El escenario politico internacional revela que, a pesar de la
claridad de los principios de la UNFCCC, especialmente aquél acerca
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de laequidad y de las responsabilidades comunes aunque diferenciadas,
los paises en desarrollo sufrirdn una fuerte presion para limitar sus
emisiones de GEI, del mismo modo en que los paises del Anexo | se
han visto obligados a hacerlo durante el primer periodo de
compromisos. Este trabajo muestra que las estrategias de desarrollo
para América Latina, particularmente las vias seguidas por los sistemas
de generacion de energia (la fuente principal de emisiones de GHG),
han dado por resultado un bajo crecimiento, en términos absolutos, de
las emisiones de carbon, comparado con el desempefio de los Estados
Unidos de América el mayor emisor de los gases mencionados.

La siguiente seccién presenta una breve revisidon de como se han
comportado las emisiones de bioxido de carbono (CQ,) provenientes
de la quema de combustibles fésiles en América en los afios 90. Con
tal propdsito se han evaluado el crecimiento poblacional, el producto
interno bruto (P1B)? y el consumo de energia primaria las principales
fuerzas de emisiones de CO, a partir de la quema de combustibles
fosiles y para el caso de América Latina, asi como las relaciones entre
estos parametros —las emisiones per capitade CO,, (emisiones de CO,,
a partir de combustibles fésiles/poblacion), el PIB per capita (PI1B/
poblacion) y la intensidad del uso de la energia primaria (consumo de
energia primaria/PIB)-.

Es importante decir también que la falta de otros GEI (por ejemplo
el metano) y de sectores (como el uso de la tierra, el cambio de uso de
suelo y la foresteria) pueden alterar las conclusiones de esta breve
aseveracion. Sin embargo, se han elegido los datos de emisiones de
CO, apartir de combustibles fosiles debido a su confiabilidad, precision
y disponibilidad para los paises de América Latina. Las Comunicaciones
Nacionales de la UNFCCC, que incluyen los inventarios nacionales
de GEI, no han sido acabados aln para algunos paises importantes.
La mala calidad de los datos disponibles para otros GEI y sectores en
la region podrian también alterar las conclusiones. Ademas, el tiempo
y el espacio requeridos para analizar estos datos seria mayor y estaria
fuera del &mbito de este trabajo.

El andlisis fue desagregado por paises en aras de identificar a
aquellos que hubieran tenido impactos significativos en el
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comportamiento de una o mas de las variables especificas para América
Latina como un todo. Se compara a América Latina y a sus paises con
los Estados Unidos de América, que han sido escogidos no solamente
por sus niveles de emision (con mucho el de mayor emisién por pais
en el mundo), sino también por haber defeccionado del Protocolo de
Kioto. Por tanto, han sido evaluados todos los paises del continente
americano, con la excepcion de Canada.

La tercera parte de este analisis intenta presentar los supuestos clave
y los resultados de algunos escenarios desarrollados para América Latina
dentro del Informe Especial sobre Escenarios de Emisiones (Special
Report on Emissons Scenarios, SRES), hecho por el Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC por
sus siglas en Inglés). El propésito principal es ilustrar el analisis del escenario
del potencial de uso para enriquecer la discusion acerca del nexo entre el
cambio climatico y el desarrollo sustentable en la region. De nueva cuenta,
se presenta también el caso de los Estados Unidos de América y se
compara con los prospectos para Ameérica Latina.

En la cuarta parte , las consideraciones finales del trabajo muestran
los retos y las oportunidades a los que se enfrenta América Latina. Se
concluye que el reto real que enfrentan los paises de la region es el del
disefio e instrumentacion de estrategias de desarrollo sustentable, que
pueden hacer una contribucion crucial para la prevencion del cambio
climatico, aun sin la presencia de iniciativas climaticas adicionales. Por
tanto, en vez de imponer metas de emision a los paises en desarrollo, el
Protocolo de Kioto deberia asegurar la concreciéon de incentivos
apropiados para los caminos de desarrollo arménico con la proteccién
climatica.

LAS EMISIONES DE CO2 DE AMERICA LATINA Y DE LOs EsTADOS
UNIDOS DE AMERICA, A PARTIR DE COMBUSTIBLES FOSILES,
DURANTE LA DECADA DE 1990

Las emisiones globales de CO, a partir de combustibles fosiles se
incrementaron de 14.7 Gten 1971,a21.3 Gten 1990, y de ahia 23.2
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Gt en 1999, con fuertes variaciones entre las distintas regiones. Sobre la
base de cifras per capita, los paises de la OECD emiten casi tres veces el
promedio mundial de CO,, y cerca de once y cinco veces mas que
Africay América Latina, respectivamente (IEA 2001). Estas cifras cam-
bian si el andlisis se hace por pais. Los Estados Unidos han emitido 5.6
Gtde CO, en 1999, que representa el 24.1% de las emisiones mundia-
les de ese afio, mientras que los paises de la América Latina en su con-
junto solo han emitido 1.2 Gt, lo que corresponde a 21.9% de las emi-
siones de los EE.UU. y a 5.3% de las emisiones mundiales de CO,.*

Mientras que las emisiones base de América Latina son pequefias
tanto sobre la base regional como por pais, sus tasas de crecimiento
deben ser mayores que las de aquellas regiones o paises cuya base es
mucho mayor; sin embargo, en términos absolutos esto no es asi. Las
emisiones de CO, a partir de combustibles fosiles en America Latina
han crecido entre 1990y 1999 con un 33% de 1990 a 1999, mientras
que las emisiones de los Estados Unidos de América s6lo han crecido
15% en ese lapso. Sin embargo, durante la década de los afios 90 el
aumento absoluto de las emisiones de los EE.UU. (promedio anual
basado en los niveles de 1990), fue casi tres veces mayor (82 Mt CO,/
afo) que el correspondiente crecimiento para toda América Latina
(33.7 Mt CO, 7afio). (Idem)

Esta enorme diferencia puede ser visualizada usando la gréfica I,
que muestra que, a pesar de que la tasa de crecimiento de las emisiones
de América Latina es mayor, la linea de crecimiento absoluto de los
Estados Unidos de América tiene una mayor pendiente. Debe notarse
que los datos se han graficado en toneladas de carbén (una tonelada
de carbon es equivalente a 12/44 toneladas de CO,), para poder usar
la misma unidad que las graficas 4 y 5.

Debido a la base tan pequefia (comparada con la de los EE.UU), y
sOlo debido a esa razén, las tasas de crecimiento de las emisiones (de
1990 a 1999) de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica,
Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Hon-
duras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Trinidad
y Tobago, Uruguay y Venezuela fueron mayores que las de los Estados
Unidos de América. (Ibid.)



GrAFIcA 1. EmisioNes DE CO, A PARTIR DE COMBUSTIBLES FOSILES
EN AMERICA LATINA Y LOs Estapos UNIDOs DE A MERICA
DURANTE LA DECADA DE 1990
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Entre 1990 y 1999 nacieron 23 millones de norteamericanos y
71.8 millones de latinoamericanos. Brasil fue el mayor responsable
de ello en América Latina, con 20 millones de personas nacidas en
el periodo, seguido por México (15.7 millones), Colombia (6.6
millones), Venezuela (4.2 millones), Argentina (4.1 millones) y Para-
guay (3.7 millones), los que juntos representan el 75% del creci-
miento en América Latina. Es conveniente comparar también las
tasas de crecimiento anuales promedio en este mismo lapso los Esta-
dos Unidos de América 1%, América Latina 1.7%, Argentina 1.3%,
Brasil 1.4%, Paraguay 1.8%, Colombia 1.9%, México 2% y Venezuela
2.2%. (Ibid.)



GrAFICA 2. EmisioNEs DE CO, PER CAPITA
A PARTIR DE COMBUSTIBLES FOSILES EN AMERICA LATINA
Y Los Estabos UNIDOs DE AMERICA DURANTE LA DECADA DE 1990

t de carbono per cépita

El = ® * . =&

=

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

' EE.UU. m—  Ameérica Latina

Estas cifras nos permiten comparar las emisiones sobre la base de
consideraciones per capita. La emisiones per capita en los Estados
Unidos de America en 1999 fueron de 20.46 t CO ,/per capita, 28
veces mas que las de Paraguay (0.74 t CO, /per capita) y 11 veces
mas que las de Brasil (1.82 t CO_/per capita). Debe notarse que la
poblacion de los Estados Unidos (293 millones de personas) es mayor
que la de Brasil (168 millones). También es importante mostrar la
razén de por qué se ha reducido esta diferencia: las tasas de crecimiento
poblacionales son mayores en América Latina que en los EE.UU, como
muestran los datos. En 1990 la diferencia entre los Estados Unidos y
los paises de América Latina solia ser de 9.2 veces, y en 1999 se ha
reducido a 8.5 veces.* La gréafica 2 muestra la evolucién de las emisiones
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per capita de CO, (en toneladas de carbon equivalente) a partir de
combustibles fosiles de América Latina y de los Estados Unidos de
America durante los afios 90 (ibid.).

En cuanto a la actividad econémica, el tamafio de la economia
estadounidense en 1999 continuo siendo 2.6 veces mayor que el de
todos los paises de América Latina juntos, México incluido, lo mismo
que en 1990 (para obtener estas cifras hemos usado délares
norteamericanos de 1995 con la paridad del poder de compra). La
economia estadounidense produjo en 1999 $2,067 billones de délares
en bienes y servicios mas que en 1990, mientras que la produccién de
todos los paises de América Latina se elevo en $801 billones de ddlares
en el periodo (la de 1999 menos la de 1990). El incremento en el PIB
de Brasil (el de 1999 menos el de 1990) correspondié a $223 billones
de dolares (11% del de los Estados Unidos de América y 28% del de
toda América Latina en el periodo); sin embargo, este incremento
correspondi6 a un incremento de s6lo 24% vis-a-vis sus propios niveles
de 1990, y a una tasa promedio de 2.5% al afio en el periodo (ibid.).
La politica macroeconémica que ha sido adoptada por la nacion
Brasilefia desde entonces, y que sigue muy de cerca las politicas
monetarias y fiscales propuestas por algunas agencias multilaterales,
ha sido una de las responsables de esta nueva “década perdida” en su
economia.

La economia de Argentina, con una base mucho menor que la de
Brasil, crecio en $156 billones de dolares, correspondientes al 70% del
crecimiento brasilefio en el periodo y a 58% del PIB de Argentina en
1990 (un crecimiento promedio anual del 5.2%) (ibid.). Sin embargo,
Argentina vive en este momento la peor crisis econdmica de la historia,
y ho hay duda de que la politica monetaria del FMI, en interaccidén con
las caracteristicas especificas de nacién sudamericana, fue la principal
responsable de ello.

Chile casi dobld su PIB entre 1990 y 1999 (de $71 billones de
délares a $127 billones de ddlares), con un crecimiento anual promedio
de 6.7% en el periodo. Peru crecié 44% (4.1% por afio) y México 31.7%
(3.1% al afio, en promedio). Venezuela tuvo un peor desempefio que el
de Brasil (16.6% 1999-1990 o 1.7% por afio) y Colombia un poco
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mejor (26.7% 1999-1990 y 2.7% anual). En el mismo periodo Cuba
perdi6é 17.6% de su PIB, Haiti 11%, las Antillas holandesas 3.3% y
Jamaica creci6 solamente 2.3%. (1bid.)

En 1999, el suministro de energia primaria total en Cuba también
se redujo 75.4% respecto a sus niveles de 1990. EI embargo contra
este pais, que lideran los Estados Unidos de América, es el mayor
responsable de la crisis Cubana. Jamaica consumio en 1999 so6lo 45.2%
de la energia primaria consumida en 1990. Sin embargo, en la mayor
parte de los paises de América Latina aument6 el consumo de energia
primaria, incluso a tasas mayores de crecimiento del PIB. En los EE.UU
sucedio lo opuesto, que puede ser visualizado mediante la grafica 3,
que muestra la intensidad de uso de la energia (consumo de energia
primariaZPIB) en los afios 90 (ibid.).

GRAFICA 3. INTENSIDAD ENERGETICA EN AMERICA LATINA
Y Los Estabos UNIDOS DE AMERICA DURANTE LA DECADA DE 1990
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Aunque podria resultar diferente en algunos paises especificos, el
cambio de fuentes de energia no comerciales, como la madera, el
carbon vegetal y el desperdicio agroindustrial, a fuentes comerciales
como el carbon mineral, el petréleo y el gas, ha significado que ahora
se requiere en general, mas combustible fésil para producir una unidad
de producto en América Latina.

El caso de Brasil es digno de mencién como un ejemplo de
eficiencia extremadamente alta en el sector energético y su muy baja
intensidad de uso de carbén, comparadas con los niveles de la OECD.
Esto se debe al papel esencial de la energia removable en el balance
energético brasilefio, que abarca mas de la mitad del consumo de
energia primaria total: 92% de la electricidad proviene de la energia
potencial hidrico gravitacional, el etanol y el bagazo de cafia de azUcar
contribuyen 10% al suministro de energia primaria y el carbon vegetal
de los esquemas de deforestacion aporta en una proporcion en la
industria brasilefia del hierroy el acero que no puede ser despreciada.

Sin embargo, las tendencias actuales del esquema energético
brasilefio apuntan a un decremento en la proporcién de energia
renovable en la mezcla de combustible debida a la desregulacion en
el sector energético. Las consecuencias son la carencia de una politica
energética para apoyar el programa del alcohol, cuyos costos son
superiores a los de la gasolina; la privatizacién del sector por el paso de
la hidroelectricidad a la termoelectricidad (Rosa y Ribeiro 1992) y
finalmente, la privatizacion de la industria del acero que es seguida
por un movimiento del carbén vegetal hacia el carbdn mineral.

Laintensidad de uso de la ener gia en los Estados Unidos de América
ha mostrado un comportamiento diferente, lo cual no se ha debido a
un incremento en el uso de energia renovable, sino al mejoramiento de
la eficiencia en el uso de la energia en algunas areas, como en las maquinas
e instrumentos, en los edificios y en la industria (y no en otras, como en
los vehiculos de pasajeros, por ejemplo). A pesar de ello, los EE.UU.
aun necesitan consumir 50% mas energia primaria que América Latina
para producir una unidad de producto (ibid.).

Estos datos muestran no sélo la gran disparidad entre América
Latinay los Estados Unidos de América en términos de emisiones de
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CO, apartir de combustibles fosiles, sino también las razones de ello,
de las cuales la diferencia entre niveles de ingreso es la mas evidente.

ESCENARIOS Y RUTAS DE EMISIONES

Esta seccion presenta los principales datos y resultados de algunos
escenarios socioeconodmicos y de emisidn de largo plazo para Améri-
ca Latina desarrollados dentro del marco de referencia del SRES. La
dificultad principal para asegurar una amplia participacion de la co-
munidad latinoamericana de cientificos y disefiadores de politicas en
el “proceso abierto” del SRESfue que todos sus escenarios disemina-
dos hasta ahora se refieren al mundo como un todo y sélo a cuatro
regiones economicas: la OECD, las economias en transicién, Asia y
ALM (Africa, Medio Oriente y América Latina). Para superar esta
barrera se hizo la peticién a los seis equipos modeladores del SRES,
que nos suministraron el conjunto de supuestos clave y de sus resulta-
dos para América Latina, a partir de las “corridas” de sus modelos
(La Rovere 1999). La cifras mostradas en esta seccion fueron toma-
das de los datos proporcionados por el Pacific Northwest Laboratory
(PNL), a partir de las *“corridas” de los cuatro escenarios marcadores
del SRES del modelo MiniCAM (Pitcher 2002).

