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NOTAS Y AGRADECIMIENTOS

Desde su creacion, en 1972, el PNUMA ha venido desarrollando un programa de trabajo a largo
plazo sobre metodologias para una buena gestion del! medio ambiente. Uno de los sectores
prioritarios de esta accién ha sido la elaboracion de una EIA eficaz, en particular para uso de
los paises en desarrollo. )

€1 objetivo del programa del PNUMA ha sido al mismo tiempo prictico y de promocién. Ha
tratado de identificar procedimientos que permitan utilizar las técnicas de la EIA de manera
~ coherente y eficaz en los proyectos y programas de desarrollo.

Se espera que los responsables de las decisiones, tanto en los paises en desarrollo como en
los desarrollados, acaben por reconocer en las evaluaciones del impacto ambiental el importante
instrumento que son para fomentar una buena gestién ambiental. Las presentes orientaciones son de
indole prictica. Tienen por objeto ayudar a aplicar la EIA. Mediante un andlisis de las pricticas
actuales tratan de poner de manifiesto los problemas que se pueden plantear cuando se emprende una
EIA y la forma en que cabe resolverlos, cudles son las ventajas y las limitaciones de las
diferentes técnicas de andlisis y cudles las deficiencias y las virtudes de los diferentes
procedimientos (por ejemplo, el andlisis de costo/beneficios).

Los autores agradecen las numerosas sugerencias y observaciones - tanto de procedimiento como
de fondo - que han recibido, pero asumen plenamente la responsabilidad exclusiva de cualquier
deficiencia o error de hecho o de juicio que pueda encontrarse todavia en la presente publicacién.

Gratitud especial merece el Dr. Mostafa K. Tolba, Director Ejecutivo del PNUMA, cuyo interés,
estimulo y guia personales han hecho posible la preparacion de estas Orientaciones.

También los autores estan en deuda de gratitud con el Dr. Larry W. Canter y con la
Universidad de Oklahoma, donde muchas de las ideas y sugerencias pricticas que figuran en este
libro fueron discutidas y debatidas inicialmente.

Los borradores sucesivos de las Orientaciones fueron mecanografiados con gran esmero y
atencién por la Sra Jane Maina, del PNUMA, a quien damos cordialmente las gracias. (finales en
WANG por la Sra. Ana Siongok también del PNUMA)

Yusuf J. Ahmad Nairobi
George K. Sammy Octubre de 1984



Prefacio

Una de las premisas bdsicas para un desarrollo sostenible es el reconocimiento de que el
medio ambiente y el desarrollo no se excluyen mutuamente antes bien son complementarios e
interdependientes y, a la larga, se refuerzan mutuamente. Los problemas ambientales deben
concebirse como un sistema: es necesario un conjunto coherente de soluciones que garantice que
cada medida de planificacion o de ejecucion adoptada para resolverlos encaje perfectamente con las
demis. los problemas ambientales no se pueden aislar en compartimientos ni cabe abordarlos por
sectores. Viene a aumentar las dificultades el hecho de que se trate de una serie de componentes
moviles y sumamente dinamicos, lo cual impone la necesidad de encontrar respuestas flexibles y a
largo plazo.

A nadie debe sorprender, pues, que mientras que todos hablamos de desarrollo sostenible y
reconocemos de comin acuerdo su importancia inmediata, hayamos encontrado sumamente dificil dar un
contenido operativo al concepto o identificar orientaciones politicas practicas para su
realizacién. Sin embargo, cada vez se tienen mas pruebas irrefutables de que en diferentes
regiones, en particular en Africa, se estdn haciendo demandas excesivas sobre los 1imitados
recursos existentes y sobre la capacidad de algunos ecosistemas fragiles. E1 uso insostenible, el
abuso y uso indebido de los sistemas ambientales de los que depende justamente la vida se hacen
evidentes con creciente inquietud para todos, en la erosion del suelo, la falta de agua o la mala
calidad de ésta, la deforestacion, la desertificacion y otros fenémenos naturales adversos. No
queremos decir con esto que es necesario poner fin al desarrollo o a la utilizacion de la
naturaleza para atender nuestras necesidades bdsicas, sino que, simplemente, debemos hacer todo
eso dentro de unos limites aceptables, sin perturbar los ciclos ambientales de la vida. En lo que
atane a los recursos renovables, ello significa que es necesario utilizar los "ingresos” de la
naturaleza pero en ningin caso hacer mella en su “capital”.

Una limitacion en términos de politica prictica es que las causas y los efectos de los
problemas ambientales son complejos, estdn interrelacionados y, por el momento, no se han medido
en gran parte. Los impactos son con frecuencia sinérgicos y a veces pueden ser irreversibles.
Ademds, son harto dificiles de predecir.

Todos sabemos que hay implicados valores econdmicos importantes en la calidad del aire y del
agua, la fertilidad de) suelo, la propagacion de enfermedades ambientales, etc., desde el punto de
vista de la productividad agricola, del suministro de alimentos 0 de la salud humana; pero el
problema estd en poner una etiqueta con el precio a cada uno de esos factores para poder comparar
ese precio con el costo de las medidas de lucha contra la contaminacion. Y sin embargo es
necesario que lleguemos a esa etapa si queremos superar una definicion de) desarrollo que se cifa
exclusivamente a los cambios en los ingresos nacionales o en la formacion de capital, para adoptar
un criterio mds completo y significativo en el que se tenga en cuenta la calidad de la vida.

Es necesario perfeccionar mds instrumentos y metodologias de analisis que nos permitan
introducir en la adopcidn de decisiones econdmicas la consideracion de las consecuencias sociales
y ambientales al lado de las puramente econdmicas, y la de los efectos, a veces irreversibles, del
derroche de nuestro capital natural.
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Uno de los instrumentos mis eficaces de que disponemos para este efecto es la evaluacién del
impacto ambiental. Por desgracia, los paises en desarrollo, hasta ahora, no han utilizado este
instrumento en la medida en que deberian hacerlo, y ello por varias razones. Se han sentido
incapaces de afrontar lo que consideraban como las complejidades intelectuales innecesariamente
gravosas de un ejercicio multidisciplinario, y, por otra parte, les ha disuadido el elevado costo
de ese ejercicio, sobre todo cuando se recurre a los servicios de consultores externos.

Estoy persuadido de que ninguna de esas dos razones es insuperable. Es posible emprender una
EIA eficaz sobre la base de una estructura simplificada y rentable que permita integrar las
consideraciones ambientales en la formulacion de proyectos y programas. Las presentes
Orientaciones se han elaborado con la esperanza de ayudar a alcanzar esta meta.

Or. Mostafa K. Tolba

Director Ejecutivo

Programa de las Naciones Unidas
para el medio ambiente



Introduccion

En la Conferencia de Estocolmo y durante los primeros anos que la siguieron, habia que
persuadir a los paises en desarrollo de que sélo podia conseguirse un desarrollo prolongado y
sostenible mediante una buena gestién del medio ambiente. Ya no es necesario persuvadirlos. Cierto
nimero de grandes desastres ecoldgicos (por ejemplo, la sequia sudanosaheliana), varias tendencias
de reciente aparicion (por ejemplo el ritmo acelerado de urbanizacidn y sus efectos en la calidad
de la vida en una megapolis como la ciudad de México), y los resultados visibles de actividades de
desarrollo poco meditadas y a corto plazo (por ejemplo, la esquistosomiasis como consecuencia de
los canales de riego, la destruccion del equilibrio ecolégico de regiones debida a las presas
hidroeléctricas y otras construcciones) han contribuido a hacer que se haya asimilado la leccidn.
Quizas el factor mis evidente es la comprensidn de que, en los paises de produccién primaria, las
actividades de desarrollo dependen de la explotacion de los recursos naturales (mds vulnerables en
las regiones tropicales que en el resto del mundo) y de que para un desarrollo sostenido es
necesario preservar esos recursos. Lo que ahora piden los paises en desarrollo con creciente
insistencia es una orientacion sobre metodologias, instrumentos analiticos y marcos conceptuales
para integrar las preocupaciones ambientales en los planes, programas y proyectos de desarrollo.

No s6lo los paises en desarrollo sino también las instituciones internacionales que financian
el desarrollo estdn deseosas de identificar y adaptar metodologias para mejorar el sistema de
préstamos y para hacer que los proyectos sean mas multidisciplinarios, menos sectoriales y mas
acordes con las limitaciones y los parametros ecoldgicos. Con este fin el PNUMA, el Banco Mundial
y el PNUD prepararon una Declaracion de Politicas y Procedimientos Ambientales en Relacion con el
Desarrollo Econdémico que en 1980 fue firmada por los tres organismos mencionados, y ademds, por el
Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Asiadtico de Desarrollo, el Banco Africano de
Desarrollo, el Banco de Desarrollo del Caribe, la Organizacion de los Estados Americanos, la
Comunidad Econémica Europea y el Banco Arabe para el Desarrollo en Africa.

Ulteriormente se ha establecido un comité de los signatarios (CIDIE) encargado de observar la
aplicacién practica de la Declaracion y contribuir a 1a misma. E) Banco Europeo de Inversiones por
su parte, firmdé la Declaracidn en abril de 1983.

E1 Comité de Asistencia para el Desarrolo, de la OCDE, celebrd en 1982 una reunién sobre los
aspectos ambientales de la ayuda al desarrollo. £n la reunién se 1legd a la conclusion de que
todos los miembros “debian desplegar esfuerzos sostenidos para conseguir que las politicas
operativas y las practicas de los programas de ayuda al desarrollo apoyen eficazmente su voluntad
de salvaguardar el medio ambiente".

I

Para que las preocupaciones ambientales sean. eficazmente integradas en los procesos de
desarrollo es necesario examinar cierto nimerc de sectores problema. Los paises en desarrollo
encuentran esos problemas complejos y a veces oscuros, y aun con frecuencia insolubles. Los
problemas suelen estar interrelacionados y ser de larga duracion. Exigen un enfoque
multidisciplinario. La indole y el alcance del impacto ambiental y de sus consecuencias, sobre
todo a la larga, son del reino de la especulacion. Aun reconociendo su valor, raramente los paises
en desarrollo se lanzan a preparar una evaluacion significativa de los proyectos y programas de
desarrollo. Los disuaden de hacerlo la complejidad intelectual del proceso (debida a su naturaleza
multidisciplinaria o adaptable) y los medios financieros que requieren (los honorarios crecientes
de los consultores). Aun en los casos en que se han identificado las consecuencias, no siempre es
posible hacer una evaluacion cuantitativa {monetaria) de ciertos efectos ambientales o del costo
de los danos a largo plazo. Ademds, en la mayoria de los paises en desarroilo las técnicas de
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planificacién fisica, socioeconémica y ambiental integrada son desconocidas o no se practican. Es
necesario simplificar estas técnicas y hacer que resulten mas priacticas para reemplazar la
planificacién principalmente sectorial. Tampoco se presta atencidn suficiente a un sistema de
cuentas suplementarias o satélites que asigne valores (si no de mercado, entonces virtuales) a los
bienes y servicios ambientales, tales como el aire fresco, el agua limpia, la cobertura de los
drboles, los suelos, los recursos genéticos, etc., con el fin de poder mejorar la eficiencia en la
asignacion de los limitados recursos. En esta situacion no es extrafio que para 1a mayoria de los
paises en desarrollo la apreciacién de las opciones de desarrollo desde el punto de vista de las
preocupaciones ambientales haya seguido siendo algo imposible de alcanzar.

Vale la pena clarificar estos problemas y suministrar instrumentos analiticos que:
- hagan posible conciliar las consideraciones y los valores ecoldgicos con los econémicos;

- permitan incluir las consideraciones ambientales en la apreciacion de las opciones de
desarrollo desde sus primeras fases o desde la fase de su concepcion;

- y fomenten asi la participacion eficaz de los diversos grupos interesados en las acciones de
desarrollo.

La preparacién de instrumentos eficientes no beneficiara exclusivamente a los paises en
desarrollo. También los paises del CAD de la OCDE y sus politicas y procedimientos de ayuda se
beneficiarin de la integracion efectiva de las preocupaciones ambientales en la evaluacion y
formylacion de los proyectos. Asi se desprende claramente del Capitulo 10 del examen realizado en
1982 de la cooperacion para el desarrollo, donde se sefala que “"el Comité se propone realizar en
1983 un nuevo examen de las pricticas ambientales de los programas de asistencia de los Miembros,
incluida su consideracidn en los escalones politicos superiores. También se acorddé que los
estudios de evaluacién deberan incluir, en todos los casos pertinentes una apreciacion del grado
de observancia y de eficacia de las disposiciones de los proyectos sobre proteccion del medio
ambiente. Ademds, el CAD incorporard también - cuando sea apropiado - consideraciones de orden
ambiental en sus reuniones sobre desarrollo sectorial®.

Entre esos instrumentos, uno de los mis importantes es la evaluacion del impacto ambiental
(EIA).

I

La finalidad primordial de este libro, mis que mejorar las bases conceptuales o los detalles
tecnoldgicos de las declaraciones de EJA, es la mas modesta de tratar de determinar si se podria
establecer con un minimo de apoyo organico y de otra indole una forma simplificada de presentacion
de las declaraciones de EIA que presente una relacion mas favorable entre su costo y su eficacia.

Aunque suele reconocerse que la evaluacion del impacto ambiental es un instrumento basico
para emprender politicas ambientales en las que se prevea el futuro y que cada vez es mis urgente
la necesidad de incorporar la evaluacion ambiental en los procesos de planificacidn y de adopcidn
de decisiones desde una de las primeras fases del ciclo de desarrollo, los paises en desarrollo se
han mostrado reacios a utilizar sistemdticamente el marco de las declaraciones de EIA. Si tomamos
como ejemplo la region de la CESPAP, observamos que en cinco paises (Australia, Japén, Repiiblica
de Corea, Filipinas y Tailandia) existen requisitos legales oficiales para las declaraciones de
€IA, en otros cuatro hay algunos requisitos de uno u otro tipo (por ejemplo, los proyectos
financiados por los Estados Unidos de América exigen la EIA en los Terrilorios en Fideicomiso de
las Islas del Pacifico, en los grandes proyectos de Papua Nueva Guinea y en Malasia en casos
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especificos, mientras que en la India se han establecido pautas), y, en los restantes, no existe
ningin procedimiento oficial. Ello se ha debido a varias razones: las evaluaciones del impacto
ambiental han resultado demasiado largas, su preparacion exige demasiado tiempo, son excesivamente
costosas (sobre todo cuando su preparacion corre a cargo de organizaciones consultivas), a veces
su redaccién es poco satisfactoria y con frecuencia no resultan tan dtiles para las autoridades
como podrian serlo.

