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Un elemento fundamental del desarrollo sostenible es la sostenibilidad ambiental y de ahi que se creara
esta serie en 2007 para cubrir los temas actuales y emergentes, con el fin de promover el debate y ampliar
la comprension de los problemas del medio ambiente como bases para lograr el crecimiento econdmico
equitativo y sostenido. La serie se apoyara en el andlisis y la experiencia practica tanto del Banco Mundial
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para la implementacion de la estrategia ambiental del Banco Mundial y de aplicacion para la comunidad
del desarrollo, los gobiernos y la academia. Con ese 4nimo, se espera que en los volimenes de préxima
publicacion se estudien la salud ambiental, la administracion de los recursos naturales, la evaluacion
ambiental estratégica, los instrumentos de politica y las instituciones ambientales.
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Evaluacion ambiental estratégica (EAE)
y formulacidn de politicas

Kulsum Ahmed y Ernesto Sanchez-Triana*

La administracion responsable del medio ambiente es particularmente importante
paralos pobres, cuyas vidas puede transformar el desarrollo. Una buena administracion
del medio ambiente y los recursos naturales protege la salud, reduce la vulnerabili-
dad a los desastres naturales, mejora los medios de vida y la productividad, alienta
el crecimiento econdmico basado en los recursos naturales y enriquece el bienestar
humano. Los factores de riesgo ambiental intervienen en mas de 80 enfermedades
y heridas, y representan mas de una tercera parte de las enfermedades en los nifios
menores de cinco anos. Una mejor administraciéon ambiental podria supuestamente
impedir mas del 94% de las muertes por enfermedades diarreicas y el 40% de las
muertes por malaria, salvando las vidas de unos 4 millones de nifios por afo (Pruss-
Ustum y Corvalan, 2006).

Entre 1980 y 2000 mas de 1,5 millones de personas murieron en inundaciones,
erupciones volcdnicas, tormentas tropicales, deslizamientos, sequias y otros desastres
naturales (PNUD, 2004). El tsunami del océano Indico en diciembre de 2004 acabé con
la vida de mas de 200.000 personas, dejé a mas de 1,5 millones sin hogar y destruyd
mas de US$6.000 millones en capital fisico (Banco Mundial, 2006). Las muertes y
pérdidas econdmicas causadas por desastres naturales son de lejos mucho mayores
en los paises pobres que en los ricos. La alta vulnerabilidad a desastres naturales en
los paises pobres esta asociada con la falta de sistemas de advertencia y respuesta tem-
prana y la integracion inadecuada de las consideraciones ambientales en el desarrollo
regional y urbano.

En los pafses mas pobres de Africa, Asia y América Latina, los recursos forestales,
agricolas y biologicos contribuyen significativamente a la economia de las familias

* Kulsum Ahmed es la especialista principal y lider de equipo del programa Environmental
Institutions and Governance en el Banco Mundial. Ernesto Sanchez-Triana es ingeniero
ambiental superior en el Banco Mundial.
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rurales pobres.! Unos 200 millones de indigenas dependen de los bosques para su
medio de vida, alimentacién, medicina y albergue (IUCN, 2006).

El medio ambiente constituye un impulsor fundamental del empleo y el crecimiento
econémico. Por ejemplo, en Costa Rica el turismo (principalmente el ecoturismo)
representa un 8,4% del PIB, genera un 72% de las reservas monetarias y da soporte
a 140.000 empleos (UNEP, 2007). En México, donde el turismo representa el 9% del
PIB, la calidad del medio ambiente es un determinante clave de la eleccidn de destino
para los turistas (Sector, 2002; Banco Mundial, 2005). En Hong Kong (China) las
empresas sefialan la congestion del trafico, la contaminacion del aire y la necesidad
de un ambiente mas limpio entre los mayores obstaculos para contratar especialistas
y gerentes internacionales (AmCham, 2006).

Las politicas publicas constituyen una herramienta clave para atender la degra-
daciéon ambiental actual y futura y el uso de los recursos naturales. ; Cémo pueden
los autores de politicas y el publico identificar oportunidades efectivas en costos para
mejorar el bienestar humano? ;Cémo se han disefiado las politicas publicas? ;Pueden
disefiarse de forma conducente al crecimiento econdmico y a la sustentabilidad del
medio ambiente? ;Qué se necesita para que puedan hacerlo? ;Se benefician todos con
un enfoque en la sustentabilidad del medio ambiente, o salen perjudicados con ella
algunos grupos? ;Requiere el disefio de politicas sustentables compensaciones dificiles
y maniobras politicas, o todos acogerian probablemente dichas politicas?

En el presente trabajo se exploran metodologias para abordar las respuestas a estas
preguntas. El volumen se concentra en la Evaluacién Ambiental Estratégica (EAE)
para integrar las consideraciones ambientales a las politicas, explorando cémo puede
utilizarse la EAE con el fin de disefar politicas sostenibles. El libro no ofrece recetas
para el disefio de politicas sustentables o para investigar a fondo la miriada de sig-
nificados de la sustentabilidad ambiental. En él se interpreta el desarrollo sustentable
como el crecimiento econdmico socialmente equitativo y ambientalmente responsa-
ble.? El término medio ambiente se utiliza ampliamente con el significado de medio
ambiente biofisico, de sus vinculos con la calidad de vida (salud, medios de vida y

1 En Camboya, alrededor del 80% de la poblacion vive de la agricultura, la silvicultura y los
recursos de la pesca (Evans, 2006).

2 Desde la emision en 1987 del informe de la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y
el Desarrollo (la Comisién Brundtland) se ha hecho énfasis en la importancia del desarrollo
sustentable, un concepto que entreteje el crecimiento econémico, la protecciéon ambiental
y la justicia social como objetivos complementarios a través de las generaciones. En la
Cumbre de la Tierra de Rio en 1992 se enfatiz6 aun mas este mensaje. También lo reiteran
los Objetivos de Desarrollo del Milenio, en particular el objetivo 7, meta 9, que se esfuerza
por “integrar los principios del desarrollo sostenible en las politicas y programas de los
paises y dar marcha atrds a la pérdida de recursos ambientales”.
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vulnerabilidad) y la actividad econémica (Banco Mundial, 2001). De ahi que el medio
ambiente se refiera tanto al medio ambiente biofisico como a las personas afectadas
por la degradacion ambiental. Parafraseando a un lider indigena de Colombia, la sus-
tentabilidad ambiental es un estado del ser en el que el medio ambiente y la persona
estan en armonia (Stephens, 2006).

Evolucion de la EAE

La EAE extiende la aplicacion de la evaluacion del impacto ambiental (EIA) de los
proyectos a las politicas, programas y planes.® La legislacion nacional, regional e in-
ternacional de la EAE esta usualmente incluida en la legislacion de la EIA, extendiendo
su uso a programas, planes y, en algunos casos, politicas. Por ejemplo, la legislacion
nacional en China requiere EAE para los planes; la directiva EAE regional europea
(Directiva 2001/42/EC) requiere que se realice EAE para todos los programas y planes.
Otros paises también requieren EAE para las politicas (como se discute mas adelante
en el capitulo).

En muchas EAE (incluso las no exigidas por la legislacion) se utiliza un continuo
de enfoques en lugar de un enfoque individual.* La OCDE (2006: 17) describe la EAE
como una “familia de enfoques que utiliza una variedad de herramientas en lugar de
un enfoque individual fijo y prescriptivo”. En un extremo del espectro, la EAE basada
en el impacto integra las consideraciones ambientales biofisicas en niveles superiores
de toma de decisiones pronosticando los efectos potenciales de las politicas, planes
y programas en el medio ambiente y adoptando las correspondientes medidas de
proteccion y mitigacion. En el otro extremo del espectro, la EAE centrada en las ins-
tituciones se dirige a incorporar a las actividades habituales el medio ambiente y la
sustentabilidad a través de niveles superiores de formulacion de politicas evaluando
la capacidad del marco institucional y politico a fin de detectar riesgos ambientales y
su capacidad de manejarlos en forma oportuna y eficaz.

Cuando la EAE se centra en la evaluacion de impacto, puede definirse como “un pro-
ceso sistematico para evaluar las consecuencias en el medio ambiente de las iniciativas

3 Ejemplos de las limitaciones de la EIA que pueden superarse con la EAE incluyen su incapa-
cidad de tener en cuenta los efectos acumulativos de proyectos multiples y sucesivos en un
campo particular o de centrar la atencion en elecciones estratégicas que, de haberse hecho,
habrian anulado la necesidad del proyecto considerado en la EIA (Thérivel y Partidario, 1996;
Connor y Dovers, 2004). Un foro de politica intergubernamental de 2004 sobre evaluacion
ambiental caracterizado como “premisas centrales... de que EAE llevard a menos EIA y/o
mas simples y serd mds eficaz para identificar problemas de impacto acumulativo” (CEAA,
2004b: 17).

4 Ver Dalal-Clayton y Sadler (2005) para una revisiéon completa de EAE.
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de politicas, planes o programas propuestos con el fin de asegurar que se han incluido
totalmente y se han tratado apropiadamente en la etapa mas temprana y adecuada de
la toma de decisiones a la par de las consideraciones econdmicas y sociales” (Sadler y
Verheem, 1996: 27). Esta definicion (o variaciones a partir de ella) refleja una exten-
sién de la “tradicion de la EIA y las preocupaciones ambientales ‘mas adelante en la
cadena’ de la toma de decisiones hacia programas y planes que surgen y se tratan en
las agencias y procesos existentes” (Connor y Dovers, 2004: 165).

En el otro extremo del espectro estd la conceptuacion de EAE “como un mecanismo
para incorporar a las actividades habituales el medio ambiente y la sustentabilidad a
través de niveles superiores de formulacién de politicas...[ella] sugiere falta de ade-
cuacion en los procesos existentes de las politicas y asi un grado mas sustancial de
reformas organizativas e institucionales” que el concepto de EAE como una extension
hacia arriba de la EIA (Connor y Dovers, 2004: 165). Este concepto se refleja en una
descripcion de la EAE como un enfoque participativo de modo que los asuntos ambien-
tales y sociales primarios influyan en los procesos para la planeacion del desarrollo, la
toma de decisiones y la implementacion a nivel estratégico. Implicitamente incluida
en esta descripcion esta la importancia del trabajo analitico para apoyar el proceso de
toma de decisiones (Ahmed, Mercier y Verheem, 2005).°

La EAE basada en el impacto

La EAE basada en el impacto evoluciond desde el campo de la EIA; muchos defenso-
res de la EAE eran especialistas de EIA que pensaban que las evaluaciones a nivel de
politicas, planes y programas podrian superar las limitaciones de las evaluaciones
realizadas para proyectos individuales (Thérivel y Partidario, 1996). La terminologia
y los procedimientos utilizados para las EAE basadas en el impacto tienen equivalentes
en la literatura sobre la EIA (recuadro 1.1).

Aplicar la EAE a los planes y programas

A menudo se considera que las politicas, planes y programas forman una jerarquia,
situdndose las politicas en el nivel superior, los planes un nivel mas abajo y los progra-

5 Estadescripcion de que la EAE consiste en enfoques analiticos y participativos es consistente
con el uso mds reciente del término EAE por la Committee Network on Environment and
Development Cooperation (Red del Comité sobre la Cooperacién para el Medio Ambiente
y el Desarrollo) (Environet). Este ultimo describe a EAE como “enfoques analiticos y par-
ticipativos para la toma estratégica de decisiones dirigida a integrar las consideraciones
ambientales en las politicas, planes y programas y evaluar los vinculos entre ellos con
consideraciones econdmicas y sociales” (OCDE, 2006: 17).
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Recuadro 1.1  Procedimientos de la EAE basada en el impacto
La metodologia para la EAE basada en el impacto y la E1a, incluye los siguientes pasos:

« Tamizado. Se refiere a la determinacién de la necesidad de una EAE. Si un programa, plan o
politica propuesta causa un impacto ambiental significativo, debe realizarse una EAE.

o Alcance. Se refiere a la identificacion de los impactos que la EAE deberia evaluar. El alcance del
trabajo (términos de referencia) lo determinan usualmente los expertos y en algunas jurisdic-
ciones se invita al publico a participar en la determinacién del alcance.®

o Identificacién, prediccion y evaluacion de impactos. El proceso de pronosticar y evaluar impactos
de programas, planes o politicas en una EAE puede emplear las mismas herramientas y procedi-
mientos utilizados en la EIA a nivel de proyectos.” Como sucede en el trabajo de la EIa, el juicio
profesional a menudo tiene un papel principal.

« Mitigacién. Con las medidas de mitigacion se intenta evitar, reducir o compensar los efectos
adversos de una accién, como la decisién de aprobar un programa o implementar un plan.

o Monitoreo. El monitoreo de los planes o programas puede alertar a las autoridades sobre
resultados no previstos que pueden controlarse con medidas de mitigacion. Al comparar los
resultados previstos con los observados por medio del monitoreo, los analistas pueden mejorar
su capacidad de predecir los impactos.

a. Los “Guidelines for Implementing the Cabinet Directive on the Environmental Assessment of Policy, Plan and Pro-
gram Proposals” de Canada, ofrecen la siguiente sugerencia general sobre lo que deberia incluirse en el alcance
del trabajo: “Una evaluacién ambiental estratégica generalmente atiende las cinco preguntas siguientes: i) ; Cuéles
son los resultados potenciales directos e indirectos de la propuesta? ii) ¢ Cémo interacttan estos resultados con el
medio ambiente? iii) ; Cuél es el alcance y la naturaleza de estas interacciones ambientales? iv) ; Pueden mitigarse
los efectos adversos al medio ambiente? y v) ¢Pueden mejorarse los efectos positivos en el medio ambiente?
;Cudl es el efecto potencial general en el medio ambiente de la propuesta después de haberse incorporado las
oportunidades para la mitigacion?” (CEAA, 20043, seccién 2.3).

b. LaInternational Association for Impact Assessment utiliza la participacion publica como criterio de desempeno para
caracterizar una EAE de “buena calidad” (IAIA, 2002). Para una revision de las técnicas utilizadas para predecir y
evaluar los impactos en el contexto de la EAE, véase Thérivel (2004).

mas en el nivel inferior. Los programas hacen mas especificos a los planes incluyendo
detalles en una variedad de proyectos.®

Existe experiencia considerable en la aplicacion de EAE a programas y planes de
inversion.” Los gobiernos nacionales han realizado EAE para programas de inversion.

6 Desdeluego, los sistemas reales son con mucha frecuencia mas complejos de lo que sugiere
esta jerarquia (Dalal-Clayton y Sadler, 2005).

7 Dalal-Clayton y Sadler (2005) documentan el grado de actividad de EAE alrededor del
mundo. Los donantes intentan armonizar los enfoques hacia la EAE e identificar nuevas
oportunidades para su aplicaciéon. Uno de dichos ejemplos es el de la reciente “Good
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Por ejemplo, en la EAE para el programa de proteccion de inundaciones de Argentina
se evaluaron los efectos acumulativos de 50 subproyectos individuales de proteccién
de inundaciones en tres sistemas fluviales y se identific6 la necesidad de que un com-
ponente mejorara la coordinacién entre las ciudades y las agencias en la llanura de
inundacién, provisiéon que se incluy6 en un proyecto relacionado implementado en
los anos noventa (Garcia, 1997).

A nivel de programas, se realiz una EAE exitosa para opciones de desarrollo de
energia en la region de los Lagos Ecuatoriales del Nilo. Esta EAE incorpor6 una metodo-
logia de criterios multiples para tamizar opciones de desarrollo de energia, evaluacion
de impactos acumulativos, planes de mitigacion y planeacion de sistemas de energia
a fin de definir un plan maestro indicativo de energia regional de costo minimo para
la subregion (Banco Mundial, 2007a).

En los paises en desarrollo se ha aplicado el uso de la EAE para planes de cuencas
fluviales (por ejemplo, la EAE para la cuenca Palar en Tamil Nadu, India). En esta EAE
se utilizaron procesos analiticos y participativos para internar consideraciones am-
bientales en la planeacion de recursos de agua a fin de enmarcar una visién comun
de desarrollo para la cuenca (Banco Mundial, 2007b).

Aplicar la EAE a las politicas

En contraste con la aplicacion penetrante de la EAE a los programas y planes, su apli-
cacion a las politicas ha sido escasa. Por ejemplo, la Directiva EAE de la UE, aunque
requiere que se efecttie EAE para todos los programas y planes, no la menciona para
politicas. Sin embargo, varios paises, entre ellos Canada, Dinamarca, los Paises Bajos y
Nueva Zelanda, han implementado procedimientos para incorporar las consideraciones
ambientales en el disefio de las politicas publicas (cuadro 1.1). La legislacion sobre
EAE para politicas existe también en algunos paises en desarrollo (incluso Republica
Dominicana y Kenia), pero la implementacion es escasa. Dicha legislacion usualmente
extiende las metodologias de la EAE basada en el impacto a la aplicacion en las politicas
(Ahmed y Fiadjoe, 2006).

Practice Guide on Applying SEA in Development Cooperation” de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE, 2006). La aplicacion del Banco Mundial
de la EAE surgi6 inicialmente de una politica de requerimiento de evaluacién ambiental en
todos los proyectos de inversion (politica que también proporcioné el uso de evaluaciones
ambientales sectoriales o regionales en ciertos contextos). En 1999 el requisito se extendio
a los préstamos de ajuste sectorial, para los cuales la EAE era a menudo la herramienta
seleccionada. La Environment Strategy (Estrategia ambiental) de 2001 del Banco Mundial
reconocio la EAE como medio clave para integrar el medio ambiente en la toma sectorial de
decisiones y el proceso de planeacion en las primeras etapas, e hizo un fuerte compromiso
de promover el uso de la EAE como herramienta para el desarrollo sostenible.
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Cuadro 1.1 Ejemplos de eAE para politicas

Pais Instrumento

Canadéa Se aplica la evaluacion de impacto a politicas para evaluar los efectos en el medio
ambiente de las politicas y las decisiones a nivel de gabinete (CEAA, 2004a).

Dinamarca Se aplica la EAE a proyectos de ley y otras propuestas con probabilidad de causar
impacto significativo en el medio ambiente (Sadler y Verheem, 1996).

Finlandia La Ley de Normas, expedida en 1996, requiere la aplicacion de EAE a politicas.

Paises Bajos Con la Prueba Ambiental (E-Test) se intenta evaluar los efectos ambientales de las
politicas.

Nueva Zelanda Las declaraciones de politicas y planes deben evaluarse para determinar si se cumple
el objetivo de la Ley de Administracion de los Recursos de 1991, que promueve la
administracion sostenible de los recursos naturales y fisicos (Sadler y Verheem, 1996).

Fuente: los autores.

Aunque no ha entrado en vigencia aun, el Protocolo de Kiev (EAE) asociado con la
Convencion sobre Evaluacion del Impacto Ambiental en un Contexto Transfronterizo
(la Convencion Espoo) ordena también la aplicacion de EAE a programas y planes
requeridos segtin el protocolo. No obstante, en contraste con la Directiva EAE de la
UE, incluye una referencia mas suave en la aplicacion a las politicas. Especificamente,
expresa que “cada parte se empefara para asegurar que se consideren e integren las
preocupaciones ambientales, inclusive la salud, en el grado apropiado en la prepa-
racion de sus propuestas de politicas y legislacion con probabilidad de tener efectos
significativos en el medio ambiente, incluida la salud”.

Hacia un enfoque de la EAE “centrada en la institucion”

En el presente volumen se explora la eficacia de la aplicacion de la EAE a las politicas
y se presenta un nuevo marco conceptual y metodologico para esa aplicacion.
Inicialmente, en el segundo capitulo, Ortolano evalta varias aplicaciones de la EAE
a las politicas. Canada y los Paises Bajos tienen una extensa experiencia en la realiza-
cidén de evaluaciones ambientales para politicas, planes y programas. Sin embargo, las
agencias a las que se requiere preparar en estas evaluaciones lo han hecho a menudo
como mera formalidad, como lo muestra Ortolano en ese capitulo. El desempefio fue
descuidado en parte porque las evaluaciones se efectuaron a menudo en forma tardia
en el proceso de formulacién de politicas y en parte porque las agencias pudieron a
menudo marginar los requerimientos de la evaluacién ambiental sin recibir ninguna
penalidad. Los factores clave que afectan la EAE para las politicas en Canada y los Paises
Bajos incluyen las dificultades para aplicar metodologias de evaluacion de impacto a
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propuestas de politicas, la ausencia de agencias en los sectores con responsabilidad
para supervisar el cumplimiento de los requisitos de la EAE y la falta de compromiso
con la EAE por parte de funcionarios de alto nivel de la agencia.” El analisis de estu-
dios de caso del capitulo 2 muestra que la influencia de la EAE a nivel de politicas en
la formulacién de éstas y en su implementacion dependen en muy buena parte de
asuntos de integracion de procesos, especialmente cuando la EAE empieza con relacion
a procesos de formulacién e implementacion de politicas y la frecuencia con la que
interactan los equipos de la EAE y los disefiadores de las politicas.

En el capitulo 3, Feldman y Khademian sostienen que la aplicaciéon de la EAE
basada en el impacto ha tenido efecto imitado en las politicas pablicas porque se ha
construido con base en el entendimiento de que la formacién de las politicas ocurre
en etapas lineales de la toma de decisiones. En realidad, las decisiones se toman en
entornos complejos en los que las preferencias no estan claras, las tecnologias o los
medios de hacer que se realicen las acciones no son conocidos y la participacién en
el proceso es fluida. Feldman y Khademian presentan dos modelos que reconocen el
contexto complejo de la formacion de politicas como un proceso continuo. Uno, la
“administracion adaptable”, se orienta a habilitar la accion en vista de la incertidum-
bre; la otra, la “administracion incluyente”, se orienta a habilitar la accion en vista de
la ambigiiedad abarcando mds puntos de vista en la formulacién de politicas, incluso
los que han sido marginales en otros procesos.

La tarea atemorizante y politicamente dificil de fijar prioridades ambientales en
un proceso de toma de decisiones sobre politicas es el primer elemento de la EAE para
disenar estrategias eficaces y efectivas en costos para el tratamiento de los problemas del
medio ambiente. Con base en experiencias con la aplicacion de técnicas de fijacion de
prioridades ambientales en paises en desarrollo y desarrollados, Morgenstern examina
en el capitulo 4 enfoques alternativos a la fijacion de prioridades ambientales que hace
énfasis en las técnicas cuantitativas y técnicas que evaltian riesgos y dafios econdmicos,
en particular mediante evaluaciones comparativas de riesgos y dafios econémicos.

Varios estudios muestran que dar voz a los mas vulnerables ayuda a los autores de
las politicas a comprender las sinergias entre los objetivos ambientales, el crecimiento
economico y la reduccion de la pobreza. Asi, uno de los pilares de la EAE centrada en
las instituciones deberia ser el de dar mayor voceria a los vulnerables en la formulacién
de las politicas, en especial cuando estan implicadas consideraciones ambientales. En el
capitulo 5, Kende-Robb y Van Wiclin explican la importancia de asegurar que quienes
toman las decisiones no sélo busquen la voz de los vulnerables sino también actuar
con base en ella, creando “espacio” para la participacion publica, identificando puntos
de entrada en el proceso politico para aumentar la voz, definiendo niveles distintos

7 Esta evaluacion se realiz6 en 2005, contando con la informacién disponible en ese tiempo.
No tiene en cuenta cambios a los sistemas de EAE efectuados después de junio de 2005.
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de participacion y utilizando herramientas para amplificar la voz de los vulnerables y
asegurar que en el proceso politico se escuche esa voz.

Para construir y nutrir iniciativas de politicas sostenibles que puedan atender las
externalidades en formas que causen impactos positivos en el medio ambiente, los
procesos de EAE deben apoyar electorados a largo plazo que deseen favorecer tales
politicas y puedan responsabilizar a los autores de éstas por su desempeiio al ejecutarlas.
La transparencia es critica en los procesos politicos requeridos para permitir que esos
electorados demanden responsabilidad a los autores de las politicas. En el capitulo 6,
Blair construye un marco tedrico que ajusta la responsabilidad, la transparencia y la
constitucion del electorado a largo plazo como parte del proceso politico e ilustra este
marco con estudios de caso de Delhi e Indonesia.

En el capitulo 7, Ebrahim argumenta que el aprendizaje politico no debe conside-
rarse como un proceso racional y tecnocratico sino que, mas bien, debe hacer énfasis
en los contextos politicos e institucionales dentro de los cuales surgen las oportuni-
dades para el aprendizaje politico. Las oportunidades para éste aparecen en distintas
etapas: fijacion de la agenda o de prioridades sobre asuntos ambientales, acceso y
representacion de los interesados en la formulacion de politicas, y responsabilidad
en la implementacion.

Aprovechando las ensefianzas de los capitulos 2 a 7 y los estudios de caso docu-
mentados en otro lugar, Ahmed y Sanchez-Triana proponen en el capitulo 8 un nuevo
marco conceptual y metodologico para aplicar la EAE a las politicas. Esta “EAE centrada
en la institucién” la maneja el Banco Mundial en diferentes regiones del mundo. Los
autores sugieren que puede utilizarse la EAE para contribuir a disefiar e implementar
politicas equitativas y ambientalmente sustentables anadiendo un tercer pilar diseiado
para enriquecer el aprendizaje y el mejoramiento continuo del disefio e implementacién
de politicas a los dos pilares, analitico y participativo, existentes en la metodologia
tradicional de la EAE. Este enfoque tiene en cuenta el complejo proceso de formulacion
de politicas y la importancia de aprovechar las oportunidades para la reforma de las
politicas, cuando se presentan. Los elementos internos del enfoque buscan también
mejorar la creacion de ventanas de oportunidades para futuras reformas politicas.
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Evaluaciones ambientales estratégicas
a nivel de politicas: integracion de procesos
e incentivos de proponentes de politicas

Leonard Ortolano*

Incontables evaluaciones de impacto ambiental (EIA) se han realizado para proyectos
individuales y muchos cientos de evaluaciones ambientales estratégicas (EAE) se han
preparado para planes y programas sectoriales y zonales. Menos se han efectuado para
politicas que para planes y programas.' Sadler (2005) lista alrededor de una docena
de paises con experiencias bien documentadas de EAE a nivel de politicas.? El interés
en la EAE a nivel de politicas ha aumentado con rapidez y se han realizado esfuerzos
para obtener ensenanzas de la experiencia (Sadler, 2003).?

Aun si se crea un nuevo proceso de evaluacion ambiental con el fin de influir en
el disefio de las politicas, no se sigue de esto que quienes reciban los resultados de las

*  Leonard Ortolano es profesor de la catedra UPS Foundation de Ingenieria Civil en Stanford
University. Este capitulo recibi6 la influencia de Jiri Dusik, del Regional Environmental
Center for Central and Eastern Europe, en Szentendre, Hungria; el autor le estd muy
agradecido por haber compartido algunas de sus muchas experiencias en la realizacion de
EAE. El autor agradece también a Kulsum Ahmed, Rachel McCormick, Ernesto Sanchez-
Triana, Jaye Shuttleworth y dos revisores anénimos por sus comentarios y sugerencias en
borradores de algunas secciones de este capitulo.

1 Para una introduccién a la floreciente literatura sobre EAE, ver Dalal-Clayton y Sadler
(2005); Jones y otros (2005) documentan el uso extenso de la EAE en la planeacion del uso
de la tierra.

2 Ejemplos de paises con experiencia con EAE a nivel de politicas que se remontan a los
afios noventa incluyen Canada, Republica Checa, Dinamarca, Finlandia y Republica
Eslovaca.

3 Se adopta aqui la definicion de politicas sugerida por Dalal-Clayton y Sadler (2005: 18)
de que se trata de “declaraciones generales de intencion que reflejan y enfocan la agenda
politica de un gobierno” Las politicas incluyen “leyes, regulaciones, estrategias y otros
procesos de gobierno oficiales/formales que tienen implicaciones en acciones posteriores”
(ERM, 2004: 2).
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evaluaciones las utilicen en formas que mejoren la formulacion de politicas. En este
capitulo se argumenta que hay dos consideraciones de importancia predominante al
determinar la influencia de las EAE a nivel de politicas en los disefios de las politicas:
el modo de integrar la EAE en los procesos de formulacion de politicas (alo que Dalal-
Clayton y Sadler, 2005, se refieren como integracién de procesos) y los incentivos que
los proponentes de politicas tienen para considerar los resultados de las EAE.

Como un esfuerzo para sintetizar las ensefianzas de la experiencia con las EAE a
nivel de politicas, en este capitulo se examinan cinco estudios de caso de evaluaciones
a este nivel que pretenden afectar la formulacion de politicas. Se analizan también las
evaluaciones de requerimientos nacionales que exigen evaluaciones ambientales de
leyes y politicas propuestas en Canadd y los Paises Bajos.* El examen de cada uno de
estos tipos de EAE a nivel de politicas aporta conocimientos en dos cuestiones basicas:
como pueden estructurarse los procesos de EAE para permitir que los equipos de EAE
interactuen con los disefiadores de politicas en formas que faciliten la consideracion
del medio ambiente en la formulacién de éstas, y qué pasos pueden darse para ofrecer a
estos disefiadores los incentivos para utilizar los resultados de la evaluacién ambiental
en la formulacion de politicas.

Dado que los estudios de evaluacion ambiental considerados aqui tienen objetivos
distintos (desde formular una politica nacional de energia hasta proponer legislacion)
y ocurren en distintos contextos y culturas, muchas dimensiones no son comparables.
Sin embargo, en todos los casos fueron necesarios los disefiadores de los estudios de
EAE y los requerimientos de programas de EAE, por lo menos implicitamente, para
tratar las dos cuestiones planteadas aqui. Las respuestas a este conjunto comun de
cuestionamientos son comparables en un sentido general y proporcionan la base para
sacar algunas conclusiones tentativas que pueden ser utiles en el disefio de programas
de EAE.

Estudios de caso

La sintesis de los cinco estudios de caso de formulacion de politicas presentados aqui
ofrece una mirada cercana a la EAE a nivel de politicas en la practica. Cuatro de los
cinco casos se basan en material preparado por Environmental Resources Management,
una empresa de consultoria sobre el medio ambiente (ERM, 2004). El otro caso, que se
refiere al agua potable y la sanidad en Argentina, se informé en un documento inédito

4  Este capitulo resume un informe no publicado preparado originalmente como contribu-
cion al Banco Mundial (2005). El informe fue preparado como respuesta a términos de
referencia de contrato que seleccionaron los estudios de casos en ERM (2004) y la EAE para
Argentina que se discute adelante, como también las evaluaciones en Canada y los Paises
Bajos aqui consideradas.
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del personal del Banco Mundial. Para tres de los cinco casos (los de Argentina, Canada
y Republica Checa), se obtuvo informacién complementaria de los participantes en
el trabajo original de EAE, y en cuanto fue posible, de literatura complementaria no
citada en los estudios de casos de EAE originales.

La sintesis se centra en el grado al que fueron integrados los procesos de EAE en
los de formulacién de politicas y al que influyeron en los disefios de politicas. (En este
contexto, “disefio” incluye provisiones para monitorear los resultados de las politicas.)
Indica donde mejord la EAE la coordinacidn intersectorial y la participacion publica,
porque esta coordinacion y participacion influyeron en como consideraron el medio
ambiente los autores de las politicas.

Un problema no examinado aqui se refiere a como los resultados ambientales
observados en el terreno se vieron afectados por las politicas propuestas creadas con
base en recomendaciones en EAE. La razdn de esta exclusion es que la documentacion
de ERM y el Banco Mundial era para EAE ex ante (es decir, evaluaciones efectuadas
antes de tomarse las decisiones). Con el fin de determinar cémo influye una EAE en los
resultados de la implementacién de politicas, seria necesario efectuar estudios ex post
y presentar argumentos causales que vinculen las acciones tomadas como respuesta a
las EAE ex ante con los resultados observados.

Argentina: reforma politica en los sectores de agua potable y sanidad

A finales de los afos noventa el gobierno de Argentina solicité la asistencia del Ban-
co Mundial para reformar los sectores de agua potable y sanidad.® La propuesta del
gobierno se referia a reformas politicas para ciudades de tamafo intermedio y los
problemas vinculados a reformas anteriores en las ciudades grandes. El Banco solicitd
al gobierno preparar una evaluacion ambiental para lo que se denomin¢ el Proyecto
de Reforma del Sector de Agua Potable Argentino. En adicién a reformas politicas,
el proyecto tenia que ver también con medidas para financiar obras publicas, como
instalaciones de acueducto y tratamiento de aguas negras municipales. El gobierno
contrat6 consultores para preparar una EAE enfocada en los vinculos entre las activi-
dades regulatorias ambientales de Argentina y sus sectores de agua potable y sanidad.
El subsecretario de recursos hidraulicos preparé los términos de referencia (TDR) para
los consultores.

La EAE se efectué durante la preparacion del proyecto. Desviandose del enfoque
usual de EAE, los TDR del gobierno requirieron a los consultores identificar los temas

5 Para mds conocimientos sobre los problemas implicados en la realizacion de estudios ex
post para determinar la influencia de la EAE en el cambio ambiental, ver Partidario y Fischer
(2004) y Partidario y Arts (2005).

6 Estaseccidn se basa en Sanchez-Triana y Enriquez (2005).
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prioritarios examinando “efectos externos negativos” (es decir, costos no tenidos en
cuenta impuestos a otros) en conexion con: pérdidas excesivas de agua, como fugas
en los sistemas de distribucion; deterioro de la calidad del agua, como degradacion
causada por la contaminacién y efectos adversos de los sistemas de acueducto y al-
cantarillado, como ruidos y malos olores.

La EAE se integré cuidadosamente en el proceso de disefio de las reformas a los
sectores de agua potable y alcantarillado. Los consultores de EAE se coordinaron
con las autoridades pertinentes de disefio de politicas en Argentina, en particular
el Ministerio de Economia. Como dato interesante, inicialmente el ministerio tuvo
reservas sobre la EAE pues consideraba que las EIA para proyectos individuales podian
satisfacer los requisitos de salvaguardia del Banco Mundial. Sin embargo, el ministerio
se hizo partidario de la EAE después que los consultores mostraron como un marco
legal fragmentado y una débil ejecucion de las regulaciones sobre el medio ambiente
contribuian a la degradacion de la calidad del agua, que interfiere con el suministro
de agua potable. El cambio de actitud del ministerio de renuencia a entusiasmo sobre
la EAE demuestra que los autores de las politicas que ven como la EAE hace avanzar la
mision de sus agencias, pueden convertirse en defensores de ésta.

Al enmarcar su analisis, los funcionarios del gobierno, los integrantes del equipo de
trabajo del Banco Mundial y los consultores de EAE visitaron varias ciudades y solicitaron
informacion a las autoridades locales de agua potable y otros interesados. Estas visitas,
en conjunto con varios talleres, contribuyeron a identificar problemas regulatorios que
bloquean la expansién del suministro de agua y la participacion de operadores privados
de acueductos. Los consultores viajaron a algunas de las vecindades mas pobres con el
fin de aprender sobre las necesidades de las poblaciones vulnerables.

Las condiciones del préstamo recomendadas en la EAE fueron incorporadas a los
arreglos finales de la reforma de politicas entre el Banco Mundial y el gobierno argen-
tino. El proyecto incluy6 un componente de formacion de instituciones ambientales,
que representd un 2% del costo total del proyecto. Estos fondos se utilizarian para
financiar, entre otras cosas, revisiones de los estindares ambientales, preparacion de
lineamientos de EIA y mejoramiento de la capacidad institucional para el manejo de
cuencas. El proceso de EAE ayudé también a funcionarios del gobierno a pasar de
un enfoque estrecho sobre los impactos ambientales de proyectos individuales a un
interés mas general con prioridades a nivel de sectores y asuntos de administracion
ambiental que sélo podian atenderse por medio de reformas politicas. La EAE reco-
mend¢ actividades de recopilacion de informacion y otras medidas para fomentar el
monitoreo del progreso.

Canada: EAE para el Tlcan

Una directiva del gabinete canadiense en 1990 (actualizada en 1999 y 2004) demanda
EAE para politicas, planes y programas propuestos antes de ser presentados al gabinete.
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Unos pocos anos antes de la expedicion de los lineamientos de 1993 que implementan
esta directiva, el gobierno canadiense inicié una revision ambiental del Tratado de
Libre Comercio con América del Norte (Tlcan), cuyo documento resultante, “North
American Free Trade Agrement: Canadian Environmental Review”, se considera aqui
como una EAE.

Las negociaciones del Tlcan tuvieron lugar entre junio de 1991 y agosto de 1992. La
propuesta final fue publicada en octubre de 1992, cuando se firmo el texto del Tlcan por
parte de los negociadores comerciales de Canada, México y Estados Unidos, facultando
a los paises para trabajar hacia la aprobacion interna del tratado propuesto.

La EAE canadiense para el Tlcan no reflejo el esfuerzo de integrar totalmente las
actividades relativas a la EAE en el proceso de propuesta del Tlcan, porque ésta se
efectud después de haberse iniciado las negociaciones.” La produccion de una EAE
fue el ultimo mecanismo, y discutiblemente el de menor importancia, para integrar
consideraciones ambientales en el disefio del Tlcan. Se utilizé el siguiente plan de
cuatro puntos para este proposito (ERM, 2004).

« Senombraron representantes ambientales para el International Trade Advisory
Committee (ITAC, Comité Asesor de Comercio Internacional) y cada uno de los
15 Sectoral Advisory Groups on International Trade (Sagit, Grupos Asesores
Sectoriales sobre Comercio Internacional).

« Seintegraron los intereses ambientales relativos al comercio en todas las fases
de las negociaciones del Tlcan.

o+ Se iniciaron discusiones paralelas sobre cooperacion ambiental entre Canada,
México y Estados Unidos.

 El Nafta Environmental Review Committee efectud una EAE.

ElITAC y los Sagit fueron los mecanismos principales de participacion publica. Estos
grupos incluyeron representantes de las empresas, el medio ambiente, los trabajadores
y la academia; los resultados de las consultas con el ITAC fueron informados al ministro
de comercio (Hazell y Benavides, 2000). En febrero de 1992 los directores del ITAC y los
Sagit se reunieron con los representantes ambientales y los negociadores principales
del Tlcan para discutir los problemas del medio ambiente. Un grupo similar se reunié
en abril de 1992 para un taller sobre comercio y medio ambiente.

El proceso de EAE incluy6 provisiones para la coordinacion entre las agencias y el
Nafta Environmental Review Committee —dirigido por el Departamento de Asuntos
Exteriores y Comercio Internacional (Dfait)- incluyo representantes de muchos de-

7 Conla practica canadiense corriente, las revisiones ambientales para los tratados empeza-
ron antes, o a lo sumo, al principio de las negociaciones (]. Shuttleworth, Foreign Affairs
Canada, comunicacién personal de 17 de junio de 2005).
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partamentos federales (Shuttleworth, 2005). El comité consulté con los negociadores
canadienses, funcionarios provinciales y el ITAC y los Sagit; realizé también talleres
para grupos ambientales. Un extenso proceso de consulta de los participantes inclu-
yo ministros del gobierno, agencias ambientales y profesores universitarios (ERM,
2004).

Los TDR para el EAE canadiense del Tlcan se pusieron a disposicion del publico y
los ciudadanos enviaron cartas de comentarios,® pero el publico general no participd
directamente en el disefio del tratado.

Una de las principales preocupaciones de la revision ambiental fue que la ratifica-
cion del tratado podria reducir la capacidad de Canada de regular la calidad del medio
ambiente (Shuttleworth, 2005). La revision concluyé que eso no sucederia.

La documentacién no permite librar de obstaculos los factores que llevaron a pro-
visiones ambientales especificas en el Tlcan o en los acuerdos colaterales ambientales
del tratado. Los negociadores del Tlcan consideraron preocupaciones ambientales y el
Comité de Revision Ambiental del Tlcan ejercio la funcién de suscitar preocupaciones
sobre el medio ambiente con los negociadores canadienses, pero el proceso de la EAE
fue solo un elemento de un plan de cuatro partes para integrar los intereses ambientales
en el disefo del tratado. Ademas, no existe evidencia que vincule una provision parti-
cular ni en el Tlcan ni en los acuerdos colaterales ambientales al proceso de producir
el documento de la EAE. Es improbable que la EAE tuviera un papel importante en las
negociaciones pues los negociadores del tratado conocieron las preocupaciones sobre
el medio ambiente a través del trabajo anterior del ITAC y los Sagit.

Las controversias sobre el medio ambiente rodearon la creacion del Tlcan y se
hicieron provisiones para monitorear los resultados de las politicas relativos al medio
ambiente. Se conformé un comité sobre medias relativas a estandares y cooperacion
entre los Estados integrantes y se cre6 la North American Commission on Environ-
mental Co-operation (Comision Norteamericana sobre Cooperaciéon Ambiental) para
evaluar los impactos en curso de la implementacion del Tlcan.

En el afio 2002 Foreign Affairs Canada establecié un nuevo procedimiento para
efectuar EAE para acuerdos comerciales.” El nuevo enfoque es semejante al caso de
Argentina pues el equipo de EAE trabaja en forma independiente y en paralelo con los
negociadores del tratado antes y durante el proceso de negociacion (J. Shuttleworth,
comunicacién personal del 1° de junio de 2005). Este se asemeja al proceso eslovaco
(que se describe adelante) en que un miembro del equipo de EAE forma parte también
del grupo de negociacion del tratado, lo que permite a los negociadores conocer los
resultados de la EAE en cuanto estan disponibles.

8 Este parrafo se basa en Hazell y Benavides (2000) y ERM (2004).
9 En 2003 se dividié Dfait en dos departamentos, Foreign Affairs Canada e International
Trade Canada.



Evaluaciones ambientales estratégicas a nivel de politicas 19

La Republica Checa: politica de turismo

En 1992 el gobierno de la Republica Checa promulgd la Ley de Evaluacién de Impacto
Ambiental (No. 244/1992).!° La seccién 14 de la ley requiere la remision de evalua-
ciones ambientales para “conceptos de desarrollo” a las autoridades administrativas
centrales, o su aprobacion por parte de éstas, en varios sectores, incluido el turismo.
(El término concepto se interpreta con amplitud e incluye estrategias, politicas, planes
y programas adoptados por autoridades publicas).

De acuerdo con la seccion 14 el proponente de un concepto de desarrollo tiene que
preparar documentacion sobre EAE, que incluya elementos que usualmente contienen
los EIA a nivel de proyectos. El concepto propuesto y la documentacion de EAE aso-
ciada con él estan sujetos a revision publica mediante el uso de arreglos determinados
en conjunto por el proponente y el Ministerio del Medio Ambiente. Después de la
revision publica, el proponente envia los comentarios de la revision con el concepto y
la documentacion de la EAE al Ministerio del Medio Ambiente, que entonces expide
un “punto de vista de EAE”. Aunque no es necesario que el proponente acepte las re-
comendaciones del punto de vista, el gobierno no aprueba un concepto a menos que
esté acompanado de un punto de vista.

El uso de EAE en la Republica Checa fue limitado antes de 1996. En realidad, al-
gunas organizaciones del gobierno central eludieron los requisitos de EAE cambiando
los nombres de los documentos para programas y politicas de modo que no fueran
considerados como “conceptos”.

En una desviacion de los requisitos de la seccion 14, el Ministerio de Desarrollo
Regional cred la Politica de Turismo 2000 sin preparar una evaluaciéon ambiental; el
gobierno aprobd la politica en forma preliminar y bien pronto después el ministerio
prepar6 su propuesta Sectoral Operational Program for Tourism and the Spa Industry
(SOP, Programa Operativo Sectorial para el Turismo y la Industria de Balnearios de
Aguas Minerales), que fue creado también sin requerimiento de EAE. Después que
el Ministerio del Medio Ambiente advirti6 al gobierno que eran necesarias las EAE,
éste decidio postergar su aprobacion final de la politica de turismo hasta después que
estuviese completa la EAE y la politica fue reenviada.

Inicialmente, el Ministerio de Desarrollo regional tenia reservas sobre la prepara-
cién de las EAE, temiendo que impedimentos burocraticos desaceleraran un proceso
que se consideraba casi completo. La falta de disposicion del Ministerio de Desarrollo
regional para efectuar EAE se refleja en la necesidad del Ministerio del Medio Ambiente

10 La informacién general sobre EAE en la Reptiblica Checa de este parrafo y los dos que
siguen proviene de Machac, Rimmel y Zenaty (2000) y de comunicaciones personales con
J. Dusik, del Regional Environmental Center for Central and Eastern Europe, en junio 1°
y 18 de 2005.
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de intervenir para que se efectuaran las EAE. Hubo un retraso de varios meses en el
inicio de las EAE debido a las discusiones entre los dos ministerios.!!

El proceso de la EAE se desarroll6 en forma poco ortodoxa. En circunstancias
normales, se habria efectuado una EAE para la politica de turismo propuesta y la
politica final habria sentado las bases para el SOP, que habria tenido su propia EAE.
En este caso, cuando la propuesta del SOP estaba casi completa, el Ministerio de
Desarrollo regional consulté al Ministerio del medio Ambiente si era necesaria una
EAE.'? El Ministerio del Medio Ambiente respondié afirmativamente y entonces el
Ministerio de Desarrollo Regional se ocup6 en consultas para preparar una EAE para
el SOP. Una vez terminada la evaluacion empezd el trabajo en la EAE para la politica
de turismo.

El publico participd en cada uno de los procesos de EAE. Se realizaron cinco talleres
para el SOP en diferentes regiones y el proceso de la EAE para la politica de turismo
permitié también la participacion del publico a través de una audiencia publica na-
cional. En ambas EAE fueron positivos los comentarios publicos.

Aunque éstas se efectuaron después que el Ministerio de Desarrollo Regional habia,
desde su punto de vista, completado gran parte de su trabajo de disefio de politicas,
ocasionaron cambios notorios en la politica de turismo y el SOP, entre los que estuvieron
la adicion de nuevos objetivos de politicas (incluido el “soporte para transporte masivo
amigable al medio ambiente en los destinos mds populares”), objetivos ambientales
para proyectos que fuesen aprobados bajo el SOP (incluso “reduccién de exceso de
visitas [a] los destinos con mayor intensidad de visitas”) y nuevas medidas (incluso
“medidas para introducir un sistema de [acreditacion de] destinos turisticos”) (ERM,
2004: 26-27). Es interesante que el ministerio se hizo eventualmente entusiasta sobre
la EAE.

De acuerdo con Jiri Dusik, un integrante del equipo de consultores que prepard
las EAE, la influencia de éstas en la politica de turismo y el SOP puede explicarse en
dos partes. La primera se refiere a como se facilitaron los debates vigorosos entre el
equipo de la EAE y el personal del ministerio.'* Dusik otorga un crédito particular a
uno de sus companeros de equipo, un especialista en administracién ambiental con
talento para reducir las tensiones en discusiones acaloradas.

11 El Ministerio para el Desarrollo Regional temi6 que ocurriese el retraso en el proceso de
formulacion de politicas, pero resulto, en parte, de la omision inicial del ministerio de las
EAE requeridas.

12 Lainformacion del resto de esta subseccion proviene de J. Dusik, consultor de EAE (comu-
nicaciones personales de mayo 25 y junio 18 de 2005).

13 Otro factor explicativo, que Dusik considera menor, es que el potencial para hallar vincu-
los de apoyo mutuo entre el desarrollo del turismo y la protecciéon ambiental hace posible
identificar acciones que avancen el turismo al tiempo que protegen el medio ambiente.
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La segunda se refiere a la estructura del proceso de EAE. Después de desarrollar en
primer lugar un entendimiento del proceso completo de formulacién de politicas, el
equipo evalud en forma secuencial cada una de las cuatro dimensiones de la politica:
contexto general, objetivos y metas, medidas propuestas y arreglos de implementacion.
El equipo no evaluaria ninguna dimension en particular sin antes terminar su trabajo
sobre las precedentes (por ejemplo, no analizaria las medidas propuestas hasta haber
completado su trabajo sobre contexto y objetivos).

Cuando empez6 el proceso de EAE, el Ministerio de Desarrollo Regional consi-
derd que el equipo eventualmente intentaria desacreditar sus medidas y actividades
propuestas y las discusiones del trabajo del equipo sobre el contexto general fueron
animadas. Después que el equipo de la EAE evalu6 los objetivos y metas fijadas en el SOP,
se reunio con 15 representantes de distintos departamentos dentro el ministerio. Las
recomendaciones del equipo para cambios en la seccion de objetivos se consideraron
en forma muy seria y se debatieron extensamente. Tras dos dias de reuniones, fueron
aceptadas las recomendaciones del equipo de la EAE sobre cambios en los objetivos.
Esta actividad se repitié eventualmente para la apolitica de turismo, aceptando el
ministerio con facilidad los cambios recomendados.'*

Para el tiempo en que habian terminado las discusiones sobre los objetivos, el
ministerio habia comprendido la direccion general seguida por el equipo de la EAE
y se habia desarrollado la confianza entre el equipo y el personal del ministerio. Al
empezar las reuniones del equipo con el ministerio sobre medidas y actividades pro-
puestas en el SOP, se habian establecido sdlidas relaciones de trabajo y sentado las bases
para negociaciones productivas. Durante estas reuniones el equipo de la EAE esboz6
los posibles impactos y las medidas de mitigacion propuestas para el SOP, que fueron
discutidas en un periodo de tres a cuatro dias. Muchas de las recomendaciones del
equipo fueron finalmente aceptadas y los cambios correspondientes en la politica de
turismo fueron acordados mas tarde en menos de un dia.

Las interacciones entre el equipo de la EAE y el ministerio sobre las recomendaciones
para la implementacion y el monitoreo tuvieron lugar en un taller en el que se crearon
indicadores para ser utilizados en el monitoreo del progreso hacia el cumplimiento de
los objetivos. Aunque el Ministerio de Desarrollo Regional habia acordado efectuar
actividades de monitoreo, la rotaciéon de personal dificulté el progreso de éstas.'
Entre 2002 y 2005, casi todo el personal del Departamento de Turismo del Ministerio

14 Estos cambios fueron aceptados en menos de una hora porque ya se habian acordado los
objetivos para la proteccion del medio ambiente en el SOP.

15 Alfinal del proceso de EAE, los consultores de EAE y los dos ministerios acordaron que éstos
finalizarfan mas tarde el sistema de seguimiento conjuntamente y clarificarian responsabi-
lidades institucionales para el seguimiento. La rapida rotacién de personal que siguié no
se habia previsto.
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de Desarrollo Regional y el Departamento de la EAE del Ministerio del Medio Am-
biente habia sido reemplazado por personal nuevo. Esto hizo mas lento el proceso
de monitoreo pues la mayoria de los que acordaron efectuarlo habia abandonado los
ministerios antes de haberse elaborado un plan de monitoreo detallado y el personal
de reemplazo no se encontraba en buena posicion para hacer el seguimiento. Se ha
efectuado algo de monitoreo, pero la recopilacion de datos no ha sido tan sistematica
como se previd originalmente.

Un aspecto importante del proceso de EAE tiene que ver con el aprendizaje que
ha ocurrido al interior del Ministerio de Desarrollo regional. El mismo proceso de
evaluacion fue transformador: para el momento en que habia terminado la EAE, el
personal del ministerio que inici6 el proceso con recelo significativo sobre la EAE se
habia hecho entusiasta sobre ella, lo que sugiere que los autores de politicas pueden
acoger el proceso una vez aprenden de qué trata la EAE y como puede contribuir a
cumplir los objetivos de sus agencias.'®

Es interesante que quienes reemplazaron a los miembros del Departamento de
Turismo que se habian ido después de finalizar la evaluacion son también partidarios
de la EAE (J. Dusik, comunicacion personal del 17 de enero de 2006). En este mes de
2006 el Ministerio de Desarrollo regional inici6 un proceso para actualizar la politica
de turismo checa y con su propia iniciativa, el personal del Departamento de Turismo
decidio efectuar una EAE simultaneamente con la actualizacion de la politica de turismo.
Los TDR para la EAE propuesta son integrales y especifican las etapas de formulacion
de politica en la que se esperan aportes del proceso de la EAE. En adicidn, la nueva EAE
tiene el proposito de producir un plan de monitoreo lo bastante detallado para que
lo implemente el ministerio. En esta forma, el ministerio espera evitar las dificultades
causadas por la falta de detalle en el plan de monitoreo para la version inicial de la
politica de turismo.

Repuiblica Eslovaca: politica de energia 2000

Con la Ley EIA de la Republica Eslovaca, implementada inicialmente en 1994, se re-
querian evaluaciones ambientales para las politicas de desarrollo en varios sectores,

16 Marshall y Fischer (2005) ofrecen otro ejemplo de aprendizaje organizativo en el contexto
de la EAE y muestran como ScottishPower utiliz6 la EAE para “no solo atender el impacto
ambiental de los programas futuros de inversion, sino... también mejorar la gobernabilidad
y administracién ambiental de marcos corporativos establecidos de toma de decisiones”
(687-88). Ellos concluyeron que, para propositos de evaluar “los parametros ambientales
en pie de igualdad con los parametros econémicos y técnicos... [EAE] es un instrumento
adecuado capaz de fortalecer y mejorar los procedimientos corporativos de toma de deci-
siones” (688).
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incluido el de energia.'” La ley demanda que el ministerio disefie una politica para
proponer politicas que reflejen consideraciones ambientales e informar al ptblico sobre
la propuesta por lo menos con dos meses de anticipacion a la revision del Ministerio
del Medio Ambiente. El ministerio proponente debe entonces dialogar con el del Medio
Ambiente antes de someter la politica a la aprobacion del gobierno.

El proceso de EAE era indistinguible del empleado para disenar la Politica de
Energia 2000.'8 La integracion de consideraciones ambientales en la formulacién de
politicas fue parte del proceso de ocho pasos utilizado (ERM, 2004), que incluia los
siguientes:

o Preparacidn de propuesta de politica.

» Notificacion publica de la preparacion de politica.

» Consultas formales y participacion publica.

+ Audiencia publica sobre propuesta de politica.

o Declaracion del Ministerio del Medio Ambiente sobre la propuesta de politica.
o Revision de la propuesta de politica.

» Adopcion de la politica final.

» Monitoreo de la implementacién de la politica.

La forma en que se integra la EAE en el proceso de formulacion de politica ha “sido
probablemente el factor mas importante en la eficacia de las EAE eslovacas” (ERM,
2004: 44).

Utilizando este proceso el ministerio proponente y el Ministerio del Medio Am-
biente coordinan estrechamente cuando este tltimo prepara su declaracion sobre la
propuesta de politica y cuando ésta se revisa. El ministerio proponente no esta obligado
aaceptar las recomendaciones de la declaracion del Ministerio del Medio Ambiente y
las revisiones se efectian con consentimiento mutuo. Al disefiar la Politica de Energia
2000, el ministerio proponente (el Ministerio de Economia) revisé su propuesta de
politica con base en los resultados del proceso de EAE, lo que representé una mejora
en la coordinacion entre agencias (ERM, 2004).

La participacion publica fue un hito de la EAE para la Politica de Energia 2000. La
EAE ofreci6 un vehiculo para movilizar las ONG interesadas con las relaciones energia-
medio ambiente. El Ministerio de Economia hizo circular una propuesta preliminar de
la politica de energia entre las ONG para sus comentarios antes de finalizar la propuesta
de politica. La propuesta fue incluida en varios sitios web oficiales, de universidades

17 Esta seccidn se basa en ERM (2004).

18 EI gobierno tuvo experiencia realizando EAE para politicas de energia, experiencia que
influy6 en el enfoque seguido en 1999 cuando un nuevo gobierno empezé a revisar la
politica de energia.
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y ONG v se notifico al publico por medio de anuncios en los periddicos. La cobertura
de los medios fue extensa, la propuesta de politica fue puesta a disposicion del pa-
blico en oficinas del gobierno distritales y regionales y una ONG colocé kioscos de
informacion en varios pueblos. En adicidn, las partes interesadas utilizaron Internet
para intercambiar informacion. Para el final del periodo de comentarios del publico,
el Ministerio del Medio Ambiente habia recibido cientos de ellos.

Las ONG se organizaron entre ellas bajo una organizacidn paraguas, Energia 2000,
y formularon su propia propuesta, la Nueva Politica de Energia de la Republica Es-
lovaca. Esta propuesta fue colocada en sitios web oficiales y de las ONG y se discutio
extensamente. Energia 2000 organiz6 también una conferencia internacional en la que
se debatieron la nueva politica de energia y la propuesta de politica del Ministerio de
Economia.

Una audiencia publica sobre la propuesta del gobierno y la nueva politica de
energia (organizada por el Ministerio del Medio Ambiente y el de Economia) atrajo
150 participantes. Las transcripciones de la audiencia, las consultas del gobierno con
expertos y varios cientos de comentarios ptblicos formaron la base para la declaracion
formal del Ministerio del Medio Ambiente, que se puso a disposicion del publico, a
solicitud.

El proceso de EAE, en el que se tuvieron en cuenta factores econdmicos y sociales
ademas de los ambientales, produjo muchas modificaciones a la propuesta de politica
de energia. Por ejemplo, la propuesta del gobierno fue modificada para estimular la
diversificacién de fuentes de energia y la “desmonopolizacion” y descentralizacion
del sector energético. Aunque no se requeria legalmente el monitoreo de impactos
ambientales por la implementacién de la Politica de Energia 2000, el Ministerio de
Economia se comprometié con un programa de monitoreo. Este fue efectuado por
“organos del gobierno responsables” y el gobierno efectu6 seguimiento a los compro-
misos hechos en la EAE (Maria Kozovd, Comenuius University, Bratislava, Reptblica
Eslovaca, comunicacion personal citada en ERM, 2004: 40).

Sudidfrica: el comercio KwaZulu-Natal y la politica de desarrollo industrial

La Ley para la Facilitacion del Desarrollo de 1995 de Sudafrica provee los fundamentos
para el tratamiento de los intereses del medio ambiente en el contexto de la planeacién
espacial, pero no requiere EAE. No obstante la ausencia de un mandato legal, varias
jurisdicciones en Sudafrica han emprendido voluntariamente EAE (Wiseman, 2000).
La aprobacién de la Ley Nacional de Administraciéon Ambiental de 1998 faculté al
Departamento del Medio Ambiente y Turismo para emitir lineamientos para la “ad-
ministracion ambiental integrada”; EAE se ha convertido en una herramienta popular
para implementar este enfoque administrativo (ERM, 2004; ver también Rossouw y
Wiseman, 2004). En el aino 2000 el Council of Scientific and Industrial Research (CSIR,



Evaluaciones ambientales estratégicas a nivel de politicas 25

Consejo de Investigacion Cientifica e Industrial), en asociaciéon con el Departamento
del Medio Ambiente y Turismo, expidié un documento de lineamientos sobre EAE
(CSIR, 2000).

Como respuesta a la Ley de Facilitacion del Desarrollo de 1995, el KwaZulu-Natal
Regional Economic Forum solicitd al CSIR preparar una EAE que constituyera un aporte
para crear la politica de comercio e industria del foro para la region KwaZulu-Natal.
El foro, integrado por representantes del gobierno regional, la industria y las ONG, era
el responsable de crear esta politica y deseaba contar con informacién sobre los tipos
de desarrollo que podrian ser posibles (Wiseman, 2000).

El proceso de la EAE termin antes de iniciarse el de formulacion de la politica; “no
es claro como se integro la EAE a la politica, si es que se hizo” (Wiseman, 2000: 161).
Puesto que la EAE constituia un aporte al proceso posterior de disefio de politica no
tenia relacion con la coordinacion intersectorial o con el monitoreo de los resultados
de la politica.

Aparte de dos conferencias de participantes que incluyeron miembros del Foro
Econdmico Regional, el CSIR y sus subcontratistas efectuaron una EAE por su propia
cuenta. La EAE fue “principalmente un ejercicio analitico, basado en recursos espaciales
—esto es, datos incrustados en un sistema de informacion geografico- cubiertos con
posibles impactos de un escenario futuro de desarrollo industrial” (ERM, 2004: 46).
Fue terminada en 1996, el mismo afo en que el foro cred su politica de desarrollo
comercial e industrial.

El CSIR inici6 su trabajo de EAE con estudios técnicos y luego realiz6 un taller de
participantes para discutir los temas ambientales basicos. Como preparacién para
posteriores etapas del estudio, el equipo de EAE identifico criterios de evaluacion para
el grado al que un escenario de desarrollo industrial llevaria a emisiones de desechos
en exceso de la “capacidad de asimilacién” (la capacidad de un cuerpo de agua o la
atmosfera de recibir desechos sin efectos de deterioro significativos); las demandas del
escenario propuesto sobre el uso de los recursos naturales y la adecuaciéon de zonas
particulares de tierra para distintos tipos de industria.

En la etapa final de su trabajo, el equipo aplico criterios para clasificar los asuntos
ambientales y las condiciones de base como fortalezas, debilidades, oportunidades
o amenazas en el contexto de escenarios de desarrollo industrial particulares. Los
resultados de la EAE incluyeron informacién sobre como restringian las condiciones
ambientales de base el desarrollo y como afectarian los escenarios de desarrollo par-
ticulares el medio ambiente.

Después que el equipo del CSIR efectud su trabajo analitico, se celebré una segunda
reunion de las partes interesadas. Los miembros del foro comentaron sobre los resulta-
dos y como respuesta, el CSIR modificé su informe de EAE. No existe un vinculo causal
aparente entre la EAE, y el comercio y la politica industrial eventual emitida por el foro.
Sin embargo, los sectores de desarrollo industrial identificados para el desarrollo en
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la Politica de Comercio y Desarrollo Industrial de KwaZulu-Natal fueron presentados
en la EAE (ERM, 2004).

Andlisis de los estudios de caso

Los estudios de caso destacan la importancia del vinculo entre los resultados del di-
sefo de politicas y la forma en que las EAE se integran a los procesos de formulacién
de politicas.! Pueden obtenerse varias ensenanzas de estos estudios.

