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INTRODUCCION

La dimensidn ambiental ha estado siempre implici-
tamente incorporada en la planificacion det desarrollo,
ya que cualquier transformacion que se ha hecho de la
naturaleza ha significado realizar una gestion ambien-
tal. Las antiguas obras de regadio, los sistemas de
aguas servidas, los de pantanos, la recuperacién de
tierras de dreas marinas y su consecuente transfor-
macion en tierras agricolas, fueron planificados para
modificar adecuadamente la naturaleza, !0 que consti-
tuye de por si, una gestion ambiental positiva. En con-
secuencia, en todas las opciones de decisién sobre
acciones transformadoras del medio, estan implicitas
consideraciones ambientales, aunque no se mencione
el medio ambiente.

Pero la preocupacién por incorporar mas efectiva-
mente la dimensién ambiental en la planificacion, na-
ce a ralz de 1as manifestaciones negativas de algunos
problemas ambientales y, ademas, de la necesidad de
conocer y evaluar 1os costos ambientales que implican
las estrategias de desarrollo. Las raices del problema
hay que buscarlas en las restricciones del medio biofi-
sico que sustenta al hombre, asi como en los valores,
prioridades y formas que establece la sociedad para
utilizar el medio ambiente.

Plantear un proceso explicito de planificacion pre-
supone, en primer fugar, el convencimiento de que
existe la necesidad de alterar el ritmo del desarrollo,
sea para acelerarlo o frenarlo o modificar sus tenden-
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cias; pero, ademas, supone que las estrategias que el
proceso de planificacion establezca, sean realmente
viables. Y aqui posiblemente resida el problema de la
incorporacion de la dimension ambiental en {a planifi-
cacion. Existe el convencimiento, avalado por los
diagndsticos que se hacen de la situacidn ambiental,
de que esta incorporacion es necesaria, pero, cuando
se formulan las estrategias correspondientes, éstas
normalmente no son compatibles con los objetivos y
metas de crecimiento a corto plazo, porque deben
plantear, incuestionablemente, modificaciones signifi-
cativas de los modos de produccion predominantes,
de las formas de generacion y apropiacion del exce-
dente, de la distribucion de los ingresos, etc. Por esta
razén interesa explorar las posibles vias que proponen
aldunas medidas efectivas para lograr un desarrolio
ambientalmente sano y sostenible a largo plazo.
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A. La dimension ambiental en la
planificacion a partir de las
conceptualizaciones de la relacion entre
desarrollo y medio ambiente.

El tema de la incorporacion de la dimension am-
biental en los sistemas de planificacion global ha sido
profusamente tratado, sobre todo a partir de las con-
ceptualizaciones de la relacion desarrolio-medio am-
biente. En los dltimos afios numerosos estudios han
tratado de analizar e interpretar esta relacién. Muchos
investigadores opinan que la preocupacién por ia
problemética ecolégica es muy reciente, debido a la
crisis ambiental que se estad viviendo en la regién
(Mansilla, 1981). Pero ésta ha existido desde la anti-
gliedad; lo mas probable es que actualmente los sec-
tores dominantes y los centros de decision hayan re-

cogido las preocupaciones porque ellos mismos se -

sienten amenazados. Es indudable que la discusion
en torno al incremento demografico y la disponibilidad
de recursos naturales, han concitado mayor atencion
que la degradacion paulatina de la naturaleza e inclu-
S0 que los problemas de la contaminacién ambiental.

La falta de respuesta y el escaso o nulo tratamiento
dado al tema ambiental en la teoria econdmica cléasica
y neoclasica hicieron, en particular en el decenio de
1970, que algunos cuestionaran estas teorias y otros
plantearan algunas complementaciones y modifica-
ciones.

Los estudios se centraron en tratar de objetar, des-
de el punto de vista ambiental, los postulados sobre
las bondades del mercado como organizador de una
economia eficiente y, ademas, como una herramienta
de percepcion de los problemas ambientales (Fried-
man, 1976; Ruff, 1970).

Los planteamientos marxistas, si bien no recono-
cen explicitamente la importancia de ios problemas
ambientales ya que centran los andlisis en las consi-
deraciones sociales y politicas de las economias,
tienen el mérito de profundizar las diferencias en los
modos de produccion y, por ende, apuntan al andlisis
de la racionalidad de diferentes sistemas de uso de los
recursos derivados de 1as diversas relaciones técnicas
y sociales. Ademas, los sistemas de planificacion ela-
borados, pueden dar mds facilmente opciones para in-
corporar la dimension ambiental. No obstante, los di-
versos estilos dentro de! sistema socialista, abren una
serie de interrogantes en torno a las distintas res-
puestas adoptadas frente a los probliemas y a la ges-

tion ambiental (Sunkel, 1981).

Conjuntamente con las criticas a las teorias econg-
micas y a la toma de posiciones de economistas frente
a los desafios planteados, surgen los enfoques in-
tegradores u holisticos que tratan de interpretar las
perspectivas de desarrollo en forma integral, pero pri-
vilegiando el tratamiento del planeta como ecosistema
y sefialando las limitantes fisicas que el proceso de
desarrollo puede tener. Asi parece el informe al Club
de Roma preparado por el Massachusetts Institute of
Technology que influyd para que se abriera un debate
sobre la planificacion del desarrolio mundial con creci-
miento cero de la poblacion y con reduccion del creci-
miento econémico.

Otros analisis exploran las causas de los proble-
mas ambientales asociandolos con la tecnologia y con
la organizacion social y las estructuras economicas
(Sunke!, 1981). De éstos se deducen las interpreta-
ciones diferenciadas entre los paises desarrollados y
subdesarrollados (Commoner, 1976). El informe
Founex preparado para la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente Humano, introduce
el concepto de medio ambiente humano. Este concep-
to es profundizado para asociarlo claramente con las
estrategias de desarrollo. (Gallopin, 1980).

En América Latina el esfuerzo por incorporar la di-
mension ambiental en el desarrollo, se complementa
con la introduccion del concepto de estilos de de-
sarrollo de cuyos comportamientos se derivan diferen-
tes estados del medio ambiente (Sunkel y Gligo,
1980, Sunkel , 1981; Gligo, 1981).