Quizds una razon mas decisiva radica en el hecho de que la preparacion de las declaraciones
de EIA corre a cargo de organismos externos. Ningin grupo de presion nacional exige la aplicacion
de los resultados de las EIA; no hay un reconocimiento popular de las consideraciones ambientales
inherentes, ni se da formacién alguna en materia de procedimientos de apreciacion y evaluacion.

€ establecimiento de procedimientos para la EIA mis practicos y rentables, tal como nosotros
los concebimos, exige la consideracién de cierto nimero de cuestiones fundamentales:

Norma para las declaraciones de EIA

Es necesario que los paises en desarrollo identifiquen y determinen los sectores clave de las
actividades de desarrollo que deben recibir proteccion a causa de un impacto ambiental
considerable y significativo. A este respecto, es importante tener muy presente que no es
necesario ni posible que los paises en desarrollo emprendan la preparacion de declaraciones de FIA
completas para todas las actividades de desarrollo. En algunos casos bastaria una aproximacion sin
caradcter oficial. En otros casos el tratamiento deberia ser muy extenso. Entre ambos extremos hay
todo un espectro de declaraciones de EIA. Una manera de proceder podria consistir en establecer
para cada pais o grupo regional de paises una lista de los 4 6 5 sectores que son basicos para un
desarrollo a largo plazo y sostenible, por ejemplo los suelos en los paises sudanosahelianos, la
deforestacion en la regién andina, el desarrollo de las cuencas fluviales en Asia sudoriental, etc.

Alcance de las declaraciones de EIA

El alcance de la evaluacion efectuada estara en funcion de los fondos y de los conocimientos
técnicos disponibles. Algunas declaraciones de EIA preparadas por empresas consultoras ocupan
varios volimenes y cuestan mids de 3 6 4 millones de ddélares. Las declaraciones de este tipo
alarman a los paises en desarrollo y los disuvaden de emprender ejercicios tan costosos y
engorrosos. Asi pues, es muy importante determinar el alcance que ha de tener una declaracion de
EIA. Al parecer hay un umbral para el nivel de datos y de informacién por debajo del cual una
evaluacion no debe descender si ha de servir para los fines propuestos. Pero hay un amplio margen
entre este umbral y o que puede considerarse como un nivel minimo para una EIA eficaz. €1 nivel
optimo difiere segin el sector que se trate de evaluar y debe ser examinado e ilustrado con
ejemplos de casos concretos (por ejemplo, la industria de) cemento).

Indole de las declaraciones de EJA

La evaluacion debe abarcar de manera objetiva el impacto socioeconémico y el fisico. Y debe
tener en cuenta ademis la interaccion entre los diferentes impactos y sus resultados sinérgicos.

Concientizacién

Hacer que los responsables de la adopcion de decisiones cobren conciencia de la necesidad de
tener en cuenta los impactos ambientales en la etapa de concepcidn de un proyecto o en una de las
primeras etapas de su ciclo de elaboracion es un objetivo importante ya que, mis tarde, es nuy
probable que los impactos se impongan por si mismos como limitaciones exdgenas particularmente
costosas. La necesidad de una evaluacion precoz se ha hecho mids esencial aun desde que el proceso
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de la EIA se ha venido ampliando en los Gltimos anos para incluir asimismo los impactos
socioeconimicos. De esta manera se pueden evitar desagradables sorpresas y demoras innecesarias
que repercuten en un aumento de los costos. Es necesario hacer comprender todo esto mediante
ejemplos concretos y datos derivados de la experiencia de paises en desarrollo.

La inclusiéon de estos elementos permitirda a los paises en desarrollo considerar las
declaraciones de EIA como los instrumentos Utiles y necesarios que son para obtener-planes mejores
y decisiones mds eficientes (es decir, menos costosas). El costo de efectuar una evaluacién del
impacto ambiental no puede considerarse elevado si se sitda en la perspectiva del costo total de
un proyecto. En los paises desarrollados (por ejemplo los Estados Unidos de América), las
declaraciones de EJA representan aproximadamente un 1% del costo total de los proyectos,
porcentaje que cabe comparar con el 10% que se asigna normalmente a la planificacion. Pero aun ese
1% puede resultar demasiado elevado para muchos paises en desarrollo y es necesario tratar de
racionalizar las declaraciones de EIA y hacerlas menos gravosas y mis pricticas.

v

La EIA puede desempenar un importante papel en la tarea de conciliar las necesidades y
preocupaciones ambientales con las limitaciones y los objetivos econdmicos. Pero es necesario
puntualizar claramente qué puede hacer la EIA y qué no puede hacer.

Una EIA Gti) estd basada en la prediccion de impactos. Disponemos de los instrumentos
necesarios para predecir los impactos fisicos, biolégicos y quimicos con precision razonable, pero
los resultados son menos seguros en 10 que atafie a los impactos socioceconémicos y culturales. En
la prictica se desatienden de muchos impactos de importancia en los sistemas sociales.

En segundo lugar, gracias a la experiencia pasada, se ha acumulado con los anos un volumen
considerable de datos y de informacién sobre los impactos de determinados tipos de proyectos y
programas, por ejemplo, los sistemas de control hidrico. En consecuencia, una EIA de esa clase de
proyectos es relativamente ficil y la prediccion del impacto serd razonablemente exacta. Se han
identificado medidas de mitigacion de ese impacto y se han desarrollado distintas alternativas
viables. Asi ocurre en particular en el caso de los grandes proyectos de capital.

Pero el estado actual de degradacién ambiental, la atricion que la presion demografica y la
pobreza causan en la base del recurso natural y en la capacidad de regeneracion de la naturaleza
no son igualmente faciles de someter a una EIA. Cabe aplicar medidas correctivas a mediano y largo
plazo mediante el mejoramiento de la educacién y la formacion ambientales, y mediante politicas
previsoras basadas en la prediccion de los impactos ambientales, pero es necesario hacer algo para
minimizar a corto plazo los danos que se siguen produciendo. Algunos de los problemas en
incremento, como la deforestacion de las selvas tropicales, la pérdida de especies genéticas y la
erosion del suelo son muy urgentes e importantes y pueden tener consecuencias irreversibles. Este
tipo de gestion exige que se pase de la planificacion sectorial a una planificacion fisica,
socioeconémica y ambiental integrada, en particular una planificacion de la utilizacion del suelo
y unas estrategias de conservacién basadas en una comprension clara de la indole de valores casi
optativos. Exige ademas la aplicacion de instrumentos analiticos, tales como el ACB, en la
componenda cotidiana entre los beneficios actuales y el equilibrio de las ventajas futuras a larg.
plazo al que los paises en desarrollo se ven obligados.
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Algo se ha hecho ya, de tipo promocional o practico, en la aplicacién del andlisis de la
relacion costo/beneficios a la proteccidon del medio ambiente, pero es necesario hacer mis y con
caricter prioritario. Es probable que el anidlisis de la relacion costo/beneficios llegue a ser una
poderosa arma en la adopcidn de decisiones ambientales una vez que las posibilidades que ofrece (y
sus limitaciones) estén claramente definidas y sean bien comprendidas. )

En el pasado la critica esgrimida con mds frecuencia contra la aplicacion de las técnicas de
ACB a las medidas de proteccion del medio ambiente ha sido que las técnicas analiticas y
estadisticas no han producido ain instrumentos para medir de manera eficaz y completa las
"diseconomias® externas mis sobresalientes. Como resultado de ello, en la mayoria de los cilculos
de ACB los efectos que son ficilmente cuantificables se incluyen en lugar destacado y los mds
dificiles de cuantificar se dejan de lado, con lo que las conclusiones que se extraen son
inciertas y a veces carentes de fundamento. Esta critica ha dejado de ser vdlida como lo era pocos
anos atrds, gracias a los trabajos realizados recientemente para desarrollar técnicas innovadoras
Yy a veces ingeniosas con que vencer las dificultades relativas a la especificacion y a la
evaluacion de los impactos ambientales. También se han ensayado enfoques experimentales en los que
la modificacion del medio ambiente resultante de las diversas alternativas de desarrollo o de
gestion se ensayan en condiciones creadas artificialmente (es decir, en laboratorio). De manera
analoga, se han utilizado con buenos resultados modelos matemdticos y de simulacion de
alternativas.

Hay, sin embargo, amplio margen para la prdctica de ensayos de sensibilidad relativamente
sencillos con el fin de asegurarse de que hay una solucion razonable o buena y de que no se corren
grandes riesgos con las opciones (aparentemente) preferidas. Este requisito subraya la estrecha
relacidn que existe entre el andlisis de costo/beneficios y la preparacion de declaraciones de EIA.

Se ha hecho necesario mejorar y perfeccionar, mediante estudios de casos concretos, los
instrumentos analiticos de evaluacion para abordar con eficacia, entre otros, los siguientes
problemas de analisis de la sensibilidad:

- evaluacion del riesgo en funcion de las consecuencias a largo plazo, en particular con
respecto a hechos con pocas probabilidades y efectos negativos graves o irreversibles (por
ejemplo, desertificacidn y deforestacion);

- el problema consiguiente de sopesar, en comparacion con los actuales, los costos y beneficios
futuros, por ejemplo, el problema del descuento y la cuestion de la ética intergeneracional;

- las opciones no marginales u opciones con efectos no marginales que requieren un andlisis del
equilibrio general y otras técnicas;

- ta situacion, por ejemplo en los paises en desarrollo, de los sectores ajenos al mercado y
las marcadas diferencias en la distribucion de los ingresos (negando asi el concepto de la
"disposicién a pagar*).

Yusuf J. Ahmand
Naircbi, septiembre de 1984



CAPITULO 1
IQUE ES LA EIA?
Introduccién
La justificacion del hecho de anadir un libro mids a la ya larga lista de publicaciones que
existen sobre el tema estd en el propisito de desmitificar el concepto de evaluacidn del impacto
ambiental y de presentarla como un instrumento practico y valioso para las autoridades decisorias
de los paises en desarrollo. Por razones de claridad y comodidad, la informacion se ha dividido en

una serie de capitulos, a saber:

- E) Capitulo 1 aborda la cuestién de “iQué es la EIA?". En é) se presentan los conceptos
bisicos de la EIA, incluido el hecho de que estd basada en predicciones;

- En el Capitulo 2 se examinan varios mitos que han surgido acerca de la EIA; el objetivo es
desvirtuar esas malas interpretaciones populares;

- En el Capitulo 3 se propone una estructura practica para la EJA, basada en nueve etapas;
- E1 Capitulo 4 es un reconocimiento del hecho de que la EIA, como instrumento de trabajo, no
es perfecta todavia: en el se examinan varios problemas con que se ha tropezado en el pasado

y algunos intentos de resolver esos problemas;

- En el Capitulo 5 se echa una nueva ojeada al andlisis de costo/beneficios como instrumento
para la adopcion de decisiones en materia ambiental;

- E) capitulo 6 es un examen de los arreglos institucionales que pueden facilitar el uso de la
EIA en los paises en desarrollo;

- Por G1timo, en el Capitulo 7 se examinan las perspectivas futuras para la aplicacion de la
EIA en los paises en desarrollo.

Conceptos basicos

Actualmente no hay ninguna definicion clara y concisa de la Evaluacion del Impacto Ambiental.
Quizds es mejor que sea asi. Porque la EIA es todavia un concepto cambiante, en pleno crecimiento,
y la ausencia de una definicion oficial facilita su desarrollo ulterior. Dicho esto, debe
declararse igualmente que la EIA no pretende ser "todo para todos*. Hay un consenso sobre varios
principios bdsicos de la EIA, sobre sus finalidades y sus objetivos; y son éstos los que
presentaremos en esta seccion.

Ante todo, la EIA es un estudio de los efectos de una accion propuesta en el medio ambiente.
En este contexto se entiende que el término "medio ambiente"” incluye todos los aspectos del medio
ambiente natural y humano. Por consiguiente, segin sea la importancia de los efectos previsibles
de la’accion propuestd, na EIA puede incluir estudios meteoroldgicos; de- la flora y -la fauna, de
la erosion del suelo, de la salud humana, de la migracién urbana o del empleo, es decir, de todos
los impactos fisicoes, binldgicos, sociales, econdmicos y otros. Naturalmente, el nidmero de
estudios variara en los diferentes casos.
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En segundo lugar, mediante la EIA se trata de comparar las diversas alternativas que existen
para un proyecto o programa determinado. Cada alternativa tendra costos y beneficios econdmicos,
asi como impactos ambientales adversos y beneficiosos. Naturalmente, se impone la necesidad de una
componenda entre los resultados positivos y los negativos. Los impactos ambientales adversos
pueden reducirse aumentando el costo del proyecto. A la inversa, cabe mejorar los beneficios
econdmicos a costa del medio ambiente. La EIA trata de comparar todas las alternativas viables y
de determinar cudl de ellas representa una combinacion 6ptima de costos y beneficios ambientales y
econdmicos.

En tercer lugar, la EIA estd basada en predicciones. El trabajo técnico que supone consiste
en estimar las modificaciones de la calidad del medio ambiente que cabe prever como resultado de
la accién propuesta. Por ejemplo: el generador térmico de electricidad que existe el propésito de
instalar, ide qué manera afectara la calidad de! aire en las aldeas vecinas? En el caso de algunos
impactos (por ejemplo los impactos en la calidad del agua o del aire) la prediccion puede basarse
en formulas matemdticas ya existentes. En otros casos (por ejemplo en el de los impactos sociales)
no cabe emplear el analisis numérico. Cualquiera que sea el procedimiento por el que se formulen
las predicciones, sin embargo, éstas no son hechos y no deben presentarse como tales.

En cuarto lugar, la EIA trata de sopesar los efectos ambientales sobre una base comin con los
costos y beneficios econdmicos en la evaluacion general del proyecto. SV asi se hace, es menos
probable que el responsable de la adopcion de decisiones las adopte sin tener en cuenta, por
inadvertencia, una consecuencia ambiental. También estd menos expuesto a que se le acuse de haber
cedido a una "influencia indebida”, como suele ocurrir cuando los efectos ambientales se
consideran aisladamente de los efectos econdmicos.