Los resultados en el contexto de la integracion

Los casos pueden clasificarse en términos de las cuatro formas en las que se realizo la
integracion de la EAE (cuadro 2.1).

Cuadro 2.1

Integracion de la EAE en la formulacion de politicas

Nivel
de integracion

Descripcion

Ejemplo

Completa

Esfuerzo parcial/
simultdneo

Esfuerzo parcial/
Ultima(s) etapacs)

Apoyo parcial/
técnico

Los especialistas en EAE forman parte del grupo de
disefio de politica; no existe distincion clara entre la
formulacién de politica y la EAE.

Los expertos en EAE conforman un equipo distinto
al de formulacion de politicas; el equipo trabaja en
cooperaciéon y en paralelo con el grupo de formulacion
de politicas, con puntos de contacto multiples.

El equipo de la EAE trabaja como respuesta a una
propuesta de politica. Pueden existir puntos de con-
tacto multiples entre los expertos en EAE y el cuerpo
de formulacién de politicas, pero los contactos ocu-
rren relativamente tarde en el proceso de disefio de
politicas.

La EAE se efectta primordialmente para suministrar
informacién técnica para apoyar la formulacién de
politicas; la integracion ocurre en un punto discreto en
el proceso de diseno de politicas.

Politica de energia en la
Republica Eslovaca.

Reformas a los sectores de
agua potable y alcantarilla-
do en Argentina.

Tlcany la politica de turismo
de la Republica Checa.

Politica de desarrollo comer-
cial e industrial en KwaZulu-
Natal.

Nota: otros investigadores han distinguido entre integracién total y parcial de la EAE (ver, por ejemplo, Dusik y Kosikova,

2004).
Fuente: el autor.

19 Muchos otros han destacado la significacion de la integracion de procesos de EAE (ver, por
ejemplo, Jodo, 2005 y Partidério, 2005).
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Los resultados de los cinco casos estudiados pueden evaluarse utilizando esta
tipologia (cuadro 2.2). La evaluacidn refleja solo tendencias generales; la documen-
tacion de estudios de caso no permite una caracterizacion mas completa. El modo de
integracion se determiné en realidad considerando cudndo, en el proceso de disefio
de politica, interactud el equipo de la EAE con los diseniadores de la politica. En al-
gunos casos se crearon mecanismos de coordinacion entre las agencias y programas
de participacion publica como parte del proceso de la EAE. En contraste, fue retador
determinar silos procesos de EAE influyeron en el disefio de la politica, excepto donde
recomendaciones especificas en las EAE formaron parte de las politicas finales. Fue
particularmente dificil determinar si, y como, se vieron influidos los programas de
monitoreo por las EAE, pues la documentacion de los estudios de caso a menudo no
contenia informacion en cuanto a si se realizaron los programas de monitoreo acor-
dados en los procesos de la EAE.

Cuadro 2.2 Nivel de integracion de las EAE en los estudios de caso

Esfuerzo Apoyo
parcial o Esfuerzo parcial o parcial o
Completa simultaneo ultima(s) etapa(s) técnico

Nivel de integracion  Republica Eslovaca Argentina Canadd Republica Checa Sudaéfrica

Coordinacion Si St Si Si No
intersectorial
Participacién publica Si Si Si Si No

Influencia en el disefio
de politica Si Si Incierto Si Incierto

Influencia en el
monitoreo Si St Incierto Incierto No

Fuente: el autor.

Caben varias observaciones basadas en esta evaluacién:

« Aun parcialmente integradas, las EAE pueden afectar el disefio en formas signi-
ficativas (como lo revelan los casos de Argentina y la Republica Checa).

 Lainfluencia dela EAE en la coordinacion depende de las oportunidades que ten-
ga el equipo de la EAE para interactuar con los expertos técnicos de las agencias
y los disefiadores de politicas. La unica EAE que no mostré efectos discernibles
sobre la mejora de la coordinacidn intersectorial fue la de Sudafrica.

« Elgrado de participacion publica en la EAE es altamente variable, reflejando los
distintos contextos politicos y culturales en los que se efectiian las EAE.
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o Ladocumentacion de la EAE suministra algunas veces informacion sobre si un
proceso de EAE llevo al disefio de un plan de monitoreo ex post que fue imple-
mentado: la EAE eslovaca claramente afectd el monitoreo y la sudafricana no lo
hizo. La EAE de la Republica Checa produjo acuerdo general sobre las activida-
des de monitoreo, pero los cambios de personal en los ministerios pertinentes
hicieron lenta la implementacién del esfuerzo de monitoreo.?’

o Paralos casos de la categoria de esfuerzo de integracion parcial/ultima(s) etapa(s)
existe potencial de prolongar los procesos de formulacion de politicas y ser
considerados por los disefiadores de politicas como un impedimento burocra-
tico. Esto ocurrid al principio de la EAE de la Reptblica Checa, antes de que el
proponente de la politica llegara eventualmente a apreciar el valor de la EAE.

Integracion y preocupaciones sobre suavizar la atencion al medio ambiente

En sulibro que resume la experiencia internacional con la EAE, Dalal-Clayton y Sadler
(2005) destacan la importancia de la integracion. En general, escriben, “un proceso de
EAE deberia... integrarse con analisis paralelos de dimensiones y problemas econdmi-
cos y sociales y con otros instrumentos y procesos de planeacion y evaluacion” (2005:
15). Dalal-Clayton y Sadler distinguen dos formas de integracion incrustadas en la
declaracién anterior. Utilizan el término integracion horizontal para referirse a “unir
los distintos tipos de impacto —ambiental, econémico y social- en una sola evaluacion
general, en una o mas etapas del ciclo de planeacién...” (2005: 369), la cual es distinta
de la integracion de procesos, que implica “integrar los hallazgos de la evaluacién en la
toma de decisiones en las distintas etapas del ciclo de planeaciéon” (2005: 369).!

En el contexto del cuadro 2.2, el término integracién se utiliza en el sentido de
integracion de procesos, pero tanto la integracion de procesos como la horizontal
son importantes. Como lo indican los estudios de caso, la atencién cuidadosa a la
integracion de procesos es esencial para que el trabajo de los especialistas en EAE se
considere en forma total y eficiente en la formulacion de politicas.?? La integraciéon
horizontal es importante también, pues sin el examen cuidadoso de los vinculos entre
los procesos ambientales, sociales y econdémicos, es dificil identificar efectos ambien-

20 Los efectos de las EAE en el seguimiento son dificiles de discernir para los casos del Tlcan
y Argentina.

21 Dalal-Clayton y Sadler (2005: 369) citan una tercera forma de integracion, que llaman inte-
gracién vertical: la integracion de evaluaciones “emprendidas en etapas diferentes en el ciclo
de politica, planeacion y proyecto (tiering)”. Scrase y Sheate (2002) fueron mas alld, distin-
guiendo 14 significados de integracién en el contexto de la gobernabilidad ambiental.

22 Tener influencia en el disefio de politicas es una razén bésica para efectuar EAE a nivel de
politicas.
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tales que puedan ser consecuencias indirectas de los cambios econémicos y sociales
inducidos por una politica.

Smutney, Dusik y Kosikova (2005: 44) describen la significacién de la integracion
de procesos basados en su experiencia en la Republica Checa. Ellos escribieron que
“Establecer una buena comunicacion entre las partes implicadas y especialmente entre
el equipo proponente y el de la EAE es una condicion basica para un proceso eficaz.
Esto deberia empezar temprano, con un entendimiento claro y comun del proceso y
el acuerdo sobre sus objetivos y productos”

Este énfasis en lograr un entendimiento comun del papel de la EAE en el proceso
de formulacion de politicas constituye una caracteristica del trabajo de Jiri Dusik y
sus colegas en el Regional Environmental Center for Central and Eastern Europe, con
sede principal en Szentendre, Hungria.?* Para una EAE a nivel de politicas, su enfoque
implica aprendizaje de los detalles del proceso de disefio de politicas (es decir, qué
temas deberan examinarse, por qué y en qué secuencia) antes de disefiar la EAE. Dusik
y sus colegas preguntan a los autores de las politicas si el curso normal del disefio de
politicas incluye investigaciones ambientales especificas o consultas con las autorida-
des ambientales o el publico. Utilizando este conocimiento, el equipo de la EAE puede
aprovechar las oportunidades de basarse en evaluaciones y consultas que emprende-
rian los diseiadores de politicas ya sea que se efectiie una EAE o no. Con base en su
experiencia con mas de 15 EAE efectuadas en esta forma, Dusik encuentra que tales
discusiones preliminares con planeadores y autores de politicas conduce a menudo a
mejoras incrementales en la planeacion estratégica y la formulacién de politicas.

La integracion de procesos eficaz implica también construir relaciones y obtener
apoyo para el trabajo de EAE entre los disefladores de politicas. El significado de la
comunicacion y la construccion de relaciones entre expertos de EAE y disefiadores de
politicas se demuestra en el caso de estudio de la Republica Checa, que ilustra también
como la experiencia positiva con la EAE puede fomentar el aprendizaje organizativo.
Con base en parte en lo que aprendié a través de esa EAE, el Ministerio de Desarrollo
Regional checo tomé la iniciativa de iniciar un proceso de EAE al mismo tiempo que
empez0 a revisar su politica de turismo en 2006.

Aunque puede justificarse la atencion cuidadosa tanto a la integracion de procesos
como ala horizontal, algunos expertos tienen dudas sobre la integracién. Dalal-Clayton
y Sadler (2005: 370) suscitan el tema central: “Muchas personas se preocupan porque

23 Al elaborar sobre asuntos practicos vinculados a la integracion cuidadosa de la EAE en la
planeacion y la formulacion de politicas, Dusik previene que se requiere flexibilidad ya que
los planeadores y autores de politicas pueden cambiar de idea en forma abrupta y pueden
ser necesarios nuevos estudios de EAE como respuesta a estos cambios. Los presupuestos
de EAE y TDR deben reflejar estos posibles resultados (comunicacion personal de enero 19
de 2006).
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pueda suavizarse la dimension ambiental al pasar de la EAE hacia la convergencia con
otros procesos de evaluacion y planeacion”

Otros recelos se ilustran con las criticas del enfoque de la integraciéon completa
utilizado en la EAE para la Politica de Energia 2000 de la Republica Eslovaca. De
acuerdo con ERM (2004), la evaluacidn partid de las buenas practicas porque no hubo
un proceso claro ni estructurado de evaluacion; los resultados de la EAE no fueron
documentados y no se analizaron las compensaciones. Lee (2006: 63) anota que “es
importante que [un proceso de EAE] preserve su propia independencia e integridad”
La integridad de un proceso de EAE puede mantenerse requiriendo documentacion
sobre la EAE y con “auditoria independiente del proceso de evaluacion y los hallazgos
de la evaluacién (por ejemplo, mediante revisiones de las partes interesadas y de pa-
res)” (Lee, 2006: 63).

Los expertos en EAE preocupados con la dilucion de la atencion prestada al medio
ambiente sugieren que es preferible una EAE efectuada independientemente y en pa-
ralelo con el disefio de politicas, porque una EAE independiente privilegia los factores
ambientales. Connor y Dovers (2004: 168) se preguntan “si una EAE independiente con
su defensa explicita del medio ambiente puede ofrecer una estrategia politica mas eficaz
que la EI [evaluacion integral] o la ES [evaluacion de la sustentabilidad], cuando esta
ultima puede servir para sumergir las consideraciones ambientales (y quizas sociales)
dentro el proceso dominado por las econémicas mas poderosas”**

La posicion sugerida por Connor y Dovers (2004) presume que las preocupaciones
economicas predominaran sobre las preocupaciones sobre los factores ambientales y
sociales. Este predominio puede o no estar presente. Por ejemplo, las preocupaciones
economicas no parecen haber predominado ante las preocupaciones sobre el medio
ambiente en la EAE para la Politica Energia 2000 en la Republica Eslovaca. Ademas,
algunos expertos en EAE creen que una integracion completa de la EAE en el disefio de
politicas ofrece una oportunidad de reunir a los ambientalistas con los economistas
y los expertos en evaluacion social, reduciendo asi las barreras entre las disciplinas y
mejorando la coherencia de las politicas generales.?

24 A menudo se utiliza evaluacion integrada para referirse a la integracién horizontal. La
evaluacion de la sustentabilidad es “una evaluacidn integrada que se realiza dentro de un
marco explicito de objetivos y criterios de sustentabilidad”, Sadler (2005: 3, cursivas agre-
gadas). Mayor informacion sobre la evaluacion de sustentabilidad se encuentra en Gibson
(2005).

25 Estaopinion la expresaron Jaye Shuttleworth (Foreign Affairs Canada) y Colin Kirkpatrick
(Universidad de Manchester) como respuesta a preguntas en un foro sobre “Ethics and
Quality in Trade Impact Assessment” (Etica y calidad en la evaluacién del impacto comer-
cial) en la reunion de junio de 2005 de la International Association for Impact Assessment,
en Cambridge, MA. La revista Integrated Assessment contiene numerosos ejemplos que
documentan la creciente experiencia con la evaluacion integrada.
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El procedimiento de EAE para las negociaciones sobre politica comercial en Canada
ofrece una forma innovadora de mantener las ventajas de la integraciéon completa
al tiempo que se evita cualquier dilucién de la atencion a los factores ambientales.?®
La evaluacion ambiental de la politica comercial en Canadad se efectia utilizando un
enfoque que combina las virtudes de la integraciéon completa reflejadas en el caso
de estudio de la Republica Eslovaca y el esfuerzo de integracion parcial/simultaneo
ilustrado en el caso argentino. En el contexto del nuevo proceso de EAE para la
politica comercial canadiense, el equipo de EAE realiza su trabajo paralelamente al
de los negociadores de la politica comercial, privilegiando asi la atencion al medio
ambiente. Un miembro del equipo de EAE lo es también del equipo de negociacion, lo
que facilita la comunicacion entre el equipo de EAE y los negociadores de la politica
comercial.

Evaluaciones de requerimientos de EAE para propuestas politicas
en Canada y los Paises Bajos

En esta seccion se analizan los sistemas de EAE a nivel de politicas en Canada y los Paises
Bajos y se extraen ensefianzas pertinentes a la practica de efectuar EAE para propuestas
a nivel de gabinete en estos paises.”” Se seleccion¢ a Canadd y los Paises Bajos debido a
que sus requerimientos de EAE a nivel de politicas han estado vigentes durante varios
afios y estan bien documentados. Ademads, la eficacia de cada uno de estos programas
de EAE ha estado sujeta a una evaluacion externa independiente.

Los estudios de la eficacia de los requerimientos nacionales para evaluaciones am-
bientales de politicas propuestas en Canadd y los Paises Bajos incluyen evaluaciones
de un tipo especifico de aplicacion de la EAE, que es distinto del buscado por la EAE
para afectar la formulacién original de las politicas. En este tipo de EAE, se hace el
intento de que el gabinete (en Canada) o el consejo de ministros (en los Paises Bajos)
consideren el medio ambiente al tomar decisiones sobre las propuestas que se les
plantean. Cada caso en el que se hace esto implica una evaluacion, si bien usualmente
menos elaborada y completa que las evaluaciones efectuadas en los casos de estudio
examinados anteriormente. En las evaluaciones que se discuten adelante se examiné
el desempefio de las agencias y se hicieron comentarios sobre cdémo funcionaron las
cosas y en qué forma podrian mejorarse.

26 Para mayor informacién sobre los procedimientos canadienses para la EAE en el contexto
de negociaciones de politicas comerciales, ver Dfait (2002).

27 Esta evaluacion se realizo en 2005, contando con la informacién disponible en ese tiempo.
No tiene en cuenta cambios a los sistemas de EAE efectuados en esos paises después de
junio de 2005.
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Auditoria de la directiva del gabinete canadiense sobre EAE (2004)

En 1990 el gabinete canadiense expidi6 una directiva exigiendo a los departamentos
federales la realizacion de EAE antes de someter propuestas de politicas, planes y pro-
gramas a un ministro individual o al gabinete para su aprobacion. Esta exigencia se
aplica solo si la implementacion de la propuesta puede producir efectos ambientales
significativos.

El Commissioner of the Environment and Sustainable Development (Comisionado
del Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable) en la Office of the Auditor General
(Oficina del Auditor General) de Canada evalu6 el desempeiio de los departamentos
federales en su implementacion de la directiva de 1990 (enmendada). Una evaluacion
efectuada en 1998 apoyd los hallazgos de un estudio anterior de la Canadian Environ-
mental Assessment Agency (Agencia Canadiense de Evaluaciéon Ambiental) de que “la
mayoria de los departamentos no habian desarrollado lineamientos o directivas sobre
la evaluacion ambiental de politicas o programas” (Commissioner of the Environment
and Sustainable Development, 1998: 17). Encontr6 también que las EAE se efectuaban
sin consultas a expertos en los departamentos o aun dentro de los departamentos que
efectuaban la EAE. Ademas, algunos funcionarios superiores de los departamentos
responsables de preparar los documentos para el gabinete “o no conocian la existencia
de la... directiva o no sabian como estaba implementandose” (1998: 18). Un informe
de seguimiento en el aftlo 2000 anoté que los departamentos “no hacian progreso su-
ficiente para corregir las deficiencias totalmente” (Commissioner of the Environment
and Sustainable Development, 2000).

En 2004 el comisionado efectud otra evaluacion, centrandose en el desempeno de
2000 a 2002. En esta evaluacion se hallé que, en general, “los departamentos y agencias
no saben cdmo han afectado las evaluaciones ambientales estratégicas que han hecho
a las decisiones tomadas y, a su vez, cudles son los impactos ultimos en el medio am-
biente” (Commissioner of the Environment and Sustainable Development, 2004: 22).
En adicion, los resultados de auditoria “sugieren que la mayoria de los departamentos
no ha realizado esfuerzos serios para aplicar la directiva” (28).%

La auditoria de 2004 termina preguntando por qué, mas de una década después de
haberse expedido la directiva el gabinete, sigue un vacio en el desempeiio. De acuerdo
con el informe, una razén importante es la falta de compromiso de la administracion
superior. El informe anotd una correlacion entre un desempeio relativamente fuerte
y un alto compromiso de los gerentes de alto nivel. En los departamentos en los que
los gerentes superiores carecian de este compromiso, la importancia de la directiva

28 Laauditoria de 2004 contenia también algunos hallazgos positivos y cité buenas practicas.
Se felicit6 a algunos departamentos por estructuras de responsabilidad, orientacién (tanto
en documentos como en intranets) y sistemas de tamizacion y rastreo de EAE.
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para el departamento no se comunicaba a la organizacion, los resultados esperados
no se articulaban con claridad y no habia disponibilidad de recursos y personal sufi-
cientes para la implementacion. La auditoria elogié el desempeno del Departamento
de Asuntos Exteriores y Comercio Internacional, que tenia un sitio web que incluia un
mensaje ejecutivo que establecia el compromiso ministerial con la EAE, informacién
sobre los beneficios de ésta y estudios de caso instructivos.

Otro factor que impidio el progreso fue la ausencia de una autoridad central de
supervision. Como respuesta, el informe del Commissioner of the Environment and
Sustainable Development (2004) recomend6 que la Privy Council Office (Oficina
Privada del Consejo) se asegurara de asignar las responsabilidades y autoridades para
monitoreo y cumplimiento central continuo de la directiva del gabinete. En lugar de
acoger esta recomendacion, la Privy Council Office argumentd que las EAE eran au-
toevaluaciones y que el control de calidad podia garantizarse mediante los mecanismos
existentes para la coordinacion intersectorial.

El informe del Commissioner of the Environment and Sustainable Development
(2004) destaco también un problema sistémico basado en la falta de congruencia entre
la EAE como un ejercicio de “una sola vez” y la existencia de puntos multiples de toma
de decisiones en el proceso de formulacion de politicas. Asi, por ejemplo, algunas
EAE se efectuaron al proponerse inicialmente una politica y sdlo a nivel general. No
se efectud seguimiento cuando, mucho mas tarde en el proceso, se habian anadido
los detalles para extender (y algunas veces cambiar considerablemente) la declaracion
original de la politica. En contraste, se efectuaron otras EAE mas adelante en el pro-
ceso de formulacion de la politica, justo antes de la remision para la aprobacion de la
financiacion. En estos casos, fue generalmente muy tarde para que el proceso de EAE
informase al disefio de la politica.

Este dilema de tiempo se vincula a la practica de tratar a las EAE como “un carril
separado y aislado, o ‘silo’ no integrado con los demas analisis” (Commissioner of the
Environment and Sustainable Development, 2004: 20). Esta practica limita el grado
al cual se integran los resultados de la EAE a la toma de decisiones y pueden dar como
resultado pérdida de oportunidades para integrar los estudios ambientales con los
analisis econdmicos y sociales.

Los especialistas en EAE preocupados con que las evaluaciones totalmente integra-
das puedan diluir la consideracion sobre el medio ambiente, deberian considerar la
alternativa siguiente: si la integracion de la EAE empieza tarde en el proceso de disefio
de politicas, los resultados de la evaluacion pueden descontarse excesivamente. La au-
ditoria de 2004 refuerza el argumento de que debe prestarse mayor atencion a fomentar
tanto los procesos como la integracion horizontal. La integracion de procesos acerca
en forma mas completa a los procesos de disefio de politicas, en lugar de considerarlos,
como se hace actualmente bajo la directiva del gabinete canadiense, como ejercicios
de una sola vez para evaluar una alternativa particular de politica. La integracion ho-
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rizontal considera las evaluaciones ambientales, sociales y econémicas en conjunto, de
manera que puedan tenerse en cuenta los efectos ambientales indirectos y presentarse
resultados mas completos de la evaluacion a quienes toman las decisiones.

Evaluacion del E-Test de los Paises Bajos

Desde principios de los afios ochenta, el gobierno de los Paises Bajos experimenté con
requisitos para acompaiar las propuestas legislativas con una evaluacion de efectos
laterales no previstos.”” En 1994 se amplio este esfuerzo en la forma de un “test am-
biental” (E-Test), un requisito para evaluar los impactos ambientales de la legislacion
propuesta. Los resultados del E-Test se adjuntan a la legislacién propuesta sometida
a la consideracion del Consejo de Ministros.

Muchas leyes holandesas las proponen los departamentos del gobierno utilizando
un proceso informal basado en la confianza y cooperacion entre los funcionarios
publicos. Este proceso se realiza sin requerimientos de participacién publica y no
implica revision externa.

Se solicitd a quienes efecttian el E-Test determinar las consecuencias de la legislacion
propuesta en el consumo de energia y la movilidad, el uso de los recursos renovables
y no renovables, los desechos y las emisiones al aire, el suelo y el agua, y el uso del
espacio abierto. Los resultados del E-Test fueron revisados por el Joint Support Center
for Draft Legislation (Centro de Apoyo Conjunto para Propuestas Legislativas), que
actudé como organo de revision y fuente de asistencia (suministrando informacién
y datos ambientales). En cooperacién con el Ministerio de Justicia, el centro podia
oponerse a la propuesta de legislacion al Consejo de Ministros si el E-Test no producia
la informacion requerida por el consejo para tomar una decision informada.

Después de los primeros cinco afios de experiencia con el E-Test, el Ministerio de
Vivienda, Planeacién Espacial y Medio Ambiente contrat6 consultores para evaluar
la eficacia del test. Después de revisar documentos, entrevistar al personal y efectuar
estudios de caso, los consultores concluyeron que el E-Test se efectuaba tan tardiamente
en el proceso de proponer una legislacion, que tenia poca influencia en la calidad de la
legislacion que eventualmente se adoptaba. Ademas, el personal de muchos departa-
mentos sabia poco sobre el E-Test. En general, la experiencia con el E-Test a través del
afio 2001 mostrd que el test producia informacién que “sdlo tenia un papel limitado
en la formulacion de politicas y contribuia poco a la mejora de las leyes y regulaciones
propuestas” (Van Drueumel, 2005: 73).

Como respuesta a la evaluacion de 2001, el gobierno reemplazé el E-Test con un
proceso de dos partes. La primera consiste en un paso de tamizado “exploracion rapida”

29 Esta seccion se basa en Verheem (2004) excepto donde se indique lo contrario.



Evaluaciones ambientales estratégicas a nivel de politicas 35

utilizado en las primeras etapas de la formulacién de politicas que produce tanto una
decision sobre si se necesita estudio adicional, como los TDR para el estudio adicional.
El estudio adicional, una “evaluaciéon ambiental” lo efecttia el departamento que dirige
la propuesta de la legislacion.

La segunda parte del proceso es la de asignar responsabilidades de supervision al
Ministerio de Justicia. Después de efectuarse una evaluacion, el Ministerio de Justicia
prepara un “informe de legislacién” que indica si la calidad de la informacién producida
por la evaluacion es apropiada para la legislacion propuesta. Si el Ministerio de Justi-
cia encuentra que la informacion no tiene una calidad suficientemente alta, consulta
al ministerio que propone la legislacion. Después de la consulta, si no hay acuerdo
sobre la completud de la informacion, se anota esto en el informe de legislacion y el
“ministerio responsable incluye este informe en los documentos para el Consejo de
Ministros” (Van Dreumel, 2005: 75).

Ensefrianzas

El cumplimiento de los requisitos de EAE a nivel de politicas tanto en Canada como
en los Paises Bajos puede describirse como meramente formal. Donde se ha hecho un
progreso solido, ha resultado parcialmente como respuesta a las evaluaciones de 6rga-
nos externos y al compromiso de funcionarios superiores de agencias particulares.

La autoevaluacién es una caracteristica central de las evaluaciones ambientales de
las propuestas de politicas en ambos paises. Pero, ;por qué gastarian tiempo y dinero
los departamentos en dichas autoevaluaciones? Parte de la explicacion del lento pro-
greso en Canada y los Paises Bajos es la ausencia de incentivos fuertes para que los
departamentos destinen recursos a las EAE a nivel de politicas.

;Qué puede hacerse para mejorar las cosas? Un enfoque, que se ha discutido en
ambos paises, requiere la creacion de un organismo supervisor para controlar la ca-
lidad de los resultados de la EAE. En Canada, el Commissioner of the Environment
and Sustainable Development (2004) recomend6 que el Privy Council asigne la auto-
ridad de supervision a un organismo centralizado, pero esta recomendacién no tuvo
acogida. En los Paises Bajos el Ministerio de Justicia, que tiene responsabilidades en
todos los sectores, tiene también la responsabilidad de comentar sobre la calidad de
la informacién generada durante la evaluacion ambiental. Los poderes de supervision
del ministerio son modestos: comenta sobre si la calidad de la informacion producida
por la evaluacion ambiental es apropiada para la legislacion que se propone y alerta
al Consejo de Ministros cuando encuentra inadecuada una evaluaciéon ambiental.
Dado que este requisito de supervision se establecié apenas recientemente, esta por
verse si dara fruto.

Una estrategia diferente, que puede perseguirse simultdneamente con la creacién
de una organizacion de supervision, incluye una mayor conciencia de las agencias en
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las que puede utilizarse la EAE para cumplir los objetivos de la agencia. De acuerdo
con la auditoria de 2004 efectuada en Canada, el compromiso con la EAE de los fun-
cionarios de alto nivel dentro de los departamentos federales estaba correlacionado
con la seriedad con que se tomaba la EAE. Silos dirigentes de una agencia piensan que
la EAE puede suministrar informacioén que ayude a cumplir los objetivos, es probable
que mejoren las probabilidades de que se efectuen evaluaciones significativas.*® Esto
se demostrd claramente con las acciones tomadas en el Departamento de Asuntos
Exteriores y Comercio Internacional y otras agencias en Canada.

La evaluacion en Canadad y los Paises Bajos destaca un problema sistémico cuando
se trata a la EAE como un ejercicio que implica el analisis de efectos ambientales de una
propuesta especifica de politica. La evaluacion de la directiva del gabinete canadiense
hizo énfasis en las limitaciones de las evaluaciones “de una sola vez” en el contexto
de la formulacién de politicas, que incluye puntos multiples de toma de decisiones.
La evaluacion del E-Test en los Paises Bajos anot6 que el test se efectuaba a menudo
demasiado tarde en el proceso como para tener mucha influencia en la legislacion.
Estas dificultades sistémicas sugieren la necesidad de empezar la evaluacién ambiental
mads temprano e integrar totalmente la EAE en el disefio de politicas o emplear inte-
gracion parcial con un esfuerzo paralelo de EAE que continte durante el proceso de
disefio de politicas.

Conclusiones

;Qué se necesita para que la EAE cumpla el objetivo de integrar las consideraciones
ambientales en el disefio de politicas? Algunos aspectos de la respuesta a esta pre-
gunta son evidentes. La EAE debe realizarla personal capacitado utilizando métodos
apropiados y con apoyo de recursos adecuados. Este capitulo no se centra en estas
cuestiones, sino que, mas bien, establece la importancia general de integrar la EAE
en los procesos de disefio de politicas y crear incentivos para que los proponentes de
politicas tomen en serio a la EAE.

Antes de presentar las conclusiones de este analisis, cabe una advertencia. Nin-
guna indagacién basada en el modesto conjunto de estudios de caso y evaluaciones

30 Marshall y Fischer (2005) examinaron cémo pueden utilizar las empresas las EAE para cum-
plir sus objetivos. Su discusion sefiala beneficios especificos de la aplicacién voluntaria de
EAE, incluso ahorros en tiempo y costos que se obtienen al establecer un marco estratégico
de toma de decisiones que consolide los procedimientos existentes y facilite la participacién
y la consulta. También anotan mayores “niveles de comprension publica y aceptacion de
los planes y programas... Ademas, la EAE puede asistir para reducir impactos ambientales
negativos o retrasos en los objetivos corporativos que resultan a la larga costosos para las
empresas privadas” (676).
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considerados aqui puede producir nada mas que hipdtesis que requieren mayor
investigacion.

Los retos de la integracion de procesos estan unidos en forma estrecha a los incen-
tivos para que los proponentes de politicas efectiien EAE y empleen los resultados de
la evaluacion. Donde los incentivos son débiles, puede generalizarse el cumplimiento
meramente formal (o aun el no cumplimiento) de los requisitos formales de la EAE.
En contraste, es probable que los proponentes de politicas motivados a acoger la EAE
porque ven el valor de hacerlo presten atencion cuidadosa a los temas de integracion
de procesos.

Fomentar la integracion entre los equipos de EAE y los disefiadores de politicas

;Cémo pueden estructurarse los procesos de la EAE para permitir que sus equipos
interactden con los disenadores de politicas en formas que faciliten la consideracion
del medio ambiente en la formulacién de politicas? Cada uno de los entornos de los
estudios de caso en los que la EAE tuvo la mayor influencia en la formulacion de poli-
ticas —Argentina, la Republica Checa y la Republica Eslovaca—- implicé una interaccion
extensa entre el equipo de la EAE y los disefiadores de politicas. En Argentina y la Re-
publica Eslovaca se inici6 la EAE temprano en el proceso de formulacion de politicas
y los especialistas en EAE interactuaron con frecuencia con los disenadores.’! En la
Republica Checa, la EAE empez0 tarde y aunque, no obstante, influy6 en la formulacion
de politicas (debido a la habilidad y el esfuerzo del equipo de la EAE empleados en el
fomento de las comunicaciones abiertas y la formacion de confianza con los disefiadores
de politicas), hubo retrasos notables en el proceso de formulacion de la politica.

Las evaluaciones de los requisitos de la evaluacion ambiental para propuestas a
nivel de gabinete en Canada y los Paises Bajos refuerzan la importancia dominante
de la integracion de procesos. En ambos casos el cumplimiento de los requisitos fue
meramente formal y hubo poca influencia aparente en los resultados producidos por
la mayoria de las evaluaciones. En el caso de Canada, la evaluacion hizo énfasis en las
limitaciones de efectuar evaluaciones de una sola vez de politicas en cualquier etapa
particular en el proceso de formulacién de la politica. En los Paises Bajos, la falta de
influencia de las evaluaciones ambientales en la legislacion propuesta se atribuy6 al
hecho de que las evaluaciones se remitieron demasiado tarde (justo antes de la remi-
sion de las propuestas legislativas al Consejo de Ministros). Las revisiones del proceso
abordaron esta debilidad introduciendo una exploracion rapida, efectuada en forma
temprana en el proceso de formulacion de la politica de tal modo que pudo efectuarse
una evaluacién ambiental mds completa cuando se justifico.

31 La EAE eslovaca incluy¢ integracién completa y el caso argentino incluyé esfuerzo de in-
tegracion parcial y simultaneo.
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Algunos expertos en EAE argumentan que las evaluaciones integradas pueden diluir
la atencion de los factores ambientales. En los casos revisados aqui no hubo evidencia
de dicha dilucién. No es claro que la integracion (en el sentido tanto de integracion de
procesos como de integracion horizontal) deba implicar diluciéon pues pueden crearse
procesos innovadores para compensar tal peligro. Esto se demuestra con el nuevo
enfoque de EAE desarrollado por Foregign Affairs Canada para realizar evaluaciones
ambientales para politicas comerciales.

Crear incentivos para el cumplimiento

;Qué pasos deben darse para ofrecer a los disefiadores de politicas incentivos para
utilizar los resultados de las evaluaciones ambientales en la formulacion de politicas?
La importancia de esta pregunta se establece notando lo que ha sucedido en circuns-
tancias en las que los incentivos eran débiles (en el sentido de que no se penalizé el
omitir cumplir los requisitos de la EAE). En Canada la ausencia de sanciones por el
incumplimiento se considera razén importante para el cumplimiento meramente
formal de muchas agencias del requerimiento de las evaluaciones ambientales de las
propuestas a nivel de gabinete.

Un enfoque para crear incentivos para el cuamplimiento de los requisitos de la EAE
a nivel de politicas incluye la imposicién de sanciones por el incumplimiento. Una
forma convencional de hacer esto es dar responsabilidad intersectorial y herramientas
a una agencia para garantizar el cuamplimiento.

Otra forma de crear incentivos incluye controlar el acceso a los recursos, un enfoque
demostrado en el caso de estudio argentino. El gobierno de Argentina no pudo haber
obtenido el préstamo que buscaba de no haber efectuado la evaluacién ambiental
requerida por las directivas internas del Banco Mundial.

Estos incentivos son externos al proponente de la politica: otra agencia ejerce la
supervision y quien financia ejerce el control de los recursos. Los incentivos pueden
también ser internos. Con base en su experiencia con EAE en crear una politica nacional
de turismo, el Ministerio de Desarrollo regional de la Reptiblica Checa pasé de ser un
participante reacio a un partidario proactivo del nuevo proceso de evaluacion ambiental
en el puro principio de su esfuerzo reciente para revisar su politica de turismo. Un
cambio de rumbo similar en la actitud hacia la EAE ocurrié en Argentina, donde el
Ministerio de Economia, que inicialmente tuvo reservas sobre la necesidad de la EAE,
se convirtid en partidario de ella después de ver como la evaluacion podia ayudar a
cumplir los objetivos del ministerio de proveer suministro de agua potable. Resultados
similares son evidentes en Canadad, donde los dirigentes de las agencias que acogieron
los requisitos de la evaluacion ambiental para propuestas a nivel de gabinete consideran
ala EAE como un instrumento para el cumplimiento de los objetivos. Por ejemplo, el
Ministerio de Asuntos Exteriores canadiense utilizd su temprana experiencia con las
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EAE para politicas comerciales, y cre6 un proceso de EAE innovador para cumplir sus
objetivos de desarrollo sustentable.

Fomentar el aprendizaje organizativo

;Qué puede hacerse para fomentar el aprendizaje organizativo? Estudios de caso
cuidadosamente adaptados para informar a los dirigentes de las agencias pueden
suministrar la respuesta.

Los proponentes de politicas podrian tomar en serio la EAE si aprendieran de
estudios de caso que demuestren el valor agregado de las EAE efectuadas en cir-
cunstancias similares a las suyas. El reto esta en identificar la informacion del caso
de estudio pertinente a los contextos especificos de las agencias y en hallar puntos
de reunion en los que los proponentes de politicas puedan informarse sobre tales
estudios de caso. Este reto de transferencia de informacién podria manejarse en los
niveles nacional y subnacional de gobierno, donde es posible ofrecer material de
estudios de caso y programas de capacitacion adaptados a las circunstancias de las
agencias individuales.

Obtener compromiso de alto nivel

Obtener el compromiso de los funcionarios de alto nivel de las agencias constituye
un paso critico para implementar un programa que requiera EAE a nivel de politi-
cas. Como lo demuestra la experiencia de Canada, el compromiso de los jefes de la
agencia le seniala al personal de niveles inferiores que debe tomarse en serio la EAE y
en estas circunstancias, los recursos de la agencia pueden reasignarse y los procesos
de EAE ensamblarse para reflejar las realidades de las operaciones cotidianas de la
agencia.
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El proceso continuo de la formacion
de politicas

Martha S. Feldman y Anne M. Khademian*

En este capitulo se examinan dos formas de conceptuar la formacion de politi-
cas.! La primera es un proceso racional de toma de decisiones, ejemplificado por
el uso corriente de la Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE), la cual constituye
una herramienta para integrar consideraciones ambientales en la formacién de
programas, planes y politicas. Estd construida con base en un entendimiento de
la formacion de politicas como etapas lineales de la toma racional de decisiones
enfocada en definir problemas de politica e identificar y seleccionar soluciones.
Utilizando el ejemplo de la EAE, este capitulo introduce tres asunciones que son
basicas para comprender los modelos de toma racional de decisiones y muestra
cémo la incertidumbre y ambigiiedad de la formacion de politicas hacen que sea
dificil cumplir estas asunciones.
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que suministraron.

1 Se utiliza el término formacion de politica en lugar de formulacion de politica. El entendi-
miento de la formulacion de politica como etapas en un proceso lineal evoca el concepto
de formulacién, o una férmula para crear politicas. En contraste, el término formacién no
implica una estructura particular o pasos hacia las politicas sino que permite la complejidad,
simultaneidad y a menudo la espontaneidad de oportunidades de eleccién y esfuerzos de
implementacion.
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Alternativamente, la formulacion de politicas puede conceptuarse como un proceso
continuo en el cual la accidén ejercida en un punto no es un fin sino un medio; cada
accion ayuda a revelar el siguiente conjunto de cuestiones y posibilidades politicas.
Por ejemplo, la accién de construir chimeneas mas altas redujo la cantidad de conta-
minacién de aire y tierra para las comunidades cercanas a las chimeneas, pero reveld
el siguiente conjunto de cuestiones, relativas al complejo problema de la lluvia acida
que afecta a las comunidades alejadas de la fuente inicial de contaminacion.

El modelo de formacion de politicas como proceso continuo combina dos mode-
los que se han desarrollado en otro lugar. Uno de estos modelos, la “administracion
adaptable” es necesario, porque la accién debe ejercerse aun cuando haya conside-
rable incertidumbre sobre sus efectos (Holling, 1978; Walters y Holling, 1990). La
administracion adaptable es una forma de ejercer accion disenada para reducir el
riesgo y aumentar las oportunidades de aprendizaje. El otro modelo, la “administra-
cion incluyente”, describe como las personas con distintas orientaciones y formas de
entender y evaluar los problemas de politicas y las soluciones pueden trabajar juntas
para proponer y ejercer accion (Feldman y Khademian, 2000, 2007).

Una apreciacion de los procesos politicos como fundamentalmente sociales es
basica para entender la formacion de politicas como un proceso continuo. Los pro-
blemas politicos incluyen personas ademads de objetos materiales. Son complejos y
requieren multiples fuentes de conocimiento e informacién que atender. Requieren
que las personas pasen de un conjunto de acciones politicas a otro. Estos aspectos
fundamentalmente sociales de la formacién de politicas apuntan a la creacion conti-
nua de una comunidad de participacién en cualquier proceso politico y la importancia
de las cualidades de cualquier comunidad de participacion para ejercer accién en el
contexto de la ambigiiedad.

Utilizando el estudio de caso de una pequeiia comunidad en el noreste de Brasil
(Ballestero, 2004, 2006), el capitulo muestra como el proceso continuo incorpora
administracion tanto adaptable como incluyente y cdmo la combinacién habilita la
formacion de politicas para abarcar mas puntos de vista, incluyendo aquellos que
han sido marginales en otros procesos. El capitulo se ha organizado asi: en la secciéon
siguiente se exploran dos modelos de formacién de politicas, el modelo de toma racio-
nal de decisiones y el modelo de toma de decisiones “cesto de basura” En la segunda
seccion se examina la formacion de politicas como un proceso continuo en el que
deben manejarse tanto la incertidumbre como la ambigiiedad. En la tltima seccién
se presentan algunas conclusiones.

La formacidn de politicas como toma de decisiones

La EAE es una herramienta para introducir las preocupaciones ambientales en la
discusion de politicas, planes y programas que tienen implicaciones ambientales sig-
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nificativas. En lugar de evaluar las preocupaciones a nivel de proyectos, donde ya se
han tomado las decisiones criticas de disefio y ubicacién, la EAE pretende influir en
las decisiones “rio arriba” de manera que las consideraciones ambientales se reflejen
en elecciones de proyectos alternativos (Banco Mundial, 2002).

La EAE se describe con mucha frecuencia como un proceso sistematico. Se cons-
truye sobre supuestos lineales en cuanto al desarrollo de politicas publicas en etapas
progresivas y las capacidades racionales de individuos y organizaciones que toman
las decisiones, e incluye los pasos siguientes:

o Identificar impactos ambientales clave mediante un ejercicio de tamizado y
determinacion de alcance.

« Evaluar todas las preocupaciones en un informe que ensamble informacion,
considere alternativas, analice los impactos potenciales asociados con todas las
alternativas, e identifique medidas para mitigarlos.

« Tomar decisiones e implementar las recomendaciones siguientes a las discu-
siones con los interesados.

» Monitorear y discutir los resultados con los interesados.

En la practica ha sido dificil implementar este proceso formal, y la incorporacién
de los hallazgos de la EAE a las decisiones tomadas a nivel de programas y politicas
ha sido limitada (Dalal-Clayton y Sadler, 2005). Los esfuerzos para atender las li-
mitaciones de la EAE como medio de influir las politicas rio arriba son continuos
(Stockholm Environment Institute, 2003). Esto es particularmente importante cuando
las organizaciones de desarrollo intentan identificar las sinergias entre el alivio de la
pobreza, el crecimiento econdmico sostenido y la proteccién ambiental y evaluar las
compensaciones entre estos objetivos.

Las limitaciones de la EAE son intrinsecas a los supuestos sobre la dindmica de la
formacion de politicas incorporada a la herramienta. Por esta razdn, en este capitulo
se proponen modelos alternativos de formacion de politicas publicas en lugar de
ajustes a la EAE.

Los modelos de toma de decisiones siguen un continuo en los supuestos que ha-
cen sobre los grados de certidumbre y ambigiiedad que confrontan quienes toman
las decisiones (grafico 3.1). En un extremo del continuo estan los supuestos de que
quienes toman las decisiones son actores unitarios con preferencias y objetivos claros,
que tienen informacion perfecta y que los problemas se han definido claramente. A lo
largo del continuo estos supuestos dan paso a la incertidumbre y la ambigiiedad. Desde
luego, cualquier modelo constituye una simplificacion y, por esta razon, el enfoque no
esta en las formas particulares en que trabaja un modelo en la practica —que siempre
se desviara de la descripcion abstracta— sino en los supuestos bésicos. Si éstos estan
fundamentalmente desconectados del contexto, aun al nivel mds abstracto, el modelo
no constituye una base apropiada para la accion.
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Grafico 3.1 El espectro de los modelos de toma de decisiones

Informacion perfecta
Actores unitarios
Problemas bien

definidos e Informacion Actores Problemas Ambigliedad e
independientes imperfecta multiples complejos incertidumbre
>
Modelo Modelo Modelo Modelo de Modelo de
racional incremental burocratico comportamiento  “cesto de
de politicas organizativo basura”

Fuente: las autoras.

El modelo de toma racional de decisiones

La EAE es muy similar al modelo de toma racional de decisiones (cuadro 3.1) y su
proceso secuencial tiene sentido en lo abstracto. Es en la practica de la toma de deci-
siones o en la formulacion de politicas donde se encuentran las dificultades. Muchos
de los problemas derivan de los supuestos implicitos en los modelos racionales. Es-
tos supuestos se encuentran en tres categorias: supuestos acerca de la informacion,
supuestos acerca de los actores unitarios y supuestos acerca de la naturaleza de los
problemas que se tratan.

El segundo paso del modelo de toma racional de decisiones que se muestra en el
cuadro 3.1 no se incluye en forma explicita en la EAE, sino que se encuentra implicito en
la identificacion de impactos ambientales clave. Los demds pasos del modelo racional
se reflejan todos en el modelo de la EAE.

Supuesto acerca de la informacién. El modelo de toma racional de decisiones supone
que quien toma las decisiones tiene informacion completa, aunque, por muchas razo-
nes, este supuesto no se sostiene en la mayoria de los procesos de toma de decisiones
y formulacién de politicas. El problema fundamental de este supuesto es que las
personas son procesadores limitados de informacion (Simon, 1957a, 1957b; March y
Simon, 1958). El modelo racional clasico requiere una cantidad de procesamiento de
informacion simultanea que simplemente estd mds alla de la capacidad de los seres
humanos (Steinbruner, 1974). La demanda puede satisfacerse si las fronteras del pro-
blema se trazan de modo muy estrecho (por ejemplo, ;cual es la mejor politica para
X dado el criterio Y?), pero la toma de decisiones pocas veces tiene lugar dentro de
limites tan estrechos: la formacion de politicas trata primordialmente sobre encontrar
la X y Y apropiadas. La demanda no es s6lo comprender todo lo que hay que saber
sobre un dominio limitado sino comprender muchas perspectivas diferentes. Por esta
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Cuadro 3.1 Similitudes entre el modelo de toma racional de decisiones y la evaluacion
estratégica

Modelo de toma racional de decisiones Evaluacion estratégica

1. Identificar el problema 1. Identificar los impactos ambientales clave

2. Fijar preferencias 2. (Implicito en la identificacion de los impactos
ambientales clave).

3. Listar todas las opciones o alternativas 3. Evaluary considerar alternativas y medidas
de mitigacién

4. Recopilar toda la informacién pertinente 4. Recopilar informacion

5. Hacer la eleccion que maximice u optimice la pro- 5. Hacer la eleccion
babilidad o eficiencia de lograr las preferencias

6. Monitorear el impacto de la eleccion (repetir pasos
4y5)

Fuente: las autoras.

razoén, aunque los computadores hayan incrementado en gran medida la capacidad
de procesar informacion, no han alterado de manera fundamental esta limitacion.

En Simon (1957a) y March y Simon (1958) se describe esta limitacion basica como
racionalidad limitada (la racionalidad esta limitada por limitaciones cognitivas) y la
respuesta a ella como satisfaciente. Satisfacer implica elegir una opcién que satisfaga
y no que maximice u optimice, los criterios preespecificados. Es un cambio en el
quinto y ultimo paso del modelo de toma racional de decisiones. Pero este cambio
aparentemente menor es en realidad el principio del fin del modelo racional. En este
modelo limitado de toma racional de decisiones no se recopila toda la informacién
pertinente, no se consideran todas las alternativas y la racionalidad reside, en cambio,
en la definicion del problema y el establecimiento de las preferencias, ambas siendo
claramente el resultado de procesos de decision restringidos en forma similar basados
en recursos informativos limitados en forma similar.

Supuesto acerca de los actores unitarios. Los modelos de toma racional de decisiones
asumen que las entidades que formulan las politicas o quienes toman las decisiones
pertinentes (organizaciones, instituciones, naciones-Estado, redes) son actores uni-
tarios con preferencias (descritas por funciones de utilidad) claras, consistentes y
estables y que las decisiones que estos actores toman son consistentes con aquellas
preferencias (March, 1978). En el estudio y practica de las relaciones internacionales
se considera con mucha frecuencia que las naciones-Estado son actores unitarios que
tienen preferencias claras y consistentes y que ejercen acciones que reflejan esas prefe-
rencias (Wolfers, 1962). Sin embargo, la evidencia es abrumadora en el sentido de que
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las entidades que formulan las politicas no son actores unitarios sino que estan cons-
tituidas por multiples actores con diferentes objetivos, a menudo en conflicto (Cyert
y March, 1963; Allison, 1971; Halperin, 1974). En el caso de las naciones-Estado, los
intereses conflictivos dentro de las legislaturas, entre las ramas ejecutiva y legislativa
del gobierno, entre los partidos politicos y entre coaliciones de intereses complican
los procesos de decision (Hug, 1999).

El hecho de que la politica se hace por medio de interacciones de actores multiples
con objetivos diferentes y conflictivos afecta el modelo de toma racional de decisiones
en varias formas. Significa que es probable que determinar el problema y establecer
preferencias implique consideraciones politicas y también técnicas. Generalmente es
necesaria una coalicién para dar cualquiera de estos pasos y la formacién de coali-
ciones implica politica, poder y conflicto (Stevenson, Pearce y Porter, 1985; Flybjerg,
1998). Como resultado, las politicas a menudo se dirigen no sdlo a resolver problemas
particulares sino también a mantener unida una coalicién de soporte. El fundamento
del proceso racional se construye asi sobre procesos que son fundamentalmente no
racionales.

Aunque las coaliciones pueden construirse alrededor de objetivos particulares me-
diante compromiso, es posible proceder a la accion sin resolver los conflictos entre las
funciones de preferencia. Una forma distinta de formar coaliciones —por consiguiente
tratando con objetivos multiples y conflictivos— implica un rompimiento aun mas serio
con el modelo racional. Cyert y March (1963) anotaron que “la atencién secuencial a
los objetivos” es una forma de tratar con objetivos multiples. El intercambio de favores
es la forma politica de esta estrategia. Lindblom (1959) muestra que algunas veces
los autores de las politicas simplemente ignoran las diferencias en las funciones de
preferencia y se concentran en la politica. El lo ilustra proporcionando ejemplos de
politicas que satisfacen funciones de preferencia multiples y aun en oposicion.

Dos modelos de formacion de politicas representan una respuesta al entendimiento
de que las decisiones politicas no las toman actores unitarios: el modelo de politica
gubernamental (o burocratica) y la toma de decisiones incrementales. En el primer
modelo, quienes toman las decisiones son multiples actores unitarios. Este tipo de
modelo representa la nocién de que “dénde te pares depende de donde te sientes”
(Allison, 1971; Halperin, 1974). Las personas de una agencia ambiental tienden a
saber y preocuparse mas sobre el efecto de una politica en la calidad del aire o el agua,
mientras las personas de agencias que tratan con el comercio o la defensa tienden a
saber y preocuparse mas sobre el efecto de una politica en la economia o en la segu-
ridad nacional. Quién toma la direccién sobre una politica y quién debe finalizar una
politica representa una diferencia critica en cuanto a la informacién que se produce
(Feldman, 1989) y qué politicas se formulan (Seidman, 1980). Las personas con ac-
ceso al proceso intentaran influir la politica en la direccion de sus politicas preferidas
y las politicas son a menudo el resultado de un compromiso entre una variedad de
preferencias en competencia.
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En el modelo de toma de decisiones incrementales, el legado de decisiones politicas
pasadas condiciona el proceso presente de formulacion de politicas. A diferencia del
modelo racional, quienes toman las decisiones en el modelo incremental no reconside-
ran las preferencias de politicas y consideran un amplio arreglo de posibles alternativas
a las politicas actuales. Mds bien, se enfocan en aspectos de la politica considerados
como problematicos y efectiian ajustes marginales en los programas existentes para
resolver estos problemas. La diferencia se ilustra con los esfuerzos de ocuparse en los
procesos de presupuesto racionales en los que se elaboran presupuestos desde el puro
principio en lugar de ajustarse en forma incremental. Los proponentes de la formu-
lacién incremental de politicas sostienen que este proceso les permite a los autores
de las politicas realizar ajustes sensibles para afinar los programas y politicas y que la
alternativa requiere mayor informaciéon y mas acuerdo de lo que es probable que sea
factible a un costo razonable (Lindblom, 1959; Wildavsky, 1979). Los oponentes del
enfoque incremental reclaman que institucionaliza la inercia y legitima las politicas
ineficaces (ver Hochschild, 1984; Gersick, 1991; Weick y Quinn, 1999).

Supuestos acerca de la naturaleza del problema. En el modelo de toma racional de
decisiones se asume que los problemas estan bien definidos y son independientes.
En realidad, al hacerse mas complejos los problemas, es a menudo dificil o imposible
definirlos con claridad. ;Cémo deberian definirse los problemas de politicas que
van en contra de los esfuerzos para preservar el medio ambiente, aliviar la pobreza y
apoyar el crecimiento econémico sustentable? Existen compensaciones dificiles entre
preferencias y alternativas y la pertinencia y valor de la informacién puede variar segun
los problemas o partes de ellos.

Formas de hacer frente a la complejidad de los problemas se han desarrollado tanto
a nivel micro como macro. En el nivel macro, los autores de politicas se centran en
el proceso en lugar de en los resultados. El modelo de comportamiento organizativo
sugiere que se tomen las decisiones y formulen las politicas evaluando los procesos
apropiados y no aplicando una racionalidad consciente. La forma en que funciona el
modelo se ha relacionado con la manera en que funciona un termostato (Steinbruner,
1974). Un indicador activa una respuesta que a menudo se calcula por adelantado.
Los eventos y el tiempo son con mucha frecuencia los activadores de la respuesta,
la que a menudo esta en forma de proceso o rutina. La explosion del Challenger y la
crisis de los misiles cubanos, por ejemplo, activaron varias rutinas que constituyeron
la respuesta a estos eventos (Vaughan, 1997; Allison y Zelikow, 1999). Los procesos de
presupuesto y revisiones de programas constituyen ejemplos de procesos organizativos
que tienden a organizarse por el tiempo.

En el nivel micro, los individuos utilizan la intuicién o cuentan con extensa ex-
periencia en resolucion de problemas y ensefianzas de esfuerzos exitosos y fallidos
(Isenberg, 1984). Quien toma decisiones intuitivamente cuenta con un profundo
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entendimiento del contexto o entorno de un problema para procesar informacion
rapidamente y tomar una decision. La intuicidn, que algunas veces se ha descrito
como un “sentimiento apremiante” (Mintzberg, 1994) puede utilizarse para identificar
problemas, definirlos e identificar, seleccionar e implementar una solucion (Isenberg,
1984). La intuicidn basada en la experiencia, en otras palabras, es una alternativa al
extenso analisis y consideracion de alternativas que serian necesarias para una toma
racional de decisiones.

El modelo cesto de basura de toma de decisiones

El modelo cesto de basura de toma de decisiones tiene en cuenta el hecho de que el
modelo de toma racional de decisiones no se ajusta al complejo mundo de la formu-
lacién de politicas (Cohen, March y Olsen, 1972; March y Olsen, 1976) y se basa en
los siguientes supuestos:

o Las preferencias son problematicas. Por una variedad de razones, las personas
no siempre (o incluso a menudo) saben lo que quieren. Las preferencias pueden
ser dificiles de articular; las personas pueden reconocer sus preferencias sélo
cuando se enfrentan a elecciones. Ademas, las personas pueden no saber qué
preferencias tendran para condiciones futuras, y diferentes personas quieren
cosas distintas.

« Las tecnologias no son claras. Aun cuando las personas sepan lo que quieren,
pueden no saber como hacer para que suceda.

o La participacion es fluida. Las personas que toman decisiones cambian con el
tiempo y en relacion con distintos aspectos de la politica.

La formacion de politicas caracterizada por estos supuestos es fundamentalmen-
te distinta de la toma racional de decisiones. La eleccion, el punto focal de la toma
racional de decisiones, no es central en el modelo del cesto de basura. En cambio, la
toma de decisiones se considera como consistente en flujos de problemas, soluciones,
participantes y oportunidades de eleccion. Puesto que los problemas y las soluciones
no estan realmente diferenciados hasta estar conectados entre si, este cuadro puede
simplificarse algo diciendo que hay flujos de topicos y los topicos son cualquier cosa
que pueda definirse como un problema o una solucién. Por ejemplo, una represa puede
ser una solucion al problema de inundaciones rio abajo o la irrigacién rio arriba y
puede ser un problema para las comunidades que viven cerca del lecho del rio o para
las especies en peligro de extincion.

Los topicos y los participantes fluyen hacia las oportunidades de elecciéon. Una
oportunidad de eleccion ocurre cuando las personas tienen probabilidad de conectar
distintos tdpicos entre si. Las reuniones constituyen ejemplos de oportunidades de
eleccion relativamente formales, las que a menudo se rotulan como “reuniones sobre la
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crisis presupuestal”. Con mucha frecuencia los participantes llevan los tépicos a opor-
tunidades de eleccion —preocupaciones sobre recorte de fondos para servicios sociales,
equilibrar el presupuesto, mantener la clasificacién para los bonos de la ciudad y su
capacidad de endeudamiento- pero otros topicos pueden activarse durante la reunion
cuando los presenta un participante o cuando se establece una conexioén por medio
de la discusion. No todos los topicos en la oportunidad de eleccion seran pertinentes
al encabezado o los consideraran pertinentes todos los participantes. Por ejemplo, en
una reunion sobre la crisis presupuestal de una ciudad las discusiones de la elecciéon
de la junta escolar son esencialmente impertinentes, ya que la junta escolar tiene un
presupuesto por separado. No obstante, es posible que éste y otros temas semejantes
se abran paso en la discusion.

Pueden tomarse decisiones, o no, y las que se toman pueden o no resolver los pro-
blemas. Aunque las oportunidades de eleccion ofrecen terreno para discutir y posible-
mente tomar decisiones, muchas oportunidades de eleccién no producen decisiones
y muchas decisiones se toman por fuera de las oportunidades de eleccion.

Las decisiones pueden tomarse de tres maneras: al vuelo, omision y resolucion.
De las tres, la resolucion es la tinica que se asemeja al modelo racional. La resolucién
ocurre cuando un tépico que se ha definido como problema y uno que se ha definido
como solucion se conectan de manera que la solucion resuelve (o parece resolver) el
problema. Al vuelo ocurre cuando un tema que hace dificil hacer una eleccion vuela
de una oportunidad de eleccidn a otra, posibilitando una eleccion. La omisidén ocurre
cuando no hay temas que dificulten hacer una eleccion.

El modelo del cesto de basura incorpora los modelos ya descritos de formacién
de politicas. La satisfaccion tiene lugar en el proceso de resolucion, que puede ser,
pero no necesariamente es, un proceso de optimizacion. Las politicas burocraticas
tienen lugar en los procesos de persuasion para asistir a oportunidades de eleccion y
en las formas en que se definen los temas, como problemas o como soluciones en las
distintas discusiones que tienen lugar. La toma de decisiones incrementales ocurre
cuando la oportunidad de eleccion se define formal o informalmente como un ajuste
al statu quo. Los procesos organizativos, a menudo en forma de rutinas organizativas,
influyen cuando surge una oportunidad también como repertorio de respuestas que
se ofrecen como problemas y soluciones.

El modelo del cesto de basura y la formulacion de politicas. Kingdon (1995) se basa en
el modelo del cesto de basura para describir la forma como se fijan las agendas en
el gobierno federal en los Estados Unidos. Segtin ¢él, el proceso no es lineal, sino una
anarquia organizada que consiste en tres flujos de procesos. En uno de los flujos se
reconocen, definen y redefinen los problemas. Se combinan los indicadores o medidas,
eventos dramaticos y evaluaciones de los programas existentes con valores y creencias
para presentar un problema.
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Un segundo flujo consiste en una “sopa primitiva de politicas’, cuyos ingredientes
son las ideas generadas por multiples actores en entornos multiples. Comunidades
politicas compuestas por académicos, analistas politicos, académicos de grupos de
reflexion, administradores, grupos de intereses y personal del Congreso, que comparten
intereses comunes, por ejemplo en la seguridad de la patria o el transporte, generan
ideas que compartieron en conferencias profesionales, mesas redondas y audiencias
publicas, en publicaciones y conferencias. Las politicas que suben en forma de bur-
bujas a la superficie de la sopa seran consideradas como factibles y de acuerdo con los
valores y creencias de los autores de las politicas.

El tercer flujo es la politica. Kingdon sostiene que el “estado de animo nacional’,
las “campanas de grupos de presion” y la rotacion de las oficinas legislativas y admi-
nistrativas definen la dinamica de este flujo.

Asi como las oportunidades de eleccion proveen las oportunidades de la toma de
decisiones en el modelo del cesto de basura, las “ventanas de oportunidad” proveen
las oportunidades de enlazar los tres flujos y fijar la agenda en el modelo de Kingdon.
Un “empresario de politicas” representa el papel de enlace resaltando un problema
del flujo de problemas, conectandolo a una politica y con base en el estado de ani-
mo nacional, una eleccion, o la fuerza de una campana de un grupo de interés para
presentar el topico a la agenda federal. Por ejemplo, un abogado para la reforma de
elecciones podria considerar una eleccion presidencial controvertida como una ventana
de oportunidad, vinculando el problema de garantizar elecciones justas con posibles
soluciones (como maquinas de votacion de toque en la pantalla o votacién temprana)
y utilizar el estado de animo nacional y los intereses de los funcionarios electos en
ganar la reeleccion para fijar la agenda.

Este modelo llama la atencion al uso de la informacién como simbolo, senal y re-
pertorio (Feldman y March, 1981; Feldman, 1989). Recopilar y presentar informacion
puede tener tanto que ver con el proceso de legitimar el papel de participantes parti-
culares en un proceso de formulacion de politicas como con responder a cuestiones
politicas. Los académicos han notado que la expectativa de que se utilice la informacion
de la politica para resolver problemas corrientes de politica es irrealista y pocas veces
se cumple (Weiss, 1977, 1978, 1980; Lynn, 1978; Lindblom y Cohen, 1979; Bozeman,
1986; Feldman, 1989).