La evolucién de las emisiones de bidxido de carbono, sus principales
fuerzas impulsoras e indicadores clave de 1990 a 2100 son la densidad
de poblacién (en miles de habitantes), el PIB (medido de acuerdo con
la paridad del poder de compra, en billones de dolares), el PIB (en
paridad del poder de compra) per capita (en délares per capita), la
intensidad del consumo de energia (consumo de energia/PIB, en
Megajoules por dolar), el consumo de energia primaria (sin incluir a la
energia no comercial renovable, en exajoules), el indice de carbonizacion
del sector energético (emisiones de carbon del sector energético/
consumo de energia primaria, en t C/MJ), las emisiones de bidxido de
carbono del sector energético (en Mt C) 5

En aras de llevar a cabo esta ambiciosa tarea, el mayor reto
metodolégico del ejercicio del SRES fue proveer cuatro “lineas” narra-
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tivas diferentes, A1, A2, B1y B2, afladiendo un contexto cualitativo
para la cuantificacion de cada escenario. Cada linea narrativa supone
una direccion diferente para futuros desarrollos, de tal modo que las
cuatro lineas nar rativas difieren en for mas crecientemente irreversibles
en términos de las fuerzas clave impulsoras de las emisiones, como el
crecimiento poblacional, el desarrollo econémico y el cambio
tecnoldgico (Nakicenovic 2000).

Las principales caracteristicas de las cuatro lineas narrativas del
SRES y de las siguientes familias de escenarios son:

a. elescenarioy linea narrativa A1l describe un mundo futuro de muy
rapido crecimiento econdmico, bajo crecimiento poblacional y
rapida introduccion de tecnologias nuevas y mas eficientes. Los
principales temas subyacentes son la convergencia entre las
regiones, la capacidad de construir e incrementar las interacciones
culturales y sociales, y una reduccién sustancial de las diferencias
regionales en el ingreso per capita. El escenario Al se ramifica en
cuatro grupos que describen direcciones alternativas de cambio
tecnoldgico en el sistema energético.

b. El escenario y la linea narrativa A2 describe un mundo muy
heterogéneo. El tema subyacente es la autoconfianza y la preser-
vacion de las identidades locales. Los patrones de fertilidad a través
de las regiones convergen muy lentamente, lo que da por resultado
un crecimiento poblacional alto. El desarrollo econémico esta
primordialmente orientado de manera regional y el crecimiento
econdmico per capita y el cambio tecnolégico estan mas
fragmentados y son més lentos si las comparamos con otras lineas
narrativas.

c. Lalineay el escenario B1 muestran un mundo convergente con el
mismo crecimiento poblacional bajo que en la linea A1, pero con
un cambio rapido en las estructuras econémicas hacia una
economia de servicios e informacion, la reduccion de la intensidad
en el uso de materiales y la introduccidn de tecnologias limpias y
de uso eficiente de recursos. El énfasis esta cierto en las soluciones
globales a la sustentabilidad econémica, social y ambiental,
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incluyendo una mayor equidad, pero sin iniciativas climaticas
adicionales.

d. Lalineay el escenario B2 delinean un mundo en el cual se destaca
las soluciones locales a la sustentabilidad econémica, social y
ambiental. Es un mundo con crecimiento poblacional moderado,
niveles intermedios de desarrollo econdmico y cambio tecnolégico
menos rapido y diverso que los que aparecen en las lineas B1y Al.
Mientras que las politicas estdn también orientadas hacia la
proteccion ambiental y la equidad social, estdn enfocadas s6lo en
los niveles local y regional. (Idem)

Se eligieron tres trayectorias poblacionales diferentes, a partir de
proyecciones publicadas recientemente para hacerlas corresponder a
los desarrollos socioeconémicos en las lineas narrativas. Las familias
de escenarios A1 y B1 comparten la trayectoria de incremento maés
baja, con un crecimiento de alrededor de 70 millones para 2050 y
una declinacién hacia aproximadamente 60 millones para 2100, lo
que resulta de la combinacién de baja fertilidad con baja mortalidad.
La familia de escenarios B2 esta basada en la proyeccion de la mediana
poblacional de largo plazo de las Naciones Unidas de 1998, de
alrededor de 100 millones para el afio 2100. La familia de escenarios
A2 se basa en un escenario de alto crecimiento poblacional de encima
de 160 millones para 2100 que supone una declinacién significativa
en la fertilidad para la mayoria de las regiones y una estabilizacién por
encima de los niveles de reemplazo. Este escenario cae por debajo de
la proyeccion de largo plazo de las Naciones Unidas de 1998.

Todos los escenarios describen futuros con altos grados de
crecimiento del PIB en América Latina para el proximo siglo. El
escenario A1l muestra el crecimiento econédmico mas rapido,
alcanzando un nivel del PIB regional en 2100 un 50% mayor lo que
aparece en tres escenarios. La combinacién de diferentes trayectorias
de crecimiento econdmico y de poblacidn lleva a un amplio rango
de cifras del PIB per capita en 2100. Medidos en términos de la
paridad del poder adquisitivo, los mayores niveles también se
alcanzan en el escenario A1 (mas de siete veces el nivel del escenario
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A2), seguido por el escenario B1 (més del doble que el nivel del
B2).

Los indicadores de intensidad del uso de la energia (que miden el
consumo de energia en relacion con el PIB) decrecen de manera
consistente durante el proximo siglo en todos los escenarios. El
escenario B1 muestra la reducciéon mas rapida, llegando al valor méas
bajo en 2100, seguido por Al con una intensidad de uso de energia
en la misma fecha cercana al doble que la de B1, mientras que A2 y
B2 muestran valores finales similares de aproximadamente tres veces
el nivel de B1 en 2100.

GRAFICA 4. | NTENSIDAD ENERGETICA EN AMERICA LATINA
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El consumo de energia primaria (sin tomar en cuenta el uso de la
energia no comercial renovable) crece despacio y eventualmente se
estabiliza alrededor de 40 EJ en el escenario B1, contrastando con las
tasas de crecimiento mucho mayores de los otros escenarios. Al
muestra el valor final mas alto en 2100 (aproximadamente 4.5 veces
el de B1), seguido por A2 y B2 con niveles intermedios similares
(alrededor de 3.5 veces el de B1).

El contenido de carbén del suministro de energia, medido por el
indice de carbonizacién (en t C/ MJ), decrece continuamente bajo el
escenario Al, al principio lentamente y de manera mas abrupta después
de 2080, hasta alcanzar el valor mas bajo de todos los escenarios en
2100. El segundo nivel mas bajo es alcanzado en B1 por una ruta
diferente: una rapida reduccion hasta 2060, seguida de una
estabilizacion y un ligero incremento después de 2080. En B2 se re-
duce lentamente in la primera mitad del préximo siglo y eventualmente
se estabiliza. Finalmente, en A2 un periodo inicial de lenta reduccion
hasta 2030 es seguido por un crecimiento en la misma proporcién
hasta alcanzar un nivel final en 2100 ligeramente menor que el de
1990.

Las emisiones de biéxido de carbono a partir del sector energético
se incrementan lentamente en el escenario B1, llegandose al nivel
mas bajo menos del doble que los niveles actuales entre todos los
escenarios en 2100. En el escenario Al, las emisiones muestran el
crecimiento mas alto hasta 2070 y son seguidas por una reduccion
drastica después de 2080, lo que permite alcanzar el segundo valor
mas bajo de los cuatro escenarios en 2100, siendo sin embargo, casi
tres veces mayor que en B1. El crecimiento continuo de estas emisiones
es mostrado en B2 y en A2, llegando en este Gltimo a un valor final en
2100 de casi cinco veces mas alto que en B1.

En los Estados Unidos de América, las implicaciones para las
politicas y tendencias de mantener “el negocio como esta” (el escenario
business as usual, BaU) para los proximos 20 afios son: el uso de la
energia total se incrementard 1.3% por afio; la intensidad en el uso de
la energia caera cerca de 1.5% anualmente; la energia removable
proveera 6.5% de la energia total en 2020, ligeramente menos que en
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el 2000; las emisiones de carbén se incrementaran 1.5% cada afio
llegando a 7,561 millones de toneladas de CO,; el uso del petroleo
aumentara 36% y la importacidén de petréleo crecera por encima del
60% para 2020; los gastos en energia pasaran de $560 billones de
dolares en 1999 a més de $800 billones de ddlares en 2020 y se
necesitaran construir mas de 1,000 plantas generadoras durante los
préximos 20 afios (Geller et al. 2002).

GRAFICA 5. EMISIONES DE CARBONO PROVENIENTES
DEL SECTOR ENERGETICO EN AMERICA LATINA
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Los Estados Unidos de América tienen un enorme potencial para
las reducciones de emisiones, pero seran necesarias varias politicas para
alcanzarlo: el establecimiento de normas mas estrictas de eficiencia
para vehiculos, el establecimiento de un sistema nacional de fondos
de beneficio en fideicomiso que cargue el 3% a todas las ventas de
electricidad por la eficiencia en el uso de la energia, de la energia
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renovable, de R&D (por las siglas en inglés para Investigacion en energia
y desarrollo) y de asistencia a los de bajos ingresos; el establecimiento
de un portafolios renovable de politicas de generacién de energia; la
definicidn de nuevos estandares de eficiencia para aparatos eléctricos;
acuerdos voluntarios para reducir el uso de la energia en la industria;
remover las barreras a la produccién combinada de calor y energia;
expandir lasR&D federales y promover las tecnologias de energia limpia;
el establecimiento de incentivos mediante reduccion de impuestos para
las tecnologias eficientes en uso de energia o de uso de energias
renovables; el establecimiento de estandares mas rigurosos de eficiencia
en las emisiones de las plantas de carbén mineral y el establecimiento
de estandares para el contenido de carbén en los combustibles de
vehiculos. Estas politicas promoverian una reduccion de los niveles de
emision de CO, (en el sector energético) que podrian alcanzar las
1,479 Mega toneladas de carbén en 2010 (vis-a-vis 1,817 en el escenario
BaU) y de 1,202 en 2020 (vis-a-vis 2,063 en el escenario BaU). (1dem)

CONSIDERACIONES FINALES

Este intento inicial por presentar los escenarios del SRES para Ameri-
ca Latina debe ampliarse mediante el andlisis de otros escenariosSRES
diferentes asi como por la consideracion de otros modelos ademas de
los resultados del MiniCAM discutidos aqui. Sin embargo, pueden
obtenerse algunas conclusiones generales preliminares en tres areas
principales:

A. EN LO CONCERNIENTE A LAS IMPLICACIONES PARA EL ANALISIS DE LA
MITIGACION Y EL DESARROLLO, LA SUSTENTABILIDAD Y LOS ASUNTOS DE
EQUIDAD.

Se ilustra nuevamente la variedad de rumbos posibles para el
desarrollo futuro para Ameérica Latina, asi como en otros paises en
desarrollo. La diferencia entre los resultados de largo plazo de
diferentes escenarios de referencia puede ser mucho mas amplia que
la diferencia entre una linea base y un escenario de mitigacién. Por
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tanto, el reto real es disefiar y aplicar estrategias de desarrollo sustentable
que puedan hacer una contribucién crucial hacia la prevencién del
cambio climético, alin sin iniciativas climaticas adicionales. Por ejemplo,
si se materializase un mundo conforme el escenario B1, las opciones
de mitigacién de “razonablemente bajo costo” podrian llevar a la
estabilizacion de la concentracion de bidxido de carbono en la atmdsfera
a un nivel de 550 ppmv. Sin embargo, esto no significa que fuese
apropiado tomar la actitud de “esperar a ver que sucede”, pues se
requiere un enorme esfuerzo para llevar a cabo un buen nimero de
medidas de politica en diferentes campos para hacer posible una
desviacidn notable de las tendencias actuales hacia las rutas de desarrollo
acordes con el escenario B1.

B. EN LO RELATIVO A LOS ASPECTOS METODOLOGICOS.

El tratamiento metodoldgico del SRES presenta ahora progresos
considerables desde la construccion del conjunto previo de escenarios
de referencia del IPCC. En 1992 (la familia de escenarios 1S92). Las
descripciones narrativas de futuros posibles afiaden contexto a las
suposiciones cuantitativas, a los parametros y a los resultados de los
diferentes escenarios socioeconémicos y de emisién. Por tanto, la
construccién de escenarios puede proveer una herramientay un marco
de referencia til para discutir los impactos del cambio climatico, las
estrategias de adaptacién y de mitigacidn asi como los asuntos de
desarrollo sustentable. Sin embargo, se requiere de ulteriores
investigaciones para mejorar la representacion de las lineas narrativas
obtenidas por los tratamientos de la modelacidn. La traduccion de las
caracteristicas de estas lineas narrativas a las variables del modelo
merece un andlisis cuidadoso a nivel desagregado, mas alla del de las
cuatro regiones del mundo que ha presentado el SRES, no solamente
para optimizar la transparencia del ejercicio, sino también para precisar
larepresentacion de diferentes regiones en los modelos, contribuyendo
asi a mejorar la calidad de todos sus resultados.

C. EN AQUELLO QUE TIENE QUE VER CON LO CONCERNIENTE A LOS
ASPECTOS DE DESARROLLO Y EQUIDAD.
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Los paises desarrollados, como parte del Anexo | de la Convencion
climéatica —y como parte del Anexo B del Protocolo de Kioto- se han
comprometido a reducir sus altos niveles de emisiones de GEI. A pesar
de estos altos niveles, de acuerdo con varios escenarios del IPCC, las
emisiones de los paises que no pertenecen al Anexo | van a sobrepasar
a las de aquellos del Anexo | para fines de la presente década. Sin
embargo, esto no significa que pasara lo mismo con su responsabilidad
para con el cambio climético. Esta cientificamente asentado que esta
responsabilidad estd mucho maés relacionada con la contribucion al
incremento de las concentraciones atmosféricas de losGEI y de ahi al
incremento de la temperatura superficial global promedio. Varios
articulos y estudios muestran que, cuando estos hechos son tomados
en cuenta, la responsabilidad de las Partes No-Anexo | sobrepasaré a
las del Anexo | sélo a finales de este siglo, incluyendo la asi llamada
“Propuesta brasilefia”. Las emisiones histéricas deberian ser tomadas
en cuenta para estimar las verdaderas responsabilidades por el cambio
climatico. Cuando se hacen estos calculos, la contribucién de los paises
No-Anexo | al incremento en la temperatura global sélo alcanza a las
naciones del Anexo | al cierre del siglo XXI. Esto es asi si alin las
emisiones de los paises No Anexo | superasen a las de los paises Anexo
I al término de esta década (Rosa et al. 2001). Ademas, las emisiones
per capitade los paises del Anexo | son demasiado altas, mientras que
las de los paises en desarrollo son muy bajas, como se muestra en la
comparacion hecha en este articulo entre los Estados Unidos de
Américay los paises latinoamericanos.

A todo esto se afiade que las propuestas actuales para compartir la
responsabilidad de los recortes en las emisiones de CO, entre los
paises industrializados y los paises en desarrollo deberia tomar en
consideracién no sélo su responsabilidad real hacia el cambio climético,
sino sus diferentes dotaciones de recursos tecnoldgicos y econémicos
para limitar sus emisiones.

Los indices convencionales de eficiencia usados en la diagnosis de
los sistemas energéticos ocultan las caracteristicas cientificas de dichos
sistemas, tales como las ventajas del uso de energia endégena renovable,
como en el caso del Brasil, donde casi 60% de la matriz energética y
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maés del 90% de la matriz eléctrica son renovables. Més alin, algunos de
los paises No-Anexo | estan actualmente haciendo una contribucion
significativa para reducir el crecimiento de sus emisiones. El incremento
en el consumo de energia en los paises en desarrollo, sin embargo, es
no solo significativo, sino también necesario. La UNFCCC reconoce
que las emisiones de los GEI en los paises en desarrollo debe
incrementarse en aras de poder satisfacer sus necesidades de desarrollo.
El uso de energiarenovable y la eficiencia en el uso de la energia podrian
per mitir el aumento en el consumo de energia Util sin que las emisiones
se incrementasen a las mismas tasas, el asi llamado “salto de rana” (leap-
frogging) hacia una ruta mas limpia, evitando repetir los mismos errores
cometidos por los paises industrializados. Este es el nicleo del problema
al que se enfrentan los paises en desarrollo.

Los paises en desarrollo en América Latina y en otras partes no
deberian usar el hecho de que las naciones desarrolladas han sido las
mayor es contribuyentes al calentamiento global como una excusa para
no instrumentar esfuerzos de mitigacion. Sin embargo, el principio
de responsabilidades comunes diferenciadas no debe ser olvidado, y
por ello los paises en desar rollo pueden no cooperar si los desar rollados
y su actor principal —los Estados Unidos de América— no comienzan
primero. Esto es exacta y simplemente lo que dice la UNFCCC.