Por ultimo, la EIA es un instrumento para la adopcion de decisiones. Su objetivo final es
facilitar una adopcién de decisiones ponderada, ofreciendo al responsable de éstas una vision
clara de las alternativas examinadas, de los cambios ambientales previsibles y de las posibles
componendas entre las ventajas y los inconvenientes de cada alternativa. Por consiguiente, el
documento final cualquiera que sea su forma de presentacion, debe incluir una serie de
recomendaciones.

En resumen, pues, cabria proponer una "pseudodefinicion" de la EIA en los términos siguientes:
- es un estudio de los efectos de una accion propuesta en el medio ambiente;

- es una comparacion entre las diversas alternativas posibles para alcanzar un objetivo
deseado, con la que se trata de identificar cual de ellas presenta la mejor combinacion de
costos y beneficios economicos y ambientales;

- estd basada en una prediccion de las modificaciones de la calidad ambiental que resultarian
de la accion propuesta;

- trata de sopesar los efectos ambientales sobre una base comin con los costos y beneficios
economicos; y

- es un instrumento para la adopcion de decisiones.
Breve historia

Durante los decenios de los anos 1950 y 1960 se advirtié con mayor claridad cada vez que
muchos proyectos industriales y de desarrollo producian consecuencias ambientales imprevistas e
inconvenientes. A fines de 1los anhos sesenta, en varios paises se habian constituido ya
agrupaciones de ciudadanos para abordar este problema. Como resultado de las actividades de esos
grupos que dieron a conocer al piblico los problemas de la contaminacion, los términos "ecologia®
y "medio ambiente” pasaron a ser de uso comin en la prensa y los medios de informacidn
electronicos.
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E1 lYo. de enero de 1970, los Estados Unidos de América tuvieron el honor de convertirse en el
primer pais del mundo que adopté legislacién en la que se exigia para los grandes proyectos la
evaluacion del impacto ambiental. La Ley sobre Politica Ambiental Nacional (NEPA) de 1969 fue
promulgada para asegurar una adopcion de decisiones debidamente ponderada.

, Después de la accién pionera de los Estados Unidos de América, el desarrollo de la

legislacidon sobre la EIA ha sido absolutamente fenomenal. Aun en paises donde no hay todavia
legislacién en vigor al respecto, algunos gobiernos efectian las EIA sobre una base selectiva. Asi
pues, en cuanto a experiencia priactica con la EIA, mis de tres cuartas partes de los paises en
desarrollo (y casi todos los paises industrializados) han efectuado evaluaciones del impacto por
lo menos sobre un proyecto.

No estaria de mias sefalar que la legislacion pionera de los Estados Unidos de América no ha
sido un modelo universal para las leyes ambientales. En realidad la NEPA ha sido objeto de elogios
y de condenaciones en igual medida. Lo que ha ocurrido, de hecho, es que cada pais ha procurado
promulgar las disposiciones legislativas que mejor podian encajar en su estructura-constitucional,
econdmica, social y tecnoldgica. Como resultado de ello, la actual coleccion de legislacidn
ambiental de los diversos paises constituye una rica y variada mezcla que refleja con acierto un
concepto nuevo y en evolucion. La seleccién de un marco legislativo apropiado es una de las
cuestiones que sera objeto de examen mas adelante en el presente documento.

Paralelamente al desarrollo de la legislacion han proliferado los conceptos, preceptos y
técnicas de EIA. Cinco anos después de la NEPA habia brotado una verdadera biblioteca de
documentos sobre la EIA. Ademas de las Declaraciones del Impacto Ambiental (DIA), habia libros de
texto, comunicaciones y articulos de revista que proponian una multitud de métodos y metodologias.
S6lo en los Estados Unidos de América, habia en 1976 26 libros y 89 metodologias a disposicin del
tecnélogo ambientalista. Tan grande ha sido la marea de papel, que una eminente autoridad
norteamericana en la EIA ha propuesto chuscamente que se efectie un estudio ambiental sobre los
efectos de los estudios ambientales. Quizds el chiste deberia ser tomado en serio.

En los G)timos anos se ha producido un despertar del interés por la EIA en los paises en
desarrollo. Las presentes Orientaciones han surgido como respuesta a este interés. Nuestro
objetivo no es convertirnos en el manantial de un rio de papel como el que ya existe en el mundo
desarrollado. Lo que nos interesa, en realidad, es fomentar el uso de la EIA como instrumento
practico en el proceso de adopcién de decisiones. Uno de los efectos secundarios del "rio de
papel” en las naciones industriales ha sido la retirada parcial de la EIA del reino de los
responsables de las decisiones y su mudanza al de los académicos. Seria una gran tragedia que
ocurriera lo mismo en las naciones en desarrollo.

La EIA y 1a DIA

Antes de cerrar este capitulo sobre cQué es la EIA? es conveniente establecer una distincion
clara entre la Evaluacion del Impacto Ambiental (EIA) y la Declaracion de Impacto Ambiental (DIA).
Es lastima que algunos autores hayan utilizado indistintamente los dos términos, ya que no
corresponden al mismo concepto.

Los dos términos, EIA y DIA, tienen su génesis en l1a NEPA y en el Reglamento del CEQ (Consejo
sobre Calidad del Medio Ambiente) que fue creado a raiz de aquella ley. En el contexto especifico
de la NEPA y del Reglamento del CEQ, la Evaluacion del Impacto Ambiental es un breve examen
realizado con el fin de determinar si un proyecto requiere 0 no una Declaracion de Impacto
Ambiental. E1 CEQ ha establecido una serie de pautas que permiten identificar los proyectos para
los cuales seria necesario un estudio ambiental completo. Asi, cuando se propone un nuevo
proyecto, la EIA consiste en el estudio de esas pautas. Si se llega a la conclusion de que las
pautas aplicadas eximen al proyecto de toda evaluacidon ambiental, entonces se dicta un veredicto
negativo, que se archiva sin mas. En caso contrario, se procede al estudio ambiental completo,
cuyos resultados se recogen en una DIA. E) contenido y 1a forma de presentacion de las DIA se



determinan pormenorizadamente en el Reglamento del CEQ y en otros documentos. Como puede verse, la
DIA es la actividad fundamental, de la que la EIA es una mera introduccién.

Lo dicho vale concretamente para los Estados Unidos de América. Si lo hemos expuesto aqui ha
sido para mostrar como se ha producido la confusi6n terminolégica. En la mayor parte del resto del
mundo, la interpretacion de la EIA y la DIA es muy diferente. Por lo general, la EIA se utiliza
para los aspectos técnicos del estudio ambiental, incluidos el acopio de datos, la prediccion de
los impactos, la comparacion de las posibles soluciones y la formulacidn de las recomendaciones.
ta DIA (cuando se emplea este témmino) corresponde al documento en el que se resumen los
resultados del estudio y se recogen las recomendaciones destinadas a los responsables de las
decisiones. En marcado contraste con las definiciones norteamericanas, en este contexto la EIA es
1a actividad técnica sustancial, y la DIA es el tipo de informe que se utiliza para la EIA.

Es evidente que pueden surgir muchas confusiones cuando se utilizan fuera de su contexto las
definiciones que se dan en los Estados Unidos de América de los términos EIA y DIA. Y asi ha
ocurrido en la practica. En el presente informe, los dos términos se utilizardn en su contexto
internacional, que es el que goza de aceptacion mas general.



CAPITULO 2
CONTRA LOS MITOS

Los mitos florecen en ausencia de hechos. A la inversa, la mejor manera de destruir los mitos
es examinar cuidadosamente los hechos. Como en el caso de muchas otras tecnologias nuevas y en
evolucion, la EIA ha resultado un terreno abonado para una plétora de interpretaciones errdneas y
de puras y simples falsedades. Exponer todos los mitos que circulan a propdsito de la EIA
requeriria un esfuerzo prolongado y concertado y mis espacio del que queremos consagrar a este
capitulo. No es ésta nuestra intencién. Hemos preferido seleccionar - para senalarlos a la
atencion de) lector - unos pocos de esos mitos, los que en el pasado han ejercido un fuerte poder
de disuasion en cuanto a) uso de la EIA en los paises en desarrollo.

Mito: “La EIA es antidesarrollo”

Esta afirmacion se proclama con grados variables de intensidad. Una de sus versiones menos
virulentas es la siguiente: "La EIA no es mas que otro escollo burocritico en el camino del
desarrollo®. He aqui otra formulacidn mids radical: "La EIA es un medio siniestro con el que las
naciones industrializadas se proponen evitar que los paises en desarrollo se libren de la
pobreza®. Cualquiera que sea el grado de intensidad, la raiz es la misma: la dicotomia gque se
establece entre la EIA y las actividades de desarrollo.

La idea de que la EIA y el desarrollo son de alguna manera actividades antagonistas o
alternativas procede de las primeras experiencias realizadas en Europa occidental y Norteamérica.
En primer lugar, los movimientos populares que precedieron a la legislacion ambiental eran vistos
como una forma de antidesarrollo. En realidad, luchaban contra las formas de desarrollo que
consideraban como otras tantas causas de degradacion del medio ambiente. En segundo lugar, los
efectos de las nuevas leyes redujeron la marcha de algunas de las actividades de desarrollo, ya
que la EIA se aplicaba como reaccion a una situacidn ya existente, y esto llevaba tiempo. En
tercer lugar, algunos de los administradores de los organismos ambientales de reciente creacion
comprendieron mal el alcance de su labor y, en consecuencia, actuaron en contra de los deseos
expresos de algunos agentes del desarrollo.

Si fuese cierto que la EIA es antidesarrollo, los dirigentes de los paises menos adelantados
probablemente tendrian toda la razén si la rechazaran rotundamente. Pero la EIA no es
antidesarrollo. Es un instrumento para la planificacion de) desarrollo, de manera muy parecida a
como 1o es el andlisis econémico. Nadie que sea razonable condenaria el andlisis econdmico como
instrumento de planificacion simplemente porque puede demostrar que un determinado proyecto no es
viable. En realidad, cuando tal ocurre, el responsable de las decisiones se siente aliviado porque
considera que se ha librado de correr a un posible desastre.

La misma relacion es aplicable a la EIA y al desarrollo. E) objetivo es de asegurarse, en lo
posible, de que se prevéan y estudien los posibles problemas en la fase apropiada de elaboracidn
‘del proyecto. A -veces- se- interpreta -el papel de la -E]JA como una funcién de "aprobacidn®. . .
"desaprobacion”. Este es tan sélo un aspecto de la cuestion. Es muy cierto que un impacto
suwamente adverso que es imposible mitigar conducird al abandono de un proyecto. Pero una
perspectiva tan catastréfica probablemente habria provocado 1a renuncia al proyecto en cualquier
caso. La EIA s6lo trata de conseguir que el abandono se decida antes y no después de que se hayan
invertido fondos para construccidn.
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Las decisiones que entrana una EIA son mucho mis complejas que un simple "alto” o “adelante”
a la ejecucion de un proyecto. Los efectos secundarios catastréficos, como los que acabamos de
describir, son muy raros. Con mis frecuencia la decision se reduce a una cuestion de componendas.
Se analiza una serie de alternativas, cada una de las cuales tiene sus costos y sus beneficios
econdmicos y ambientales. El responsable de las decisiones debe responder luego a la pregunta
siguiente: icudl de esas alternativas rinde los beneficios sociales y econdmicos deseados a un
costo financiero y ambiental aceptable?

Cuando se la utiliza para dar respuesta a esta pregunta, la EIA es un complemento del
desarrollo. Ofrece varias ventajas en comparacion con el procedimiento de adopcién de decisiones
ad hoc que sin ella se habria aplicado:

- es mis fiable y es menos propensa al descuido de algunos aspectos de la cuestidn;

- es menos susceptible a las influencias politicas y personales;

- elimina la "reinvencion de la rueda” cada vez que se evalya un proyecto O un programa; y
- permite las comparaciones de manera sistemitica y, por ende, reproducible.

En resumen, puede decirse que cuando se la utiliza como instrumento para una adopcion de
decisiones equilibrada, la EIA favorece el proceso de desarrollo ai mds ni menos gque el andlisis

econdmico y financiero.

Mito: la EJA es muy costosa

Una preocupacion sincera de muchas autoridades de los paises en desarrollo es el costo de la
EIA. Temen que, por mas deseable que pueda ser una EIA, sea algo que no pueden permitirse. En esta
seccidon se echard una ojeada a lo que han costado algunas EIA ya realizadas, a la actitud actual
de los organismos de financiacion respecto de la EIA y a los métodos que permiten controlar
eficazmente el costo de la EIA.

Debe sefalarse desde el comienzo que el costo de la clase de EIA de que estamos hablando aqui
incluye el costo de realizaciéon del estudio y de la produccién de los documentos correspondientes.
Esta es la interpretacion comin del término. Hay otras interpretaciones, mas pormenorizadas, que
incluyen los costos de oportunidad debidos a las demoras, los costos de investigacién y
desarrollo, etc., pero éstos escapan al alcance de las presentes Orientaciones.

Es una lastima que se hayan hecho tan pocos anidlisis del costo de las EIA realizadas hasta
ahora. Sin embargo, 1o que se ha hecho en este aspecto resulta muy coherente. El costo de los
estudios ambientales sobre instalaciones de tratamiento de las aguas servidas en los Estados
Unidos de América va desde 0,08% del costo total del proyecto para las grandes instalaciones
(costo total de mis de 100 millones de délares de los EE.UU.) hasta 5,4% para las instalaciones
pequenas (costo total de menos de 2 millones de délares de los EE.UU.). En Tailandia, el margen
que se sugiere para los estudios ambientales va desde 0,1% del costo estimado de construccion para
los grandes proyectos (costo de construccion de mids de 250 millones de délares de los EE.W.)
hasta 1,1% para los proyectos pequeios (costo de contruccién de menos de 1 millén de délares de
los EE.UU.). Sobre la base de los datos disponibles, una cifra media para el costo de una EIA se
situaria entre 0,5% y 1,0% del costo de construccidn de) proyecto o programa. Esta cifra es mis
baja para los programas de costo elevado, debido a las grandes economias que estos programas
permi ten.