De todos estos planteamientos, posiciones, in-
terpretaciones y estudios, se deducen algunas
conclusiones que deben contribuir a ta mayor cohe-
rencia de los sistemas de planificacion en relacion con
la dimension ambiental. Partiendo de ese marco, los
planificadores pueden evitar el largo camino del
aprendizaje que habria que recorrer si no se contara
con el acervo de estudios aludidos. Las principales
conclusiones son:

i) El mercado no es un mecanismo adecuado para
percibir los aspectos ambientales del desarrollo. En el
modelo neoclasico original el medio ambiente es un ti-
pico ejemplo de externalidad y, en consecuencia, es
considerado como tal.

ii) No es posible poner en un miSmo plano jerar-
quico las leyes fisicas, ecoldgicas, politicas, sociales
0 econdmicas. Es facil comprender que las ciencias
socio-politicas no pueden alterar las leyes fisicas fun-
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damentales, pero la situacion no es tan clara, cuando
se trata de las complejas leyes ecoldgicas. Es impor-
tante que se advierta cudles son éstas y cémo se com-
portan para que se entienda su jerarquia respecto a
las leyes socio-politicas.

iii) Las nuevas necesidades de recursos y espacios
no tienen por qué tener una respuesta tecnoldgica
automatica. La sociedad a veces es incapaz de dar so-
luciones tecnoldgicas a muchos de los problemas que
se le presentan. Por ello no deben hacerse predic-
ciones ‘‘optimistas’’ basadas en el mito de la capaci-
dad de reaccion del hombre, pues se corre el riesgo
de que se produzcan catastrofes irreversibles.

iv) Los paises de América Latina deben mirar su
gestion ambiental con prioridades diferentes a las de
los paises desarrollados. La adopcidn tecnoldgica de-
be considerar estas prioridades para que el desarrollo
tecnoldgico sea coherente con los objetivos globales
del desarrollo .

v) Los ecosistemas tienen una limitada capacidad
de sustentacion que si se la supera se contribuye al
deterioro de los mismos. El desarrollo tiende hacia los
limites de la capacidad de sustentacion. Interesa este
concepto como variable en la interpretacion del de-
sarrollo econdémico y social, sobre todo en relacién con
el tiempo que se demora en llegar al limite o supe-
rarlo. Este hecho pone de manifiesto la importancia,
desde el punto de vista ambiental, de la planificacion
a largo plazo.

vi) La capacidad de sustentacion no es un concep-
to rigido ligado exclusivamente a los limites de la ofer-
ta de recursos 0, en otras palabras, del ambiente fisi-
co. La capacidad sociocultural permite modificar esta
capacidad de sustentacion. Por ello la gestidn ambien-
tal, concebida como la interaccion inteligente de la
oferta ambiental fisica y la capacidad sociocultural,
permitiria una transformacion positiva de la naturaleza
y, en consecuencia, una modificacion de la capacidad
de sustentacion.

viii) Existe un manifiesto desfasaje entre los hori-
zontes economicos de los productores y los horizontes
ecoldgicos del medio ambiente que adquieren especial
importancia cuando se anallzan las distintas racionali-
dades que aplican los diversos tipos de productores.

B. El medio ambiente en los distintos
niveles de planificacion del desarrollo

Los desafios inmediatos de! crecimiento econdmico
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han impedido en América Latina una eficaz incorpora-
cion de la dimensidn ambiental en Ia pianificacion del
desarrollo. No obstante tener claro los conflictos que
se generan, es necesario entrar a analizar las concep-
ciones basicas de la planificacion para después consi-
derar cémo se realiza ésta en América Latina.

El grado de planificacién en un momento dado es-
taria definido por la existencia y peso relativo de un
conjunto de elementos que tipificarian tanto un siste-
ma como un proceso de planificacion (ILPES, 1981).
Esto supone, ademas de tener un agente (sea un indi-
viduo o un grupo de individuos), paseer una agencia o
sistema institucional y un procedimiento formal, tener
claramente definido un sujeto de planificacién, un
proyecto de cambio y un sistema de prioridades y
asignacion de recursos distintos del que corresponde
al mercado. , )

Este es el principal problema que deben enfrentar
los técnicos al tratar de incorporar la dimensién am-
biental. R :

En primer lugar, en muchas ocasiones, en la plani-
ficacion de América Latina, el sujeto de planificacion
no esta tan claramente identificado, debido a que no
se posee pleno conocimiento de fas estructuras y pro-
cesos que lo involucran.

En segundo lugar, en varios sistemas de planifica-
cion, dado el poco poder de decisién y/o influencia de
los agentes planificadores, los objetivos se establecen
solo como continuadores de las tendencias constata-
das. Es decir, no se plantea una imagen-objetivo que
signifique alterar la inercia del desarrollo.

En tercer lugar, dados los problemas pleanteados
con el objeto de planificacion y el objetivo, es ldgico
suponer que no se tendrd tampoco claro el sistema de
prioridades y asignacion de recursos.

En términos generales, todos los paises de la re-
gion presentan los problemas aludidos y cada cual
trata de encontrar sus propias salidas para incorporar
la dimension ambiental.

1. El medio ambiente

y la planificacién regional

En el capitulo precedente se deja de manifiesto la
importancia de la relacion entre medio ambiente y pla-
nificacion regional. Esta parece ser una de las princi-
pales vias que se podria utilizar para una mayor incor-
poracion de la dimensién ambiental en la planificacion
del desarrollo. Tal como afirma Boisier *‘‘El desarrollo
de unaregion, como fendmeno distinto del mero creci-
miento, implica la capacidad de internalizar regional-



mente el propio crecimiento. En jerga puramente eco-
ndémica ello equivale a una capacidad para retener y
reinventir en la region una proporcion significativa del
excedente generado por el crecimiento econémico’’
(Boisier, 1981).

Un primer aspecto que es necesario que la region
domine es el real y amplio conocimiento de su propio
medio ambiente. Es normal en América Latina que la
evaluacion de los recursos naturales la realicen pri-
mordialmente organismos centralizados, sean éstos
especializados o sectoriales. Son estos organismos
los que manejan la informacién que pueden traspasar
a otros organismos centralizados, hecho al que hasta
ahora no se le ha otorgado la debida importancia. Es el
centro, en consecuencia, el que decide cudndo y c6-
mo usar “‘los recursos nacionales’’ 'y a la region le
queda sdlo la posibilidad de negociar las prioridades
de inversion con respecto a otras regiones.