En los afios noventa, el enorme abismo entre América Latinay los
Estados Unidos de América se ha incrementado, tanto sobre la base
de la comparacién por pais, como en lo que respecta a las
consideraciones per capita, como se muestra en las graficas 1y 2. Los
EE.UU. como el pais mas rico del orbe, deberia estar tomando la
iniciativa del combate al cambio climéatico. No obstante, el desempefio
de los Estados Unidos de América es peor en cuanto al crecimiento de
sus emisiones de GEI que el de América Latina. Como lo demuestran
varios estudios (Geller et al. 2002), el seguimiento de una ruta mas
limpia no necesariamente dafiaria la economia norteamericana; sin
embargo, los cambios necesarios implicarian ganadores y perdedores
(v el problema es que los potenciales perdedores estan en una posicién
de poder en la actual administracion de los EE.UU.). Habiendo
defeccionado del Protocolo de Kioto y debilitado el estimulo a sus
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politicas de energia removable, los EE.UU. desafortunadamente siguen
una ruta totalmente insostenible, con un fuerte impacto sobre el mundo
como un todo.

El retiro de los Estados Unidos del Protocolo de Kioto esta completa-
mente en contra de los principios de equidad y de responsabilidades
comunes diferenciadas, asi como de su excusa en el sentido de que los
paises en desarrollo deberian ser obligados a llevar a cabo una reduccion
en sus emisiones.

Finalmente, el cambio climético y sus impactos afectaran a América
Latina y a los Estados Unidos de América de manera muy diferente.
Los paises latinoamericanos, a pesar de su pequefia responsabilidad
por el problema, sufriran mucho mas fuertemente los impactos derivados
del cambio climéatico que los Estados Unidos de América, lo cual es
éticamente inaceptable. La adaptacion y la vulnerabilidad son los
principales asuntos para la mayoria de los paises en desarrollo y deben
por ello ser objeto de atencion. Los costos del cambio climético inducido
por los humanos —basicamente por el crecimiento econdmico del mundo
desarrollado desde la revolucién industrial- estan afectando fuertemente
al mundo en desarrollo. Al mismo tiempo, la Ayuda Oficial al Dessarollo
que los paises desarrollados deberian estar enviando a las naciones en
desarrollo por muchas otras razones, ha decaido y, en lugar de crecer
al 0.7% como se acord6 en Rio 1992. Por tanto, diez afios después, las
cosas estan definitivamente peores en este respecto. Todos estos temas
deben ser resaltados en la Cumbre sobre Desarrollo Sustentable de
Johannesburgo.

NoTas

1 Es importante notar que en este articulo la América Latina incluye también
a los paises del Caribe, asi como a México. Por tanto, los paises evaluados son:
Anguilla, Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Belice, Bermuda, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Dominica, Republica Dominicana, Ecua-
dor, El Salvador, Guyana francesa, Grenada, Guadalupe, Guatemala, Guyana,
Haiti, Honduras, Jamaica, Martinica, México, Antillas holandesas, Nicaragua,
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Panama, Paraguay, Perd, San Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vicente y las
Granadinas, Surinam, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

2 Es importante reconocer que el uso del Producto Interno Bruto,
o de cualquier otra medida agregada de produccion utilizada para medir
el bienestar econdmico, limita esta aseveracién y por lo tanto puede
hacer mas dificil la tarea de hallar las mejores soluciones, ya que estos
agregados no siempre toman en cuenta las practicas sustentables, que
algunas veces estan fuera de los mercados formales. Ademas, estas medi-
das agregadas no consideran algunos costos externos (o los consideran
como positivos) y por lo tanto no reflejan propiamente el nivel de
bienestar de la sociedad.

3 Esimportante notar que la IEA presenta las emisiones de CO, calculadas
usando tanto la Aproximacién de Referencia del IPCC cuanto la Aproxima-
cion Sectorial Tier 1 del IPCC. En algunos de los paises que no pertenecieran
a la OECD, pueden tenerse grandes diferencias entre los dos conjuntos de
calculos debido a varios problemas en los datos de energia. Este articulo usa
los datos del 1IEAbasados en la primera aproximacion del IPCC.

4 Méas impresionante es la comparacién entre los Estados Unidos de
América y Etiopia, los emisores per capita mas alto y mas bajo, respectiva-
mente: la diferencia entre ambos se ha reducido de 508 veces en 1989 a
“s6lo” 409 veces en 1999.

5 Las emisiones de bioxido de carbono debidas al cambio de uso del
suelo (mt C), las emisiones totales de bioxido de carbono (del sector ener-
gético y el cambio de uso del suelo, mt C) y las emisiones de biéxido de
carbono per capita (las emisiones totales de biéxido de carbono/pobla-
cién, t C/per cépita) han sido dadas en el articulo de La Rovere et al.
(2000), pero estos datos no son usados aqui pues estan fuera del propésito
de este capitulo.
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CarPiTULO 9

BosQUES Y cAMBIO CLIMATICO EN AMERICA LATINA.
ANALISIS Y PERSPECTIVAS

OwmAR R. Masera™

INTRODUCCION: BOSQUES Y CAMBIO CLIMATICO EN
AMERICA LATINA

El cambio climatico global es sin duda uno de los problemas ambien-
tales mas graves que enfrentara el planeta en el siglo XXI. La evidencia
cientifica disponible permite distinguir ya la existencia de una influen-
cia humana en el aumento de las concentraciones de gases de efecto
invernadero en la atmésfera y, por ende, en el posible calentamiento
de la superficie terrestre. Las responsabilidades del problema son
abrumadoramente claras —aproximadamente 90% de las emisiones his-
toricas de gases de efecto invernadero provienen de los paises
industrializados (Smith 1991)-, claro es también que las regiones que
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sufriran mayores impactos ecolégicos y econdmicos por el aumento de
la temperatura planetaria seran los paises en desarrollo (Watson et al.
2001).

Sin embargo, las soluciones para esto son complejas. EI problema
fundamental es que se requieren acciones integradas, decisivas y
urgentes, que significan un cuestionamiento profundo al modelo de
desarrollo econdmico y tecnoldgico dominante al nivel mundial: el uso
indiscriminado de combustibles fosiles, el dispendio energético, una
agricultura contaminante e intensiva en uso de insumos quimicos, la
eliminacion sistematica de los bosques y un patrén de consumo altamente
desigual, tanto entre los paises como al interior de éstos. Las naciones
industrializadas —y muy especificamente los Estados Unidos de América—
acostumbradas al dispendio, han agotado la capacidad de los sistemas
naturales para neutralizar las emisiones de gases de efecto invernadero
y ahora deben ser los artifices y el ejemplo de las reducciones; en
contrapartida, los paises en vias de desarrollo necesitan ver otros paradig-
mas de desarrollo para obtener niveles de vida aceptables para el
conjunto de su poblacion. En suma, se necesita llevar a cabo un conjunto
amplio de acciones que consideren a todos los sectores econdmicos,
partiendo de las responsabilidades comunes pero diferenciadas de los
paises industrializados y de los paises en desarrollo en el problema del
cambio climético.

Lasituacion de Latinoamérica ilustra bien la discusion precedente. La
regiodn contribuye actualmente sélo con el 4% de las emisiones totales de
gases de efecto invernadero al nivel mundial (figura 1). Tanto sus emisiones
histdricas como per cdpita son mucho menores que las que caracterizan a
los paises industrializados. La mayor parte de las emisiones proviene
actualmente del sector forestal, debido a las altas tasas de desforestacion
regionales (IPCC 2001a). Aun sin ser mayormente responsable del potencial
cambio climético, Latinoamérica es altamente vulnerable a éste. Los
impactos tanto de tipo econémico como ambiental se estima que serian
muy significativos (Watson et al. 2001). Un estudio para México, por
ejemplo, indica que de duplicarse las concentraciones pre-industriales de
CO,, cerca del 70% de la superficie del pais y sus bosques respectivos se
verian seriamente afectados (Villersy Trejo-Vazquez 1998).
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En este capitulo examinaremos sintéticamente la discusion en torno
a los bosques y otros usos del suelo (conocido como actividades
LULUCEF, por sus siglas en inglés dentro del protocolo de Kioto) en el
contexto Latinoamericano. Presentaremos primero una breve
descripcion del rol de los bosques en el ciclo global del carbono y una
revisién del estado que guarda la discusion sobre la posibilidad de usar
al sector de bosques y uso del suelo en las estrategias de mitigacion del
cambio climatico, especificamente en relacion con el Mecanismo de
Desarrollo Limpio (MDL). En una seccion posterior examinaremos
los vinculos que pueden establecerse entre las actividades de mitigacion
y las estrategias de desarrollo sustentable en la region, partiendo de
ejemplos concretos derivados de analisis para México. El capitulo
concluye con una serie de propuestas y reflexiones para tratar de ubicar
el rol de los bosques en estrategias futuras de mitigacién asi como para
potenciar su contribucion al desarrollo sustentable regional.
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Los BOSQUES Y EL CICLO DEL CARBONO

Los bosques almacenan una gran cantidad de carbono tanto en la ve-
getacién como en los suelos y tienen un papel muy activo en el inter-
cambio de diéxido de carbono entre la biosfera y laatmdsfera (Jaramillo
2002). Por este motivo, juegan un papel clave en el ciclo global del
carbono, elemento quimico precursor del diéxido de carbono, actual-
mente el gas que mayor incidencia tiene en el posible cambio climatico.
Para 1990 la superficie forestal mundial se estimaba en 3,440 millones
de hectéreas. El carbono acumulado en estos ecosistemas alcanzaba
430 GtonC (miles de millones de toneladas de carbono) en vegetacion
y 1,050 GtonC en suelos (Brown et al. 2000).

Existen dos procesos fundamentales de intercambio de la vegetacion
y suelos con la atmosfera: a) la fotosintesis, mediante la cual el CO,
atmosférico es convertido en carbohidratos y “capturado” en los
ecosistemas forestales y b) la respiracion (incluyendo los procesos de
descomposicion) y quema de los bosques, mediante los cuales se libera
CO, a la atmosfera. Dependiendo de qué proceso predomine, los
bosques seran “sumideros” netos o “fuentes” netas de CO,, (Jaramillo
2002). Este papel dual de los bosques y, en general, de la vegetacién y
suelos terrestres, es fundamental para entender su potencial contribucion
al cambio climético y ha sido fuente de un gran debate en torno a la
incorporacion de este sector a las estrategias de mitigacion de emisiones
de gases de efecto invernadero (Masera et al. 2001).

Actualmente se estima que existe un sumidero global neto en los
ecosistemas terrestres de 1.4 GtconC/afio, resultado de un balance de
aproximadamente -1.6 GtonC/afio de pérdidas por desforestacion y
degradacién forestales y 3.0 GtonC/afio de captura por un sumidero
“natural” (Brown et al. 2000, IPCC 2001a) asociado al recrecimiento
de vegetacion en areas abandonadas, a un efecto de fertilizacién por el
aumento de la concentracion de CO, y por deposicion de nitrégeno
(Metz etal. 2001) (cuadro 1). Sin embargo, el futuro de este sumidero
natural es incierto, ya que numerosos analisis sugieren que es muy
improbable que pueda mantenerse a largo plazo, considerando entre
otros factores, la saturacion del efecto de fertilizacién (Mooney et al.
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1999). La desforestacién se presenta principalmente en los paises en
desarrollo, mientras que la mayor parte del sumidero se localiza en los
bosques templados y boreales, aunque mediciones recientes indican
también la presencia de un sumidero importante en los bosques tropicales
virgenes o en buen estado de conservacion (Watson et al. 2001).

CuaDRO 1. EL BALANCE GLOBAL DEL CARBONO EN GTONC/ZARO
PARA LAS DECADAS 1980-90vy 1990-2000

Decababe 1980 Decapa pe 1990

Acumulacién en la atmésfera 3.3+0.1 3.2+0.1

Emisiones de combustibles f6- 54+0.3 6.3£0.4

siles y produccion de cemento

Captura en el océano -1.9+0.6 -1.7+£05

Flujo neto tiera-atmosfera -0.2+£0.7 -1.4+£0.7
Cambio de uso del suelo 1.7+0.8 1.6+0.8
Sumider o terrestre residual -1.9+1.3 -3.0+1.3

Se estima que a través de actividades humanas directas de mitigacion,
tales como la reduccion de las tasas de desforestacion y el manejo
adecuado, la restauracién y el aumento de la superficie forestal y
agroforestal, los bosques podrian resultar un sumidero neto de carbono
de aproximadamente 1.1 Gton C/afio por lo menos hasta el afio 2050
(Brown et al. 2000).
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LA DISCUSION INTERNACIONAL SOBRE BOSQUES Y MITIGACION
DEL CAMBIO CLIMATICO: DE Rio A JOHANNESBURGO

El rol de los bosques en el cambio climético, tanto desde el punto de
vista de su contribucién a las emisiones actuales de gases de efecto inver-
nadero como en su potencial de mitigacion, ha estado sujeto a un debate
intenso y dificil, que se ha reflejado en posiciones diversas y hasta anta-
gonicas dentro y entre los propios paises Latinoamericanos.

La Convencién del Clima estableci6é en 1992 (UNFCCC 1992) la
necesidad de poner un techo a las emisiones de gases de efecto
invernadero de manera que sus concentraciones se mantuvieran a niveles
seguros para el planeta. Se hizo énfasis en ligar a las estrategias de
mitigacion del cambio climéatico con el desarrollo sustentable. Se
establecié también la necesidad de realizar inventarios periddicos de las
emisiones de gases de efecto invernadero. Rapidamente fue evidente
que un sector con grandes deficiencias de datos eran los bosques: se
carecia de metodologias para estimar con cierta precisién las emisiones
derivadas de su manejo y particularmente de los procesos de cambio
de uso del suelo. Sin embargo, al no existir compromisos concretos de
reduccion, la presién por mejores inventarios de carbono no fue dema-
siado alta.

La situacion da un cambio drastico en 1997 con la firma del Proto-
colo de Kioto, donde se establecen por primera vez compromisos y
fechas concretas de reduccion de emisiones, asi como, implicitamente,
la posibilidad de utilizar a los sumideros de carbono (carbon sinks)
usando la terminologia de la Convencion de Cambio Climatico, y
por lo tanto a los bosques, dentro de las estrategias de mitigacion
(UNFCCC 1997). Se abre entonces un gran debate que continta
actualmente. La discusién ha girado entre quienes se han opuesto a
la inclusion de los bosques en cualquier medida de mitigacion,
particularmente dentro del MDL, por considerarlo negativo a los
principios y metas del Protocolo (e.g., la Unidn Europea), hasta
quienes, como los Estados Unidos de América, intentaron utilizar a
la mitigacion a través de los bosques como una via de escape para no
tomar medidas en el sector energético. De hecho, los argumentos de
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tipo técnico han sido utilizados como escudo para solapar posiciones
politicas de fondo.

Luego de varias Conferencias de las Partes fallidas en relacion con
la cuestion de sumideros, los acuerdos de Marrakesh, establecieron
finalmente, en noviembre del 2001, las condiciones generales a las que
se tendran que atener las medidas de mitigacion forestal para el primer
periodo de compromiso (2008-2012) (UNFCCC 2001). En ellos se
estipul6 que los sumideros tendran un papel muy relevante dentro de
los paises del Anexo | (paises industrializados) (con un total méximo
estimado de 558 Mton C equivalente), dando grandes concesiones a
Rusia, Japony Canada, ante la negativa de Estados Unidos de América,
de ratificar el Protocolo. Los paises del Anexo | tienen la posibilidad de
escoger opciones que involucran: aforestacion/reforestacion/reduccion
de la desforestacion, manejo forestal, regeneracion de la vegetacion,
manejo de pastizales y manejo de cultivos (UNFCCC 2001).

Para los paises No Anexo | (ledse Latinoamérica) se establece que
las Unicas alternativas elegibles son la aforestacién/reforestacion;
asimismo, los proyectos LULUCF no pueden pasar del 1% de las
emisiones de los paises del Anexo I, con lo que, en la préactica, se
establece un techo de 33 MtonC/afio (o un total de 166 Mton C) para
estas alternativas, en el primer periodo de compromiso, sin contar a
los Estados Unidos de América.