La produccién continuada de informacidn puede explicarse en varias formas.
Primero, la atencion al procesamiento de informacién simboliza la adherencia de
los participantes a un conjunto de valores consistente con el modelo racional. Esta
adherencia puede legitimar el papel del participante como la persona apropiada
que toma las decisiones (Feldman y March, 1981). Segundo, la atencién al proce-
samiento de informacién puede ser una sefial de que el participante sabe usar la
informacion en formas que ayudan a tomar decisiones racionales. El costo de sefa-
lamiento disminuye cuando aumenta la habilidad del participante con informacion
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(Feldman y March, 1981). Tercero, la informacién puede formar un repertorio, en
gran medida como una biblioteca, que puede extraerse cuando se requiera, que
no es necesariamente el marco de tiempo en que fue producida (Feldman, 1989).
En todos estos sentidos la informacién se convierte en otro flujo que fluye hacia
y desde el modelo del cesto de basura. Es importante para el resultado general,
pero no tiene una relacién lineal con la resolucién de problemas o la formacion
de politicas.

La formacién de politicas y la dependencia de la trayectoria. El modelo del cesto de
basura ilustra la relacion entre la formacién de la politica y la dependencia de la tra-
yectoria. Esta tltima es una forma de explicar la longevidad o la naturaleza arraigada
de una politica. Una vez iniciada una politica, las estructuras, procesos y asimilaciones
de la politica y los problemas a los que se dirige pueden surtir el efecto que define una
trayectoria gradualmente bien usada (Wilsford, 1994).

Existen dos factores que influiran en cuanto a si el legado histdrico o la novedad
se destacan en la formacion de politicas en cualquier punto en el tiempo. Uno es la
atencion o presencia de un tema en una oportunidad de eleccion. Como anotan tanto
los creadores del modelo del cesto de basura como los que lo han utilizado, como
Kingdon, la atencién es critica para el proceso de eleccion. Si los participantes en
una oportunidad de eleccion no atienden un tdpico, no puede enmarcarse ni como
solucion ni como problema, y no puede emparejarse con una parte complementaria.
Tanto la historia como la novedad intervienen en el proceso de atencién. Algunos
topicos son atendidos porque siempre se los ha asociado con la oportunidad de
eleccion. Por ejemplo, el estado de la economia constituye siempre un topico en un
proceso de presupuesto nacional, asi como la financiacién de una campana ha sido un
topico regular en una eleccién nacional. Otros topicos obtienen atencion en formas
mads dramaticas. Una inundacién masiva centra la atencion en el tépico del seguro
simple de inundaciones. Los eventos del 11 de septiembre concentraron la atencion
en el terrorismo.

Los eventos por si solos, sin embargo, no determinan cémo se enfocara la atencién
o cudl sera el resultado de tal enfoque. Cémo se interpreten y utilicen los eventos de-
pendera de la disponibilidad de ideas sobre cémo moverse hacia adelante (repertorios,
en los términos de Feldman) y de personas que ocupan cargos de poder que desean
moverse en esa direccion (empresarios de politicas, en términos de Kingdon). Podria
argumentarse que la diferencia entre la reaccion al bombardeo del Murrah Federal
Building en Oklahoma City y el bombardeo del World Trade Center en Nueva York
fue la existencia de empresarios de politicas con planes que podrian conectarse al
topico del terrorismo de fuera de los Estados Unidos en el caso de los ataques del
9/11 y la ausencia de ambos después del bombardeo en Oklahoma City. La destreza
politica de los empresarios de politicas, lo mismo que el hallazgo afortunado —estar
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en el lugar correcto en el momento correcto- influiran en su capacidad de llamar la
atencion sobre los temas. Desarrollar repertorios de ideas que pueden llevarse a la
accion requiere tiempo y esfuerzo considerable de las agencias oficiales, los grupos
de reflexion y las diversidades.

Las “trampas de competencia” son otro aspecto de la dependencia de la trayectoria.
El desarrollo de destrezas, tecnologia y rutinas organizativas alrededor de elecciones
de politicas particulares puede dificultar el paso a otras elecciones y estimular respues-
tas a situaciones novedosas que se obtienen predominantemente de lo que ya saben
hacer quienes toman las decisiones. Por ejemplo, la respuesta noruega a la necesidad
de regular las plataformas de perforacion petrolera en el Mar del Norte después el
descubrimiento de petrdleo alli, fue considerar una plataforma como “un barco algo
peculiar” (March y Olsen, 1989: 36).

Limitaciones y ensefianzas del modelo del cesto de basura. El modelo del cesto de ba-
sura se ha utilizado eficazmente para describir procesos de toma de decisiones y de
formacion de politicas. Tener una imagen mas clara de la complejidad es de enorme
beneficio para las personas involucradas en el proceso politico. No obstante, el mo-
delo puede fallar por un enfoque decididamente estructural en lugar de un enfoque
a esos procesos orientado al agente y el sentido resultante de que estos componentes
estructurales se agoten y que los participantes puedan hacer poco excepto estar listos
e intentar en el lugar correcto en el momento correcto. Esta forma de describir la
toma de decisiones es particularmente limitante para los intereses desorganizados
(Weiner, 1976), como los miembros del publico cuyo trabajo no esta relacionado
con su participacién continua en el proceso politico y para quienes puede ser dificil
continuar participando una vez han pasado los puntos de eleccion visibles (Sabatier,
1975). Sin embargo, si hace aportes sobre la naturaleza no lineal y continua de la
formacion de politicas, el potencial de los empresarios (incluidos los administradores
publicos, los funcionarios elegidos y los expertos técnicos) para hacer conexiones
entre los flujos, laimportancia de crear y reconocer las oportunidades de eleccion y la
naturaleza ambigua de la informacion y la necesidad de generar oportunidades para
la interpretacion de problemas de politica y las soluciones politicas potenciales.

La formacidn de politicas como un proceso continuo

Dadas las complejidades de tomar decisiones, ilustradas por el modelo del cesto de
basura, ;cudles son las opciones para los autores de politicas que buscan formas de
atender estas circunstancias dificiles y para los gerentes que intentan avanzar? ;Cémo
pueden quienes toman las decisiones atender multiples temas, como la proteccion



El proceso continuo de la formacién de politicas 55

ambiental, el desarrollo econémico y el alivio de la pobreza, en formas que capaciten
a las personas para ejercer acciones que representen la diferencia?

Debe alejarse el énfasis de la toma de decisiones y pasar a la acciéon como parte de
un proceso politico continuo. El marco de la toma de decisiones centra la atencion en
el pronunciamiento de una politica; en el mejor de los casos produce una compren-
sion de la formacion de politicas como un proceso por etapas en el que se revisan y
ajustan las decisiones. Sin embargo, la preocupacion con la formacién de politicas no
puede detenerse con el pronunciamiento de una politica. Debe ser posible también
implementarla (Brunsson, 1985; Moore, 1995; Feldman y Khademian, 2007). Exten-
der la comprension de la formacion de politicas en esta direccion critica requiere
pensar en como influye el proceso de formacion de politicas en la implementacion
y, de hecho, considerar la formacién y la implementaciéon como etapas continuas y
no separadas.

Esta seccion presenta dos modelos que surgieron como formas de incorporar las
preocupaciones con la implementacion en el proceso de formacion de politicas en el
complejo contexto en el que se forma inevitablemente la politica. Uno, la “adminis-
tracion adaptable” se orienta a habilitar la accidn en vista de la ambigiiedad. Tanto la
incertidumbre como la ambigiiedad estan casi siempre presentes en los procesos de
decisiéon y formacion de politicas (Moe, 1990). Estos conceptos se han discutido en
cuanto a creencias sobre las relaciones entre causa y efecto y las preferencias sobre
los posibles resultados (Thompson y Tuden, 1959; Thompson, 1967). Los modelos se
combinan aqui con el fin de proponer una forma de promover la politica que facilite
tratar con ambas dimensiones.

La incertidumbre se relaciona a menudo con la dimension de las creencias sobre
causa y efecto (puede haber también incertidumbre sobre otros aspectos de politicas
y decisiones). La incertidumbre ocurre cuando quiera que pueda especificarse la in-
formacion que seria necesaria para resolver una cuestion (Feldman, 1989). Existe a
menudo incertidumbre sobre efectos futuros. No puede saberse qué impacto causara
una nueva represa en una especie en peligro de extincion, pero si puede saberse qué
informacion debe recopilarse para evaluar ese impacto. Poder especificar la infor-
macidn necesaria para resolver la incertidumbre no implica que el costo de obtener
la informacion sea razonable o aun que la informacion sea obtenible y a menudo se
utilizan estimados o predicciones.

La ambigiiedad —esto es, las situaciones que tienen muchos significados (Feld-
man, 1989)- se relaciona a menudo con la dimension de las preferencias. La multi-
plicidad de significados es importante porque resolver multiples significados es un
proceso fundamentalmente diferente de resolver una carencia de informacion. Asi,
cuan critico sea preservar una especie particular de pez que puede estar en peligro
de extincién por una nueva represa y hasta qué grado debe protegerse al pez son
temas de ambigiiedad. Son asuntos de interpretacion y las respuestas a estas pre-
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guntas variardn segun la perspectiva de cada uno. Piezas especificas de informacion
no resolveran la ambigiiedad. En realidad, aunque la recopilacién de informacion
es con mucha frecuencia necesaria en vista de la ambigiiedad, mayor informacién
a menudo incrementa la ambigiiedad, en lugar de disminuirla. Los procesos de
interpretacion, que son fundamentalmente procesos sociales, son necesarios para
resolver la ambigiiedad (Feldman, 1989). Actuar en el contexto de la ambigitiedad
requiere a menudo procesos sociales que producen algiin consenso sobre una forma
de entendimiento.

Tanto la incertidumbre como la ambigiiedad representan obstaculos para la ac-
cién. Con incertidumbre quienes toman las decisiones pueden saber lo que quieren
lograr, pero no qué efectos tendran sus acciones. Con ambigiiedad, pueden no saber
qué efectos quieren que tengan sus acciones o aun qué efectos seria apropiado que
tuviesen para ellos.

Tanto la incertidumbre como la ambigiiedad son ubicuas. Si se resuelve una incer-
tidumbre, surgen otras. Al surgir otras incertidumbres, crean nuevas ambigiiedades.

La incertidumbre y la ambigiiedad también se entremezclan. A menudo las ambi-
gliedades se revelan por los esfuerzos para resolver la incertidumbre y como resuelven
las incertidumbres quienes toman las decisiones influye en como tratan las ambigiie-
dades. Es necesario reconceptuar la formacion de politicas como un proceso continuo
para comprender como surgen las politicas en estos contextos muy reales.

Estos conceptos pueden ilustrarse con la investigacion sobre la reforma del sector
de agua potable en Ceara, en el noreste de Brasil (Ballestero, 2004, 2006). A mediados
delos anos ochenta, el estado de Ceard empezd a cambiar la forma en que se maneja el
agua en una de las regiones semiaridas mas pobladas del mundo. Las nuevas politicas
sobre el agua definidas centralmente y los cambios en el disefio regulatorio y la juris-
diccion fueron las premisas para la participacion, la descentralizacién y la integracion
de las necesidades de los diversos usuarios en el nivel local, donde se tomarian las
decisiones sobre el volumen de agua que debia descargarse de cualquier reservorio
dado y se expedirian los permisos para el consumo humano, el uso industrial y el uso
agricola del agua. La politica introdujo también la valoraciéon econémica del agua
como principio para conformar las decisiones diarias sobre el uso apropiado del agua,
la participacion de los usuarios y los incentivos para algunas actividades productivas
y no otras.

El caso ilustra la naturaleza continua de la formacion de politicas y la naturaleza
fluida de la participacion. Aunque los cambios formales efectuados por el Estado
proporcionaron claramente un catalizador para los cambios que eventualmente tu-
vieron lugar en la practica de regular el uso del agua en Ceard, acciones continuas
y localizadas fueron criticas para determinar las adaptaciones actuales en el uso
del agua y el uso potencial de estas oportunidades para promover practicas mas
incluyentes.
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Manejo de la incertidumbre

La administraciéon adaptable es un modelo orientado primordialmente a habilitar la
accion en vista de la incertidumbre. Los participantes pueden tener un sentido claro
de lo que les gustaria lograr, pero no es claro el impacto de las acciones ejercidas para
cumplir el objetivo. La administracion adaptable se ha utilizado en una variedad de
campos, aunque es mas comun en el de las politicas ambientales (Holling, 1978). Este
modelo de formacién de politicas promueve el uso de cuasi-experimentos que tienen
lugar como parte continua del proceso politico (Jacobs y Wescoat, 2002). Implica
actuar mientras existe todavia considerable incertidumbre sobre las consecuencias,
pero disefiando las acciones de modo que puedan monitorearse y ajustarse cuando sus
efectos se comprenden en forma mas clara. Como anota Lee (1999), “Las politicas de
administracion se disefian para ser flexibles y estan sujetas a ajustes en un proceso de
aprendizaje social” (citado en National Research Council, 2004: 20).

Aunque no existe una féormula para la administracion adaptable, sus elementos
generalmente incluyen los siguientes (National Research Council, 2004):

« Objetivos de administracién que se revisan regularmente y se corrigen en
consecuencia.

« Un modelo (0 modelos) del sistema que se administra.

« Un rango de elecciones de administracion.

» Control y evaluacion de los resultados.

« Un mecanismo para incorporar el aprendizaje a decisiones futuras.

« Una estructura de colaboracion para la participacion y el aprendizaje de las
partes interesadas.

Laidea basica de este modelo es que se prueba una accion y se evalta su resultado con
el fin de determinar qué probar después. La politica se forma a través de un proceso de
experimentacion, la adopcion de experimentos exitosos y experimentacion continuada.
Un supuesto de este modelo es que la conveniencia de un resultado serd relativamente
clara una vez ocurre el resultado, si bien lo que haya ocurrido que sea del agrado de uno
es asunto de ambigiiedad y para esto se necesita un modelo que hable sobre la reunién
de perspectivas multiples; esto es, una estructura de colaboracion para la participacion
y el aprendizaje del interesado. El modelo incluyente, que se desarrolla a continuacion,
aborda este problema en forma mas directa caracterizando proyectos especificos como
oportunidades para la creacion continua de comunidades de participacion.

Manejar la ambigiiedad

El modelo incluyente reconoce que manejar la ambigiiedad es fundamentalmente un
proceso social. Se basa en entender la ambigiiedad intrinseca revelada por muchos
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esfuerzos de formulacion de politicas y la importancia de combinar multiples perspec-
tivas en esfuerzos de resolucion de problemas en una comunidad de participacion (las
personas y organizaciones que participan en un proceso de formulacién e implemen-
tacion de politicas y la forma en que interactiian) con el fin de tratar constructivamente
esa ambigiiedad. En cada proceso de formulacion o implementacion de politica se crea
una comunidad de participacion. La creacion de esta comunidad puede ser intencional
o simplemente consecuente. Un mandato, como las politicas sobre el agua definidas
centralmente en Ceara, puede especificar una amplitud de participacion en un proceso
de politica; los administradores y otros participantes pueden actuar para ampliar la
base de participacién de modo que incluya perspectivas y experiencias discrepantes o
estrechar el rango de participacion y excluir varias perspectivas y experiencias. Pero las
comunidades de participacion se crean y recrean aun sin los esfuerzos intencionales de
los legisladores, administradores u otros participantes; las personas y organizaciones
fluyen dentro y fuera de los procesos politicos al surgir las oportunidades de eleccion.
Las comunidades de participacion se hacen cada vez mas incluyentes cuando aumentan
las categorias de participantes que consideran que cada una tiene un papel legitimo
en un proceso conjunto de solucién de problemas.

La creacién de una comunidad de participacion incluyente (en la cual se con-
sidera que una variedad de perspectivas incluidas en un proceso de formulacién e
implementacién de politicas tiene un papel legitimo) es un resultado esencial de
administracion incluyente. Se logra mediante el compromiso de los participantes en
proyectos especificos (Feldman y Khademian, 2000, 2007; Khademian, 2002). Donde
los modelos de administracion tradicional ven la capacidad de formacién de comu-
nidad como un subproducto de la resolucién de problemas politicos, este modelo
sitia la capacidad de formacién de comunidad en el primer plano. La formacién de
capacidad es el objetivo primordial y proyecta una forma de andar tras ese objetivo.
La formacion de capacidad no es algo que se hace en lugar de los proyectos; es algo
que se hace con los proyectos.

Un modelo de formacion continua de politicas

Combinar los modelos de administracion adaptable e incluyente crea un modelo de
formacion continua de politicas. Cada accion ejecutada (por ejemplo, lanzar experi-
mentos, evaluarlos, decidir continuar, parar, o modificarlos) no sdlo crea una inter-
vencion pretendida de politica, sino que contribuye también a la creacion y recreacién
de una comunidad de participantes en el proceso politico. Las acciones ejecutadas
facilitaran la amplitud y la forma de participacion para los miembros existentes y
potenciales de la comunidad, las oportunidades de legitimar las perspectivas y de
recibir la influencia de otras, y las posibilidades para conectarse con, y aprender de
otros. A su vez, la comunidad de participacion tiene implicaciones para la eleccion de
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oportunidades que surgen, la informacioén que se obtiene para guardar relacién con
cualquier oportunidad de eleccién y la interpretacion y legitimidad de las evaluaciones
de cualquier esfuerzo de politica. Es la comunidad de participacion la que determina
quién ejecutara qué acciones y en qué formas, la que evaluard esas acciones y segiin
qué estandares.

Larelacion entre la administracion adaptable y la comunidad de participacion del
modelo incluyente puede describirse graficamente (grafico 3.2). Las flechas en forma
de L conectan las acciones ejecutadas como parte de la administracion adaptable para
responder a la incertidumbre en una situacion politica. Las flechas de doble punta
describen la relacion entre las acciones ejecutadas y la comunidad de participacion.
El caracter de ésta influye en aquellas acciones y éstas a su vez influyen en la natura-
leza de la comunidad de participacion. La comunidad cambia a través del tiempo y
como respuesta al proceso politico. La ambigiiedad se expone en los esfuerzos para
encontrar acciones que la comunidad puede apoyar y en las que puede ocuparse.

La formacion de politicas que rodea la asignacion de agua de un embalse en la
pequeiia comunidad de “Bosque Verde” en Ceard, al noreste de Brasil, ilustra la inte-
raccion entre la incertidumbre y la ambigiiedad (Ballestero, 2006). El proceso incluye
incertidumbre en el sentido de que la cantidad correcta de agua que debe descargarse
de un embalse en cualquier afio dado y los efectos de la descarga no son conocidos.
Esta incertidumbre puede resolverse por varios medios, incluyendo el modelado
técnico de cantidades variadas de descarga de agua. Al margen de como se trate la
incertidumbre, el proceso incluye también ambigiiedad, pues existen diferentes formas

Gréfico 3.2 Proceso politico continuo
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de valorar el agua y evaluar los resultados de las acciones. ;Qué usos del agua son los
mas importantes? ;Son mas apropiados los medios técnicos o los experimentales,
de evaluar las acciones potenciales? ;Qué tanto riesgo es tolerable? Tales preguntas
tendran respuestas distintas de personas con diversas perspectivas.

La aprobacion de la legislacion de la reforma sobre el agua en Ceara en 1994 dio a
los usuarios del agua una mayor autoridad en la toma de decisiones para administrar
los embalses. En Bosque Verde los usuarios del embalse incluyen residentes, cuyas
preocupaciones sobre la asignacion de agua se centran en proteger la pureza y cantidad
de su agua. Incluyen también agricultores pequefios y medianos que dependen de la
irrigacién, cuya preocupacion primaria es asegurar un nivel apropiado de descarga
para sus cultivos. (Dado que los agricultores son también residentes, hay una super-
posicion sustancial entre las preocupaciones de estos dos grupos.) Por mandato la
comunidad de participaciéon que rodea el embalse de Bosque Verde incluye también
personal de la agencia de agua, que suministra estimados técnicos sobre la cantidad
de agua que hay en el embalse. Por costumbre, ese personal determina la cantidad de
suministro de agua. Los individuos que representan a los residentes, agricultores y el
personal cambian con el tiempo.

La siguiente descripcion breve —una pequena parte de este complejo caso- ilustra
como los esfuerzos para resolver la incertidumbre sobre la cantidad de agua que debe
suministrarse y los medios de medirla exponen ambigiiedades relacionadas con dife-
rentes formas de valorar el agua y distintos conocimientos sobre cuanto riesgo asumir
en el uso del agua de un embalse local. Muestra como los esfuerzos para responder
a la incertidumbre influyen en la formacion de una comunidad de participacion y la
capacidad de esa comunidad de resolver esas ambigiiedades. Muestra también cémo su
resolucion influye en la composicion y naturaleza de la comunidad de participacion.

En 2001, el personal de la agencia efectud un estudio para evaluar la cantidad de
agua existente en el embalse ya en proceso de envejecimiento. Debido a la gran can-
tidad de suelo erosionado, fue dificil determinar cuanta agua habia disponible y los
esfuerzos para resolver esta incertidumbre revelaron diferencias en la interpretacion.
Por dificultades técnicas con los equipos de medicion se produjeron estimados que la
comunidad recibié con mucho escepticismo, pero la agencia estaba dispuesta a utili-
zarlos como base para asignar la cantidad de descarga de agua. La agencia utilizé esta
informacion para calcular un estimado de descarga de agua y decidi6 el descargue en
consecuencia. Consciente de la oposicion de los residentes a liberar agua, el adminis-
trador local del embalse solicito el respaldo de la policia cuando inicié la descarga.
Los residentes se reunieron en asamblea para impedir la descarga y después de irse la
policia rompieron la valvula para asegurarse de que no habria descarga. Estas acciones
expusieron la ambigiiedad, en forma de diferencias sustanciales en las maneras en que
el personal de la agencia y los residentes valoraban el agua y los estandares y acciones
que consideraban apropiados.
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La comunidad de participacion en este punto la componian el personal de la agencia
y los residentes, y su naturaleza era divisiva. El personal de la agencia y los residentes
no trabajaban en conjunto para resolver sus diferencias y las posibilidades para la in-
teraccion entre los dos grupos estaban limitadas por las percepciones de los residentes
de ilegitimidad asociada con la informacién técnica estimada y la determinacion del
personal de la agencia de que habia agua suficiente para descargar en contraste con
el escepticismo de los residentes sobre la calidad de la informacién y su resistencia a
asumir el riesgo de no tener agua suficiente para uso residencial.

En los dos afos siguientes persistio la tension entre ambos grupos. Se hicieron
reuniones cada afio en las que la agencia propuso la descarga de agua y los residentes
se opusieron a la propuesta; las reuniones se caracterizaron por un conflicto ostensible.
Aunque eventualmente se logré un acuerdo, la comunidad de participacién siguié
esencialmente dividida.

El estudio de 2001, el intento de descarga de agua, la reaccion de los residentes y el
resto de tension acumulada por las reuniones de 2003 y 2004 formaron un importante
telon de fondo para la reunion de 2005. Hubo también nuevos participantes, tanto de
la comunidad de residentes como de la agencia, incluyendo una persona a cargo de
movilizar a los residentes, quienes también tuvieron un nuevo representante, el director
del colegio. Ambas personas tuvieron la capacidad de alterar las interacciones sociales
facilitando la comunicacién entre los residentes y el personal de la agencia.

La discusion empezd con una presentacion de datos técnicos de parte de uno de
los administradores de la agencia y al finalizarla, solicit6 preguntas y sugirié que los
residentes tomaran una decision sobre las opciones que habia presentado. Su solicitud
solo recibio silencio y después de algunos momentos hablé el director del colegio para
decir que pensaba que los miembros de la comunidad no querian hablar sobre las op-
ciones. Su comentario liberé un flujo reprimido de quejas por parte de los miembros de
la comunidad, que el personal de la agencia escuché. Cuando se calmaron los animos,
describieron el problema desde su perspectiva, explicaron los problemas técnicos con
el estudio y anotaron que éste lo habian efectuado personas externas a la agencia antes
de haberse asignado la responsabilidad del embalse a la agencia.

Al terminar la reunion habian ocurrido dos cambios. Primero, los residentes y
el personal de la agencia acordaron no descargar agua del embalse el afio siguiente.
Segundo, la comunidad de participacion cambid. Las quejas, escuchas y explicaciones
produjeron un cambio en la forma en que las personas se trataron entre si. El personal
de la agencia adquirié un mejor conocimiento del punto de vista de la comunidad y ésta,
a su vez, de la posicion del personal de la agencia. Antes de que la gente abandonara
el salén, un maestro agradecié a los administradores el haber ido a la comunidad y
subrayd que ésta sabia que los administradores no tenian culpa por las acciones de la
organizacion y los residentes los apreciaban como individuos, pero no podian aceptar
ninguna posibilidad de perder el agua (Ballestero, 2006).
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La nueva comunidad de participacion incluy6 el reconocimiento de las restricciones
y preocupaciones tanto del personal técnico como de los residentes. Este reconocimien-
to produjo un conjunto de relaciones mas amigables, que formaron la base del acuerdo
de 2005 sobre la descarga de agua del embalse. En la nueva comunidad de participacion,
el conocimiento técnico no predominé sobre las preocupaciones politicas y sociales
de los residentes locales. Como resultado, tanto el personal de la agencia como los
residentes fueron participantes de una clase distinta de comunidad de participacion,
en la que se entendia que el proceso de resolver la incertidumbre sobre la cantidad de
descarga de agua tenia implicaciones para la naturaleza de la comunidad.

Este ejemplo ilustra los procesos continuos que influyen en la comunidad de parti-
cipacion y las acciones que se ejecutan, las cuales exponen ambigiiedades que requieren
atencion de la comunidad de participacion (grafico 3.3). El proceso de tratar con las
ambigiiedades crea y recrea la comunidad de participacion.

El proceso es un proceso continuo. Surgen nuevas ambigiiedades cuando parti-
cipantes marginales se hacen mas centrales y las personas que no han participado
participan. La forma en que se tratan estas ambigiiedades tendra implicaciones para
la creacion continua de la comunidad de practica. En Bosque Verde los agricultores,
cuyos intereses se superponen hasta cierto punto, pero no totalmente, con los de los
residentes (no agricultores), todavia consideran que su perspectiva no se ha incluido
y que su papel en la comunidad de participacion no es tan pertinente como los de los
residentes y el personal de la agencia. Cuando se incluya a los agricultores casi segura-
mente surgiran mds ambigiiedades y, ademas, cuando la comunidad de participacién

Gréfico 3.3 Proceso politico continuo: Bosque Verde
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desarrolle formas de resolver las incertidumbres sobre como medir la disponibilidad
de aguay cudnta descargar, surgiran otras incertidumbres. Por ejemplo, si se descarga
agua en el futuro, habra cuestionamientos sobre para qué se utilizara (Ballestero, 2006).
Estas nuevas incertidumbres revelaran nuevas ambigiiedades y nuevos participantes
potenciales en la comunidad de participacion.

Conclusion

En este capitulo se examinaron dos formas de conceptuar el proceso de formulacion
de politicas. El primero es un proceso de toma de decisiones. Los modelos examinados
pueden arreglarse en un continuo de creciente incertidumbre y ambigiiedad. Modelos
lineales de formacion de politicas, como la EAE, se adaptan de los modelos de toma
de decisiones y acomodan menos incertidumbre y ambigiiedad que los modelos no
lineales.

Los modelos no lineales de toma de decisiones, como el modelo del cesto de basura,
revelan la importancia de la ambigiiedad y la necesidad de generar oportunidades para
la interpretacion en el proceso de formacion de politicas. Estas revelaciones sugieren
que a fin de comprender cémo funciona en la practica la formulacion de politicas, es
necesario conceptuar la formulaciéon de politicas como un proceso continuo. Combi-
nar la administracion adaptable con la creacién de una comunidad de participacion
incluyente y el consecuente reconocimiento y exposicion de la ambigiiedad, crea
un modelo de formacion de politicas como un proceso continuo. En este modelo el
caracter de la comunidad de participacion influye en las acciones ejecutadas por los
participantes, acciones que a su vez influyen en la naturaleza de la comunidad de par-
ticipacion. Los esfuerzos para resolver las incertidumbres y ejecutar acciones pueden
revelar ambigiiedades y la capacidad de resolver éstas esta influida por la constitucion
y la naturaleza de la comunidad de participacion que se forma en parte mediante los
esfuerzos para resolver las incertidumbres.

El estudio de caso ilustra el papel importante que los administradores de las
agencias oficiales tienen en la conformacion de la comunidad de participacion. Una
rica literatura sobre participacion y apoderamiento de la comunidad documenta los
esfuerzos para resolver problemas sin aportes de las agencias del gobierno (Rosenau y
otros, 1992; Peters y Pierre, 1998; Fung, 2003; Boyte, 2005). Aunque este tipo de accién
es a menudo necesario, es importante tratar las formas en que las agencias oficiales
pueden ayudar. Los administradores publicos tienen a menudo la responsabilidad
de proyectos que pueden utilizarse para promover una comunidad de participacion
incluyente. Estos proyectos representan oportunidades para configurar y facilitar pro-
cesos que promuevan el intercambio de informacién y la capacidad de comprender las
perspectivas de otros participantes. También pueden representar oportunidades para
crear relaciones que habiliten a las personas para trabajar en conjunto y resolver los
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problemas (Feldman y Khsdemian, 2002). Los esfuerzos para lograr la gobernabilidad
sin el gobierno omiten aprovechar estas oportunidades.

Cuando las organizaciones de desarrollo contintian hallando formas de llevar las
consideraciones ambientales a la formacion de politicas, es util considerar las herra-
mientas como la EAE como parte de un proceso continuo en lugar de como un medio
para intervenir “contra la corriente” en un proceso lineal. Las acciones asociadas
con la EAE pueden revelar ambigiiedad dentro de una comunidad de participacion y
centrar la atencion en los procesos sociales implicados en tratar la ambigiiedad y la
importancia de formar comunidades de participacion que puedan constructivamente
tratar la ambigiiedad en la busqueda de accidn eficaz.
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Establecimiento de la prioridad ambiental
en el desarrollo

Richard D. Morgenstern*

La integracién de los asuntos ambientales en la arena de las politicas establecidas
implica temas de sustentabilidad, descentralizacion del gobierno, eficiencia, eficacia
y transparencia. El esfuerzo por la sustentabilidad refleja una preocupacién de que
las consideraciones ambientales deberian formar parte de todas las politicas oficiales
y no sélo de las designadas formalmente como “ambientales”; ya se fueron los dias en
los que un solo ministro o funcionario del gabinete a nivel nacional era el responsable
de todos los programas sobre el medio ambiente. Mitigar los problemas ambientales
generalizados requiere una amplia variedad de acciones que tocan muchos sectores
de la economia. La atemorizante y politicamente dificil tarea de fijar prioridades a
través de esta variedad de acciones es el primer elemento en el disefio de estrategias
efectivas en costo para tratar los problemas ambientales.

Por la dificultad de la tarea, un proceso formal del gobierno en el que las prioridades
se hagan explicitas no es comun. En la practica, las prioridades ambientales pueden
verse influidas por el clamor publico, factores culturales, histdricos, institucionales y
politicos, prioridades de las agencias de desarrollo, acuerdos internacionales, decisiones
judiciales y los resultados de estudios técnicos.

En el presente capitulo se examinan enfoques alternativos a la fijacién de prioridades
ambientales en las que se hace hincapié en técnicas formales analiticas y cuantitativas.
El foco se sitda en las técnicas utilizadas para evaluar riesgos y dafios econdmicos.!

El capitulo se ha organizado asi: la seccion siguiente presenta informaciéon de
antecedentes sobre el uso de estas técnicas y criticas seleccionadas de los enfoques
del riesgo y el econdmico. En la segunda seccion se revisan el marco analitico y ex-
periencias sobre el terreno con evaluacion comparativa de riesgos (ACR) tanto en el
mundo desarrollado como en el mundo en desarrollo. La tercera seccion se centra en

*  Richard D. Morgenstern es asociado principal de Resources for the Future, en Washington,
DC.

1 Eldesarrollo de estrategias responsables de administracién requiere también la integracion
de estimados de los costos de mitigacion.
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los métodos utilizados para efectuar evaluaciones de dafnos econdmicos; se revisan
las experiencias recientes con este enfoque en 10 paises en desarrollo.? En la tltima
seccion se examinan las similitudes y diferencias entre las dos metodologias y se sacan
conclusiones que pueden ayudar a refinar los esfuerzos futuros para incorporar a las
actividades habituales los temas del medio ambiente.

Antecedentes

Las politicas de proteccion ambiental gozan de un fuerte y creciente apoyo alrededor
del mundo. Las encuestas de opinién publica, los esfuerzos de legisladores y funcio-
narios oficiales para aprobar e implementar leyes sobre el medio ambiente y el arreglo
de programas y apoyo financiero de las agencias de desarrollo demuestran el fuerte
compromiso internacional para reducir los riesgos para la salud humana y el medio
ambiente. Los objetivos ambientales se integran cada vez mas, en otros campos de
politicas como los de energia, agricultura y turismo. En la ultima década, el Banco
Mundial y otras instituciones han realizado esfuerzos considerables para integrar los
enfoques del riesgo y econémico en sus evaluaciones ambientales estratégicas y de
paises, en los paises en desarrollo. También cada vez mas, las evaluaciones de dafos
econdmicos se dirigen a una variedad de temas “verdes” y la atencidn se vuelve hacia
los sectores no urbanos y no industriales como dareas de interés.

En concurrencia con la creciente demanda de mayor protecciéon ambiental, han
surgido serias preocupaciones en muchos paises sobre si las agencias publicas a cargo
de la gestion ambiental dirigen los recursos escasos hacia los problemas mas graves.
La nocién de que los recursos dedicados a la proteccion ambiental deben asignarse
a los problemas mas graves tiene un atractivo general. Cuando se complementan
con informacién sobre los costos de la mitigacion, los hallazgos sobre riesgo y dafos
econémicos pueden utilizarse para tomar decisiones responsables sobre la gestion
ambiental.

Los métodos utilizados para fijar prioridades a los problemas ambientales son a
veces controvertidos. Por ejemplo, los defensores del medio ambiente consideran a
menudo el uso de dichas técnicas como una distraccion; prefieren concentrarse en
aumentar el tamafio del pastel en lugar de pelear sobre las tajadas. Algunos funcionarios
oficiales consideran que los criterios basados en el riesgo y en lo econémico socavan las
tareas normales del proceso politico o son inconsistentes con las intenciones legislati-
vas. Ellos ven una “tirania de expertos”, cuyos métodos cientificos y pseudocientificos
controvertidos se utilizan para crear un falso sentido de objetividad y para alejar el

2 Aunque un numero cada vez mayor de paises en desarrollo y organizaciones internacio-
nales realiza evaluaciones de perjuicios econdmicos, esta revision se limita a los estudios
recientes del Banco Mundial.
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énfasis de las practicas y creencias tradicionales, ignorando con mucha frecuencia las
elecciones éticas y sociales. Otros observadores ven el uso de estas técnicas como con
demasiado énfasis en indicadores de facil medicion de la salud humana o la calidad
ambiental a expensas de los bosques, el manejo de los litorales y otros temas “verdes”
de dificil medicién.

Aun en el campo mads rico en datos del analisis de la salud, sigue habiendo muchos
problemas. ;Como se compara el riego de una pequena caida en la inteligencia de los
nifos expuestos al plomo contra el riesgo de ataques al corazén en los ancianos indu-
cido por elevados niveles de particulas finas en el aire del ambiente? ;Qué es peor, que
muera una persona o que 10.000 queden ligeramente incapacitadas? ;Es importante
si la persona que muere es un nifo o un fumador? ;Cémo deberian compararse los
riesgos ecoldgicos con los riesgos para la salud humana? Los criticos sostienen que
los cientificos son expertos sélo en determinar probabilidades y que el publico o sus
representantes deben ser consultados para contribuir con su pericia sobre el proceso
de evaluacion.

No obstante alguna resistencia a las técnicas basadas en el riesgo y lo econémico,
los enfoques tradicionales se cuestionan algunas veces por el descubrimiento de
nueva informacion, informacion que a menudo proviene de un pais o region distante
con nueva evidencia cientifica sobre enfermedades o la salud o la muerte asociada
con tipos particulares de contaminacion. Algunas veces la informacion surge de las
experiencias locales, ocasionalmente de tragedias, como los desastres de Seveso, en
Italia, o Bophal, en India, en los afios ochenta. De donde provenga, la informacién
puede activar una reconsideracion de las politicas y practicas tradicionales para la
proteccion ambiental.

El creciente interés en las técnicas analiticas para la fijacion de prioridades
sefiala un cambio importante de las etapas iniciales de las politicas ambientales,
que se remontan a los aflos setenta en muchos paises. Aquellas primeras etapas
destacaron la existencia de problemas en lugar de su magnitud y a menudo es-
tuvieron arraigadas en la indignacién moral dirigida al comportamiento de los
contaminantes.

Desde luego, el ambientalismo temprano puede reclamar muchos éxitos. La U.S.
Environmental Protection Agency (APA, Agencia de Protecciéon Ambiental de EUA)
estima que, como resultado de la Clean Air Act (Ley sobre el Aire Limpio), aprobada
originalmente en 1970, el nimero de muertes prematuras entre las personas de 30
afios de edad o mayores cay?6 en casi 200.000 entre 1970 y 1990, y el nimero de casos
de fallas por congestion del corazdn, bronquitis crénica y ataques de asma disminuye
en los cientos de miles; los impactos ecoldgicos también disminuyeron y mejoraron
los productos agricolas (US. APA, 1997). Aun asi, las quejas por los altos costos y la
ineficiencia han acompanado aun estos logros bien documentados. Por otros problemas
ambientales —como la contaminacion del agua, en la que los resultados se cuantifican



72 Evaluacion ambiental estratégica para la formulacion de politicas

menos facilmente- las quejas han sido mas altas. Esto, a su vez, ha generado esfuerzos
para introducir rigor mas cientifico y econémico en el proceso politico.

A pesar del creciente apoyo por las técnicas analiticas y cuantitativas en muchos
campos de la politica publica, como la salud y la educacion, la hostilidad hacia su uso
en la toma de decisiones ambientales continta siendo un problema en muchos circu-
los. Los criticos argumentan que las disciplinas del andlisis de riesgo y el econémico
son demasiado estrechas para tratar los problemas morales y éticos asociados con la
politica ambiental y que el paradigma de las preferencias individuales no provee una
base lo bastante amplia sobre la cual tomar decisiones ambientales.

Se han suscitado también preocupaciones sobre la posibilidad de manipulacion de
la informacién. Se reclama algunas veces que por el nivel primitivo de conocimiento
sobre los efectos fisicos de la contaminacion —para no mencionar algunos de los pro-
blemas asociados con la evaluacion de los beneficios y costos- el analisis del riesgo y
economico de la regulaciéon ambiental es manipulado muy facilmente. Sin embargo,
como Herman Leonard y Richard Zeckhauser (1986: 3) sostuvieron hace mas de dos
décadas:

Cualquier técnica empleada en el proceso politico puede distorsionarse para adaptarse a
fines parroquiales y grupos de intereses particulares. El analisis [econdmico] puede ser un
equipo de defensa y puede ser utilizado por picaros. Pero no crea picaros y hasta cierto
punto puede incluso vigilar su comportamiento. La cuestion critica es si estd mas o menos
sujeto a la manipulacién que procesos de decision alternativos. Nuestro reclamo es que su
fundamento tltimo en las disciplinas analiticas permite alguna proteccion.

No obstante algunas preocupaciones legitimas sobre las técnicas, existe un creciente
apoyo del uso de estudios analiticos para contribuir a mejorar la asignacién de los
recursos de la sociedad y engendrar un entendimiento de quién se beneficia y quién
paga por cualquier politica dada. Dichos estudios pueden estimular la transparencia
y la responsabilidad en el proceso de toma de decisiones y proveer un marco para la
recopilacién de datos consistentes y la identificacion de vacios en el conocimiento.
Los andlisis economicos tienen la ventaja de permitir la agregacion de muchos tipos
disimiles de dafos (como los que afectan la salud, la visibilidad y las cosechas) en una
medida de dafios/beneficios netos expresados en una sola métrica.

Los campos del analisis del riesgo y la economia ambiental se han expandido rapi-
damente en las ultimas décadas. Un distinguido grupo de economistas, entre ellos el
ganador del premio Nobel Kenneth Arrow, ha identificado tres funciones principales
del analisis econémico en la regulacion de la salud, la seguridad y el medio ambiente:
arreglar la informacion sobre los beneficios y costos de regulaciones propuestas; re-
velar alternativas potencialmente efectivas en costos; y mostrar cémo se distribuyen
los beneficios y costos (por ejemplo, geografica y temporalmente y a través de grupos
de ingreso y raciales) (Arrow y otros, 1996).
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En varios estudios se documenta como se han utilizado el analisis econdmico y del
riesgo para apoyar los esfuerzos de la administracién ambiental. Por ejemplo, en los
Estados Unidos, tales andlisis han contribuido a producir y acelerar una regulacién mas
fuerte en cuanto al plomo en la gasolina, promovido regulacién mas estricta del plomo
en el agua potable; llevado a controles mas fuertes sobre la contaminacion del aire en el
Gran Canon y la estacion de generacion Navaho, y apoyado el uso de combustibles mas
limpios para vehiculos motorizados (Morgenstern, 1997). En Europa, donde hay menos
requerimientos para efectuar estudios semejantes, estd aumentando su uso también.’

Los analisis de riesgo y econémico se han utilizado también para evaluar los aspectos
de equidad y redistributivos de las politicas ambientales. Existen numerosos ejemplos
de dichas evaluaciones en el mundo desarrollado; se han utilizado las técnicas para
examinar problemas de equidad también en el mundo en desarrollo. Por ejemplo, en
Bogota, Colombia, se ha documentado en estudios analiticos que las partes de la ciu-
dad donde el aire es mds sucio son también las mas pobres (Blackman y otros, 2005).
Estos estudios producen un fundamento logico adicional para mejorar la calidad del
aire: mejorar el bienestar de los grupos de bajos ingresos.

En resumen, aunque no existe el método perfecto para establecer prioridades
ambientales, existen muchas razones para creer que las técnicas basadas en el riesgo
y econdmicas tienen un papel importante en el asunto. En los Estados Unidos, se han
efectuado muchos debates sobre como expandir el uso de esas técnicas en entornos de
decision del mundo real. Aunque algunos pretenden crear una estructura mas formal,
la opinién predominante es que tales técnicas se utilizan mejor como herramientas
que como reglas para la toma de decisiones. En el mundo en desarrollo, estas técnicas
se utilizan cada vez mas en las Evaluaciones Ambientales Estratégicas (EAE) de los
gobiernos nacionales, agencias de desarrollo y otras organizaciones para reformar y
fortalecer los sistemas de administracién ambiental.

Analisis comparativo de riesgos

El analisis comparativo de riesgos (ACR) es un procedimiento sistematico para eva-
luar los problemas del medio ambiente que afectan una zona. Usualmente incorpora
elementos de evaluacion y de administracion del riesgo. En los Estados Unidos este
enfoque lo utilizan el gobierno federal y entidades subnacionales en mas de 50 lo-
calidades. En el plano internacional, mas de una docena de paises han desarrollado
proyectos importantes basados en esta metodologia.

3 Para seis estudios de caso sobre la conducta y uso de andlisis econémico de regulaciones
ambientales en Europa, ver Harrington, Morgenstern y Sterne (2004).

4 Una critica del ACR es que se enfoca en forma demasiado especifica en los llamados asuntos
“pardos” a expensas de la silvicultura, la pesca y otras zonas de recursos nacionales. Sin
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El ACR proporciona un marco sistematico para evaluar los problemas del medio
ambiente que plantean diferentes tipos y grados de riesgo para la salud humana y el
medio ambiente.® Las premisas basicas del ACR son que el riesgo ofrece una medida
objetiva de la severidad relativa de los diferentes problemas ambientales y que la re-
duccién del riesgo ofrece una métrica para organizar y evaluar los esfuerzos para el
tratamiento de los problemas.

El ACR tiene dos etapas: la evaluacion del riesgo y la administracion del riesgo. En
la primera etapa se identifican, evaltian y comparan los problemas ambientales de una
zona con base en los riesgos que plantean. En algunos casos se emplea solo una métrica
del riesgo; en otros se desarrollan distintas clasificaciones para diferentes categorias de
riesgo (riesgos cancerosos y no cancerosos para la salud, riesgos para la salud contra
riesgos ecologicos). El proceso de clasificacion incluye ensamblar y analizar datos per-
tinentes sobre problemas ambientales (incluyendo informacién de analisis cientifico
del riesgo) y utilizar juicios estructurados para llenar los vacios existentes en los datos.
Aunque el proceso de clasificacion de riesgos esta orientado cientificamente, depende
en muy buena parte de juicios de valor. Los riesgos que se consideran en la evaluacion
de riesgos, como se medira el riesgo, como deben ponderarse distintos riesgos y cémo
debe tratarse la incertidumbre, son cuestiones que a menudo incluyen valores locales
y elecciones sociales.

Aunque no se la incorpora en todos los ACR, la administracion del riesgo implica
el desarrollo y evaluacion de iniciativas para tratar los riesgos clave identificados en
la fase de evaluacion del riesgo. La consideracion en esta etapa se extiende mas alla
de la evaluacién del riesgo para incluir factores econdmicos, técnicos, institucionales,
legales y politicos.

El ACR se desarroll6 originalmente en la APA de EUA y fue publicado como un in-
forme de la agencia titulado Unfinished Business (Negocios no terminados) (US. APA,
1987). Aunque esta publicacion no llevé inmediatamente a una reasignacion importante
de los recursos de la APA ni cambi6 en forma radical las percepciones publicas de los
riesgos del medio ambiente, contribuyé a ampliar la forma de pensar en la comunidad
politica sobre la necesidad de dar prioridad a los esfuerzos con base en el potencial
para la reduccion del riesgo.

Desde la publicacion de Unfinised Business, mas de la mitad de los estados de EUA
y mas de 50 localidades han empleado el ACR para identificar y atender importantes
cuestiones ambientales. En el plano internacional, se ha efectuado el ACR en ciudades
de mas de una docena de paises en desarrollo y economias en transicion, entre ellas
Bangkok, El Cairo y Quito. Hay evidencia de que los estudios basados en los riesgos

embargo, este énfasis refleja la naturaleza de las agencias patrocinadoras y no la metodologia
subyacente.
5 Partes de esta seccion provienen de Morgenstern, Shih y Sessions (2000).
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han influido en muchas elecciones sobre los recursos que han llevado a una mejor
proteccion de la salud y ecolégica (Sessions y otros, 1997; Keane y Cho, 2000).

Feldman, Ralph y Rulth (1996) identifican cuatro objetivos principales de los ACR,
ast:

o Incluir al publico en los procesos de fijacion de prioridades e identificar e in-
corporar sus preocupaciones.

« Identificar las mayores amenazas ambientales y clasificarlas en forma corres-
pondiente.

« Establecer prioridades ambientales.

« Desarrollar planes de accidn y estrategias para reducir los riesgos.

Los ACR individuales varian en cuanto a sus enfoques metodologicos y en el grado
al que cumplen estos objetivos. Dada la diversidad tanto en el alcance como en los
métodos de los ACR, deben hacerse elecciones sobre los elementos seleccionados como
base de cualquier revision de estos analisis. Konisky (1999) identifica tres elementos
de particular importancia:

1. Lista de problemas ambientales. Esta lista incluye usualmente un conjunto cen-
tral de problemas de contaminaciéon que los manejan usualmente las agencias
encargadas de la proteccion del medio ambiente (contaminacion del aire, con-
taminacion del agua de la superficie, contaminacion del agua potable, desechos
peligrosos y no peligrosos). En forma creciente, en particular en los paises en
desarrollo, la lista de problemas aumenta para incluir temas mas amplios de
preocupacion social, como accidentes de trafico, deforestacion y exposicion
ocupacional a sustancias toxicas. Aunque el informe Unfinished Business incluyd
31 campos de problemas, la mayor parte de los ACR se centran en no mas de
una docena.

2. Criterios para evaluar los problemas. En todos los ACR el riesgo constituye el
comun denominador para comparar los impactos dispares de los diferentes pro-
blemas ambientales. Sin embargo, existen diferencias significativas en los tipos
de riesgo que han tratado quienes patrocinan proyectos de ACR (riegos para la
salud y ecolégicos, riesgos para el bienestar econémico y riesgos para la calidad
de vida en general). Existen diferencias aun mayores en los criterios utilizados
para medir la magnitud de estos términos (vidas perdidas, nimeros de casos de
enfermedades, magnitud del dafio ecoldgico, tiempo de recuperacion, pérdidas
econdmicas en valor monetario). Algunos de los criterios permiten estrictos es-
timados cuantitativos del dano o el riesgo, en tanto otros son mas cualitativos.

3. Clasificacién. Puede considerarse el proceso de clasificaciéon como un continuo
que va desde un proceso estrecho determinado fuertemente por estimados
cientificos de los efectos adversos hasta un amplio marco que incorpora valores
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multiples, incluso las preferencias publicas. Un ACR puede fracasar si va dema-
siado lejos en cualquiera de las dos direcciones. Los analisis técnicos de efectos
adversos constituyen un elemento critico en un ACR, pero si solo constituyen
un elemento, es probable que el ACR tenga sélo un impacto limitado. Si el ACR
incorpora todos los elementos pertinentes, incluyendo los factores politicos y
les otorga el mismo peso que se les asigna en el campo de la toma de decisiones,
concluird manteniendo el statu quo y no tendra ningtn valor agregado.

No existen metodologias puramente cientificas para comparar tipos muy diversos
de riesgos. Usualmente, los ACR evitan comparaciones transversales de categorias y
se enfocan mas bien en comparaciones al interior de las categorias en temas de salud,
ambientales y de bienestar. Aunque éste sea un enfoque atractivo en muchos aspectos,
tiene varias desventajas:

» No aporta una clasificacion general y por esto puede no servir el propdsito para
el cual se intento el ACR.

 Para algunos tipos de riesgos, puede ser dificil separar los efectos mas impor-
tantes (por ejemplo, algunos tipos de contaminacion del aire causan efectos
agudos y crénicos en la salud y también impactos en el bienestar del medio
ambiente).

o Aun dentro de ciertas categorias puede ser dificil comparar diferentes tipos de
riegos (por ejemplo, asma y cancer de pulmoén).

o Dado que los riesgos ambientales no se expresan en términos monetarios no
pueden efectuarse comparaciones directas con otros indicadores econémicos
que podrian ser ttiles para asignar recursos publicos y privados.

Es importante centrarse en quién efectiia la clasificacion. Slovic (1987) y otros
sugieren que mientras individuos capacitados en ciencias y campos relacionados
generalmente emplean la evaluacion formal de los riesgos para sacar conclusiones
sobre los riesgos relativos, la mayoria de los ciudadanos ordinarios se basa mas bien
en juicios intuitivos y, por tanto, no es sorprendente que los expertos y el publico
en general tiendan a clasificar los mismos problemas ambientales en forma distinta
(Morgenstern y Sessions, 1988; U.S: APA, 1990b).

La existencia de grandes diferencias en las percepciones del publico y de los expertos
destaca la cuestion normativa de quién en la sociedad deberia realizar la clasificacion.
En el Unfinished Business se conté exclusivamente con los juicios expertos de los cien-
tificos del gobierno y los administradores de los programas. Mas recientemente ha
aumentado la participacion publica en el proceso, tanto en los Estados Unidos como
en el plano internacional. Ahora la mayoria de los ACR los supervisan grupos de tra-
bajo multidisciplinarios que incluyen expertos técnicos e individuos interesados de
las instituciones preocupadas con la administracion del medio ambiente, incluyendo
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organizaciones no gubernamentales (ONG), empresas, universidades y el publico en
general.

Se han efectuado 13 ACR desde 1990, todos ellos en paises en desarrollo o econo-
mias en transicidn (cuadro 4.1).° Un examen de estos andlisis revela tanto similitudes
como diferencias en los enfoques. El numero de campos problema considerados en
los estudios internacionales esta entre 3 y 16, de todas formas muchos menos que los
31 incluidos en el Unfinished Business. Como en éste, todos los estudios emplearon un
plan de clasificacion heterogéneo en lugar de uno homogéneo (como un contaminante,
fuente, trayectoria o receptor, para definir los problemas). En todos los estudios se
clasificaron los problemas con base en los riesgos relativos para la salud; en unos pocos
se desarrollaron también clasificaciones separadas basadas en los riesgos ecoldgicos y
los riesgos para la calidad de vida.

Los grupos que desarrollaron las clasificaciones difirieron en forma sustancial en
los proyectos. En un extremo, un pequeio grupo de expertos técnicos (generalmente
menos de 10 personas) desarroll6 las clasificaciones de riesgos. En el otro extremo, en
varios proyectos se desarroll6 la clasificacion de riesgos mediante un amplio proceso
participativo que incluia representantes del publico en general y veintenas de expertos
del gobierno y de las ONG. Pocos proyectos incluyeron sélo consultores, algunos sélo
funcionarios del gobierno y la mayoria fueron multisectoriales. Casi todos los procesos
de clasificacion de riesgos de los ACR contaron con una extensa coleccion y analisis
de informacién técnica.

Aproximadamente la mitad de los ACR continuaron mas alla del andlisis de riesgos
hasta la fase de administracion de los riesgos en la que las prioridades, los planes de
accion o las iniciativas se desarrollaron al tiempo que consideraban varios factores
de administracion y también la reduccion de los riesgos. Este enfoque difiere del de
Unfinished Business, que fue estrictamente un ejercicio de clasificacion de riesgos.

Algunos de los ACR internacionales incorporaron caracteristicas novedosas no
muy utilizadas en los Estados Unidos. Por ejemplo, el ACR auspiciado por la Usaid en
Quito utilizé métodos etnograficos (grupos de enfoque, observaciones estructuradas,
entrevistas en profundidad). Los investigadores estudiaron comportamientos que

6 Muchos estudios de paises de la OCDE han evaluado los riesgos asociados con problemas
ambientales y muchos han intentado comparar riesgos de diversas cuestiones ambientales.
En una serie particularmente refinada de estudios se comparan los riesgos asociados con las
distintas tecnologias de energia (Hirschberg, Spiekernan y Dones [1998]). Sin embargo, no
parece haberse realizado ACR —definido como evaluaciones comparativas de la mayoria o
todos los problemas ambientales que se encuentran en una zona geografica, el uso del riesgo
como métrica de comparacion y la fijacion de prioridades como propoésito fundamental
del trabajo- en paises de la OCDE fuera de los Estados Unidos (para trabajo relacionado,
ver Navrud y Ready, 2002).
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afectaron la exposicion a contaminantes ambientales (cudnta agua potable consumian,
cémo la almacenaban, si hervian o no el agua antes de beberla) a fin de reemplazar
los supuestos usuales de exposicion preestablecidos con estimados que reflejaban las
practicas locales. Estudiaron también las actitudes de las personas con el fin de reflejar
los valores locales en la evaluacion del riesgo. Por ejemplo, en la cultura local, ;causa
mayor preocupacion una enfermedad si afecta a un nifio, a un adulto trabajador o a
un anciano? ;Qué clase de riesgos de “calidad de vida” deben evaluarse?

A pesar de la variedad de métodos utilizados en los ACR internacionales es ttil, no
obstante, intentar comparar las clasificaciones de riesgos entre los estudios (cuadro
4.2). ;Existe uniformidad en las clasificaciones de riesgos relativos en distintos entor-
nos? ;Se ha encontrado que ciertos problemas ambientales son consistentemente los
mas serios?

Aunque en los ACR estatales y locales efectuados en los Estados Unidos se conside-
raron menos problemas que los incluidos en el Unfinished Business, las definiciones de
los problemas ambientales utilizadas en estos proyectos fueron bastante similares a las
de ese estudio. No puede decirse lo mismo de los ACR efectuados en otros paises.

Las diferencias de definicion incluyen temas de agregacion y estructura de organi-
zacion. Por ejemplo, Unfinished Business definio el problema “criterios de contamina-
cion de aire” incluyendo materias de particulas, ozono, diéxido de sulfuro, 6xidos de
nitrégeno, mondxido de carbono y plomo. En otros ACR se consideraron uno o mas
de estos contaminantes de aire separadamente y se los clasificé en forma individual.
El proyecto de América Central definié “pesticidas” como un problema individual
que plantea riesgos tanto para salud humana como ecoldgicos. Otros proyectos no
plantearon explicitamente el problema “pesticidas”, pero incluyeron los pesticidas
como parte de la “contaminaciéon de agua potable”, “contaminaciéon alimenticia” o
“exposicion de los trabajadores™

La variedad de problemas considerados en los ACR es también importante. ; Cémo
interpretar el hecho de que al considerar tan sélo seis problemas, el ACR de Silesia
omitiera mas del 80% de los problemas analizados en Unfinished Business? Al efectuar
comparaciones entre los ACR es tentador interpretar la exclusién de un problema como
al menos un conocimiento técito de que el problema omitido es menos importante
que los incluidos. Sin embargo, se cierto también que algunos proyectos de ACR han
definido distintos limites de definicion para los “problemas ambientales”. ;Deberian
considerarse los dafos por el trafico como un problema ambiental? ;Y las exposiciones
y enfermedades ocupacionales? ;Y el agotamiento de las aguas subterraneas (en opo-
sicioén a la contaminacion de aguas subterrdneas)? Como es logico, los organizadores
de un ACR algunas veces no estan interesados en un problema particular porque no
esta dentro de la esfera potencial de su responsabilidad.

La comparacion de los ACR se obstaculiza también por diferencias sustanciales en
los datos y las metodologias. Por ejemplo, todos los estudios contaron con funciones
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de respuesta de dosis similares al estimar los riesgos para la salud de contaminantes
clave. Estas funciones de respuesta de dosis se derivan con mucha frecuencia de los
estudios de EUA. Aunque este no es un enfoque irrazonable, si la verdadera funcién
de respuesta de dosis varia en forma sustancial entre los paises (como funcion de la
distribucién de edades o de la salud de la poblacion), el supuesto simplificador de
relaciones uniformes entre naciones no seria razonable.

Como parte de su andlisis del riesgo para la salud la mayoria de los ACR interna-
cionales han adoptado la practica comun en los analisis de EUA de agregar y luego
comparar el numero de muertes asociadas con distintos problemas ambientales. En
pocos ACR internacionales se distingue la muerte de un infante por diarrea de la de un
adulto trabajador por un accidente ocupacional, o de un anciano paciente respiratorio
por la contaminacién del aire. De haber utilizado otros enfoques los ACR que pon-
derasen las muertes entre los diferentes miembros de la sociedad en forma diferente
(por ejemplo, utilizando afos de vida ajustados por discapacidad) o mediante juicios
especificos de la cultura sobre la relativa importancia de estos diferentes resultados,
las clasificaciones de riesgo de los problemas ambientales podrian no haber sido sig-
nificativamente distintas.

Elriesgo para la salud, en oposicion a la condicion ecoldgica o la calidad de vida, se
escogié como la base para las clasificaciones porque es la tnica categoria considerada
en todos los estudios. Las clasificaciones del cuadro 4.2 se desagregan en las 27 utiliza-
das con mayor frecuencia de las originales 32 de las categorias de Unfinished Business.
Se incluyen también otras 14 clasificaciones que fueron consideradas en los estudios
internacionales pero no examinadas explicitamente en Unfinished Business.”

Surgen varias observaciones de la revision de las clasificaciones de riesgos desa-
rrolladas en estos ACR:

1. Los contaminantes del aire se clasifican altos en forma consistente como riesgo
para la salud. Dada la naturaleza diversa de los entornos estudiados en los ACR
—que diferia en términos de desarrollo econémico, ruralidad y clima- este
hallazgo es de particular importancia. Al mismo tiempo, algunas diferencias
son evidentes con respecto a contaminantes de aire especificos. Se hallé que la
materia de particulas y el plomo plantean altos riesgos en virtualmente todos
los entornos. La clasificacion para el didxido de sulfuro es mucho mas varia-

7 En algunos casos se han transformado los resultados para hacerlos compatibles con este
formato de informe. Por ejemplo, tanto en Unfinished Business como en el estudio de Taiwan
(China) se desarrollaron clasificaciones separadas para riesgos de salud cancerosos y no
cancerosos. La categoria individual de mayor riesgo fue elegida como la categoria de riesgo
general para combinarlas en una sola categoria de riesgos de salud. Asi, las estaciones de
gasolina, que se habian clasificado como altas en cuanto a riesgo de cancer pero medias
para riesgos no cancerosos, recibieron una categoria general de alta.
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ble, tendiendo a ser alta en zonas donde se utiliza ampliamente el carbon en
las ciudades (Europa oriental) y mucho menor en zonas con poco uso urbano
de carbon y donde los combustibles predominantes tienen bajo contenido de
sulfuro (Bangkok, El Cairo y Lima).

. Elagua potable no limpia se clasifica como riesgo alto o medio en casi todos los

paises estudiados. Las razones de esta clasificacion difieren significativamente en
los estudios. La clasificacion de alto riesgo para la salud en los Estados Unidos
y varias comunidades de Europa oriental refleja un juicio sobre la magnitud
de los efectos en la salud causados por los contaminantes hallados en el agua
potable. En contraste, en los ACR de Lima y Bengala occidental se consider¢ el
suministro erratico de agua limpia.