Por pequeno que pueda llegar a ser el porcentaje, el costo real de una EIA no es
insignificante. E1 responsable de las decisiones que debe encontrar un milldn de délares para
financiar una EIA tiene ante si una labor ardua. Si no se consigue el dinero, el estudio ambiental
no se puede realizar.
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Teniendo en cuenta lo dicho, es una suerte que los organismos internacionales de préstamo
hayan adoptado cada vez mas politicas favorables hacia la EIA. Como resultado de ello, se han
levantado ya varias voces que proponen como politica que el costo de la EIA se incluya en la
financiacion general de los proyectos. De hecho, son varios los organismos multilaterales de
financiacion que exigen ya la EIA de sus proyectos y la pagan con los fondos destinados al diseio
del proyecto. Lo importante, pues, es que los responsables de las decisiones en el pais huésped
den a conocer sus necesidades en materia de EIA 10 antes posible en la elaboracion del proyecto o
programa y se mantengan informados a medida que avanza el estudio ambiental.

Una vez iniciada la EIA cabe fijar limites muy precisos a su alcance. Al revés de lo que
creen ciertas escuelas de pensamiento, la EIA no es una oportunidad para la prictica ilimitada de
investigaciones académicas o aplicadas. Llejos de ello, debe tratar de facilitar las mejores
respuestas posibles a determinadas cuestiones; y debe procurar hacerlo de manera rentable. Una
manera de conseguir este objetivo consiste en fijar Yo antes posible el alcance preciso de la EIA.

Este paso de delimitacién serd uno paso de importancia capital en el proceso de la EIA.
Supone un andlisis en lineas generales de los posibles impactos de una accién con miras a
identificar los que merezcan estudio detallado. Esta manera de proceder constituye una novedad en
la EIA, y estd basada en el reconocimiento del hecho de que no todos los impactos de una accion
tienen la misma importancia. asi pues, de 1o que se trata ante todo es de establecer una simple
lista de todas las consecuencias de la accidn propuesta. En esta etapa no se trata ain de
cuantificar. Una vez preparada la lista completa, se la somete a minucioso estudio para
identificar los impactos importantes. Naturalmente, ello dependerd de cada regién o pais. Una
region o un pais puede considerar muy importante la ordenacién de las cuencas y sin importancia la
erosion del suelo. En otro puede ocurrir todo lo contrario. Lo importante es controlar el costo y
conseguir una relacién costo-eficacia optima concentrandose en los impactos de mis importancia.

He aqui, en resumen, 10 que se puede decir del costo de la EIA:

- Hasta la fecha los costos han sido del orden de 0,5% a 1,0% del costo general del proyecto o
programa;

- Cada vez se sugiere con mas frecuencia que los organismos de financiacidn deberian incluir el
costo de 1a EIA como parte de la financiacion del diseno del proyecto o programa;

- Delimitar el alcance de la EIA es Util para controlar su costo y mejorar su rentabilidad.

Mito: “La EIA es un tigre de papel*

Se ha sugerido que la EIA es un ejercicio fitil. Se propone una accion, se hacen unos
dibujos, se redacta un informe ambiental para justificar los dibujos, el informe se archiva, y la
accion se ejecuta tal como se habia previsto inicialmente. Por desgracia, asi ha ocurrido
realmente, muchas veces, tanto en paises desarrollados como en paises en desarrollo. En los
Estados Unidos de América, por ejemplo, se han levantado numerosas voces contra el uso de
alternativas “de paja”. Se trata de alternativas totalmente impracticables que se incluyen
simplemente para hacer mas atractiva o por 1o menos tolerable la alternativa preferida.

Otra practica que se ha deplorado en los Estados Unidos de América es la de la EIA
“reactiva®. Se trata de los casos en que se lleva adelante toda la preparacion técnica del
proyecto sin tener en cuenta para nada los impactos ambientales que puete causar. En el iltimo
momento, y unicamente para cumplir con la reglamentacion federal, se lleva a cabo precipitadamente
un "estudio ambiental”. Sin embargo, el objetivo no es descubrir las opciones optimas, dado que
las opciones en cuestion ya han sido decididas. De 1o que se trata en realidad es de justificar el
proyecto ya elaborado en su totalidad.



La EIA que propugnamos en las presentes Orientaciones no es "reactiva" ni tiene nada que ver
con alternativas "de paja®. Se la concibe aqui como parte integral del proceso de planificacidn,
parte que tiene su inicio en la misma fase de concepcion del proyecto. Cuando asi se hace, cabe
evaluar de manera sistemitica las diversas alternativas realmente posibles, y llegar asi a
decisiones bien fundamentadas. Pero para ello es indispensable que el responsable de 1las
decisiones deje bien sentado 1o que quiere desde el comienzo de la elaboracidn del proyecto o
programa. No basta decir: "Traigamme ustedes lo que tengan y yo les diré si me basta". Al
contrario, debe enunciar claramente qué datos y qué andlisis necesita, y debe estar dispuesto a
adoptar las decisiones oportunas cuando se le presenten esos datos.

En este capitulo hemos examinado tres de los mitos que circulan sobre la EIA. Se ha
demostrado que, con una planificacién y una vigilancia cuidadosas, el proceso de 1a EIA no tiene
por qué ser contrario al desarrollo, ni excesivamente costoso, ni un “tigre de papel®. Sobre esta
base, en el Capitulo 3 presentaremos un examen por etapas de la EIA. Cada una de sus etapas sera
descrita cumplidamente, y se hara particular mencién del momento oportuno para cada una de ellas y
de sus necesidades en materia de recursos.



CAPITULO 3
ETAPAS DE LA EIA
No hay inconveniente en reconocer que no existe un consenso acerca de cuil es el "mejor®
procedimiento aplicable a la EIA. Lo que presentamos en este capitulo es una manera de abordar el
proceso de la EIA que consideramos prictica y que ofrece la posibilidad de ser rentable. €1
objetivo es familiarizar al responsable de las decisiones con las diversas etapas, con la
importancia de realizar cada etapa en e) momento oportuno, y con 10s recursos que Son necesarios.

Este enfoque particular ha sido elaborado sobre la base de los datos empiricos recogidos en paises
en desarrollo.

E1 enfoque que se va a examinar aqui comprende nueve etapas, a saber:
1. Actividades preliminares
2. Identificacion del impacto (delimitacidn)
3. Estudio de base
4. Evaluacion del impacto (cuantificacién)
S. Medidas de mitigacion
6. Evaluacion (comparacion de alternativas)
7.  Documentacidn
8. Adopcion de decisiones
9. Comprobacién ulterior
En las secciones que se siguen se presentard y examinara sucesivamente cada una de esas
etapas. Obsérvese que la intervencion piblica no figura como una etapa aparte. No quiere decirse
con ello que se haya excluido la intervencidn piblica. Lo que ocurre es que se ha comprobado que
el momento y la forma de una intervencidn publica eficaz y dptima varian segin los paises. Esta

cuestion se examinard con mis detalle en el Capitulo 6.

Actividades preliminares

Esas actividades incluyen cierto nimero de primeros pasos que es preciso dar, incluida la
identificacion de las cuestiones a las que debe darse respuesta antes de poder empezar una EIA.
Entre éstas cabe enumerar las medidas encaminadas a:

- Identificar al responsable o los responsables de las decisiones

- Elegir a un coordinador

- Decidir la asignacidn de las tareas
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- Describir por escrito la accién propuesta
- Examinar la legislacion vigente.

En la practica, identificar al responsable o los responsables de las decisiones es mucho mis
complicado de lo que parece a primera vista. En muchos paises (desarrollados o en desarrollo) las
Tineas de autoridad se entrecruzan y forman una marana. Por esto resulta sumamente util
puntualizar claramente qué persona O personas o grupo asumiran la responsabilidad de adoptar las
decisiones intermedias y finales sobre un proyecto o programa.

La segunda actividad preliminar es elegir un coordinador que se ocupe de la gestion del
estudio ambiental en nombre del responsable de las decisiones. En circunstancias muy excepcionales
el mismo responsable de las decisiones puede encargarse de la gestion. Pero por 1o general no
ocurre asi. Un coordinador es atil. Su mision es velar por que el estudio avance por el camino
fijado mediante el ejercicio de delimitacién y por que los resultados obtenidos se presenten en
una forma que pueda ser Gtil para el responsable de las decisiones.

La tercera actividad es la asignacion de las tareas, actividad que puede resumirse con la
sencilla pregunta: *iQuién se ocupa de cada una de las tareas previstas?” Hay varias alternativas
disponibles. En los Estados Unidos de América, el promotor efectia la evaluacion y la Agencia de
Proteccion del Medio Ambiente (EPA) ejerce las funciones de revision y vigilancia. Y esta bien que
asi sea, ya que el promotor es el que puede decidir dentro de las limitaciones del sistema. Cabe
encontrar el otro extremo del espectro en Bahrein, donde es un organismo del Gobierno el que
dirige realmente la EIA. En este caso uno de los objetivos puede ser identificar claramente las
decisiones de indole politica que puede tomar el gobierno y las demds que pueden dejarse al
arbitrio del promotor.

Entre estos dos modelos hay muchas variaciones. Un gobierno puede decidirse por confiar la
realizacion de toda la EIA a un consultor independiente (no el mismo consultor que trabajé en el
diseno técnico). E1 gobierno puede encargarse de las tareas que no sean de indole técnica y
confiar los calculos técnicos a un consultor. O bien el mismo gobierno puede asumir la direccién y
decir al promotor cuiles son .las tareas de indole técnica que es necesario realizar. Cualquiera
que sea la decision que se tome, es importante que la asignacion de las tareas se haga claramente
desde el comienzo del proyecto.

Otra de las actividades preliminares es la descripcion por escrito de la accion propuesta. Es
un punto de referencia que serd Uti) en el momento de identificar los impactos y también mas
tarde. Debe ser breve: diez piginas como miximo. Debe contener una indicacién del problema que se
pretende resolver con la accion propuesta y una lista de las limitaciones o dificultades. Pero,
sobre todo, debe especificar claramente la accion propuesta. Por ejemplo, el proyecto de "aumentar
el abastecimiento de agua potable” es diferente del proyecto de “construir una presa y una
instalacion de tratamiento del agua*. En el primer caso, la EIA probablemente incluiria como
alternativas el recurso a las aguas subterraneas o a la desalinizacién. En el (1timo caso, s6lo se
tendria en cuenta el embalse de aguas de superficie. Lo mds apropiado es que la Descripcion de la
Accién Propuesta sea redactada por el Coordinador.

Una actividad final que puede ser muy util en esta etapa es un examen de todas las leyes, los
reglamentos y las ordenanzas vigentes que sean aplicables a la accion propuesta. Se trata aqui de
identificar los posibles sectores conflictivos y de evitarlos en lo posible. Cuestiones de poca
importancia como la transferencia de la propiedad de unas tierras pueden convertirse en problemas
graves si no se identifican y abordan oportunamente de la manera adecuada.

La lista de actividades preliminares no esta completa ni mucho menos. La hemos limitado a las
que seran necesarias en la mayoria de los proyectos. Dado que son actividades que preceden al
resto de 1a EIA, conviene darles cima 1o antes posible. Lo ideal es que sean formuladas en cuanto
el proyecto haya sido identificado por el promotor o por el gobierno. En el peor caso, esas
actividades deberin desplegarse al mismo tiempo que los Estudios de Viabilidad Técnica y Econdmica.
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Identificacidn del impacto (delimitacidn)

En el Capitulo 2 hemos presentado ya esta etapa como medio para controlar el alcance, y por
ende, el costo de una EIA. El proceso suele comprender dos partes. Primeramente se prepara una
lista de todos los impactos, desde los mis graves hasta los mis triviales. Luego se examina
detenidamente la lista y se elige para su estudio un nimero razonable de impactos importantes. Los
demis se dejan de lado. '

Quizas el procedimiento mas eficiente para elaborar una lista de impactos  consista en
preparar una sintesis de otras EIA realizadas sobre acciones andlogas. Esta sintesis no debe
limitarse a las acciones analogas ejecutadas en un solo pais o regién, antes bien debe basarse en
el mayor nimero posible de fuentes a las que quepa recurrir. Los recursos necesarios para
establecer la lista son el coordinador, y probablemente sus ayudantes, y el acceso a otras EIA
realizadas sobre acciones andlogas. Una de las fuentes de informacidn es INFOTERRA (sistema de
referencia del PNUMA). Cabe ademis establecer contacto con los organismos nacionales que se ocupan
del medio ambiente en los diversos paises. Por G(ltimo, existe un nidmero creciente de libros de
texto y de referencia en los que se enumeran los posibles efectos ambientales de las diferentes
actividades industriales o de desarrollo.

Una vez establecida la lista, llega el momento de determinar cudles son los impactos que es
preciso estudiar con detalle. Generalmente conviene aplicar los cuatro criterios siguientes:

- magni tud;

- extensién;

- importancia; y

- sensibilidad especial.

La magnitud se refiere a la "cantidad” de la modificacién que habrd de producirse. Seria una
modificacion de gran magnitud, por ejemplo, el hecho de que doblara la poblacién de una ciudad.
Dicho de otro modo, el nivel medio del parametro ambiental seria el doble de 1o que era antes.

La extension de un impacto se refiere a la zona que ha de resultar afectada. La contaminacién
de toda una bahia se consideria como extensiva mientras que la contaminacion de un area localizada
de la bahia no se calificaria como tal.

La importancia de un impacto va mis alld de la magnitud, hasta los efectos que puedan
producirse en la prictica. Pensemos, por ejemplo, en una especie de peces que para sobrevivir
necesitan un minimo de 10 partes por millon (ppm) de oxigeno en el agua. Si se trata de una
especie en peligro o de valor econdmico 0 recreativo, un cambio de 12 ppm a 9 ppm de oxigeno, aun
sin ser grande en magnitud, es ciertamente importante.

€1 criterio final es especifico para cada pais o regidn. Las diferentes regiones del mundo
tienen diferentes preocupaciones de tipo ambiental y son especialmente sensibles a determinados
aspectos del problema. En las grandes ciudades lo que preocupa es la contaminacién del aire. En la
region sudano-saheliana, la erosion del suelo. En Asia sudoriental la ordenacion de las' cuencas-
fluviales. Este criterio consiste simplemente en preguntarse si alguno de los impactos de una
accion propuesta ha de afectar a un sector de sensibilidad especial.