¢Cuales son los principales elementos del debate? A riesgo de
esquematizar demasiado una situacién bastante compleja, podemos
decir que, técnicamente, las principales discusiones se refieren a:

La posible no-permanencia de los bosques. Mientras que en el sector
energia una tonelada de combustibles fosiles no quemada es una
ganancia neta definitiva para la atmésfera, en el sector forestal una
tonelada capturada, puede eventualmente volver a la atmdsfera si
estos bosques desaparecen en el futuro.

Aspectos ligados a la instrumentacion en si de los proyectos. Entre los
cuales se incluyen: la determinacién de lineas de base (es decir, la
situacion de referencia o que tendria lugar de no realizarse el
proyecto), incertidumbres, fugas (leakage), la contribucion al
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desarrollo sostenible y la forma de acreditar las reducciones en las
emisiones (o la captura de carbono). Es importante recalcar que,
aunque los detalles son diferentes, al nivel genérico este tipo de
problemas se presenta tanto en proyectos energéticos como en los
forestales (Chomitz 2002).

Para una discusion de los principales argumentos del debate, se
recomienda referirse al trabajo de Fearnside (2001) y Ringius (2001).
Argumentaciones en contra del uso de los bosques como sumideros de
carbono pueden encontrarse en Meinshausen y Hare (2000).

¢Qué soluciones se han planteado? Desde inicios de la década de
los afios 90 se han instrumentado casi un centenar de proyectos a nivel
mundial sobre bosques, agriculturay cambios de uso del suelo, a partir
de los cuales se han obtenido importantes elementos y soluciones
précticas para varias de las cuestiones metodologicas planteadas
anteriormente. El IPCCrealizé en el afio 2000 una revision exhaustiva
de la situacion en torno a la mitigacion via bosques y agricultura y
propuso varias opciones potenciales para resolver los principales
problemas técnicos (IPCC 2001b). Diversos autores han planteado
también alternativas a problemas especificos asociados a la
instrumentacion de los proyectos (Ellis 2001, Moura-Costa y Wilson
2000, Schwarze et al. 2002, Frumhoffet al. 1998, por nombrar sélo
algunos). Por ejemplo, para contrarrestar la posible no permanencia
de los bosques se han disefiado esquemas de contabilidad basados en la
retencion temporal del carbono en los bosques (en otras palabras, un
crédito de reduccién de emisiones proveniente del sector forestal tendria
un valor menor que uno energético). El argumento de la retencién
temporal de carbono fuera de la atmésfera significa que, aunque
eventualmente el carbono vuelva a la atmésfera en el futuro, mientras
mas se retrase el aumento de la concentracion de gases de efecto
invernadero, existe un beneficio neto para la humanidad en términos
de efectos negativos también rezagados hacia el futuro. Se sostiene
aqui también que la reduccién temporal de las emisiones a la atmdsfera
brinda tiempo para un mayor desarrollo y un abatimiento de costos de
las fuentes renovables de energia, lo que posibilitaria resolver de manera
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definitiva el problema. Asi mismo, hay que distinguir entre la no
permanencia de una parcela dada y la no permanencia del carbono
capturado a nivel regional. Por ejemplo, las pérdidas potenciales de
carbono por la no permanencia de un proyecto determinado se podrian
cubrir regionalmente mediante su reemplazo por nuevos proyectos.
De esta manera, el carbono capturado a nivel regional se mantendria
relativamente constante y seria independiente de las dindmicas de
proyectos particulares.

El problema de las fugas se ha buscado resolver mediante lineas de
base regionales o basadas en “bench-marking”, y la cuestion de la
sustentabilidad mediante el cumplimiento de una serie de criterios
estrictos de tipo social y ambiental. En este punto cabe destacar también
el gran desarrollo que han tenido en los ultimos diez afios las
metodologias de evaluacion de sustentabilidad y andlisis multicriterio
(L6pez-Ridauraetal. 2002).

El punto neuralgico de la discusion -y el que ha dividido mas
fuertemente a la comunidad Latinoamericana— ha sido el incluir de la
reduccidn de la desforestacion (o desforestacion evitada) dentro de las
opciones forestales que se podrian considerar como elegibles para el
Protocolo de Kioto, particularmente dentro del MDL. Mas alla de los
argumentos técnicos, a favor o en contra —pues podriamos decir que
técnicamente se podrian encontrar algunas alternativas plausibles— es
evidente que la oposicion principal proviene del hecho de que es la
opcion que tiene el potencial mas alto de mitigacion (Metz et al. 2001).
Tocaasimismo de lleno la teméatica de bosques nativos, y en el caso de
Latinoamérica, el Amazonas, con connotaciones socio-politicas que
van mucho mas alla del cambio climatico. En mucho de esto, como
refiere Fearnside (2001), existe de fondo una decisién y toma de
posicidn de tipo moral mas que una puramente técnica. Lo mas dificil
ha sido explicitarla claramente.

Un segundo punto importante, relacionado no tanto con las opciones
de mitigacion en si, sino con el contexto internacional en el que se da la
negociacion —caracterizado por la reticencia de los paises del Anexo | a
comprometerse de lleno a reducir sus emisiones, o por la simple negativa,
en el caso de los Estados Unidos de América, de entrar en el Protocolo
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de Kioto- es la posibilidad de utilizar a los bosques para posponer
acciones de mitigacion en el sector energético. La contra argumentacion
de este punto se centra en considerar a los bosques como opciones de
mitigacion complementarias y no sustitutivas de las acciones en el sector
energético; asimismo, se discute que el uso de los bosques como opciones
de mitigacion -siempre bajo estrictas normas técnicas y socio-
ambientales— permite conseguir las metas de reduccién de emisiones a
menor costo y por lo tanto, facilita las negociaciones para poner
efectivamente en préctica el Protocolo de Kioto.

La posicion personal del autor es que el cambio climético representa
un problema extremadamente complejo y urgente, con grandes incerti-
dumbres e impactos potenciales graves, muy diversos y diferenciados
entre paises, sectores econdémicos y grupos sociales. De hecho, el
cambio climatico global y la discusion de los bosques como alternativas
de mitigacion del cambio climéatico son un tipico caso de *“ciencia
posnormal” (Ravetz y Funtowicz, 1999) en donde existe urgencia de
tomar decisiones, grandes impactos potenciales de las decisiones, alta
incertidumbre y multiplicidad de intereses en juego. Por lo tanto, la
busqueda de las soluciones y acuerdos debe plantearse de una manera
muy diferente a los procedimientos usuales utilizados para desarrollar
alternativas a “problema técnicos” bien definidos. Se requiere ante
todo de una estrategia integral basada en el “principio de precaucién”,
que incluya el mayor ndmero de alternativas posibles en el mayor niimero
de sectores para tener mas posibilidades de dar pasos efectivos en la
reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero. Es importante
asimismo que los posibles beneficios de la mitigacion del cambio
climético se distribuyan entre todos los actores sociales, particularmente
los habitantes rurales pobres e indigenas; debemos notar que el cambio
climéatico brinda la primera posibilidad concreta de incorporar
globalmente el pago por un servicio ambiental. Especificamente dentro
del MDL, seria importante también incluir a las alternativas orientadas
a reducir las tasas de deforestacion y degradacién en bosques nativos.
Este enfoque integral debe considerarse por supuesto bajo regulaciones
técnicas, ambientales y sociales estrictas, que también deben de estar
presentes en las alternativas para el sector energético, para evitar la
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puesta en practica de proyectos u opciones no deseadas (por ejemplo,
plantas nucleares o la tala de bosques nativos para poner plantaciones
de eucaliptos). De la manera tan restrictiva como estd disefiado
actualmente, el MDL presenta el peligro de incentivar el cambio de
cambio de uso del suelo (Niesten et al. 2002). Asimismo, se pierde la
posibilidad de capturar los grandes co-beneficios (en términos de
biodiversidad, pero también sociales) que representan los bosques
nativos (Klooster y Masera 2000).

Para evitar que una alternativa particular acumule todos los créditos
se pueden asignar porcentajes maximos a la reduccion de emisiones
provenientes de los distintos sectores (forestal y agricola vs. energético)
y opciones (por ejemplo, reduccién de desforestacion vs. reforestacion
para plantaciones). Finalmente, la posible no permanencia de los
bosques puede ajustarse mediante créditos temporales y diferentes
esquemas de pagos (ver la llamada “propuesta de Colombia” por
ejemplo, Blanco y Forner 2000).

TENDENCIAS EN EL USO DE LOS BOSQUES EN LATINOAMERICA!
Los PROCESOs DE CAMBIO DE USO DEL SUELO EN EL PERIODO
1990-2000 Y sus CONSECUENCIAS EN LAS EMISIONES DE CO,

El escenario de base o tendencial para los bosques de nuestra regién es
bastante preocupante. En efecto, las estrategias de desarrollo econ6-
mico de la Gltima década no han sido efectivas y, de hecho, han agra-
vado incluso las condiciones de pobreza rural y los procesos de con-
centracion de la tierra y marginacion de grupos indigenas. Como
corolario, la destruccion de los bosques de la regién -y sus graves
procesos asociados como pérdida de biodiversidad (ver Ezcurra este
volumen), erosidn de suelos, cambios en los ciclos hidrolégicos y
microclima y otros fenémenos-han continuado de manera irrefrena-
ble. Latinoamérica continu6 siendo la region del mundo con las mas
altas tasas de desforestacidn en la década 1990-2000, con un prome-
dio neto de 4.4 millones de ha/afio (FRA, 2000) (cuadro 2). De no
contabilizarse el area ganada por el establecimiento de plantaciones
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comerciales, la pérdida de bosques seria por lo menos de 1 millén de
ha/afio adicionales. El area perdida en la década es mayor a la super-
ficie conjunta de los paises centroamericanos. En términos absolutos,
Brasil, México, Argentina, Per y Venezuela fueron los paises con las
mayores tasas de pérdida de bosques (cuadro 3). Varios de los paises
centroamericanos —incluido México- presentaron unas de las mas altas
tasas porcentuales mundiales de cambio de uso del suelo. A la pérdida
de cobertura forestal, debe afiadirse la degradacion de los bosques,
que alcanza, muy conservadoramente, otras 500 mil ha/afio (FRA
2000, Masera et al. 1997).

No existe una explicacion simple o unicausal de la desforestacion.
Los estudios de gran vision (FRA 2000, Geist y Lambin 2001) asi como
los regionales (Bocco et al. 2001) confirman que no hay una asociacion
simple entre desforestacion y el crecimiento demogréfico. Por el
contrario, gran parte de la desforestacion parece vinculada a procesos
de especulacién y concentracién de la tierra, inseguridad de tenencia,
empobrecimiento de las poblaciones rurales y el deterioro de las
instituciones colectivas locales de manejo de los recursos forestales (para
el caso de México ver Merino y Segura en este volumen).

Como consecuencia directa de la desforestacion y degradacion
forestales, las emisiones de gases de efecto invernadero en la region
han alcanzado 0.19 Gton C/afio para paises seleccionados. La
informacién accesible actualmente no permite hacer un analisis detallado
y preciso del estado actual y la evolucién historica de las emisiones de
gases de efecto invernadero por cambio de uso del suelo en el conjunto
de Latinoameérica; sin embargo, a partir de estudios concretos en
algunos paises, se puede observar que:

las emisiones por cambio de uso del suelo son en general muy
importantes, y en varios paises similares o incluso mayores que las
correspondientes a la produccion de energia (e.g., Brasil, Colombia,
algunos paises de Centroameérica, ver figura 2). En México, pais que
depende intensivamente de combustibles fosiles, las emisiones por
desforestacion alcanzan 30% del total del pais, a partir de una pérdida
de bosques de mas de 600 mil ha/afio (Gobierno de México 2001).



CuaDRO 2. TASAS DE CAMBIO EN LA SUPERFICIE FORESTAL 1980-2000

SUPERFICIE  Superricie CAMBIO Superricie CAMBIO SUPERFICIE
ESTUDIADA fFOResTAL 1980-1990 roresta  1990- FOREST AL
(millones 1980 (millones 1990 2000 2000
de ha) de hay (millones
% de de hay
cambio) % de
cambio)
Africa 1,224 562 -23.5 539 -20.8 518
(-4.3%) (-3.9%)
Latinoamérica 1,233 866 -44.8 822 -41.4 780
(-5.3%) (-5.2%)
Asia 610 319 -23.3 295 -23.4 272
(-7.6%) (-8.2%)
Total 3,068 1,748 -91.6 1,656 -86.2 1,570
(-5.4%) (-5.3%)

FUeNTE: FRA 2000. El cambio en la superficie forestal es neto y se contabiliza como:
pérdida total de superficie forestal menos ganancia por plantaciones forestales.

Los distintos escenarios accesibles muestran que de continuar con
las tendencias actuales, las emisiones por cambio de uso del suelo
permaneceran muy altas por lo menos durante los proximos 40
afios (figura 3).



MITIGACION DEEMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO Y
DESARROLLO SUSTENTABLE: EL ROL DE LOS BOSQUES

Cuabro 3. CAMBIO EN LA SUPERFICIE FORESTAL POR PAIS
EN AMERICALATINA 1990-2000

Pais SUPERFICIE SUPERFICIE Camgio 1990-2000
FOREST AL FORESTAL CamBIO TASA ANUAL
1990 2000 ANUAL DE CAMBIO
(milesde ha)  (milesde ha)  (miles de ha) (%)
Belice 1,704 1,348 -36 -2.3
Costa Rica 2,126 1,968 -16 -0.8
Cuba 2,071 2,348 28 1.3
Republica 1,376 1,376 n.s. n.s.
Dominicana
El Salvador 193 121 -7 -4.6
Guatemala 3,387 2,850 -54 -1.7
Haiti 158 88 -7 -5.7
Honduras 5,972 5,383 -59 -1.0
Jamaica 379 325 -5 -1.5
México 61,511 55,205 -631 -1.1
Nicaragua 4,450 3,278 -117 -3.0
Panama 3,395 2,876 -52 -1.6
Puerto Rico 234 229 -1 -0.2
Trinidad y 281 259 -2 -0.8
Tobago
Total 88,318 78,740 -958 -1.30
América
Central y

México




Cuabro 3. CAMBIO EN LA SUPERFICIE FORESTAL POR PAIS
EN AMERICA LATINA 1990-2000

Pais SUPERFICIE SUPERFICIE Cawmsio 1990-2000
FORESTAL FORESTAL CamBIO TASA ANUAL
1990 2000 ANUAL DE CAMBIO

(miles de ha)  (milesde ha)  (miles de ha) (%)

Argentina 37,499 34,648 -285 -0.8
Bolivia 54,679 53,068 -161 -0.3
Brasil 566,998 543,905 -2 309 -0.4
Chile 15,739 15,536 -20 -0.1
Colombia 51,506 49,601 -190 -0.4
Ecuador 11,929 10,557 -137 -1.2
Guyana 7,926 7,926 n.s. n.s.
Francesa

Guyana 17,365 16,879 -49 -0.3
Paraguay 24,602 23,372 -123 -0.5
Peru 67,903 65,215 -269 -0.4
Surinam 14,113 14,113 n.s. n.s.
Uruguay 791 1,292 50 5.0
Venezuela 51,681 49 506 -218 -0.4
Total 922,731 885,618 -3711 -0.41
América del

Sur

ToTAL 3,963,429 3,869,455 -9 391 -0.22

MUNDIAL
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Como mencionamos anteriormente, la inminencia y gravedad del cam-
bio climético requieren acciones urgentes y decididas para disminuir
cuanto antes las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) a la
atmosfera a niveles mucho mas bajos que los actuales (Metz et al.
2001). Dada la poca responsabilidad historica y los bajos niveles de
emisiones per capita de Latinoamérica con respecto a los paises del
Anexo 1, el financiamiento de los costos de mitigacion del cambio
climatico debe venir de estos Ultimos paises.

Debemos partir de la premisa fundamental de que las estrategias de
reduccion del crecimiento de emisiones y/o de captura de carbono en
América Latina deben ser subproducto de prioridades nacionales de
desarrollo sustentable. En este sentido, cabe destacar que aunque las
emisiones por uso de energia (especificamente por la necesidad de
aumentar la energia Gtil) tienen todavia que crecer en la region, las
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emisiones por desforestacion y degradacion forestales podrian eliminarse
con ganancias netas en la sustentabilidad de los paises latinoamericanos.