La falta de conocimiento acabado de las posibilida-
des y restricciones de los recursos naturales propios,
impide evaluar cuidadosamente el impacto regional de
algunas de las politicas macroeconémicas y secto-
riales de mayor significacion. Si el impacto es negati-
vo, situacion bastante frecuente en relacion con el
medio ambiente, el poco conocimiento impide tener
elementos de juicio para negociar con el centro. Por
ejemplo, cuando se estipulan centralmente grandes
planes de explotacion de areas forestales, la region
podria estar en mejores condiciones de negociar si co-
nociese acabadamente el comportamiento y atributos
de los ecosistemas afectados.

Pero donde realmente la dimensién ambiental
puede contribuir a las funciones de asignacion y com-
pensacion de la planificacién regional es en funcién de
la dimension y tipo de programas y proyectos de apro-
vechamiento de los recursos naturales.

El hecho de ser éstos considerados como naciona-
les le resta opciones de negociacion a la regién. Por
otra parte, y esta es una cuestion fundamental, la
eleccion de un proyecto nacional, elimina otras op-

1. Entre los organismos especializados podrfa seﬂa/ar,
por ejemplo, al Instituto de Investigacion de Recursos

Naturales de Chile, al Ministerio de los Recursos Natu-

rales Renovables y del Ambiente de Venezuela, a la

Oficina Nacional de Evaluacién de Recursos Natura-

les en Perd. Entre los sectoriales a los Institutos o uni-
dades ministeriales de aguas, de suelos, forestales, de
minerlia, de energla, etc. '

ciones de un mayor numero de ‘‘proyectos regiona-
les’’ que le otorgarian mayor posibilidad de nego-
ciacion a la regién. Estos Ultimos proyectos suelen dar
mayor jerarquia a los planteamientos locales y, por
ende, es mas probable que el ambiente humano mejo-
re. La via para poder otorgar a la regién mayor proba-
bilidad de captacion de recursos, es la retencién de la
produccion fisica generada en los proyectos. Asi por
ejemplo, una gran central de aprovechamiento hidro-
eléctrico puede féciimente extraer su produccion fisi-
ca mediante su incorporacion a los sistemas interco-
nectados de energia. Si la regién no tiene poder de
negociacion, el crecimiento, en términos de producto
generado, no tendréd ninguna correlacion con el de-
sarrollo local. Pero una inversion que da prioridad al
riego, evidentemente permite la utilizacién local de la
produccién. Aunque es posible la conduccion del
agua hacia otras regiones mediante largos canales, lo
més probable es que la utilizacién sea regional.

Se podria afirmar que la retencidn de la produccion
fisica es uno de los pocos caminos que tienen los
agentes regionales para obtener, si no ventajas, al
menos una reparticion razonablemente justa entre lo
que se retiene en la region y lo que va hacia el centro.

. El medio ambiente
en la planificacioén sectorial

En América Latina desde los origenes de la planifi-
cacion, la dimensién ambiental est4, en el hecho, in-
corporada a ella, en mayor 0 menor medida, en los
sectores tradicionales como agricultura, mineria, sa-
lud, vivienda, etc. Pero existe una tendencia a crear,
en funcién de los problemas ambientales, un nuevo
sector dedicado al medio ambiente. No cabe duda que
una solucion de este tipo sélo tiende a mediano y largo
plazo a marginar la dimension ambiental de’la planifi-
cacion del desarrollo. Los argumentos principales pa-
fa no propiciar un tratamiento ‘‘sectorial ambiental’’
del-tema, son los siguientes:

i) Siendo el medio ambiente una dimension que
corta horizontalmente los otros sectores, al crearse un
‘*sector ambiental’’ éste no tendria coherencia inter-
na y se constituiria en una suma de problemas desco-
nectados entre si.

ii) Dada la tendencia ambiental negativa del estilo
de desarrollo predominante en América Latina, el sec-
tor ambiental pasaria a cumplir una funcion sélo fisca-
lizadora y, en muchas ocasiones, opuesta a la realiza-
cion de proyectos que afectan al medio ambiente. Se
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convertiria para los planificadores de los otros secto-
res, en un freno para el desarrollo.

iii) Al estar las decisiones econdémicas y las de pla-
nificacion a cargo de organismos y ministerios ad-
hoc, los organismos ambientales sectoriales no pose-
erian mayores recursos, por lo que se ahondaria el
conflicte antes mencionado.

iv) Salvo situaciones muy especiales, 1a tendencia
de este tipo de organismo es a convertirse en margi-
nales. De esta forma, la problematica ambiental queda
relegada a un segundo o tercer plano y no incorporada
en la planificacion global y sectorial. Pero, no debe
confundirse el problema institucional con la real incor-
poracion de la dimensién ambiental. Se ha podido
constatar en América Latina que los paises con orga-
nismos ad-hoc y/o claras asignaciones institucionales
de politicas explicitas con relacion al medio ambiente,
sobreutilizan y degradan los recursos naturales. No
existe una conclusion que se pueda generalizar al res-
pecto. Sélo cabria advertir que los argumentos dados
en contra de la ‘‘sectorizacién ambiental’’, podrian
ser semejantes si se considera la creacion de un mi-
nisterio del medio ambiente. No obstante, cada pais
debera propiciar sus soluciones particulares.

El hecho de no propiciar un ‘‘sector ambiental’’' no
significa rechazar |a planificacién ambiental y especi-
ficamente las politicas y lineas de accién ambiental.
Algunos estudios tienden a presentar una dicotomia
entre las posiciones que abogan por la incorporacion
global de la dimensién ambiental en la planificacion y
la planificacién ambiental. Pero del andlisis del estado
del medio ambiente en |a region, surge claramente la
necesidad de una accion concertada. Por un lado, pa-
rece ser que !a incorporacién global esta muy lejos de
ser plenamente alcanzada, lo que crea lagunas y va-
cios que tienden a llenarse mediante la planificacion
de las politicas y lineas de accidn ambientaies por me-
dio de los planes y organismos sectoriales tradiciona-
les. Por otro lado, es tal la situacion ambiental latino-
americana que, al margen de lo que se puede realizar
con una adecuada gestion ambiental, es indispen-
sable tomar una serie de medidas ambientales dada la
urgente necesidad de solucionar los cada vez mas
graves problemas que se presentan. Es obvio que
muchas de estas medidas surgen, entonces, de politi-
cas ambientales ad-hoc.