. Los problemas que incluyen quimicos téxicos (contaminantes peligrosos del

aire, pesticidas, emisiones toxicas accidentales, raddn y radiacion) tienden a
ser clasificados como mayores riesgos para la salud en los Estados Unidos que
en otros paises, aunque la dioxina y las emisiones de las estaciones de gasolina
se clasifican como de alto riesgo en Taiwan (China). Al mismo tiempo, varios
problemas que incluyen patdgenos se reconocen como problemas significativos
en los entornos de paises en desarrollo. Esto afecta probablemente el cambio
de los problemas basicos de sanidad y enfermedades infecciosas hacia los de la
industria, vehiculos, sustancias toxicas y otros problemas asociados con el desa-
rrollo econémico (Smith, 1988). Alternativamente, puede simplemente reflejar
la mayor disponibilidad de informacion sobre recursos de tales contaminantes
en los Estados Unidos.

. La contaminacion del agua de superficie (en oposicion a la potable) se clasifica

generalmente como de medio o bajo riesgo para la salud. En la mayoria de los
casos la exposicion al agua de superficie contaminada (comiendo pescado y
mariscos, nadando u ocupandose en otras actividades de contacto con el agua)
se juzgd como limitada. Mientras el agua de superficie utilizada como fuente de
agua potable estaba contaminada en muchas localidades, se consider6 que los
procesos de tratamiento eran en general aceptables. Si se hubiesen efectuado
clasificaciones separadas para los riesgos ecologicos, como se hizo en el Unfi-
nished Business, probablemente habria parecido la contaminacion del agua de
superficie una preocupacion mayor.

. Los desechos peligrosos y no peligrosos (industriales) se clasifican como de

riesgo medio o bajo en todos los campos estudiados excepto en Taiwan (Chi-
na), donde se considera que los sitios de desechos toxicos no administrados
plantean altos riesgos. Estos resultados son consistentes con la nocién de que
pocas personas se exponen directamente a desechos peligrosos y no peligrosos
(industriales). No es totalmente sorprendente que difieran las opiniones en
Taiwan donde la superficie terrestre es limitada y la densidad de poblacion es
alta.



Establecimiento de la prioridad ambiental en el desarrollo 87

6. Entre los ACR que clasifican los desechos familiares, mas o menos igual niimero
los clasifica como de riesgo bajo o alto. Varios de los ACR que los clasifican como
de riesgo bajo o medio para la salud mencionan, sin embargo, los altos riesgos
que plantean para los barrenderos y recicladores.

7. Se considera que los pesticidas en los alimentos plantean un alto riesgo para la
salud en América Central, Taiwan (China) y los Estados Unidos; en los demas
entornos se clasifican como de bajo riesgo en la lista de riesgos para la salud.
Como dato interesante, en los ACR de Bangkok, El Cairo y Quito se clasifica a
los microorganismos en los alimentos, pero no a los pesticidas, como de alto
riesgo para la salud. Estos resultados pueden reflejar diferentes intensidades
de uso de pesticidas en los paises, aunque, alternativamente, pueden indicar
diferencias en la comprension cientifica de los riesgos asociados con el uso de
pesticidas.

El hecho de que se hayan realizado mas de 100 ACR en la tltima década -mas de
una docena de ellos fuera de los Estados Unidos- refleja la aceptacion generalizada del
enfoque. Al mismo tiempo, es importante hacer énfasis en que las clasificaciones de
los ACR representan riesgo mas que clasificaciones de prioridad. Aunque en varios de
los estudios se desarroll6 alguna forma de clasificacion de prioridades para opciones
de control especificas (administracion del riesgo) tales clasificaciones no constituyen
el foco de las comparaciones de los ACR. Asi, las clasificaciones consideradas aqui
no necesariamente corresponden a las efectuadas a los programas ambientales una
vez se consideran los costos, la factibilidad técnica y otros factores. Esta también la
fastidiosa cuestion de si las similitudes (y diferencias) observadas en los resultados de
los distintos ACR reflejan diferencias genuinas en riesgos en las localidades estudiadas
o son simplemente artefactos de los métodos utilizados. La confirmacion por otros
meétodos fortaleceria la confianza en la conclusion de que las similitudes y diferencias
observadas en los resultados de los ACR internacionales son genuinas.

Evaluacion del dafio economico

La evaluacion del dano econdmico hace uso de la literatura econémica y de la lite-
ratura de las ciencias ambientales, fisicas, bioldgicas, de la salud y epidemioldgicas.
El enfoque se utiliza ampliamente en los Estados Unidos y la mayoria de los demas
paises desarrollados.

En ausencia de un método viable para integrar los diversos efectos en la salud y
ecoldgicos, en los ACR considerados en la seccion anterior se omitié desarrollar una
medida individual agregada de riesgo expresada en una sola métrica. Aunque la au-
sencia de dicha medida no obstaculiza el uso de los resultados de los ACR en muchas
aplicaciones, si obstaculiza comparaciones cruzadas de categorias que incluyen costos
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de control y también obstaculiza las comparaciones entre campos multiples de las
politicas oficiales y, discutiblemente, limita las oportunidades de integrar los temas
ambientales en el campo de la politica establecida.

Un medio relativamente transparente de desarrollar una medida agregada es el de
asignar una valuacién monetaria al dafio ambiental. Entre las muchas ventajas de este
enfoque esta la de que coloca las politicas ambientales en el mismo marco utilizado
ampliamente para desarrollar, justificar y comunicar politicas en la mayor parte de
los demas temas.

Para los contaminantes individuales es posible determinar los medios de costos
minimos de mengua sin asignar valores monetarios clasificando los costos de varias
opciones para cumplir los objetivos ambientales. Cuando estan implicados varios con-
taminantes, el andlisis de efectividad en costos basado en el dano fisico no es factible.
La forma mas comunmente utilizada de crear un marco comparativo es convertir los
dafios fisicos a valores econémicos. La valuaciéon monetaria de los danos ambientales
incluye varios temas de las ciencias naturales y sociales. El foco aqui esta en los temas
economicos, pues la mayoria de los temas de las ciencias naturales son comunes tanto
a los ACR como a los métodos econdmicos. Se han desarrollado varias técnicas para
cuantificar y monetizar las preferencias econémicas y los valores de los individuos y
comunidades con respecto a la calidad del medio ambiente, la conservacion de los
recursos naturales y los riesgos para la salud del medio ambiente. Puesto que tanto los
beneficios como los costos pueden expresarse con facilidad en términos monetarios, el
analisis puede proporcionar soporte adicional a quienes toman las decisiones cuando
asignan recursos segun los diversos objetivos de la sociedad.

Calcular los costos de los dafios ambientales implica estimar la carga de la conta-
minacion ambiental y el dafio a los recursos naturales en varias dimensiones distintas.
Algunos costos estan directamente ligados al producto econdmico medido de un pais
(PIB), entre los cuales estan la reduccion de la productividad de las tierras agricolas
debida a la erosidn, la salinidad u otras formas de degradacion de la tierra; los costos
de tratamientos médicos y los dias de trabajo perdidos a causa de la contaminacién
y la sobreexplotacion, y también las pérdidas en ingresos de turismo causadas por la
contaminacion y la degradacion de los recursos naturales. Otros costos se asocian
con la reduccién de bienestar y calidad de vida. Estos factores, que no se incluyen
explicitamente en los calculos del PIB, incluyen el riesgo de mortalidad y morbilidad
causado por practicas inadecuadas de manejo de desechos, la degradacion de los
recursos naturales y otros factores.

Al estimar el costo del dafio ambiental, los analistas distinguen entre costos finan-
cieros y econdmicos. Hasta donde sea factible deberian aplicarse los costos econdmicos
porque excluyen las transferencias entre grupos o sectores y asi capturan la carga neta
para la sociedad. Por ejemplo, el costo financiero de los servicios de salud que un
individuo paga puede ser sustancialmente inferior al costo verdadero de prestar estos
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servicios. El costo real para la sociedad incluye la parte pagada por los individuos que
reciben los servicios y la parte pagada por otros, incluyendo el sector publico. Otro
ejemplo es el tiempo de trabajo perdido por enfermedad o la provision de atencion a
los miembros enfermos de la familia. Si la persona enferma o el individuo que atiende
a la persona enferma no gana ingresos, el costo financiero de la pérdida de tiempo es
cero. Sin embargo, la persona enferma o su custodio esta normalmente ocupado en
actividades valiosas para la familia. La enfermedad de un miembro de la familia puede
imponer cargas significativas a ésta, inclusive la reduccion de la cantidad de tiempo
disponible para actividades de ocio. En el analisis econémico el costo de oportunidad
del tiempo (esto es, el salario o fraccion del salario que podria ganar el individuo si
eligiese trabajar para obtener ingresos) se utiliza usualmente para valorar las pérdidas
para la familia.?

En general, la pérdida en el bienestar nacional por la degradacion ambiental incluye,
pero no se limita necesariamente a, lo siguiente:

o Pérdida de vida saludable y bienestar de la poblacién (muerte prematura y
sufrimiento causado por enfermedad).

o Pérdidas econdémicas (como reduccion de la productividad del suelo, valor
de otros recursos naturales, o ingreso nacional, como resultado de turismo
perdido).

« Pérdida de oportunidades ambientales (como reduccién de valor recreativo de
lagos, rios, playas y bosques).

El proceso de asignar un valor monetario a las consecuencias de la degradacion
ambiental incluye usualmente un proceso de tres pasos:

 Cuantificar la degradacién ambiental (por ejemplo, por medio del monitoreo
de la calidad del aire ambiental, la calidad del agua y la contaminacién del
suelo).

 Cuantificar las consecuencias de la degradacién (como la reduccion en la
productividad del suelo, densidad y crecimiento de los bosques, actividades
recreativas basadas en recursos naturales, demanda de turismo e impacto de la
contaminacion del aire en la salud).

 Asignar un valor monetario a estas consecuencias.

La ciencia de los recursos ambientales y naturales, la toxicologia y epidemiologia, la
economia y otros enfoques se utilizan para cuantificar la degradacién ambiental y sus
consecuencias. Los métodos econdmicos se utilizan para valorar las consecuencias de

8 Para una discusiéon mds completa de estos asuntos, ver Sarraf y otros (2002, 2004) y Arrow
y otros (1996).
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la degradacion. Cuando no existe disponibilidad de informacién sobre las consecuen-
cias de la degradacion, se efecttia investigacion primaria y se utilizan las opiniones de
expertos para desarrollar estimados de los impactos probables.

Pueden utilizarse varios enfoques para obtener estimados cuantitativos de las
consecuencias de la degradacion ambiental. Uno de los métodos incluye el computo
de afos de vida ajustados por discapacidad (AVAD). El principal valor de este enfoque,
que han utilizado ampliamente el Banco Mundial y otras instituciones, es que propor-
ciona una métrica comun contra la cual comparar los impactos en la morbilidad y la
mortalidad. Las enfermedades se ponderan segtin su severidad de manera que una
enfermedad o discapacidad relativamente moderada representa una pequefa fracciéon
de un AVAD, mientras una enfermedad severa representa una fraccién mayor. Un afio
perdido por mortalidad prematura representa un AVAD; los afos futuros perdidos se
descuentan a una tasa fija, usualmente el 3% anual.

Para enfermedades debidas al agua asociadas con servicios inadecuados de agua,
sanidad e higiene deficiente, la pérdida de AVAD es causada primordialmente por la
mortalidad infantil y la morbilidad de la poblacién causada por las enfermedades
diarreicas. Usualmente, la muerte de cada niflo menor de cinco afios representa una
pérdida de 35 AVAD.

Para la contaminacion del aire exterior, se estiman los impactos en la salud con base
en datos de calidad del aire ambiental de zonas locales y en estudios locales o interna-
cionales sobre impactos adversos a la salud asociados con la contaminacion del aire.
Usualmente, cada muerte prematura de un adulto causada por la contaminacién del
aire representa 10 AVAD, con base en las tasas de mortalidad cardiopulmonar especificas
de cada edad. La contaminacion del aire interno, particularmente en zonas rurales,
puede presentar riesgos mayores que la contaminacion urbana exterior, debido a la
deficiente ventilacion asociada con el uso de combustibles de biomasa para la cocina y
la calefaccion. Los datos de la mayoria de los paises son insuficientes para desarrollar
estimados de impactos potenciales en la salud asociados con la recolecciéon y adminis-
tracion inadecuadas de los desechos so6lidos. En algunos casos los costos sociales de la
inadecuada administracion de los desechos se han estimado directamente utilizando
los métodos de la disposicion de pagar.

Las categorias de la degradacion de los recursos naturales mas cominmente cuan-
tificados incluyen la degradacion de la tierra agricola y las zonas litorales, el dafio de
las canteras y la construccion sin planeacion, la deforestacion y la desestabilizacion
de la vida salvaje. Para la degradacion de la tierra agricola se estima la reduccion de
la productividad de la tierra. El costo de la degradacion de las zonas litorales se basa
mayormente en las pérdidas estimadas en oportunidades de recreacion, turismo y va-
lores ecoldgicos. Los impactos de la contaminacion de las aguas residuales y el manejo
inadecuado de los desechos industriales en las actividades de recreacion, el valor de las
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zonas litorales, el agua potable y los ecosistemas en buen funcionamiento se cuantifican
en formas mas limitadas. Usualmente no se estiman las pérdidas para la pesca.

Una variedad de metodologias se aplica para valorar en dinero las consecuencias
de la degradacion ambiental. En ausencia de estudios de disposicion para pagar, se
utiliza usualmente para la morbilidad el enfoque del costo de las enfermedades. En
este enfoque se estiman los costos de tratamiento y el de los dias de trabajo perdidos o
el tiempo dedicado de los custodios.’ El costo de la mortalidad de adultos debida a la
contaminacion del aire se estima con base en la disposicion a pagar por la reduccion
del riesgo de mortalidad. Dado que usualmente no se cuenta con tales estudios en
los paises en desarrollo, se utilizan con mucha frecuencia estimados de la disposi-
cién a pagar de Europa y América del Norte ajustados por diferencias en los PIB per
cépita.!® ' Como limite inferior, los AVAD perdidos a causa de la mortalidad se han
valorado con base en el PIB per capita, técnica de valoracion semejante al enfoque del
capital humano, en el que se estima el costo de la mortalidad como el ingreso futuro
perdido desde el momento de la muerte.'?

Se utilizé un grupo de 10 evaluaciones patrocinadas por el Banco Mundial en
la ultima década para examinar la aplicacién de estas metodologias y comparar los
resultados de los paises (cuadro 4.3). En la primera de esas evaluaciones —plasmada
en un documento de discusion interno terminado en 1995- se valoraron los costos
ambientales en Pakistan. En la evaluacion que llevé el titulo de Clear Water, Blue Skies
(Agua limpia, cielos azules) (Banco Mundial, 1998), se consideraron los costos de la

9 Aunque no se trata de una practica generalmente aceptada, los AVAD perdidos por morbi-
lidad se valoran algunas veces en relacién con el PIB per capita para estimar el valor més
alto de los danos. Tales calculos tienen en cuenta el costo del dolor y el sufrimiento de
enfermedades, que no se incluye en el enfoque del costo de la enfermedad.

10 Losautores de Clear Water, Blue Skies (Banco Mundial, 1998), que desarrollaron estimados
de dafios ambientales en China, escalaron un estimado basado en EUA de US$3 millones por
vida estadistica a un nivel aplicable a China multiplicando la razén de ingreso promedio
per capita en los dos paises (US$500/US$25.000) y el estimado resultante fue de US$60.000
por vida estadistica en zonas urbanas y de US$31.800 en zonas rurales de China.

11 Debido a que los ancianos (y los muy jovenes) se encuentran en mayor riesgo por la con-
taminacion del aire, en algunos estudios se ha intentado ajustar estimados de disposicién a
pagar por diferencias en anos de vida perdidos por la mortalidad de la contaminacién del
aire y los riesgos de mortalidad general para los que se calculé originalmente el estimado
de la disposicion a pagar. Para una discusion de este asunto, inclusive un fundamento para
no efectuar tales ajustes, ver Alberini y otros (2004).

12 El enfoque del capital humano -que usualmente produce estimados inferiores a los del
enfoque de la disposicién a pagar- se ha aplicado a la mortalidad infantil estimando el
valor presente del ingreso de por vida, aproximado por el PIB per cépita, usualmente para
el ingreso, para las personas entre 20 y 65 anos de edad.
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degradacion ambiental y algunas oportunidades de mitigacion en China. Siete de las
evaluaciones se realizaron con el auspicio del Mediterranean Environmental Technical
Assistance Program del Banco y en ellas se estiman los dafios ambientales en Argelia,
la Reptblica Arabe de Egipto, la Reptiblica Isldmica de Irén, Libano, Marruecos, la
Reptiblica Arabe Siria y Tanez. Un estudio efectuado con el auspicio de la Seccién
de América Latina y el caribe del Departamento del medio ambiente del Banco se
concentra en Colombia (Banco Mundial, 1998; Larsen, 2004; Sarraf y Larsen, 2002;
Sarraf, Larsen y Owaygen, 2004; Sarraf y otros, 2005).

Aunque existen algunas diferencias metodoldgicas importantes en los estudios,
todos reflejan un paradigma econémico estandar. Aunque algunos estudios patroci-
nados por el Banco también informan resultados basados en el enfoque del capital
humano, los estimados considerados aqui se basan mayormente en el enfoque de
la disponibilidad para pagar. Algunos métodos, y particularmente, las funciones
subyacentes de respuesta de dosis y las valoraciones, se han actualizado con base en
resultados de nuevas investigaciones. Por ejemplo, la mayoria de los estimados de los
dafios por la contaminacion del aire se basaron en coeficientes de respuesta de dosis
de la literatura internacional sobre efectos agudos. Sin embargo, los estimados de los
efectos a largo plazo de Pope y otros (2002) fueron mucho mayores que los hallados
anteriormente. Después de una extensa revision de pares, este estudio esta pasando a
ser el convencional para estimar los efectos en la mortalidad de la contaminacion de
particulas. Se utilizé en las dos evaluaciones de dafios mas recientes del Banco Mundial
(en Colombiay en la Repuiblica Islamica de Iran). Por tanto, es probable que las primeras
evaluaciones de dafos subestimen los verdaderos dafnos para la salud asociados con
la contaminacion del aire. En general, la armonizacion de las metodologias es mayor
para la contaminacion del aire y del agua. Para la degradacion de tierras, costas y
recursos naturales, y el manejo de desechos, las metodologias utilizadas dependieron
de la disponibilidad de los datos.

En el estudio Clear Water, Blue Skies se valora un amplio arreglo de dafios por la
contaminacion del aire. En adicién a las categorias estandar de contaminacion del aire
de muerte prematura, morbilidad, dias de actividad restringida, bronquitis crénica y
otros efectos en la salud, los autores de la evaluacion de China estimaron el costo de
la exposicion al plomo, principalmente de las fuentes de gasolina estacionarias, como
hornos de fundicién. Estimaron también el efecto de la lluvia dcida en los cultivos,
bosques, materiales y ecosistemas. El dafio causado por estas dos fuentes represent6
un 17% del dafio total de la contaminacion ambiental total estimada para China.

El estudio colombiano (Larsen, 2004) incluye dos categorias de dafios no cubier-
tas usualmente en las evaluaciones de dafios ambientales/econdmicos: los desastres
naturales y los accidentes de trafico. Con base en datos recopilados por el Ministerio
del Interior y Justicia de Colombia, se estima en el estudio que los desastres naturales
como inundaciones, deslizamientos de tierra, avalanchas, tormentas y sismos, afectaron
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en promedio unas 440.000 personas por afo en el periodo 1997-2003, causando un
dano equivalente al 0,9% del PIB.

Aunque los accidentes de trafico usualmente no se consideran como un problema
ambiental, la Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS) los incluye en su definicién
general del medio ambiente humano. Por esta razén se incluy6 a los accidentes en
el estudio de Colombia y también para ofrecer una comparacion con los problemas
“tradicionales” del medio ambiente. El costo anual promedio de los accidentes de
trafico se estimo en un 1,5% del PIB.

Limitaciones en los datos y los recursos impidieron la estimacién de los costos
de degradacion en el nivel nacional para ciertas categorias de dafios en algunos
paises. Todos los estudios tratan la contaminacién del aire (urbano exterior) y la
del agua; en contraste, es mas dispersa la cobertura de la contaminacién del aire
interior, de las zonas litorales (pérdidas en pesca y turismo), humedales, contami-
nacion del ruido, biodiversidad, zonas protegidas, cadenas montafiosas, manejo
inapropiado de desechos sdlidos y manejo inadecuado de desechos industriales y
hospitalarios.

Los dafios totales asociados con la contaminacién de aire, agua, sanidad, higiene
y degradacion de la tierra estuvieron entre el 1,7% y el 7,7% del P1B. El dafio causado
por agua, sanidad e higiene representd la mayor categoria individual en cuatro paises
(Republica Islamica de Iran, Libano, Marruecos y Pakistan). El dano causado por la
contaminacion del aire fue la categoria mas importante en tres paises (China, Republica
Arabe de Egipto y Republica Arabe Siria); en un pais (Tanez) el dafio causado por la
contaminacion del aire y el agua fue aproximadamente igual. Sélo en Argelia fue la
degradacion de la tierra la fuente mas importante de dafio ambiental.

La degradacion de las zonas litorales, el manejo de desechos y el turismo repre-
sentaron una proporciéon mucho mds pequena de dafo. Por ejemplo, en la Reptiblica
Arabe de Siria estas categorfas representaron un 0,1% adicional de PIB perdido. Una
excepcion fue Marruecos, donde estas categorias representaron el 1,1% del PIB.

El tnico pais que calcul6 el costo de los desastres naturales y los accidentes de
trafico fue Colombia, donde las dos categorias representaron el 2,4% de PIB perdido,
casi duplicando el costo estimado de la contaminacion de aire, agua, sanidad, higiene
y degradacion de la tierra.

La investigaciéon muestra que la contaminacion del aire, tanto exterior como
interior, tiene efectos negativos significativos en la salud humana, causando mortali-
dad prematura, bronquitis crénica, desérdenes respiratorios y otros efectos (cuadro
4.4). El contaminante de aire mas significativo en cuanto a impactos en la salud es
la materia de particulas, especialmente particulas finas (MP,, y mas pequeiia). El uso
de combustibles de biomasa para cocina y calefacciéon causa contaminacién interior
que amenaza la salud y ésta es mayor para las mujeres y los nifos, quienes estan mas
tiempo en el interior que los hombres.
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Cuadro 4.4 Dano por contaminacion interior y exterior en paises seleccionados
(porcentaje del PIB)

Contaminacion Contaminacion Total de contaminacion
Pais de aire exterior de aire interior de aire
Argelia 0,6 0,4 1,0
China 5,4 1,7 71
Colombia 0,8 0,2 1,0
Egipto, Rep. Arabe de 1,8 0,3 2,1
Irdn, Rep. Islémica de 1,3 0,3 1,6
Libano 0,8 0,2 1,0
Marruecos 0,6 0,4 1,0
Tunez 0,4 0,2 0,6

Fuente: Los datos para Argelia y Marruecos provienen de Sarraf (2004); los de China, de Banco Mundial (1998); los de Co-
lombia, de Larsen (2004); los de la Republica Arabe de Egipto, de Sarraf y Larsen (2002); los de la Republica Isldmica de
Irén, de Sarraf y otros (2005); los de Libano y Tunez, de Sarraf, Larsen y Owaygen (2004); los de la Republica Arabe Siria, de
Sarraf, Bolt y Larsen (2004).

Laimportancia de la contaminacion del aire interior comparada con la del exterior
varia en forma considerable en los paises estudiados. En Argelia y Marruecos, donde
el dafo total por la contaminacion de aire es relativamente modesto, el dafio por la
contaminacion interior es de mas o menos dos tercios del dafio por la exterior. En paises
con centros urbanos populosos y muy contaminados, el dafio por la contaminacién del
aire interior es relativamente menor, en parte por el menor numero de personas que
utiliza combustibles de biomasa y en parte por el mayor dafio para la salud causado
en las zonas urbanas.

En promedio, el efecto de la contaminacion de aire interior en los paises estudiados
fue mas modesto que en muchos paises en desarrollo de Asia y Africa subsahariana.
La contaminacion del aire interior suele ser mayor en paises con grandes poblaciones
rurales y altas proporciones de familias que utilizan combustibles sélidos.

La falta de acceso a agua limpia es la categoria individual de dafilo mds importante
en los 10 paises estudiados. La calidad inferior al estdndar del agua para beber y para
higiene en conjunto con inadecuadas instalaciones de sanidad condujo a aumentos
en la diarrea y otras enfermedades causadas por el agua, y en la mortalidad asociada.
La diarrea y ciertas otras enfermedades causan mayor impacto en los nifios. En los
estimados econdémicos se tiene en cuenta la mortalidad, morbilidad y el tiempo em-
pleado por los custodios de los enfermos. Dado que no incluyen el dafo parala pesca,
los ecosistemas o la biodiversidad causado por la contaminacion del agua, estas cifras
subestiman el dafio total.
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En muchos de los paises estudiados, la salinidad del suelo, la erosion y la degradacion
de las cadenas montafiosas reducen la productividad agricola y el suministro de forraje
para el ganado. Aunque no estan disponibles los datos para cada fuente de degradacion,
si hay estimados de las magnitudes aproximadas implicadas. En Colombia, la erosion
del suelo (que reduce el producto de los cultivos) representa un 60% del dafo total y
la salinidad del suelo un 40% (Larsen, 2004). (Debido a los datos no fue posible obte-
ner un estimado del costo de la degradacion de las cadenas montanosas.) En Libano,
la extraccion no controlada de las canteras en el pasado ha causado una destrucciéon
importante de la vegetacion natural y el hébitat. Los precios de la tierra cerca de la
extraccion de canteras fueron significativamente inferiores a los de lotes comparables
mucho mads alejados (Sarraf, Larsen y Owaygen, 2004). En la Reptblica Arabe Siria,
més del 40% de la tierra irrigada total en la cuenca del Eufrates estd afectada por la
salinidad, que se estima reduce el rendimiento del algodén y el trigo, los principales
cultivos de irrigacion, en un 37% (Sarraf, Bolt y Larsen, 2004).

La mayoria de los paises estudiados se encuentran cerca de un cuerpo de agua
importante.'® Los recursos de los litorales representan un importante activo econd-
mico, recreativo y ecoldgico. Este activo estd amenazado por el desarrollo urbano
incontrolado, las descargas industriales y municipales no tratadas y las actividades
portuarias, que han contribuido a una significativa contaminacion de los litorales. Para
los paises del Medio Oriente y Africa septentrional, los estimados del costo asociado
con esta contaminacién incluyen la pérdida de turismo internacional y local y el dafio
ecolégico, como la extincidn de tortugas marinas cerca del litoral libanés. En Tunez,
donde el 90% de los ingresos de turismo se asocia con la recreacién en la zona del
litoral, mediante una encuesta de valoraciéon contingente se hallé que el 12% de los
turistas entrevistados estaba dispuesto a pagar un 5% mas por su estadia para mejorar
la limpieza de las playas (Sarraf, Larsen y Owaygen, 2004).

Aunque en los 10 estudios se utilizaron distintas metodologias y cubrieron di-
ferentes categorias de dafos, los resultados envian un mensaje poderoso: los costos
economicos de la degradacion ambiental son significativos en virtualmente todos los
paises estudiados y son altos en unos. Algunos de los estimados inferiores reflejan
coeficientes de respuesta de dosis extraidos de estudios anteriores o disponibilidad
limitada de datos sobre los dafios.

Un tema separado, no explorado en este capitulo, se refiere a la variacion entre
los paises en el daflo ambiental. Segtn el analisis del Banco Mundial de Colombia
la distribucion del dafio ambiental varia mucho dentro del pais. Si otros estudios la
documentaran, un hallazgo de variacion significativa en los dafos al interior de los
paises podria indicar que deben examinarse las prioridades politicas a nivel subnacional

13 La degradacién de zonas litorales no fue estudiada en China, ni en Colombia y Pakistan.
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en lugar de para el pais en general. Se espera que la proxima generacion de estudios
asuma este desafio.

Conclusiones

Los ACRYy la evaluacién del dafio econdmico comparten muchas similitudes. En am-
bas se identifica la contaminacién del aire y del agua como un problema ambiental
clave y los desechos de hogares, industriales y peligrosos son menos significativos.
Las mayores diferencias entre los dos métodos estdn en los limites de las definiciones
de los problemas estudiados. Los ACR se centran casi exclusivamente en los temas
“marron” tradicionalmente manejados por las agencias de control de la contami-
nacion, como contaminantes especificos del aire, el agua potable, los toxicos y los
pesticidas. Tienden también a definir los limites del problema con bases especificas
de los programas.

En contraste, las evaluaciones de dafios econémicos tienden a centrarse en menor
numero de categorias de problemas, pero mas ampliamente definidas, que a menudo
traspasan las lineas de programas especificos. Suelen también hacer mayor énfasis en los
temas “verdes”, como los bosques, la agricultura y la administracién de los litorales.

No hay nada inherente en las metodologias que dicte estas diferencias y probable-
mente reflejen la orientacion de las agencias cliente. Para los ACR, las agencias cliente
han estado generalmente incluidas en la administraciéon ambiental per se. Para las
evaluaciones de dafios econémicos, la agencia cliente incluye a menudo los ministerios
de finanzas y planeacion locales o las agencias de desarrollo internacional, que suelen
tener una perspectiva mas amplia sobre los recursos ambientales del pais.

;Qué circunstancias sugieren que debe aplicarse un determinado enfoque y no otro?
En particular, segtin su evolucion en los tltimos anos, el uso de los ACR ha llegado a
ser de naturaleza participativa, incluyendo con mucha frecuencia funcionarios oficia-
les y representantes de la industria, las ONG y el publico en general. En contraste, las
evaluaciones de dafos econdmicos usualmente las realizan expertos con participacion
limitada en el proceso politico local. Aunque no hay nada inherente en las metodo-
logias que cree estas diferencias, puede constituir un factor el conocimiento publico
mas limitado sobre la economia ambiental y su aceptacion.

;Como se utilizan los resultados de las ACR o las evaluaciones de dafios econémicos
en el proceso de la EAE? En términos de prescripciones de politicas, ambos enfoques
producen una lista de lo “peor”, pero este enfoque en los problemas de la maxima cla-
sificacion puede ser engafioso. Si el riesgo de clasificacion superior es el calentamiento
global, ;deberia un pais atender ese problema y excluir todos los demds? Aunque
pocas personas defenderian tal estrategia, particularmente en vista de la naturaleza
global del problema (y la solucién), la pregunta destaca uno de los dilemas con que se
encuentran quienes formulan las politicas.
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Puesto que sélo puede costearse un nimero limitado de acciones remediales, con
mucha frecuencia se desconoce la eficacia de pasos especificos para mitigar los dafios
ambientales. Asi, a pesar del valor de los ACR y las evaluaciones de dafos econdmicos
para fijar campos prioritarios de accidn, son a menudo insuficientes para identificar y
evaluar proyectos especificos para mitigar los problemas y hacerlo implica analizar los
beneficios y costos marginales de las acciones individuales a fin de determinar cuéles
tienen probabilidad de aportar la mayor ganancia para los recursos empleados.

No obstante estas limitaciones, tanto los ACR como las evaluaciones de dafios eco-
noémicos pueden hacer contribuciones importantes al proceso de evaluacion estraté-
gica. Ambos aportan mecanismos ttiles para clasificar los impactos sociales de varias
formas de degradacion ambiental; ambos pueden ayudar a los autores de las politicas
a integrar el medio ambiente en las decisiones sobre el desarrollo econémico.

Aunque los métodos econémicos introducen también grandes complejidades, al
plantear los temas en términos econémicos claros, pueden facilitar a quienes toman
las decisiones la integracion de las preocupaciones ambientales en el proceso politico
general. Estos métodos le ofrecen a los ministerios de finanzas y economia una herra-
mienta para discutir la importancia de la proteccion del medio ambiente en términos
economicos, el mismo “lenguaje” utilizado por los demas ministerios.

Existe evidencia que sugiere que los resultados de estos estudios estan recibiendo
un mayor peso en las decisiones politicas. Keane y Cho (2000) informan que los ACR
han figurado en forma destacada en las decisiones en Asia, Europa oriental y América
Latina. Sarraf (2004) informa sobre el uso creciente de las evaluaciones de dafos eco-
némicos en la toma de decisiones en el Medio Oriente y Africa septentrional. El Banco
Mundial y el gobierno de México documentan el vinculo entre los factores ambientales
y el crecimiento del sector turistico (Banco Mundial, 2005). Con el respaldo de tales
analisis, el gobierno mexicano busca el apoyo del Banco para mejorar la infraestructura
en las principales instalaciones turisticas y a su alrededor.

Particularmente cuando los temas ambientales contindan pasando al campo de la
politica establecida, existen varias oportunidades para aumentar el uso de estas técnicas
en la toma de decisiones tanto nacional como internacional. Estas opciones pueden
rotularse como zanahorias y garrotes. En la categoria de los garrotes el enfoque mas
directo es ordenar el uso de los ACR, las evaluaciones de dafios econdmicos y técnicas
relacionadas. Tales 6rdenes podrian imponerse a nivel nacional o subnacional. Otra
opinion es que las principales agencias internacionales condicionen algunas clases de
apoyo al uso de tales evaluaciones.

Con el fin de alentar a los interesados a efectuar estudios de riegos y dafios ambien-
tales, las agencias internacionales, los gobiernos nacionales o los subnacionales, podrian
separar fondos para dichos estudios. Podrian también adaptar mejor el alcance y la
complejidad de los andlisis requeridos a las condiciones locales e incluir una mayor
cantidad de participantes locales en los estudios. Dichos esfuerzos no s6lo mejorarian
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los esfuerzos de formacion de capacidad local, sino que contribuirian a desarrollar un
grupo base de individuos e instituciones mejor preparadas para adelantar el uso de
técnicas analiticas y de fijacion de prioridades en la toma de decisiones local.

El creciente clamor por una mayor eficiencia en los programas del gobierno de todo
tipo y el creciente énfasis en la transparencia en el gobierno son un buen augurio para
la expansion de los ACR, las evaluaciones de dafios econémicos y las técnicas relacio-
nadas en la administracion del medio ambiente. Para parafrasear a Winston Churchill,
dichas técnicas pueden constituir el peor enfoque de la formulacion de politicas, con
excepcion de los demas que ya se han intentado. En realidad, el uso ampliado de estas
técnicas en la administracion del medio ambiente es inevitable.
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Voz para los mas vulnerables

Caroline Kende-Robb y Warren A. Van Wicklin IIT*

En muchos paises, a menudo los mas vulnerables son quienes tienen menor influen-
cia en la formulacién de las politicas, aunque sean los mas afectados por ellas. Esto
ha empezado a cambiar cuando gobiernos y donantes han desarrollado herramientas
y abierto procesos de formulacién de politicas para habilitar una mayor participa-
cién publica, inclusive la de los mas vulnerables. Para aumentar la transparencia y
mejorar la gobernabilidad, es necesario un ambiente habilitador que asegure que los
ciudadanos participen en la formulacion de politicas sobre la administracién de los
recursos naturales y su implementacion, y contribuyan a la gestion de la asignacion
de los recursos.

Los enfoques participativos se han utilizado a nivel de proyectos durante algun
tiempo y su uso para el analisis de politicas es mas reciente. La formulacién de politicas
se consideraba como demasiado técnica para la mayoria de las personas, pero al adoptar
gobiernos y donantes procesos participativos en forma mds general, encontraron que
las personas tienen conocimientos pertinentes y pueden hacer contribuciones ttiles
a la politica. Esta progresion al nivel de politica es una extension logica de dar a los
mas vulnerables una mayor voz y participacién a nivel de proyectos.

Desplazar las consideraciones ambientales al nivel de politicas ha mejorado la
capacidad de generar una mejor variedad de opciones desde una perspectiva del
medio ambiente y desplazar la participacion al nivel de politicas puede tener efectos
semejantes. Por ejemplo, en lugar de hacer aportes sobre una represa especifica, los
ciudadanos pueden ayudar a formar estrategias regionales o nacionales sobre agua y
energia, incluso la administracion de la demanda y fuentes alternativas de suministro
de agua y energia. En lugar de mitigar los impactos mediante restricciones al uso de
los recursos naturales en zonas protegidas, los ciudadanos pueden ayudar a formular

Caroline Kende-Robb es gerente sectorial en el Social Development Department del Banco
Mundial. Warren A. Van Wicklin III es consultor de desarrollo internacional. Los autores
agradecen a Robin Mearns por sus aportes al caso de Mongolia, a Andre Herzog por sus
aportes al ejemplo de Brasil y a Sean Doolan por sus aportes a la gobernabilidad ambiental.
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politicas sobre los recursos de propiedad comun, como la administraciéon compartida
y el uso sustentable.

Se requiere con urgencia mejorar la gobernabilidad sobre los recursos ambientales
y naturales. Los cambios en los patrones de la explotacion de los recursos naturales
(incluidos los vinculos al mercado global y politicos, las preocupaciones internacio-
nales a lo largo de la cadena de valores y el cambio de las perspectivas nacionales
institucionales y politicas) han creado tensiones sociales a nivel local. Aumentar la
variabilidad climatica agrava muchas de estas presiones; la equidad y transparencia de
la participacion en las rentas provenientes de los recursos naturales son cuestionadas
con mucha frecuencia y los conflictos entre comunidades, el sector privado y el estado
sobre el acceso a los recursos naturales estan en escalada. El origen de gran parte del
conflicto y el agotamiento de los recursos naturales puede estar en la deficiente admi-
nistracion de los recursos naturales, la débil proteccion del medio ambiente y la falta
de voz de quienes resultan mas afectados. En muchos paises la sustentabilidad de los
sectores de los recursos naturales y las perspectivas de estabilidad de la comunidad y
el crecimiento econdmico se han puesto en riesgo debido a la ausencia de entidades
regulatorias eficaces, mecanismos débiles de voz ciudadana y liderazgo indeciso en
cuanto a los recursos naturales y el medio ambiente. Construir mecanismos e institu-
ciones que incrementen la voz ciudadana puede ayudar a reducir las tensiones sociales
y los conflictos asociados con la administracién de los recursos naturales y el medio
ambiente y la asignacion de las rentas.

Los estudios muestran que al dar voz a los mas vulnerables, los autores de politicas
se encuentran mejor capacitados para comprender las sinergias entre los objetivos
ambientales, el crecimiento econdémico y la reduccion de la pobreza (Banco Mundial,
2001). Los resultados de los procesos consultivos y participativos destacan que las
estrategias de medios de vida adoptadas por los grupos vulnerables estan insepara-
blemente ligadas al medio ambiente: los ambientes degradados aumentan la pobreza,
y la pobreza con mucha frecuencia degrada el medio ambiente (Banco Mundial y
DFID, 2005).

En el presente capitulo se revisa la experiencia reciente sobre como pueden recibir
los grupos vulnerables una mayor voz en la formulacion de politicas, especialmente
la de politicas con consideraciones ambientales. Se divide en ocho secciones princi-
pales. La primera explica por qué es importante incluir a los grupos vulnerables en la
formulacion de politicas. En la segunda se define a las personas vulnerables desde la
perspectiva del medio ambiente; en la tercera se discute la importancia de un entorno
habilitador en la creacion de “espacio” para la participacion. En la cuarta se identifican
puntos de entrada en el proceso politico para aumentar la voz. En la quinta se definen
cinco niveles de participacion. En la sexta se describen siete herramientas comunes
para amplificar la voz de los grupos vulnerables y también asegurar que son escuchados
en el proceso politico. En la séptima se describen estudios de caso en los que grupos
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vulnerables tuvieron una voz significativa en la formulacion de politicas. En la tltima
se sacan algunas conclusiones preliminares sobre la experiencia hasta la fecha.

Por qué debe incluirse a los vulnerables en la formulacion de politicas

Existen muchas razones para dar a los grupos vulnerables una mayor voz, inclusive
fundamentos técnicos y éticos.! Entre ellas se encuentran los beneficios directos para
los grupos vulnerables (valor intrinseco) y los beneficios para la formulacion de po-
liticas (beneficios instrumentales) (grafico 5.1).

En primer lugar, incluir a los grupos vulnerables conduce a un mejor analisis de las
politicas. Las familias vulnerables a menudo son las primeras en experimentar los im-
pactos directos e indirectos de las politicas y en ser las mas afectadas por ellas. Sdlo ellas
pueden verdaderamente sentir y explicar sus experiencias y perspectivas. La experiencia
ha mostrado que los grupos vulnerables tienen la capacidad de evaluar, analizar, planear,
actuar y monitorear en grado mucho mayor lo que previamente se habia reconocido o
asumido (Holland y Blackburn, 1998; Robb y Scott, 2001; Chambers, 2007).

Un diagnostico técnico mejor informado conduce a mejores politicas e incluir a
los grupos vulnerables estimula los debates sobre los impactos de las politicas y las
compensaciones basadas en la experiencia.? El debate ptiblico contribuye a identificar
la combinaciéon mds apropiada de politicas para promover el crecimiento, reducir la
pobreza y proteger el medio ambiente. Las politicas formuladas por una mayor va-
riedad de participantes tienen mayor probabilidad de tener menos consecuencias no
previstas y no deseadas y de ser mas predecibles en sus impactos.

En segundo lugar, los procesos participativos contribuyen a fomentar el entendi-
miento, la propiedad y el apoyo de las politicas y su implementacion eficaz. Si a los
grupos vulnerables anteriormente excluidos se les asigna un papel que valga la pena en
la formulacion de politicas, es mas probable que acepten los resultados de esos procesos,
menos probable que se resistan a ellos y quizas mas probable que apoyen esas politicas
si tienen incentivos suficientes para hacerlo (Blackburn, Chambers y Gaventa, 2000).

En tercer lugar, la formulacion participativa de politicas ayuda a los grupos margi-
nados y vulnerables a desarrollar una relacion con el gobierno y otros participantes.?

1 Robb y Scott (2001), Tikare y otros (2001) y Shah y Youssef (2002) resumen estos argu-
mentos.

2 Para mayor informacién sobre formulacién de politicas basada en la evidencia utilizando
enfoques participativos para incluir grupos vulnerables y mas generalmente la sociedad
civil, ver Pollard (2005).

3 Es necesario tener una apreciacion del impacto de las reformas en grupos distintos a los
pobres y vulnerables, a fin de comprender por qué ciertos grupos pueden desear influir o
bloquear ciertas decisiones de politicas.
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Grafico 5.1 Beneficios de la participacion y consulta en la formulacion de politicas

Participacion
de grupos vulnerables
en la formulacién
de politicas
Mejor anélisis Empoderamiento
de politicas de grupos vulnerables
(valor instrumental) (valor intrinseco)

Sistemas politicos
incluyentes
y equitativos

Propiedad
y apoyo a las
politicas

Politicas mas
eficaces

Gobierno mas
responsable

Fuente: los autores.

Se promueven sistemas politicos mds equitativos e incluyentes a través de la aprecia-
cion de las distintas necesidades de todos los grupos dentro de la sociedad. Existe un
reconocimiento creciente de que los ciudadanos tienen un papel importante en el
mejoramiento de la responsabilidad de los funcionarios publicos y el sector privado y
en reducir la corrupcién y la fuga de dineros. La responsabilidad social se ha convertido
en un enfoque atractivo para mejorar los procesos de gobernabilidad, los resultados
de los servicios prestados y las decisiones sobre asignacion de los recursos (ver Aker-
man, 2005).* En la ultima década han surgido numerosos ejemplos que demuestran
cémo pueden hacer oir su voz los ciudadanos y hacer mas sensibles y responsables al
publico y el sector privado. En muchos paises es necesario fortalecer la capacidad de
la sociedad civil para asegurar que los ciudadanos comprendan sus derechos y obliga-
ciones, formen asociaciones mas fuertes, participen en procesos locales y centrales de
formulacion de politicas y controlen la prestacion de los servicios de las instituciones
publicas y del sector privado.

En cuarto lugar, la participacion contribuye a un gobierno mas responsable. La
responsabilidad de las entidades se fortalece; los ciudadanos, incluso los de grupos
vulnerables, estdn mejor informados sobre los compromisos del gobierno y los go-

4  La responsabilidad social se refiere al amplio rango de acciones y mecanismos, mas alld
del voto, que pueden utilizar los ciudadanos para que el Estado responda, y también ac-
ciones por parte del gobierno, la sociedad, los medios de comunicacién y otros actores de
la sociedad, que promueven o facilitan estos esfuerzos.
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biernos se responsabilizan ante sus electores por su desempeno. Construir el papel y
la capacidad de las entidades no estatales ayuda a contrapesar el poder del Estado.

En quinto lugar, los ciudadanos adquieren poder por su participacion en la for-
mulacién de las politicas y su implementacion. Al contribuir a formar politicas mas
pertinentes y sensibles a sus necesidades, no se sienten ya como vulnerables, inseguros
o impotentes. Se hacen ciudadanos movilizados y activos. La participacion en la for-
mulacién de politicas lleva a menudo a otras acciones que mejoran su posiciéon, como
desarrollar asociaciones con participantes de opiniéon semejante. El apoderamiento
de grupos vulnerables y la responsabilidad también contribuye a impedir la captura
de los procesos politicos por parte de grupos elitistas.

Por ultimo, existe un argumento ético para dar voz a los excluidos. Es apenas jus-
to que quienes tienen mas probabilidad de verse afectados tengan voz. Las politicas
deberian aspirar a tener efectos justos, si no equitativos.” Deberian armarse de modo
que su fundamento sea independiente de la posicion de cualquier participante y pueda
justificarse para beneficio de la sociedad en general.

Definicion de los vulnerables y como se afectan

El analisis politico se ha centrado tradicionalmente en un enfoque estadistico hacia
la pobreza, basado en indicadores de ingreso, salud y educacion. La pobreza misma
se media segun el ingreso. Los estudios muestran que un enfoque dominado por el
analisis econdmico omite capturar muchas dimensiones de la pobreza y que un enfoque
multidisciplinario puede profundizar la comprension de los pobres y los vulnerables
(Robb, 2000).

El estudio Voces de los pobres del Banco Mundial contribuy6 a elaborar una defi-
nicién multidimensional de la pobreza centrada en la vulnerabilidad, el aislamiento
fisico y social, la inseguridad, la carencia de dignidad y el respeto propio, la falta de
acceso a la informacion, la desconfianza de las entidades del Estado y la impotencia
para defender los intereses propios o cambiar las cosas (Narayan y otros, 2001). Estas
dimensiones se entrelazan con mucha frecuencia y muchas personas se encuentran
en la interseccion de formas multiples de vulnerabilidad. La pobreza por si sola no
basta para definir grupos vulnerables.

Los pobres no son un grupo estatico. La transicion econémica y las crisis arrojan
alas personas a la pobreza y exponen su vulnerabilidad. Las anteriores economias so-
cialistas crearon vulnerabilidad cuando las personas perdieron el empleo garantizado
y recurrieron a medios de vida basados en los recursos naturales que condujeron a la

5 Puede considerarse como justa una politica si los individuos la apoyan cuando no conocen
por adelantado cudl seria su posicion en la sociedad (Rawls, 1971).
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degradacion del medio ambiente. Por ejemplo, muchos empleados del Estado mongol
que perdieron su trabajo pasaron a ejercer el pastoreo de chivos, la principal ocupacion
de la nacién. El repentino aumento no administrado de manadas de ganado ejerci6
presiones insostenibles sobre la tierra para pastos (Mearns, 2004). La crisis financiera
de Asia oriental hizo retroceder décadas de impresionante reduccion de la pobreza,
arrojando a muchas personas otra vez hacia ella. En la lucha para sobrevivir las crisis
economicas muchos volvieron a recurrir a recursos de propiedad comun para su sus-
tento, acelerando la deforestacion y otras formas de degradaciéon ambiental (Banco
Mundial, 2003b).

Maximizar el ingreso puede ser una prioridad menos importante para los grupos
vulnerables que asegurar su medio de vida y reducir su vulnerabilidad (Chambers,
1983). Para que los medios de vida sean sostenibles deben ser flexibles a las crisis sin
socavar la base de recursos naturales que los soporta (Kanji y Ware, 2002). La vulne-
rabilidad parece ser un concepto mas destacado que la pobreza. Es un concepto mads
amplio y mas incluyente y puede ser también mas pertinente, en especial en cuanto a
las politicas que tienen consecuencias ambientales.

Algunos grupos demograficos y sociales son vulnerables por razones distintas a
factores economicos. Por ejemplo, las minorias étnicas y los pueblos indigenas son
vulnerables a menudo por la exclusién o el dominio del grupo étnico mayoritario. Mu-
jeres, nifos y ancianos son a menudo vulnerables aunque no sean pobres. Las mujeres,
ademds, a menudo carecen de acceso o control sobre los recursos y experimentan la
discriminacion en sociedades que las excluyen de la toma de decisiones. Por ejemplo,
en el sector de las industrias de extraccién, la mayoria de los beneficios (empleo,
ingreso, regalias e infraestructura) tienden a acumularse para los hombres, mientras
los impactos negativos (desestabilizacion cultural, tension social, dafio ambiental y
violencia doméstica) afectan a las mujeres y los nifos.

Segtin se define aqui, las personas son vulnerables porque dependen del medio
ambiente para su medio de vida o porque se ven afectadas de otra forma significati-
vamente por la degradacién ambiental.

Donde la vulnerabilidad econémica y ambiental se refuerzan entre si, estos factores
estan a menudo interconectados. Algunos ejemplos son:

o La administracion de los recursos naturales (bosques, agua, tierra y otros re-
cursos naturales).

o La salud ambiental (contaminacién interna y externa del aire, enfermedades
transmitidas por el agua, salud ocupacional y seguridad, toxinas y otras fuentes
de riesgo).

« Manejo de desechos (desechos sélidos, contaminacion del agua).

o Vulnerabilidad a desastres naturales (corto plazo) y cambio climatico (largo
plazo).
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Administracion de los recursos naturales

Una gobernabilidad mas fuerte en los sectores de los recursos naturales y el medio
ambiente es importante para asegurar que estos sectores contintien contribuyendo
responsablemente a los patrones futuros de un crecimiento incluyente. Fortalecer la
gobernabilidad requiere mecanismos regulatorios efectivos y compromiso politico para
administrar la base de recursos ambientales y controlar los impactos ambientales adver-
sos que afectan los medios de vida y los niveles de desarrollo humano. Requiere también
un acceso mas abierto a la informacién y analisis ambientales, expresados en términos
pertinentes para otros participantes, acompafiados de mecanismos que habiliten un
didlogo mas amplio entre multiples participantes hasta el nivel local. La vulnerabilidad
en el contexto de los recursos naturales ocurre cuando se ven amenazados los medios
de vida por un cambio en las condiciones ambientales de los recursos naturales o en
el acceso a estos recursos. Con mucha frecuencia los pobres se ven desproporcionada-
mente afectados por la degradacion ambiental (Banco Mundial, 2001).

En el mundo viven 1.300 millones de personas en tierras fragiles —zonas aridas,
laderas, humedales y bosques— que no pueden sostenerlos (Banco Mundial, 2002).
La mayoria de los pobres y vulnerables del mundo dependen principalmente de la
agricultura como medio de vida. Cuando los recursos naturales escasean o se de-
gradan, queda amenazado su ingreso y medio de vida. La desertizacién creciente ha
aumentado la vulnerabilidad de millones de pastores, especialmente en Africa. Cuando
el suministro de agua es menos confiable, los agricultores pobres a menudo son los
mas vulnerables: los ricos acuden a pozos o sistemas de irrigacion, pero los pobres
dependen de la agricultura a base de aguas lluvias.

Algunas veces los grupos vulnerables pueden constituir un conjunto particular
de participantes que tienen influencia limitada. Unos 60 millones de personas en el
mundo (principalmente indigenas y grupos tribales) dependen casi totalmente de los
bosques; otros 350 millones que viven en el interior de bosques densos o adyacentes
a ellos, dependen de los mismos en un alto grado para subsistir y obtener ingresos
(Banco Mundial, 2004b). De los 1.000 millones de pobres extremos —los que viven con
menos de US$1 al dia- el 90% depende significativamente de los recursos del bosque
para su ingreso (Banco Mundial, 2002). La deforestacion o el uso de estos bosques para
otros propdsitos amenazan el medio de vida de estos grupos y la tala de bosques, la
mineria y los intereses agricolas comerciales son usualmente mas destructivos ambien-
talmente que las actividades de los pobres locales, que han practicado la silvicultura,
agricultura, caza y acopio sustentables por generaciones. Su falta de poder econémico
y politico significa que sus intereses quedan destruidos a menudo por intereses mas
ricos y poderosos. Los grupos vulnerables necesitan una mayor voz por razones tanto
economicas como ambientales. Por ejemplo, la creacion de zonas protegidas deberia
proteger el medio de vida y los derechos de propiedad de las personas que viven en
esas zonas (Banco Mundial, 2003a).
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El vinculo causal entre la vulnerabilidad econémica y ambiental a menudo trabaja
también en la otra direccion, causando la pobreza degradacién ambiental y agravando
la vulnerabilidad en un circulo vicioso. En muchos paises pobres, las mejores tierras
agricolas las poseen los agricultores mas ricos. Muchos agricultores pobres se han visto
obligados a encontrar tierra en zonas marginales, como laderas profundas no adecua-
das para la agricultura mecanizada y cultivar en ellas, especialmente para cosechas
de alimentos inadecuados, acelera su erosion y degradacion. En Haiti esta practica
condujo a una masiva degradaciéon ambiental, al empobrecimiento y a la migracion
(DeWind y Kinley, 1988).

Los medios de vida de otras personas que dependen de los recursos naturales se
ven también adversamente afectados por los impactos ambientales. Los pescadores
artesanales sufren cuando las zonas costeras y los arrecifes de coral se sobresaturan de
peces, se contaminan en exceso o se degradan en alguna otra forma (Whittingham,
Campbell y Townsley, 2003). En Indonesia la pesca con cianuro y dinamita ha des-
truido o perjudicado en extremo los arrecifes que soportan las poblaciones de peces.
Muchas de las practicas de pesca mas destructivas las ejecutan no los pobres locales
sino los foraneos ricos, que luego pasan a otras zonas una vez una zona ha quedado
destruiday sin peces. Los pescadores locales, con su necesidad de practica pesquera mas
sustentable, son con mucha frecuencia los defensores mas fuertes de las regulaciones
sobre pesca ambientalmente sensibles y de la creacion de zonas marinas protegidas
(Banco Mundial, 2005).

Salud ambiental

La vulnerabilidad en el contexto de la salud ambiental ocurre cuando la gente es sus-
ceptible a mayores riesgos de salud asociados con la contaminaciéon ambiental, riesgos
que afectan en desproporcion a los pobres y a los menores de cinco afios.

La falta de acceso a agua limpia y saneamiento y la contaminacion del aire interior
son las dos principales causas de enfermedad y muerte en los paises en desarrollo.
Ambos problemas afectan principalmente a los menores de cinco afos de edad (segtiin
se refleja en las altas tasas de mortalidad infantil vinculadas a la diarrea, neumonia, in-
fecciones respiratorias agudas y enfermedades transmitidas por el agua (OMS, 2002).

El riesgo mayor de las enfermedades transmitidas por el agua causado por una baja
calidad de ésta, de la sanidad y la higiene es también una causa mayor de enfermeda-
des y muerte en los paises en desarrollo (OMS, 2002). La diarrea causa 1,7 millones de
muertes al aflo y representa una tercera parte de las muertes de los niflos menores de
cinco afos en los paises en desarrollo (OMS, 2002). Se estima que en el mundo mue-
ren unos 3 millones de personas por enfermedades relacionadas con el agua (Banco
Mundial, 2001). Mas del 90% de los efectos en la salud los experimentan los nifios
menores de cinco anos.
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La contaminacion del aire interior proviene de la combustion de maderas para la
cocina y la calefaccion. La biomasa es la fuente primaria de energia para unos 2.500
millones de personas (IEA, 2006). Causa infecciones respiratorias agudas en los nifios
y un mayor riesgo de enfermedades pulmonares crénicas en las mujeres. En los paises
en desarrollo con altas tasas de mortalidad, la contaminacién del aire interior es la
cuarta causa principal de enfermedades y muerte (OMS, 2002). Cerca de 2 millones
de nifios y mujeres mueren cada afno de enfermedades causadas por la contaminacién
del aire interior (Banco Mundial, 2001), perteneciendo la mayoria a familias pobres
(las familias mas pudientes utilizan combustibles mas limpios).

Evidencia sustancial alrededor del mundo indica que la contaminacién urbana
del aire exterior causa impactos negativos significativos en la salud publica y produce
muerte prematura, bronquitis crénica y desérdenes respiratorios (Ostro, 1994). Sin
embargo la carga de enfermedad es menor que con la contaminacion de aire interior
(OMS, 2002). Aun asi, 1 millén de personas por afilo mueren prematuramente en los
paises en desarrollo debido a la contaminacién urbana del aire y un nimero despro-
porcionado de ellas son nifios menores de cinco aios (Leitner, 2005).

Manejo de desechos

La vulnerabilidad en el contexto del manejo de desechos ocurre cuando las personas
son susceptibles a un mayor riesgo para la salud. Donde el riesgo proviene de qui-
micos toéxicos disolviéndose en el suelo y afectando el suministro de agua, se veran
principalmente afectadas las personas que viven en las cercanias de las descargas de
desechos. Los recogedores de desechos se afectan en forma directa por las enferme-
dades vectoriales.

Desastres naturales y cambio climdtico

La vulnerabilidad en el contexto de los desastres naturales ocurre cuando los medios
de vida, activos y salud de las personas se ven afectados adversamente por los desastres
naturales. Se espera que una mayor variabilidad del clima como resultado del cambio
climatico global incremente la cantidad de eventos severos climaticos a través del
tiempo y cambie el nivel absoluto de ciertos recursos naturales, como la productividad
del agua y el suelo, afectando entonces la salud y los medios de vida.

Los pobres son mas vulnerables a los desastres naturales como deslizamientos de
barro, tsunamis, sismos e inundaciones, por varias razones. Viven con mucha frecuen-
cia en zonas mads propensas a tales desastres, como laderas inclinadas, a lo largo de
aluviones, o en zonas de baja altura. Sus casas son generalmente menos recias y por
tanto se danan mas facilmente que las de los no pobres. Usualmente tienen menos
informacion sobre la prevencion de catastrofes y no pueden aprovechar los sistemas
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de advertencia en forma eficiente. Su vulnerabilidad econdémica los coloca también
€n mayor riesgo.

Los pobres son también mas vulnerables a la degradacion ambiental a largo plazoy
tienen menor capacidad de mitigacion o de evitar los impactos de los niveles crecientes
de las mareas y tienden a vivir en elevaciones inferiores, que son mas vulnerables a
inundaciones. Algunas islas del Pacifico Sur estdn ya perdiendo tierra por los niveles
crecientes del mar y estan reasignando a sus habitantes. Los patrones cambiantes de
las cosechas tienen también mayor probabilidad de causar efectos desproporcionados
en los pobres, para quienes es costoso y mas dificil adaptarse a nuevos cultivos, nuevas
ubicaciones o nuevas practicas agricolas.

Es necesaria una base electoral nacional informada para que dirija las respuestas
potenciales al cambio climatico. Asegurar el debate publico sobre los impactos del
cambio climdtico y la adaptacion a él que se mueva mas alla de las perspectivas técnicas
para incorporar las voces locales ayudaria a mejorar la gobernabilidad de los recursos
naturales y ambientales.

Creacion de un entorno habilitador en el cual puedan ser escuchados
los vulnerables

Los puntos de entrada, formas de participacion y herramientas para ofrecer voz a
los ambientalmente vulnerables son los mismos que para los grupos vulnerables en
general. Las dimensiones locales de los retos ambientales a menudo varian a través
de un pais. Desarrollar mecanismos para reconocer estos problemas a nivel nacional
y habilitar a los autores de politicas para dar respuestas descentralizadas requiere un
entorno habilitador en el que la voz de los ciudadanos pueda escucharse a nivel de
formulacion de politicas. Por eso, en las cuatro secciones siguientes de este capitulo se
hace uso de la literatura general sobre la toma de decisiones incluyente. En realidad,
muchas de las herramientas fueron desarrolladas para su uso a nivel de proyectos y
asi no son especificas de la formulacién de politicas.

En el capitulo 3 de este volumen, Feldman y Khademian presentan un modelo de
toma de decisiones que presenta dos rasgos principales: la administracion adaptable y la
toma de decisiones incluyente. La administracion adaptable es un modelo de formacién
continua de politicas. La idea basica del modelo es intentar algo y entonces evaluar
el resultado a fin de determinar qué intentar a continuacion. La politica se forma a
través de un proceso de experimentacion, la adopcién de los experimentos exitosos y
la continuacién de la experimentacién. La inclusién de personas y organizaciones con
una amplia variedad de perspectivas en un proceso de formulacion e implementacién
de politicas se considera legitima y como un resultado esencial de la administracion
incluyente. Mientras los modelos de administracion tradicionales consideran la for-
macioén de capacidad comunitaria como un subproducto de la resolucién de proble-
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mas de politica, este modelo la coloca en primer plano. La formacion de capacidad se
convierte en el objetivo primario que se persigue a través de los proyectos. Combinar
la administracion adaptable con la creacién de una comunidad de participacion inclu-
yente y el consecuente reconocimiento y exposicion de la ambigiiedad crea el modelo
incluyente de formacién de politicas (Feldman y Khademian, 2000, 2005).

Consultar directamente a las personas pobres no asegura que tengan voz para
influir en la formulacion de politicas, la cual es un proceso inherentemente politico.
Reglas, legislacion, tradiciones, redes, alianzas, patronazgo y estructuras burocraticas
interactan para formar un complejo y fluctuante entorno de politicas (Grindle y Tho-
mas, 1991; Robb, 2002). El contexto politico y el marco institucional a través del cual
tienen lugar la consulta y la participacion pueden constituir la base para promover un
proceso mas abierto de formulacion de politicas, la cual es a menudo una negociacién
entre grupos de poder e influencia desiguales, en la que los pobres y vulnerables tienen
el menor poder. Una apreciacion de las relaciones desiguales subyacentes de poder
puede llevar a un mejor entendimiento de cémo se hacen tales elecciones de politicas
y como se ven afectados por ellas los distintos grupos.