La primera reduccion de la lista de todos los impactos suele conseguirse seleccionando
Unicamente los de gran magnitud, extension o importancia, o los que afectan a sectores de
particular sensibilidad ambiental. Si es necesario, cabe hacer todavia nuevas reducciones.
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La tarea de reducir la lista inicial incumbe al coordinador. En esta labor debe establecer
estrecho contacto con el responsable de las decisiones y pedir la colaboracion de expertos u otras
personas entendidas en los sectores de que se trate. Conviene sepalar sin embargo que para este
trabajo con frecuencia es mejor contar con los conocimientos de personas del lugar que con los de
expertos externos. Lo mejor es efectuar el ejercicio de delimitacion después de terminados los
estudios de viabilidad técnica y econdmica, cuando ya se tiene una idea clara de las diversas
alternativas posibles.

Estudio de base

E) estudio de base es simplemente un documento en el que se deja constancia de lo que habia
en la zona antes de que se emprenda una accion. No es un fin en si mismo y no debe tomirsele por
tal. Lo mismo que la Descripcion de la Accion Propuesta antes mencionada, serd primordialmente un
punto de referencia para el futuro. Asi pues, no es necesario que sea extenso ni exhaustivo.

En el curso del ejercicio de delimitacion se habré determinado cudles son los impactos mas
importantes. Puesto que el interés va a concentrarse en esos impactos, es 14gico medir los niveles
de base de los parametros ambientales que resultaran afectados por dichos impactos. Asi pues, el
estudio de base debera planificarse naturalmente a partir de la lista abreviada de los impactos,
elaborada gracias al ejercicio de delimitacion antes mencionado.

Para el estudio de base habrda que efectuar trabajos sobre el terreno y consultar la
documentacion existente. Los recursos necesarios seran, pues, personal con algin adiestramiento
basico en el sector técnico de que se trate. En algunos casos se descubrird que ya existe una
persona que ha consagrado anos al estudio del sector que interesa. Si es asi, el estudio de base
ya esta hecho. Pero por lo general, es necesario elaborarlo mediante el estudio de los documentos
existentes y completarlo con encuestas sobre el terreno.

Es en la etapa del estudio basico donde los especialistas técnicos (si los hay) hacen sus
primeras aportaciones de importancia a la EIA. Al final de la etapa de identificacion de los
impactos se habra elaborado una lista de los que deben ser objeto de estudio. A partir de aquel
momento cabra identificar a las personas apropiadas para evaluar esos impactos. Debe subrayarse
con trazo grueso que la expresion "personas apropiadas” no equivale forzosamente a “expertos
extranjeros®. En muchos casos esas personas pueden encontrarse en el pais huésped: un conservador
de los bosques, un funcionario de pesquerias, un ingeniero de riego o de construccion, etc. Una
vez identificados los especialistas, debe dejarseles que dirijan las actividades del estudio de
base, de modo que los datos reunidos pueden utilizarse mds tarde para cuantificar los impactos.

Evaluacion de los impactos (cuantificacidn)

La cuantificacion de Yos impactos es el aspecto técnico mas dificil de una EIA. Y también el
mas abocado a controversias. Quizds sea apropiado ocuparse ante todo de esos aspectos
controvertidos y luego de los aspectos técnicos.

Se conviene en general en que, siempre que sea posible, deben calcularse los cambios
cuantitativos debidos a un impacto. También se reconoce que la tecnologia actual no permite
cuantificar todos los impactos. La cuestion espinosa es, pues, como se deben tratar los cambios
imposibles de cuantificar. Una manera de proceder podria consistir en ignorarlos por completo,
puesto que presentan un nivel considerable de incertidumbre. Otra seria incluirlos en forma
cualit=*iva. Actualmente esta todavia en su pleno la controversia sobre cual de las dos maneras de
proceder es la mds valida; en el Capitulo 4 volvemos sobre el asunto.

E1 problema se complica cuando en la cuestion se incluye el costo. El costo de 1la
cuantificacion aumenta al parecer geométricamente con el grado de precision exigido. En lo que
atane a la EIA, icuidndo puede considerarse que el grado de cuantificacién "ya basta"?
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Evidentemente, no es ficil dar respuesta a esta pregunta. Una formula, sin embargo, podria
consistir en consultar el ejercicio previo de identificacién de los impactos. Echando una ojeada a
los impactos que se dejaron de lado, cabe hacerse una idea del grado aproximativo de la EIA de que
se trate, y decidir entonces el grado de precision requerido en funcidon de esta falta de
exigencia. Pongamos un ejemplo: la contaminacién de un estuario puede estimarse mediante férmulas
sencillas o mediante complicados modelos computadorizados. Estos Gl1timos permiten obtener
predicciones mucho mis exactas. Pero si antes se ha decidido ya prescindir de varias pequehas
fuentes de contaminacion no puntuales, e) grado de precisién queda automiticamente reducido. En
tales circunstancias, dificiimente resultaria justificado el costo de un modelo computadorizado.

Es importante senalar aqui que un ejercicio de identificacion de los impactos bien hecho debe
limitar no solamente el nimero de impactos que habrd que estudiar sino también el grado de
profundidad con que deberan estudiarse los impactos seleccionados. Como ya se ha dicho, los
impactos cuantificados son predicciones, no hechos. Por consiguiente, el proceso entrana cierto
grado de incertidumbre. E1 objetivo es reducir esta incertidumbre a niveles aceptables y no tratar
de eliminarla totalmente. E1 ejercicio de identificacién de los impactos puede y debe fijar un
grado de precision que represente un nivel aceptable de incertidumbre habida cuenta de las
limitaciones presupuestarias. :

Los recursos necesarios para la cuantificacion de los impactos son personas capacitadas para
efectuar los cdlculos necesarios 0 las evaluaciones cualitativas en su caso. Se trata de los
especialistas técnicos que se mencionan en la seccién sobre el Estudio de Base. lLos responsables
de las decisiones obrarin sabiamente si resisten a la tentacién de adquirir esos servicios de
experto “"al por mayor", especialmente en el extranjero. Serd mucho mds juicioso identificar un
individuo apropiado para cada impacto, y decidir que esta persona informe directamente al
Coordinador y dependa de é1. En algunos casos puede considerarse prudente hacer intervenir en la
cuantificacion de los impactos al consultor que intervino en la elaboracion técnica del proyecto.
En tal caso, conviene que 1a labor de evaluacion de los impactos esté claramente separada de la de
disefo técnico, para evitar que se cortocircuite la funcién del Coordinador.

Como ya se ha senalado antes, serd funcion del Coordinador dirigir los trabajos de los
especialistas técnicos. Concretamente, debera velar por que el trabajo de predecir e) nivel de los
impactos se desarrolle dentro de los limites previamente fijados, asi como dentro de las
posibilidades presupuestarias y del calendario establecido.

E) mamento oportuno para la prediccion de los impactos (cuantificacion) viene determinado por
dos limitaciones. En primer lugar, esta tarea no puede realizarse eficazmente antes de que se
hayan definido las alternativas del proyecto. En segundo lugar, debe haberse terminado con tiempo
suficiente para que puedan tomarse las decisiones pertinentes en el momento oportuno. Sobre esta
Gltima limitacion anadiremos algunas observaciones en la seccibn sobre adopcion de decisiones.

Medidas de mitigacidn

Aunque raramente es posible eliminar completamente los impactos ambientales adversos, con
frecuencia cabe reducir su intensidad. Esta reduccion es la que se obtiene mediante lo que
1lamamos una "medida de mitigacion”. Las medidas de esta clase pueden ser obras de ingenieria
(como colectores de polvo, albercas para lodos de alcantarilla, amortiguadores del ruido, etc.) o
practicas de gestion (como la rotacion de cultivos, el desmantelamiento gradual de instalaciones,
etc.). Todas las medidas de mitigacion acarrean un volumen mayor o menor de costos.

En algunos aspectos, la planificaciéon de la mitigacion forma parte de la evaluacion de los
impactos. Una vez identificadas las medidas aplicables, hay que calcular su costo y cuantificar de
nuevo el nivel del impacto, para apreciar asi los efectos positivos de la medida de mitigacion.
Segin sean las circunstancias, las medidas de mitigacion pueden dar lugar a dos alternativas para
el proyecto cuando antes solo habia una. Por ejemplo, la Alternativa X puede tener un costo y un
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nivel de contaminacion determinados. Con ciertas medidas de mitigacion, puede convertirse en la
Alternativa M, con un costo mis elevado y un nivel de contaminacion mis bajo. Pero la presencia de
la Alternativa M no elimina automiticamente la Alternativa X y puede ser conveniente incluir las
dos en la comparacién final de alternativas.

tos mismos especialistas técnicos que intervienen en la cuantificacién de los impactos deben
estudiar también las posibles medidas de mitigacién. El momento oportuno para ello coincidird
fundamentalmente con el ejercicio de cuantificacion de los impactos. Una vez mis, la funcién del
Coordinador consistird en velar por que el trabajo se efectie dentro de los limites, del
presupuesto y del calendario establecidos. :

Fig. 3.2 Relacion entre la prediccion del impacto y la planificacién de la
mitigacién

Prediccion del impacto

Plan de medidas de mitigatidn

iRebasa el impacto \Si

los Vimites admisibles?

No

Pasar a la comparacion de
alternativas
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Evaluacidn (comparacién de las alternativas)

La etapa de "Evaluacion® ha sido denominada con frecuencia “Comparacion de las Alternativas®.
Es en este momento cuando se reine toda la informacion técnica obtenida en las etapas precedentes.
También es en este punto cuando las pérdidas y los beneficios ambientales se combinarin con los
costos y beneficios econdmicos para tener una vision completa de cada alternativa del proyecto. €1l
resultado de ello deberd ser una serie de recomendaciones que servirin al responsable de las
decisiones para elegir una linea de accién.

Para poder comparar las alternativas se necesitan dos elementos de informacidn sobre cada una
de ellas, a saber:

- un resumen de los impactos ambientales positivos y negativos; y
- un resumen de los costos y beneficios econdmicos.

E1 primero se habrd obtenido como parte de las etapas precedentes de la EIA. E) ltimo puede
prepararse como parte de la EIA o ser resultado de un andlisis econdmico paralelo.

El procedimiento mis sencillo para comparar alternativas tanto en sus aspectos ambientales
como econdmicos es el andlisis de costo/beneficios. Para proceder a este andlisis es necesario
convertir los impactos ambientales en sus equivalentes econdmicos e incluirlos entre los costos o
los beneficios. Luego se efectda un andlisis de costo/beneficios para cada alternativa y sobre
esta base se formulan las recomendaciones pertinentes. Uno de los atractivos que ofrece este
procedimiento radica en el hecho de que gran numero de responsables de las decisiones en los
paises en desarrollo estin bien familiarizados con los términos econdmicos pero no manejan con
seguridad los conceptos ambientales. Asi pues, cuando todo el proyecto se reduce a un andlisis de
costo/beneficios, se habla al responsable de las decisiones en un lenguaje que es capaz de
comprender.

Un problema importante que se plantea en la aplicacion del andlisis de costo/beneficios a la
proteccion ambiental es el hecho de que muchos impactos no pueden reducirse facilmente a
equivalentes monetarios. iCudl es el valor de una hermosa puesta de sol o de una zona de recreo
sin hacinamientos o de la vida humana? Existen procedimientos para atribuir valores econdmicos a
estas cosas, pero ninguno de ellos escapa a la controversia. Asi pues, es mejor no atribuirles
ningin valor que aplicarles valores discutibles.

Pero si no es posible asignar un equivalente monetario a ciertos impactos ambientales, el
analisis de costo/beneficios resulta inapropiado. iDe qué manera, entonces cabe comparar diversas
alternativas de proyecto sobre una base comin que incluya elementos econémicos y ambientales al
mismo tiempo? Este problema ha sido reconocido en los G(1timos anos, y se ha propuesto toda una
serie de soluciones, que van desde una simple ordenacion juridica de las alternativas hasta
técnicas graficas y de evaluacion de los grados de importancia. Lo mismo que la EIA, estos métodos
de comparacion estan todavia en etapa de perfeccionamiento. En el Capitulo 4 presentaremos algunos
de ellos con mas detalle.

E1 recurso prlmordlal necesario en la etapa de evaluacion es humano. Cualquiera que sea el
método de. .comparacidn que se elija alguien deberd manejar las cifras y llegar a establecer un
orden jerdrquico de preferencna entre las alternativas. Lo ideal es que esta persona sea el
coordinador ambiental. Pero si se aplica el método del andlisis de costo/beneficios puede ser
necesario pedir la ayuda de un economista.
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Documentacidn

De una EIA se derivardn dos clases de documentos: documentos de referencia y documentos de
trabajo. Los primeros contendrin un registro pormenorizado de los trabajos realizados en la EIA, y
son necesarios como referencia para el futuro. Los dltimos son los documentos que contienen
informacion para una accién inmediata.

Los documentos de referencia estan destinados a ser utilizados por una audiencia técnica. En
esta audiencia cabe incluir a las personas que trabajaran en futuras EIA, personas que desearan
estudiar el proyecto o programa que ha sido objeto de la EIA una vez realizado o personas que
consultaran esos documentos con otros fines generales. Por consiguiente, esos documentos deben ser
lo bastante detallados para dar por si solos una vision completa del proyecto o programa. Es en
esos documentos, por ejemplo, donde se encontraran los mapas, los graficos y los calculos técnicos.

Llos documentos de referencia pueden ser una serie de informes, dedicados cada uno a un
impacto, o pueden ser un solo informe extenso que contenga toda la informacion. Cualquiera que sea
su forma de presentacion, su contenido debe ser redactado por los especialistas técnicos que hayan
realizado en la prictica la cuantificacidon de los impactos. La tarea del Coordinador consistird en
velar por que el formato y la presentacion sean apropiados, de modo que las distintas partes
puedan formar un todo coherente. La redaccion de los documentos de referencia debe realizarse
durante la etapa de evaluacion de los impactos de modo que esos documentos estén terminados cuando
empiece la comparacion de las alternativas.