Y esto nos lleva a analizar la relacion entre el medio
ambiente y la planificacion sectorial tradicional. Si se
estudia la situacion de América Latina, se llega a la
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conclusion que la incorporacién de la dimensién am-
biental en la planificacién se realiza preferentemente
mediante la planificacion sectorial, sea ésta de nivel
nacional o regional. Hay que tener claro que la cre-
acién de instituciones ambientales auténomas para la
aplicacién de politicas, no necesariamente significa
salirse de lo sectorial, ya que las instituciones pueden
corresponder claramente a funciones de un determi-
nado sector.

Los sectores que tienen que ver directamente con
la produccion de los recursos naturales tienen, de
hecho, incorporada la gestion ambiental en su planifi-
cacion.

La planificacion del sector agricola, o silvoagrope-
cuario, debe realizarse en funcion del comportamiento
y de los atributos del ecosistema vivo y de su grado de
artificializacion . Es posiblemente el sector donde cual-
quier politica o linea de accidn repercute en el trata-
miento que se da a los recursos y, por ende, influye
en el costo ecoldgico que la transformacién implica.
Pero en América Latina, donde se plantea la planifica-
cién ambiental del sector agricola, se la asocia funda-
mentalmente con la prevencion de la erosién y con el
prablema de la contaminacion del suelo y del agua,
por lo general, con plaguicidas. El problema es mucho
mas complejo por lo que cabe sefialar algunos aspec-
tos:

i) Compliejidad de los modos de produccion predo-
minantes en la agricultura, producto de la estructura
de tenencia de los recursos y de los patrones cultura-
les, sociales y econdmicos;

ii) Especializacién ecosistémica poco coherente
con la aptitud natural, producto fundamental del ma-
nejo de los poderosos compradores internacionales y
nacionales;

iii) Problemas sociales de pobreza campesina que
impulsan, en muchas ocasiones, al sobreuso del me-
dio;

iv) Competitividad en el uso del suelo entre los
rubros alimentarios, energéticos, industriales y en re-
lacién con la expansion urbana;

Entre los sectores de actividad secundaria es evi-
dente que el sector industrial tiene real importancia en
la relacién entre la planificacion y el medio ambiente.
Por un lado esta intimamente conectado con la deman-
da de recursos de los sectores primarios y, por otro,
la generacion de residuos -del proceso industrial crea
los problemas de contaminacion, lo que deriva en una



serie de politicas ambientales para prevenir o solu-
cionar esos problemas.

En los ecosistemas marinos sucede algo similar a
lo que ocurre en la.agricultura. La explotacion de sus
recursos naturales renovables tiene un costo ecoldgi-
co alto, agravado por el menor conocimiento que se
tiene del comportamiento de esos ecosistemas y sobre
todo porque es muy dificil programar medidas de
control eficientes.

A todos estos problemas hay que sumar dos as-
pectos que son muy dificiles de planificar: el control
de las alteraciones producidas por los residuos
terrestres que se vierten en el mar y la contaminacion
producida por los derrames de petrdleo y por la explo-
tacion de otros recursos naturales no renovabies del
fondo marino. Todo esto lleva a concluir que la planifi-
cacion de los procesos que afectan al mar son en tal
grado complejos que exigen notables esfuerzos?.

Otros sectores donde se destaca la problemética
ambiental son los sociales: salud, hébitat y servicios
basicos. Seria redundante repetir los consabidos défi-
cit en todo tipo de aspectos sociales en América Lati-
na, los que tienden a agravarse. A los problemas tra-
dicionales se han venido a sumar, en los dltimos
afios, la gravedad que estan adquiriendo los proble-
mas de la contaminacién . En las dreas urbanas princi-
palmente en las metrdpolis, la contaminacién del aire

y del agua, ademés de la contaminacion quimico-.

organica de los alimentos provenientes de dreas ale-
dafas, han creado funciones permanentes en los or-
ganismos de salud publica. En las areas rurales, el
incremento de la contaminacion de plaguicidas para
los seres humanos, se ha traducido en la creacion de
programas especiales para buscar vias de solucion a
este problema.

Con relacién al habitat y los servicios basicos, los
programas de vivienda han incorporado, de hecho, la
dimensién ambiental, pero la urgencia de las solu-
ciones normalmente ha dado paso a programas limita-
dos, de bajo costo, en dreas no id6neas lo que se ha
traducido en una menor atencion a las potencialidades
ambientales.

2. Yaen laregion se estan tomando medidas importan-
tes. Véase, por ejemplo, Vergara y Pizarro, 1981. Ade-
més véase Vergara, 1980. Respecto al estado de los re-
cursos pesqueros véase Tapias, 1980.

3. La dimensién ambiental en la planifica-
cién urbana. :

Los amplios estudios sobre los procesos del de-
sarrolio urbano no siempre han otorgado la jerarquia
debida a la problematica ambiental. No obstante, la
comprension global del problema con un enfoque sis-
témico y la profundizacion de la temética de las migra-
ciones, la situacién social, la organizacion del espa-
cio, la venta de la tierra y transporte, proporcionan un
marco adecuado para incorporar fa dimension ambien-
tal en las politicas de desarrollo urbano (Unikel y Ne-
cochea, 1975; Kowarick, 1980; Geisse y Sabatini,
1980).

Es posiblemente en el campo de la planificacion ur-
bana donde con mds frecuencia se concretan las poli-
ticas sectoriales, particularmente las sociales, que
tienen que ver con el medio ambiente. la importancia
relativa de la poblacion urbana con respecto a la rural
hace que se dé prioridad a la realizacién de muchos
planes y programas sociales urbanos en detrimento
del campo. El comulo de problemas ambientales sur-
gidos de los procesos de urbanizacién acelerada, y
particularmente {a gravedad de alguno de ellos en las
metrdpolis, hacen de la planificacién urbana una ins-
tancia que ha llevado a incorporar, en mayor o menor
medida, la dimension ambiental.