Asimismo, consideramos que la mitigacion de emisiones y captura
de carbono en los bosques constituyen medidas complementarias al
sector energético, con un rol importante en los proximos cuarenta
afos, pero que deberan ser reemplazadas gradualmente por las acciones
definitivas de la transicion a energias renovables. Para evitar incentivos
negativos en los patrones de uso del suelo, y muy particularmente,
para maximizar los posibles beneficios en términos de desarrollo susten-
table, las opciones forestales deben considerarse de manera amplia,
incluyendo desde la conservacion y uso sustentable de bosques nativos
a las plantaciones.

Falta mucho trabajo en estos aspectos, sin embargo, los pocos
estudios detallados accesibles en este momento muestran que:
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A nivel regional, los escenarios de emisiones de GEI desarrollados
por uno de los grupos de trabajo del IPCC (ver discusion completa
en La Rovére et al. en este volumen) prevén que el sector LULUCF
latinoamericano seria una fuente neta de emisiones hasta 2060; por
el contrario, entre 2060 y 2100, el sector LULUCF podria resultar
en un sumidero neto de entre 0.2 y 1.0 GtonC/afio, dependiendo
del escenario (figura 3).

A nivel de los paises (tomando a México como ejemplo especifico)
existe un potencial muy importante de reduccién del crecimiento
de las emisiones, con ganancias netas en sustentabilidad.

De no realizarse ninguna accién de mitigacion, se estima que en el
afo 2010, las emisiones totales de México alcanzaran 879 Mton de
CO.,, practicamente el doble de las correspondientes al afio 1990-
de las cuales el 83% proviene del consumo de energia (figura 4).
El potencial de mitigacion de carbono alcanza 348 Mton de CO,
para 2010, 62% de los cuales provienen de las opciones forestales
(figura 4) (Sheinbaum y Masera, 2000). El costo de las opciones
forestales (sin incluir costos de monitoreo, verificacion, etc.) varia
entre $0.7 y $35 por ton de CO.,.

Un analisis exhaustivo del sector forestal y de uso del suelo, basado
en escenarios que parten de las necesidades de desarrollo sustentable
del pais, muestra que, de 1990 al 2030, el potencial técnico de
mitigacion acumulado alcanzaria 1.8 GtonC (45 MtonC/afio en
promedio). Esta mitigacién se conseguiria con una ganancia neta en:
a) reduccion de 75% de las tasas de desforestacion; b) autosuficiencia
en papel y madera comercial; ¢) promocion de la bioenergia mediante
plantaciones y uso eficiente de la lefia; d) por lo menos 10% de la
super ficie forestal por tipo de bosque dedicada a la conser vacion ye)
disminucion de mas de un tercio de las areas forestales degradadas.
Las opciones de mitigacion significarian una adicion de 23 millones
de ha a restauracion, conser vacion y uso sustentable, con respecto al
escenario de referencia (Masera et al. 2001).

La estructura de la mitigacion forestal es muy diversificada (ver
figura 5); ninguna opcién comprende méas del 23% del potencial
total. Se incluyen tanto acciones dirigidas a la captura de carbono
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(sistemas agroforestales, plantaciones de restauracion, comerciales
y energéticas) como acciones de conservacion, incluyendo el manejo
forestal sustentable, la proteccién de los bosques y la reduccién de
la desforestacion (Masera et al. 2001).

Ficura 4. EMISIONES DE CO2 EN MEXICO DE ACUERDO
CON LOS ESCENARIOS DE REFERENCIA Y DE MITIGACION
EN EL SECTOR ENERGETICO Y FORESTAL, 1999-2010
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Existen experiencias concretas en la regién de como combinar bosques
y desarrollo sustentable. El proyecto de Scolel Té, en Chiapas, México
(Scolel Té 1997, Montoya et al. 1995), por ejemplo, parte de las
necesidades de los pequefios agricultores —que disefian un “plan vivo”
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con sus prioridades y metas— para luego incorporar un incentivo por
la captura de carbono. Aunque faltan muchos detalles operativos por
decidir y ajustar, este tipo de enfoques puede ayudar a entender
como integrar los servicios ambientales de captura de carbono a las
estrategias de desarrollo rural.

FicurAa 5. CAPTURA NETA DE CARBONO™
POR OPCION DE MITIGACION EN MExico, 2002-2030
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FuenTe: Masera et al. 2001.
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Estos ejercicios y experiencias muestran que se debe evitar realizar
acciones dirigidas a optimizar los beneficios en términos de captura
de carbono per se; por el contrario, las estrategias de mitigacién
deben articular este objetivo con las prioridades de los manejadores
de recursos a nivel local (biodiversidad, seguridad de ingresos, etc).
Asimismo, es importante notar que, en todos los casos, los beneficios
por captura de carbono resultan un incentivo adicional para promover
sistemas més sustentables, mas no cubren el costo total de
instrumentar las opciones.

CONCLUSIONES

Tanto por su aportacion a la mitigacion del cambio climéatico como,
fundamentalmente, por sus maltiples beneficios ambientales y socio-
econdmicos en términos de desarrollo sustentable, es clave impulsar
estrategias alternativas que rompan con la presente dindmica de dete-
rioro acelerado de los bosques, privilegiando por el contrario su mane-
jo sustentable, conservacion y restauracion.

Las opciones de mitigacion forestales no deben ni pueden ser un
vehiculo para diferir acciones concretas y decididas hacia el transito a
mayor eficienciay el uso de energias renovables en el sector energético.
Sin embargo, adecuadamente disefiadas e instrumentadas, pueden
complementar de manera efectiva estas acciones, ayudando en el corto
y mediano plazo a un transito mas rapido hacia niveles menores de
emisiones globales de gases de efecto invernadero. Los costos adicionales
de este transito deben ser sufragados por los paises del Anexo I -muy
especialmente por los Estados Unidos de América— quienes deben
asumir su gran responsabilidad en el problema. Los pagos derivados
de las opciones de mitigacién en los bosques y otros usos del suelo
podrian representar uno de los servicios ambientales que brindaran
recursos adicionales para facilitar el paso a esquemas de manejo de
bosques més sustentables en la region.

Para maximizar los efectos positivos —y evitar los posibles impactos
negativos— de las opciones de mitigacién forestales, es importante
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considerar los siguientes puntos: a) partir de prioridades nacionales de
desarrollo sustentable —empleo, produccion de madera, papel, lefia, metas
de restauracion y conservacion de areas prioritarias—; b) promover un
enfoque balanceado que incluya el rango amplio de opciones de mitigacion
—proyectos para evitar la desforestacion mediante uso sustentable de
bosques nativos, plantaciones y proyectos bioenergéticos; sistemas
agroforestales; plantaciones de restauracién—; ¢) aumentar y reforzar las
capacidades técnicas y administrativas locales para la formulacion, disefio,
instrumentacion y monitoreo de proyectos de captura de carbono; d)
promover la adaptacion de tecnologias locales y el uso del conocimiento
indigena; e) asegurar la participacion efectiva de los duefios de los bosques
en todas las fases de los proyectos.

Politicamente, seria muy importante y altamente beneficioso para
la Latinoamérica en su conjunto, hacer un esfuerzo para encontrar
puntosy estrategias comunes al nivel regional, a fin de lograr los mayores
beneficios de las negociaciones internacionales en relacion con los
sumideros de carbono.
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I NTRODUCCION

En este capitulo intentamos dar cuenta de los cambios mas relevantes
de la problematica forestal en México en los diez afios transcurridos
desde la Cumbre de Rio de Janeiro en 1992. Puesto que este es un
campo relativamente poco conocido, en el desarrollo de algunas sec-
ciones partimos de una caracterizacion general de los temas y su histo-
ria reciente.
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EL ESTADO ACTUAL DE LOS RECURSOS FORESTALES EN MEXICO

En México, a pesar de las tendencias de transformacion de los
ecosistemas forestales en terrenos destinados a usos agropecuarios o
urbanos, 69% de la superficie del pais (135.1 millones de ha) esta cu-
bierta por vegetacion natural. Segun las fuentes de informacion oficial
mas recientes (SEMARNAP, 2000), existen atin en México 42.7 millo-
nes de ha de areas arboladas, de las cuales 26.2 corresponden a bos-
ques, 15.2 aselvas, y 1.3 a otras asociaciones forestales como mangla-
res y palmares.

Desde la perspectiva de la biodiversidad, los ecosistemas forestales
de México son un recurso biolégico de enorme valor global. En ellos
habitan mas del 10% de las especies de plantas y animales del planeta,
entre los que existe un alto porcentaje de endemismos. En México
habitan, por ejemplo, casi el 50% de las 96 especies de pinos registradas
en el mundo, 21 de las cuales son endémicas (Styles, B.T. 1993). La
diversidad biolégica esta vinculada a la diversidad étnica y cultural. El
uso y conocimiento de la biodiversidad ha sido un factor importante en
el desarrollo de culturas indigenas y en la actualidad existe una
correlacion estrecha entre la localizacion de zonas con alta presencia
indigenay la de &reas prioritarias para la conservacion por su alto valor
de biodiversidad. Paradéjicamente estas regiones también coinciden
con muchas de las areas de mayor marginacion del pais (IN1 1995,
CONABIO 2000).

En los dltimos 40 afios la deforestacion y degradacion de ecosistemas
forestales en México ha sido uno de los problemas mas graves de las
zonas rurales. La tarea de evaluacién y andlisis del fenémeno de
deforestacion es compleja ya que tiene origenes y causas multiples que
responden a la gran variacién de condiciones biofisicas y
socioeconomicas del pais. Las tasas de deforestacidn reportadas para
la década de los ochenta y el primer lustro de los 90 varian entre 370
mil y .5 millones de hectéareas, dependiendo de la metodologia utilizada
por los diferentes autores. Las cifras que se han considerado mas
confiables y que pueden ser metodoldgicamente comparables con las
de otros paises del mundo son las reportadas por la FAO, que para
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1995 estimaba una pérdida anual para México de 678 mil ha. En el
afio 2000 el gobierno federal, a través de la SEMARNAP, realizé un
ambicioso proyecto de evaluacién del estado actual de la cobertura
forestal y de los cambios que ha tenido entre 1993 y 2000, con base en
la interpretacion de imagenes de satélite de alta resolucién. Las
tendencias resultantes muestran que la tasa nacional de deforestacion
probablemente haya aumentado durante este periodo.

Resulta muy importante tener en cuenta que en estas cifras con-
verge una gran variacion: regiones donde las tasas se han incrementado,
otras en las que se han mantenido, y algunas méas donde han disminuido
con respecto a las reportadas para la década de los ochenta. Es
importante sefialar que las regiones del pais donde las tasas tienden a
ser mas bajas coinciden con areas de propiedad ejidal y comunal que
estan y han estado sometidas a esquemas de manejo regulado y en
donde la actividad forestal se ha convertido en una alternativa de
desarrollo regional contribuyendo a incrementar los niveles de ingreso
y empleo de comunidades marginadas. En algunas de estas regiones
no solamente se ha detenido el avance de la frontera agropecuaria sino
se ha empezado a dar una recuperacion de la cobertura forestal al
reforestarse areas abandonadas de agricultura marginal que son
incorporadas al uso forestal.

Igualmente importante es reconocer las diferentes causas de
deforestacidn, y los tiempos en los que se ha dado. Las décadas de los
setentay ochenta fue un periodo de desaparicién acelerada de las selvas
tropicales, en los estados del sur y sureste del pais. El reparto de los
antiguos terrenos nacionales que existian en Chiapas, Veracruz, Tabasco
y Quintana Roo ocasioné la pérdida de millones de hectareas. La
colonizacidn de esas tierras se basaba en la activa promocion oficial de
programas agropecuarios, que buscaban “hacer llegar la frontera
agricola hasta el mar”. En los estados del centro, con alta densidad de
poblacion, la deforestacion se asocio al crecimiento de la poblaciény la
apertura, mediante la aplicacién de técnicas de la revolucion verde, de
numerosas areas montafiosas al cultivo.

No se generaron ni en uno, ni en otro caso “tradiciones forestales™
u opciones de uso del bosque compatibles con su conservacion. En
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cambio se apoyaron actividades productivas como la ganaderia extensiva
y los cultivos agricolas en zonas de ladera, actividades que persisten
hasta la fecha. La falta de opciones productivas basadas en el uso for-
estal del suelo, y los costos de la restauracién y conservacion® son
factores que explican la permanencia de estas practicas, a pesar de que
su productividad y rentabilidad son minimas.

Otras regiones, en cambio, han mantenido la cobertura forestal, a
pesar de estar sujetas desde hace casi cinco décadas a actividades
continuas de aprovechamiento forestal. Entre ellas se encuentran algunas
de las principales zonas productoras forestales del pais como son las
sierras sur y norte de Oaxaca y las sierras de Durango.?La mayoria de
estas areas fueron concesionadas por el gobierno a empresas privadas
entre los afios cincuenta y a partir de los s ochenta el control de las
operaciones forestales comenzd a pasar a manos de las comunidades y
ejidos, duefios de los bosques. Muchas de estas comunidades se
aventuraron a desarrollar por su cuenta la actividad que habian aprendido
de las empresas concesionarias, asumiendo los retos de organizar la
produccién, adquirir las capacidades técnicas de manejo del bosque,
administrar la actividad, construir y mantener caminos, y en algunos
casos avanzar en la industrializacion de la produccion.

TENENCIA DE LA TIERRA Y CONDICIONES SOCIOECONOMICAS DE
LAS COMUNIDADES FORESTALES EN MEXICO

A lo largo del siglo XX la reforma agraria fue sin duda la accién social
hacia el campo mas importante que llevo a cabo el estado mexicano.
Como resultado de la dotacion agraria, 53% del territorio continental del
pais es propiedad social.>En las regiones forestales la participacion de la
propiedad social es mayor. Aunque atdin no se dispone de cifras exactas
sobre la participacion de los distintos tipos de propiedad en la tenencia
de las tierras forestales de México, diversas fuentes estiman que alrede-
dor del 80% de esta extension esta en manos de ejidos y comunidades
agrarias (INEGI 1997, Procuraduria Agraria 2000). Esta situacion hace
a México, junto con Papua Nueva Guinea, un pais tnico en el mundo.
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En México el debate en trono a los impactos del tipo de tenencia de
la tierra sobre el deterioro de los bosques cobrd notoriedad hace
alrededor de diez afios, y se quiso exponer, frecuentemente con
beligerancia, a la propiedad social como la causa Gltima de la pérdida
acelerada y el deterioro de superficies forestales. El analisis de las
dinamicas de deterioro forestal revela procesos mas complejos, en los
que sumada a diversos factores, la propiedad social representa en
muchos casos retos indudables, a la vez que ofrece también oportuni-
dades y recursos para promover el desarrollo regional y la conservacién
de los ecosistemas forestales. En las condiciones sociales y politicas
actuales del campo mexicano, el caracter social de la propiedad de los
bosques es un hecho histérico y actual, un punto de partida fundamen-
tal para las politicas que buscan incidir en las précticas de uso de los
recursos forestales y en las condiciones de los bosques.

Irénicamente, en medio de este tipo de debates, en los Gltimos 10
afios, diez de los paises con mayor cobertura forestal del mundo han
disefiado o reformado esquemas legales para devolver o fortalecer
derechos de propiedad y acceso a los recursos forestales en favor de
comunidades locales y grupos indigenas (White y Martin 2002). Estas
politicas han propiciado que en las Gltimas dos décadas, principalmente
en paises latinoamericanos, cerca de 200 millones de hectéreas hayan
sido transferidas en propiedad o usufructo a comunidades (Unicamente
en los ocho paises de la cuenca amazénica se han transferido mas de 1
millén de kildbmetros cuadrados a comunidades locales desde 1985).
En la actualidad, casi el 25% de las tierras forestales de paises en
desarrollo son de propiedad comunitaria o estan reservadas para usos
de comunidades locales.