Los documentos de trabajo son el medio oficial de comunicacion entre los tecnélogos, por una
parte, y e) promotor por otra. Su funcion primordial serd, pues, la de transmitir informacién de
los primeros al segundo a fin de que puedan adoptarse oportunamente decisiones bien fundamentadas.
Esta funcion dicta la presentacion y el lenguaje del documento, que debe ser conciso y exento de
toda ambiguedad. Las recomendaciones deben formularse claramente, y deben acompanarse de un
resumen de las razones en que estdn basadas.

Dado que el papel del Coordinador ha consistido en servir de vinculo entre los tecndlogos y
el responsable de las decisiones, es 10gico que sea éste quien prepare el documento de trabajo, en
particular en los casos en que ha intervenido personalmente en la mecanica de comparar las
alternativas. En cualquier caso, la participacion del coordinador sera vital para conseguir que el
documento de trabajo aporte al promotor orientaciones claras para la eleccion definitiva entre las
diversas alternativas posibles.

Adopcidn de decisiones

En muchos trabajos sobre EIA se da por supuesto que la comparacion de las alternativas
constituye una adopcion de decisiones, y que las personas que efectuan esa comparacion asumen la
funcion del responsable de las decisiones. E1 supuesto es erroneo. Casi siempre, el resumen
documentado de la EIA se transmite a un responsable de las decisiones que no ha intervenido de
manera continuada en el estudio. Este responsable de 1la decision final puede ser un alto
funcionario gubernamental (o mas de uno), un administrador, o una Junta de Directores. En
cualquier caso, la decisidn es un acto completamente aparte y debe ser tratada como tal.

En el contexto de la EIA, la adopcion de decisiones empieza cuando el documento de trabajo
1lega a manos del responsable de las decisiones. En este documento habra una lista de alternativas
del proyecto, con observaciones sobre los impactos ambientales y econdmicos de cada una de ellas.
€1 documento contendra ademas recomendaciones en favor de una linea de accion o de varias.

Es muy poco probable que el responsable de las decisiones rechace las recomendaciones de los
tecndlogos hasta el extremo de elegir una alternativa que éstos hayan calificado claramente de
"inaceptable”. Sin embargo, es probable que haya varias opciones generalmente "aceptables", y es
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entre éstas que el responsable de las decisiones debe tener en cuenta las realidades politicas
juntamente con 1a informacién econdmica y ambiental. Consideremos el caso de un proyecto sobre una
industria que descarga cierto volumen de desechos liquidos. Una de las alternativas dard por
resultado un nivel de descarga que se considera aceptable. Otra, mis costosa, entranard un nivel
de contaminacién todavia mis bajo. E1 andlisis de costo/beneficios ha puesto las dos alternativas
en un plano de igualdad, de modo que se ha recomendado la segunda por razones ambientales. El
responsable de las decisiones puede considerar justificado rechazar esta recomendacién, porque
sabe que la primera alternativa, menos costosa, es mucho mis probable que se 1leve a cabo. En este
caso no se trata de elegir entre algo "malo™ y algo "bueno”, sino mis bien entre algo "bueno” y
algo "mejor®. Y elige 1o "bueno” porque es mis probable que se realice.

En la etapa de la adopcion de decisiones es de importancia vital que estas decisiones sean
adoptadas en el momento oportuno. El promotor necesita conocer esas decisiones con tiempo para

saber qué debe hacer. En general, el responsable de las decisiones puede hacer una de las tres
cosas siguientes:

- Aceptar una de las alternativas del proyecto;
- Pedir que se hagan nuevos estudios; o
- Rechazar en conjunto la accién propuesta.

Si el responsable acepta una de las alternativas, la préxima etapa consistird en completar
los trabajos de ingenieria y pasar a la accién. En una situacion tan favorable, son completamente
innecesarias las demoras.

Si se piden nuevos estudios, el responsable de las decisiones debe especificar claramente qué
clase de informacién necesita. Las peticiones de nuevos estudios que no sean concretas pueden
interpretarse simplemente como un procedimiento para dar largas al asunto, y reducirdn la
credibilidad del procedimiento de EIA. Ademds, una peticion especifica generalmente se puede
atender ficilmente, con 1o que se reducen al minimo las demoras.

Por Ultimo, si el proyecto se rechaza en su totalidad, el que 1o ha propuesto debe elegir:
entre apelar contra esa decision o abandonar la accién propuesta. Para ayudarle a decidir cudl ha
de ser su reaccion, en la notificacién de la decision negativa deben indicarse claramente las
razones en que se ha basado la decisidn de rechazar la accion propuesta.

Las demoras excesivas en el proceso de adopcion de decisiones no haridn mis
que suscitar antagonismos por parte de los promotores y abonar el mito de que la EIA es
antidesarrollo. Para evitar que asi ocurra, los responsables de las decisiones deben hacer todo lo
posible para dar su veredicto puntualmente.

En resumen, debe recordarse que uno de los objetivos primordiales de la EIA es ayudar a la
adopcion de decisiones. Por consiguiente, el documento de trabajo de una EIA debe permitir al
responsable de las decisiones hacerse una idea clara de) problema que se trata de resolver, de las
alternativas posibles, de los pros y los contras de cada alternativa y de los resultados de la

comparacion metédica de las alternativas. Utilizando este instrumento, el responsable puede
entonces tomar una decision apropiada.

Comprobacion ulterior

Una vez tomada una decisidn se supone que se pasard a la realizacion del proyecto. iHa
terminado aqui 1a EIA? Falta ain una etapa, a saber, la de la comprobacién final.



- 18 -

Ya dijimos antes que las EIA estdn basadas en predicciones. La etapa de la comprobacion final
o ulterior tiene por objeto determinar en qué medida esas predicciones fueron acertadas. Esta
comprobacion constituye un valioso banco de datos para los que habran de realizar EIA en el futuro.

€1 ejercicio de comprobacion final o ulterior es de la larga duracién por 10 que generalmente
no puede correr a cargo del mismo equipo que realizé la EIA. Como actividad terminal, 1o que hace
el coordinador es establecer un programa de vigilancia y confiar su ejecucion a algin organismo
nacional que recoja sistematicamente esta clase de datos. Al cabo de unos anos (segin la indole
de} proyecto o programa) cabe comparar los cambios en la calidad del medio ambiente.predichos con
tos que se han producido realmente en la calidad del medio ambiente.

Resumen

En este capitulo se ha presentado un procedimiento por etapas para la ejecucion de una EIA.
En JTa Figura 3.) se presenta un diagrama de este procedimiento que los autores consideran practico
y cuyo costo puede ser razonable en relacién con su eficacia. En la aplicacion de este
procedimiento pueden plantearse algunos problemas practicos. En el Capitulo 4 se identifican
varios de estos problemas y se sugieren posibles soluciones para los mismos. ' '
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Figure 3.1 Diagrama de actividades para una EIA

o

Actividades preliminares

"

Seleccién de especialistas

Identificacion del impacto (delimitacién)
técnicos

Estudio de base

Cuantificacién
de los impactos

Medidas de mitigacién

Redaccion de los
documentos de referencia

Comparacién de las

alternativas

O

Redaccion de los
documentos de trabajo

Seleccion de la alternativas preferidas

Comprobacion de los impactos reales

Nota : —) Actividad

--=) Plazo é




- 20 -

CAPITULO 4
PROBLEMAS Y POSIBLES SOLUCIONES

Ya se dijo al principio de estas Orientaciones que la EIA es una tecnologia relativamente
nueva y en evolucion. Como resultado de ello, constantemente se tropieza con problemas y se anda
on buscd de soluciones, tanto para predecir los impactos como para mitigarlos. Con frecuencia
estas soluciones son muy innovadoras y representan un enfoque pragmitico por parte de los que las
proponen. En este capitulo se examinaran varios problemas que se han planteado y se daran ejemplos
de las maneras en que algunas veces se han resuelto. E1 objetivo es doble. En primer lugar,
reconocer que surgiran problemas. Y en segundo lugar, que hay técnicas innovadoras y con
frecuencia ingeniosas para resolver esos problemas.

Problema: demasiadas alternativas

Este es un verdadero problema cuando 1a EIA se introduce desde el principio del proyecto,
como deberia hacerse siempre. Supongamos que en un pais se identifica la necesidad de transportes
de masa en una ciudad. Debera empezarse por elegir el modo de transporte (autobuses, trenes,
taxis, etc.); luego, por cada modo de transporte debe elegirse el tipo (autobuses grandes o
pequenos, trafico de superficie o subterraneo, taxis individuales o colectivos, etc); y, por
Ultimo, para cada tipo habra que elegir los trayectos y establecer las tarifas. E) resultado final
puede ser un numero asombroso e indigesto de alternativas, demasiado grande para poder manejario
con eficacia.

Posible solucidn: el sistema de niveles

Con esta solucién se pretende reducir el problema a proporciones mas manejables agrupando las
distintas opciones en varias series o niveles en lugar de acumularlas todas en un enorme abanico
de opciones. Hay un ejemplo excelente de utilizacion eficaz del sistema de niveles tomado del
ejército.

En el caso de referencia, el problema era que las instalaciones para adiestramiento estaban
atestadas. Habia en total 65 alternativas posibles para resolver ese problema. Entre ellas
figuraban las siguientes: no hacer nada, reducir el hacinamiento mediante una mejor gestién, y
adquirir mas terreno. Bajo el éltimo epigrafe habia 21 lugares posibles entre los cuales elegir, y
3 maneras de explotar cada uno de esos lugares. Inmediatamente se decidié que era imposible
comparar directamente entre si 65 alternativas y se adopté un sistema de niveles.

En el primer nivel figuraban tres opciones:

1. No hacer nada;

2. Reducir el hacinamiento mediante una mejor gestion;
3. Adquirir mas terrenos.

La EIA del primer nivel mostrd que, aunque la alternativa 2 ofrecia varias ventajas
inmediatas (por ejemplo, el bajo costo de capital) la alternativa 3 era la mejor a larn~ plazo.

En el segundo nivel se pasd a examinar las ventajas y los inconvenientes de los 21 lugares
posibles en cuanto a costo, disponibilidad, accesibilidad, fragilidad ambiental y efectos aguas
abajo. E1 analisis de este. fegundo nivel permitié determinar que dos de los lugares eran
claramente mejores que los demds.
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En el tercer nivel se incluyeron las tres estrategias de desarrollo de cada uno de los dos
emplazamientos preferidos. Se trataba de determinar la mejor estrategia para cada emplazamiento,
pero no de hacer comparaciones entre los dos lugares preferidos. Asi pues, en este nivel se
incluian dos comparaciones independientes entre si, una para cada emplazamiento. El resultado fue
que se pudo determinar cual era la mejor estrategia para cada emplazamiento. Por cierto que la
estrategia no resulté la misma para los dos lugares.

El cuarto y a@itimo nivel consistié en una comparacion directa entre el Emplazamiento A,
Estrategia M, y el Emplazamiento B, Estrategia N, donde M y N eran las mejores estrategias de
desarrollo para los emplazamientos A y B respectivamente. Se 1levé a cabo una EIA pormenorizada y
se tomd una decision final. ’

La aplicacion del sistema de niveles redujo la duracién y el costo de comparar un gran nimero
de alternativas. Cada nivel sucesivo requirié estudios progresivamente mas detallados, y en cada
nivel se descartaron las alternativas inconvenientes. De esta manera, la eleccion final estuvo
basada en una comparacion entre dos emplazamientos en los que se utilizaria la mejor estrategia de
desarrollo (1a mejor para cada uno de ellos).

En los parrafos precedentes, se ha descrito la aplicacién del sistema de niveles a una
situacion real. En el problema hipotético de transporte antes mencionado cabria aplicar un sistema
parecido. Los distintos niveles podrian ser, por ejemplo:

Nivel 1 - Seleccionar el modo de transporte.

Nivel 2 - Elegir el mejor tipo dentro del modo seleccionado.

Nivel 3 Definir los trayectos mas apropiados para el tipo elegido.

Nivel 4 - Determinar las mejores tarifas para cada proyecto.

En resumen, con el sistema de niveles se trata de reducir un nimero excesivamente grande de
alternativas planteando el problema en forma de wuna serie de distintas opciones. Este
procedimiento reduce el costo y la duracion de la EIA y permite tener en cuenta todas las
alternativas. El1 grado de detalle aumenta en cada nivel sucesivo, de modo que la decision final
esta basada en un estudio en profundidad del corto nimero de alternativas mas apropiadas. E}
sistema ha sido aplicado con éxito en diversos casos.

Problema: demasiados impactos

Ocurre con mucha frecuencia que el estudio de la bibliografia publicada sobre programas del
tipo que se trata de ejecutar revela la existencia de cientos de impactos posibles. Simplemente,
es posible que no haya dinero bastante para estudiarlos todos.

Posible solucidn: delimitacion del alcance del estudio

En los Capitulos 2 y 3 hemos presentado con detalle el concepto de identificacion del impacto
o delimitacion del alcance del estudio, por lo que bastard repetir aqui un breve resumen de su
significado. Se trata de un analisis superficial de los posibles impactuos de un proyecto o
programa, con miras a identificar los que merezcan estudio pormenorizado. E1 objetivo es
aprovechar de manera oOptima los fondos disponibles dedicandolos al estudio de los impactos mds
importantes y prescindiendo de los demas. E1 ejercicio puede servir también para determinar el
grado de precision con que habra que cuantificar los impactos. En este caso, de 1o que se trata es
de evitar los gastos excesivos en que se incurriria si se utilizaran técnicas de prediccion muy
perfeccionadas cuando, en realidad, no es necesario un grado tan elevado de precisién para la
adopcion de una decision ponderada.
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Problema: falta de datos

Tanto en los paises en desarrollo como en los desarrollados se tropieza a veces con la
dificultad de que no existe un registro “histérico® de los datos necesarios para la accién
propuesta. E1 problema consiste entonces en encontrar la manera de efectuar la EIA sin esos datos.

Pasible solucién: la sintesis

.La sintesis es el procedimiento en virtud del cua) cabe utilizar los datos de otro lugar para
suplir los datos sobre el lugar de que se trata. También puede consistir en utilizar una forma de
datos para obtener otra forma de datos. Presentamos a continuacién algunos ejemplos.