Es importante, sin embargo, aclarar algunos con-
ceptos. La ciudad puede considerarse un urbosistema
altamente artificializado al que debe proveerse conti-
nuamente de materiales, energia e informacion y del
que deben extraerse los residuos que se generan en
su actividad. No obstante, no debe olvidarse que, pe-
se a ser un sistema altamente artificializado, la ciudad
Se origina en un ecosistema que, a pesar de las trans-
formaciones a que se le somete, mantiene atributos
basicos y tiene permanentemente una oferta ambien-
tal dada. En consecuencia, el alto grado de artificiali-
zacion no se debe convertir en un factor que encubra
la posibilidad de aprovechar el potencial ambiental
que permanece en el ecosistema. Por otra parte, en la
planificacion del desarrollo urbano, debe considerarse
que determinadas transformaciones tienen efectos
irreversibles en el ambiente.

No obstante estos planteamientos y los sostenidos
por los urbanistas, en América Latina la dimension
ambiental se ha incorporado a la planificacién urbana
a raiz de los grandes problemas ambientales que se
han convertido en verdaderos cuellos de botella de de-
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terminadas ciudades, aunque en las ciudades me-
dianas y pequefias, en muchas ocasiones, hay una in-
corporacion implicita en su disefio y gestion urbana.

El creciente poder de las administraciones locales,
municipales, de las intendencias metropolitanas, etc.,

en Américca Latina, derivado de la agudizacion de los

problemas de desarrollo urbano y en especial de los
problemas ambientales, estd exigiendo procesos de
planificacion més elaborados e interrelacionados con
la planificacion sectorial, regional y global. En conse-
cuencia, cada vez es mas importante analizar las vias
de incorporacién de la dimension ambiental, para lo
que cabe subrayar las siguientes consideraciones
(CEPAL, 1982 ¢):’

i) Es necesario reconocer la necesidad de dar al
proceso de urbanizacién un enfoque integral, histori-
co y de largo plazo y, ademds, considerar que l0s
asentamientos humanos son vistos como nucleos de
concentracién de poblacidn, actividad y medio am-
biente construido, que generan y resultan de un cons-
tante flujo de transformaciones y uso de materiales y
energia. _

ii) Mas all4 de los consabidos problemas de |a con-
taminacidn, en la planificacion de la estructuracion del
espacio, adquieren importancia especial los proble-
mas de la venta de la tierra y de la organizacion de los
sistemas de transporte.

iii) Las politicas de transporte tienen una muitiple
influencia en el ambiente urbano y en la demanda ge-
neral de recursos naturales, especialmente energeéti-
Cos.

iv) La representacion de los intereses comunitarios
no ha sido una via de planificacion muy utilizada. Hay
ejemplos notables que se manejan al margen de los
canales formales de planificacion que han producido
soluciones locales a probiemas ambientales.

4. La dimensién ambiental en la
evaluacioén y ejecucion de proyectos
Partiendo de las consideraciones anteriores, no se

puede dejar de analizar el nivel de la planificacion de

proyectos, debido a que éstos son la concrecién de
cualquier estrategia, politica o linea de accion que el
planificador plantea.

Sin entrar a hacer un andlisis critico de la concep-
ci6n que hay detrds de la evaluacidn y sin profundizar
en las metodologias (dado que no es el objetivo de es-
te trabajo) se hace necesario destacar dos elementos
que son fundamentales de la relacion planificacion
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medio ambiente. El primero se refiere a la necesidad
de plantear una ‘‘gestion ambiental en los
proyectos’’. Es corriente constatar, en los estudios de
los impactos, s6lo la evaluacion de la influencia nega-
tiva en el ambiente, sin mencionar 0 dandose s6lo una
jerarquia menor al impacto positivo provocado por la
artificializacién. Al respecto se transcribe una conclu-
sién que puede ser aclaratoria y que se refiere a 1a
gestion ambiental en grandes obras hidricas (CEPAL,
1982 a). ..."'Se puso de relieve la conveniencia de
que el andlisis de las relaciones entre la gestion am-
biental y las grandes obras hidraulicas se hiciese es-
tudiando la primera en funcién de los objetivos del de-
sarrollo, es decir: respondiendo a la pregunta de co-
mo manejar mejor el medio ambiente para alcanzar un
desarrollo econdémico y social sostenido. Se tom6 en
consideracién que, precisamente, la expresion
concreta de gestién ambiental con fines de desarrollo,
era la ejecucion de un proyecto importante de apro-
vechamiento de recursos hidricos’’. Planteamientos
como éste podrian repetirse en todas las obras que
incluyan algun grado de artificializacién de la natura-
leza. '

No se trata, en consecuencia, de tomar decisiones
sobre varias opciones de proyectos, basandose en cri-
terios solamente econdmicos para después entrar a
considerar, en una cantidad mas restringida de op-
ciones, cudl es la que ecologica y ambientalmente
conviene, sino que es necesario plantear las conside-
raciones ambientales desde un comienzo.

Pese a sus restricciones, el andlisis costo-
beneficio puede ser una herramienta de apoyo para |a
seleccion de alternativas, sobre todo porque introduce
la necesaria dimension econdmica en el proceso de
evaluacion, elemento importante en un contexto de
disponibilidad limitada de recursos financieros.

C. Vias para una mayor incorporacion d.
la Dimensién Amblental en las Estrategias
y Politicas Especificas

El balance de la situacién de América Latina en
cuanto a la incorporacion de la dimensién ambiental
en la planificacion, no arroja un saldo positivo; al
contrario, la situacion ambiental en muchas areas y en
variados procesos productivos tiende a agravarse, lo
que muestra que el sistema tradicional de planifica-
cion de los paises, que no introduce medidas ambien-
tales especiales, no parece ser la via mas promisoria
para incorporar de lleno la problematica del medio am-



biente. Las politicas econémicas son las que con ma-
yor frecuencia repercuten en el medio ambiente. Pero,
en términos generales, estas politicas tienen efectos
negativos, pues consideran sélo el corto piazo.

Es necesario explorar cudles son las vias que se
pueden buscar para tratar de lograr una mayor incor-
poracién de la dimension ambiental en las politicas.
Las soluciones deben plantearse por:

i) el tratamiento sectorial;

ii) el tratamiento mediante la planificacion urbana;

iii) el tratamiento regional; y

iv) el tratamiento por procesos importantes.