Los motivos asociados a estas importantes reformas de caracter
global en la tenencia de las tierras forestales estan asociados a un paulatino
reconocimiento de los gobiernos acerca de los derechos ancestrales de
grupos locales, indigenas y no indigenas, al acceso a estas tierras. Otra
razon de peso es que las comunidades locales requieren y han empezado
a demandar cada vez con més insistencia la seguridad de sus derechos
de propiedad y el derecho a beneficiarse econémicamente de los
recursos forestales como un factor central para mejorar sus condiciones
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de vida, propiciar el desarrollo regional y asegurar el cuidado y la
conservacion de los bosques. Finalmente, también se han empezado a
reconocer las limitaciones que muchas instituciones publicas y privadas
tienen para manejar, administrar y conservar importantes extensiones
de bosques, asegurando, tanto su permanencia como la oferta de bienes
y servicios publicos de los ecosistemas forestales (Agrawal y
Sivaramakrishnan 2000, Ostrom 1991). Estas politicas publicas han
dejado una triste herencia: en el pais existen 8,420 comunidades
forestales, en las que se concentran, seguiin INEGI,*entre 13y 15 millones
de habitantes.® Gran parte de la poblacién indigena del pais habita en
regiones forestales, que sir vieron como “regiones de refugio™ a distintos
pueblos durante la coloniay el siglo XI1X. En 28% de las comunidades
forestales se habla alguna lengua indigena,y aunque en muchas otras
los idiomas originales se han perdido, se mantienen formas de
organizacion y cultura que revelan su origen indigena.

Mas del 50% de la poblacién de las regiones forestales mexicanas
vive en condiciones de extrema pobreza. Las condiciones de salud,
salubridad, nutricién y comunicacion son generalmente muy deficientes
y las estadisticas que las documentan revelan valores inferiores a los
promedios nacionales. Por ejemplo, el promedio de afios escolares es
de 3.3 en las zonas forestales, y el promedio nacional es de 7 afios. La
pobreza ha sido una constante en la historia de estas regiones,
tradicionalmente aisladas y con fuertes restricciones naturales para la
produccién agropecuaria. En las Ultimas décadas, las condiciones de
intercambio de la produccién campesina en los mercados han experimen-
tado un deterioro creciente, que en las regiones forestales ha ocasionado
la pérdida acentuada de capacidades productivas, incluyendo el deterioro
de los recursos naturales y la profundizacion de la pobreza.

La agricultura de subsistencia es alin una actividad central en amplias
zonas boscosas, aln si no conlleva beneficios econémicos y el
aprovechamiento forestal es una actividad econémica central sélo en
5% de las comunidades pero en todos los casos los bosques son para
sus pobladores fuente de una variedad de bienes que se destinan
directamente al consumo familiar. Ademas muchas comunidades
también colectan una amplia gama de productos forestales no
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maderables que se comercializan y generan ingresos. Es gracias a la
presencia de los bosques que estas poblaciones atienden muchas de sus
necesidades de subsistencia que no son internalizadas adecuadamente
en el modelo econdmico nacional (The World Bank 1995).

Elimpulso a la actividad forestal comunitaria en México en la década
de los ochenta coincidié con el inicio de la puesta en marcha de politicas
de ajuste estructural y apertura econémica, por lo que el apoyo oficial
a este campo fue limitado y azaroso. Las comunidades productoras
forestales han enfrentado, desde un principio, la falta de financiamiento
y la creciente competencia alin en el propio mercado nacional. En los
afnos noventa estas condiciones se agudizaron. Son relativamente pocas
las comunidades que han logrado consolidar el uso comercial de sus
bosques e incorporar valor agregado a su produccion y la mayoria se
mantienen como productoras de materia prima. A pesar de estas
dificultades, veinte afios después de haber iniciado la experiencia como
productores forestales, algunas de estas comunidades no s6lo conservan
los bosques, sino que cuentan con mecanismos de proteccion contra
los incendios forestales y contra las extracciones clandestinas.

En algunas regiones y comunidades forestales de México
predominan, sin embargo, las extracciones forestales que se realizan
de manerailegal. La Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
estima que desde mediados de los hoventa el volumen de produccién
forestal clandestina es cuando menos equivalente al volumen que se
extrae legalmente, y probablemente alcanza un valor econémico con-
siderable. Los bosques de las regiones donde el clandestinaje forestal
ha tenido mayor persistencia, como sucede en los de los estados de
Michoacén, Puebla y México, han estado sujetos a prolongadas vedas
a la extraccion forestal. Al cobijo de las vedas se desarrollaron redes
clandestinas, que continuaron operando ilegalmente adn cuando las
vedas concluyeron, y que permiten el abasto de madera a costos bajos
ya que “ahorran” el costo del manejo y no contemplan ningdn tipo de
restriccion. Su impacto en la estructura'y composicion del bosque suele
ser mayor que el de las extracciones bajo manejo silvicola y rebasan a
menudo la capacidad de crecimiento y regeneracién de los ecosistemas
forestales. El clandestinaje se asocia a factores como los conflictos en
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la ubicacion de linderos y la definicion de derechos de propiedad, la
falta de alternativas de desarrollo de pueblos forestales con base en el
uso de sus recursos forestales, la carencia de un marco legal que estimule
una produccion sustentable a favor de los duefios del recurso y la
debilidad en las instituciones gubernamentales para fomentar el uso
sustentable y vigilar y sancionar la tala ilegal.

Maés alla de sus impactos directos, el clandestinaje desincentiva los
esfuerzos de los productores regulares ya que generalmente los mercados
no distinguen la procedencia de la madera y los bajos precios que
impone la madera clandestina reducen las ganancias de los productores
regulares, llegando a hacer incosteable su actividad. A lo largo de la
década 1992 — 2002, los periodos de crisis econdmica agudizaron esta
competencia desleal.

A pesar del panorama poco alentador, hay que recordar que du-
rante los afios ochenta y noventa, la experiencia de manejo forestal de
muchas comunidades forestales mexicanas ha favorecido condiciones
adecuadas para la conservacién, como la creacién de incentivos para el
manejo regulado, el desarrollo y cumplimiento de reglas para el manejo
sostenido, y, muy importantemente, el desarrollo del capital social,
entendido como ““un atributo de los individuos y sus relaciones que
fortalece su capacidad de resolver problemas de accion colectiva”
(Ostrom y Ahn 2001). Desde luego, en los casos de experiencias de
manejo forestal colectivo no exitosas, el abuso en el uso de los recursos
comunes, la erosion de las relaciones sociales y el deterioro de los
recursos son caracteristicas frecuentes.

EL SECTOR FORESTAL Y LA ECONOMIA NACIONAL

Se estima (Inventario Forestal Periédico 1994) que México cuenta con
53 millones de hectéreas de bosques nativos, de las que 21.5 tiene
potencial de produccidn forestal. S6lo 40 % de éstas se encuentran bajo
aprovechamiento regulado.® Aproximadamente 71% de esta superficie
aprovechada es de propiedad ejidal, 14% de propiedad comunal y 15%
de pequefia propiedad privada (SEMARNAP 2000)
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Durante los afios noventa la produccion maderable asociada a esta
superficie de bosque nativo ascendioé de 7.4 millones de m?, a principios
de la década, a 8.5 millones de m?® reportados en 1999. Durante los
primeros afios de la década, esta produccién experimentd un descenso,
asociado en parte a la politica de sobrevaluacién del peso frente al
dolar, recuperandose gradualmente a partir de 1996. La tasa promedio
de productividad reportada para esta década es de 1.2 m®/ha/afio,
mientras que el potencial reportado en el Inventario Forestal de 1994
asciende a 3.0 m®/ha/afio. Adicionalmente, la capacidad de generar
valor agregado en este sector es muy limitada. Todo esto lleva,
I6gicamente, a que la contribucion del sector forestal a la economia
nacional sea marginal esté disminuyendo. La participacion del sector
forestal en el PIB oscil6 alrededor de 1.2% durante la década pasada
(SEMARNAT/CONAFOR 2001). A lo largo de la década pasada la
demanda de productos forestales y sus derivados se ha incrementado
de manera importante en México, originandose un déficit en la balanza
comercial que casi triplicé su monto entre 1990 y 2000, pasando de
$649 a $1,700 millones de ddlares (SEMARNAT/CONAFOR 2001).

En los dltimos afos, en el contexto de una apertura econdmica
creciente,todas las comunidades forestales enfrentan crecientes
dificultades para competir aiin en los mercados nacionales. Por ejemplo,
los precios de productos forestales provenientes de plantaciones
comerciales de paises tanto de América del Sur como del sudeste asiatico
resultan alrededor de 30% inferiores a los de productos similares
provenientes de bosques nativos y transformados por las empresas
comunitarias mexicanas de mayor eficiencia. Esta diferencia se debe a
gue los costos de extraccidon tienden a ser inferiores en plantaciones
forestales en relacion con los de los bosques naturales y, sobre todo,a
las distorsiones provocadas por los subsidios que reciben los productores
de plantaciones en estos paises. La mayoria de los productores
mexicanos no solamente no han tenido acceso a este tipo de subsidios
sino que inclusive han tenido que invertir en costos de construccién y
mantenimiento de infraestructura bésica de transporte y otras
necesidades basicas que en la mayoria de los paises desarrollados son
financiadas por los gobiernos. El apoyo a la produccidn sostenida en
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los bosques naturales es viable y debe considerarse como una estrategia
de respuesta a una prioridad nacional como la preservacion de recursos
naturales de interés publico. A pesar del impulso que ambiciosos
programas gubernamentales han buscado dar a esta actividad desde
inicios de la década pasada, es poco lo que se ha logrado a la fecha.
Entre 1997 y 1999 el Programa de Plantaciones Forestales logré
incorporar Unicamente 14 mil ha a esta actividad. En la actualidad
existen un total de 34 mil hectareas de plantaciones establecidas,
mientras que el potencial identificado es de 10.7 millones de hectareas.
Las plantaciones influyen en el uso de los bosques nativos en dos sentidos
contradictorios: por una parte disminuyen la presion sobre los bosques
como fuentes de satisfactores de la demanda de productos forestales,
pero por otro disminuye el valor econémico de los recursos de los
bosques dado que pueden proveer muchos satisfactores similares a
costos menores.

Las tendencias de los mercados internacionales muestran que la
demanda de productos forestales a nivel mundial, sobre todo de
productos provenientes de plantaciones forestales comerciales (por
ejemplo, celulosa, papel y madera estructural), se ha mantenido estable
y los precios han tendido a disminuir de manera consistente en los
ltimos 40 afios. Contrastantemente, se ha incrementado la demanda
de estos y otros productos provenientes de bosques nativos, cuya
capacidad de ofrecer estos productos ha disminuido por la deforestacion
y también por el establecimiento de areas protegidas (Scherr et al.
2002). Con relacion a estas tendencias, la produccién forestal en México
cuenta con ventajas comparativas asociadas no solamente a su ubicacion
geogréfica respecto a los mercados mas grandes del mundo, si no a las
condiciones de suelo y clima y a la amplia diversidad de especies
forestales de bosques nativos, muchas de las cuales son ampliamente
apreciadas en mercados de productos especializados. Para que los
productores rurales puedan aprovechar estas ventajas y acceder a
mercados especializados es necesario que desarrollen y modifiquen sus
estrategias comerciales, propiciando alianzas comerciales entre
comunidades productoras y con la iniciativa privada, que est4d mas
estrechamente vinculada a los requerimientos y preferencias de los
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mercados. Es importante que las politicas y los programas guberna-
mentales consideren el apoyo a los productores forestales de ejidos y
comunidades en estos aspectos productivos y de comercializacién
considerando sin duda la asimetria que existe entre las partes y buscando
compensarla a fin de evitar relaciones que resulten inequitativas y
conflictivas.

EVOLUCION DEL MARCO INSTITUCIONAL, LAS POLITICAS PUBLICAS Y
SUS IMPACTOS EN EL USO DE LOS RECURSOS FORESTALES

Las politicas publicas, que frecuentemente tienen efectos inesperados y
contundentes, son un elemento crucial en el uso de los recursos natu-
rales puesto que influyen de manera determinante en los marcos de
incentivos y construccién de reglas de uso de los recursos que definen
las opciones de los usuarios. Las politicas agraria’ y agropecuaria tu-
vieron influencia en el desmonte de vastas extensiones en el sureste y
sur del pais en los afios setenta y ochenta. La politica de concesiones de
los afios 50, 60 y 70, y la orientacién que en tuvo en los ochenta,
favoreci6 la participacién comunitaria en la produccion forestal.

La accion politica relacionada con el sector forestal se ha
caracterizado por la desarticulacion y atn la contradiccién entre los
lineamientos y acciones de distintos temas. Las “sefiales” que los usuarios
de los recursos recibieron de las politicas de dotacién de terrenos
nacionales, o de reconocimiento de derechos comunales, resultaban
opuestas a las politicas de concesiones o vedas forestales, vigentes en
las mismas &reas donde el reparto agrario se llevaba a cabo (Merino
1997, 2000). Otra constante en la politica hacia el campo ha sido el
desconocimiento del caracter forestal de gran parte del territorio del
pais lo que ha llevado a un constante cambio en el uso del uso, pasando
de lo forestal a lo agropecuario a través de distitntos paquetes
tecnoldgicos promovidos desde el gobierno, con resultados
generalmente desastrosos (Klooster 2000, Merino 2000, Serageldiny
Grootaert 2000). En la década pasada, el programa Procampro, por
ejemplo, concedia subsidios a la agricultura, que en distintas regiones
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forestales se tradujeron en la conversion de bosques y selvas para la
agricultura de subsistencia. El desarrollo de una politica de promocion
de la produccion forestal en regiones eminentemente forestales no ha
sido considerado como opcidn, sino hasta hace muy poco y s6lo de
manera incipiente.

Al iniciarse la década de los noventa las politicas hacia el campo
experimentaron cambios significativos, coherentes con la politica mas
amplia de apertura econémicay ajuste estructural. En 1991, en medio
de fuertes debates, se realiz6 una importante reforma a la legislacion
agraria, que entre otras medidas hizo posible la enajenacion de los
predios ejidales a fin de, entre otras cosas, promover inversiones en el
sector agropecuario; finiquitar el reparto agrario, que oficialmente se
habia prolongado por mas de medio siglo y; concluir el fuerte
paternalismo que mantenia las comunidades campesinas atadas a la
burocracia agraria. Sin embargo, dada la descapitalizacion campesina,
la liberalizacién de las relaciones entre el estado y las comunidades
rurales significé frecuentemente un impulso renovado al deterioro de
las comunidades campesinas. Las reformas partieron de un diagnéstico
correcto sobre las consecuencias de la ausencia de inversiones en la
crisis del sector primario y la sociedad rural, pero las medidas que de él
se desprenden resultan parciales, pues no brindan alternativas a las
condiciones de pobreza, vulnerabilidad y marginacién de las
comunidades. En estas condiciones, la asociacion con capitales privados
o laapertura indiscriminada a los mercados, representan nuevos riesgos
de inequidad y de privacion si no existen programas de aplicacion de
recursos al fortalecimiento de las capacidades econdmicas y de gestion
de las comunidades.

En la década transcurrida desde la Cumbre de la Tierra, la ley
forestal mexicana ha sufrido dos modificaciones importantes (1992 y
1997), sin que las metas que ellas mismas se planteaban hayan sido
alcanzadas.

La falta de recursos financieros, entre muchos otros factores, jugd
un papel muy importante en la generacion de resultados insatisfactorios.
Entre 1994 y 2000, los recursos destinados al sector agropecuario y
forestal disminuyeron del 6.6 al 3.8% del gasto total programable; la
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dependencia alimentaria del pais crecié en 35% y los ingresos de los
productores rurales descendieron en 70% (La Jornada, 2 de septiembre
2000). La reduccién de créditos y apoyos productivos a los productores
rurales, aunada a la apertura comercial, ha ocasionado una dramatica
caida de la produccién y un aumento del desempleo en el campo. Aldn
cuando el enfoque de SEMARNAP fue novedoso, no se logré una
actuacion plenamente articulada y suficiente.