E1 primer ejemplo se refiere a 1a pluviosidad y e) caudal fluvial. Para planear un sistema de
lucha contra las inundaciones (por ejemplo, una presa o un embalse) el parametro que interesa es
el caudal de los rios. Por desgracia, los registros sobre caudal de los rios suelen ser raros. En
cambio, en muchos paises existen registros pluviométricos. Lo que se debe hacer, pues, es
convertir los datos sobre pluviosidad en datos sobre caudal fluvial. Se han ideado férmulas
matemiticas que permiten hacerlo con cierto grado de precision. Asi pues, cabe obtemer los datos
necesarios por sintesis, y proseguir luego el estudio técnico y ambiental del proyecto.

E1 segundo ejemplo de sintesis se refiere a las proyecciones del crecimiento demografico.
Para los fines de una EIA, puede ser necesario predecir los efectos de una nueva industria, por
ejemplo, en el crecimiento de una poblacion o ciudad. Es imposible hacerlo proyectando simplemente
el ritmo de crecimiento actual, ya que la nueva industria probablemente atraera una oleada de
personas en busca de trabajo. Un procedimiento que se ha utilizado en algunos casos consiste en
estudiar los efectos reales de la implantacion de una nueva industria en el ritmo de crecimiento
de una ciudad comparable, y aplicar los resultados a la ciudad de que se trata. Es lo que se 1lama
el procedimiento de sustitucién.

€l tercer ejemplo se refiere también a la pluviosidad. Se trata simplemente de la
transposicion de los datos de un lugar a otro. Para ello, es necesario un breve periodo de
registro en el lugar de que se trate y un periodo de registro mis prolongado en otro. Esta clase
de transposicion se ha utilizado para sintetizar el total de la pluviosidad mensual. Lo primero
que debe hacerse es comparar los dos juegos de registros correspondientes a un mismo periodo y
tratar de establecer entre los dos una relacion estadisticamente fiable. Si es posible
establecerla, el periodo largo de registro del segundo lugar puede utilizarse para sintetizar un
registro equivalente para el lugar que interesa.

Los tres ejemplos presentados muestran como se pueden sintetizar los datos que faltan. Es muy
importante sefalar que la sintesis es un ejercicio que puede ser muy arriesgado y que es necesario
aplicar con gran cautela. Es particularmente importante elegir con mucho cuidado el lugar que ha
de servir de comparacion ya que la eleccion de un lugar inapropiado puede desembocar en
predicciones totalmente errdneas. A pesar de todo, surgiran situaciones en que la sintesis de
datos serd inevitable. En tales casos, una forma de proceder prudente y cuidadosa puede permitir
Ya formulacion de predicciones acertadas que subrayaran una vez mds la utilidad de 1a EIA como
instrumento para la adopcion de decisiones.

Problema: la falta de expertos

La falta de expertos corre pareja con la falta de datos. En muchos paises, en particular en
los mds pobres, escasean los tecndlogos adiestrados y los expertos capacitados para predecir los
cambios que un programa o proyecto puede producir en la calidad del medio ambiente.
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Posible solucidn: reservarse el control de la gestién de la EIA

Aun en los casos en que es inevitable contratar los servicios de expertos extranjeros, el
pais huésped debe reservarse el control de la gestion de la EIA. Con demasiada frecuencia se ha
incurrido en el error de “traspasar® simplemente la EIA y ponerla en las manos de una empresa de
consultores extranjeros, cesando asi toda intervencién local. E1 error es peligroso, en particular
cuando puede haber impactos en el medio ambiente humano.

Un procedimiento mis eficaz consiste en confiar totalmente la gestion de la €IA a un
coordinador local. Este coordinador decidird entonces 1o que puede hacerse con personal local' y lo
que requiere la contratacién de personal extranjero. Ademds, puede ejercer un control estricto de
los planes y las actividades de los consultores contratados para asegurarse de que 10 que se estd
haciendo responde a las necesidades locales y ha de ser de utilidad para el responsable de las
decisiones.

En el contexto que acabamos de describir, no es necesario que el coordinador sea un
superespecialista en medio ambiente, competente en todas las esferas. En realidad, tales
superespecialistas no existen. Eso si, el coordinador debera reunir las siguientes condiciones:

- tener experiencia general en trabajos ambientales;
- tener capacidad gerencial; y
- estar en buenas relaciones de trabajo con el responsable de las decisiones.

Aun en el menos desarrollado de los paises se encuentran personas asi. Quizas en algin caso
se considere necesario mejorar un poco su capacidad técnica, pero esto es algo que no es dificil
conseguir. Lo importante es encontrar personas voluntariosas y consagradas al doble objetivo del

desarrollo y el mejoramiento ambiental.

Problema: los impactos no se pueden cuantificar

Hay varios casos en que no hay bases tedricas para calcular la magnitud de un impacto. Asi
pues, no se dispone de ninguna formula o modelo para calcular el grado en que una accion propuesta
modificard un parametro ambiental. Muchos de esos casos corresponden a parametros del medio
ambiente humano, como la migracion, la cultura, etc. A este problema se aludié ya en la seccion
del Capitulo 3 sobre "Cuantificacién del impacto®, donde nos preguntibamos si hay que dejar de
lado esos impactos o si hay que medirlos en forma cualitativa.

Posible solucidn: las técnicas para obtener la opinion de los expertos

Si en la etapa de identificacion de los impactos se ha decidido que un determinado impacto es
importante no se puede dejar de lado ese impacto por el mero hecho de que sea imposible
cuantificar su magnitud. Hay varios métodos para evaluar cuantitativamente un impacto sobre la
base de las opiniones de expertos, que permitiran predecir su magnitud. Esos métodos van desde
simples debates de mesa redonda hasta l1a técnica estructurada de Delphi.

~ E) primer paso - y el mds dificil - en todo método de obtencion de la opinidn de expertos
consiste justamente en identificar el cuadro de expertos. De 10 que se trata es de formar un-grupo
que redna los diversos conocimientos que representan 1o mas actual en relacién con el problema que
interesa resolver. Debe ponerse mucho cuidado en asegurarse de que los conocimientos de "experto"
reunidos 1o sean realmente. "Anos de practica® no significa forzosamente “experiencia®, ni
"diplomas” ni *"educacion”. Asi ocurre en particular cuando se trata de impactos sociales y
culturales. Es posible que un consejo tribal de ancianos intuya mejor las causas de la migracion
que un funcionario de asistencia social, por ejemplo. Asi pues, nunca se insistird bastante en
subrayar la importancia de seleccionar un cuadro de expertos apropiado.
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Una vez seleccionados los expertos, hay-que elegir el método de interaccidn. Tanbién aqui
debe procederse con cuidado si se quiere obtener los mejores resultados. Un método apropiado para
un grupo de investigadores académicos puede resultar inapropiado para un grupo de caricter mis

técnico. Asi pues, la técnica de obtencion de la opinién de los expertos debers ajustarse al grupo
de expertos de que se trate.

En el cuadro 4.1 se comparan los tres métodos de obtencién de la opinidén de expertos. Las
reuniones y las conferencias o seminarios son debates directos entre un grupo de expertos; las
primeras son mis flexibles que los Ultimos. Estos métodos estin sujetos a varios inconvenientes
psicolégicos: el “ruido®, la dominacién y la conformidad. Por "ruido” entendemos aqui las
numerosas distracciones que afectan al tipo medio de debate en comité. Por ejemplo, en el curso de
un debate es posible que la persona que propugna una opinion la repita muchas veces. Varios
estudios han mostrado que las declaraciones que los comités aceptan no son forzosamente las mis
pertinentes o importantes sino las que se han repetido con mis frecuencia. La dominacidn se
refiere a la habilidad que tienen algunas personas de imponer sus opiniones a los demis. Asi, la
opinién del! miembro de mis categoria, o quizds, simplemente, del mis "sonoro*, acaba por
convertirse en consenso. Por dltimo, la mayoria de las personas tienden a conformarse a las
presiones de sus iguales y a evitar las posiciones que pueden parecer radicales.

Cuadro 4.1 Comparacidn entre tres métodos de obtencidn de la opinidn de
expertos
Reuniodn Conferencia o Delphi
seminario
Tamano eficaz Pequeio o De pequeno a De pequefio a
mediano grande grande
Modo de Mediano Grande Grande
interaccion
Duracion de la De mediana a Larga De corta a mediana
interaccién larga
Numero de
interacciones Variable Una sola Miltiples
Formato Flexible Dirigido Estructurado
Puede ser abierta Las comunicaciones Todas las inter-
o controlada por siguen un orden acciones pasan
un presidente previsto por el monitor
Costos Viaje y tiempo de Viaje, honorarios Empleados, secre-

Otras consideraciones

los participantes

Corriente de infor-
macion igual "de
todos a todos”.
Maximo de efectos
inconvenientes

y tiempo de los
participantes

Corriente eficiente
de la informacion,
de unos pocos a
muchos

taria y tiempo de
los participantes
y del monitor

Corriente de in-
formacion igual ..

"de todos a todos".

Minimo de efectns
inconvenientes.
Necesidades de
tiempo reducidas
al minimo.
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La técnica de Delphi representa una mejora con respecto a los métodos tradicionales de
obtencién de la opinidén de expertos con el fin de llegar a un consenso. Lo mismo que el comité,
esta técnica se basa en los conocimientos de un cuadro de expertos sobre el asunto que se esta
investigando. A diferencia de) comité, la técnica de Delphi utiliza la evaluacion individual, el
anilisis estadistico y la retroinformacién controlada para llegar a un consenso. Estos canblos de
procedimiento reducen los efectos del "ruido”, de la dominacion y de la conformidad.

Cuando se lleva a cabo un estudio Delphi, se pide a cada miembro que evalle la situacion
independientemente. Luego se refunden las respuestas y se analizan estadisticamente. Después se
permite a cada experto que estudie sus propias respuestas y la respuesta refundida del grupo, y a
continuacion se le invita a que revise sus propias respuestas a la luz del consenso del grupo.
Estas nuevas respuestas vuelven a refundirse y analizarse. Si es necesario, el proceso se repite
una tercera vez y ain una cuarta vez. Las ventajas son muchas. Dado que el mismo cuestionario
Delphi se distribuye a todos los miembros del cuadro, se elimina la posibilidad de un sesgo debido
a variaciones del cuestionario. Los expertos trabajan independientemente, y por consiguiente no
estan expuestos a la repeticion de argumentos o a la dominacidén de otros. E1 anonimato que resulta
del analisis estadistico elimina las presiones que pueden suscitar la conformidad. Ademas, el
anonimato permite al individuo cambiar de opinién sin problema.

Los métodos para obtener la opinion de expertos, en general, y las técnicas Delphi, en
particular, pueden ser instrumentos utiles para predecir los impactos en el medio ambiente
cultural. Por su misma indole, son subjetivos y no cuantitativos. Sin embargo, cabe adaptarlos de
modo que suministren respuestas razonables.

Problema: el andlisis de costo/beneficios es inaplicable

La etapa de "evaluacion" descrita en el Capitulo 3 requiere una comparacién de las
alternativas que incluye consideraciones tanto econémicas como ambientales. En aquel-capitulo se
sugirido que, en la medida de lo posible, conviene asignar valores monetarios a los impactos
ambientales, y que la comparacion debe adoptar la forma de un andlisis de costo-beneficios (ACB).
También se senalé que en ciertas situaciones excepcionales no serda posible asignar valores
monetarios a los impactos ambientales. En tales situaciones el andlisis de costo-beneficios no
podra aplicarse en una EIA como instrumento para comparar las diversas alternativas.

Posible solucidn: los métodos numéricos de comparacion

Esta seccion contiene una seleccion de los métodos numéricos que existen para comparar
alternativas. Cuando se va a utilizar uno de estos métodos debe procederse previamente a wuna
ordenacion de las alternativas sobre una base econdmica, y a otra ordenacion de las mismas
alternativas basada en los impactos ambientales. Esta Ultima puede conseguirse aplicando ciertos
métodos, como, por ejemplo, la Matriz Leopold, el ESS Battelle o cualquier otro tipo de matriz o
de formato. La primera ordenacion puede establecerse simplemente sobre la base del costo o bien
sobre la base del andlisis de costo-beneficios. Sin embargo, si se utiliza el ACB es muy
importante que se excluyan los costos y beneficios ambientales, ya que, de no hacerlo asi, éstos
se contarian dos veces: una vez en el ACB y otra en la comparacién de las alternativas.

Comparacion por parejas. Con este sencillo instrumento analitico se trata de simplificar el
proceso de adopcion de decisiones comparando solamente dos alternativas cada vez. Veamos un
ejemplo.

Consideremos un programa para el que existen cuatro alternativas viables. Se ha dado cima a
los estudios economicos y ambientales, y se han calculado los costos y los beneficios de los
impactos. Por la razén que sea, se ha considerado inapropiado realizar un andlisis general de
costo-beneficios.
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Como primer paso de la comparacion por -parejas, el grupo encargado de la evaluacién debe
familiarizarse con los resultados de los estudios, tanto econémicos como ambientales. Este grupo
puede estar compuesto de los mismos tecndlogos y economistas que han realizado los estudios, el
coordinador ambiental y sus colaboradores, el responsable de 1las decisiones o cualquier
combinacion de estos posibles componentes.

Se invita entonces al grupo a comparar las dos primeras alternativas y a indicar cuil es la
preferible y por qué razon. Este proceso se repite hasta que cada alternativa se ha comparado, por
parejas, con cada una de las demds alternativas. Los resultados se anotan en un cuadro como el que
se presenta en el Cuadro 4.2. La forma de puntuacidn es como sigue:

1. Comparar la alternativa "A" con la alternativa “B*. Se prefiere la "A*. Inscribir por

consiguiente un 1 en la interseccion de la hilera “"A* con la columa “8" y un 0 en la
interseccion de 1a hilera "B" con la columna “A".

2. Comparar la alternativa *“B" con la alterativa "D". No se prefiere ninguna de ellas. Por
consiguiente, inscribir .5 en la interseccion de 1a hilera "B" con la columna "0, y .5 en la
interseccidn de 1a hilera "D" con la columna “B".