La mayor incorporacion en los sectores tradiciona-
les (agricultura, mineria, industria, saiud, educacién,
efc.) estara dada en la medida que se haga un esfuer-
zo para que las autoridades decisoras de ias politicas
sectoriales incorporen Jas consideraciones ambienta-
les. La mayor 0 menor consideracion depender4 de ios
objetivos y prioridades de desarrollo que plantee cada
sector econdmico. Es usual constatar en la regién que
la planificacion de los distintos sectores econémicos
se estructura en funcioén del crecimiento del producto
y del ingreso del sector. Aunque aparecen explicitos
otros objetivos del desarrollo, como creacion de em-
pleo y, en ciertas ocasiones, eliminacion de la pobreza
y satisfaccion de las necesidades basicas, parece ser
que las metas de crecimiento tienen prioridad sobre
las otras.

En sectores como la agricultura, ia presion por
incrementar el crecimiento influye en la inadecuada
consideracion de la dimensién ambiental. Aqui se pre-
sentan dos problemas. Uno se refiere a la afectacién
del patrimonio ecosistémico, cuestién no detectada
debido a la ausencia de cuentas patrimoniales. En la
actividad agricola, por tratarse de la alteracién y modi-
ficacion de la productividad y del tipo de produccion
de ecosistemas naturales, e! costo ecoldgico es alto,
cuestién que sdlo se detecta a largo plazo. Ademds, al
incorporar nuevos espacios a la actividad silvo-
agropecuaria, en la mayoria de los casos, se cosecha
parte del ecosistema, lo que repercute en la disminu-
cion del patrimonio.

En la planificacion industrial, es corriente en Amé-
rica Latina comprobar el notable esfuerzo por fomen-
tar esta rama. En los tipos de planificacion de merca-
do protegido o intervenido, el Estado procura incenti-
var la industrializacién por varios caminos, fundamen-
talmente tratando que las inversiones ofrezcan una al-

ta rentabilidad. Aqui radica el principal escollo para
incorporar la dimension ambiental.

Por otra parte, en los esfuerzos por relocalizar las
industrias deberia considerarse una serie de aspectos
ambientales, en funcién de la organizacién del espa-
cio. Entre éstos se podria mencionar la poblacién
afectada, la capacidad de absorcién de residuos del
ecosistema afectado y la movilidad de su fuerza de
trabajo, el transporte de insumos y productos, la pug-
na por el uso de determinados recursos como el agua,
etc.

Las politicas que se generan en los sectores so-
ciales deben profundizar las causas de las situaciones
sociales para que puedan propiciarse medidas ten-
dientes a solucionarias. Asi, es corriente que los
problemas de control de l0s niveles de contaminacién
sean de la competencia de los organismos de salud
publica de los ministerios de salud, pero la solucién
de sus causas escapa a las atribuciones de este mi-
nisterio.

Las soluciones planteadas mediante la planifica-
cion urbana, se basan en la importancia cada vez ma-
yor que estédn teniendo los probiemas urbanos y en las
tasas de crecimiento de las ciudades y metrépolis.
Las politicas de desarrollo urbano, en consecuencia,
se constituyen en planteamientos integradores, en
donde pueden converger una serie de politicas secto-
riales y espaciales. ’

La solucion mediante la planificacion regional, tal
como se sefialé anteriormente, es una via interesante
y apropiada para la incorporacién de la dimension am-
biental por medio de la retencion de excedentes fisi-
cos y, ademads, de la gestion ambiental que considere
inversiones mas acordes con las dimensiones y tipos
regionales.

Dentro del tratamiento regional habria que entrar a
distinguir si éste se da a través de areas tradicionales
0 si es necesaria la creacidn de areas especificas en
funcion de la importancia que podria tener en éstas el
problema ambiental, o a base de la importancia de la
gestion ambiental que se estuviera realizando. No ca-
be duda de que, si es posible crear areas especificas
y dotarlas de los instrumentos politicos y legales ne-
cesarios, se lograra una mayor incorporacién de la di-
mensidn ambiental.

La planificacién de las cuencas hidrograficas res-
ponde a este propdsito, ya que se basa en la posible
gestion ambiental mediante el manejo del agua. Pero
la experiencia en el manejo de cuencas muestra una
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serie de dificultades que deben ser consideradas. En
primer fugar, la rigidez de los técnicos para fijar los
estrictos limites ha significado, en muchas ocasiones,
no considerar la integracién de un sector de una cuen-
ca con otra cuenca. En segundo lugar, en muchas
ocasiones, la planificacion de las cuencas hidrografi-
cas se ha hecho tratando de sobreponer un nuevo es-
quema de planificacion sobre el existente, entrando,
de esta manera, en conflicto con él.

Algo parecido sucede cuando se definen dreas a
base de una gran inversién infraestructural como una
represa hidroeléctrica, una obra de regadio 0 un area
agricola de tratamiento intensivo.

Las soluciones mediante la definicion de procesos
relevantes es una via que, no cabe duda, tendra cada
dia mas adeptos, en la medida que la planificacion tra-
dicional no responda al problema ambiental. Se trata
de definir procesos que son cuellos de botella, tanto
por su impacto negativo como por la posibilidad de
una transformacion creadora y positiva.

Estos procesos pueden tener diferentes grados de
generalidad o especificidad. Asi, un proceso general
puede ser el desarrollo urbano de un drea marginal y
otro, mas especifico, la dotacién y organizacion del
transporte de esta area.

Aparece de esta forma un sinnumerc de procesos
que cada pais podria definir en funcion de sus proble-
mas y potencialidades, fijando sus propias priorida-
des. Pero en América Latina algunos procesos se pre-
sentan en casi todos los paises. Se pueden sedalar,
entre otros, los de localizacion y contaminacidn in-
dustrial, ordenamiento espacial urbano-regional del
suelo, gestion del patrimonio cultural, gestion de par-
ques nacionales y afines, deterioro del suelo de uso
silvo-agropecuario, expansion de areas urbanas mar-
ginales, desarrollo campesino, desarrollo de areas de
riego y drenaje, expansion de la frontera agrope-
cuaria, utilizacién de suelos agricolas en la expansion
urbana, contaminacién urbana del aire, contamina-
cidon minera, contaminacion por transporte del petro-
leo, gestién en obras hidricas, gestion silvopastoril,
manejo de la fauna marina costera, manejo de
manglares, contaminacién marina por residuos
terrestres, contaminacion alimentaria por plaguicidas,
manejo de la fauna, etc.