La toma de decisiones incluyente depende de la existencia de un entorno habilitador,
que a su vez depende en gran medida del grado al que ciertos factores externos asisten
u obstaculizan la promocién de los intereses de los grupos vulnerables. Dichos factores
incluyen el marco legal y regulatorio, el contexto politico y de gobernabilidad, las ca-
racteristicas socioculturales y las condiciones econdmicas. Estas condiciones externas
a su vez influyen en los elementos habilitadores especificos que son esenciales para la
eficacia de la sociedad civil como determinante clave del desarrollo. Estos incluyen la
libertad de los ciudadanos para asociarse, su capacidad de movilizar recursos financieros
para cumplir los objetivos de sus organizaciones, su capacidad de formular, articulary
transmitir la opinion, su acceso a la informacion (necesario para su habilidad de ejercer
voz y ocuparse en negociacion) y la existencia de espacios y reglas de vinculacion para
la negociacion y el debate publico (Thindwa, Monico y Reuben, 2003).

La dindmica institucional y organizativa dentro de la sociedad civil también influ-
ye en los elementos habilitadores. Junto a factores externos, tienen que ser objeto de
analisis para que pueda comprenderse el alcance mas completo de las restricciones
para dar voz a los grupos vulnerables. Estas dindmicas incluyen factores como res-
ponsabilidad, representacion, legitimidad, capacidades institucionales y organizativas,
autorregulacion y relaciones institucionales a través de grupos de la sociedad civil y
entre éstos y el Estado, y el sector privado.

Puntos de entrada para dar voz a los grupos vulnerables

Segtn Feldman y Khadamian (capitulo 3) la formulacion de politicas es un proceso
continuo, iterativo y adaptable; la participacion en cualquiera de sus etapas da voz en
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el ciclo siguiente de formulacién de politicas, incluso afectando la implementacion
continua de la politica existente. Por esta razon, la participacion debe ser un proceso
continuo, no un evento Gnico, como una consulta o un taller. El ciclo completo del
proceso de politicas presenta oportunidades para la participacion. En algunos contextos
los procesos institucionales incluyen espacios especificos para consulta, negociacion y
debate entre los distintos participantes, incluidos los grupos vulnerables. En muchos
otros contextos, no existen dichos espacios. En estos entornos la participaciéon puede
suscitar problemas continuamente, de modo que con el tiempo se tienen en cuenta
las necesidades de los grupos vulnerables a través de cambios incrementales en una
politica particular.

El proceso politico no es lineal ni coherente. En el desarrollo e implementacion de
politicas el cambio es con mucha frecuencia multidireccional, fragmentado, impre-
decible y se interrumpe con frecuencia. En qué secuencia ejecutar las acciones, a qué
prestarle atencion y a quién incluir, puede ser dificil de determinar y puede variar du-
rante la vida del ciclo de politicas. A diferencia de los proyectos y programas, que tienen
conjuntos y componentes de actividades claramente definidas, las fronteras para las
politicas tienden a ser borrosas, a cambiar con el tiempo y a estar abiertas a la interpre-
tacion. Arreglos institucionales de multiples participantes pueden contribuir a formar
consenso en campos clave de la formulacion e implementacion de las politicas.

Existe una variedad de opiniones sobre la estructura de los procesos politicos vy,
ademas, los pasos se superponen y no estan siempre en el mismo orden. Sin embar-
go, todos los procesos politicos incluyen los cuatro pasos siguientes (Shah y Youssef,
2002):

o Analisis. Una vez tomada la decision de promover una nueva politica o de refor-
mar una existente, se inicia una variedad de andlisis y diagnosticos. Idealmente, el
primer paso es efectuar un andlisis de participantes para determinar qué grupos
pueden verse afectados por la politica o podrian tener interés en conformarla.
Los grupos vulnerables pueden consultarse directamente para analizar impactos
potenciales y los impactos de politicas anteriores. No s6lo pueden los grupos
vulnerables ayudar a desarrollar la politica, sino que también pueden ayudar a
desarrollar el proceso de consulta.

o Formulacién. Cuando esté disponible la informacion pertinente, la formulacién
de la politica aflade detalles operativos al analisis inicial de la politica, que in-
cluye una declaracion del problema, los objetivos de la politica, un marco que
esquematice los programas como soporte de esos objetivos y una enunciacién
de los recursos necesarios.

o Implementacion. Los puntos de entrada para la participacion externa en la
implementacion varian dependiendo del tipo de politica. Por ejemplo, algunas
politicas sectoriales ofrecen oportunidades de asociacion para la prestacion de
los servicios en las que entidades externas pueden asumir la direccion mediante
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la contratacion, la delegacion de autoridad o la administracion conjunta con la
comunidad. Los vulnerables no sélo deberian ayudar a desarrollar la politica
sino tener un papel en su implementacion, para asegurar que la politica se im-
plemente como se desea y que se cumplan los compromisos.

 Control y evaluacion. Los vulnerables pueden suministrar informacién a quienes
controlan y evaltan la politica y se los puede consultar para saber sus opiniones,
interpretaciones y andlisis. Pueden colaborar en un control y evaluacién conjun-
tos, o efectuar sus propios controles y evaluaciones independientes. Suministrar
datos valiosos sobre la pobreza y los impactos sociales de las politicas y sobre
el desempefio institucional. Ayudar a corregir politicas durante la implementa-
cion, si es necesario. Alimentan con informacién los procesos de formulacién
de politicas a fin de capacitar a los autores de las politicas para entender mejor
los impactos potenciales de las politicas y reformas futuras.

Puede considerarse como buena practica incluir a los grupos vulnerables en varias
etapas en la formulacion de politicas porque los supuestos se hacen mas explicitos
por adelantado (incluir a los pobres en el analisis ex ante); se controla si las acciones
publicas funcionan, poniendo asi a prueba los supuestos originales y efectuando
cambios sobre la marcha si las acciones publicas no estan teniendo éxito (incluir a los
grupos vulnerables durante la implementacion de las politicas); se evalta silas acciones
publicas fueron exitosas y se utiliza la informacion para influir en el disefio futuro de
politicas (incluir a los pobres en la evaluacion ex post).

Niveles de participacion en los procesos politicos

La participacion se realiza desde la difusion de informacion y consulta hasta la toma
conjunta de decisiones (Robby Scott, 2001) (grafico 5.2):

 La difusion de informacion es el flujo en una direccion, de arriba abajo, de
informacion al publico sobre los impactos de las politicas continuas y los diag-
nosticos de éstas para las politicas propuestas o su modificacion. El conocimiento
sobre las politicas ofrece a los grupos vulnerables la oportunidad de analizar e
intentar influir en las politicas.

« La consulta es la informacién compartida de doble via y ofrece a los grupos
vulnerables la oportunidad de compartir su conocimiento y perspectivas y
de informar a los autores de las politicas y otros participantes. El mismo acto
de ser consultadas faculta a las personas vulnerables, validando su conoci-
miento.

« Elanalisis conjunto es un proceso en el que los grupos vulnerables y los autores
de politicas se unen para analizar la informacion pertinente a las politicas.
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Grafico 5.2 Diagrama de flujo de procesos participativos de politica
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Fuente: adaptado de Malena, con Forster y Singh, 2004.

« Laformacién de consenso va mas alla del analisis conjunto para intentar lograr
el consenso sobre la formulacién de la politica por medio de una interpreta-
cion acordada mutuamente de la informacion sobre la politica propuesta y sus
impactos previstos.

o La toma de decisiones compartida implica participacién directa y control
parcial sobre las decisiones politicas, incluida la formulacion de la politica, su
implementacion, control y evaluacion. Es el nivel mas alto de participaciéon en
los procesos politicos. Va mas alla de dar voz a los vulnerables hasta darles una
medida de control.
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Herramientas para dar voz a los vulnerables

Esta disponible una variedad de herramientas y mecanismos para incorporar la voz de
los grupos vulnerables en el proceso politico (cuadro 5.1 y grafico 5.3), aunque aqui se
discuten s6lo unos pocos de los mas comunes (para una introduccién a un conjunto
mas amplio de herramientas, ver Banco Mundial, 2003¢; Salmen y Kane, 2006). Cada
proceso politico estd situado en un contexto politico, social y cultural que conforma
las herramientas mas adecuadas.

Las primeras tres —analisis de los participantes, analisis institucional y analisis de
impacto social- se utilizan a menudo en conjunto en forma temprana en el proceso
como parte del analisis o el diagnostico politico. Dan voz a los grupos vulnerables
buscando sus puntos de vista sobre los impactos politicos potenciales y haciendo de
ellos un grupo objetivo clave para el diagnostico de la politica.

Andlisis de los participantes

Este anlisis se usa para determinar los intereses e influencia de los distintos grupos
en relacion con una politica (para mayor informacién sobre el analisis de los parti-
cipantes, ver Bianchi y Kossoudji, 2001). Deberia anteceder al disefio de la politica y
profundizarse cuando se elaboren los elementos de la politica.

El analisis de los participantes le da voz a los grupos vulnerables por medio de lo
siguiente:

o Identificando como constituyen un grupo participante pertinente cuyos aportes
deben solicitarse y analizarse.

« Buscando su aporte al analizar como sus puntos de vista pueden diferir de otros
participantes y por qué.

 Analizando la probabilidad de su participacion en coaliciones para apoyar el
cambio.

« Desarrollando estrategias para superar su oposicion, como darles incentivos a
fin de obtener su apoyo para las politicas.

Se utiliz6 en varios proyectos de cierre de minas apoyados por el Banco Mundial
para crear un sistema de controles y equilibrios, y evaluaciones independientes para
asegurar que todos los actores siguieran las reglas (Haney y otros, 2003).

Andlisis institucional

El analisis institucional desempaca la “caja negra” de la toma de decisiones y los
procesos de implementacion para identificar como pueden incorporarse los grupos
vulnerables en los procesos politicos (para mayor informacion sobre el andlisis ins-
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Graéfico 5.3 Coémo entran las herramientas en el ciclo de politicas participativas

o Andlisis de los participantes
e Andlisis institucional
o Andlisis de impacto social
e Tarjetas de puntuacion e Evaluacion participativa
de la comunidad de la pobreza
e Tarjetas de informe de Anélisis de » Evaluacién de benefidiarios
ciudadanos la politica
e Evaluacion de beneficiarios
Control de Pamapaaon Formulacién
la politica consulta de la politica
\ / * Planeacién
articipativa
Implementacion P P
de la politica

Fuente: adaptado de Shah y Youseff, 2002.

titucional, ver Brinkerhoff y Crosby, 2002). Es util para el disefio e implementaciéon
de politicas y es particularmente importante para cambios de politica que implican
reformas institucionales, como la descentralizacion de los servicios publicos. El and-
lisis institucional no le da voz directamente a los grupos vulnerables, pero es critico
para identificar cémo pueden tener un papel en los procesos de toma de decisiones.
Se utilizd en el disefio del proyecto, apoyado por el Banco Mundial, de silvicultura en
India para desarrollar un marco legal e institucional mas incluyente que permita a las
comunidades dependientes de los bosques obtener el control de la administracion de
sus recursos naturales (Kvam y Nordang, 2004).

Analisis del impacto social

Este analisis identifica la variedad de impactos sociales y respuestas a las politicas de
personas e instituciones, incluidos los vulnerables o pobres (para mayor informacion
sobre el andlisis del impacto social, ver Finsterbusch, Ingersoll y Llewellyn, 1990;
Becker, 1997; Goldman, 2000). El andlisis de impacto social ayuda a verificar el con-
texto social y politico para la reforma de la politica y a quién afecta, las preferencias y
prioridades de los afectados por ella, las restricciones a su implementacion y como es
probable que respondan personas e instituciones a la reforma de la politica, incluso si
eran correctos los supuestos sobre cdmo reaccionarian o se afectarian por la politica.
También hace aportes sobre mecanismos de salir adelante y riesgos sociales, buscando
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sugerencias de los participantes en los medios mas apropiados para mitigar el impacto
negativo de las politicas. Se ha utilizado extensamente para restructurar el sector de la
mineria, la privatizacion paraestatal y reformas de politicas sobre empresas de servicios
y agricolas que tienen significativos impactos sociales (Junge y otros, 2004; Vedéis y
De Soto, 2005; Keener y Banerjee, 2006).

Evaluacion de beneficiarios y evaluacion participativa de la pobreza

Las dos siguientes herramientas pueden utilizarse como parte del analisis de politicas o
el seguimiento de politicas. Como parte del analisis se utilizan a menudo en conjunto
con el analisis de los participantes o el de impacto social. Dan voz a los grupos vulne-
rables haciendo de ellos un grupo objetivo para el diagndstico de politicas y buscando
su retroalimentacion sobre los impactos actuales de la implementacién de politicas.

La evaluacion de los beneficiarios es un método participativo de evaluacion y he-
rramienta de control que incorpora consulta directa de los afectados por una politica
e influyen en ella (para mayor informacion sobre la evaluacion de beneficiarios, ver
Salmen y Amelga, 1998; Salmen, 2002). La evaluacion de los beneficiarios de grupos
vulnerables podria darles voz identificando sus restricciones a la participacion y ob-
teniendo su retroalimentacion sobre la politica, el problema al que se dirige la politica
y las medidas de mitigacién consideradas. En cinco evaluaciones de beneficiarios
en el Zambia Social Recovery Project (Proyecto de Recuperacion Social de Zambia)
se estudio el perfil socioecondmico de los beneficiarios del proyecto y se evaluaron
estrategias de salir adelante durante el ajuste estructural y la sequia. En evaluaciones
posteriores de beneficiarios se evalué el impacto de los cambios introducidos por la
administracion del fondo social como respuesta a recomendaciones de evaluaciones
anteriores de beneficiarios (Jones y Owen, 1998).

Una evaluacidn participativa de la pobreza es un instrumento para incluir a los
pobres directamente en las discusiones de politicas y prioridades (para mayor infor-
macion sobre la evaluacion participativa de la pobreza, ver Norton y otros, 2001; Robb,
2002). Las evaluaciones participativas de la pobreza se disefian en consulta con los
autores de las politicas y grupos de la sociedad civil. A diferencia de una encuesta de
hogares, que consiste en un conjunto predeterminado de preguntas, en una evaluacion
participativa de la pobreza se usa una variedad de métodos participativos flexibles.
Estos métodos combinan técnicas visuales (mapeo, matrices, diagramas) y técnicas
verbales (entrevistas abiertas, grupos de discusion) y enfatizan ejercicios que facilitan
la informacién compartida, el andlisis y la accion.

Las evaluaciones participativas de la pobreza van mas alla de la unidad familiar
de las encuestas tradicionales para centrarse en los individuos, la dinamica interna
de la familia, los grupos sociales y las relaciones comunitarias. Dan voz a los grupos
vulnerables analizando sus opiniones y su contexto politico, social e institucional,
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como también sus prioridades politicas y mecanismos de salir adelante; identificando
restricciones que podrian superarse mediante accién publica para incrementar su
acceso a los beneficios de la politica y aumentando su capacidad de analizar y hacer
seguimiento a la pobreza. La evaluacion participativa de la pobreza de Vietnam dio
prioridad a intervenciones que aumentaron y estabilizaron los ingresos agricolas y no
agricolas; aumentaron el acceso de inmigrantes pobres a los servicios del gobierno,
mejoraron la focalizacion de las intervenciones hacia las familias pobres; minimiza-
ron el acceso preferencial a los servicios y recursos de las familias mejor conectadas y
mejoraron la transparencia de la identificacion de los beneficiarios para los programas
del gobierno (Turk, 2001; Robb, 2003).

Tarjetas de informe de ciudadanos y tarjetas de puntuacion de la comunidad

Las dltimas dos herramientas se utilizan normalmente como parte del control de
la politica. Dan voz a los grupos vulnerables buscando su retroalimentacién sobre
los impactos de la implementacion de la politica. Estas herramientas son ttiles para
dar voz a los ciudadanos de forma que puedan influir en las acciones de los sectores
publico y privado.

Una tarjeta de informe de ciudadanos es una encuesta participativa que solicita
retroalimentacion del cliente sobre el funcionamiento de los servicios publicos (para
ejemplos y mas informacion, ver Banco Mundial, 2001; Paul, 2002; Public Affairs Cen-
tre, 2002; Wagle, Singh y Shah, 2004). Se utilizan en situaciones en las que no existen
los datos del lado de la demanda, como las percepciones de los usuarios sobre la calidad
y satisfaccion con los servicios publicos. Al recopilar y agregar la retroalimentacion de
los usuarios, ofrecen un camino a los ciudadanos para senalar a las agencias publicas
y los politicos sobre campos clave de politica. También crean competencia entre los
monopolios de propiedad del Estado y dan voz a los grupos vulnerables segtin el grado
en que estén incluidos entre aquellos a quienes se solicita retroalimentacion de usuarios
sobre el desempeno del gobierno o del proveedor del servicio. Aunque usualmente se
utilizan para controlar el funcionamiento de los servicios publicos, las tarjetas pueden
usarse también para controlar los impactos de las politicas.

Una tarjeta de puntuacion de la comunidad es una herramienta de control cua-
litativo que hace uso de técnicas de auditoria social, seguimiento de la comunidad y
tarjetas de informe de ciudadanos.® El proceso permite el seguimiento de la calidad
de los servicios y proyectos; generacion de criterios de desempefio con pruebas de
comparacion que pueden utilizarse para toma de decisiones sobre asignacion de
recursos y presupuestos; comparacion del desempefio de las empresas y distritos;

6 Paramayor informacion sobre un proceso de tarjeta de puntuacién comunitaria, ver Banco
Mundial (2004a). Para consultar un ejemplo, ver Dedu y Kajubi (2005).
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creacion de un mecanismo directo de retroalimentacion entre los proveedores y los
usuarios; formacion de capacidad local, y fortalecimiento de la voz ciudadana y el
apoderamiento de la comunidad. Aunque las tarjetas de puntuacién comunitaria se
utilizan usualmente para el control de proyectos pueden adaptarse para el control
de las politicas. Las tarjetas de informe de ciudadanos y las tarjetas de puntuacion
de la comunidad forman parte de un enfoque mas general para promover la buena
gobernabilidad y hacer a los gobiernos responsables y sensibles ante sus ciudadanos,
conocido como responsabilidad social (para una introduccién a la teoria y practica de
la responsabilidad social, ver Malena, con Forster y Singh, 2004).

Estudios de caso

En esta seccion se examinan dos estudios de caso en los que se dio voz a los grupos
vulnerables en la formacién de la politica ambiental. Cada ejemplo describe el con-
texto de economia politica del proceso de la politica, cdémo participaron los grupos
vulnerables en el proceso (incluso qué herramientas se utilizaron), cuales fueron los
hallazgos de ese proceso, como se asegur6 su voz, qué impactos causo esa voz en la
politica y qué impactos causd la politica en los grupos vulnerables.

Presupuesto participativo y administracion ambiental en Porto Alegre, Brasil

Porto Alegre es uno de los casos mejor conocidos en los que se ha dado voz alos grupos
vulnerables en la planeacion a nivel municipal. Es la capital del estado méas meridional
de Brasil, Rio Grande do Sul y tiene el nivel de vida mas alto y la mayor expectativa de
vida de cualquier centro metropolitano del pais (Menegat, 2002). Virtualmente todos
sus habitantes reciben agua potable a través del acueducto en su hogar y la mayoria
cuenta con servicios de alcantarillado e higiene de buena calidad. El sistema de reco-
leccion de basuras llega virtualmente a todas las familias e incluye la recoleccion por
separado de reciclables desde 1990. Otros programas hacen cumplir el control de la
contaminacidn industrial, la reduccidn de las emisiones de los vehiculos motorizados
y aseguran la reutilizacion de los desechos organicos de parques y restaurantes.

El sur de Brasil ha demostrado histéricamente una fuerte cultura politica demo-
cratica y una resistencia al autoritarismo. Al restablecerse las elecciones directas para
los alcaldes de las capitales, Porto Alegre fue uno de los pocos municipios en los que
gano el nuevo Partido de los Trabajadores en las elecciones de 1988. Este partido tuvo
una agenda muy clara, que defendia la participacion directa, la redistribucién y la
reduccion de la corrupcion.

Las elecciones municipales de 1989 llevaron al poder a una alcalde progresista que
realizo el potencial de someter al escrutinio ciudadano la calamitosa situacion fiscal
heredada de la administracion anterior y de vincular a los ciudadanos a la fijacion de
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prioridades sobre las necesidades locales con respecto a los escasos recursos muni-
cipales (Wagle y Shah, 2003). Haciendo frente a expectativas extremamente altas de
los electores, a la disolucion financiera y a las amenazas de los concejales, el alcalde
desplazo la cultura de la gobernabilidad local del tradicional foco ejecutivo-legislativo
hacia el pueblo, lo que cred tensiones politicas significativas, no sdlo en la oposicién
sino también en segmentos de la izquierda, que no eran partidarios de cambiar la
cultura politica y las relaciones de poder.

Proceso. El proceso participativo del presupuesto invirtioé por completo el tradicional
enfoque del patronazgo que caracteriza la administracion publica en la mayor parte
de las ciudades brasilefias. El proceso de discusion y toma de decisiones sigue un ci-
clo anual de dos etapas principales. La primera incluye la definicion de prioridades y
propuestas de gasto publico en asambleas plenarias, en las que pueden participar todos
los ciudadanos. La segunda incluye la preparacion de la propuesta de presupuesto y el
plan de gastos. Se entiende que las prioridades y propuestas aprobadas por los ciudada-
nos estan lo suficientemente desarrolladas para su remision a la legislatura del estado
como presupuesto municipal. En el aio 2000 el presupuesto participativo incluy6 unos
30.000 ciudadanos, asegurando que las intervenciones publicas correspondiesen a las
prioridades de la poblacién (Menegat, 2002). Desde 1989, casi un 15% de la poblacion
ha participado en al menos un evento presupuestal.

El ciclo de presupuesto participativo se inicia usualmente organizando el munici-
pio reuniones informativas. Se suministra a los ciudadanos la informacién necesaria,
como las reglas y procedimientos del presupuesto, el estado de la ejecucion del pre-
supuesto actual y las prioridades de gastos del gobierno. La primera etapa consiste en
dos grandes rondas de asambleas plenarias generales y sectoriales. Los ciudadanos
pueden participar en todos los eventos, durante los cuales tienen oportunidad de pre-
sentar sus solicitudes y propuestas para el presupuesto municipal anual de su distrito
o0 para un sector especifico. Entre las dos rondas hay una fase interina de numerosas
reuniones mas especificas en cada uno de los 16 distritos del municipio y sobre cinco
temas sectoriales. Estas reuniones las coordinan y facilitan los delegados elegidos a
las asambleas de los distritos y los sectores y permiten a las comunidades discutir sus
necesidades y prioridades con mayor profundidad.

La segunda ronda de reuniones la coordina el consejo presupuestal participativo
y durante ella se identifican las prioridades ciudadanas y se someten a votacion. Los
representantes de los ciudadanos inician actividades de formacion de capacidad para
mejorar la comprension de los ciudadanos del presupuesto publico, los mecanismos
fiscales y la planeacion de servicios e inversiones y también para mejorar las destrezas
de formacion de consenso y resolucion de conflictos. Los representantes usualmente
realizan inspecciones de campo para validar las prioridades seleccionadas durante las
reuniones regionales y el gobierno realiza estudios de factibilidad técnica y financiera
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para cada prioridad presentada en el consejo presupuestal. Después de intensos deba-
tes entre el gobierno y los delegados de los ciudadanos, se vota la propuesta final en
el consejo presupuestal y se presenta al alcalde para la consolidacién y remision del
presupuesto al concejo legislativo municipal.

Los grupos de origen popular movilizan personas vulnerables de modo que pue-
dan tener una presencia significativa en el proceso participativo del presupuesto y
elegir sus propios representantes en el consejo presupuestal participativo, el nivel
mas alto de toma de decisiones. Estos grupos ejecutan una campafa de actividades
de extension, contribuyen a fortalecer el liderazgo entre los vulnerables y defienden
sus necesidades en la toma de decisiones politica y presupuestal. Dado que el proceso
es intensivo en tiempo, los grupos vulnerables a menudo participan menos que otros
actores sociales.

Hallazgos e impacto. Una vez los ciudadanos han participado en la toma de decisiones
sobre el presupuesto municipal, se reconocié que debian revisarse fundamentalmente
la planeacion y gestion urbana, en particular la administracion ambiental. Estaba claro
que un modelo de planeaciéon puramente fisico que operaba aislado de los factores
clave era incompatible con la democracia participativa. Era necesario que la autoridad
de planeacion adoptara procesos de toma de decisiones democraticos en sus relaciones
con los demas organismos del gobierno, con otras instituciones y con los ciudadanos.
Se identifico la necesidad de un sistema de conocimiento e informacién de los am-
bientes urbanos y naturales que fuese accesible a todos los interesados, incluyendo
planeadores, politicos, instituciones y ciudadanos. La produccion de este conocimiento
requeria cambios fundamentales en la forma en que se obtenia, compilaba y validaba
la informacion.

El sistema para la administraciéon ambiental integrada se basa en cuatro compo-
nentes interrelacionados: participacion ciudadana, programas publicos de adminis-
tracion ambiental, conocimiento exhaustivo de los ambientes naturales y construidos
de Porto Alegre y educacién ambiental (Menegat, 2002). Los ciudadanos participan
en la formulacion de politicas ambientales a través de los concejos municipales o de
las asambleas dentro del presupuesto participativo.

Se han iniciado varios programas ambientales para implementar una politica
ambiental mas democratica y participativa (Menegat, 2002). El crecimiento urbano
ha causado degradacion de espacios publicos, en particular de las zonas verdes. Dos
programas en curso aspiran resolver el problema incluyendo a los ciudadanos en su
administracion. El primero es el Plan de Adopcién de Zonas Verdes, en el cual una
entidad asociada “adopta” una plaza o parque y se compromete a ejecutar el manteni-
miento y la jardineria. El segundo es el Programa de Consejos de Plazas de la Ciudad,
que retne a ciudadanos interesados, organizaciones de la sociedad civil y empresas,
quienes organizan el mantenimiento y jardineria de una plaza particular de la ciudad



132 Evaluacion ambiental estratégica para la formulacion de politicas

y definen las reglas para su uso. La plantacion de arboles a lo largo de las calles es una
de las medidas especificas para la proteccion ambiental dispuestas en la legislacion mu-
nicipal. En 1990 se iniciaron programas especiales para el control de la contaminacioén
de petrdleo, agua y la atmosfera. El problema creciente de la disposicion de desechos
se ha mitigado con la administracion del programa integrado de desechos sélidos, con
el que se ha reducido la cantidad de desechos arrojados en basureros (incrementando
asi su vida) y se ha generado ingreso por el reciclaje.

Para que los ciudadanos participen en la administraciéon urbana y ambiental
en forma significativa, requieren informacion y conocimiento sobre el ambiente
natural y el construido. En Porto Alegre tal informacion se divulgé principalmente
mediante el Atlas ambiental de Porto Alegre (Menegat y otros, 1998). El Atlas utiliza
un lenguaje sencillo para presentar las relaciones entre los ambientes local, regional
y global, desde la geosfera, hidrosfera, biosfera y atmdsfera hasta la tecnosfera y la
urbano-esfera. Provee un fundamento sélido de conocimiento cientifico que puede
utilizarse para producir escenarios y pronosticos sobre los cuales basar el control,
la legislacion y el licenciamiento ambientales. El establecimiento de directivas am-
bientales para varios escenarios significa también que temas especificos presentados
por los ciudadanos pueden obtener respuesta con mayor rapidez, a medida que la
informacidn esta disponible mas rapidamente. Después de la publicacion del Atlas
ambiental de Porto Alegre se instituyé un programa de educacion sobre el medio
ambiente.

El presupuesto participativo tuvo un valor instrumental en la promocién de la edu-
cacion, los programas y los objetivos ambientales y tuvo también un valor intrinseco
en causar un cambio fundamental en la cultura politica de Porto Alegre. Este cambio
significo el fin del tradicional estilo descendente de toma de decisiones, la redefinicion
de las prioridades publicas en linea con las opiniones de los ciudadanos y la transicion
a una ciudad incluyente. La mejor ilustracién del impacto politico del presupuesto
participativo en Porto Alegre es que después de 16 afos en el poder, el Partido de los
Trabajadores perdi6 la elecciéon en 2004 contra una coaliciéon compuesta por todos
los partidos de oposicion que originalmente estaban en contra, pero eventualmente
apoyaron el presupuesto participativo. El nuevo alcalde gané las elecciones porque
reconocié la importancia del presupuesto participativo y la necesidad de mejorar los
mecanismos de gobernabilidad local atin mas.

En una evaluacién de impacto rigurosa realizada por el Banco Mundial (Baiocchi
y otros, 2006) se comparan varios indicadores en municipios que utilizaron el presu-
puesto participativo y municipios que no lo hicieron y se encontrd que el presupuesto
participativo causé impacto, en particular para los ciudadanos mas pobres, en el nivel
de pobreza y que aumentd la voz de los grupos vulnerables. Marquetti (2000) mostr6
que el presupuesto participativo en Porto Alegre aumentd los recursos asignados a los
servicios que benefician a los pobres y los grupos vulnerables.
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Por qué fue oida la voz de los grupos vulnerables. La voz de los vulnerables fue oida en
Porto Alegre porque un movimiento de origen popular obtuvo el poder a través de
las elecciones y el gobierno elegido fue responsable y sensible a los pobres y vulne-
rables. El movimiento social en Brasil demand¢é participacion directa en la toma de
decisiones y el control sobre los recursos. Una vez se restablecio la libertad politica
en Brasil, muchos activistas del movimiento social se unieron a partidos politicos,
principalmente el Partido de los Trabajadores, llevando el movimiento social ala arena
politica. El mismo presupuesto participativo se convirtié en una fuerza poderosa para
conformar la politica de Porto Alegre, tanto asi que el Partido de los Trabajadores
perdié el poder en 2004, al menos en parte porque no fue lo bastante lejos segun la
opinién de los grupos vulnerables.

Politica hacia los pastores en Mongolia

En el régimen comunista que gobern¢ el pais hasta 1990, Mongolia hizo un gran pro-
greso mejorando los indicadores de desarrollo humano y eliminando virtualmente la
pobreza (Mearns, 2004). Con mecanismos innovadores de prestacion de servicios para
los pastores ndmadas se logré una cobertura casi universal en la atencién primaria de
salud y los servicios basicos de educacion. La expectativa de vida aument6 de 47 en
1960 a 63 en 1990 y la alfabetizacion de adultos llegé al 97%.

La repentina pérdida de los subsidios soviéticos condujo a una reducciéon de mas
de un tercio en el producto interno bruto (PIB). En los afios noventa se efectud una
transicion politica y econdmica y un rapido aumento en la desigualdad de activos e
ingresos. La transicién econdmica llevo a una recesion laboral en las empresas no eco-
ndémicas de propiedad del Estado que fue absorbida en su mayor parte por el extenso
sector de la ganaderia en las zonas rurales.

Para fines de los afios noventa los pastores representaban la tercera parte de la
poblacion y la mitad de la fuerza laboral activa. Crecieron las presiones sobre los pas-
tizales comunes, aumentando la violencia, el robo de ganado y el conflicto sobre los
pastizales. Entre 1998 y 1999 los ingresos por exportaciones cayeron por el colapso de
los precios de las tres exportaciones principales de Mongolia: oro, cobre y cachemira.
Mas de la tercera parte de la poblacion fue definida como viviendo por debajo de la
linea de pobreza.

Tres afios sucesivos (1999-2002) de sequias e inviernos crudos ocasionaron una alta
mortalidad de ganado y urgieron dos clases de respuestas. La primera fue reconocer
que la vulnerabilidad a nivel de familias a tales episodios de riesgos se habia agravado
por la negligencia a nivel de las politicas publicas y las inversiones en el sector gana-
dero y otras estructuras de apoyo en la década anterior. La segunda fue revigorizar
los esfuerzos para el desarrollo rural, con particular atencién a la gestion del riesgo
pastoril, incluyendo formas de facilitar la movilidad del ganado, tanto estacionalmente
como en respuesta al riesgo episodico.
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Proceso. La Evaluacion Participativa de la Pobreza de Mongolia (Evaluacion Partici-
pativa de Niveles de Vida [PLSA]) se efectud contra el telon de fondo de la campana de
elecciones generales en el aflo 2000. El gobierno de coalicién democratica sostenido
se sinti6 vulnerable a las criticas de que la pobreza no habia estado disminuyendo lo
bastante rapido después de haber repuntado el crecimiento econémico a mediados y
finales de los afios noventa. El antiguo partido comunista, Partido Revolucionario del
Pueblo de Mongolia (MPRP) compiti6 con base en una plataforma que enfatizaba, entre
otras cosas, laimportancia de una agenda de reduccion de la pobreza con crecimiento.
La pobreza fue asi un tema politico altamente cargado en 2000 y también el principal
reto de desarrollo para el pais. La PLSA (Oficina Nacional de Estadistica de Mongolia
y Banco Mundial, 2001) se disefi¢ explicitamente como intento de avivar la voz de
los pobres y vulnerables y crear espacio para que fuese oida para enmarcar un nuevo
programa nacional de reduccion de la pobreza. La PLSA se dispuso a analizar no sélo
la pobreza sino también su contexto general.

La PLSA se concentrd en la diferenciacion social, la vulnerabilidad y el acceso a los
activos como temas clave para medios de vida mas seguros y sustentables (Dulamdary
y otros, 2001). Fue el primer ejercicio de su clase en Mongolia en utilizar métodos
participativos de aprendizaje y acciéon para ampliar y profundizar la comprension de
la pobreza a nivel nacional.

La evaluacion se baso en el enfoque de medios de vida sustentables, que enfatiza
la variedad de activos de capital (natural, humano, social, fisico y financiero) a que
recurren las personas en busca de diversas estrategias de medios de vida. Utilizé una
variedad de métodos participativos de aprendizaje y accidn, incluso clasificacion y
puntuaciéon matricial, clasificaciéon de riqueza y bienestar, entrevistas semiestructu-
radas y grupos de enfoque.

La PLSA empez6 con la propia comprension de bienestar de los participantes y
esto llevé a un analisis y discusion de las diferencias entre las familias al interior de
las comunidades. Mas de 2.000 personas participaron en la PLSA como informantes o
integrantes de los grupos de enfoque. Se hicieron presentaciones de resultados preli-
minares en conferencias nacionales, talleres y sesiones informativas a los miembros
del parlamento, funcionarios superiores del gobierno, ONG, grupos de la sociedad civil
y agencias donantes. Se sostuvo una competencia entre varios medios para promover
el debate publico sobre la pobreza y las acciones publicas y privadas.

Hallazgos e impacto. La PLSA destaco las fuentes multiples de inseguridad y vulnerabi-
lidad que habian surgido como resultado de la privatizacion de empresas de propiedad
del Estado y colectivos pastoriles. Destaco también las estrategias de salir adelante de
las comunidades pobres. Las prioridades para la accion incluyeron las siguientes:

« Reconocer un punto vista de malestar, mas general que la pobreza que incluye
abuso del alcohol, crimen y violencia doméstica.
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« Cambiar dela creacion de empleo a la promocion de la capacidad de las personas
de asegurar sus propios medios de vida.

 Reducir la vulnerabilidad a los riesgos mediante redes sociales, destrezas de
vida y productos de microfinanzas innovadores, incluyendo el seguro para el
ganado.

+ Reducir el riesgo a la produccion de ganado pastoril mediante la restauracion de
la movilidad pastoril, la administracion de los pastizales basada en la comunidad
y la diversificacién de los medios de vida.

» Mejorar la calidad y eficacia de los servicios sociales y la infraestructura como
base para hacer prosperar las economias locales.

« Aumentar el acceso publico a la informacién y dar una mayor voz e influencia
a los ciudadanos sobre el gasto publico.

La PLSA llevé a un discurso publico mas amplio sobre la pobreza y a un mayor
entendimiento de las multiples dimensiones, causas y consecuencias del empobre-
cimiento y la vulnerabilidad. El Poverty Reduction Strategy Paper de Mongolia y la
estrategia de desarrollo rural reflejaron muchos de los hallazgos de la PLSA y forma-
ron la base para el Household Livelihoods Capacity Support Program (Programa de
Apoyo a la Capacidad de Medios de Vida de las Familias) del gobierno (Government
of Mongolia, 2003).

La PLSA contribuy6 también a enmarcar el disefio del nuevo programa nacional
contra la pobreza en términos de un enfoque de medios de vida sustentables. Los
componentes basicos incluyen la gestion del riesgo pastoril, los servicios sustentables
de microcrédito para grupos no atendidos suficientemente, como los pastores, y un
enfoque mas impulsado por la comunidad para identificar y gestionar las inversiones
en infraestructura basica, todos los cuales dan voz a los grupos vulnerables.

Quiza los ejemplos mas claros de como influyeron las voces de los grupos vulnera-
bles en la politica sean la ley de tierras y la politica sobre la tenencia de pastizales. La
participacion en la PLSA cred la oportunidad de entronizar en la ley los derechos de los
pastores pobres y vulnerables. La Ley de Tierras enmendada prohibid la privatizacion
de los pastizales y endosé un enfoque mas incluyente socialmente y de grupo comun
hacia la gestion de los pastizales. Ambos son de importancia central para los medios
de vida de los pastores pobres y vulnerables.

Por qué fue oida la voz de los grupos vulnerables. La voz de los grupos vulnerables puede
haber sido oida y tenido en cuenta en la PLSA porque servia los intereses politicos del
MPRP para demostrar su compromiso de cumplir sus promesas de campaiia de acciéon
a favor de los pobres.” Se formé una coalicion suficiente de intereses en el gobierno,

7  Para mayor informacion, ver Banco Mundial (2007).
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el parlamento, las ONG, grupos de reflexion y otras instituciones de la sociedad civil,
que oy? la voz de los grupos vulnerables para permitir algunas politicas habilitadoras
progresistas (como algunos aspectos de la ley de tierras y el Household Livelihoods
Capacity Support Program) para encontrar un punto de apoyo. Algunas figuras pu-
blicas altamente comprometidas en estas instituciones tienen interés genuino en el
cambio social progresista y creen en el poder de la acciéon publica para contribuir a
ocasionarlo. Estos intereses fueron capaces de enfrentarse a la oposicion de individuos
muy poderosos (como el primer ministro).

Conclusion

Dar voz alos grupos vulnerables en la formulacion de politicas produce muchos bene-
ficios. Las politicas son mejor informadas, comprendidas y apoyadas. Los vulnerables
reciben apoderamiento, son capaces de influir en las politicas y se benefician también
por contribuir a hacer al gobierno mas incluyente y responsable a sus necesidades. Dar
voz alos grupos vulnerables es a menudo un circulo virtuoso, en el cual el apoderamien-
to lleva a mejores politicas y a su impacto, lo que lleva a mas apoderamiento y otros
beneficios para los grupos vulnerables. La clave es como iniciar el circulo virtuoso.

Los vulnerables no son simplemente pobres, ya que sufren también de inseguri-
dad, aislamiento, carencia de dignidad, falta de acceso a la informacion e impotencia.
Dependen de los recursos naturales para su medio de vida, viven en entornos no salu-
dables, son mas vulnerables al manejo de los desechos y toxinas y son mas propensos
al impacto de los desastres naturales y al cambio climatico. Si el entorno habilitador es
débil, la participacion puede continuar siendo un flujo de informacion de una sola via.
Laresponsabilidad y transparencia social requieren participacion que vaya mas alla de
la informacioén compartida de una via a la toma conjunta de decisiones. En esta forma
los ciudadanos tienen capacidad de entender, participar e influir en la formulacion e
implementacion de politicas.

La administracion adaptable y la toma de decisiones incluyente crean oportunida-
des para dar voz a los vulnerables. Es de la mayor importancia un entorno habilitador
que incluya la libertad de asociarse, los recursos para facilitar la voz, la capacidad de
ejercerla y la existencia de espacios para ella. Como lo muestran los dos estudios de
caso, sin apoyo politico de quienes estan en el poder, la voz de los grupos vulnerables
no se habria oido y mucho menos se habria actuado sobre ella.

Dentro del proceso politico, la voz puede incorporarse en el andlisis, formulacion,
implementacion y control de las politicas. La planeacion, presupuesto y toma de de-
cisiones participativas han sido medios eficaces para hacer oir la voz de los grupos
vulnerables. Algunas de las herramientas mas comunes para dar voz incluyen el analisis
de los participantes, el analisis institucional, el analisis de impacto social, la evaluacion
participativa de la pobreza, la evaluacion de los beneficiarios, la planeacion participa-
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tiva, las tarjetas de informe de ciudadanos y las tarjetas de puntuacion comunitarias.
Estas herramientas son técnicas: lo que es importante es la disposicion y capacidad de
dar voz a los grupos vulnerables, lo que usualmente requiere poder politico o apoyo
de quienes estan en el poder para complementar la movilizacién social desde abajo.

Dar voz alos grupos vulnerables ha causado un impacto significativo. Ha llevado a
un discurso publico mas general sobre la pobreza y a un mayor entendimiento de las
multiples dimensiones, causas y consecuencias del empobrecimiento y la vulnerabili-
dad. Ha contribuido a conformar la reduccion de la pobreza y las estrategias sectoriales
(inclusive estrategias, politicas y programas ambientales) y ha llevado a los autores de
politicas a examinar los impactos de las politicas y las reformas en los pobres. Ha fijado
prioridades en las intervenciones, mejorado el acceso a los servicios del gobierno y su
calidad, mejorado la focalizacion de las intervenciones hacia los grupos vulnerables
y mejorado la capacidad de realizar investigacion participativa sobre temas politicos.
La consulta directa con los grupos vulnerables puede presentar oportunidades para
un didlogo mas abierto y mayor comprension entre quienes detentan el poder y los
grupos vulnerables.

La participacion de los grupos vulnerables en los procesos de politicas estd aun en
su infancia: la participacion en el analisis, formulacién y control de las politicas no ha
ido a la par con la participacién en la implementacion de las politicas. La mayoria de
la participacion ha sido en los sectores sociales (salud, educacion, proteccion social)
o procesos de gobernabilidad (presupuestos, descentralizacién). S6lo mas reciente-
mente se ha expandido a sectores en los que las consideraciones ambientales son mas
importantes (energia, agricultura, manejo de los recursos naturales). Aunque se ha
logrado un buen inicio, queda mucho por hacer para mejorar la consistencia, calidad
y eficacia de la participacion de los grupos vulnerables.
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Construir y reforzar la responsabilidad social
para una mejor gobernabilidad ambiental

Harry Blair*

Para que los paises armen y fomenten iniciativas de politicas sustentables que puedan
tratar las externalidades en formas que ayuden al medio ambiente, necesitan electorados
a largo plazo que deseen apoyar tales politicas y puedan responsabilizar a los autores
de las politicas por su desempenio en la implementacion de éstas. La transparencia sera
la cualidad critica necesaria en el proceso politico para que estos electorados exijan
responsabilidad a los autores de politicas. En el presente capitulo se exploran las tres
variables basicas de responsabilidad, transparencia y formacién de electorado a largo
plazo como factores de primer orden para tratar las externalidades a fin de proteger
el medio ambiente en los paises en desarrollo.

El capitulo se inicia con la definicién de conceptos basicos antes de construir un
marco tedrico que reuna las variables esenciales como parte del proceso politico. La
tercera seccion presenta dos estudios de caso que ilustran las tres variables en un
contexto ambiental. En la tltima seccidn se identifican patrones y temas observados
en los estudios de caso.

Definiciones y vinculos causales

Varios conceptos son clave para entender como se utiliza la responsabilidad para efec-
tuar cambios en la politica ambiental y cada uno de ellos se define a continuacion.

Responsabilidad

Con excepcién de unos pocos autdcratas y élites del mads alto nivel en sistemas co-
rruptos, todos los actores politicos son responsables ante alguien; la pregunta es ;ante

*  Harry Blair es académico superior de investigacion y conferencista en ciencia politica en
Yale University. Este capitulo recibi6 un gran beneficio por los comentarios aportados por
Kulsum Ahmed, Sameer Akbar, Giovanna Dore y Jeff Thindwa, todos del Banco Mun-
dial.
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quién? ;Solo ante un dictador? ;Sélo ante las élites? ;Ante los militares? ; Ante los
votantes? ;Ante la aplicacion de la ley? En forma muy general, el avance de la demo-
cracia puede calibrarse por el numero y clase de partes ante quienes son responsables
los actores: cuanto mds desarrollada la democracia, mayor y mds generalizada la
responsabilidad.!

En las “democracias electorales” la responsabilidad sélo se produce a través de las
elecciones (Diamond, 1999); en las “democracias liberales” completas los mecanis-
mos de responsabilidad incluyen fiscalizacion legislativa, defensa de la sociedad civil,
correccion legal (aplicacion de la ley), medios libres y activos, y poder compartido
(entre las ramas del gobierno). En un sistema democratico, con seguridad las eleccio-
nes forman la ultima defensa contra la mala administracidon del Estado, ofreciendo a
la ciudadania una oportunidad de cambiar a los administradores del sistema. En la
famosa formulaciéon de Tocqueville, las elecciones son el porqué “del gran privilegio
de los estadounidenses de ser capaces de cometer errores reparables” que, segiin pen-
saba, ocurren inevitablemente en un entorno democratico (Tocqueville, 2000: 216).
Pero las elecciones representan un mecanismo muy crudo para la responsabilidad;
s6lo ocurren a intervalos infrecuentes y no permiten posibilidad a la ciudadania de
ejercer nada mas que la mas cruda orientacion politica. Para que el Estado responda
por politicas o acciones (o inacciones) particulares se necesitan instrumentos mas
afinados que puedan funcionar entre las elecciones para hacer demandas especificas
e intervenir en el proceso politico para propositos especificos. Aqui es donde entran
los electorados, pues los electores son los actores que hacen estas demandas. Pero sin
transparencia no sabran qué demandar o a quién demandarlo.

La responsabilidad social se refiere a la responsabilidad del Estado ante la sociedad
como un todo (en oposicion a alguno de sus sectores individuales). Este capitulo se
centra en la responsabilidad social para la proteccién ambiental.

Transparencia

En esta era de Transparencia Internacional como un importante grupo de reflexion
en la comunidad de desarrollo, la transparencia tiende a considerarse como antdni-
mo de corrupcion; esto es, honestidad y probidad en el sector publico. Paises como
Bangladesh y Chad, que se clasifican en el extremo inferior del Indice de Percepcién
de Corrupcion anual de Transparencia Internacional se consideran como la esencia
de la corrupcion estatal, mientras los del extremo superior (Islandia y Finlandia) se
perciben como los de mayor transparencia.

1 Otra forma de poner esto seria en términos de “toma de decisiones incluyente’, segin se
analiza en el capitulo 3 de este volumen.
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En este capitulo, transparencia se utiliza en forma distinta: significa apertura y
accesibilidad de los procesos estatales de toma de decisiones al escrutinio publico.
Los procesos mismos pueden no ser siempre completamente honestos, pero si son
transparentes, su grado de probidad o venalidad estara abierto a la opini6n publica.
En todo sistema politico ha de ocurrir deshonestidad de cuando en cuando, pero si el
sistema es transparente y las organizaciones de la sociedad civil (OSC) y en especial los
medios ejercen una funcién de vigilancia, el delito sera descubierto y publicitado. Silos
demas aspectos de este capitulo funcionan adecuadamente, una mayor transparencia
deberia llevar a mayor probidad en el sistema.

Electorado

Un verdadero electorado es un grupo participante en forma genuina en la toma de
decisiones sobre politicas publicas, tanto en el lado de los insumos como en el de los
productos. Los electorados hacen reclamos sobre la toma de decisiones acerca de politi-
casy, de tener éxito, se benefician con la ejecucion de aquéllas. Potencialmente incluyen
actores estatales (el ejército, la burocracia); grupos voluntarios de defensa (sindicatos,
ambientalistas, asociaciones profesionales, empresas, cdmaras de comercio); grupos
basados por adscripcion (minorias étnicas, grupos religiosos, mujeres, comunidades
lingiiistas); categorias ocupacionales (propietarios de bienes raices, aparceros, taladores
de bosques, operadores de buses); residentes de una vecindad o localidad (habitantes
de tugurios, de bosques, personas que viven cerca de una fabrica) y en tltimas la ciu-
dadania en general, en especial en tiempos de tension sistémica.’

No todo electorado contribuye positivamente al bienestar publico general y algu-
nos pueden ser perjudiciales. Las bandas de criminales, los ladrones de madera, los
contaminadores ambientales y los grupos de fanaticos religiosos, constituyen todos
electorados y algunas veces son poderosos.

No toda agrupacion social constituye un electorado. Un electorado ha alcanzado
conciencia de su identidad y ha desarrollado una organizacion de alguna clase para
adelantar sus intereses. En contraste, una agrupacion social existe s6lo como una

2 Ejemplos de tales tiempos de tensién sistémica incluyen los de la Revolucion Naranja de
2004 de Victor Yushchenko en Ucrania, en la que enormes demostraciones publicas duraron
semanas en Kiev (ver Kuzio, 2005) y la tormenta de protestas que estallé en los Estados
Unidos después de que el presidente Nixon despidid a su procurador general en lo mas
alto de la crisis de Watergate en 1973. También han tenido lugar movimientos o campanas
masivas sobre problemas del medio ambiente, entre ellos, la resistencia generalizada (y
algunas veces violenta) a los intentos britanicos de rodear los bosques himalayos a fines del
siglo XIX (Guha, 1990) y los grandes grupos movilizados actualmente a favor y en contra
del despeje de la selva en el Brasil amazdnico.
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categoria taxondmica. Para parafrasear un adagio marxista, un electorado surge
cuando un grupo existente en si mismo se ha convertido en un grupo organizado
para si mismo.

El Estado como un conjunto de electorados. En este capitulo, el “Estado” incluye el sector
publico a todos los niveles. Sus tres ramas —ejecutiva, legislativa y judicial- pueden
actuar también como electorados, haciendo demandas al Estado (como los fondos de
patronazgo para los legisladores celosos de las unidades de gobierno local). Otros dos
electorados del Estado -la burocracia y el ejército— actiian con mucha frecuencia como
actores autdbnomos poderosos (esto es, no controlados por las tres ramas principales),
evidenciando una fuerte destreza para acumular recursos para si mismos a expensas
del publico y frustrar nuevas iniciativas de politicas.

A menudo -de hecho quiza con mayor frecuencia en la mayoria de los paises— los
intereses de estos distintos electorados no van en la misma direccién. El ejecutivo
puede intentar castrar la legislatura y controlar el poder judicial. La burocracia puede
preocuparse mas por obtener beneficios mediante manipulaciones que por implemen-
tar las directivas politicas del ejecutivo. El ejército puede competir con la burocracia
en la busqueda de beneficios mediante manipulaciones mientras evade los intentos
del ejecutivo de afirmar el control constitucional sobre él. Todos estos desordenes son
comunes en el mundo en desarrollo (y a veces muchos amenazan surgir también en
el mundo industrial).

Sociedad civil y organizaciones de la sociedad civil. Puede decirse que muchos electorados
forman parte dela “sociedad civil’, por mucho tiempo un término muy litigioso reclama-
do por varios partidarios para prop6sitos diferentes.* En la comunidad del desarrollo se
ha venido adoptando cada vez mas alguna version de la definicién de Gordon White. Esta
definicién mantiene que la sociedad civil consiste en “un reino asociativo intermedio
entre el Estado yla familia poblado por organizaciones separadas del Estado que gozan
de autonomia en relacion con el Estado y se forman voluntariamente por miembros de
la sociedad para proteger o extender sus intereses o valores” (White, 1994: 379).° Puede

3 Aqui organizacién no significa necesariamente institucionalizacion formal y puede signi-
ficar un patrén grupal de comportamiento existente en el tiempo dentro de un conjunto
comprendido de reglas de operacion, definiciéon que se cumplié completamente en los
manifestantes de la Revolucion Naranja.

4 Para una discusion sucinta del término, ver Candland (2001). Ehrenberg (1999) sigue el
rastro del concepto de sociedad civil desde Aristoteles hasta Jiirgen Habermas y Robert
Putnam.

5 Sehaaceptado ampliamente (aunque no universalmente) la definicién de White en el reino
muy disputado de especificar el significado de este término.
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también considerarse la sociedad civil como un tercer sector (no lucrativo) de la sociedad
organizada, distinto del sector publico (Estado) y el privado (empresas).®

Un electorado actual de la sociedad civil generalmente tiene alguna representacion
en el proceso politico a través de una o mas OSC que abogan por éL.7 Algunas veces los
electorados actuian directamente en la arena politica, como en elecciones o reuniones
y manifestaciones (y aun motines espontaneos u orquestados) y usualmente estan
representados por OSC.

Muchas OSC son organizaciones formales, como una asociacién de propietarios
de minas o un sindicato de conductores de buses. Otras son informales y con fines
especificos, como un grupo de oficiales militares subalternos que reclama representar
un gran sector del ejército. Algunas existen totalmente fuera del sector estatal (los
propietarios de minas) mientras otras tienen condicion cuasi-estatal (los oficiales
militares subalternos o los conductores de buses). El factor clave es si una OSC actua
al margen del Estado.

Existe a menudo una discusion sobre quién representa a quién realmente. Puede
haber asociaciones de mineros rivales, divisiones dentro del grupo de conductores o
discusion entre distintos grupos de oficiales militares. Asi, las fronteras entre electoradoy
sociedad civil pueden ser oscuras. Es importante anotar que el término electorado denota
tanto un grupo de personas con capacidad de hacer algin reclamo sobre el proceso
politico, como defensores representativos en forma de OSC trabajando en su nombre.

Algunas 0SC carecen de electorados de miembros directos u obvios. Las organi-
zaciones de derechos humanos a menudo actiian a nombre de personas a quienes no
conocen; los grupos de reflexion pueden actuar a nombre del interés publico general,
como el de proteccion del medio ambiente.

Los medios son los mas dificiles de clasificar en cualquier taxonomia de la sociedad
civil, pues usualmente no actuan como defensores de un electorado particular. Su fun-
cion es la de desarrollar informacion y suministrarla a la sociedad civil. Los medios son
de importancia critica para el proceso democratico; sin medios libres para investigar
y divulgar los delitos del Estado —e informar la escena politica mas generalmente- la
democracia no puede existir aun por corto tiempo.

Tiempo de vida de los electorados. Los electorados pueden ser de corto o largo plazo,
temporales o sostenidos. Los electorados de corto plazo tienden a mancomunarse

6 En esta concepcion del término, las empresas comerciales individuales estan en el sector
privado, mientras una asociacion que representa la comunidad de los negocios forma parte
de la sociedad civil. Para una exploracion de la sociedad civil vista como el mayor sector
no lucrativo, ver Salamon, Sokolowsky y Asociados (2004).

7 Laoscamenudo presta servicios. Este capitulo se centra en su funcién de defensoria. Para
un analisis de como se relacionan las dos funciones entre si, ver Blair (2002).
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como respuesta a crisis especificas (crimen en la vecindad, contaminacion de la fuente
de un recurso de agua). Mientras las OSC que los representa pueden tener algun éxito
mejorando el problema intermedio, en general no soportan mucho de ahi en adelante
y ningun electorado permanece en forma coherente.

Los electorados a largo plazo tienen intereses duraderos y OSC con destrezas orga-
nizativas, recursos y compromiso. Ejemplos de éstos son las asociaciones comerciales,
los lobbies de productos agricolas, los sindicatos y las organizaciones ambientales.

Participacion

La participacion constituye la contraportada de la responsabilidad. Se refiere a los
procesos por medio de los cuales hacen reclamos los electorados (usualmente, pero
no siempre, a través de OSC) sobre el proceso politico. Las votaciones, el cabildeo, las
demandas legales, los sobornos, las demostraciones, las cartas al editor y las peticiones
constituyen todos modos de participacion. Sin la participacidn, los electorados no
pueden demandar responsabilidad al Estado.?®

Fortaleza del Estado

Un “Estado fuerte” es el que puede hacer cumplir las reglas del juego politico en
sectores como la aplicacion de la ley, la libertad de expresion, el derecho a votar
y los derechos de las minorias. En consecuencia, como se utiliza en este capitulo,
fortaleza no se relaciona con autocracia o con el grado de centralizacion que intente
el Estado. Estados autdcratas y altamente centralizados bien pueden demostrar ser
incapaces de hacer cumplir las reglas, como sucede en muchos paises africanos,
mientras estados democraticos y descentralizados pueden ser muy fuertes (por
ejemplo, Canada).

Vinculos causales

En esta seccidn se examina como pueden vincularse los conceptos y variables presen-
tadas antes para describir el proceso de formulacion de politicas.

8 Eltérmino participacién ha tenido una historia mas larga en la comunidad del desarrollo
que cualquiera de los demas términos utilizados en este capitulo, empezando con la nece-
sidad percibida de incluir las “necesidades sentidas” de los aldeanos en las iniciativas de
desarrollo comunitario de los afios cincuenta. Ha tenido una carrera considerablemente
mas matizada que responsabilidad, empezando con el trabajo de Albert Mayer en el desa-
rrollo de la comunidad india en los afios cuarenta (Mayer, 1958) y la critica devastadora
de Gunnar Myrdal en los sesenta (Myrdal, 1968).



Construir y reforzar la responsabilidad social para una mejor gobernabilidad ambiental 149

Formulacion de politicas y linealidad

En abstracto, la formulacion de politicas es un proceso lineal que se mueve l6gicamente
dela evaluacion inicial a través de la formulacion y la implementacion, con un sistema
de retroalimentacion provisto por el control y la evaluacion para efectuar mejoras
(grafico 6.1). Sin embargo, la presencia de los electorados que hacen demandas en
todas las fases, hace que el proceso sea distintivamente no lineal (grafico 6.2).

El proceso politico abstracto que se muestra en el grafico 6.1 se convierte en una
pequena actividad dentro del hexdgono en el centro del grafico 6.2. Los electorados y
sus representantes estan constantemente tratando de impedir, cambiar, embellecer y
agregarse a las politicas o politicas potenciales, obligando a los autores de las politicas
a retroceder a la etapa de diseo para incluir nuevas consideraciones antes de poder
proseguir. Por ejemplo, un grupo de activistas ambientales podria entrabar un proyecto
de represa ya aprobado por el ejecutivo, obligando a un nuevo anélisis de impacto que
tenga en cuenta a los habitantes de la zona de inundacién potencialmente desplazados.
Una coalicién de industrias podria entonces presionar a la legislatura para mejorar
las tarifas preferenciales prometidas para la generaciéon de energia hidraulica de la
represa. Ingenieros civiles del ejército podrian ver una abertura para introducirse en
el control del flujo, que era del ambito del ministerio de irrigacion y cabildear en la
legislatura para obtener un papel. Una cobertura embarazosa de los medios podria
revelar que el ministro de obras publicas aceptd un soborno para asignar los contratos
a compinches.

En un sentido, todas estas intervenciones interfieren con el proceso de formu-
lacién de politicas, degradando lo que deberia ser un flujo suave de pericia técnica
que va del concepto a la ejecucion. De hecho, se las ha percibido a menudo como
tales al interior de la comunidad de donantes. Pero en otra forma, mds importante,
el aparente desorden descrito en el grafico 6.2 refleja las contribuciones al proceso
de formulacién de politicas. Los distintos actores del Estado se presentan como los

Gréfico 6.1 La formulacion de politicas como un proceso lineal
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Gréfico 6.2 El proceso de formulacion de politicas como funciona realmente
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Fuente: el autor.

participantes cercanamente auténomos que con frecuencia son, y también incluye a
los actores internacionales. Todos los participantes se empefian en influir en la for-
mulacién de politicas en todas las etapas y también intentan influir unos en otros (de
ahi la marana de flechas causales). Segtin el grado al que tengan capacidad y libertad
de hacerlo, los medios y los grupos de reflexion intentan discernir e informar sobre
estos intentos e influencia.

La burocracia puede interactuar con el ejecutivo y la legislatura para preparar ini-
ciativas de politicas mientras busca aumentar sus propias ganancias extra al proponerse
una politica. Puede funcionar con viejas élites inclinadas a preservar su control de la
tierra o industrias ineficientes protegidas, o con elementos empresariales que desean
estimular inversion que desplace a las viejas industrias.” Puede funcionar también con
0SC que intentan mejorar la posicion de sus electorados, cuyos intereses (como mayores
salarios o educacion primaria) probablemente estén en conflicto con los de las viejas
élites. Alternativamente, la burocracia podria tomar partido con el deseo militar de

9 La linea divisoria entre “viejas élites” y los “elementos de negocios” mas nuevos es en el
mejor caso, brumosa. Un desafio para la formulacién de politicas ambientales es el de
convencer a las viejas élites que dominan la industria contaminante de convertirse en
empresarios modernos que atraigan nuevos capitales en parte mediante la operacion de
empresas ambientalmente responsables.



Construir y reforzar la responsabilidad social para una mejor gobernabilidad ambiental 151

mantener bajos los salarios para mejorar su propio reclutamiento o el deseo de desviar
los fondos para educacion hacia sus propias actividades. Y asi continta el proceso.'®

Motores de la responsabilidad ambiental

Para que pueda demandarse la responsabilidad ambiental, deben existir instituciones
que la demanden. Con el tiempo los partidos politicos pueden llegar a ver el valor de
promover iniciativas politicas beneficiosas para el medio ambiente, cuando empiezan
a percibir electorados preocupados sobre los asuntos ambientales, lo que ha sido un
patrén frecuente en los paises desarrollados. El mismo Estado puede iniciar el proceso
(como lo sugiere el caso de Indonesia que se discute abajo). Los medios son siempre
un instrumento esencial, pues es a través suyo que pueden ser informados, incitados y
movilizados los electores para trabajar a través de las OSC, los partidos o los tribunales
para buscar las correcciones ambientales.