En 1997 la Secretaria puso en marcha el Programa de Conservacion
y Manejo Forestal de Recursos Forestales en México (Procymar)® y el
Programa de Desarrollo Forestal (Properor) con los que se buscaba
impulsar una nueva politica de estimulos al sector forestal. En el afio
2000 los recursos de ambos programas no rebasaron los $300 millones
de pesos, frente a los $8,000 millones de ddlares de programas que
impulsaban la agricultura, como el ya mencionado ProcampPo, PRocYMAF
avanzé como programa piloto que busca fortalecer una estrategia de
promocion del uso sustentable de los recursos forestales, dentro de
una politica que reconoce el valor de los recursos del pais y las tendencias
del deterioro de éstos como resultado de politicas inadecuadas,
manejando como punto de partida la idea de que “la situacién de los
recursos forestales esta asociada a la problematica social y econémica
de las areas rurales (SEMARNAP-PROCYMAF 2000: 101-102). Desde
un principio PROCYMAF intentd ir mas alla del apoyo al manejo for-
estal para la produccién maderable, financiando trabajos de asesoria y
capacitacion a las comunidades en temas como evaluaciones rurales
participativas, ordenamientos territoriales comunitarios, estudios de
mercado, ecoturismo, apoyo a la certificacion forestal, entre otros. El
programa incluye también el fortalecimiento de la capacidad profesional
de los prestadores de servicios técnicos forestales y el desarrollo del
aprovechamiento de recursos no maderables o alternativos. Como parte
central de la estrategia se han promovido foros regionales de manejo
de recursos naturales, que constituyen para las comunidades espacios
de informacidn, discusion e incluso resolucion de conflictos, referentes
a distintos aspectos de la actividad forestal de sus regiones. El éxito de
PROCYMAF luego de cuatro afios de actuacién en Oaxaca se expresa
en indicadores como: incremento entre 1995 y 1999 en 62% de la
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produccion maderable, 89% de la produccién forestal no maderable;
78% del nimero de comunidades con programas de manejo forestal,
30% de la superficie bajo manejo, 33% de los empleos generados y en el
crecimiento de los ingresos forestales de las comunidades en 283%. A
pesar de estos resultados, la accion de PROCYMAF esta alin limitada a
Oaxaca.

Otro aspecto relevante de la gestion de Semarnap fueron las politicas
de conservacion, y se protegieron grandes superficies. Desafortunada-
mente, en muchos casos el establecimiento de Reservas de la Biosfera,
particularmente las ubicadas en areas de alta densidad de poblacion, ha
dificultado la generacion, por parte de las comunidades, de incentivos
a partir de actividades de uso sostenido y preservacion de los bosques,
que ha privado de la capacidad de decisién y control sobre territorios
que legalmente poseen y, consecuentemente, ha promovido el
clandestinaje tal como lo hacen las vedas.

El peso concedido a las politicas de conservacién contrasta
nuevamente con la débil capacidad de las instituciones ambientales en
las areas protegidas, alin en aspectos fundamentales como la vigilancia,
la regulacion y la promocidn de los usos sustentables de los recursos
forestales. En México, hoy, las areas naturales protegidas cuentan con
mayores recursos que las forestales y a fines del afio 2000 la superficie
incorporada al SINAP era superior a la de las &reas bajo manejo fo-
restal.

LA SILVICULTURA COMUNITARIA EN MEXICO COMO UN MODELO
INTERNACIONAL DE DESARROLLO RURAL Y CONSERVACION

Como se comento anteriormente, la tenencia de tierras forestales est4
atravesando por una transicién histérica mundial, que se caracteriza
por el disefio de politicas que se orientan a transferir la tenencia y los
derechos de propiedad de los recursos forestales a las comunidades
rurales que habitan en ellos. En la actualidad, en paises en desarrollo,
las comunidades rurales son duefias, o administran mas de 380 millo-
nes de ha; un area tres veces mayor a la que es controlada bajo esque-
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mas de propiedad privada. Estos procesos de devolucion de derechos
de propiedad y usufructo a comunidades locales se han incrementado
considerablemente en los Gltimos 10 afios en el ambito internacional.

El caso de México resalta en este contexto internacional, pues como
resultado del reparto agrario derivado de la Revolucion de 1910 posee
un porcentaje (80%) de tierras forestales bajo esquemas de tenencia
social superior al del resto de los paises del mundo con areas forestales
significativas.

En los ultimos 20 afios de este proceso de reparticion de tierras, las
comunidades agrarias que poseen importantes areas con cobertura
forestal han logrado consolidar procesos productivos y constituir
empresas forestales comunitarias exitosas con medidas que aseguran el
mantenimiento de la productividad forestal, la conservacion de la
biodiversidad y la proteccion de otros bienes y servicio ambientales de
interés publico (Bray et al. 2002).

Algunas de las comunidades forestales méas avanzadas han logrado
acceder a mercados internacionales mas competitivos, y estan
empezando a reinvertir las utilidades del aprovechamiento forestal
para integrar procesos productivos verticales que den mayor valor
agregado a sus productos forestales, y a diversificar el uso de sus
recursos en proyectos de inversion que incluyen el embotellamiento
de agua de manantial, el ecoturismo comunitario y la produccion y
comercializacién de productos forestales no maderables (por ejemplo,
hongos, resinas, hojas, flores, etc.) (SEMARNAT/PROCYMAF, 2000).
Adicionalmente, a la fecha cerca de 600,000 ha de bosques comunales
y ejidales han sido certificadas siguiendo los estandares internacionales
del Consejo Mundial de Manejo Forestal (FSC por sus siglas en inglés)®
y 200,000 has mas han sido evaluadas y estdn en proceso de
certificarse. El volumen de madera certificada proveniente de estos
aprovechamientos representa ya el 10% de la produccion maderable a
nivel nacional.

Estas experiencias revelan el potencial de la gestion comunitaria de
los bosques, no sélo para conservacién de los recursos, sino también
en su aportacion a la gobernabilidad de regiones caracterizadas por su
marginalidad y aislamiento. Si bien la tenencia comunal ha sido un
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factor estructural importante que ha brindado oportunidades para
detonar procesos de autogestion y desarrollo rural que contribuyen a
la sustentabilidad y conservacién de los bosques, es claro que esta
condicién no resulta en si misma suficiente. Las comunidades que han
tenido éxito en este proceso han basado su desarrollo en el
fortalecimiento de estructuras de gobernabilidad tradicionales creando
capacidades de auto regulacién y organizacién que responden a
esfuerzos externos de organizacion (Fox 1995). Otro elemento
importante en este proceso hasido la necesidad de que las instituciones
externas, sociales y de gobierno, se articulen con las instituciones
comunitarias locales propiciando el desarrollo conjunto de estrategias
basadas en el uso forestal del suelo y la valoracién econémica y social
de los bosques.

Las areas de propiedad colectiva bajo esquemas de manejo forestal
comunitario en México se encuentran a una escala y nivel de madurez
gue no tiene precedentes en ninguna parte del mundo (Bray et al.
2002). En este sentido México representa una oportunidad importante
a nivel internacional para estudiar las ventajas sociales, econdmicas y
ecoldgicas de los procesos de devolucion de derechos de propiedad a
comunidades locales. EI modelo forestal comunitario de México puede
convertirse en una alternativa para promover el desarrollo regional en
el que pueden confluir valores de equidad, conservacién ambiental y
rentabilidad econémica, contribuyendo a enfrentar el problema de la
pobreza de las zonas rurales del mundo.

PERSPECTIVAS Y TENDENCIAS

Diez afios después de Rio las condiciones de los bosques de México
han sufrido transformaciones de peso. La tendencia al deterioro eco-
némico, social y ambiental de las regiones rurales, entre ellas las regio-
nes forestales, presentes desde los afios sesenta se han mantenido y en
general se han agravado. Resultado de estas tendencias son los inten-
s0s procesos de migracién que atraviesan la mayoria de las regiones
forestales.
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En este contexto, el sector forestal debe enfrentar nuevos eventos y
procesos que han surgido desde 1992, como: las nuevas amenazas
ambientales, vinculadas al cambio climéatico y a la presencia de especies
invasoras;°el incremento en la demanda nacional de productos forestales
y la tension entre el uso de los bosque nativos y las plantaciones
comerciales; el incremento de la influencia de los mercados
internacionales y la globalizacion; la demanda emergente de servicios
ambientales y el desarrollo de nuevos mercados para éstos y la creciente
preocupacion internacional sobre las condiciones de gobernabilidad
necesarias para asegurar el uso sustentable de los bosques. (White et
al. 2002)

Para asumir exitosamente estos cambios el sector y la politica fo-
restal requieren avanzar en la resolucion de viejos y nuevos retos. Ello
requiere de una atencion estratégica y ambiciosa por parte de los
gobiernos locales y la comunidad internacional. Dentro de las
prioridades para fomentar y fortalecer estos retos se requiere: avanzar
en la definicién clara de derechos de propiedad, respetando las
condiciones de la propiedad comunitaria; identificacién y promocién
de esquemas y modelos de manejo forestal comunitario exitosos;
recursos para incrementar las capacidades técnicas y el fortalecimiento
del capital social de los productores; fortalecer esquemas de mercado y
financiamiento para promover el desarrollo comunitario; y disefiar un
marco normativo de incentivos a los productores para hacer un manejo
integral y diversificado de sus recursos naturales a favor del desarrollo
sustentable y la conservacion.

Un Gltimo cambio trascendente ocurrido es el de la concepcion de
la problemética forestal y las politicas para enfrentarla. Durante los
Gltimos diez afios la comunidad global ha reconocido que la
problematica de las areas forestales puede ser mucho mas compleja de
lo que pareciaen 1992y que la conversion y degradacion de los bosques
deriva de problemas institucionales y de mercado mucho mas profundos
de lo que se pensaba. Es tiempo de que en México la percepcion social
y las politicas publicas respondan a una orientacion similar. El disefio
de una politica acorde con estos retos representa una tarea por demas
compleja, puesto que ademas de la diversidad de condiciones existentes
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en las areas forestales del pais, los bosques mexicanos son también
recursos complejos, bienes comunes, que proveen servicios publicos y
valores privados. Se trata en consecuencia de sistemas cuya gestion
requiere de la conjuncidn de perspectivas, voluntades y capacidades.

NoTaAs

1 En términos de costos de oportunidad.

2 Encontramos procesos de uso-conservacion semejantes en zonas mas
circunscritas como el ejido del Balcén en la Costa Grande de Guerrero, la
comunidad de San Juan Nuevo en Michoacén, algunos ejidos de la Sierra
Norte de Puebla (Chignahuapan), Quintana Roo, Veracruz e incluso en la
Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca.

3 Esta proporcién es mayor (59%) si se considera solamente la propiedad
rastica, excluyendo ciudades, cuerpos de agua y zonas federales. Warman
Arturo, 2001.

4 Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (1995?)

5 Los datos se han estimado en base al 1X Censo de Poblacién y Vivienda,
no se han considerado en este trabajo la informacion del Censo del 2000,
publicado en 2002, sin embargo, considerando que muchas de las regiones
forestales son zonas de alta marginalidad que presentan aun tasas de natalidad
relativamente altas y elevados niveles de migracion, nos parece viable supo-
ner que la poblacidn de las regiones forestales se mantuvo estable durante la
década 1992-2000, aunque cabe mencionar que en algunas de estas regio-
nes la poblacién ha comenzado a disminuir. Por otra par te consideramos que
las condiciones de marginalidad y pobreza tampoco se han modificado
significativamente a lo largo de esta década,

6 En 1999 se tenian registrados 6,104 programas de extraccion forestal
vigentes.

7 Nos referimos a la Reforma Agraria.

8 Se trataba de un Programa desarrollado por Semarnap, contando
con recursos y asesoria del Banco Mundial. Durante los primeros 4 afios
de su operacioén la accién de Procymaf se ha circunscrito al estado de
Oaxaca.
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9 El nombre de este consejo en inglés es Forest Stewardship Council.
10 Asociadas a su vez con el incremento del comercio internacional
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C ONSERVACION DE LOS ECOSISTEMAS Y EL DESARROLLO RURAL
SUSTENTABLE EN AMERICA LATINA: CONDICIONES, LIMITANTES
Y RETOS

JuLia CARABIAS™

La segunda mitad del siglo XX quedara registrada en la historia como la
época en que la sociedad generd la mayor cantidad de alteraciones en el
planeta. Una de las que ha tenido mayor impacto es la pérdida de los
ecosistemas naturales y de sus servicios ambientales, ya que se trata de
modificaciones en las bases estructurales propias del planeta: cambio de
temperatura, pérdida de agua dulce, oxigeno, suelo y especies bioldgicas.

Las causas de estas transformaciones son multiples y existe una
gran rigueza de informacién que las documenta. En una amplia revision
bibliogréfica Landa et al. (1997) y Didier (2002) analizan las diferentes
variables que se han utilizado en diversos estudios de caso en el mundo
para explicar dicho deterioro.
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Entre las causas mas importantes debemos resaltar las vinculadas a
un desarrollo rural no planificado que ha utilizado extensivamente los
recursos naturales con la concepcion de que son ilimitadamente
renovables. Diversos autores (Arizpe y Veldzquez 1994, Garcia 1988,
Pearce 1990, Castilleja 1993, Bilsborrow y Geores 1994, Davis 1991,
Toledo 2000) han analizado difer entes variables que se pueden resumir
como sigue:

demograficas: crecimiento poblacional, dispersién espacial,
migracion.

productivas: agricultura y ganaderia extensiva, tecnologias
inadecuadas y contaminantes, asistencia técnica incorrecta.
ambientales: sistemas productivos y ocupacion territorial en espacios
gue deben estar destinados a la conservacion.

econdmicas: desarticulacion entre la economia campesina y las
economias nacionales, bajos precios de las materias primas y de la
produccion, subsidios perniciosos.

comerciales: mercados especializados y a gran escala, demanda de
productos para exportacion, créditos condicionantes a tecnologias
insustentables.

sociales: calidad de vida, patrones intensivos de consumo y pobreza.
culturales: pérdida de las tradiciones.

politicas: politicas publicas sectoriales insustentables, falta de
organizacién social, conflictos sociales y desestructuracion de las
instituciones tradicionales de representacion.

Debido a la falta de planeacion con una vision de sustentabilidad,
estos procesos sociales, econémicos y ambientales generaron impactos
severos en la naturaleza, intensificAndose profundamente a partir de la
segunda mitad del siglo pasado.

En América Latina y el Caribe se ha perdido mas de la tercera
parte de los ecosistemas naturales terrestres. No obstante, sigue siendo
la regién del mundo que cuenta con més bosques cerrados! y de mayor
biodiversidad. La superficie de la region se ha transformado en un 8%
para las actividades agricolas y el 30% para las ganaderas. Anualmente
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se deforestan alrededor de 5.8 millones de hectareas anuales, de las
cuales el 95% ocurren en el tropico PNUMA-CEPAL 2001).

Las evidencias del deterioro de la regién han sido ampliamente
documentadas: deforestacion, erosion, salinizacion, extincion de especies
bioldgicas, alteraciones de los ciclos hidrol6gicos a los niveles nacional,
regional y local (PNUMA 2000, PNUMA-CEPAL 2001, Lopez-
Hernandez 1995, Gallopin 1995), y con ello la preocupacion y demanda
social también se han incrementado.