Si se decide adoptar esta modalidad de planitica-
cion, para hacer mas eficiente la incorporacion de la
dimensién ambiental, se requiere crear comisiones
especiales con poderes de ejecucion y coordinacion y,
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ademas, con los recursos necesarios. No parece ade-
cuado plantear nueves organismos especiales, salvo
excepciones, ya que la necesidad fundamental, mas
que crear nuevas funciones, es revitalizar las ac-
ciones ya asignadas a organismos y/o coordinarlas
con otras.

Con esta modalidad de planificacion, existe el pe-
figro de determinar prioridades exclusivamente en los
procesos que deterioran el medio ambiente, dejando
de lado la importancia gue tiene incorporar el medio
ambiente en la planificacion de una transformacion
positiva de la naturaleza. En otras palabras, no se tra-
ta exc!usiyamente de detener el deterioro, sino de pla-
nificar y manejar la naturaleza.

RESUMEN

En este trabajo se analizan los problemas que han
surgido para incorporar la dimension ambiental en ia
planificacion del desarrollo en América Latina, que ha-
ce necesario profundizar conceptos en torno a.ias re-
laciones entre desarrollo y medio ambiente.

Las teorias economicas cldsicas y neoclasicas no
dan respuesta a estos problemas, pero sefialan como
lo hacen los planteamientos del Club de Roma, los que
se refieren a estilos de desarrollo y otros, que el mer-
cado no es el mecanismo para manejar los aspectos
ambientales de! desarrollo.

La planificacion ambiental debe ser a largo plazo,
reconocido el desfase que existe entre los-horizontes
econdmicos de los productores y los horizontes ecold-
gicos de los procesos de transformacion. Al planificar

. el medio ambiente se quiere advertir que no se debe

aislar esta dimension en un *‘sector ambiental’’. Nu-
merosos sectores comprenden una parte de una mis-
ma dimensién ambiental, como, por ejemplo, el agua
en las obras publicas, en la salud, en laindustria, etc.

La ‘‘dimensién ambiental’’ no debe plantearse so-
lo desde el punto de vista de su aspecto negativo, sin
mencionar el aspecto positivo que tiene la “‘arificia-
lizacidn’', como es el caso de las grandes obras
hidraulicas. No es solo el deterioro el que se debe
considerar, sino aquella planificacion de procesos que
representan una transformacion positiva de la natura-
leza.

Hay que obtener que |as politicas sectoriales incor-
poren las consideraciones ambientales, no dando,
exclusiva prioridad al crecimiento del producto y al
ingreso, como se ha observado en la planificacion



agricola e industrial. En los sectores sociales hay que
profundizar en las causas, para proponer medidas.
Por ejemplo, suele ocurrir que el control de la conta-
minacion ambiental sea responsabilidad de los orga-
nismos de salud publica, pero no asi la solucion de
Sus causas.

RESUME

On analyse les problemes surgis pour incorporer la
dimension environnement dans la planification du dé-
veloppement en Amérique Latine, ce qui oblige a
approfondir le concept autour des rapports entre dé-
veloppement et milieu.

Les théories économiques classiques et néo-
classiques n'ont pas des réponses a ces problémes,
malgré qu'elles montrent comment ces problémes se
posent pour ceux du Club de Rome, orientés a des st-
yles de développement les uns et, les autres, que le
marché n'est pas le mécanisme pour diriger les as-
pects environnement du développement.

Cette planification doit se faire a long terme, en re-
connaissant que le défasement qui existe entre les ho-
rizons économiques des producteurs et les horizons
écologiques des processus de transformation. Au mo-
ment de planifier I'environnement, on veut avertir
qu’il ne faut pas isoler cette dimension dans *‘un sec-
teur environnement’’. De nombreux secteurs
comprennent une partie d'une méme dimension, com-
me par exemple I’eau dans les travaux publiques, la
santé, I'industrie, etc.

‘*La dimension environnement’’ ne doit pas se po-
ser seulement du point de vue de son aspect négatif,
sans faire mention & I'aspect positif qu’a ' ‘Iartificiali-
sation’’, comme c’est le cas des grandes ouvres
d’hydraulique. Ce n’est pas seulement le cas du dété-
riorement qui doit étre considéré, sinon que la planifi-
cation de processus qui représentent une transforma-
tion positive de la nature.

Il faut obtenir que les politiques sectorielles incor-
porent les considérations de I'environnement, sans
donner une priorité exclusive a la croissance du pro-
duit et au revenu, comme a été observé dans la plani-
fication agricole et industrielle. Dans les secteurs so-
ciaux il faut approfondir dans les causes pour propo-
ser les mesures. i arrive parfois, par exemple, que le
contréle de la contamination de |'environnement de-
vienne une responsabilité des organismes de la santé
publique et non la solution de ses causes.

SUMMARY

The problems arising from the introduction of an
enviromental dimension in planning the development
of Latin America are analised. This makes it neces-
sary to futher elaborate the concepts of development
and the enviroment.

Classical and neoclassical economic theories do
not give an answer to this problem, but show, as do
the views of the Rome Club, that the market is not the
instrument to manage enviromental aspects of deve-
lopment.

Enviromental planning has to be done on a long
term basis, considering the lack of harmony between
the economic perspective of the producer and the eco-
logical perspective of the transformation process. En-
viromental planning does not try to isolate this dimen-
sion in an *‘enviromental sector’'. Several sectors are
involved in all enviromental problems, as for example
water in public works, health, industry, etc.

The ‘‘enviromental dimension’' does not have to
be seen only fram a negative point of view, without
mentioning positive aspects of ‘‘artificialization’’
such as in big water works. We do not have to consi-
der just deterioration but aiso kind of planning which
represents a positive tranformation of nature.

The aim should be for sector policies to take into
consideration the preservation of the enviroment ins-
tead of giving exclusive priority to growth and income,
as we have seen in agricultural and industrial plan-
ning. At the social level the causes have to be analised
in order to propose solutions. For example, it happens
that pollution control is the responsability of public he-
alth authorities who may not necessarily be in a posi-
tion to produce solutions.

BIBLIOGRAFIA

1. BOISIER, S. (1981): Politica econémica, organizacién
social y desarrollo regional. Programa de Capacitacion. IL-
PES. Doc. D/77.

2. BROWN, L. (1972): World without borders. Nueva
York: Vintage Books.

3. CEPAL {Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe) {1974): Boletin Econémico de América Latina.
Vol. XiX. Nos. 1 y a.