Las OSC constituyen el motor primordial que impulsa la responsabilidad ambiental,
haciéndolo a nombre de los electorados que la demandan. Algunas veces lo hacen por
defensa directamente dirigiéndose al Estado y algunas veces apelando a los partidos po-
liticos. Es la multiplicidad de caminos la que produce la enmaranada y compleja red que
se presenta en el grafico 6.2. En suma, los motores son muchos y las rutas intrincadas.

Externalidades y electorados

Las decisiones sobre politicas publicas a menudo benefician a ciertos electorados
mientras imponen costos a otros. Permitir que una mina descargue sus residuos de
metales pesados en un lago adyacente puede matar o envenenar la vida acuatica, destru-
yendo la industria pesquera local y perjudicando la salud de los consumidores locales
de pescado. Permitir a los taladores la tala de un bosque tropical degradara el suelo,
aumentara la afluencia y causara inundaciones corriente abajo y sedimentaciéon. Dado
que los electorados a largo plazo como los operadores de minas y taladores tienden a
ser relativamente ricos, pueden imponer externalidades negativas al medio ambiente
y la sociedad con el fin de dirigir los recursos hacia ellos mismos. En contraste, los
grupos que tratan las externalidades tienden a ser mas especificos, episédicos y a tener
menos recursos. Un desafio central al desarrollo de la comunidad es el de cémo cons-
truir y nutrir electorados a largo plazo que puedan empezar a corregir externalidades
y redirigir sus beneficios.

10 No todos estos intereses buscan totalmente el interés propio. Muchos burdcratas sienten
el deber de prestar los servicios que se supone deben prestar; el ejecutivo se considera con
mucha frecuencia a si mismo que tiene la mision de fomentar el crecimiento econémico;
los intereses comerciales a menudo estdn orgullosos de sus productos.
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El peligro de las élites

Asi como las élites intentan continuamente socavar una economia de mercado creando
oligopolios y oligopsonios, las élites politicas se empefian constantemente en domi-
nar la formulaciéon de politicas estableciendo colusion entre sus propias filas. Estas
tendencias se manifiestan igualmente en los paises industriales avanzados y en los
menos desarrollados. Es necesario un Estado fuerte (en el sentido definido ya) para
protegerse contra ambas perversiones, para evitar que las élites tradicionales (como
los poseedores de tierras y las clases politicas en América Latina o los nuevos oligar-
cas en los antiguos paises comunistas) dominen mientras se estimula a las pequenas
empresas a operar en el juego econdmico y a los electorados menos poderosos a par-
ticipar en el juego politico. En términos ambientales esto usualmente se reduce a los
grandes desarrolladores —mineros, taladores, hacendados, pescadores— que tienen mas
dinero, mejor organizacioén, mayor acceso, en suma, mas poder econdmico y politico
que quienes defienden la proteccion del medio ambiente. Pero no siempre ganan los
desarrolladores, especialmente si se construyen fuertes electorados ambientales que
los resistan, aseguren una transparencia suficiente para descubrir y revelar lo que
sucede y utilicen instituciones apropiadas dentro del sistema politico para demandar
responsabilidad al Estado para proteger la existencia de los recursos naturales.

Vincular las variables clave

Ahora que se han establecido las principales definiciones y conceptos es posible vincular
las variables basicas. El vinculo puede definirse as: las instituciones estatales y los con-
taminadores potenciales tienen que ser responsables legal y practicamente de legitimar
electorados estandares y no estatales, pero la responsabilidad no puede ser real sin
transparencia y participacion que se extienda bien mas alla de los circulos elitistas.!

La responsabilidad es el concepto clave para realizar esfuerzos de proteccion
ambiental eficaces. La tarea central es promover el desarrollo de electorados que re-
presenten a quienes no aparecen como actores arraigados en el grafico 6.2, de modo
que puedan demandar alguna responsabilidad a los autores de las politicas entre la
cacofonia de intereses e influencias, pero para que ellos puedan realizar esta tarea la
transparencia es un componente critico. El riesgo principal es que virtualmente cual-
quier arreglo estructural que facilite la participacion de intereses a favor del medio
ambiente en el proceso politico también habilita a quienes estan en mejor situaciéon y
tienen ya mds ventaja para mejorar su propia posicion.

11 Aqui legitimo significa estandares y distritos electorales establecidos que se comportan
dentro de parametros fijados mediante procedimientos determinados por la Constitucién
0 que operan segun las reglas del juego.
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Estudios de caso

Los dos estudios de caso que aqui se presentan describen un activismo ambiental
exitoso. En el primero, dos OSC ambientales especificas unieron esfuerzos que llevaron
a través del tiempo a iniciativas eficaces para reducir la contaminacién atmosférica
en Delhi. En el segundo, una agencia oficial indonesa emprendi6 una iniciativa para
inducir a las fabricas a reducir sus emisiones.

Reducir la contaminacion del aire en Delhi

Con la activacion de dos OSC ambientales, la ciudad de Delhi —certificada a mediados
de los anos noventa como una de las ciudades mas contaminadas del mundo- se las
arreglé para reducir los niveles de contaminacién del aire en forma drastica para
2004.'> 1> Aunque los niveles de contaminacién atmosférica superaban todavia los
estandares internacionales, las emisiones de mondxido de carbono cayeron en un
32% y los niveles de didxido de sulfuro cayeron en un 39% (http://cities.expressindia.
com/fullstory.php?newsid=85665); el diéxido de sulfuro bajé otro 63%, una mejora
aun mas drastica (Time Asia, 2004).

La mayoria de estas reducciones las ocasion¢ la reduccién de las emisiones vehi-
culares, que se consideraba constitufan un 70% de la contaminacion del aire. Leyes
diseniadas para controlar los contaminantes atmosféricos habian sido escritas desde
principios de la década de 1980 pero, como sucede en muchos paises en desarrollo,
su cumplimiento habia sido esencialmente nulo. Sin embargo, a principios del nuevo
milenio la situacion empez6 a cambiar.

En un sentido, la solucion fue la simplicidad misma: dos 0SC —el Indian Council for
Enviro-Legal Action (Consejo de Accién Ambiental Legal), dirigido por M.C. Mehta
y el Centre for Science and Environment (CSE, Centro para el Avance de la Ciencia
y el Medio Ambiente), dirigido por Anil Agarwal- presentaron demandas de interés
publico y generaron una campana publicitaria de alto perfil y basada en hechos que

12 Excepto donde se indique, los hechos de este recuento (pero no su interpretacion) provienen
principalmente de Bell y otros (2004). Ver también Banco Mundial (2005).

13 Laafirmacion de ser Delhi una de las ciudades mds contaminadas del mundo estd parcial-
mente en su inclusion en la corta lista de unas 20 grandes ciudades monitoreada y publicada
por la Organizacién Mundial de la Salud. En realidad, muchas ciudades de la India tienen
mucho peor contaminacién (Agarwal s.f.; Unescap, 2000, citada en Banco Mundial, 2005).
La contaminacién de Delhi, sin embargo, es pesada y es un hecho ampliamente conocido
y comentado por residentes, visitantes y medios de comunicacion. Este alto nivel de per-
cepcién publica indudablemente facilité obtener la atencion legal para las demandas que
demostraron ser instrumentales para frenar los niveles de contaminacion.
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obligo al gobierno a hacer cumplir los requerimientos legales. Pero la historia tras
este drama es mucho mds compleja y ofrece un ejemplo de primera clase sobre cémo
funciona el activismo de la sociedad civil, lo que se necesita para habilitar el cumpli-
miento de su funcién y cémo se ajusta al contexto general de la responsabilidad en
la gobernabilidad.

Factores criticos de éxito. Para que los actores de este drama -la Corte Suprema de
India, la sociedad civil y los medios- tuvieran éxito en imponer nuevos estandares
ambientales, era necesaria la existencia de varias condiciones, especialmente en el
sector legal. La Corte Suprema tenia que ser lo bastante auténoma con respecto al
ejecutivo para emitir veredictos no sujetos al control gubernamental. En adicion, la
ley de interés publico tenia que ser un componente aceptable del régimen legal; esto
es, los ciudadanos privados debian tener derecho a demandar al Estado con base
en que no estaba ejecutando sus propias leyes. Por ultimo, la Corte Suprema debia
contar con la suficiente estima del publico para tener la legitimidad de emitir érdenes
al ejecutivo que éste estaba obligado a ejecutar. El gobierno pudo haber evadido las
o6rdenes de la Corte en varios puntos en el curso del drama —por ejemplo, declarando
que el diésel contaminante era un combustible oficialmente “limpio”- pero eligié
no hacerlo.

El segundo grupo clave de actores fueron las OSC. Para que estas organizaciones
pudieran operar, era necesaria la libertad de expresion y de investigacién como norma
legal. Las organizaciones debian poder operar libres de hostigamiento o intimidacién
oficial de manera que pudiesen efectuar sus investigaciones, publicar sus hallazgos y
presentar acciones legales a las cortes. También necesitaban liderazgo con suficiente
dedicacion, perseverancia y recursos para continuar activas en el frente de la conta-
minacién del aire en el largo plazo. M.C. Mehta persiguid esta primera causa —pro-
hibiendo los efluentes industriales que erosionaban el suave exterior de marmol del
Taj Mahal- durante una década antes de obtener el triunfo en la Corte Suprema en
1993 y aunque presento la demanda por la contaminacién del aire a principios de la
década de 1990, sélo hasta 1998 emiti6 la Corte Suprema su primera orden integral
para eliminar los contaminantes. Anil Agarwal fundé el CSE en 1980 y para los afios
noventa ya contaba con la pericia técnica para investigar los niveles de polucion y el
know-how institucional para difundir sus hallazgos eficazmente.'* Ninguna de las dos
organizaciones se dejé disuadir facilmente.

14 Una busqueda Lexus Nexos del Times of India (el periédico de mayor circulacién en
Delhi) y su publicacién hermana, el Economic Times (discutiblemente el principal periédico
financiero del pais) produjo unas 385 historias que mencionan la CSE durante los cinco
aflos que terminan en mayo de 2005, lo que constituye una evidencia impresionante de la
capacidad de la organizacién de mostrar su imagen al publico.
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El tercer actor, los medios, necesitaba garantias constitucionales de libertad de
expresion de la que, salvo por el breve periodo de régimen de “Emergencia” de Indira
Gandhi a mediados de los afnos setenta, han gozado virtualmente sin interrupcion
desde la independencia. Necesitaban también una fuente de hallazgos investigados
con competencia y comprensibles para divulgar a sus lectores.

Aprovechando las provisiones de litigio de interés ptblico, M.C. Mehta solicité a la
Corte Suprema obligar al gobierno de Delhi a hacer cumplir las leyes sobre limpieza
del aire aprobadas unos 15 afios antes. Respondiendo a la demanda -en el curso de la
cual el gobierno tuvo conocimiento de la evidencia cientifica que el CSE hizo dispo-
nible- y consciente de la percepcion publica creada por la difusion de los medios de
los hallazgos del CSE, la Corte cre6é un comité de control, la Environment Pollution
Prevention and Control Authority (EPCA, Autoridad para la Prevencion y Control de
la Contaminacién del Medio Ambiente), facultada para hacer recomendaciones de
politicas y se nombro al CSE como uno de sus integrantes. El CSE estuvo asi en posicion
de aportar pericia a la Corte, lo que equivalia a una persona de confianza, mientras
al mismo tiempo difundia sus opiniones al publico a través de los medios. Los gru-
pos opuestos a las medidas recomendadas por la EPCA -la industria de automéviles,
los operadores de buses, los conductores de taxis y rickshaws y eventualmente los
pasajeros incomodados por las huelgas y la exclusion de los buses ordenada por la
Corte- pudieron llevar su caso a la Corte y presentarlo al publico, si bien al final no
pudieron afectar el resultado.

Siguiendo las recomendaciones de la EPCA, la Corte Suprema asumi6 en efecto
el esfuerzo contra la contaminacién, ordenando al gobierno de Delhi eliminar por
etapas la gasolina con plomo, también los vehiculos de transporte ptblico con mas
de 15 afios de antigtiedad (los peores contaminadores), ordenar el uso de combustible
premezclado para motores de dos tiempos (que utilizaba un 70% de los vehiculos de
Delhi) y exigir el uso de gas natural comprimido (GNC) en todos los buses de la ciu-
dad. Afortunadamente, la Corte tenia la legitimidad de obligar al gobierno a ejecutar
estas drdenes.

Cada uno de los tres actores —Corte Suprema, OSC y medios— representd un papel
critico. Dado que podian actuar en conjunto, la sociedad civil pudo responsabilizar al
Estado de manera tal que no lo hubieran podido lograr por su propia eleccion (porque
la contaminacion del aire, aunque vital para la salud publica, nunca podria haber sido
un problema individual tan importante para determinar un resultado electoral).

Notas de advertencia. Como con cualquier recuento de eventos en la arena de la poli-
tica publica, deben anotarse ciertas advertencias. En primer lugar, el proceso tomé un
tiempo muy largo. Las leyes pertinentes fueron aprobadas en 1981, pero aun a mediados
de los aios noventa poco se habia hecho para cumplirlas. Las demandas presentadas
en 1996 tomaron otros seis afios para producir resultados intermedios y culminar en
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la orden del GNC de 2002. En este caso la Corte Suprema y dos OSC emprendedoras
y activas mantuvieron el curso; los tiempos de atencion para los asuntos de politicas
publicas usualmente son considerablemente mds cortos."

En segundo lugar, mientras las OSC de tipo grupos de reflexiéon como las dos anali-
zadas aqui tienen claramente un papel vital para responsabilizar al Estado, representan
en el mejor caso una estrecha base de opinion publica. Ambas fueron guardianes
autonombrados del interés publico, sin ningtin mandato general; ninguna tuvo un
movimiento de origen popular masivo en su apoyo. La 0SC de M.C. Mehta realmente
equivalia a un show de un solo hombre con un elenco de apoyo. Mientras el CSE era
una organizacion real por derecho propio, fue no obstante un pequefio grupo élite
fundado y administrado por un lider carismatico, en su mayor parte dependiente de
donaciones de fuentes externas y sin una base de afiliacién.'® El pablico estuvo en el
mejor de los casos informado de los esfuerzos realizados por estas OSC y no participd
en su formulacion.

En tercer lugar, aunque las dos OSC salieron triunfantes en esta historia, no fueron
los tinicos participantes de la sociedad civil. Una sociedad civil abierta significa que
los oponentes de cualquier iniciativa, no s6lo sus partidarios, son libres de participar
también. Los fabricantes de autos, los operadores de buses, y en un punto aun los
pasajeros entraron en la refriega en oposicion a la campana contra la contaminacion.
Esta vez perdieron, pero en otras controversias los oponentes a los controles ecologicos
a menudo ganan, en ocasiones aun echando atras victorias anteriores.

En cuarto lugar, la iniciativa de control de la contaminacion del aire fue afortunada
en el sentido de que mientras sus pocas incursiones en politicas vacilaron, demostrd
que era posible hallar soluciones factibles técnica y logisticamente. Fue posible fijar
estandares para varios contaminantes (como diéxido de sulfuro, diéxido de nitrégeno
o materia de particulas suspendidas), pero los equipos a menudo omiten detectarlos o
pueden ser manipulados para informar negativos falsos (permitiendo a los vehiculos
contaminadores pasar la prueba) y puede sobornarse con facilidad a los inspectores
de las pruebas. Lo mas alarmante es que, si se prohibiese o restringiese el diésel, o se
sometiera a incrementos de precio para desalentar su uso, los operadores de buses
podrian facilmente cambiarse al kerosene subsidiado, que es igualmente nocivo en
términos de efluentes.!” Surgieron soluciones mas factibles como vender combustible

15 Rara vez un tema ambiental —como la controversia sobre la represa Narmada en India
occidental- ha ocupado la atencion publica durante mas de dos décadas.

16 El hecho de que el CSE sobreviviese a la muerte de su dirigente fundador, Anil Agarwal,
en 2002, y contintie prosperando indica que es mucho mas que una operacién de un solo
hombre.

17 Habria sido politicamente imposible eliminar los subsidios al kerosene debido al uso ge-
neralizado de los pobres en toda India de ese combustible para cocinar y alumbrar.
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premezclado para los motores de dos tiempos (el que realmente le ahorra dinero a
los operadores en reparaciones), eliminar por etapas la gasolina con plomo, retirar
los buses de mas de 15 afios de antigiiedad y ordenar el uso de GNC en los buses pu-
blicos. La primera medida recibié apoyo de los usuarios finales y las demas fueron
relativamente faciles de controlar y hacer cumplir. Sin embargo, tales soluciones serian
considerablemente mads dificiles de acometer en otras situaciones ambientales. Por
ejemplo, serian de mas dificil implementacién la prohibicién de zonas de pesca y las
restricciones a la tala de bosques.

En quinto lugar, la Corte Suprema terminé no sélo demandando y controlando el
cumplimiento del gobierno de las leyes ambientales sino realmente gestionando su
cumplimiento, en realidad micro-administrandolo. Hay que preguntarse si tal com-
portamiento es de la competencia de un sistema judicial o deberia dejarse al ejecutivo,
aun si éste vacila y entrega un producto menos que perfecto. Después de todo, cons-
titucionalmente, es el ejecutivo el encargado de ejecutar las leyes, no las cortes. Hay
que preguntarse también si la corte se incliné demasiado hacia el CSE para buscar su
asesoria. Aun garantizando el impresionante nivel de pericia técnica del CSE, habria
sido probablemente mejor solicitar varios puntos de vista.'

En sexto lugar, los partidos politicos estuvieron ausentes. Como “territorio de
union” en el sistema indio, Delhi tiene un gobierno elegido, con partidos politicos
que compiten regularmente por el control. Idealmente, los partidos se ocupan de los
temas prominentes como parte de sus esfuerzos para atraer votos, pero aunque las
élites lectoras del Times of India y otros periddicos se aferraron a la contaminacion
del aire, no fue lo bastante absorbente para constituir una plataforma importante para
ninguno de los dos partidos mas grandes de Delhi en el poder en el periodo que aqui
se analiza.' Por tanto la sociedad civil tuvo que asumir toda la carga del activismo
ecoldgico, papel que en otros paises podria compartir un partido verde o aun un
partido mayoritario.?

Por ultimo, aun cuando el esfuerzo contra la contaminacion se asegur6 triunfos
importantes, dificilmente puede llamarse limpio el aire de Delhi metropolitano. Los
buses pueden estar andando con GNC y los vehiculos de dos tiempos con combustible

18 La posicion interna del CSE con EPCA puede haberle otorgado una influencia indebida. Son
usualmente los grupos industriales los que tienen recorrido interno en esos asuntos.

19 El Bharatiya Janata Party goberné a Delhi hasta la eleccion de 1998, cuando perdié contra
el Indian National Congress Party.

20 Cuando estuvieron en el poder, tanto el Bharatiya Janata Party como el Congress Party se
mostraron dispuestos a seguir los mandatos de la Corte Suprema sobre la contaminacién
del aire. Politicos de ambos partidos, aun los opuestos a varios aspectos del esfuerzo sobre
el control de la contaminacion, recibieron crédito publico por el aire mas limpio de Delhi
en las elecciones de 1998. Asi, al final ambos partidos participaron.
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premezclado, pero el nimero de vehiculos aumenta con tanta rapidez que estos logros
se ven anulados por nuevas amenazas.?! Por ejemplo, los datos recopilados por el CSE
en mayo de 2005 muestran que la materia de particulas suspendidas y el diéxido de
nitrégeno sobrepasaron los limites internacionales maximos permisibles en un factor
de por lo menos dos y en algunos casos mucho mas.

Puede argumentarse también que los esfuerzos paralelos para reducir la contami-
nacion industrial (principalmente alejando las fabricas de las zonas urbanas) causaron
un mayor impacto en el mejoramiento de la calidad del aire que la reduccién de las
emisiones vehiculares (Banco Mundial, 2005). Otras ciudades de India tienen pro-
blemas igualmente graves, por lo que puede ser prematuro entonces reclamar, como
lo hizo el secretario indio del medio ambiente y los bosques, que el pais ha revertido
la curva ambiental (ecoldgica) de Kuznetz.?

En resumen, los logros registrados en este episodio sélo son estaciones en el ca-
mino de una ruta muy larga para obtener un medio ambiente mas limpio en Delhi.
No obstante, muestran con claridad que cuando funcionan la estructura institucional
habilitadora en forma correcta con respecto al sistema legal, la sociedad civil y los
medios, es posible hacer avances significativos.

Utilizar la difusion publica para abatir la contaminacion en Indonesia

Contra un telon de fondo de rapido crecimiento econdémico de Indonesia en los afos
ochenta y principios de los noventa (cuando el crecimiento industrial a menudo so-
brepasé el 10% anual), la creciente contaminacién llegé a constituir una preocupacion
importante. El Estado respondié con varios programas semivoluntarios y en gran
parte ineficaces. Entonces, a mediados de la década de 1990, el gobierno introdujo
un plan piloto en el que las empresas deberian reportar por su cuenta sus niveles de
contaminacion de agua. Este Programa para el Control, Evaluacién y Clasificacion
de la Contaminacién (Proper) produjo reducciones significativas en los niveles de

21 El ntmero de vehiculos en Delhi aument6 de menos de 250.000 a mediados de los afos
setenta, a 3,7 millones en 2003 y se espera llegue a 6 millones en 2011, constituyendo los
camiones y autos privados de pasajeros una proporciéon muy grande del aumento, lo que
es un testimonio vivido de las consecuencias del crecimiento econémico en India (Times
of India, 2004a, 2004b).

22 El ganador del premio Nobel Simon Kuznetz postulé que cuando un pais se desarrolla
econdémicamente, aumenta inicialmente la desigualdad de ingresos. La “curva ambiental
de Kuznetz” mantiene que la contaminacién ambiental aumenta y luego disminuye con
el ingreso per capita a lo largo de una curva en forma de U similar. Ghosh sostiene que
India ha empezado a invertir la curva en un punto mucho mas temprano (en términos de
ingreso per capita) de lo que habria predicho la experiencia internacional.
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contaminacién antes de suspenderse a raiz de la crisis financiera a finales de los afos
noventa. Después de la recuperacién econdmica (y una transicion democratica) se
introdujo el Proper II, con muchas mejoras, en 2001.

El analisis del Proper ofrece muchos contrastes y algunas similitudes interesantes
con la saga de la contaminacion del aire en Delhi.?® El programa se inici6 a principios
de 1995, cuando la Agencia de Impacto y Manejo Ambiental del gobierno (Badepal)
clasificé unas 187 fabricas en varias cuencas fluviales en Java, Kalimantan y Sumatra.
Se selecciond a las de las cuencas fluviales, principalmente porque participaron en un
programa mayormente voluntario que se habia iniciado a finales de los anos ochenta.**
Se solicit6 a las fabricas remitir datos sobre la contaminacion del agua en cuanto a la
demanda de oxigeno bioquimico (DOB) y la de oxigeno quimico (DOQ). Se analizaron
los datos, se revisaron donde hubo discrepancias y se formularon en un sistema de
calificacion de cinco grados con codificacién de colores, dos grados representando
fracaso (negro y rojo) y tres representando aprobacion (azul, verde y oro), asi:

» Negro: ningtn esfuerzo para controlar la contaminacion.

 Rojo: algo de esfuerzo para controlar la contaminacién, pero con resultados
inferiores al estandar nacional.

o Azul: cumplimiento con el estandar nacional en todas las medidas (no sélo el
promedio de las medidas).

« Verde: contaminaciéon de al menos un 50% inferior al estandar nacional en
todas las medidas; la cuenca tiene un apropiado tratamiento del cieno, buenos
registros y un sistema adecuado de tratamiento de aguas residuales.

+ Oro: adherencia demostrada a los estandares internacionales para la contami-
nacion del agua, del aire y de los desechos peligrosos.

En junio de 1995, las cinco fabricas que cumplieron el estandar verde fueron alaba-
das publicamente por parte del vicepresidente (ninguna cumpli6 el estandar oro). Todas
las fabricas recibieron sus resultados detallados en privado, con el entendimiento de
que en diciembre se efectuaria otra prueba y la difusion publica de los resultados. Fue
la difusion publica de los hallazgos lo que causé el impacto del programa otorgando
el honor o la vergiienza a las fabricas calificadas (y también el incentivo agregado o
reducido para inversionistas potenciales). El programa se expandi6 en forma gradual
llegando el ndmero de fabricas a 324 a mediados de 1998.% Durante 1995 y 1996,
aproximadamente 100 fabricas remitieron informes en cualquier mes dado. Esta cifra

23 A menos que se indique otra cosa, la informacion factual sobre Proper proviene de Afsah
y Dore (2005).

24 Fue el programa Prokasih. Para un analisis, ver Afsah, Laplante y Makarim (1996).

25 Los datos de este parrafo provienen de Wheeler (2000).
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subid a mas de 170 en los dos afios siguientes. En adicion a estimular a las fabricas a
remitir los informes, Badepal las inspecciond también con regularidad. Durante 1995
y 1996 se efectuaron unas 200 inspecciones oficiales cada afio.

A finales de 1997 la economia indonesa fue golpeada por la crisis financiera asiatica
y aunque Proper I soportd un afio mas o menos, solo titubeando ligeramente las pun-
tuaciones a pesar de una economia en rapida caida, entrd en una fase de hibernacién
durante los afos siguientes. Para julio de 2001 el gobierno, ahora democratico, reactivd
el programa bajo el Ministerio del Medio Ambiente (KLH) empezando con 85 fabricas
en 2002 y aumentando a 466 para 2005.

En su renacimiento, Proper II adquirié una nueva faz en varias dimensiones. Esta
vez la inclusion fue obligatoria en lugar de voluntaria y las calificaciones se aplicaron
no sélo ala contaminacion del agua sino también a la del aire, a los desechos peligrosos
y alas relaciones con la comunidad. Como antes, una estructura de revision de varias
capas y la divulgacion inicial privada a las fabricas individuales precedio la difusion
publica de los hallazgos. De igual importancia fue la introduccion de una iniciativa de
descentralizacién arrolladora emprendida por el gobierno en 1999 (efectiva totalmente
en 2001), que devolvié autoridad y recursos significativos al nivel provincial y espe-
cialmente al municipal (kota) y al regional (kabupaten). Entre los sectores transferidos
al nivel local estuvo el del medio ambiente, lo que significé que los consejos locales
elegidos (Dewan Perwakilan Rakyat Daerah, DPRD) fuesen responsables de controlar la
contaminacién y hacer cumplir los estindares.”” Los mecanismos de ejecucion se am-
pliaron, agregandose los procesos judiciales a la divulgacién y la vergiienza publica.

Como es logico, dados los estandares mas ambiciosos, hubo fracasos mas notorios;
33 de las 85 fabricas (el 39%) recibieron calificacién de negro en la primera ronda y
otro 35% roja, mientras sdlo 14 (el 16%) fue calificado con azul, y apenas 8 (el 9%)
verde. Sin embargo, como antes, las fabricas mejoraron por su cuenta y para 2004 sdlo
3 de las 85 fabricas originales recibieron calificacion de negro y el nimero que recibi6
verde paso a ser de 51. Al incrementarse el nimero de fabricas en el programa a 466
en la ronda de 2005, mejoraron las calificaciones y s6lo 72 (el 15%) recibieron negro
y 221 (el 47%) recibieron azul. Sin embargo, el verde continué siendo evasivo y sélo

26 Los datos para Proper I provienen de Wheeler (2000), Blackman, Afsah y Ratunanda (2004)
y Lopez, Sterner y Afsah (2004).

27 Cada kabupaten y kota tiene un DPRD (las kotas urbanas existen al margen de las kubupa-
tens principalmente rurales). El nimero de DPRD se ha venido expandiendo, desde menos
de 300 cuando se aprob¢ la ley de descentralizacion en 1999, a mas de 430 para 2003. El
namero de habitantes en una kabupaten o kota esta entre menos de 25.000 y mas de 4 mi-
llones, con un promedio de aproximadamente 500.000 (Banco Mundial, 2003). Entre otras
provisiones, la ley de 1999 hizo que se superara en mas del doble la proporcion nacional
de gasto publico.
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23 fabricas (el 5%) recibieron calificacién de ese color.?® La cobertura de prensa ha
sido amplia,” y las OSC han participado a nivel nacional, denunciando a Proper por
ser demasiado estricto o demasiado indulgente con los contaminadores.*

El proceso del Proper II es complejo (grafico 6.3) y se compone de ocho pasos

principales:

« Paso 1. Primera recopilacion de datos. Las fabricas recopilan datos mensuales
sobre aire, agua y desechos toxicos e informan al KLH.

» Paso 2. Segunda recopilacion de datos. El KLH desarrolla una base de datos y
los analiza.

 Paso 3. Verificacion de datos. El KLH entrega los datos de contaminacion a cada
fabrica evaluada en enero y febrero, avisando que medira nuevamente en el
término de varios meses. Las fabricas responden. Con asesoria (si se solicita)
del KLH, las fabricas limpian sus efluentes y desechos (u omiten hacerlo).

o Paso 4. Tercera recopilacion de datos. El KLH mide la contaminacién durante
la primavera; finalizan las puntuaciones de la junta asesora (que incluye repre-
sentantes del Departamento de Salud, grupos de empresas y ONG).

 Paso 5. Divulgacion publica de los datos. Los hallazgos se publican en el verano
en una version oficial, con detalles disponibles en el sitio web del KLH (http://
www.menlh.go.id).

» Paso 6. Los electorados deliberan.

- Paso 6a. Los medios tienen acceso a los hallazgos y deciden como informar.
- Paso 6b. EI DPRD (kota o kabupaten) recibe los hallazgos y decide qué accién
ejecutar.

28

29

30

Para Proper I y especialmente Proper II, las fébricas reclasificadas en afios sucesivos me-
joraron en forma marcada. Cuarenta de las 112 plantas calificadas como negras o rojas en
junio de 1995 habian progresado a azul para julio de 1997. Hubo también algo de retroceso,
bajando 16 fabricas de azul a rojo en el mismo periodo (Lopez, Sterner y Afsah, 2004). Con
el Proper 11, de las 63 plantas calificadas como negras o rojas en 2002, s6lo 26 continuaron
con esa calificacion en 2004.

Los hallazgos de Proper recibieron cobertura de primera pagina y un editorial en el principal
diario en inglés, The Yakarta Post (2005a, 2005b). El informe recibi6 una cobertura aun mas
extensa en el periodico de mayor circulacién en lengua bahasa, Kompas (2005a, 2005b).
Aunque el periédico hizo énfasis en las de peor desemperio, list6 todas las calificaciones
en su sitio web en http://www.menlh.go.id/proper/.

El dia después de la publicaciéon de los hallazgos de Proper, la Federacién Indonesa de
Asociaciones de Industrias Metalicas y Maquinaria denuncié a Proper por demandar
estandares mds altos de los que podian permitirse las fabricas (Hakim, 2005); pocos dias
después, una de las 0SC ambientalistas mas prominentes del pais, Wahana Lingkungan
Hidup (Walhi), critic6 a KLH por otorgar dos rétulos verdes que consideraba inmerecidos
(Walhi, 2005).
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Gréfico 6.3 Ciclo anual del Proper Il
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Fuente: el autor.
Nota: los numeros corresponden a los pasos del proceso (ver el texto). KLH = Ministerio del medio ambiente.

— Paso 6¢. Los bancos y los inversionistas obtienen y analizan los hallazgos,
deciden como responder en términos de politicas de inversion.
- Paso 6d. Los ciudadanos y las ONG deciden cdmo reaccionar.
« Paso 7. Reaccionan los electorados.
- Paso 7a. Los ciudadanos (individuos) y las OSC (grupos) cabildean al
DPRD.
— Paso 7b. El DPRD decide si ignorar, amonestar o procesar a las fabricas cali-
ficadas con negro o rojo.
— Paso 7c. Los bancos e inversionistas deciden si redirigir los préstamos y las
inversiones.
o Paso 8. Las fabricas actiian (o no actiian) para reducir la contaminacion.

Factores criticos de éxito. Se demostrd que varios factores son clave para tener éxito.
Primero, y discutiblemente el mas importante, el Proper tuvo un adalid enérgico que
lo impulsé y lo hizo funcionar. Nabiel Makarim encabezd el inicio del Proper Iy fue
su jefe hasta que fue removido al entrar el programa en su fase de hibernacion en
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1999. Luego resurgio en 2001 como ministro a cargo del nuevo Ministerio del Medio
Ambiente (KLH) para iniciar Proper II. Pudo guiar al ministerio y al Proper II a través
de los rapidos cambios de gobierno de 2001 a 2004. El sucesor de Makarim continué
promoviendo un fuerte esfuerzo ecoldgico en el ministerio, amenazando con proce-
sar a 14 empresas que recibieron calificacion de negro por segunda vez en 2005 si no
mejoraban su desempenio en el término de un mes (The Yakarta Post, 2005a).

Segundo, Bapedal, la agencia ambiental, decidié al principio actuar desde su de-
bilidad principal como regulador. Reconociendo evidentemente que no podia hacer
mucho para hacer cumplir las regulaciones ambientales en la cultura de la corrupcion,
la autocracia y el capitalismo de camaraderia que caracterizé la era de Suharto, Bapedal
ni siquiera intent6 tal enfoque. En cambio, basandose en un enfoque que experimentd
primero con un proyecto anterior (el proyecto Prokasih, en el que Nabiel Makarim fue
un actor clave [Afsah, Laplante y Makarim, 1996]), conté con la receta de la divulga-
cion publica y anticipd la reaccion. Amortigué sus revelaciones remitiendo primero
los resultados de su prueba en privado a cada fabrica y permitiendo luego un periodo
de seis meses para una segunda prueba y la divulgacién al publico de los datos, con
el fin de alentar a los contaminadores a realizar limpiezas. En el lado de las fabricas
se indujo a algunas empresas a mejorar su desempefio con la combinaciéon de mala
publicidad potencial, mayor presion de los medios noticiosos, las OSC y las comunida-
des aledanas, y la influencia negativa en los precios de las acciones y los inversionistas
potenciales. En adicion, algunos gerentes consideraron las buenas calificaciones como
utiles para ellos al obtener una certificacion oficial de la International Standards Or-
ganization, lo que les ayudaria con las futuras exportaciones. Esta estrategia sustituyo
con algtn grado de éxito la incapacidad de procesar o penalizar a los violadores del
c6digo ambiental.’!

Tercero, la combinacion de reportes de las empresas y las inspecciones del gobierno
demostro ser suficiente para motivar un alto nivel de honestidad en el proceso de la
presentacion de los reportes. En los primeros dos afios de Proper II sélo fueron inspec-
cionadas unas pocas fabricas, pero la posibilidad de inspeccion indujo evidentemente
informes razonablemente honestos. Para 2004, todas las fabricas incluidas en el sistema
reportaban los resultados de autoinspecciones mensualmente y eran inspeccionadas
al menos una vez al ano. Estas autoinspecciones (reportadas al gobierno) significaban
que las fabricas podian controlar su propio progreso. En una encuesta de gerentes de
tabricas incluidas en la zona de captacion de Proper, se escogid esta caracteristica del
programa como la primera o segunda mas importante por parte de un nimero mayor
de gerentes que cualquiera de sus demas aspectos (Asfah, Blackman y Ratunanda,
2004).

31 Ver Blackman, Afsah y Ratunanda (2004) para una analisis del programa de divulgacion
de Proper I, incluso una encuesta de fdbricas participantes.
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Cuarto, el entorno legal apoy6 al programa. La Ley Ambiental 23 de 1997 ij¢6 el
requisito de controlar el cumplimiento ambiental de las regulaciones y exigi6 a las
empresas remitir informacién ambiental y creé derechos legales a la informacion
ambiental y derechos para que las comunidades participasen en actividades de ad-
ministracion ambiental. Que la ley fuese aprobada durante el periodo de Suharto
indica muy probablemente que su propdsito fue decoracion de relaciones publicas.
Sin embargo, en la era democritica siguiente sus provisiones son presumiblemente
aplicables y susceptibles de enjuiciamiento, que le otorgan a Proper II una posicién
significativa como iniciativa ecoldgica a la vez que proveen a la sociedad civil y a
los medios el soporte legal que necesitan para promover la eliminacién de la con-
taminacion. Los medios son libres de criticar al Proper y las OSC pueden llamar la
atencion al gobierno cuando perciben que no se dedica lo suficiente a los objetivos
ambientales.

Quinto, Proper adapta los datos que suministra a sus audiencias, siendo estos
complejos y especificos para los gerentes de las fabricas y los expertos ambientales y
simples y directos para el publico y los inversionistas potenciales. Proper II ofrece mas
de 70 indicadores para calibrar las dimensiones de la contaminacién que monitorea
y el esquema de codificacion de cinco colores facilita una comprension instantanea
al ciudadano promedio. Un sistema de analisis de datos con ayuda del computador
habilita una difusion rapida de los resultados que tomaria mas de un aflo ensamblar
utilizando los viejos métodos de hojas de trabajo.

Sexto, la existencia de un programa ecoldgico paralelo proporciona sinergia entre
los dos esfuerzos, que con seguridad beneficia a Proper. El programa Good Environ-
mental Governance (Buena Gobernabilidad Ambiental) —conocido en Bahasa como
el Bangun Praja Program (BPP)- empez6 en 2002 como iniciativa voluntaria a través
de la cual KLH haria seguimiento a la calidad del agua municipal y al manejo de los
desechos liquidos y solidos. BPP opera en forma algo similar a Proper en el sentido
de que KLH evalua el desempefio y publica sus hallazgos con el fin de estimular la
sensibilidad de los gobiernos locales a los ciudadanos y la participaciéon ciudadana
en la gobernabilidad local. Para el tercer afio del programa, unos 133 DPRD se habian
afiliado al programa (Arundhati, 2003; Leitmann y Dore, 2005).

Por tltimo, el suministro de informacién precisa y actualizada sobre la conta-
minacion significa que los receptores pueden responder oportunamente mientras
los datos estan aun frescos. Los gerentes de las fabricas pueden ejercer acciones
correctivas, los residentes de la comunidad pueden revisar los reclamos para el
mejoramiento contra su propia experiencia de vivir en las cercanias de las fabricas
y los inversionistas potenciales pueden determinar de mejor manera donde invertir
su dinero. Por ejemplo, la industria bancaria declaré ptublicamente en 2005 que
no otorgaria préstamos a empresas incluidas en la lista negra (Bisnis Indonesia,
2005).
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Notas de advertencia. Aunque Proper ha desarrollado una estrategia ingeniosa y lo-
grado algunos éxitos notables, existen varias razones para tener precaucion al evaluar
el programa. Primero, aunque éste cubre ya muchas de las fabricas mas grandes de
Indonesia y planea expandirse a todo el pais, Proper todavia tiene un largo camino por
recorrer antes de lograr una cobertura completa. Presuntamente habia en Indonesia
unas 20.000 fabricas a mediados de los aflos noventa y seguramente el numero ha
venido creciendo en forma considerable desde entonces. Las 466 fabricas cubiertas
por Proper II en 2005 representan probablemente no mas del 2% del total (aunque si
se tiene en cuenta el tamano de las fabricas grandes seguramente cubre mucho mas
del 2% de la contaminacion agregada del pais).

;Cuales son las posibilidades de que Proper II se acerque a una cobertura completa?
Podria intentar seguir la ruta de Proper I, que planed una expansion para cubrir el
10% peor de las fabricas del pais, que representaba el 90% de la contaminacién total
del agua, para el aio 2002 (Wheeler, 2000). Con su intencién mucho mas ambiciosa
de controlar los contaminantes del aire y los residuos toxicos, ;puede esperarse que
Proper II logre este nivel de cobertura en un tiempo razonable? Hacerlo sera pedir
demasiado aun para un pais altamente desarrollado.

En segundo lugar, con estrecha relacién al primer punto, esta la cuestion de la
competencia de los gobiernos locales. Las leyes ambientales de 1999 asignan la respon-
sabilidad de la administracion del medio ambiente a los DPRD. ;Qué tan competentes
son estos consejos para cumplir sus deberes en este aspecto? ;Cémo responderan a las
presiones que seguramente caeran sobre ellos de parte de la sociedad civil, el gobierno
nacional y las fabricas? Dado que las kotas y las kabupatens virtualmente no tenian
responsabilidades ecoldgicas antes de 1999 (y tenian muy poca experiencia antes del
inicio de Proper y sus programas hermanos en 2002), la capacidad del personal de los
DPRD, especialmente sus miembros elegidos del consejo, para tratar asuntos ambien-
tales, constituira un gran desafio durante algtin tiempo.

El KLH puede apoyar el proceso de aprendizaje en el lado técnico, pues el lado po-
litico sera probablemente mucho mas dificil de dominar y el consejo tendra que elegir
entre la proteccién ambiental y el desarrollo, intentando acomodar y alentar ambos
objetivos, a menudo en conflicto, sin comprometer ninguno de ellos. Esto representa
un acto de equilibrio dificil, como lo ha reconocido el Banco Mundial (2001, 2003).
La devolucion del poder de gobernabilidad puede facilitar la sensibilidad a las preocu-
paciones locales, permitir a los votantes locales responsabilizar al gobierno, alentar un
uso mas sustentable de los recursos, etc. Pero puede también facilitar a las élites locales
tomar el control, dirigir los beneficios hacia ellos a expensas del publico y cubrir sus
fechorias. El registro de seguimiento de los esfuerzos de descentralizacion, especial-
mente en los paises en desarrollo, ha sido en el mejor de los casos mixto, en el sector
dela administracion de los recursos naturales y en general. En otros paises los drganos
del gobierno local han demostrado su capacidad de responsabilizar a los contaminado-
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res, pero también en igual forma han liquidado el medio ambiente tanto como lo han
protegido.*? Las OSC locales, unos medios libres y vigorosos y las instituciones como
grupos de usuarios, pueden actuar como profildctico contra tales depredaciones, pero
estan todavia lejos de obtener el triunfo y éste estd siempre en peligro.

Una tercera cuestion, aliada a las anteriores, se refiere a como ensamblar y forta-
lecer mecanismos que puedan basarse en Proper para mejorar el medio ambiente en
Indonesia. Los medios, la sociedad civil y el sector bancario se han comprometido,
lo que no es un logro mezquino. Los participantes de los medios y la sociedad civil
difunden y magnifican la publicidad desfavorable (“sefialando y avergonzando”),
ejerciendo presion moral y social en las empresas que han fallado para mejorar y el
sector bancario esgrime la herramienta usualmente mas poderosa del poder monetario.
s;Seran suficientes estas herramientas para realizar la tarea? Seguramente lo seran en
algunos casos, quiza muchos, pero silas industrias indonesas son como las del resto del
mundo, serd necesario el estricto cumplimiento de las normas por parte del gobierno
para reducir la contaminacion en forma significativa.

Los DPRD, que estan encargados institucionalmente de la responsabilidad del medio
ambiente, no han entrado aun a la refriega en forma sustancial. ;Qué pueden hacer
los DPRD para alentar a las empresas a mejorar su desempefio ambiental? ;Pueden
fijar estandares y hacerlos cumplir cancelando licencias, imponiendo multas o aun
cerrando las fébricas que los violan en forma flagrante? El KLH ha amenazado con
procesar legalmente a las fabricas que reciben calificacion de negro dos veces seguidas
que no hayan ejercido acciones correctivas. Pero los gobiernos locales no parecen ha-
ber actuado en este frente y la cuestion de la jurisdiccion (;puede el gobierno central
presentar un caso legal en una zona reservada por la ley a los gobiernos locales?) no
esta clara y serd critica la forma en que se desarrolle con el tiempo.

Cuarto, esta el problema de la corrupcion. El régimen de Suharto fue notablemente
corrupto y aunque los gobiernos democraticos siguientes han mejorado, la corrupcién
es todavia profunda en todos los niveles. Dado el poco envidiable historial de Indonesia
en sectores como el de la tala de bosques y la mineria, seria sorprendente que algo mas
que la tasa gradual de expansion en la cobertura del Proper no se viese acompanada
de serios niveles de corrupcion.* Los reportes voluntarios de las empresas pueden ser
falsos y se puede sobornar a los inspectores, o amenazarlos, o ambas cosas.

32 Para un andlisis mas general de la promesa y problemas, ver Blair (2000) y Manor (1999).
Para un analisis de gobernabilidad local y administracion de recursos naturales, ver Blair
(1996). Los nuevos gobiernos descentralizados de Indonesia no han demostrado ser in-
munes al atractivo de la corrupcién (Borsuk, 2003).

33 Ensuencuesta de 2005, Transparencia Internacional clasifico a Indonesia en el puesto 137
de 159 paises en su Indice de Percepciones de Corrupcion. India obtuvo el puesto 88 ese
afo (Transparencia Internacional, 2005).
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Quinto, aunque el esquema de cinco colores es brillante en muchos aspectos y
ofrece informacion facilmente asimilable, oculta una gran cantidad de informacién
util. La categoria clave es la calificacion de rojo, que indica que aunque se ha hecho
alguin esfuerzo para controlar la contaminacion, el desempefio se queda corto en
relacion con el estandar nacional. Esta categoria cubre un rango muy grande de
desempeno. Por ejemplo, el estindar DOB para las fabricas de madera laminada
segun el Proper I era de 100 miligramos por litro de descarga y cualquier planta que
generase mas de 100 miligramos recibiria la calificacién de rojo (asumiendo que
hubiera hecho al menos un minimo esfuerzo para combatir la contaminacion). Asi,
si una fabrica hubiese reducido el efluente DOB de, digamos, 312 miligramos (una
desviacion estandar sobre la media observada para todas las fabricas de madera
laminada) a 104 miligramos —una reduccién de dos tercios— seguiria recibiendo
la calificacidon de rojo (Lépez, Sterner y Afsah, 2004). En forma semejante, una
tabrica que en un periodo estuvo en el limite de pasar de azul a verde pero luego
bajo a justo por encima del nivel de rojo seguiria recibiendo azul, aun cuando su
desempeno se hubiese deteriorado drasticamente. Ademas, la misma clasificacion
DOB mide simplemente la cantidad de contaminante por litro de descarga y no el
total de contaminante descargado por una planta dada en un periodo de tiempo
dado. Por consiguiente, una fabrica podria limpiarse en forma significativa para
propdsitos del reporte sélo incrementando su ingestion y descarga de agua. El
mismo problema afecta a la contaminacion del aire y la disposiciéon de desechos
toxicos segun el Proper II.

Una causa aliada de preocupacion es la posicion del Estado sobre el cumplimiento.
El ministro del medio ambiente ha declarado su intencion de procesar a las empresas
que omitan pasar de la calificacion de negro a la de rojo, pero todo lo que tiene que
hacer una fabrica para obtener esa mejoria es mostrar algtin signo de esfuerzo, no
importa cuan endeble o hipdcrita sea.

Patrones y temas

Ambos estudios de caso revelan ensefianzas sobre responsabilidad, transparencia y
necesidad de electorados a largo plazo para asegurar la responsabilidad e ilustran tam-
bién la descompostura general de las decisiones publicas criticas en una democracia.
En cada uno de los dos casos, en los tres principales temas de este capitulo se tuvo un
comportamiento distinto (cuadro 6.1).

Responsabilidad

En India, las OSC pudieron aprovechar las oportunidades ofrecidas por el entorno
legal para responsabilizar al Estado por la regulacion sobre el medio ambiente.
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Cuadro 6.1 Responsabilidad, transparencia y electorados a largo plazo en dos estudios
de caso

Maquinaria Electorado a largo
Institucion proveedora plazo que apoya un
Estudios de caso responsabilizada de transparencia medio ambiente mejor
Contaminacién del aire  El Estado El entorno legal Organizaciones de la
en Delhi sociedad civil, ciudadania
comprometida
Proper de Indonesia La comunidad industrial  Los informes volunta- Elites empresariales,
rios, la inspeccion y la (gradualmente)
difusién publica organizaciones de

la sociedad civil

Fuente: el autor.

En Indonesia, Bapedal se percatd de que la corrupcion y el favoritismo impedian
por completo seguir ese curso y, por tanto, diseié lo que podria denominarse
una tactica del arte marcial del jiujitsu volviendo la necesidad a largo plazo de
la comunidad de negocios de nueva inversién contra su necesidad a corto plazo
de rapidos beneficios con contaminacién ambiental. Las empresas (o al menos
una buena parte de ellas, pues sélo algunas redujeron sus contaminantes) susti-
tuyeron al Estado en la responsabilidad y en ejercer acciones de mejoramiento.
La preocupacion de las empresas por gozar de una buena reputacién también
tuvo su papel. En Proper II estas necesidades fueron aprovechadas nuevamente,
con el complemento de una amenaza del gobierno para procesar a las empresas
perezosas.

Aunque los éxitos en ambos paises fueron importantes, cualquier celebracion
de ellos debe atemperarse con una evaluacion realista. La contaminacion del aire
en Delhi continta excediendo los estandares maximos permitidos internacional-
mente y la explosion de nuevos vehiculos (automdviles y camiones) no sujetos a las
regulaciones amenaza con deshacer el progreso alcanzado. En Indonesia, Proper II
expandio la lista de desechos ambientales que cubre (ademds del agua se incluyen
ya los desechos del aire y los toxicos) y el numero de fabricas cubiertas aumentd
mas de cinco veces (de 85 a 466 en un periodo de tres afios). Con todo, queda
mucho por hacer antes de que se incluya a las mas de 20.000 fabricas del pais y los
estandares nacionales (el nivel azul) contindan significativamente por debajo de las
medidas internacionales generalmente aceptables. Sin embargo, aun una fria dosis
de realidad no deberia oscurecer los hechos de que en ambos paises se utilizo la
transparencia para lanzar iniciativas que demandan responsabilidad y que el apoyo
de los electorados hizo posible el éxito.
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Transparencia

La transparencia en Delhi llegé a través del entorno legal, que garantizo libertad de
expresion e investigacion y permitié demandas por el interés publico, con lo que las
0SC pudieron pretender sus programas de defensa. Las OSC podian investigar deli-
tos, publicar sus hallazgos y presentar accion legal contra el Estado demandando el
cumplimiento de las regulaciones ambientales en sus libros. Todas estas actividades
mostraban lo que el Estado hacia u omitia hacer.

Indonesia pudo también alcanzar un buen grado de transparencia, aun durante la
era de Suharto. Como organizacién del gobierno con un lider capaz y determinado,
Bapedal logro6 obtener datos sobre la contaminacion y los medios pudieron publicar-
los. La mala publicidad y las preocupaciones sobre la inversién futura, demostraron
ser suficientes para efectuar algunas mejoras (como se not6 en las altas calificaciones
obtenidas por muchas empresas en clasificaciones sucesivas). Las OSC tuvieron menos
espacio para maniobras de defensa que en India y las cortes estuvieron subordinadas
alos deseos del poder ejecutivo. Proper I operd con un buen grado de transparencia,
pero otros elementos del sistema hicieron dificil para la sociedad civil o el sistema
legal aprovechar la informacién divulgada a la prensa.** Proper II presenta mucho
mayor oportunidad.

Electorados

El electorado a largo plazo fundamental en India fue la ciudadania activa: personas
que participaron en la vida civica leyendo los periddicos, votando en las elecciones,
apoyando la division de poderes de la Constitucion y mostrando indignacion e ira
cuando se irrespetaron las reglas de operacion del orden politico. Puesto que estos
ciudadanos responden en las encuestas de opinion, apoyan a candidatos para los
cargos y votan, los lideres politicos se percataron de que debian prestar atencion. En
Indonesia fue importante una ciudadania activa, pues fue ésta quien leyo los recuen-
tos de los medios de la contaminacion y apoy¢ a las 0SC, y estuvo reforzada por los
bancos e inversionistas potenciales, que tenian poder para decidir si respaldar o no
financieramente a las empresas.

Cuando se trata de alimentar estos electorados, las élites inversionistas pueden
generalmente cuidar de ellas mismas, como lo han hecho en todo lugar en la mayor
parte de la historia moderna. Mantener una ciudadania activa que se oponga a la
degradacion ambiental y a la corrupcion politica es mas dificil. A muchas institucio-

34 El régimen en Indonesia durante los aflos noventa podria describirse mejor como un
régimen de “autoritarismo suave”; habia restricciones a la libre expresion, los medios y la
sociedad civil, pero no en forma brutal (Sen y Hill, 2000; Eldredge, 2002).
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nes se les requiere mantenerla en funcién y con dinamismo, entre ellas unos medios
vibrantes, un vigoroso discurso publico, OSC automotivadas y una fuerte educacion
civica en el sistema educativo. El apoyo de alto perfil de la dirigencia nacional puede
constituir también un apoyo poderoso.*

Muchos actores entraron en escena al desarrollarse cada uno de los casos. De las
instituciones presentadas en el grafico 6.2 todas, salvo el ejército (y quizas las viejas
élites), participaron directa o indirectamente en el caso de la contaminacion del aire
de Delhi (grafico 6.4). El circulo de participantes incluidos en el ejemplo indonesio
fue algo mas pequeno (grafico 6.5), pero con el tiempo quedaron incluidos los mismos
del caso indio, con excepcion de los partidos y el sistema judicial. Las viejas élites
(incluidos los grandes empresarios de la era de Suharto) tendran que ser incluidas si
es que no lo han hecho ya. En caso de que las industrias incumplidas sean procesadas
por el Estado, como prometié el ministro del medio ambiente, participara el sistema
judicial y seguramente no pasard mucho tiempo antes de que al menos algun partido
politico encuentre un aspecto de la eliminacion de la contaminacion suficientemente
atractivo para adoptarlo en sus esfuerzos para atraer votantes. Es probable también que
el ejército haya tenido algun papel en la sombra, operando como lo hace una coleccién
de empresas de negocios, inclusive muchas industriales.*

El papel de los donantes externos y las ONG internacionales fue algo oscuro en
ambos casos. Por ejemplo, el CSE en Delhi ha recibido donaciones de la Fundacién
Ford y mantiene vinculos con ONG ambientales internacionales para intercambiar
informacion y experiencias. Walhi ha gozado del apoyo de varias organizaciones
externas, como Friends of the Earth, Greenpeace y la ONG holandesa Novib.>” Ambas
fases de la iniciativa Proper recibieron apoyo del Banco Mundial.

Papel de las organizaciones de la sociedad civil

Las OSC sirvieron como catalizadores en el caso de Delhi, pero no tuvieron la carga
de exigir responsabilidad solamente. En cambio, iniciaron procesos que habilitaron
a otras instituciones para demandar la responsabilidad. Los activistas ambientales en

35 Enel Diadela Tierra en Indonesia en junio de 2005, el presidente Susilo Bambang Yudho-
yono pronuncié un discurso muy publicitado urgiendo al pablico a participar en campafas
para presionar a gobernadores, alcaldes y regentes para realizar limpieza en sus localidades
(Titular, 2005).

36 En Indonesia, el ejército recibe sélo una pequeiia fraccion de su presupuesto como apro-
piacion oficial del gobierno. Se espera que genere el vasto grueso de sus ingresos por sus
propios esfuerzos de consecucion de dinero, la mayor parte de los cuales incluyen opera-
ciones comerciales.

37 Walhi provee una lista de donantes en su sitio web (http://www.walhi.or.id/pusinfo/).
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Gréfico 6.4  Proceso de formulacion de politicas ambientales para la eliminacion
de la contaminacion del aire en Delhi
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Grafico 6.5  Proceso de formulacién de politicas ambientales con el programa Proper Il
de Indonesia
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Delhi convencieron al sistema judicial de hacer cumplir lo que se requeria hacer por
ley a las autoridades municipales desde un principio. En Indonesia las OSC tuvieron
en el mejor de los casos una participaciéon minima en el gobierno de Suharto; durante
Proper II han estado activas en el frente ambiental,*® aunque no han asumido el papel
central de sus equivalentes en India.

A pesar de sus vinculos externos, las OSC indias analizadas aqui han estado por
largo tiempo buscando actividades autogeneradas. Asi mismo, aunque ha tenido
durante mucho tiempo conexiones extranjeras, Walhi ha determinado en gran parte
sus propias agendas en el campo ecologico. A diferencia de algunas ONG, especial-
mente en el primer flujo de donaciones que con mucha frecuencia viene cuando los
donantes llegan a nuevos paises, éstas no eran “ONG de maletin” u “ONG familiares”
armando sus propias agendas para perseguir fondos extranjeros. Ambos esfuerzos de
las OSC de India hicieron uso de una larga experiencia. El CSE empez6 su trabajo a
principios de los afios ochenta y la organizaciéon de Mehta lanzo su primera campana
mds 0 menos al mismo tiempo. Walhi se remonta a 1980, cuando se inicié como una
coalicion de 10 ONG ambientales. Para el tiempo en que los temas aqui cubiertos se
habian aceptado, ambas organizaciones tenian experiencia considerable en iniciativas
de interés publico.

La responsabilidad y transparencia interna de las OSC por si mismas no son tan
importantes como la responsabilidad y transparencia que pueden demandar del
sistema politico. Entre las OSC de los estudios de caso, la empresa de M.C. Mehta
parece mayormente una operacion de una sola persona, mientras el CSE ha sido una
operacion de grupo creada y alimentada por un lider carismatico. Entre las OSC de
éxito, el liderazgo fuerte y aun autocratico suele ser la norma, como podria esperarse
en un medio en el que el logro tiende a depender mas en la determinacion valiente e
incluso la obsesion, que de cualquier otra cosa. Por tanto, no deberia sorprender que
muchas OSC sean menos que totalmente democraticas en sus operaciones internas.
Con todo, estas organizaciones son mas importantes por lo que hacen que por lo
que son: su valor esta mucho mas en su capacidad de hacer que el Estado responda y
en representar a su electorado, que en su capacidad de servir como modelos para la
administracion interna democratica.

El entorno legal

Las 0SC en India pudieron lanzar sus iniciativas actuando dentro de un entorno legal
aplicable que sancionaba sus actividades. La libertad de expresion e investigacion estaba

38 Una vigorosa iniciativa activista ambiental se ha dirigido también a la Newmont Mining
Company, basada en EUA, el mayor productor de oro del mundo (Perlez y Rusli, 2004;
Perlez, 2004, 2005).
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funcionando con firmeza, aunque habia sido abreviada en el pasado no muy distante
con la “Emergencia” de Indira Gandhi a mediados de los afios setenta. Después de la
restauracion de la democracia, las OSC podian investigar delitos y los medios infor-
marlos. La transparencia habia llegado a formar parte del paisaje institucional.

Indonesia cre6 un entorno legal adecuado en el papel con su Ley del Medio Am-
biente de 1997, pero durante el gobierno de Suharto sus provisiones escasamente se
cumplieron. Fue una agencia del gobierno, Badepal, la que administré el programa
de reportes voluntarios y la divulgacién de los hallazgos. Después de la transicion
democratica en Indonesia, el entorno legal fue de mucho apoyo para la libre expresion
e investigacion y las OSC como Walhi tienen virtualmente todo el espacio legal que
necesitan para defender su causa.

Sin embargo, la transparencia por si misma no habria sido suficiente: la verdad no
s6lo debia descubrirse sino también difundirse a través de los medios. Es dificil acen-
tuar demasiado la importancia de los medios en este aspecto. No es sélo que algunos
deban conocer la verdad (siempre algunos cuantos conocen la historia por dentro)
sino que las personas (el publico, los inversionistas, los accionistas) generalmente
tienen que conocerla.

Dentro de la estructura constitucional, la separacion de poderes se habia estable-
cido con suficiente firmeza en India de manera tal que la Corte Suprema gozaba de
autonomia del control ejecutivo. En la Indonesia de Suharto, todas las ramas del go-
bierno permanecieron firmemente bajo el control presidencial. La legislatura equivalia
a la aprobacién maquinal, lo que significaba que la Ley sobre el Medio Ambiente de
1997 era en realidad una creacion del ejecutivo (en contrate con la legislacion sobre
la descentralizacion de 1999). Las cortes podian hacerla cumplir s6lo con permiso
del ejecutivo.” Afortunadamente, Badepal demostro ser capaz de disefiar un sistema
que no dependia de la ejecucion del poder del Estado sino de la difusion publica para
crear presion para eliminar la contaminacion.

El proceso de toma de decisiones publicas

El problema subyacente en los dos estudios de caso es la demanda de responsabi-
lidad al ejecutivo. En ninguno de los dos casos fue la ruta para el éxito directa. Los
procesos fueron enrevesados en el caso de Delhi e indirectos en el de Indonesia. Para
los funcionarios indios fue dificil si no imposible fijar estandares aplicables sobre la
contaminacion vehicular del aire y restringir el uso de combustibles contaminantes

39 En 2004, el sistema judicial se hizo oficialmente independiente de la rama ejecutiva en
Indonesia, aunque queda por ver cuan efectiva serd esta separacion (U.S. Department of
State, 2005).
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como el diésel; eventualmente surgieron soluciones mas factibles que pudieron hacerse
cumplir. Los funcionarios indonesios disefiaron un plan bajo el cual un Estado débil
gravemente penetrado por el favoritismo y la corrupcion nunca tuvo que emprender el
cumplimiento directo sino que, en cambio, podia depender de las fuerzas del mercado
y los incentivos internos de la industria para ofrecer el incentivo para la eliminacién
de la contaminacioén.

En el caso de India, la defensa de la sociedad civil logré resultados demostrables:
la contaminacién vehicular de Delhi declin6 en forma apreciable. En Indonesia el
papel de la sociedad civil fue mas sutil, pero las 0SC como Walhi participaron en la
reduccion de la contaminacion de las fabricas en forma significativa.