BUSQUEDA DE AL TERNATIVAS

Como respuesta a las politicas de desarrollo rural que generaron profun-
dos dafios ambientales y agravaron la pobreza campesina, hacia finales de
los afios setenta y a principio de los ochenta, y en el contexto de los
conceptos del ecodesarrollo primero y del desarrollo sustentable después,
se fueron llevando a cabo proyectos de desarrollo rural alternativo con el
objetivo de mejorar las condiciones de vida de la poblacion campesina sin
deteriorar los recursos naturales. Estas experiencias se han ido documen-
tado aisladamente a lo largo de dos décadas. Entre ellas se pueden men-
cionar las siguientes: La experiencia de cultivo de café organico como lade
la Unién Majomut de los Altos de Chiapas, México (Perezgrovas et al.
1997), lasilvicultura comunitaria de los ejidos productores forestales en la
zona maya de Quintana Roo, México (Santos et al. 1998, Negreros-Cas-
tillo 2000) y en los Andes (Kenny-Jordan et al. 1999); la agroecologia de
Los Tuxtlas Veracruz, México (Robles et al. 1998) y de los indigenas en la
Amazonia (Gari 2001, Zaffaroni 1999), asi como otras experiencias (Altieri
2000, Sociedad Mexicana de Agricultura Sostenible 1999); los proyectos
agrosilvopastoriles del sur de Sinaloa, México (Martinez et al. 1999); la
milpa campesina en Yucatan (Jiménez-Osornio et al. 1997), la produc-
cion de maiz sustentable en la regidn Purépecha de Michoacan, México
(Astier 2000); el manejo de suelos por los indigenas en Colombia (Sanchez
y Salinas 1983), en la Amazonia de Brasil (Prins 2001); manejo integrado
de recursos en comunidades indigenas, (Carabias et al. 1993) y una vision
global (Barrera Bassols et al. 2000).
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De estas experiencias se pueden extraer importantes lecciones. A
continuacion se describen brevemente tres estudios de caso que ilustran
muy bien los alcances y las limitaciones de estos trabajo de desarrollo
regional con una perspectiva de sustentabilidad: el Proyecto de Desa-
rrollo Forestal Comunitario de los Andes del Ecuador; el Proyecto de
Lempira Sur de Honduras y la Reserva de la Biosfera Sierra de
Manantlan de México.

ProyvecTto DESARROLLO FORESTAL COMUNITARIO DE LOS ANDES
DEL Ecuabpor?

Este proyecto se lleva a cabo en la Sierra Ecuatoriana, region com-
prendida entre los dos ramales de la Cordillera de los Andes el Central
y el Occidental, y formada por una sucesion de valles, separados entre
si por varios nudos que unen a las dos grandes cordilleras.

Su objetivo fundamental es contribuir a mejorar la calidad de vida
de las comunidades campesinas, a través del desarrollo forestal comunal.
Sus objetivos inmediatos son lograr que las comunidades campesinas
serranas protejan y conserven los recursos naturales renovables en cada
uno de los diferentes pisos agroecoldgicos de las cordilleras de los
Andes, logro que debe ser sostenible como resultado de masificar e
institucionalizar las propuestas de trabajo del Proyecto.

Alrededor de 13,700 familias de 385 comunidades de la Sierra estan
manejando técnicas y metodologias desarrolladas por el Proyecto y
mas de 17,000 ha de bosques, areas criticas y paramos han sido
protegidos y manejados. La produccién promedio de plantas ha sido
de més de 1,000,000 por afio, de los cuales alrededor de 88% proviene
de viveros comunales. Se han establecido méas de 3,000 ha
agroforestales, 2,000 de plantaciones forestales, 3,000 de manejo
agrosilvopastoril y 1,600 de conservacion con terraceo, pastosy riego.

En el Proyecto han colaborado 75 instituciones y para su coordinacion
se trabajan propuestas de ‘Asociacién en Red’. Las instituciones socias
ejecutoras son en la actualidad 46, de las cuales el 43% estan modificando,
innovando o adaptando los contenidos de la propuesta. A éstas se suman
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29 instituciones de apoyo técnico, financiero, politico y educativo. Ademas,
se cuenta con una masa critica (1,111) de profesionales, técnicos y
promotores, calificados y con experiencia en el ramo, para mantener y
continuar con la evolucién de la propuesta.

El apoyo en capacitacion en temas ligados al Proyecto ha sido
significativo, en particular para las mujeres (8,787 capacitadas), la
mayoria de las cuales (95%) han sido iniciadas a temas técnicos
directamente relacionados con el Proyecto.

Uno de los fundamentos para el éxito del mismo ha sido su
flexibilidad y capacidad de adaptacion. Esto le ha permitido responder
a una demanda real de productos y servicios de los usuarios. También
ha servido para mantener una identidad y caracter propios a pesar de
los constantes cambios de gobierno, funcionarios y la presente transicion
hacia un mercado globalizado y abierto.

Cabe destacar como logro relevante del Proyecto, que haya dado
fiel cumplimiento al compromiso establecido entre sus directivos y
técnicos con las comunidades campesinas, de acompafar
permanentemente el desarrollo de las actividades puestas en marcha,
acuerdo que haincluido adecuarse a las exigencias y horarios de trabajo
mas convenientes para las comunidades. Este acompafiamiento ha
servido para que el cuerpo de técnicos y de profesionales de campo
goce de gran aceptacion, credibilidad técnica y que cuente con pleno
apoyo en las comunidades.

El Proyecto inicié como un proyecto forestal y evolucion6 hacia la
produccion de alimentos, el manejo del bosque nativo, la conservacion
de suelos, los servicios ambientales y los productos no maderables. No
han incursionado en temas econémicos.

Una caracteristica importante del Proyecto es que ha desarrollado
una vision de manejo de cuenca e incorporado la importancia de valorar
los servicios ambientales. Se estd promoviendo en una comunidad (San
Pedro Pimampiro) de dicho poblado el pago por servicios ambientales.
El alcalde ha establecido mecanismos y expidié una ordenanza para la
creacion del “Fondo para el pago por servicios ambientales para la
proteccion y conser vacion de bosques y pAramos con fines de regulacién
de Agua”.
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El Proyecto ha hecho mucho énfasis en la preparacion de gente y
promotores. Han formado lideres que han influido en diferentes
instancias de toma de decision como diputados y presidentes municipales.
A través de esta via el Proyecto esta influyendo en &mbitos mas amplios
de los que originalmente se planted en sus objetivos y genera impactos
en el &mbito de la educacidn, la politica, la economiay en la elaboracion
de leyes. También han dedicado esfuerzos importantes para la
reformulacién curricular universitaria y tienen convenios con tres
universidades, han desarrollado materiales juntos y se imparte un
programa dirigido a grupos campesinos.

Ademas ha influido en otros proyectos e iniciativas que son apoyados
por otros organismos financieros, como el PNUD. El Proyecto considera
necesario fortalecer la linea econdmica para vincular los procesos de
desarrollo tecnoldgico y mejora productiva al mercado.

El Proyecto ha hecho un gran esfuerzo de sistematizacion de la
experienciay de divulgacion. Ha desarrollado una linea de publicaciones
muy profesionales, didacticas, para publicos amplios, que ha puesto
ademas a disposicion en internet (dfcael@dfcae.org.ec. Proyecto
Desarrollo Forestal Campesino en los Andes Ecuador. GCP/ECU/
063/NET).

ProyecTo LEMPIRA SUR, HONDURAS 3

El Sur de Lempira trabaja en 18 municipios con mas de 110 mil habi-
tantes, en una superficie de 1,929 km?. Se trata de una zona rural en
donde el 90.4% de la poblacion vive en aldeas y caserios y s6lo el 9.6%
en las cabeceras municipales.

La zona esta ubicada en la cuenca del rio Lempa que Honduras
comparte con El Salvador. Es la zona méas pobre y marginada del pais.
La integracidn social y econdmica es mas fuerte con El Salvador que
con el resto de Honduras. Se trata de una economia de subsistencia de
maiz y frijol, aunque empiezan a desarrollarse intercambios comerciales
a partir de la produccion del café, granos basicos, productos derivados
de la leche y de ganado en pie (porcino y vacuno).
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Un elemento estratégico es el agua. Para El Salvador se trata de la
cuenca mas importante del pais. Ademas requiere electricidad prove-
niente de esta cuenca que se origina en las montafias del Sur de Lempira.

Los sistemas de produccion se caracterizan por bajos rendimientos,
préacticas de quema, produccién en laderas con altos indices de erosién
y sedimentos, ganaderia extensiva y agricultura migratoria y alto consumo
del bosque (el 85% ha sido talado). EI 60% de las familias no tiene tierra
0 poseen s6lo entre unay cinco hectareas.

Frente a esta realidad del Sur de Lempira, el Gobierno de Hondu-
ras, apoyado técnicamente por FAO y con el financiamiento de Los
Paises Bajos, inici6 el proyecto de Lempira Sur en 1993.

El objetivo del proyecto es que “a su término la sociedad del Sur de
Lempira estara en un franco proceso de mejorar la sustenibilidad de las
innovaciones tecnoldgicas introducidas en los sistemas de produccion
que les estd permitiendo elevar la produccién, transformacion y
comercializacién de alimentos, revertir el proceso de destruccion de
sus recursos naturales, garantizandose su manejo y uso racional de
manera durable, y mejorar su calidad de vida, de conformidad con los
objetivos del gobierno en materia de seguridad alimentaria, y con base
en la consolidacion de sus organizaciones de base y de segundo nivel
que estdn dando vida al proceso de municipalizacion en el acceso a los
servicios basicos.” (Informe de avance de Proyecto Lempira Sur GCP/
HON/021/NET FAO)

El Proyecto fue creciendo paulatinamente con base en las demandas
y su propio desarrollo, para dar respuesta a los problemas que fueron
surgiendo. Inicia con el tema central de seguridad alimentaria e
incorpora con el tiempo la educacion, salud y gobernabilidad.

Una de las tecnologias més importantes del proyecto es la adaptacion
y masificacion del sistema productivo conocido como Quesungal. Se
trata de un sistema productivo tradicional desarrollado para laderas y
sus principales caracteristicas son:

No se quema en la parcela.
Mantenimiento de los arboles nativos, de uso multiple y frutales.
Siembra directa en curvas de nivel y con cero labranza.
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Cultivos de cobertura para proteger el suelo y manejo de rastrojo.
Siembra de barreras vivas arboéreas.

Densidades combinadas de cultivos con arboles.

Diferentes podas y manejo de la biomasa.

Se propicia la regeneracion natural.

Ademas de los beneficios de la produccidn agricola, la produccion
de madera en el Quesungal es rentable. Se mantienen entre 70y 140
arboles por hectarea y tienen un crecimiento anual de siete m?.

Junto con los beneficios econémicos, genera servicios ambientales.
A nivel de finca se retienen importantes cantidades de agua. Al mante-
nerse el rastrojo (materia organica muerta) se protege el suelo y no
consume humedad. En verano se logra incrementar en un 10% la
humedad con respecto a otros sistemas productivos, lo que implica
cerca de 200 m® de agua.

Al modificar el distanciamiento de siembra se aumenté la
productividad en 50%. Las diferentes especies de arboles en regeneracion
(hasta 40 especies por hectarea) con raices de diferente forma de
crecimiento permiten retener mejor el suelo. Se estima que se ha
disminuido la erosién de 300 a 26 toneladas.

El valor de la tierra crece con el Quesungal y se estabiliza la
agricultura migratoria. La relacién de costo a beneficio se estima en
1.32. Laclave del sistema es el agua, que permite un efecto en cadena,
ya que una vez resuelta la cuestién del alimento, la gente se dedica a
atender el problema del agua y de la vegetacion.

El Proyecto Lempira Sur tiene varias caracteristicas Unicas o no-
tables que se han constituido en el “sello del proyecto™. A riesgo de no
ser exhaustivos las siguientes:

1. Se ha consolidado un sistema productivo sustentable Ilamado
Quesungal, que redne tres requisitos basicos de sustentabilidad:
es més rentable que los sistemas convencionales que utilizan la
guema, es mas favorable para el medio ambiente por que el
impacto ambiental y forma parte de la tradicion cultural en la
region.
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El manejo de la microcuenca esta concebido como un continuo de
la finca al paisaje. Las acciones incluyen desde los sistemas
productivos al nivel de finca hasta el ordenamiento ecolégico del
paisaje.

Se logré una estrategia de capitalizacion, como un incentivo
productivo, sin causar dependencia. Se eliminaron las préacticas de
subsidio a nuevas tecnologias y se sustituyeron por los Sistemas de
Financiamiento Autogestionarios Localesy los Bancos Comunales
gue estan vinculados a las cooperativas. Son mecanismos financieros
creados desde la base y que van a mantener unida a la gente.

Se consolidé la organizacidon a través de varios mecanismos, como
los de empresas y cooperativas. Como estrategia, se vincula la
organizacion al desarrollo de la tecnologia.

El Proyecto est4 trabajando en una estrategia de instituciona-
lizacion, es decir, se pretende que sea adoptado por las instituciones
de gobierno para su permanencia.

Se aplica un mecanismo de planificacién participativa directamente
con las comunidades y es con ellas que se desarrollan también los
indicadores de medicion.

El Proyecto desarroll6 un mentd de tecnologias a partir de las
necesidades particulares de los productores y del conocimiento de
las comunidades. Estas tecnologias se adectan a las diversas
condiciones de tenencia de la tierra (campesinos sin tierra, con
muy poca tierra y con extensiones mayores). Se validan en fincas
experimentales que pertenecen a la comunidad para no aislar al
Proyecto de la realidad (escuelas o productores) y una vez validadas
se masifican con la demostracion de productor a productor. El
ejemplo demostrativo en las fincas de productores ha sido exitoso.
El Proyecto apuesta a que los jovenes son la clave de la susten-
tabilidad y por ello ha desarrollado mecanismos para su formacion.
El Proyecto considera que ha disminuido la vulnerabilidad de la
region. Estima que los impactos del huracdn Mitch no fueron fuertes
en el &rea gracias a los sistemas de cultivo y la revegetacion que se ha
logrado. Ademas, fue la Uinica zona que tenia excedentes de alimento,
lo que le permiti6 apoyar a otras en la desgracia ocurrida.
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10.El Proyecto ha influido en la gobernabilidad, ha negociado y tiene
interlocucion con alcaldias, y ha influido en la consolidacion de un
marco normativo en temas forestales, derechos ciudadanos y apoya
en la elaboracion de proyectos que le permitan al municipio, entre
otras cosas, recaudar mas impuestos y disminuir la depen-dencia
del presupuesto externo. Ha influido en la capacidad de gestion de
las autoridades locales y ha acompafiado y asesorado a planes los
procesos de negociacion de acciones y que van mas alla de la oferta
del Proyecto. También logrd influir en programas de gobierno.

11.Tiene un énfasis en la equidad de género. Ha logrado abrir los espacios
para la capacitacion, la organizacion y la participacion productiva de
las mujeres. Varias empresas estan dirigidas por mujeres.

12.Se disefié una estrategia de salida. Dicha salida debe ser paulatinay
va a requerir un equipo de campo de apoyo y presupuesto durante
tres o cuatro afios més. Se pretende que esto se haga a través de la
agencia de gobierno, para que el Proyecto quede institucio-nalizado
y se le dé seguimiento, y de organizaciones sociales como las
cooperativas y los Institutos Técnicos Comunitarios. El Proyecto
considera que es necesario en una siguiente etapa concentrarse en
una inter vencion mas especializada, ya no de desarrollo de tecnologias
agricolas sino de gestion empresarial e insercién en el mercado.

LA REeSErRvA DE LA BiosrerA SIERRA DE MANANTLAN, MExico?

La reserva de la Biosfera Sierra de Manantlan (RBSM) es considerada
una de las &reas naturales protegidas con mayor complejidad socio-
politica y ambiental de México. Es una reserva reconocida interna-
cionalmente por su gran diversidad bioldgica y por los bienes y servi-
cios ambientales que prestan sus 140,000 hectareas a una region de
maés de 400,000 habitantes mas de 3,000 afios de presencia humanay
donde actualmente viven en ella aproximadamente 30,200 personas
que residen en 32 comunidades agrarias pertenecientes a siete munici-
pios de dos estados de la Republica (Jalisco y Colima). Los niveles de
vida en los poblados de la Sierra varian entre las comunidades que la
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conforman, pero en general las condiciones de pobreza y atraso son
marcadas, siendo las poblaciones que se encuentran mas adentro de la
sierra las que presentan las peores condiciones.

El manejo de la RBSM se basa actualmente en una agencia
gubernamental, la Direccién de la Reserva, que depende de la Comision
Nacional de Areas Naturales Protegidas de la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, cuya funcion es coordinar la aplicacion
del programa de manejo y concertar acciones entre los diferentes actores
sociales de la region. Esta Gltima actividad se realiza a través de un
Consejo Asesor en el cual estan representadas las comunidades, las
organizaciones sociales y las instituciones académicas locales.

LaRBSM cuenta con el respaldo de una institucién de investigacion:
el Instituto Manantlan de Ecologia y Conservacién de la Biodiversidad
de la Universidad de Guadalajara (IMECBIO-U. de G.). La informacién
generada a través de la investigacion interdiscipli-naria y las acciones
concretas de manejo fuer