4. CEPAL {1982 a): Informe del Seminario Regional sobre
Gestion Ambiental y Grandes Obras Hidraulicas. E/CE-
PAL/L. 262. Santiago de Chile, 2% de febrero. (Celebrado
en Concordia, Argentina, del 1 al 3 de octubre de 1981).

5. CEPAL (1982 b): Informe del Seminario Regional sobre
Expansion de la Frontera Agropecuaria y Medio Ambiente
en América Latina. E/CEPAL/L. 261. Santiago de Chile,

Medio Ambiente en.../43



10 de marzo. (Celebrado en Brasilia del 10 al 13 de no-
viembre de 1981).

6. CEPAL(1982 c): Informe del Seminario Regional sobre
Metropolizacién y Medic Ambiente. E/CEPAL/L. 266.
Santiago de Chile, 30 de abril. (Celebrado en Curitiba,
Brasil, del 16 al 19 de noviembre de 1981).

7. CEPAL (1982 d): Seminario Regional sobre Politicas
Agrarias y Sobrevivencia Campesina en Ecosistemas de
altura. E/CEPAL/L. 273. Santiago de Chile, 16 de julio.
(Celebrado en Quito del 23 al 26 de marzo de 1982).
8. COMMONER, B. (1976): The Poverty of Power. Alfred
A. Knopf Inc.

9. CHAPLIN, D. (comp.) (1972}): Population Policies and
Growth in Latin America. Lexington, Health.

10. DALY, H. {(1977): Steady State Economics. San
Francisco: W. H. Freeman and Co.

11. FRIEDMAN, M. (1976): Price Theory, Nueva York:
McGraw Hill.

12. GALLOPIN, G. (1980): El medio ambiente humano.
Estilos de desarrollo y medio ambiente en la América Lati-
na {Seleccién de O. Sunkel y N. Gligo). Serie Lecturas
N° 36. México: Fondo de Cultura Econémica.

13. GARCIA H., A. y E. GARCIA (1980): Las variables
ambientales er la planificacién del desarrollo. Estilos de
desarrollo y medio ambiente en la América Latina {Selec-
cién de O. Sunkel y N. Gligo). Serie Lecturas N° 36. Mé-
xico: Fondo de Cultura Econdémica. 2 vol.

14. GEISSE, G. y F. SABATINI {1980): Renta de la tierra,
heterogeneidad urbana y medio ambiente. Estilos de de-
sarrollo y medio ambiente en la América Latina. (Selec-
cién de O. Sunkel y N. Gligo). Serie Lecturas N° 36. Mé-
xico: Fondo de Cultura Econémica. 2 vol.

15. GLIGO, N. (1981): Estilos de desarrollo, moderniza-
cidn y medio ambiente en la agricultura latinoamericana.
Estudios e Informes de la CEPAL, N° 4. Santiago de Chi-
le.

16. HADDAD, P. (1980): Participacao, justicia social e
planejamento. Rio de Janeiro: Zahar Editores.

17. HERRERA, A. y otros {1971): ;Catastrofe o nueva
sociedad? Modelo mundial latinoamericano. Fundacién
Bariloche. Centro Internacional de Investigaciones para el
Desarrollo. Bogota.

18. ILPES (Instituto Latinoamericano de Planificacién
Econdmica y Social) {1981): E! estado actual de la planifi-
caciébn en América Latina y el Caribe.
E/CEPAL/ILPES/R.16, 30 de octubre. (Presentado a la Il
Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacion de Amé-
rica Latina).

19. KNEESE, A. y otros (1970): Economics and the envi-
ronment: a material balance approach. Resources for the
Future.

44

20. KOWARICK, L. (1980): El precio del progreso: creci-
miento econdémico, expoliacién urbana y la cuestion del
medio ambiente. Estilos de desarrollo y medio ambiente
en la América Latina (Seleccién de O. Sunkel y N. Gligo).
Serie Lecturas N° 36. México: Fondo de Cultura Econé-
mica. 2 vol. ) ’
21. LOPEZ DE SEBASTIAN y GOMEZ DE AGUERO, J.
(1977): Evaluacién econémica del impacto ambiental.
Cuadernos de! CIFCA N° 3. Madrid.

22. MEADOWS, D. H., D. L. MEADOWS, J. RANDERS y
W. BEHRENS (1972): Los limites del crecimiento. Infor-
me al Club de Roma sobre el predicamento de la humani-
dad. México: Fondo de Cultura Econémica.

23. MANSILLA, M. C. F. (1981): Metas de desarrollo y
problemas ecoldgicos en América Latina. Cuadernos de la
Sociedad Venezolana de Planificacion N® 150-152. Ene-
ro.

24, MESAROVIC, M. y E. PESTEL (1975): Estrategia de
la sobrevivencia: crecimiento organico. México: Fondo de
Cuitura Econdmica.

25. ODUM, E. {(1971): Fundamentals of Ecology. Saun-
ders Co. .

26. RUFF, L. (1970): The economic common sense of
pollution. The Public Interest. N°® 19.

27. SUNKEL, O. (1981): La dimensién ambiental en los
estilos de desarrolilo de América Latina.
E/CEPAL/G.1143. CEPAL/PNUMA, Santiago de Chile, ju-
nio.

28. TAPIAS, C. (1980): El medio oceanico y la actividad
pesquera. Estilos de desarrollo y medio ambiente en la
América Latina. (Seleccién de O. Sunkel y N. Gligo). Serie
Lecturas N°® 36. México: Fondo de Cultura Econémica. 2
vol.

29. UNIKEL, L. y A. NECOCHEA (1975): Desarrollo urba-
no y regional en América Latina (Seleccidn). El trimestre
econdémico. Lecturas N°® 15. México: Fondo de Cultura
Econdmica.

30. VERGARA, I. (1980): El problema de la contamina-
ciéon marina producida por el transporte maritimo en la
América Latina. Estilos de desarroilo y medio ambiente en
la América Latina. {Seleccién de O. Sunkel y N. Gligo). Se-
rie Lecturas N° 36. México: Fondo de Cultura Econémi-
ca. 2 vol.

31. VERGARA, ). F. PIZARRO (1981): Control de derra-
mes de petréleo. Manual IMCO. Santiago de Chile: Na-
ciones Unidas.

32. WARD, B. y R. DUBOS (1972): Una sola tierra: el
cuidado y conservacién de un pequefio planeta. México:
Fondo de Cultura Econémica.