En muchos entornos (probablemente en la mayoria) es considerablemente mas
dificil evaluar los resultados, en particular cuando el entorno es pobre y los electora-
dos en cuyo nombre se emprende la defensa son vulnerables. Calibrar los efectos de
los esfuerzos para demandar responsabilidad deberia constituir una preocupacion
importante para los donantes que promueven iniciativas de la sociedad civil, como
también otros (como la Corte Suprema de India) que dependen de ellos.*

Conclusion

Responsabilidad, electorados y transparencia son mutuamente dependientes en el
sentido de que cada uno necesita de los demas para perdurar, y la politica publica
pueda ser incluyente y mejorar el entorno de manera consistente. La responsabilidad
no significara nada sin electorados que la ejerciten y los electorados no pueden to-
mar decisiones informadas para demandar responsabilidad sin transparencia. Pero
la responsabilidad es el concepto principal y los otros dos le sirven de apoyo, porque
es haciendo al Estado y los contaminadores responsables como pueden reducirse las
externalidades perjudiciales al medio ambiente y oponerse a la corrupcion y el delito
en los altos cargos.

Los dos estudios de caso difieren en forma significativa a lo largo de tres dimen-
siones. En Delhi, es el Estado el que se responsabiliza por hacer cumplir los estdanda-
res ambientales; en Indonesia es la comunidad industrial. En Delhi, el entorno legal
presenta los requerimientos criticos para que funcione la transparencia; en Indonesia
el sistema de control y divulgacion provee el mecanismo esencial. En ambos casos, la
eliminacion de la contaminacion depende de la sociedad civil como un electorado a
largo plazo para contar con apoyo; en Indonesia se aprovecho6 también el interés propio
de los inversionistas y los bancos.

40 Para mayores detalles sobre la medicién de resultados de defensa de la sociedad civil, ver
Blair (2004) y Hirschmann (2002).
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El aprendizaje en la formulacion de politicas
ambientales y su implementacion

Alnoor Ebrahim*

En el presente capitulo se examina como ocurre el “aprendizaje” en el contexto de la
formulacion e implementacion de la politica ambiental y se identifican las formas en
que puede enriquecerse ese aprendizaje para mejorar la formulacion e implementacién
de la politica.

El capitulo empieza con una visién general de los tipos basicos de aprendizaje
ostensibles en los contextos de la politica organizativa y ambiental. Luego se analizan
ejemplos tomados de la experiencia de Brasil y Sudafrica. Se concluye identificando
tres conjuntos de factores que afectan el aprendizaje en la politica ambiental: la fija-
cion de prioridades y agenda, el acceso y la representacion de los participantes y la
responsabilidad.

Son necesarias dos notas de advertencia. Primero, el enfoque que aqui se muestra
corre el riesgo de presentar al aprendizaje como un empefio racional y tecnocratico
en lugar de como un proceso desarreglado incrustado en las ambigiiedades sociales,
politicas y culturales. Segundo, existe el riesgo de romantizar el aprendizaje (;cémo
puede ser el aprendizaje algo no bueno?). En la practica, los procesos de aprendizaje son
imperfectos y no conducen facilmente a mejoras en el comportamiento organizativo,
lo que sugiere la necesidad de ser conservadores en las expectativas. Como anotan
Levinthal y March (1993: 110), “Naturalmente, las expectativas conservadoras no
siempre mejoran la venta de procedimientos de aprendizaje a los gerentes estratégicos,
pero pueden ofrecer una base constructiva para la evaluacion y elaboracion realista del
papel del aprendizaje en la inteligencia organizativa”. Los contextos de politica son mas
complejos que los organizativos. Dado el atractivo del cambio incremental, racional
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y deliberativo, es tentador hacer demasiado énfasis en la importancia del aprendizaje.
En realidad, el aprendizaje se ve mejor como un elemento modesto en un proceso
politizado de cambio y control social.

:Qué es el aprendizaje organizativo?

Existe un considerable acopio de literatura sobre el aprendizaje organizativo, tomado
en gran parte de los campos de la sociologia organizativa y la administracion.' Puede
considerarse que las organizaciones aprenden “codificando inferencias de la historia
en rutinas que guian el comportamiento” (Levitt y March, 1988: 320) o “mejorando
acciones mediante un mejor conocimiento y comprension” (Fiol y Lyles, 1985: 803).
Segtin estas definiciones no basta con generar conocimiento, pues el aprendizaje
incluye también el uso del conocimiento de la experiencia pasada para influir en las
practicas organizativas.” Simplemente identificar deficiencias en el desempeiio de la
organizacién y asumir que ésta utilizard la informacién para mejorar el desempefio
es insuficiente para llevar el cambio a efecto.

En su trabajo citado ampliamente, Argyris y Schon (Argyris, 1992; Argyris y Schon,
1996) sugieren que en una organizacion el aprendizaje ocurre en dos niveles bésicos, a
saber, el ciclo sencillo y el ciclo doble. El sencillo “se refiere principalmente a la eficacia:
como cumplir en la mejor forma los objetivos y metas, mantener el desempeno orga-
nizativo dentro del rango especificado por los valores y normas existentes”; el doble
implica “investigacion a través de la cual los valores y normas mismos se modifican”
(Argyris y Schon, 1996: 22). Tanto el aprendizaje del ciclo sencillo como el del doble
implican un proceso iterativo en el que se procesa la informacion con el fin de afectar
las decisiones.

La mayor parte de los modelos de aprendizaje organizativo visualiza un ciclo de
cuatro pasos principales, que se conciben en términos tecnocraticos y no politicos:

 Adquirir informacién sobre la organizacién y su entorno
o Generar conocimiento, analizando e interpretando informacién o reflejando
una accion

1 Los términos aprendizaje organizativo y organizacion de aprendizaje se utilizan a menudo
en forma intercambiable en la literatura. Aprendizaje organizativo esta mas generalizado
en la literatura analitica y organizacién de aprendizaje es mas normativo (Denton, 1998;
Senge, 1990).

2 El aprendizaje es s6lo uno de los muchos procesos que producen cambio organizativo.
Por ejemplo, los cambios en rutinas organizativas pueden ocurrir también por medio de
nuevas leyes que ordenen cambios de procedimientos. Ademas, el aprendizaje no siempre
es un proceso intencional ni lleva a mejoras en el desempefio de una organizacion (Levitt
y March, 1988; Scott, 1992).
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+ Aplicar el conocimiento a la actividad organizativa o experimentar con ideas
nuevas
 Codificar el conocimiento y experimentar en rutinas o memoria.

El conocimiento y la accién ocurren en conjunto: el conocimiento puede informar
y orientar la accion y generarse reflexionando sobre la accion. El ciclo es iterativo:
en un entorno ideal el conocimiento se modifica constantemente con base en nueva
informacién y retroalimentacion, como resultado de las cuales se refinan constante-
mente las rutinas.

Aunque con mucha frecuencia se ve al aprendizaje a través de dicho lente racio-
nalista y normativo, en el cual el tamizado y el procesamiento de los estimulos se
consideran como un proceso objetivo y empirico, los sistemas de aprendizaje estan
con frecuencia sujetos a una serie de procesos sociales e institucionales que son
interpretativos, simbolicos y originados en el poder. Por ejemplo, pueden iniciarse
evaluaciones de politicas y programas para el propdsito simbdlico de legitimar activi-
dades existentes en lugar de identificar areas para mejoramiento. Las organizaciones
se ocupan a menudo de tales actividades ceremoniales, algunas de las cuales pueden
incluir el desacoplamiento entre la informacion y las decisiones (Meyer y Rowan,
1977; Feldman y March, 1988). Ademads, la informacion que recibe la atencién en un
proceso de decision no es necesariamente la informacion que seria mas valiosa para
mejorar la eficacia o el desempefio. Segtin lo anotan Cohen, March y Olsen (1972) en
sumodelo de “cesto de la basura” de toma de decisiones, es algunas veces la confluencia
casual afortunada de los actores y la informacién en un lugar al mismo tiempo lo que
determina qué decisiones se toman.?

El aprendizaje en un contexto politico es considerablemente mas complejo que el
realizado en las organizaciones por varias razones, que incluyen, pero no se limitan
a las siguientes:

« Laformulacion e implementacion de politicas incluyen multiples actores orga-
nizativos e intereses politicos.

+ La formulacién de politicas ocurre en una arena politica, en tanto que la im-
plementacion lo hace en una arena administrativa. (Esta distincion es porosa
y a veces artificial).

« Los retardos de tiempo entre la formulacion de la politica y la implementacién
son largos, extendiéndose a menudo por varios afos, cuando no décadas.

« Las relaciones causales entre las elecciones de politicas y los impactos son di-
ficiles de establecer o de predecir, dado el gran niimero de posibles variables y
factores desorientadores.

3 Elmodelo del cesto de la basura se discute en el capitulo 3 del presente volumen.
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Lo que esto sugiere para examinar el aprendizaje en contextos politicos es que tiene
sentido, como minimo, examinar los procesos politicos durante marcos de largo tiem-
po y tener expectativas conservadoras sobre el potencial de aprendizaje real. Sugiere
también que un enfoque de multiples participantes para examinar la politica puede
ser util para identificar opciones, alternativas e impactos diferenciales.

El trabajo seminal de Pieter Glasbergen (1996, segtin se describe en Fiorino, 2001:
324) sobre politica ambiental en los Paises Bajos distingue tres clases de aprendizaje
politico:

o El aprendizaje técnico incluye “una busqueda de nuevos instrumentos de
politica en el contexto de los objetivos fijos de politica. El cambio ocurre sin
una discusion fundamental de los objetivos o estrategias basicas” Este tipo de
aprendizaje puede considerarse como una forma de aprendizaje de ciclo sencillo,
pues no implica el cuestionamiento de metas y objetivos basicos o definiciones
de problema. El enfoque de los formuladores de politicas hacia los problemas
ambientales es jerarquico y prescriptivo, recurriendo a instrumentos con los
que son familiares (regulaciones, fiscalizacién y cumplimiento forzoso).

« El aprendizaje conceptual incluye “un proceso de redefinir objetivos politicos
y ajustar definiciones de problemas y estrategias”. En este tipo de aprendizaje,
se debaten los objetivos politicos y se reformulan las estrategias y, dado que re-
quiere nuevas conceptuaciones de problemas y objetivos (como sustentabilidad
y modernizacién ecoldgica), este tipo de aprendizaje puede considerarse como
una forma de ciclo doble.

« Elaprendizaje social incluye el aprendizaje técnico y el conceptual, pero “enfatiza
las relaciones entre los actores y la calidad del didlogo”. Subraya la importancia
de las opiniones de los multiples participantes y la informacioén para mejorar
tanto el aprendizaje técnico como el conceptual.

Estos tres tipos de aprendizaje pueden considerarse como complementarios en
lugar de mutuamente excluyentes y estan ligados por el precepto fundamental del
aprendizaje politico de atencion y deliberacion iterativas de los problemas politicos.
En el aprendizaje técnico, dichas atencién y deliberacion se centran en mejorar los
instrumentos de politica y su implementacion; en el aprendizaje conceptual, enfatizan
las metas y objetivos politicos. En el aprendizaje social, es mas importante la cuestion
general de como multiples perspectivas pueden enriquecer el didlogo.

La tipologia de Glasbergen sugiere que el contexto institucional del aprendizaje es
crucial, porque conforma las relaciones entre los actores y la calidad del aprendizaje
social. Por tanto, es imposible separar el aprendizaje sobre la politica ambiental de las
instituciones legislativas, legales, administrativas y democraticas que lo enmarcan. Este
vinculo implica la necesidad de reserva y cautela en los intentos de transferir triunfos
politicos de un pais a otro, dada la variacion de los contextos institucionales.
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La categorizacion de “tipo ideal” de Glasbergen minimiza por lo menos dos factores
clave que afectan cada etapa de un ciclo de aprendizaje: la racionalidad limitada y las rela-
ciones de poder. Primero, las organizaciones y los autores de politicas estan limitados en
cuanto ala informacién que pueden recopilar y su capacidad de analizarla e interpretarla.*
Son sdlo “limitadamente racionales”, y es improbable que tengan capacidad de tomar
decisiones informadas sin la participacion de otros interesados que poseen otra informa-
cion pertinente (March y Simon, 1958). Esto es especialmente valido de los contextos de
politicas ambientales, en los que existen problemas multiples e interdependientes sobre
los recursos naturales, la salud publica, la economia y la justicia ambiental.

Segundo, las relaciones de poder enmarcan el contexto en el que tienen lugar la
formulacion e implementacion de las politicas. En los contextos de politicas ambien-
tales, las divisiones convencionales entre la industria y los grupos ambientales tienden
a presentar las elecciones de politicas como juegos de suma cero, incitando a un grupo
de expertos técnicos contra otro. En tales casos, los “ganadores” son adeptos a avanzar
posiciones de politicas fijas (Nilsson, 2005). Sin embargo, puede haber poco aprendi-
zaje en tales casos, dada la ausencia de didlogo deliberativo entre los actores. Asi, es
importante comprender el contexto social y politico de la formulacién de politicas,
incluidas las relaciones de patrimonialismo y clientelismo, para identificar posibles
caminos y barreras al aprendizaje.

Dado que cada actor saca a relucir una constelacion tinica de capacidades cognitivas y
relaciones de poder institucionalizadas, es probable que el aprendizaje se vea gravemente
limitado por estas restricciones de capacidad y poder. Un enfoque hacia el aprendizaje
politico que incluye un vinculo colectivo entre los actores tiene el potencial de reducir
la incertidumbre técnica mientras ofrece espacios para abordar el conflicto politico.
Este enfoque resuena con la discusién mas general de este volumen sobre la necesidad
de una metodologia adaptable e incluyente para la evaluacién ambiental estratégica.

Enmarcar el aprendizaje politico

Aunque es posible extraer distinciones tedricas entre los tipos de aprendizaje politico
técnico, conceptual y social, es sobremanera dificil observar el aprendizaje politico en

4 Las limitaciones en la capacidad cognitiva pueden llevar al aprendizaje “supersticioso” o
“ambiguo”. El supersticioso aparece cuando los individuos deducen incorrectamente que
una accion condujo a un resultado particular (March y Olsen, 1988). El ambiguo ocurre
cuando un resultado se comprende en forma tan deficiente que surgen multiples explica-
ciones para él. El aprendizaje que resulta es ambiguo, porque el significado es imputado
aun cuando no sea claro qué sucedié exactamente, por qué sucedio, o silo que sucedio fue
bueno o malo (March y Olsen, 1988). Tal ambigiiedad es mds probable en los contextos de
politicas que en los organizativos.
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la practica. Por ejemplo, ;como puede calibrarse el grado al que el didlogo y la delibe-
racion por parte de diversos actores (o sea, el aprendizaje social) o la simple coercién
politica representaron un cambio politico? ;Influyen en realidad la evidencia empirica
y la informacion técnica (o sea, el aprendizaje técnico) en los autores de las politicas,
o tienden a hacer politica basados en convicciones e intereses politicos?

Para determinar si un cambio en la politica fue resultado del aprendizaje, seria
necesaria la evidencia empirica para vincular el cambio en el comportamiento de los
autores de politicas o las agencias de ejecucion con la informacién recopilada y evaluada
como parte de un proceso deliberado y sometido a rutina. Seria necesario identificar
quién aprendia, qué se aprendia y como se aprendia al mismo tiempo descartando
otras explicaciones plausibles para el cambio de politica.

Estas demandas metodoldgicas no pueden satisfacerse en un capitulo como este,
que cuenta s6lo con datos completamente secundarios. El proposito aqui es méas mo-
desto: ofrecer un marco conceptual preliminar para el aprendizaje politico, seguido de
un examen de dos casos de paises en desarrollo con base en informacién secundaria
limitada.’

El marco utiliza la premisa de Glasbergen de que el aprendizaje politico es inhe-
rentemente social, en que las relaciones y el dialogo entre los actores son importantes
aun en las discusiones técnicas. Dicho proceso depende al menos de tres temas que
surgen repetidamente a través del presente volumen:

« Fijacion de agenda o prioridades. Si los autores de politicas deliberan sobre un
problema ambiental a través de un proceso basado en la coleccion sistematica
y la consideracion de evidencia empirica (un modelo de administracién adap-
table) o un proceso incluyente de participacion comunitaria (un modelo de
administracion incluyente), esta funcionando un proceso de aprendizaje poli-
tico.’ En contraste, si la discusion de un problema ambiental y su presencia en
la agenda son especificos o primordialmente resultado de politicas individuales
o de grupos de intereses, son menos probables las oportunidades de aprendi-
zaje. Es asi necesario comprender el contexto politico dentro del cual se fijan
las prioridades politicas. Es probable que este contexto varie entre los Estados

5 Identificar casos reales de aprendizaje es dificil también en contextos de paises desarrollados.
En su estudio sobre responsabilidad y desempefio en las burocracias publicas en los Estados
Unidos, por ejemplo, Gormley y Balla (2004: 18) observaron que “con pocas excepciones, los
legisladores han ignorado los datos de desemperio, incluso de agencias que han producido
informacion relativamente ttil y completa” Los esfuerzos de los legisladores para avanzar
posiciones fijas en politica, en lugar de las sensibles al cambio a través del aprendizaje, son
comunes también en Suecia (Nilsson, 2005).

6 En el capitulo 3 se examinan ambos modelos.
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y al interior de ellos. Las preguntas clave incluyen: ;Cuales son los mecanismos
a través de los que se identifican las prioridades ambientales y se colocan en
las agendas politicas? ;A través de qué mecanismos reciben tales prioridades
atencion repetida que habilite un mejoramiento incremental a través del tiempo?
;Quién tiene acceso e influencia en la fijacion de estas prioridades? Los enfoques
adaptables o incluyentes no preceden necesariamente a la fijacion de la agenda
y en la practica es mas probable que la sigan. Una preocupacién basica para
propositos del aprendizaje es como enfocar la atencidn repetida o iterativa en
un conjunto de problemas de politica.

o Acceso y representacion de los participantes en la formulacion de politicas. Si el
aprendizaje politico es un proceso deliberativo y de multiples participantes, es
necesario prestar atencion a como se hace operativo y si se trata simplemente de
un proceso consultivo (en el que los participantes tienen influencia limitada) o
negociado (en el que los participantes tienen mayor influencia). Las preguntas
clave incluyen las siguientes: ; Mediante qué mecanismos se introducen los mul-
tiples participantes en los procesos de formulacion de politicas? ; Quién participa
en el proceso y quién tiene poder de escoger o identificar a los participantes?
sSe limita su participacion a tener “voz” o tienen “influencia” real?”

o Responsabilidad en la implementacién. Un desafio clave para la formulacion
de politicas en los paises en desarrollo esta en la implementacién, que puede
verse obstaculizada por varios factores, que incluyen la falta de recursos y
el cumplimiento de las leyes y regulaciones. La presencia de mecanismos de
responsabilidad, como la transparencia y las leyes sobre derecho a conocer,
los sistemas de control y evaluacion, los inspectores generales y las formas ju-
diciales de correccion, pueden tener efectos no sélo en la ejecucion sino en la
seriedad con la que los participantes se vinculen al proceso de formulacién de
politicas. El aprendizaje politico requiere ciclos de retroalimentacion a través
de los cuales se vinculen los resultados de la ejecucién a una nueva ronda de
formulacion de politicas. Las preguntas clave incluyen: Una vez se desarrolla
un conjunto de politicas, ;qué mecanismos aseguran su implementacion? ;Qué
formas de correccion y resolucion de conflictos estan a disposicion de los par-

7 Ladistincion entre voz e influencia es significativa. En un articulo de antecedentes amplia-
mente citado, preparado para el Informe sobre desarrollo humano 2002, Goetz y Jenkins
(2001: 9) anotaron que “simplemente escuchar estas voces (de los pobres) y no hacer nada
para responder a sus demandas insistentes ha desacreditado la idea de que promover la voz
es central para el mejoramiento del bienestar humano”. El Informe sobre el desarrollo mundial
del Banco Mundial (2003b: 79) extiende este razonamiento a la responsabilidad, anotando
que “no es suficiente la voz para la responsabilidad; puede llevar a la responsabilidad, pero
no necesariamente lleva a la aplicabilidad”.
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ticipantes? ;Como se controlan y retroalimentan los efectos de las politicas y
su implementacion de vuelta a los autores de las politicas y otros participantes?
Tal escrutinio y la atencidn iterativa son importantes tanto para el aprendizaje
como para la responsabilidad.

La atencién alos mecanismos en cada una de estas tres areas puede discutiblemente
fomentar un clima mas tratable para el aprendizaje politico.® Sin embargo, aunque la
fijacién de agenda, la representacion y la responsabilidad parezcan ser centrales para
el aprendizaje politico, no son condiciones suficientes para ¢él, dada la naturaleza po-
litica de la formulacién de politicas. No obstante, pueden contribuir a superar las dos
restricciones clave al aprendizaje presentadas en la seccion anterior: la racionalidad
limitada de los disefiadores de las politicas y los desequilibrios en las relaciones de
poder. Estos componentes del aprendizaje politico se presentan en el grafico 7.1. En
el centro del grafico aparece el proceso convencional de aprendizaje, que se encuentra
incrustado en un entorno mucho mas complejo, conceptual y de aprendizaje social
que incluye los tres elementos clave ya descritos.

Casos de aprendizaje politico

Un reto clave para los paises en desarrollo es el de la necesidad de integrar el desa-
rrollo econémico con la calidad del medio ambiente de forma que se reconozcan las
compensaciones (Tobin: 2003; Pearce, 2004) mientras se conforman estructuras de
gobernabilidad de apoyo y capacidad de las legislaturas, burocracias y cortes para una
formulacion eficaz de politicas (Durant, Fiorino y O’Leary, 2004). Muchos paises en
desarrollo tienen una buena legislacién ambiental; los problemas centrales estan en
la implementacién (Turner y Hulme, 1997; Brinkerhoff y Gage, 2002).

Es necesario hacer una advertencia antes de proseguir al caso material. Los casos
que se presentan a continuacién no constituyen evaluaciones de politica ambiental
o aprendizaje politico. Debido a la dependencia de materiales secundarios y las difi-
cultades para observar y hacer operable el aprendizaje a nivel politico, sélo se intenta
ilustrar los desafios y preguntas para el aprendizaje. La naturaleza tentativa de esta
tarea se amplifica por el hecho de que los materiales de los casos rara vez, si alguna,
citan explicitamente “aprendizaje politico”. Las conexiones obtenidas para el aprendi-
zaje son imputadas a fin de identificar los problemas clave para la futura investigacion
empirica.

8 Estasuposicion es discutible y potencialmente tautolégica. Una amplia participacion de los
interesados no garantiza el aprendizaje, particularmente donde se usa primordialmente para
relaciones publicas. En forma semejante, los requisitos de responsabilidad fuerte pueden
restringir el aprendizaje limitando la asuncién de riesgos y la innovacion.
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El aprendizaje politico como proceso técnico, conceptual y social

—— >

Acceso y
representacion

e Quién participa y
en qué etapas de
la formulacién
de politicas?

e ;Quién elige?

e ;Existen derechos
a la participacion?

e ;Sebasala
participacion en
lavozoenla

Entorno de aprendizaje social
(administracion incluyente)

Entorno de aprendizaje técnico
(administracion adaptable)

Decisiones politicas

v

Implementacion
de politicas

v

Evaluacion de impacto/
resultado
(control y evaluacion)

(restringida por racionalidad
limitada, jerarquias de poder)

il

influencia?

—— >

Entorno de aprendizaje conceptual
Fijacion de agenda

e ;Cudles son las prioridades politicas?

e ;Cémo y quién identifica las
prioridades?

e ;Como pueden recibir atencion
repetida los problemas?

—

Responsabilidad

e ;Cudles son los papeles
de los participantes en la
implementacion, el control
y la evaluacion?

e ;Qué formas de correccion
y resolucién de conflictos
estan disponibles?

e ;Como se controlan
y evaltan los efectos
de las politicas?

—

Fuente: el autor.

Brasil: formulacion de politica en un contexto patrimonial

Gran parte de la discusion sobre formulacion de politicas en Brasil se caracteriza por
una referencia repetida a una caracteristica arraigada de la politica: el patrimonialismo,’
el cual incluye las distintas formas de clientelismo, la busqueda de beneficio mediante
manipulaciones, el patronazgo y el nombramiento sumario, usualmente para propositos
de ganancia personal y no de intereses grupales o ideoldgicos.™

9 Elautor agradece a la profesora Margaret Keck sus comentarios detallados sobre esta seccion

del capitulo.

10 Los problemas del patrimonialismo y la captura regulatoria no se limitan, claro estd, a Bra-
sil. Por ejemplo, en una evaluacién institucional del sistema de administraciéon ambiental
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Un observador escéptico del contexto politico de Brasil argumenta que “la sociedad
civil ha tenido muy poco espacio para organizarse” y que los procesos legislativos y
electorales son deficientes para representar la pluralidad de intereses en la sociedad
brasilefia (Guimardes, 2002: 231-32). El sugiere que la agencia de proteccién ambiental
de Brasil siempre ha tenido un papel marginal en las politicas ambientales debido a
su énfasis en resolver los problemas caso por caso y a las emergencias después que
surgen, en lugar de prevenirlas y debido a su dependencia de figuras politicas para
defender causas especificas.

Otros observadores, aunque de acuerdo con el papel relativamente débil de la for-
mulacién de politicas ambientales federales en Brasil, han sugerido que la descripcion
de Guimaraes no le otorga suficiente atencion a la estructura federada de Brasil, en la
que la considerable autoridad regulatoria corresponde a los estados individuales. Un
cuadro mas variado se encuentra en el estudio de Ames y Kick (1997-98) sobre la for-
mulacion de politicas ambientales en los estados de Mato Grosso, Parana, Pernambuco
y Rondoénia.!! Ellos confirman la naturaleza politica de la formulacion de politicas y su
forma clientelista en los niveles estatal y federal, observando que mientras la asamblea
federal y las asambleas estatales a menudo convocan comisiones para investigar cargos
de abuso ambiental, rara vez ejercen una fiscalizacién eficaz.

Al mismo tiempo, Ames y Keck sefialan la necesidad de comprender cémo median
las instituciones locales en el proceso politico e identifican cuatro factores que afecta-
ron el aprendizaje politico en los cuatro estados con su impacto en el clientelismo, la
participacion de maltiples interesados y la capacidad:'?

o Competitividad en la politica estatal. En Pernambuco “una larga historia de élites
competidoras ha producido una sociedad altamente competitiva y organizada
politicamente, en la que el clientelismo se mantiene bajo control por una politica
de masas que exige resultados sustantivos para mantener el apoyo popular”. En
Parana las actividades de las empresas privadas se valoran mas que la politica,
y el clientelismo es algo menos penetrante. En contraste, en Mato Grosso la
competitividad extrema ha llevado a la violencia y a una “acomodacién al estilo
colombiano de las viejas élites estatales” En Rondénia las politicas altamente

de Colombia, se encontré que, a pesar de la creaciéon de numerosos mecanismos para la
participacion publica en la formulacién e implementacién de politicas ambientales, la
captura regulatoria por intereses del sector privado ha sido significativa (Blackman y otros,
2004).

11 La discusion de estos estados es ttil para identificar factores politicos clave que forman
oportunidades para el aprendizaje de politicas. Dada la naturaleza limitada y arcaica del
material secundario disponible, no deberia extenderse més alla de este propdsito.

12 Excepto donde se indique lo contrario, esta secciéon proviene de Ames y Keck (1997-98:
25-31).
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competitivas se basan en alianzas formadas mediante clientelismo y no de par-
tidos politicos. En resumen, la politica clientelista y la competitividad varian
en sustancia y forma en los estados. La competitividad puede mantener bajo
control al clientelismo, abriendo espacios para el aprendizaje politico a través de
la deliberacion y el didlogo de grupos competidores, pero una competitividad
extrema puede agravar el clientelismo y aun ocasionar violencia. El impacto
de la competitividad en el aprendizaje politico depende en gran medida del
contexto politico.

o Capacidad burocrdtica y estabilidad. Las burocracias competentes (como la
de Parana) se asocian con mayor seriedad en los procesos de presupuesto y
planeacion, incluidos los relacionados con la formulacién de politicas ambien-
tales, el aprendizaje técnico y la implementacion. Donde las burocracias son
mas politizadas, los alcaldes y gobernadores recién elegidos estan inclinados
a expurgarlas de los vestigios de la administracion anterior (como ocurri6 en
Pernambuco) y existe mayor probabilidad de indiferencia a la ley. Al margen
de la estabilidad de las estructuras burocraticas, las experiencias de los cuatro
estados muestran que los “organismos ambientales (estatales) fueron a menu-
do dejados por fuera del ciclo de formulacién de politicas, consultados s6lo
después que los gobernadores ya habian realizado elecciones de politicas” y
que la incertidumbre jurisdiccional en cuanto a qué agencia deberia realizar
qué tareas era “rampante” a través de los estados. En condiciones de capacidad
burocratica débil e inestabilidad, el poder individual y las conexiones, y no
el proceso iterativo de aprendizaje, fueron importantes para la formulacién
de politicas."?

o Control y transparencia en la informacién. Las agencias oficiales con mucha
frecuencia retienen informacion de otras agencias o consejos ambientales del
Estado, o desarrollan proyectos con poca consulta con otras agencias, legislaturas
o poblaciones afectadas. El aprendizaje politico depende de la acumulacién y
analisis de la informacion, su interpretacion para conformar agendas politicas
y su disponibilidad para el escrutinio publico. Ames y Keck sefialan que los
“procesadores principales de informacion politica en las sociedades indus-
triales —legislaturas, cortes, partidos politicos, sindicatos y los medios- estan
todos equipados para tener este papel en Brasil”. La evidencia de otros paises
latinoamericanos apunta a la importancia del control y el escrutinio publico. La
Corporacion del Valle del Cauca de Colombia atribuye el éxito de sus esfuerzos

13 Aun en el Estado mas exitoso para la politica ambiental (Parand), la formulacion de politicas
“contintia siendo muy dependiente de los individuos: el nombramiento del hermano del
gobernador como jefe del nuevo érgano ambiental del Estado contuvo muchas iniciativas”
(Ames y Keck, 1997-98: 28).
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para reducir la contaminacion del agua a la cooperacion con la industria (en un
clima altamente patrimonial) mientras le resta énfasis al mando y los esfuerzos
de control tradicionales. Pero una influencia crucial en el comportamiento de
la industria fueron la presion ciudadana y la publicidad negativa en la prensa,
que presentd una lista de los principales contaminadores, emparejada con de-
mandas de las empresas matrices transnacionales por auditorias ambientales
(Sanchez-Trianay Ortolano, 2001). Para propdsitos de aprendizaje politico, esta
experiencia sugiere que una combinacién de un sistema de control y transpa-
rencia pueden mejorar la implementacién mientras arrojan luz sobre si una
politica funciona.

Apertura a la participacion civica. En los cuatro estados, no se informé en buena
parte al publico sobre los temas de las politicas ambientales durante los afos
noventa; la cobertura de los medios masivos de los problemas ambientales era
especifica. La intervencion civica tuvo lugar casi exclusivamente a través de
organizaciones no gubernamentales (ONG), la mayor parte de las cuales eran
pequenas, basadas en trabajo voluntario y no profesionales (hay evidencia de
mejoras en sus capacidades). Uno de los ejemplos mejor conocidos de activismo
de una ONG es su representacion de los intereses ambientales y de los pueblos
indigenas afectados por el proyecto Planafloro, en Rondénia, que dio como
resultado su representacion formal en los consejos estatales para el proyecto
y en un comité de evaluacion independiente.'* La representacion de las ONG
ha sido litigiosa en otros estados. En Parana “los desarrolladores aprendieron
rapidamente a formar sus propias ONG, colocar la palabra ambiental en sus
nombres y aceptar invitaciones oficiales para representar intereses ambientales
en los consejos de formulacion de politicas™ Una implicacion para el aprendizaje
politico es que las ONG han tenido un papel importante en habilitar el compro-
miso civico, elevando el nivel de didlogo requerido para la deliberacién politica
(siempre que tengan la capacidad adecuada). Sin embargo, s6lo constituyen un
conjunto de actores entre muchos que tienen potencial de contribuir al didlogo
politico aumentando el compromiso civico.

14 Los criticos sostienen que aunque esta inclusion le dio a algunas ONG una voz formal en el
proceso, produjo poca influencia real, porque el consejo no participd directamente en la
planeacion, omitio incluir varios grupos de intereses grandes y organizados y no proveyo a
las ONG la formacion de capacidad requerida para participar eficazmente. Este es un ejemplo
dela distincion entre voz e influencia mencionado antes en este capitulo. Etapas posteriores
del proyecto parecen haber respondido parcialmente a estas preocupaciones aumentando la
participacion de las ONG en supervision, monitoreo y evaluacion, lo mismo que el apoyo a
las comunidades indigenas. Para una revision autocritica del proyecto Planafloro, inclusive
la forma de participacion de las ONG, ver Banco Mundial (2003a).



El aprendizaje en la formulacion de politicas ambientales y su implementacion 191

Estos factores sefialan la naturaleza altamente politica de la formulacion de politicas
ambientales. Desde la perspectiva del aprendizaje politico sugieren que es probable
que sea débil el discurso deliberativo sobre opciones politicas donde estos factores
son débiles. En otras palabras, el promover el aprendizaje politico en la formulacién
de politicas ambientales se ve confundido por varios factores politicos, incluido el
comportamiento y los incentivos clientelistas, la limitacion de la capacidad y la esta-
bilidad burocratica, lo inadecuado del control y la transparencia en la informacion,
los espacios restringidos para una participacion civica significativa (no sélo voz sino
influencia real), el escrutinio publico y el cumplimiento obligatorio de las leyes. Las
condiciones para el aprendizaje politico pueden considerarse asi como efectos de la
accion politica. Mejorar estas condiciones requiere grandes esfuerzos y no simplemente
una mejor administracion y un esfuerzo tecndcrata.

Oliveira (2002) ofrece un ejemplo de esfuerzos para superar algunas de estas restric-
ciones en un analisis de zonas protegidas ambientalmente (drea de protegdo ambiental
[ArPA]) en el estado de Bahia.!> Aunque en su estudio se fija en la implementacion y no
en formulacion de politicas, es instructivo por sus aportes sobre la capacidad burocrati-
cay el apoyo politico. Oliveira identifica cuatro grandes obstaculos a la implementacién
de politicas en los paises en desarrollo: falta de apoyo politico y publico, financiaciéon
para zonas protegidas, capacidad institucional y cooperacion, y coordinacion en el
nivel local. A pesar de estos obstaculos, entre 1990 y 1998 el nimero de ArPA en Bahia
aumento de 2 a 27, incrementando la zona cubierta en un factor de 130.

En el analisis de Oliveira, un problema central en Bahia tenia que ver con la de-
bilidad de la influencia de las agencias ambientales relativa a la de las agencias para
el desarrollo. La agencia ambiental estatal “descentralizé horizontalmente” la admi-
nistracion de las ArPA distribuyendo la responsabilidad de implementacion entre
varias agencias (en lugar de buscar hacerlo ella misma), contribuyendo asi a integrar
las politicas ambientales con las politicas para el desarrollo. Oliveira sostiene que las
agencias para el desarrollo necesitaban establecer zonas protegidas para obtener la
aprobacion para sus proyectos de desarrollo del Estado y las entidades multilaterales
de financiacion.

Una segunda caracteristica clave de la implementacion fue que la financiacion para
las ArPA no se determin a priori mediante una asignacion a la agencia ambiental estatal.
De haber sido asi, probablemente habria resultado en un fracaso, porque la agencia
estatal carecia cronicamente de recursos y no tenia el poder politico para solicitar mas

15 El Consejo Nacional Ambiental de Brasil define un ArPA como una zona “destinada a preser-
var la calidad ambiental y los recursos naturales en una cierta region con el fin de mejorar
la calidad de vida de la poblacién local y proteger los ecosistemas regionales” (citado en
Oliveira, 2002: 1732).
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fondos. En cambio, las agencias publicas, especialmente las influyentes agencias para
el desarrollo, pudieron utilizar multiples fuentes para implementar sus politicas.

Un tercer factor fue el aumento de la competencia entre las agencias publicas para
crear y controlar las ArPA. Esta competencia surgi6 del hecho de que los proyectos
ambientales suelen atraer financiacion internacional, aumentando asi el apalanca-
miento politico de las agencias vinculadas a esos proyectos. Aunque esta competencia
cred inicialmente desconfianza entre las agencias, llevo eventualmente a una mayor
cooperacion para crear mas ArPA. Un beneficio inesperado de esta cooperacion fue una
mejora en la capacidad burocratica de las agencias participantes, que ocurrié porque
la coordinacioén y la pericia compartida son necesarias para obtener apalancamiento
politico para solicitar mds financiaciéon del Estado.

La experiencia de Bahia ofrece varias tentativas sobre los tres temas clave de este
capitulo. Primero, la historia de las ArPA es una historia politica, no una historia tec-
noécrata, y demuestra que los problemas ambientales recibieron mayor atencién en
la fijacion de prioridades vinculandose a agendas de cambio econdmico y social mas
generales. Las agencias publicas estuvieron motivadas para dar prioridad a las zonas
protegidas como forma de incrementar su poder politico y recursos financieros, dentro
de una agenda econdmica general de promocion de turismo que estaba firmemente
arraigada en la politica clientelista. Discutiblemente, el proceso dependia del “papel de
mando” de un tres veces gobernador del estado de Bahia para ensamblar “un proceso
de politica inusualmente coherente” que introdujese el desarrollo regional a través de
un proceso clientelista que apuntalara su poder politico (correspondencia personal,
Margaret Keck, Johns Hopkins University, octubre de 2005). Esto no es diferente de
la experiencia sudafricana a principios de los afios noventa (que se describe adelante),
en la que el sector de la educacion tuvo mayor éxito que el ambiental para atraer la
atencion y los recursos “politizando” la educacion.

Segundo, mientras la experiencia de Bahia no habla directamente de la represen-
tacion general de los interesados, demuestra el poder potencial de la “descentrali-
zacion horizontal” para asegurar la participacion de multiples agencias publicas. La
participacion de los interesados a través de la coordinacion entre agencias contribuye
a atender el problema de las burocracias ptblicas que operan aisladamente unas de
otras, en particular dado el débil poder politico usual de las agencias ambientales. Los
participantes internacionales tuvieron también un papel, en particular los esfuerzos de
los defensores de la conservacion para aprovechar las preocupaciones globales sobre
la deforestacion en el Amazonas.

Por ultimo, este caso demuestra que fue necesario un sistema de responsabilidad
de controles y equilibrios para la implementacion de la politica de zonas protegidas.
Se requiri6 al personal de la agencia ambiental estatal y el consejo ambiental del es-
tado (que incluyé ONG) para aprobar tanto las zonas protegidas como los proyectos
de desarrollo y pudieron bloquear aquellos que no cumplian ciertos lineamientos
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ambientales. Estos consejos tenian no so6lo voz sino influencia directa en el poder de
aprobacion.

Considerados en conjunto, los trabajos de Guimaraes, Ames y Keck, y Oliveira,
sugieren que los temas centrales discutidos en este capitulo -fijacion de prioridades,
representacion de los interesados y responsabilidad- no estan separados de la politica
de la formulacion de politicas, sino que estan conformados por ésta. Existe una relacion
dialéctica entre estos tres componentes, su contexto politico y las oportunidades para
el aprendizaje politico.

Suddfrica: hacer que las preocupaciones ambientales y educativas sean pertinentes
para los ciudadanos

El caso de Sudafrica es instructivo en un estudio de aprendizaje politico por el desarrollo
politico sin precedentes del pais justo antes y durante su primera década de democra-
cia. Sudafrica ha experimentado un cambio deliberado y continuo de la formulacién
centralizada, tecndcrata y discriminatoria de politicas de la era del apartheid hacia un
conjunto de politicas y procesos politicos mas incluyentes y equitativos. Mientras el
pais se jacta de un marco de politicas ambientales altamente progresista e incluyente
hoy, los autores de las politicas prestaron muy poca atencion a los problemas ambien-
tales en los afos de transicion anteriores a la democracia en 1994 (Orkin, Tshandu y
Dugard, 1995).

La politica educativa a finales de los anos ochenta y principios de los noventa sigui
una trayectoria radicalmente distinta.'® El sector educativo experimento una variedad
de iniciativas politicas que no sdlo reunid a varios participantes de las politicas —uni-
versidades, centros paraestatales de investigacion, ONG, industria y partidos politicos—
sino que generd también un interés y un debate publico extenso, que condujeron a
varias reformas en la educacion posterior a la época del apartheid.

Orkin, Tshandu y Dugard (1995) ofrecen varias razones posibles para esta diferencia,
algunas de las cuales son pertinentes al aprendizaje politico:

o Politizacion de un problema. Hubo un entusiasta interés publico en la educacion,
cuya pertinencia es aparente para todos los segmentos de la sociedad. El tema
de la educacion estaba altamente politizado, en el sentido de que servia como
plataforma politica clave para los actores estatales y el movimiento democra-
tico. En contraste, los actores ambientales se enfocaron en la conservacion y
preservacion de las zonas salvajes, que eran de mayor interés para las élites
blancas que para la mayoria de los sudafricanos. Ellos fracasaron en politizar sus

16 A menos que se indique otra cosa, esta comparacion de formulacién de politicas ambientales
y educativas utiliza Orkin, Tshandu y Dugard (1995).
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problemas ampliamente y asi hacerlos pertinentes para el publico (por ejemplo,
vinculandolos al agua potable, la salud y el conflicto).

Participacion proactiva del Estado. La participacion del Estado en la educacién
fue proactiva y basada en las masas. El Departamento de Educacion Nacional,
estatal, realizé dos iniciativas importantes de formulacion de politicas. El Na-
tional Education Coordinating Committee (Comité Nacional para la Coordi-
nacion de la Educacidn), dirigido por negros, convoc6 una National Education
Policy Initiative (Iniciativa Nacional de Politica Educativa) masiva de dos afios.
En contraste, el enfoque en la politica ambiental estuvo dirigido por estrechos
intereses industriales o por la orientacién de conservacion elitista de grandes
ONG como el Endangered Wildlife Trust, la Souther African Nature Foundation
y la Wildlife Society of Southern Africa.

Capacidad de investigacion. Mecanismos de investigacion para informar la
formulacion de politicas se establecieron en educacion, pero no en el cam-
po ambiental. Los esfuerzos politicos del National Education Coordinating
Committee fueron apoyados con investigacion en las Educational Policy
Units, basadas en la universidad; el Departamento de Educacion del Congreso
Nacional Africano utilizé recomendaciones del Center for Educational Policy
Development (CEPD), una ONG; el Estado comisiond investigacion por medio
del Human Sciences Research Council, y el sector de las empresas tuvo sus pro-
pios centros de investigacion sobre educacion. El CEPD es de particular interés
como catalizador de aprendizaje politico, pues trabajé “en colaboracién con
la comunidad de analistas politicos en universidades, movimientos masivos
y ONG, especialmente las asociadas con el movimiento democratico” (Orkin,
Tshandu y Dugard, 1995: 480).

Foros politicos de alto nivel, de multiples participantes. Para varios debates
politicos y vigorosos de alto nivel se reunié a multiples actores politicos en el
sector educativo. Por medio de consultas con varios cientos de personas de
distintos electorados, el CEPD desarrollé un borrador de marco de politicas
para el Congreso Nacional Africano (CNA). La Nacional Training Board (NTB,
Junta Nacional de Capacitacion), un organismo estatutario centrado en temas
laborales nacionales, abrié también su proceso de formulacion de politicas
respondiendo asi a la presion de grupos laborales, eventualmente configurando
ocho grupos de trabajo para formular la politica de la NTB sobre educaciéon y
capacitacion. Tanto los ejercicios del CEPD como los de la NTB marcaron un
cambio de la formulacién unilateral de politicas por instituciones separadas
caracterizadas por impases entre los actores politicos a relaciones de inter-
cambio, compromiso y cooperaci(')n.17 Sin embargo, aun en estas arenas de

17 Este enfoque nacional consultivo se adopt6 mas adelante en el campo ambiental.
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multiples participantes la formulacion de politicas continu6 siendo dominada
por las élites.

Desde el estudio de Orkin, Tshandu y Dugard, ha habido cambios drasticos en la
politica ambiental en Sudafrica, en particular la inclusién de los derechos ambientales
y la justicia en la Constitucion, la creacion del Consultative National Environmental
Policy Process (Connepp, Proceso Consultivo de Politica Nacional Ambiental) y la
promulgacion de la Ley Nacional de Administracion Ambiental de 1998. Estos éxitos
en la formulacidn de politicas ambientales en la primera década de la democratizacion,
al menos en un examen preliminar, parecen llevar algunos de los sellos distintivos de
los factores identificados antes: politizacion de las preocupaciones ambientales en los
asuntos de los derechos y la justicia, participacion proactiva del Estado, foros para el
compromiso de los participantes (a través de Connepp) y un aumento en las capaci-
dades de investigacion sobre asuntos ambientales de varios actores, incluso agencias
del gobierno, universidades y ONG.

Tal dindmica es dificil de implementar y sostener. Una revision de los procesos
consultivos bajo Connepp realizado por investigadores en el Council for Scientific and
Industrial Research and the City of Cape Town sugiere que muchos de los problemas
evidentes en 1995 eran todavia pertinentes a la formulacién de politicas ambientales
en 2004 (Rossouw y Wiseman, 2004). Estos problemas incluyen la consulta insufi-
ciente con los gobiernos y consejos locales, la falla en mantener el compromiso de los
participantes y las redes después de completar el proceso de formulacion de politicas;
la falta de consulta continua con la sociedad civil en la implementacion y seguimiento
de la politica; la falla de efectuar seguimiento de los compromisos operativos clave en
las politicas, los mandatos no financiados para la planeacion de la sustentabilidad,® la
integracion inadecuada de las prioridades ambientales con las prioridades nacionales
de erradicacion de la pobreza y transformacion social, y la falta de mecanismos para el
aprendizaje politico y el mejoramiento continuo, incluyendo la evaluacién y seguimien-
to de politicas, como parte del proceso politico. Aun los observadores menos criticos
apuntan a las dificultades en implementar politicas y habilitar el aprendizaje adaptable,
anotando que mientras la politica sudafricana del manejo del agua “se considera inter-
nacionalmente como progresista, de miras hacia el futuro y ambiciosa’, existe la fuerte
necesidad de un “enfoque estratégico y adaptable a la implementacion de politicas” a
través de un proceso que “permita acumular aprendizaje a lo largo del camino y retroa-
limentarlo para mejorar el proceso” (MacKay, Rogers y Roux, 2003: 353-54).

18 Algunos municipios grandes, como Ciudad del Cabo, han estado mejor capacitados para
establecer procesos de consulta de participantes para formular e implementar politicas
municipales ambientales. Rossow y Wiseman (2004: 138) llamaron a esto un “cambio de
paradigma’, de “denegar el acceso a la informacion... al actual entendimiento de que la
informacion puede proveer un medio de facultar a los ciudadanos”.
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Estos temas representan desafios para la administracion adaptable y la incluyente
y la lista podria aplicarse a la politica ambiental y los procesos de implementacion de
la mayoria de los paises, en desarrollo o desarrollados. Como tales, las experiencias
de formulacién de politicas ambientales en Sudafrica ilustran tres ensefianzas para
los tres temas de este capitulo, la necesidad de politizar los problemas ambientales a
fin de incorporarlos a las agendas politicas, la importancia de formar capacidad de
los participantes para que su representacion sea de buena calidad y los retos de crear
sistemas de responsabilidad que no sean sélo sobre la transparencia de informacion
sino también sobre el control y el seguimiento hasta el final.

Conclusiones

Los casos examinados en este capitulo identifican varios factores significativos para
restringir y habilitar el aprendizaje politico. Las ensefianzas deberian tomarse como
proposicionales y por tanto sujetas a la validacién empirica.

Fijacion de prioridades o agenda

El aprendizaje politico, en el sentido de la atencidn iterativa de los autores de politi-
cas a un tema, requiere en primer lugar incorporar los problemas ambientales en sus
agendas, lo que puede efectuarse de varias formas, asi:

o “Politizar” los problemas ambientales, vinculdndolos a los problemas generales
de desarrollo econdémico y social y de erradicacion de la pobreza, a fin de que sea
mas probable que los autores de politicas asuman los riesgos de vincularlos. Es
improbable que los problemas presentados en términos altamente tecndcratas
de interés estrecho (como la preservacion y conservacion del medio ambiente)
que alimenten el apoyo masivo si no atraen a la briega diaria de los electorados.
La politizacion efectiva fue evidente en el caso de la politica educativa en la
ruta hacia la democracia en Sudafrica. Mientras la politica ambiental estuvo
inicialmente enlodada en términos de preservacion, experimentd mas tarde
un cambio significativo para centrarse en temas de justicia ambiental, medios
de vida y equidad.

o Integrar las agendas de los ministerios ambientales con las de los minis-
terios mas influyentes. Una agenda de desarrollo sustentable requiere
vinculos explicitos a temas como los alimentos, la seguridad de ingresos,
la escasez de agua y el conflicto sobre los recursos. La experiencia de zonas
protegidas en Bahia muestra que la integracion entre el medio ambiente y
el desarrollo econémico es posible aun en un contexto politico patrimonial
y competitivo.
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Crear redes de defensa de politicas a fin de obtener diversas perspectivas sobre
las agendas de los autores de las politicas no s6lo una vez sino en forma repetida.
El activismo sostenido de las ONG fue central para la representacion de orga-
nizaciones ambientales e indigenas en un consejo deliberativo en el proyecto
Planafloro de Brasil y también para la critica de su proyecto antecesor. En el
caso de las zonas protegidas en Bahia, las ONG y otros actores miembros de
los consejos ambientales estatales tenian tanto influencia administrativa con
respecto a la aprobacién de proyectos como acceso a los circulos politicos.

Representacion de las partes interesadas en la formulacion de politicas

Si el aprendizaje politico es un proceso de compromiso, deliberativo y de multiples

interesados sobre politicas e ideas, es necesario prestar atencién a como se hace

operativa la participacion. El proceso consultivo debe dar a los interesados no so6lo

voz sino también influencia. Este es un problema de control elitista de formulacion e

implementacion de politicas (por ejemplo, a través de clientelismo, comportamiento

de busqueda de beneficios mediante manipulaciones y dominacion de los expertos).
Pueden extraerse varias ensefianzas de los estudios de caso:

La capacidad de investigacion y andlisis de politicas a través de todos los tipos
de actores politicos (gobiernos, organizaciones de la sociedad civil, industria,
universidades) es crucial para el aprendizaje politico. El impacto de tal capacidad
es mas evidente en el caso del sector educativo sudafricano, donde los princi-
pales actores politicos tenfan acceso a unidades de investigacion y capacidad
de participar en foros nacionales que afectaban directamente la politica. Esto
estuvo en austero contraste con los procesos politicos ambientales, en los que
la capacidad de investigacion era limitada, salvo, quizas, en la industria (algo
que ha cambiado de forma significativa en los dltimos afios).

Los foros publicos para el debate politico varian en su significacion para el apren-
dizaje politico. Los foros de naturaleza consultiva y en los que los participantes
tienen voz formal pero no pueden conformar directamente una politica, son
algunas veces ejercicios de relaciones publicas y no aprendizaje politico. En el
sector educativo sudafricano, los foros establecidos a través de la National Trai-
ning Board y el CEPD estaban basados en la nocién de que el conflicto yla tensién
administrados son necesarios para la formulacién democratica de politicas y

19 No deberian idealizarse tales foros. El trabajo de Miraftab (2003) sobre formulacién e
implementacion de politicas de vivienda en Sudafrica muestra que aun en condiciones
aparentemente positivas, la practica de la participacion puede degenerar con facilidad en un
juego de suma cero, en particular en ausencia de esfuerzos para fortalecer las capacidades
de actores mas débiles para formar agendas y reclamar sus derechos.
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marcaron un cambio de un proceso unilateral de formulacién de politicas por
instituciones separadas, a relaciones de intercambio y cooperacion.'® En forma
semejante, el South African Consultative National Environmental Policy Process
hizo considerable adelanto al crear espacio politico para el debate de politicas.
Sin embargo, se ha criticado que se ha socavado por un insuficiente seguimiento
hasta el final en mantener las redes de compromiso de los participantes y en
integrarse con las prioridades nacionales sobre erradicacion de la pobreza.

La participacion de multiples agencias publicas en los temas politicos ambienta-
les es necesaria para reconciliar las tensiones entre agencias y proveer al tiempo
la coordinacién y los recursos. La experiencia de Bahia con la “descentralizacion
horizontal” mejoré la coordinacion entre las agencias. Aunque un incentivo clave
fue el acceso a la financiacién y la influencia politica a nivel estatal, dicha coor-
dinacién incremento la capacidad y competencia burocratica. Las diferencias
en la competencia burocratica pueden variar significativamente dentro de un
solo pais, como lo revela el estudio de los cuatro estados en Brasil. Superar las
restricciones de la limitacion de la racionalidad en la toma publica de decisiones
requiere mejorar la coordinacion entre agencias.

Responsabilidad en la implementacién

El aprendizaje politico requiere ciclos de retroalimentacion a través de los cuales se
vincule la implementacion a la formulacién de politicas y los electores puedan respon-
sabilizar a los autores de politicas por el seguimiento hasta el final y las consecuencias
de las decisiones politicas. Esta es la dimension menos desarrollada de los estudios
de caso.

No obstante, los estudios de caso -y la literatura sobre responsabilidad- ofrecen
algunas posibilidades:

Los mecanismos eficaces de transparencia ponen la informacion a disposicion
de los ciudadanos en formas que le permiten influir en sus elecciones politicas.?
Suministran informacién completa sobre actividades y opciones antes de to-
marse las decisiones clave, en idioma local, formatos culturalmente apropiados
y formas facilmente accesibles y econdmicas (Nelson, 2001). En este sentido es
necesaria la transparencia no sélo para enriquecer el didlogo politico sino tam-
bién para controlar las actividades de las agencias publicas. Ejemplos incluyen
legislacion publica sobre el derecho a conocer vy fiscalizacion ciudadana de las
actividades del presupuesto publico.

20 Para una discusion mas general de la transparencia, ver Nelson (2001), Fung y otros (2004)
y Herz y Ebrahim (2005).
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« El control y evaluaciéon de los procesos de formulacion e implementacion
son costosos y raros, pero importantes para el aprendizaje politico. Las expe-
riencias con consejos ambientales estatales en Bahia y el consejo deliberativo
de Planafloro en Brasil sugieren que los grupos de ciudadanos pueden tener
papeles centrales en el control de los impactos de las politicas y en efectuar
seguimiento al como se implementan y si se implementan. En realidad, parte
de la critica de los procesos consultivos en la formulacion de politicas ambien-
tales en Sudéfrica se ha centrado en la insuficiencia de los procedimientos y de
la financiacion del control y evaluacion, tanto por agencias publicas como por
grupos de ciudadanos.

» Apoyar el escrutinio de los medios de las politicas y su implementacion puede
mejorar el seguimiento publico a la vez que fortalece la responsabilidad. Existe
evidencia de que el publico y la industria responden al escrutinio sostenido y
senalado. La publicacion en un periddico local de los nombres de los princi-
pales contaminadores en el Valle del Cauca en Colombia, combinada con la
presion ciudadana y las politicas de las empresas transnacionales matrices que
solicitaron auditorias ambientales, motivaron mejores esfuerzos de control de
la contaminacion (Sanchez-Triana y Ortolano, 2001). Los requerimientos de
reporte legislativo pueden mejorar dicho escrutinio (como ya se anotd).

« Mantener el compromiso de los participantes y las redes después de terminar
un ejercicio de formulacion de politica es importante para el aprendizaje a largo
plazo y el didlogo. Las experiencias con la reforma educativa y ambiental en
Sudafrica sugieren que es improbable que los compromisos politicos tnicos
lleven al mejoramiento sostenido de la politica.

Para terminar, surgen cuatro enseilanzas mas generales en forma repetida con res-
pecto al aprendizaje politico. Primero, el aprendizaje politico puede mejorar donde las
agendas y prioridades se forman con perspectivas de multiples participantes, incluidas
las de agencias publicas, ministerios y grupos de la sociedad civil. La politizacién de
un problema en términos generales de desarrollo y sociales (y no s6lo en términos
ambientales) parece ser crucial para una atencion repetida en la politica. Segundo,
dada la naturaleza iterativa de la formacion de politicas y las limitaciones de la ra-
cionalidad definida, el aprendizaje politico puede beneficiarse de la participacion de
los interesados en todas las etapas de un proceso politico, desde la fijacion de agenda
hasta la implementacion, el control y la evaluacion.

Tercero, la responsabilidad en el aprendizaje politico y la implementacion esta
no sélo en el control y la evaluacién sino también en la transparencia eficaz y los
mecanismos de cumplimiento obligatorio. La transparencia se refiere, ademas del
suministro de informacién antes de tomarse las decisiones clave, a la presentacion de
esa informacion en formas que los usuarios puedan comprender. Esta combinacién
parece ser un ingrediente importante para el debate sostenido e informado de politicas
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y por tanto para el aprendizaje social. Es especialmente importante en paises donde
la legislacion del derecho a conocer y las formas legales de correccion son débiles. En
el largo plazo, los esfuerzos para fortalecer el cumplimiento de la ley pueden mejorar
también el aprendizaje politico, haciendo a los autores de las politicas y los adminis-
tradores de las agencias mas sensibles a las preocupaciones de los ciudadanos.

Por dltimo, los factores o condiciones identificados (sobre fijacion de agenda,
acceso y representacion de los participantes, y responsabilidad) sugieren que no exis-
ten mecanismos institucionales simples para asegurar el aprendizaje. Ademas, estas
condiciones no son suficientes para el aprendizaje politico, en gran parte porque la
formulacién de politicas y su implementacion son procesos altamente politicos. No
obstante, los casos aportan alguna evidencia preliminar de que las 10 condiciones
citadas aqui pueden facilitar dos restricciones clave sobre el aprendizaje politico: la
limitacion de la racionalidad y las jerarquias de poder. Mejorar la dimensién nego-
ciada y deliberativa de la formulacion de politicas —incluyendo actores multiples en
papeles de influencia, apoyados por capacidades de investigacion y seguimiento, en
un didlogo continuo e iterativo— puede contribuir a abordar ambos problemas. Los
casos sugieren también que las oportunidades para el aprendizaje politico pueden
mejorarse aun en circunstancias de relaciones de poder adversas y clientelismo. Sin
embargo, las expectativas deben ser moderadas, por el hecho de que el aprendizaje
politico no es sino un componente de procesos mas generales de transformacion
social y politica.
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Utilizar las evaluaciones ambientales
estratégicas para disefiar e implementar
politicas publicas

Kulsum Ahmed y Ernesto Sanchez-Triana*

éC(’)mo puede una evaluaciéon ambiental estratégica (SEA) conformar el disefio e
implementacion de la politica publica en la direcciéon de una mayor sustentabilidad?
;En qué circunstancias puede la EAE fortalecer la gobernabilidad ambiental? Dos
ejemplos muy diferentes —uno relativo al funcionamiento de las corporaciones de
desarrollo regional y el otro a la accién en la agenda de contaminacién del aire, am-
bos documentados en el Colombia Country Environmental Analysis (AAP, Analisis
Ambiental del Pais) (Sanchez-Triana, Ahmed y Awe, 2007)- muestran el potencial
de los procesos de EAE para conformar el disefio e implementacion de las politicas
publicas dirigidas a aliviar la pobreza, promover el crecimiento econémico e impedir
la degradacion ambiental.!

Un campo importante identificado que, segtin el AAP de Colombia, requiere aten-
cién para mejorar el funcionamiento de las corporaciones autéonomas regionales (CAR)
fue la importancia de alinear las prioridades ambientales nacionales con los gastos
ambientales regionales (Banco Mundial, 2006; Sanchez-Triana, Ahmed y Awe, 2007).>

* Kulsum Ahmed es especialista principal y lider de equipo del programa Environmental
Institutions and Governance en el Banco Mundial. Ernesto Sanchez-Triana es ingeniero
ambiental superior en el Banco Mundial. Los autores agradecen a Shahid Yusuf, Leonard
Ortolano y Fernando Loayza por sus comentarios intuitivos en versiones anteriores de este
capitulo.

1 Los autores, quienes manejaron por tareas el Analisis Ambiental de Pais para Colombia,
ven este producto como un ejemplo de una EAE centrada en la institucion.

2 Las CAR se instituyeron en Colombia entre 1952 y 1974 como agencias regionales con
responsabilidades para implementar proyectos de recursos de agua e infraestructura (con
base en el modelo de la Tennessee Valley Authority en los Estados Unidos) (Sanchez-Triana,
2007). Para 1980, su mandato se amplié més alla de estas funciones econdmicas para incluir
la regulaciéon ambiental (Sanchez-Triana y Ebrahim, 1999; Sanchez-Triana, Ahmed y Awe,
2007).
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Segtin estas necesidades, el gobierno disefi6 un sistema de indicadores de desempeno
para las CAR, adoptado como Decreto 1200 de 2004 del presidente, el cual requiere
que las CAR midan el impacto de sus inversiones ambientales, por medio de planes
regionales de administracién ambiental y planes de accion trienales (PAT), promoviendo
asi mayor responsabilidad de los directores de las CAR. De una lista de indicadores de
impacto de la calidad ambiental de importancia nacional, se solicita a los directores
de las CAR seleccionar los que se aplican a su region.’ Este procedimiento fortalece
el vinculo entre las prioridades nacionales y la implementacién regional mientras
permite a las regiones escoger sus propios campos de prioridades. A nivel nacional,
el Ministerio del Medio Ambiente revisa el progreso sobre los objetivos de los PAT. El
decreto incluye una provision para al director de la CAR si no se cumplen los objetivos
presentados en el PAT.

El segundo ejemplo se relaciona con la agenda sobre contaminacion del aire. El
AAP de Colombia subray6 como prioridades clave la contaminacion del aire interior
y exterior (Banco Mundial, 2006; Sdnchez-Triana, Ahmed y Awe, 2007), pero el go-
bierno no se inclind a revisar en forma inmediata los estandares nacionales de calidad
del aire desarrollados en los afios ochenta. Sin embargo, una amplia cobertura de los
medios de los resultados del AAP de Colombia, produjo un amplio debate publico,
que fue acogido por los politicos durante la campaia electoral. Un senador colocd
sabanas blancas en Bogota y publicité ampliamente el cambio en el color de las saba-
nas, comparandolo con el efecto en los pulmones de la gente y la calidad de vida. El
debate publico abierto incrementé el nimero de defensores para revisar los estandares
de calidad del aire (Chavarro Vasquez, 2007). En 2007, se discuti6 el primer proyecto
de ley sobre el control de la contaminacion del aire en el Congreso Nacional (entre-
vista con la senadora Nancy Patricia Gutiérrez, presidenta del Congreso Nacional de
Colombia, 15 de agosto de 2007).

Ambos casos y el didlogo relacionado con el gobierno ilustran la importancia de
defensores internos y electorados para adelantar las reformas, e ilustran también que el
disefio de politicas y su implementacion estan en un continuo y que las politicas pueden
verse influidas durante un periodo corriente de reformas politicas o en una escala mayor
de tiempo en un periodo futuro de reforma politica. En el primer caso, el analisis del
AAP de Colombia ya estaba disponible cuando se present6 una oportunidad de efectuar
la reforma. Esta oportunidad fue creada por varios factores, incluida la importancia
que el presidente Alvaro Uribe le otorgd durante su campafia electoral a mejorar la

3 Los seis indicadores de impacto para la calidad ambiental en los PAT cubren los temas de
tasas de deforestacion y esfuerzos de conservacion de bosques, desarrollo de mercados
verdes, racionalizaciéon y optimizaciéon del consumo de recursos naturales renovables,
reduccion en los impactos en la salud asociados con factores ambientales y reduccion en
el riesgo de vulnerabilidad asociado con desastres naturales.
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eficiencia de las CAR en la prestacion de servicios (Uribe, 2002a) y supuestos casos de
corrupcion en las CAR (Uribe, 2002b). La informacién del AAP fue oportuna y se utiliz6
en el disefio de la reforma. En el segundo caso, la amplia difusion de los resultados del
AAP de Colombia, la consecuente acogida politica y de los medios, y el didlogo con
la sociedad civil contribuyeron a crear electorados para el cambio en un momento
crucial (las elecciones). El primer caso es un ejemplo de aprovechar una oportunidad
estando preparado, en el lugar correcto y en el momento correcto; el segundo caso es
un ejemplo de crear una oportunidad de efectuar la reforma generando informacién
y proporcionando un foro para el debate con el fin de crear electorados.

En este capitulo se hace uso de la experiencia de los autores, incluidos los dos
estudios de caso descritos, y también de las ensefianzas de otros capitulos de este
volumen a fin de proponer un nuevo marco conceptual y metodologico para aplicar
la EAE a las politicas. En el capitulo se propone una herramienta util -la EAE centrada
en la institucion- para diseiar e implementar politicas equitativas y ambientalmente
sustentables y fortalecer las instituciones y la gobernabilidad ambientales. En adicién
a aplicar enfoques analiticos y participativos usuales dentro de los marcos de las EAE
(OCDE, 2006), la EAE centrada en la institucion incorpora un tercer pilar diseiado
para mejorar el aprendizaje y el mejoramiento continuo del disefio e implementacion
de politicas (grafico 8.1). El Banco Mundial esta actualmente realizando proyectos
piloto de esta EAE centrada en la institucion en diferentes sectores y regiones del
mundo utilizando los resultados de esos programas para refinar el enfoque (Banco
Mundial, 2005a).*

Como lo sugieren los ejemplos anteriores, las EAE centradas en la institucién
producen recomendaciones con efectos a corto y largo plazo. Las recomendaciones
con efectos a corto plazo contribuyen a identificar las prioridades ambientales co-
rrientes y las soluciones técnicas e institucionales que las pueden abordar y capacitan
a los actores para aprovechar oportunidades de influir en las reformas politicas ya
iniciadas. Las recomendaciones con impacto a largo plazo contribuyen a fortalecer
las instituciones, de manera que continuamente se crean oportunidades para suscitar
temas que interesan a los ciudadanos mas débiles o mas vulnerables, promoviendo
asi la responsabilidad social de los funcionarios publicos. Suscitar temas importantes
para los integrantes mas débiles de la sociedad contribuye a crear oportunidades para
reformas futuras, de tal modo que hay una mejora continua en las politicas publicas
en la direcciéon de una mayor sustentabilidad. Dado que la gobernabilidad es el acto o
manera de gobernar, esto sugiere que el enfoque de la EAE hacia las politicas presen-
tadas en este capitulo podria utilizarse como instrumento para una gobernabilidad
responsable y sustentable.

4 Ver http://www.worldbank.org/seatoolkit para mayores detalles.
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Grafico 8.1 Los tres pilares de la EAE centrada en la institucion

Trabajo Enfoques Procesos de

analitico participativos aprendizaje

Fuente: los autores.

El capitulo se divide en cinco secciones. En la primera se describe con brevedad
la aplicacion de la evaluacion ambiental estratégica para las politicas y la influencia
limitada de enfoques anteriores para efectuar el cambio en el contexto de la reforma
politica. La segunda seccién presenta algunos conceptos importantes con respecto
a la formacion de politicas y sus implicaciones en la EAE para las politicas. En la
tercera seccion se describe el marco conceptual del enfoque de EAE propuesto y sus
componentes. La cuarta seccion ofrece aplicaciones de buenas practicas de varios
componentes del enfoque propuesto. En la tltima seccion se resumen las principales
conclusiones del capitulo.

EAE para formulacion de politicas

La EAE se basd inicialmente en la aplicacién de metodologias de evaluacion de impacto
ambiental al impacto ambiental de grupos de proyectos de inversion agrupados en
programas y de planes de zonificacion del uso de la tierra y regionales. Existe una
experiencia considerable en la aplicacion de EAE a programas de inversion y planes
de zonificacion de uso de la tierra (Sadler y Verme, 1996; Fischer, 2002; Noble, 2002;
Partidario, 2002; Ahmed, Mercier y Verme, 2005). La revision internacional de
Dalal-Clayton y Sadler (2005) muestra la riqueza de actividad en curso de la EAE. Los
donantes estan también intentando armonizar enfoques a la EAE e identificar nuevas
oportunidades para su aplicacion (OCDE, 2006).

En el capitulo 1 se discutieron las metodologias tradicionales aplicadas en las EAE
para planes y programas y se presentaron algunos ejemplos de su aplicaciéon. Usual-
mente, el paso inicial incluye identificar los impactos ambientales potenciales. Luego
se determina con una evaluacién qué impactos son mas significativos. Entonces se
proponen acciones de mitigacion, junto con el monitoreo de los marcos. Usualmente
tiene lugar la consulta puablica para contribuir a identificar impactos potenciales.

Existen menos ejemplos de la aplicacién de la EAE a las politicas. Como anoto
Ortolano en el segundo capitulo, la influencia de la EAE a nivel de politicas en la for-
mulacién de éstas y suimplementacién depende mucho de los asuntos de integracion
de procesos, especialmente los referentes a cudando empiezan las EAE en relacién con
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los procesos de formulacién e implementacion de politicas y la frecuencia con que
interactuian los equipos de EAE y los disefiadores de politicas. De acuerdo con Ortolano,
evaluaciones nacionales de la aplicacion de la EAE en Canada y los Paises Bajos parecen
estar vinculadas a dificultades para aplicar las metodologias de evaluacion de impacto a
propuestas politicas, ausencia de agencias en los distintos sectores con responsabilidad
para supervisar el cumplimiento de los requisitos de la EAE y la falta de compromiso
con las EAE por parte de funcionarios del més alto nivel de las agencias.”

Las metodologias tradicionales de EAE, desarrolladas para planes y programas,
son de dificil aplicacion a la formacién de politicas. El primer paso (identificar los
impactos ambientales) es dificil porque las politicas no tienen fronteras definidas y los
escenarios desarrollados estan sujetos a la dependencia de la trayectoria (la influencia
de eventos historicos en el presente y en el futuro). Las consultas publicas son también
problematicas, pues es dificil de asegurar una representacion igual de los mas afecta-
dos por la degradacion ambiental dados los intereses creados y la captura de la élite.
La EAE tradicional representa también una evaluacion en un punto del tiempo y no
un proceso continuo, en la que los agentes de la EAE se centran a menudo mas en la
preparacion de un informe que en cémo influir en quienes toman las decisiones. Dado
que la formacion de politicas es un proceso continuo, con ventanas de oportunidad
para efectuar el cambio, las metodologias de EAE para politicas deben enfocarse en
aprovechar las oportunidades cuando éstas se presentan.

Formacidn de politicas y problemas para aplicar la EAE

Las politicas difieren de los programas de inversion o los planes de uso de la tierra en
varias formas. Cada una de estas diferencias se describe adelante.

La formacion de politicas es continua

Feldman y Khademian (capitulo 3) muestran que dado que el proceso de formacién
de politicas es no lineal, la EAE podria aplicarse como herramienta con la cual apro-
vechar las ventanas de oportunidad que se presentan cuando hay una concurrencia
de asuntos, problemas, soluciones y personas en el contexto de la toma de decisiones
sobre politicas. Ellos abogan porque se disefie la EAE para aprovechar las oportuni-
dades, como se hizo en Colombia para mejorar las CAR, y presentan dos modelos de
formacion de politicas: el modelo de administracion adaptable, que se esfuerza por
aprender de la experiencia anterior y apoyar mejoras incrementales en las politicas,
y el modelo de administracion incluyente, que retine los distintos puntos de vista de

5 Estaevaluacion se realiz6 en 2005, basada en informacion disponible en ese momento. No
tiene en cuenta cambios a los sistemas de EAE efectuados desde 2005.
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las partes interesadas a través de todo el proceso politico. Su andlisis sugiere que un
enfoque de EAE para politicas deberia centrarse en promover mejoras continuas en el
disefio de politicas y una cultura de aprendizaje basada en la participacién de muchas
partes interesadas.

Los eventos histéricos conforman y se encierran en las politicas

La influencia de los eventos histdricos en el presente y el futuro (dependencia de
trayectoria) tiene un papel clave en formar y encerrarse en las politicas publicas.®
Sin embargo, al cambiar los contextos del desarrollo pueden también cambiar los
problemas ambientales que afectan a las partes interesadas. El ejemplo de la con-
taminacion del aire en Colombia ilustra este punto. Como resultado del cambio
en Colombia de ser una economia primordialmente rural a un pais altamente
urbanizado en el término de cuatro décadas, la contaminacion del aire urbano
constituye ya una prioridad. La incongruencia entre la asignacién de los recursos
y las prioridades es comprensible dados los factores historicos. La dependencia
de trayectoria sugiere que cualquier intento de conformar el cambio institucional
requiere una reevaluacion periddica del objetivo mismo y no un enfoque incre-
mental para medir los resultados que asume que el objetivo es valido todavia. El
analisis es importante, como lo es el preguntar directamente a las partes afectadas
qué estd funcionando y qué no lo esta. Sin embargo, es mas importante un com-
promiso de apertura, aprender del analisis y las respuestas y actuar con base en esta
informacion.” Esto sugiere que en lugar de asumir que la percepcion general de
las prioridades corrientes sea valida todavia, un enfoque de EAE para las politicas
necesita reevaluar las prioridades ambientales con base en métodos participativos
primarios y con una base analitica objetiva.

6 La trayectoria del desarrollo de politicas estd usualmente condicionada por la historia de
esas politicas. David (1985) y Arthur (1988a, 1988b, 1989, 1994) utilizaron las tecnologias
que estudiaron para demostrar que “el hecho peculiar de que cambios incrementales en
tecnologia, una vez iniciados en una trayectoria particular, pueden llevar a una solucién
tecnoldgica a imponerse sobre otra, aun cuando, a la larga esta trayectoria tecnologica pueda
ser mas eficiente de lo que habria sido la alternativa abandonada” (North, 1990: 3). North
(1990) extiende el concepto de Arthur de dependencia de la trayectoria al cambio institu-
cional y la toma de decisiones organizativa. Para él (1990), la dependencia de la trayectoria
ocurre porque “el presente y el futuro estan conectados al pasado por la continuidad de las
instituciones de la sociedad. Las elecciones de hoy y de mafiana estan conformadas por las
pasadas” (North, 1990: vii).

7  Easterly (2006) alude a esto en su descripcion de la eficacia de los “planeadores” contra los
“predicadores” en el contexto de la ayuda para el desarrollo.
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La captura de la élite y los intereses creados influyen en el disefio
y la implementacion de las politicas

Las élites son pequeiios grupos que tienen control parcial o total sobre la politica y la
economia. Incluyen grandes propietarios de bienes raices y de empresas, burdcratas,
politicos en regimenes autoritarios, sindicatos, lideres religiosos y castas gobernantes,
entre otros. Crean reglas formales que maximizan su beneficio afectando las politicas
y generando o bloqueando las reformas institucionales (Easterly, 2001).® Las élites no
son necesariamente monoliticas e incluyen diferentes grupos con intereses parcial-
mente divergentes. De ahi que, desviarse de las metodologias tradicionales de la EAE
para incluir el andlisis de economia politica sea importante en las EAE centradas en
las instituciones.’

Bardhan (1989, 2004) y otros han discutido la tenacidad de los intereses creados
y las dificultades para ocasionar el cambio institucional. La acciéon colectiva de los
no elitistas (probablemente apoyados por grupos disidentes de la élite), la presion
internacional, o las crisis exdgenas pueden en ocasiones hacer factibles las reformas
aun en paises con instituciones débiles, como ha sucedido en el caso de los estanda-
res ambientales nacionales y las respuestas nacionales al cambio climético global en
muchos paises. Sin embargo, en la mayor parte de los casos las reformas se arraigan
debido al control elitista.

Bardhan (2004, 2007) anoté que existen dos clases generales de problemas: los
problemas informativos (como la incertidumbre sobre quiénes sean los potenciales
ganadores ex ante) y los problemas de compromiso (el hecho de que los potenciales
ganadores no puedan comprometerse en forma verosimil para compensar a los per-
dedores ex post). Ambos problemas indican que ocasionar el cambio institucional es
un proceso especifico de cada pais que solo puede abordarse aplicando el principio de
soberania y por medio de la intervencion externa. Este punto sugiere que el control

8 Temiendo el reemplazo, la monarquia y la aristocracia en la Rusia y Austria-Hungria del
siglo XIX bloquearon el establecimiento de instituciones para facilitar la industrializacién
(Acemoglu y Robinson, 2006). Las rutas de desarrollo divergentes en América del Norte
y del Sur desde los tiempos coloniales sugieren como, en sociedades con altos niveles de
desigualdad antes de la colonizacidn, las instituciones evolucionaron en formas que res-
tringian el acceso al poder politico y las oportunidades econémicas a una estrecha élite
(Engerman y Sokoloff, 2002). Las condiciones iniciales desiguales tuvieron efectos a largo
plazo a través de la influencia de la élite en las politicas publicas.

9 Un caso de estudio reciente de la Sabana de Bogota documenta que intereses poderosos,
como el distrito de irrigacion, la corporacién ambiental regional y la empresa de energia,
han asegurado el acceso a una cantidad suficiente de agua en la Sabana. En contraste, los
pequerios agricultores en la region carecen de suministro adecuado de agua (Banco Mun-
dial, 2005a).
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elitista puede restringirse parcialmente a través de la informacion y el andlisis y la
promocion de la responsabilidad social. La transparencia y la divulgacion de la infor-
macion, la recopilacion de datos y el analisis, incluido el de los impactos distributivos
de las reformas institucionales, son elementos clave. Abrir los procesos de toma de
decisiones al escrutinio publico, asegurar el cumplimiento de la ley (haciendo cumplir
los contratos y protegiendo los derechos de propiedad, por ejemplo) e instalar mecanis-
mos contra la corrupcion son herramientas importantes para lograr la responsabilidad
social. Esto sugiere un enfoque mas general hacia la participacion en las EAE centradas
en las instituciones que el que se encuentra en la EAE tradicional.

La formulacién de politicas es un proceso complejo e inherentemente politico

Los mismos factores de economia politica restringen a menudo la transparencia y la
responsabilidad. Como resultado, el cambio es a menudo incremental sobre largos
periodos. La captura de la élite significa que consultar directamente a los vulnerables no
garantiza que se tendrd influencia en la politica. Reglas, legislacion, tradiciones, redes,
alianzas étnicas, patronazgo, lealtades politicas y estructuras burocraticas, interacttian
para formar un entorno politico complejo y fluctuante. La supervivencia individual en
una organizacion, la supervivencia organizativa en un gobierno y el mantenimiento
de un régimen dentro de un pais pueden afectar también la eleccion politica (Grindle
y Thomas, 1991). Es dificil efectuar el cambio, como lo sugirié el marco conceptual
desarrollado por North, Wallis y Weingast (2006), segun el cual las interacciones entre
los actores politicos y los de los intereses creados explican por qué los 6rdenes sociales
de acceso limitado constituyen un estado natural. Por eso, el analisis de economia po-
litica constituye una herramienta importante para comprender la dimensién politica
y facilitar una implementacion eficaz de politicas.

Una forma de facilitar el cambio es reducir la captura regulatoria, la que ocurre
cuando grupos de intereses ejercen una influencia indebida en las autoridades, de
modo que en lugar de favorecer el bienestar social, favorecen los intereses de grupos
selectos.'’

Algunas veces superar los problemas de informacién —por ejemplo, suministrando
informacion mas clara sobre los efectos distributivos de las politicas— puede ayudar a
distintas partes interesadas (con diferentes posiciones y poder) a coaligarse para apo-

10 El Consejo Asesor Técnico Nacional en Colombia fue instituido por el articulo 11 de la
Ley 99 de 1993 para asistir al Ministerio del Medio Ambiente en la evaluacién de la facti-
bilidad técnica de proyectos, politicas y regulaciones ambientales. Lo dirige un secretario
nombrado por el ministro y sus miembros incluyen representantes de universidades y de las
industrias de agricultura, mineria, petréleo y otras. Este consejo es un ejemplo de captura
regulatoria porque dominan los intereses del sector privado (Blackman y otros, 2004).
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yar una politica, algo que puede ser particularmente oportuno para varios problemas
ambientales, porque el medio ambiente es un bien global. Un ejemplo es la calidad del
aire urbano. Los vendedores pobres que se encuentran a los lados de las vias sufren
en desproporcion por la contaminacion del aire, pero otros grupos de intereses mas
poderosos se afectan también y pueden unirse a ellos para promover la accion politica.
El analisis del impacto distributivo de politicas alternativas puede ser importante y
facilitar la formacion de tales coaliciones.

Enfoque propuesto de EAE para politicas

Con el fin de influir en forma mas eficaz en las politicas, el enfoque de EAE propuesto
aspira fortalecer las dimensiones institucionales, técnicas y de gobernabilidad de los
procesos de formulacion de politicas. En adicion a aplicar enfoques analiticos y parti-
cipativos usuales al interior de los marcos de las EAE, la EAE para politicas o la centrada
en la institucion debe también incorporar un tercer pilar, disefiado para enriquecer el
aprendizaje y el mejoramiento continuo del disefio e implementacion de politicas.

Trabajo analitico

El trabajo analitico que probablemente facilite la influencia de la EAE en el disefio
e implementacion de politicas comprende tres componentes: identificacion de las
prioridades ambientales, analisis técnico y analisis institucional.

Identificar las prioridades ambientales. El caracter estratégico de las EAE se establece
cuando se identifican las prioridades ambientales, determinando y revelando los obje-
tivos, propdsitos o metas que deben perseguir las politicas publicas. El enfoque de EAE
propuesto aqui sefiala la importancia de la reevaluacion periddica de las prioridades
ambientales dentro de un pais o sector a través de un analisis riguroso y cuantitativo y
dela consulta con las partes interesadas débiles y vulnerables. Esto sugiere la necesidad
de un paso de fijacion de prioridades que se vincule al disefio e implementacion de una
politica especifica y se utilice para aumentar la atencién a los problemas ambientales
prioritarios en forma mas general, de modo que cuando se desarrollen e implementen
politicas publicas, se incorpore el tratamiento de estos problemas ambientales de alta
prioridad en esas politicas. Esto constituye una gran desviacion de las metodologias
de EAE tradicionales.

Varios factores pueden influir en la fijacion de prioridades ambientales, entre ellos
el clamor publico, factores culturales, histéricos, institucionales y politicos, prioridades
de las agencias de desarrollo, acuerdos internacionales, decisiones judiciales y los resul-
tados de estudios técnicos que emplean técnicas analiticas cuantitativas. Dos técnicas
cuantitativas pertinentes a la fijacion de prioridades son el costo de los estudios de la
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degradacion y las evaluaciones comparativas de riesgos (ver capitulo 4). Los estudios
de costos de la degradacion, en los que se utiliza el lenguaje de los funcionarios finan-
cieros, han sido particularmente eficaces para alertar a quienes toman las decisiones
en finanzas y a los ministerios de planeacion sobre la importancia de los problemas
ambientales que afectan la economia (Sarraf, 2004; Pillai, 2008).

Los ejercicios de fijacion de prioridades centran la atencion también en el contexto
de la escasez de los recursos y la competencia en las prioridades. Como el objetivo ul-
timo al que aspiran los paises es el crecimiento econémico sustentable a largo plazo, es
importante que en cualquier trabajo analitico sobre fijacion de prioridades se evaluen
las prioridades ambientales, teniendo en cuenta cdmo afectan el desarrollo econémico
sustentable general. Esto sugiere una desviacion de la metodologia tradicional de la EAE,
que se concentra en los impactos ambientales independientes significativos de una politica
especifica y no en sus vinculos con el desarrollo econémico sustentable a largo plazo.

Tal fijacién de prioridades la podrian realizar actores locales del pais o actores ex-
ternos. Idealmente, dicha capacidad debe formarse en las universidades y grupos de
reflexion locales, pero la formacion de capacidades es un proceso lento.!! La préctica
muestra que el uso de estas herramientas lo dirige a menudo la solicitud de financia-
cion a las agencias de desarrollo.'

Es también importante la necesidad de amplificar la voz de las partes interesadas
débiles y vulnerables en el ejercicio de fijacion de prioridades, algo que puede hacerse
mediante la evaluacion de los costos distributivos de los problemas ambientales. Ade-
mas, combinar métodos cuantitativos con participativos permite la comprension de
como la degradacion ambiental puede profundizar el efecto en los grupos vulnerables.
En realidad, en la metodologia tradicional de EAE, la consulta a las partes interesadas
afectadas es el mecanismo utilizado usualmente para permitirles expresar sus opiniones.
Sin embargo, debido al papel de los intereses creados y la captura elitista, es impor-
tante reconocer que efectuar una consulta excepcional en el contexto de preparacion

11 ElBanco Mundial asisti6 al gobierno de México para construir capacidad nacional para el
analisis econémico ambiental creando y fortaleciendo la Unidad Econémica y Social del
Ministerio del Medio Ambiente y Recursos Naturales de México bajo el Proyecto Nacional
Ambiental, iniciado en 1992 (Banco Mundial, 2005a). Sarraf (2004) informa que la Agencia
Nacional de Protecciéon Ambiental de Tunez esta interesada en conformar una unidad de
economistas que realice analisis econdmico de los proyectos ambientales.

12 Se previ6 originalmente que los paises cliente financiarian e implementarian el Analisis de
Pobreza e Impacto Social (APIS) (comunicacion personal de Anis Dani, asesor del Social
Development Department del Banco Mundial, de 17 de mayo de 2005). Sin embargo, los mas
de 100 estudios de APIS iniciados entre 2001 y 2005 revelaron las limitaciones de recursos
humanos y financieros de hacerlo. Aunque los gobiernos han asumido la direccién en el
disefio y uso de los resultados de estos estudios, restricciones de capacidad y limitaciones
de recursos a menudo les impiden administrarlos.
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de un informe de EAE, no importa cudn bien hecho, no asegura que las propuestas de
reforma se acepten o implementen (Sanchez-Triana y Enriquez, 2006). (Este tema se
trata mas adelante).

Andlisis técnico. Una vez identificadas las prioridades, entra a operar el andlisis técnico
para seleccionar intervenciones eficaces y eficientes. Un aspecto importante de este
analisis es la evaluacion de los costos y beneficios de disefios alternativos de politi-
cas, la que suministra informacioén que pueden utilizar quienes toman las decisiones
cuando surjan oportunidades para la reforma de politicas. Sin embargo, identificar
intervenciones alternativas y estimar los costos y beneficios de cada intervencion
implica varias incertidumbres. Como anoté Pindyck (2007: 49), las intervenciones de
politicas ambientales “deben vérselas con funciones de costos altamente no lineales,
irreversibilidades y horizontes de largo plazo. Pero en adicion, los problemas ambien-
tales usualmente implican tres niveles de multiplicacién de incertidumbre: la incer-
tidumbre sobre los procesos fisicos o ecoldgicos subyacentes, la incertidumbre sobre
los impactos econémicos del cambio ambiental, la incertidumbre sobre los cambios
tecnologicos que pueden mejorar esos impactos econémicos y/o reducir el costo de
limitar el dafio ambiental en primer lugar”

La observacion de Pyndick sefala la importancia de emparejar el andlisis técnico
y el institucional, de manera que puedan identificarse intervenciones institucional-
mente factibles. Dadas las incertidumbres en los costos y beneficios asociados con
los problemas ambientales, la implementaciéon conjunta del pilar sobre procesos de
aprendizaje (que se describe adelante) contribuye a asegurar que las intervenciones
seleccionadas guien el disefio e implementacion de politicas en la direccion de una
mayor sustentabilidad ambiental.

Andlisis institucional. Los elementos que pueden producir una mejor comprension
de las instituciones vinculadas con una reforma particular de politica incluyen las
siguientes:

o Analisis histdérico para comprender como se han encerrado las prioridades
actuales.

 Andlisis de economia politica, incluyendo metas, valores, comportamientos e
incentivos de las partes interesadas incluidas en la formulacién e implementa-
cion de politicas.

 Analisis de mecanismos de coordinacion horizontales (intersectorial) y verticales
(enlos niveles federal, estatal y municipal) dentro del gobierno para comprender
mejor las dificultades de implementacion.

 Anilisis de mecanismos para promover la responsabilidad social y el aprendizaje

« Identificacion de intervenciones eficientes y politicamente factibles para superar.
los problemas ambientales prioritarios.
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Enfoques participativos

Para ser incluyentes, los enfoques participativos deben identificar a los grupos débiles
y vulnerables y amplificar su voz en la formacién de politicas, y al hacerlo, se incre-
mentara la probabilidad de que se disefien e implementen politicas que sean sensibles
a muchos segmentos diferentes de la sociedad.

Identificar a las partes interesadas débiles y vulnerables. En el contexto de los asuntos
ambientales, los grupos vulnerables incluyen a los susceptibles a mayores riesgos de
salud asociados con factores ambientales, a aquellos cuyos medios de vida se ven
amenazados como resultado de los cambios en la base de recursos naturales y a los
susceptibles a pérdidas econdmicas como resultado de desastres, desde inundaciones
y emisiones quimicas toxicas hasta el cambio climatico global.

Los resultados en salud asociados con factores ambientales, como enfermedades
respiratorias o enfermedades transmitidas por el agua, se vinculan directamente al
capital humano y por tanto a la productividad actual y futura. La mayoria de las 3
millones de muertes estimadas por afo, causadas por la contaminacion del aire y en-
fermedades transmitidas por el agua ocurren en mujeres y niios menores de familias
pobres que carecen de acceso a agua potable, saneamiento y combustibles modernos
para el hogar (Ezzati y otros, 2004). Aun en el contexto de los asuntos ambientales
globales, como la variabilidad del clima, son los pobres quienes a menudo resultan
mds golpeados, ya que tienen estrategias de salir adelante limitadas y acceso limitado
a otros recursos. Los argumentos de que el medio ambiente es un bien global y que
esta estrechamente vinculado a mejor calidad de vida y bienestar de los pobres en
particular, no son mutuamente excluyentes.

La definicién de la World Commission on Environment and Development de de-
sarrollo sustentable implica asegurar que las generaciones futuras tengan al menos las
mismas oportunidades que las actuales. Para muchos, el futuro esté distante y es dificil
de vincularlo a las necesidades actuales. Sin embargo, estd directamente vinculado al
presente por medio de los nifios, la generacion del futuro (Ahmed y Sanchez-Triana,
2004). Los nifios son también los mas afectados usualmente por la degradacion del
medio ambiente en los paises en desarrollo, principalmente por el impacto en su
salud. Por ejemplo, la diarrea causa un estimado de 1,7 millones de muertes por afio
(Pruss-Ustan y otros, 2004).

En una EAE centrada en la institucion, el proceso de identificar los grupos mas vulne-
rables difiere del utilizado en las metodologias tradicionales de EAE, que se concentran
en identificar grupos afectados por los impactos ambientales fisicos, al margen de su
vulnerabilidad. La EAE de suministro de agua y saneamiento de Argentina ilustra como
se dirigio el analisis provisto por la EAE para disefiar reformas encaminadas a proveer
servicios urbanos basicos a los grupos de mas bajos ingresos. Identificé como la falta
de acceso al agua y el saneamiento afecté primordialmente a las familias pobres, con
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riesgos particularmente graves para los nilos menores de cinco afos. La EAE también
considero los factores que limitaban la expansion de la cobertura a las comunidades
pobres (Sanchez-Triana y Enriquez, 2005, 2007).

Aumentar la voz de los grupos ambientalmente vulnerables. Las politicas sustentables
son aquellas que favorecen el alivio de la pobreza, el crecimiento econdémico y el control
de la degradacion ambiental. Bourguignon y otros (2002, 2004), De Ferranti y otros
(2004) y el Banco Mundial (2005¢) anotaron que la equidad (definida primordialmente
como igualdad de oportunidad) es muy eficaz para la reduccion de la pobreza porque
tiende a favorecer el desarrollo sustentado general y ofrece mayores oportunidades a
los grupos mas pobres de la sociedad.

La literatura sobre el desarrollo ha reconocido cada vez mas la importancia de
ofrecer una oportunidad a los vulnerables para que expresen sus necesidades (Banco
Mundial, 2002b, 2005¢). Kende-Robb y Van Wickling sostienen en forma convincente
en el capitulo 5 que dar voz a los mas vulnerables ayuda a los autores de politicas a
comprender las sinergias entre los objetivos ambientales, el crecimiento econdémico
y la reduccién de la pobreza (Banco Mundial, 2002b) y describen siete herramientas
disponibles para amplificar la voz de los mas vulnerables. También describen dos
estudios de caso, en Brasil y Mongolia, en los que la voz de los vulnerables influy6 en
la formulacién de las politicas. Ellos reconocen que sin el apoyo politico de quienes
estan en el poder, no se habria escuchado la voz de los vulnerables y muchos menos
se habria actuado con base en ella.

En general, los entornos politicos abiertos ofrecen oportunidades para la inclusion
social alrededor de las politicas para mejorar la calidad de vida y reducir la pobreza. En
Costa Rica, donde existe una tradicion de llevar alos grupos marginales a la esfera politica,
el gobierno estuvo dispuesto a comprender mejor la pobreza desde la perspectiva de los
pobres y dio la bienvenida a la evaluacion participativa de la pobreza (Robb, 2002).

Siun gobierno no se compromete totalmente a consultar alos grupos vulnerables, es
improbable que acte sobre resultados de investigacién que van en contra de su propio
interés y en tales circunstancias deben considerarse otros mecanismos para aumentar
la probabilidad de que se escuchen las opiniones de los mas vulnerables.

Una de las opciones es el uso de defensores nacionales de los grupos vulnerables.
En paises donde la cultura de la consulta es débil, consultar a defensores nacionales
puede ser mas facil que consultar a los mismos grupos vulnerables, porque los defen-
sores son nacionales y no actores externos. Asegurar que las OSC u otros defensores,
como profesores universitarios, estén presentes en la comunidad de participacion en
representacion de los grupos vulnerables es una forma de hacer que se escuchen sus
opiniones. Sin embargo, a menudo las OSC tienen sus propias agendas estrechas, que
no pueden estar en linea con las necesidades de los grupos vulnerables. Ademas, no es
posible alentar a las OSC a representar sélo a las partes interesadas vulnerables. Estimu-
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lar el compromiso de las OSC en la formulacién de politicas puede proporcionar a las
partes interesadas poderosas otro mecanismo con el cual influir el debate politico.

Una 0SC defensora eficaz puede encontrarse en el caso de estudio, informado por
Blair en el capitulo 6, sobre la contaminacion del aire urbano en Delhi. En este caso,
dos ONG bastante elitistas, el Indian Council for Enviro-Legal Action y el Centre for
Science and Environment, presentaron demandas de interés publico y empefnaron una
campaiia publicitaria basada en hechos, de alto perfil, que obligé al gobierno a hacer
cumplir las regulaciones legales sobre la contaminacién del aire.

Reforzar la responsabilidad social. La responsabilidad social se refiere a la obligacion
de los funcionarios publicos y quienes toman las decisiones de rendir cuenta a los
ciudadanos y ala sociedad en general sobre sus planes de accién, su comportamiento
y los resultados de sus acciones (Ackerman, 2005). En un nivel general, los mecanis-
mos de responsabilidad incluyen elecciones libres y justas, fiscalizacion legislativa,
supervision administrativa, auditorias financieras, correccion legal (cumplimiento de
laley) y medios libres y activos.

Los mecanismos de responsabilidad social se refieren al amplio rango de acciones y
mecanismos (mas alla del voto) que pueden utilizar los ciudadanos para responsabilizar
al Estado. Incluyen el seguimiento ciudadano de los servicios publicos, el seguimiento
de gastos participativos, la auditoria social, el analisis del presupuesto independiente
y el control de la sociedad civil del impacto de las politicas. Estas iniciativas dependen
regularmente de acciones del gobierno, los medios y otros actores de la sociedad que
incrementan la transparencia, mejoran el acceso a la informacién publica, o el entorno
habilitador para el compromiso civil (Malena, 2005). Como anot6 Blair en el capitulo 6,
“para que los paises en desarrollo ensamblen y alimenten iniciativas de politicas susten-
tables que puedan atender las externalidades en formas que ayuden al medio ambiente,
necesitaran electorados a largo plazo que deseen apoyar dichas politicas y puedan
responsabilizar a los autores de las politicas por su desempefio en la implementacion.
La transparencia serd la cualidad critica en el proceso politico que se requiere para que
estos electorados demanden responsabilidad a los autores de las politicas”.

Las metodologias tradicionales de EAE estimulan la divulgacion de informacion y
la participacion publica en el contexto de las EAE. En contraste, la metodologia pro-
puesta aqui hace hincapié en fortalecer la legislacion subyacente sobre divulgacion
de informacion y participacion publica, y practicas de implementacion relacionadas
consistentes con los mensajes clave publicados en el Principio No. 10 de la Declara-
cién de Rio y destacados en la Aarhus Convention on Access to Information, Public
Participation in Decisién-Making and Access to Justice in Environmental Matters'?,
a saber, la divulgacion publica de la informacion, la participacion publica en la toma

13 Ver http://www.unece.org/env/pp/documents/cep43e.pdf.
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de decisiones y el acceso a la justicia en los asuntos ambientales. Estos campos son
cruciales para formar una cultura de inclusién y formacién de consenso y por tanto
asegurar la responsabilidad social para una mejor gobernabilidad ambiental.

Procesos de aprendizaje

El tercer pilar para la incorporacion efectiva de las consideraciones ambientales en
las politicas aspira a enriquecer los procesos de aprendizaje social a fin de reevaluar
periodicamente la direccién politica e implementacion para mejorar la calidad de vida
de todas las personas. Al hacerlo, la EAE se concentra mas estrictamente en disefar e
implementar politicas publicas sustentables a largo plazo y no en minimizar o mitigar
los impactos ambientales biofisicos a corto plazo.

La formulacion de politicas es un proceso iterativo e incremental. El reto es poner a
funcionar mecanismos que contribuyan a asegurar que el cambio incremental se dirija
al desarrollo sustentable a largo plazo. Poner a funcionar mecanismos de aprendizaje
es complicado, como lo anota Ebrahim en el capitulo 7. El sugiere que el aprendizaje
politico puede mejorarse donde las agendas y prioridades estan formadas por las
perspectivas de multiples partes interesadas y que la politizacion de un problema en
términos generales de desarrollo y sociales (y no sélo en términos ambientales) es
crucial para la atencion politica repetida. Sugiere también que el aprendizaje politico
puede beneficiarse de la participacion de las partes interesadas en todas las etapas del
proceso politico, desde la fijacion de la agenda, en la implementacion, control y eva-
luacion. La responsabilidad en el aprendizaje politico y laimplementacion depende no
s6lo del control y la evaluacion sino también de la transparencia efectiva y mecanismos
de ejecucion, donde la transparencia se refiere no sélo a suministrar informacién antes
de que se tomen las decisiones clave sino también para hacer disponible la informa-
cién en formas comprensibles para los usuarios, permitiendo asi un debate politico
sostenido e informado y, con el tiempo, el aprendizaje social.

Continuando a partir del capitulo de Ebrahim, en este capitulo se propone que el
pilar de aprendizaje de la EAE centrada en la institucién facilite los siguientes elementos
de aprendizaje social:

« “Politizar” los problemas ambientales, vinculdandolos a los problemas mas ge-
nerales del desarrollo econémico y social y la erradicacion de la pobreza.

 Integrar las agendas de ministerios ambientales con las de ministerios mas
influyentes.

o Fortalecer las redes de defensa de las politicas para asegurar que se coloquen di-
versas perspectivas repetidamente en las agendas de los autores de las politicas.

« Fortalecer la capacidad de la investigacion politica y el andlisis de todos los tipos
de actores politicos (gobiernos, OSC, industrias, universidades, etc.).
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o Crear foros publicos para el debate politico con respaldo apropiado de fun-
cionarios del mas alto nivel para crear efectivamente espacio politico para el
debate politico.

« Estimular la participaciéon de multiples agencias publicas en temas de politica
ambiental para reconciliar las tensiones entre las agencias mientras se mejora
la coordinacion y los recursos.

o Hacer funcionar mecanismos efectivos de transparencia para poner la infor-
macioén a disponibilidad de los ciudadanos en formas que puedan influir en
sus elecciones politicas.

« Controlar y evaluar los procesos de formulacion e implementacion de politicas
para facilitar el aprendizaje.

o Apoyar el escrutinio de los medios de las politicas y su implementacion para
fortalecer la responsabilidad.

« Mantener el compromiso de las partes interesadas y las redes después de ter-
minar un ejercicio de formulacién de politica para asegurar el aprendizaje a
largo plazo y el dialogo.

El aprendizaje implica generar conocimiento procesando informacién o eventos
y luego usar ese conocimiento para ocasionar un cambio en el comportamiento. Esta
progresion representa un cambio de las metodologias tradicionales de EAE, que se cen-
tran en predecir impactos. El enfoque propuesto en las EAE centradas en la institucién
es consistente con la administracion adaptable (como se describi6 en el capitulo 3). El
dialogo entre los actores, una cultura de cuestionamiento y escrutinio, mecanismos
de responsabilidad social y evaluaciones constantes son importantes también para
fomentar el aprendizaje social.

A la postre, promover el aprendizaje social en la politica ambiental parece ser
menos sobre desarrollar medidas técnicas o sistemas de pruebas de comparacion y
seguimiento y mas sobre crear una cultura de participacion de las partes interesadas y
escrutinio entre los autores de politicas y quienes las implementan. Mejorar el apren-
dizaje politico —técnico, conceptual y social- depende de una comunicaciéon y dialogo
mejorados y de la evaluacion continua.

;Qué agencia deberia ser responsable de implementar los mecanismos de apren-
dizaje? La respuesta es especifica para cada pais y el papel deberia representarlo una
agencia ambiental poderosa, una agencia de planeacion, el auditor general, o una
combinacion de éstas, entre otras opciones.

El aprendizaje social habilita que la atencion se dirija a los problemas ambientales
prioritarios y permita mejoras incrementales a través del tiempo, cuando los estados
iteran a través de la formulacion e implementacion de politicas con perspectivas
continuamente mas amplias y mayor conocimiento sobre como lograr resultados
ambientales mas sustentables.
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Ensefianzas de buenas practicas

Utilizando las buenas practicas sobre diferentes componentes del enfoque sugerido de
EAE para politicas, esta seccidn ilustra las oportunidades para aplicar ampliamente la
metodologia propuesta para lograr disefios e implementaciones eficaces de politicas
sustentables.

Fijar prioridades para reevaluar periodicamente los objetivos
e incrementar la atencion

Para incorporar un tema a la agenda politica, es esencial en primer lugar generar
atencion, lo que se ilustra con un ejemplo. El costo del estudio sobre degradacion en
Colombia mostr6 que el nimero estimado de muertes prematuras por ano debido a
la contaminacion del aire interior y urbano sobrepasé los 7.000, mas del nimero en
cualquier otra categoria, incluyendo los accidentes de trafico. Este hecho contribuyo a
llamar la atencién de los autores de las politicas y los medios masivos a la importancia
de combatir la contaminacion del aire, un asunto que no habia estado en los primeros
lugares en la agenda politica (Larsen, 2004; Banco Mundial, 2006; Sanchez-Triana,
Ahmed y Awe, 2007).

Las técnicas cualitativas, como las evaluaciones participativas de pobreza y las
encuestas de opinion, son también importantes y deben emparejarse con técnicas
cuantitativas para asegurar que no sdlo las percepciones dirijan la fijacién de priori-
dades. Se utiliz6 una encuesta muestral aleatoria de mas de 2.000 ciudadanos de los
sectores publico y privado, la industria, la academia y la sociedad civil, para evaluar
las prioridades ambientales en el contexto del AAP de Colombia, la cual reveld que las
prioridades variaban segtin el ingreso y los grupos de partes interesadas. En los grupos
de menores ingresos, los temas ambientales vinculados a mejoras en la calidad del aire
y la reduccién del ruido, junto con reducciones en los riesgos de desastres naturales,
como inundaciones y deslizamientos, fueron los mas importantes. En contraste, los
grupos de mayores ingresos indicaron que las prioridades mas importantes eran los
problemas ambientales globales, la biodiversidad y los problemas ambientales urbanos.
El pablico en general, incluyendo muchas industrias interesadas, identificé la contami-
nacion del aire como el problema ambiental mas importante, mientras los funcionarios
ambientales identificaron la pérdida de biodiversidad como el mas critico (CNC, 2004;
Banco Mundial, 2006; Sanchez-Triana, Ahmed y Awe, 2007).

Asegurar que se escuche la voz de los mds vulnerables

El gobierno de Pert y el Banco Mundial (2007) llevaron a cabo un Analisis Ambien-
tal del Pais (AAP) mediante un proceso participativo para formar consenso sobre la
importancia, alcance y metodologias utilizadas en los analisis ambientales. El proceso
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de AAP asegurd que se escuchara la voz de los mas vulnerables en varios talleres a
los que asistieron representantes de varios sectores, incluso los del ambiente, salud,
finanzas, agricultura, energia y mineria; autoridades ambientales; el sector privado;
ONG; comunidades indigenas; la sociedad civil y organizaciones internacionales. Como
resultado del AAP, los temas ambientales de la salud -la prioridad ambiental mas alta
de Peru- se incorporaron a este andlisis.'*

Como en el ejemplo del AAP de Colombia descrito anteriormente, el analisis
distributivo también se utilizé en Pert para estimar el impacto de la degradacion
ambiental en los grupos mas vulnerables, ayudando asi a identificar vinculos entre
los temas ambientales de la salud y la pobreza. Como en otras partes, los pobres de
Peru suelen estar expuestos a mayores riesgos ambientales que los grupos de mayores
ingresos y a carecer de los recursos para mitigar esos riesgos. En el analisis se hallo
que el impacto de la contaminacion del aire urbano relativa al ingreso era mas severo
para los pobres que para los no pobres. El impacto en la salud relativo al ingreso fue
un indicador util, porque la enfermedad y la muerte prematura producen costos de
tratamiento médico e ingresos perdidos, ademas de dolor, sufrimiento y restriccion
de la actividad. Con base en este indicador, los impactos en la salud fueron entre 75%
y 300% mds altos en los pobres que en los que no lo eran (Banco Mundial, 2007).
Mediante una campana de medios, los resultados del AAP ayudan a crear conciencia,
generar consenso nacional y formar electorados generales alrededor de un problema
que afecta mas a los grupos vulnerables.

Reforzar la responsabilidad social

En los dltimos afos India ha hecho importantes avances aumentando el acceso al
sistema judicial para atender los problemas de la contaminacién ambiental. Un caso
que marcd un hito, sobre la calidad del aire en Delhi, llevé el problema con firmeza
a la atencion de los autores de politicas del gobierno (ver capitulo 6). A principios de
los afos noventa, una organizacion no gubernamental (ONG) india solicité a la Corte
Suprema obligar al gobierno de Delhi a hacer cumplir las leyes sobre la limpieza del aire
que habian sido aprobadas hacia 15 afios. Después de una larga y sostenida campana
de la ONG, que utilizé informacién cuantitativa sobre los dafios para la salud, inclu-
yendo tasas estimadas de mortalidad, y una campana efectiva de conciencia publica
por medio de la prensa, en 1998 la Corte Suprema emiti6 su primer mandato integral
para combatir la contaminacion del aire.

La tendencia continua en la India, con una peticion civil de mandato judicial aso-
ciada a la instalacion y operacion de incineradores de desechos biomédicos de una

14 La contaminacién del aire y otros problemas ambientales para la salud no se consideraron
tradicionalmente como asuntos prioritarios en la agenda ambiental de Peru.
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ONG contra varias organizaciones oficiales, incluidos el Ministerio del Medio Ambiente
y los Bosques, y las Juntas de Control de la Contaminacién de Delhi, Maharashtra y
la Central. El secretario del Medio Ambiente y los Bosques Prodipto Ghosh (2004)
ha subrayado la importancia de los mecanismos de voz y responsabilidad, como las
instituciones judiciales fuertes e independientes y la prensa libre, para armonizar las
preocupaciones ambientales con el crecimiento econémico.

Los mecanismos para divulgar informacion en forma facilmente interpretable
puede permitir a las comunidades funcionar como reguladores informales. Tales
mecanismos promueven también la responsabilidad por parte de los regulados. Un
ejemplo es el plan pionero de divulgacion publica en Indonesia (Proper), que estimul6
alas empresas a limpiar el aire y el agua de la contaminacién (Banco Mundial, 2000a)
(ver capitulo 6). En una segunda fase del programa, el gobierno convirti6 éste en
obligatorio (Leitmann y Dore, 2005). Un programa obligatorio puede inducir mayor
responsabilidad social que uno voluntario.

Otros ejemplos de mecanismos de responsabilidad incluyen acciones ejecutadas por
el gobierno en el Préstamo Programatico de Ajuste Estructural del Medio Ambiente
en México (Banco Mundial, 2002a). Estos ejemplos incluyen la divulgacion publica
de los fondos devueltos a los municipios para programas de inversion en tratamien-
to de aguas a fin de estimular un mayor escrutinio y responsabilidad por parte del
publico y el requisito de colocar en Internet el estado de procesamiento de todas las
licencias ambientales. El requisito tiene el propdsito de mejorar la transparencia de los
procedimientos del gobierno, reduciendo asi las practicas corruptas. Una ley sobre la
transparencia aprobada en 2001 facilité en gran medida estas acciones.

Las 0SC pueden constituir un mecanismo clave para dar voz a quienes son vulnera-
bles al dafio ambiental, pero es esencial comprender totalmente el contexto institucional
en el que operan las OSC. Blackman y otros (2004) anotaron que aun cuando la Consti-
tucion de 1991 yla Ley 99 de 1993 de Colombia crearon numerosos mecanismos para
la participacion publica en la formulacién e implementacion de politicas ambientales,
la captura regulatoria por grupos de intereses del sector privado y las consideraciones
politicas tienen una influencia mucho mas fuerte. Ellos hacen hincapié en diferentes
cursos de accion para fortalecer el sector de las ONG ambientales en Colombia, in-
cluso la promocidn de la educacion ambiental, hacer que los datos ambientales estén
facilmente disponibles, asegurar que las ONG estén representadas adecuadamente en
los 6rganos deliberativos formales e informales y adoptar reformas que fortalezcan
la notificacion adelantada de las acciones significativas sobre politicas ambientales y
ofrezcan oportunidades para el aporte del publico.

Incorporar el aprendizaje en la formulacion e implementacion de politicas

En los afos setenta, la sabiduria convencional era que las altas concentraciones en-
volventes de particulas suspendidas totales representaban un serio problema para
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la salud. Las mejoras en las tecnologias de medicion y en las técnicas analiticas han
revelado desde entonces que las particulas finas con didmetro de 2,5 micrones (MP
2,5) o menos parecen ser las reales culpables y este hallazgo ha ocasionado cambios
significativos en las estrategias de control de la contaminacion del aire en los Estados
Unidos y otros paises. Por ejemplo, en Colombia, a través del dialogo sobre el AAP en
2004, se reconoci6 cada vez mas la importancia de las particulas finas en los impactos
sobre la salud y el gobierno se comprometio a adelantar la instalacion de un sistema de
monitoreo para las MP 2,5."° Esto ilustra la importancia de asegurar que los sistemas
de evaluacion tienen capacidad de ajustarse a los nuevos desarrollos en la ciencia, la
tecnologia y otros campos.

La historia de la contaminacion del aire interior esta todavia en una etapa tempra-
na. Solo hasta el aflo 2000 un articulo de tema especial publicado en el Bulletin of the
World Health Organization sugirié que la contaminacién del aire interior constituia
un riesgo mayor para la salud publica (Bruce, Pérez-Padilla y Albalak, 2000). La con-
taminacion del aire interior aparecié posteriormente en la lista de las 10 principales
causas de enfermedad y muerte en el Global Burden of Disease Report de la Orga-
nizaciéon Mundial de la Salud (OMS, 2002), cuyos estimados indican que el humo en
interiores proveniente de combustibles sélidos causa 1,5 millones de muertes al afio
(OMS, 2007). Este problema ha existido por generaciones y solo con la creacién de
nueva informacion y su procesamiento se hizo claro que esta forma de contaminacioén
afecta a millones de personas, principalmente a mujeres y nifios de familias rurales
pobres, que dependen de la lefia para la cocina y la calefaccion. Algunos paises se estan
percatando de la importancia de este problema y han empezado a actuar sobre él, pero
muchos otros no han reconocido la necesidad de situarlo en los primeros lugares de
su lista de prioridades.'®

Otro ejemplo de cambio de comportamiento incremental es la evolucién de la
politica en México con respecto a mejorar la sustentabilidad de la administracion
de los recursos acuiferos. Los derechos de agua asignados superan con mucho la
disponibilidad en ciertas zonas. La disponibilidad y calidad del agua es un recurso
de la mayor importancia para el crecimiento y la calidad de vida en algunos estados.

15 Otro problema de contaminacion del aire que ilustra el cambio en el comportamiento es la
eliminacion por fases del plomo en la gasolina como resultado de un mayor entendimiento
de su impacto en la salud de los nifios, como también un mejor conocimiento basado en
las experiencias de otros paises sobre como moverse hacia adelante e implementar dicha
politica.

16 En Guatemala, falté a todos los niveles informacién sobre la conexidn entre la contamina-
cion interna y la salud, desde los autores de las politicas hasta las mujeres pobres, muchas
de las cuales no conocian el vinculo entre la salud y el humo de la combustion interna de
la lenia (Ahmed, Awe y otros, 2005).
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Por eso, politicamente el agua es un tema de litigio y de ahi que una discusion sobre
la reduccion de los “derechos” existentes a dicho recurso esté llena de dificultades en
el corto plazo, a pesar de su importancia desde una perspectiva de sustentabilidad,
donde el agua se considera un factor potencial limitante para el crecimiento futuro.
El enfoque de México para tratar este asunto ha sido incremental y el primer paso
fue efectuar cambios en el comportamiento publicando datos de disponibilidad de
agua y mejorando el registro de derechos de agua. En el afio 2002 la posibilidad de
“recomprar” los derechos de agua en exceso para reflejar con precision la escasez de
agua fue solo especulacion (Banco Mundial, 2002a). Tres afios después, el gobierno
estuvo activamente recomprando los derechos en un acuifero sobreexplotado (Banco
Mundial, 2005b).

Otros ejemplos de cambio de comportamiento efectuado en un corto periodo son las
transformaciones en Bogotd, Colombia, y Curitiba, Brasil. Ambas ciudades cambiaron
las expectativas con respecto a la calidad de vida en la ciudad de sus ciudadanos. En
Bogotd, un aumento en las zonas verdes, vias peatonales y vias para ciclistas; la intro-
duccién de un sistema de buses masivo de servicio publico y la introduccién de un
“dia sin carro” cada afio durante la corta administracion del alcalde Enrique Pefialosa
a finales de los afios noventa cambiaron las expectativas de los ciudadanos en cuanto
a la calidad de vida citadina.

Los sistemas de control y evaluacion disponibles ptblicamente son cruciales, no
solo para el aprendizaje técnico sino también para propdsitos de legitimidad demo-
cratica y confianza publica. Tales sistemas incluyen evaluaciones ex post y ex ante
de las formulaciones de politicas y sus impactos con base en objetivos de desarrollo
sustentable compartido ampliamente. Algunas veces las cosas no son lo que parecen y
un ejemplo de esto es la concepcion errada comun de los factores criticos subyacentes
al éxito de la Corporacion del Valle del Cauca de Colombia obtenido con el programa
de control de la contaminacion del agua, que ha llevado a la corporacién a enfatizar
la cooperacion con la industria, restar énfasis al cumplimiento estricto de las regu-
laciones y a experimentar con cargos efluentes. Un andlisis mas completo demuestra
que factores importantes para el éxito del programa fueron la presién ciudadana, la
publicidad negativa y las politicas de las casas matrices de las empresas transnaciona-
les solicitando el uso de auditorias ambientales para facilitar el cumplimiento de las
regulaciones ambientales (Sdnchez-Triana y Ortolano, 2005).

Conclusiones y direcciones futuras

En este capitulo se propone un nuevo marco conceptual y metodoldgico para la apli-
cacion de la EAE a la formulacion de politicas: la EAE centrada en la institucion. El
enfoque extiende el enfoque tradicional analitico y participativo de dos pilares en la
metodologia de la EAE con la adicién de un tercer pilar disefiado para enriquecer el
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aprendizaje y el mejoramiento continuo del disefio y la implementacion de las politicas.
En el enfoque se tiene en cuenta el proceso de formacion de politicas y la importancia
de aprovechar las oportunidades para las reformas politicas cuando surgen. Elementos
dentro del enfoque buscan también mejorar la creacién de ventanas de oportunidades
para futuras reformas politicas.

El primer pilar del enfoque de EAE incluye tres componentes:

o Andlisis ambiental, disenado para identificar problemas ambientales prioritarios
dentro de un pais o un sector por medio del analisis cuantitativo y la consulta
con partes interesadas débiles y vulnerables.

 Analisis técnico, que incluye evaluacion de los costos y beneficios de los disefios
alternativos de politicas.

« Analisis institucional, que incluye analisis histérico para comprender cémo han
sido encerradas las prioridades actuales; costos distributivos de los problemas
ambientales; analisis de economia politica incluyendo metas, valores, compor-
tamientos e incentivos de las partes interesadas participantes en la formulacién
e implementacion de las politicas; analisis de mecanismos para promover la
responsabilidad social y el aprendizaje; analisis de mecanismos de coordinacién
horizontal (intersectorial) y vertical (a nivel federal, estatal y municipal) dentro
de los gobiernos para comprender mejor las dificultades de implementacion, e
identificacion de intervenciones eficientes y politicamente factibles para superar
los problemas ambientales prioritarios.

Con el segundo pilar se busca mejorar la responsabilidad social de los funcionarios
publicos ante la ciudadania, incluidos los débiles y vulnerables, y facilitar la creacién
de ventanas de oportunidades para el mejoramiento continuo de las politicas. Por
tanto, el enfoque sugiere que la EAE centrada en la institucién pase de la consulta de
los grupos afectados a amplificar la voz de los grupos vulnerables por medio de me-
canismos institucionales, a fin de facilitar el disefio de politicas que sean sensibles a
muchos segmentos distintos de la sociedad.

Con el tercer pilar se aspira a enriquecer los procesos de aprendizaje social de tal
modo que exista una reevaluacion periddica de la direccion politica y la implementa-
cion con el fin de mejorar la calidad de vida de todos los ciudadanos. El foco esta en
disefiar e implementar politicas publicas sustentables a largo plazo y no en minimizar
o mitigar los impactos ambientales biofisicos a corto plazo.

Los productos de la EAE centrada en la institucion pueden dividirse en dos grupos.
El primero comprende los de impacto a corto plazo. Identificar estas recomendaciones
es particularmente util para que quienes toman las decisiones puedan aprovechar las
oportunidades a medida que se abren las ventanas para la reforma. Las recomendacio-
nes con impacto a largo plazo contribuyen a fortalecer los mecanismos institucionales
en un periodo mas largo, de modo que los funcionarios publicos sean socialmente
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responsables ante los ciudadanos y puedan continuar buscando un mejoramiento con-
tinuo de las politicas publicas en una direccién mas sustentable. Este enfoque, a su vez,
contribuye a crear ventanas de oportunidades para futuros esfuerzos de reforma.

Varios paises han establecido legislacion nacional y regulaciones que requieren
que las EAE las realicen agencias gubernamentales. Los instrumentos legales de la EAE
incluyen la European EAE Directive y el EAE Protocol to the Unece (Espoo) Convention
on Environmental Impact Assessment in a Transboundary Context. Estos instrumentos
legales nacionales y regionales se centran en la EAE para planes y programas. Varios
paises, entre ellos Canadd, Republica Dominicana, Kenia, los Paises Bajos y Sudafrica,
requieren también EAE para politicas (Ahmed y Fiadjoe, 2006). Los requerimientos
actuales de EAE en la mayor parte de los instrumentos legales nacionales hacen hin-
capié en las metodologias tradicionales de EAE centradas en los impactos (Ahmed y
Fiadjoe, 2006). De validarse el enfoque propuesto para la EAE para politicas presenta-
do en este capitulo, los paises que desarrollan legislacion que requiera aplicacion de
la EAE a las politicas deberan repensar como se describe la EAE en sus instrumentos
legales nacionales.

Existe también un creciente esfuerzo para la aplicacion de la EAE, por parte de los
donantes y los paises en desarrollo, para que la ayuda a esos paises sea mas eficaz (OCDE,
2006). Dada la escasez de recursos humanos y financieros en los paises en desarrollo,
los recursos externos de la ayuda para el desarrollo podrian aprovecharse para apoyar
los esfuerzos de los paises en desarrollo para efectuar dichas evaluaciones. Algunos
ejemplos incluyen refinar los analisis ambientales generales a nivel de paises efectua-
dos por las agencias de desarrollo (que ya incluyen algun nivel de evaluacién de los
problemas ambientales prioritarios y de los aspectos institucionales) para incorporar
mejor estos conceptos. Pueden utilizarse también las evaluaciones de transparencia,
participacion y acceso efectuadas por las 0sC.!”

Para que un pais disefie e implemente politicas que enriquezcan las sinergias entre
el alivio de la pobreza, el crecimiento econdmico y el medio ambiente saludable que
mejoren la calidad de vida, debe aprender de la experiencia. Es probable que una EAE
centrada en la institucion sea mas eficaz para influir en la politica en un pais con un
marco y una cultura fuerte de aprendizaje. Sin embargo, en paises con marcos de
aprendizaje débiles, una EAE centrada en la instituciéon que suministre informacién y
aliente defensores internos y la formacion de electorados para enriquecer el aprendizaje
puede tener también un papel influyente.

Dos aspectos generales son de particular importancia para enriquecer el aprendizaje.
En linea con la administracion adaptable estan los marcos de control y evaluacion,
dentro de los que continuamente se reexaminan las prioridades y objetivos subyacen-
tes, se evaluian los impactos distributivos de los problemas ambientales, los impactos

17 Véase, por ejemplo, http://www.accessinitiative.org o http://www.pp10.org.
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distributivos de la implementacion de las politicas y se atrae la atencion de los autores
de politicas a los resultados del control y la evaluacién. En linea con la administracion
incluyente estan el promover una cultura de debate, escrutinio y responsabilidad social
a través de la difusion de informacion, utilizando distintos mecanismos y foros para
reunir a las partes interesadas para participar en la toma de decisiones, y el acceso a
mecanismos de recursos o justicia sobre los asuntos ambientales.

Ambos requieren largos periodos de compromiso continuo de parte de los autores
de politicas cuando hacen cambios en las reglas formales e intentan cambiar las infor-
males (cultura, comportamiento, etc.). Por esta razdn, la eficacia de la EAE centrada
en la institucion sélo puede evaluarse en un largo periodo y dicha evaluacion deberia
incluir los cambios inmediatos en las politicas que mejoran la sustentabilidad ambiental
o la calidad de vida, como también la capacidad de la EAE para apoyar a quienes toman
las decisiones en el fortalecimiento de los marcos de aprendizaje.

El Banco Mundial apoya actualmente un programa piloto para someter a prueba
este enfoque en varios paises y sectores. La evaluacion de este programa en los proxi-
mos afos producira enseflanzas importantes para refinar el enfoque. Sin embargo,
de validarse, la implicacion mas importante es que la EAE centrada en la institucion
puede ayudar a los gobiernos de los paises en desarrollo a moverse hacia una via que
integre el alivio de la pobreza, la equidad social, el crecimiento econémico y ala postre
la sustentabilidad ambiental.
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