3. Sumar todas las hileras.

4. La alternativa preferida es la que tiene la puntuacién mas elevada.

Cuadro 4.2 Ejemplo de comparacion por parejas

Con la alternativa

Comparar la Suma
alternativa A 8 c D

A - 1 0 1 2

B 0 - 0 .5 .5

c 1 1 - 1 3

] 0 S 0 - S

Este instrumento puede parecer simplista cuando sb6lo interviene un corto ndmero de
alternativas y las preferencias son marcadas. Pero su valor se pone de manifiesto cuando hay gran
nimero de alternativas y las preferencias son menos claras. En ese caso, la posibilidad de reducir
el problema de eleccion a una serie de comparaciones por parejas (aunque sea una serie muy larga)
es realmente muy Gtil. Su principal inconveniente radica en el hecho de que las mismas
comparaciones por parejas pueden considerarse subjetivas.

Procedimiento griafico. En este procedimiento, las ventajas econdmicas y ambientales relativas de
las alternativas se sitdan en un grifico y la seleccion final se basa en el resultado de esta
operacidon. En la Fig. 4.1 se presenta un grafico de esta clase.
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Fig. 4.1 Procedimiento grifico de comparacién de alternativas
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En el ejemplo presentado, el costo de capital de construccion del proyecto se inscribe en uno
de los ejes y la clasificacion ambiental en el otro. A este respecto deben hacerse dos
observaciones. La primera, que la categoria 1 representa la alternativa mis preferible. ta
segunda, que cuando las alternativas son igualmente preferibles se les asigna valores medios. En
el ejemplo, E y F se clasificaron como 5,5 en lugar de S y 6.

La flecha de la Fig. 4.1 representa 1a direccién de preferencia decreciente. En este caso, la
eleccién es una cuestion de "cara o cruz" entre las alternativas B y C. La alternativa A, que es
1a mejor desde el punto de vista ambiental, es también la mis costosa. La alternativa G, que es la
mis economica, estd clasificada como 7 desde el punto de vista ambiental. Las alternativas
preferidas son las que combinan un costo bajo con una prioridad ambiental alta.

Un inconveniente importante de este procedimiento es el que aparece claramente en el ejemplo
presentado, en el que, en efecto, no se consiguid identificar la mejor alternativa. En realidad se
seleccionaron dos alternativas que eran claramente mejores que las demias. En tales casos, hay que
elegir entre las consideraciones econémicas o las ambientales como factor decisivo. En el caso del
ejemplo, si se eligen las primeras se seleccionara la alternativa C. Si se eligen las Ultimas,
sera la alternativa B la seleccionada. Naturalmente, el uso de las consideraciones econdmicas o de
las ambientales para cortar el nudo gordiano es una decisioén que depende del pais de que se trate.

Clasificacién ponderada. La piedra angular de este procedimiento es la asignacién de "pesos® o
valores a las consecuencias economicas y ambientales. Como en el caso anterior, debe empezarse por
clasificar las alternativas por el orden de su grado de aceptabilidad economica y ambiental.

Consideremos las mismas posibilidades de seleccion utilizadas en el ejemplo del procedimiento
grafico. Hay nueve alternativas, clasificadas desde los puntos de vista econdmico y ambiental. Las
dos clasificaciones figuran en el Cuadro 4.3. También se ha decidido que la razon entre la
importancia de los aspectos econdmicos y los ambientales es de 7: 3. Asi pues, a los aspectos
economicos se les atribuye un "peso" o valor de 0,7, es decir (7/(7+3)), y a los ambientales de
0,3; es decir (3/(7+43)). Las clasificaciones ponderadas son el producto de la clasificacion
original y el valor de importancia. Estas clasificaciones figuran en la tercera y la quinta
columna del Cuadro 4.3.

Cuadro 4.3 Ejemplo de clasificacion ponderada

Economico (Valor: 0,7) Ambiental (valor: 0,3)
Alternativa
Clase Clase Clase Clase Puntuacion
ponderada ponderada total

A 9 6.3 1 0.3 6.6
B 3.5 2.45 2 0.6 3.05
C 2 1.4 3 0.9 2.3
D 8 5.6 4 1.2 6.8
£ 5 3.5 5.5 1.65 5.15
F 6.5 4.55 5.5 1.65 6.2
G 1 0.7 7 2.1 2.8
H 3.5 2.45 8 2.4 4.85
I 6.5 4.55 9 2.1 1.25




La puntuacion total es la suma de las dos clasificaciones ponderadas, y figura en la sexta
columna del Cuadro 4.3. Dado que en el sistema de clasificacion utilizado se asigna la clase 1 a
la mejor alternativa ambiental o econdmica, la clase 2 a la segunda, y asi sucesivamente, la
alternativa preferida serd la que obtenga la puntuacion mis baja. En este caso, se elegiria la
alternativa C. Es interesante observar que, por el hecho de atribuirse un valor tan elevado a las

consideraciones econdmicas, la alternativa cuyo costo es mis bajo ocupa el segundo lugar en la
puntuacidn final.

La mayor dificultad de este procedimiento estd en la asignacion de los "pesos” o valores.
Esta asignacion dependerd de los diversos paises y aun de los diversos programas de que se trate.
Estd claro, asimismo, que cabe jugar con esta asignacién de valores para favorecer un resultado
determinado. Por consiguiente, para evitar cambios de sesgo es necesario que los valores sean
asignados de comin acuerdo, independientemente de las clasificaciones econémica y ambiental. Para
ello, quizas 10 mejor sea fijar esos valores antes de proceder a las clasificaciones.

La pregunta a la que aun no se ha encontrado respuesta es la siguiente: iCémo asignar los
"pesos” o valores? En esencia, la responsabilidad de esta asignacion incumbe al responsable de las
decisiones. Los valores representan una visién de conjunto, basada en la politica nacional (para
los programas gubernamentales) o en la de la empresa (para los proyectos privados). Si es dificil
llegar a un consenso en el érgano decisorio, hay métodos para cortar el nudo gordiano. Uno de
ellos es la Técnica Delphi.

En esta seccidn se ha examinado el problema de los métodos que cabe utilizar en lugar del
andlisis de costo/beneficios para la evaluacion general de un proyecto. Se han descrito tres
métodos numéricos, cada uno de los cuales constituye un medio estructurado. para efectuar
comparaciones, aunque ninguno de ellos carece de defectos. Quizd sea recomendable, pues, aplicar
mds de un método y comparar los resultados. Por Gl1timo, debe senalarse que esta seccion no es
exhaustiva. Hay otros métodos en curso de elaboracion y hay ademds modificaciones de los que se
han descrito aqui. E1 objetivo final de todo esto es encontrar una manera de reemplazar el ACB -

que estd exento de sesgos - cuando éste no se puede aplicar. En el Capitulo S volveremos sobre el
asunto.

Resumen
€1 objetivo de este capitulo ha sido examinar ciertos problemas asociados a la ejecucion de

una EJA y sugerir posibles soluciones para estos problemas. Es evidente que no era posible incluir

aqui todos los problemas relacionados con las EIA. Por esto, el examen se ha limitado a seis de
los mads comunes, a saber:

Demasiadas alternativas;
- Demasiados impactos;
Falta de datos;
Falta de expertos;
- Los impactos no se pueden cuantificar; y

€1 andlisis de costo/beneficios nc 2s aplicable.

- Las posibles soluciones para estos problemas son (respectivamente):



- €1 sistema de niveles;
- La delimitacion del alcance del estudio;
La sintesis;
- Reservarse el control de la gestion de la EIA;
- Las técnicas para obtener la opinion de expertos; y
- Los métodos numéricos de comparacién.

No cabe duda de que se han planteado problemas y seguiran planteindose en la ejecucion de las
EIA. A medida que 1a EIA vaya siendo reconocida cada vez mds como instrumento para la adopcién de
decisiones en los paises en desarrollo, se impondra la necesidad de estudiar sistematicamente
estos problemas y de buscar las soluciones apropiadas.

Uno de los problemas que todavia no se han resuelto es el de la evaluacién de los impactos
socioeconémicos (incluidos los valores culturales; las comodidades en los asentamientos humanos,
las necesidades humanas basicas, etc.) con un grado de precisién comparable al de la evaluacion de
los impactos fisicos, bioldgicos y quimicos. Se ha comprobado que es todavia mis dificil idear
instrumentos que sitlden los diferentes tipos de impactos en un mismo nivel para poder medirlos de
manera comparable. Este problema no se resuelve reuniendo simplemente un equipo multidisciplinario
y contratando con este fin a un economista, un ingeniero, un botdnico y un sociélogo, por ejemplo,
para trabajar en una EIA. Lo que hace falta es elaborar estructuras analiticas que faciliten
procedimientos de evaluacion para poder tener mis en cuenta los impactos socioeconémicos con el
fin de evitar que se dejen de lado los impactos en el sistema social, o por 10 menos los mds
directos y faciles de predecir.
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CAPITULO 5

EL ANALISIS DE COSTO/BENEFICIOS COMO INSTRUMENTO PARA
LA ADOPCION DE DECISIONES AMBIENTALES

‘ En los Capitulos 3 y 4, hemos examinado algunos de los problemas que se plantean cuando se
aplica el andlisis de costo/beneficios como componente de la EIA o cuando se lo utiliza
independientemente (como se sugiere en la Introduccién) en relacién con los danos ambientales de
indole incremental que se producen en los paises en desarrollo como resultado de las presiones
generalizadas sobre la base de recursos naturales y sobre la capacidad de regeneracién de la
naturaleza. E1 andlisis de costo/beneficios es un instrumento tan importante para la adopcion de
decisiones en relacion con el medio ambiente que se ha considerado ti) presentar en este capitulo
un nuevo examen, mas extenso, del mismo.

Cuantificacion y cdlculo del costo de los impactos

Una de las principales dificultades del analisis de costo/beneficios guarda relacién con el
problema de 1a cuantificacion de ciertos tipos de danos ambientales y, sobre todo, con el de la
asignacion de un valor monetario a esos dahos. Y, sin embargo, es muy importante cuantificar los
danos y atribuirles un valor monetario siempre que sea posible, ya que la prevencion, el control o
la reduccién de la contaminacion exige el uso de los escasos recursos disponibles, que podrian
utilizarse con otros fines. Al decidir sobre la escala que se va a dar a las actividades de
control de la contaminacién, es decir, si se utilizardn recursos para conseguir una mitigacion de
Ta contaminacion cero, del 10 6 del 30%, lo que hace una sociedad, en realidad, es llegar a una
conclusion acerca del buen uso o el uso Optimo de esos recursos. Aunque es posible llegar a esta
decision sobre 1a base de una EIA extensa o examinando cuantitativamente las diferentes ventajas y
los diferentes inconvenientes de la accion propuesta, puede ser particularmente Util evaluar
ademas en valores monetarios los beneficios o los dafos evitados, para hacerlos conmensurables y
comparables. Si no se hace asi en la medida de lo posible, aunque quizd quepa todavia efectuar un
andlisis de costo/beneficios de los gastos de lucha contra la contaminacidn, serd dificil
determinar el punto en que se debe dejar de hacer nuevos gastos en esta lucha. Sin embargo, hay
que precaverse contra toda ilusion excesiva de que la cuantificacion por si misma ha de resolver
todas las cuestiones o ha de conducir a la decision Optima. En.la mayoria de los casos, esta
esperanza probablemente no se vera realizada ya que, en cualquier caso, gran parte de la
cuantificacion escapa siempre a nuestras posibilidades actuales y depende de previsiones y juicios
de valores.

En realidad hay dos series de dificultades. La primera se refiere a las dificultades de
especificacion técnica de los impactos ambientales. En el estado actual de los conocimientos
cientificos y técnicos no podemos identificar, simplemente, todos los impactos de las actividades
que desarrollamos en el sistema ambiental. La adopcion de decisiones en materia ambiental esta
acosada por un sinfin de riesgos e incertidumbres relacionados con elementos intangibles futuros
de importancia. La identificacion de las repercusiones sociales de las actividades de desarrollo e
inversion, del cambio en general y de las medidas contra la contaminacion en particular es ain mis
compleja y de larga duracién, y su prediccion requiere en mayor grado todavia una accion
interdisciplinaria.

En cualquier caso, la disponibilidad de un volumen suficiente de datos cientificos constituye
un problema basico en la ejecucidn de un andlisis de costo/beneficios. Aun en los casos en que se
dispone de tales datos, es necesario determinar si es posible establecer, en relacién con los
mismos, relaciones funcionales fisicas (por ejemplo, funciones de dosis-respuesta) con un grado
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util de fiabilidad y, en el caso de que no existan, si cabe derivar tales funciones. Gran parte
del escepticismo acerca del andlisis de costo/beneficios se ha debido a Jos intentos de establecer
funciones de dosis-respuesta cuando, simplemente, es imposible hacerlo. Huelga decir que cuando
esas funciones no existen o estidn sujetas a errores de gran magnitud, hay que proceder con
cautela: reconocer claranente los limites superiores e inferiores y formularse ciertas preguntas
como: “¢Qué occuriria si ...?" o "iEs importante?”

De hecho, es dudoso que exista algo mas que la mis tenue de las relaciones funcionales
fisicas entre los niveles variables de contaminacién y ciertos tipos de daios ambientales o de

beneficios en cuanto a las comodidades, por ejemplo, la pérdida de la vegetacion y la fauna
silvestre, la respuesta recreativa, los danos a los bienes culturales, etc.

Se plantea la cuestion de si en esas circunstancias vale la pena o es Gtil siquiera tratar de
efectuar un andlisis de costo/beneficios. iNo seria mejor esperar a que comprendamos mejor los

equilibrios ecoldgicos y la indole sistémica del medio ambiente? La opinion general parece
inclinarse hacia la conclusion de que, habida cuenta de la relacion reciproca que existe entre los
problemas relativos a la especificacion de los impactos ambientales y los problemas de evaluacién,
vale la pena adquirir mis conocimientos sobre las relaciones sistémicas llevando a cabo andlisis
de costo/beneficios en diferentes sectores y aplicando con este fin metodologias innovadoras.
También parece factible superar algunos de los problemas de especificacion mediante el empleo de
ciertas técnicas estadisticas originales que recientemente se han aplicado con eficacia a la salud
y a algunos otros problemas ambientales.

La segunda serie de dificultades guarda relacién con la evaluacién propiamente dicha, es
decir, la atribucion de un valor monetario a los impactos identificados.

La aceptacion de las cargas como medida del costo de los danos

Para establecer esa medicion en términos monetarios de los daflos ambientales, una manera
obvia y ldgica de proceder consiste en averiguar cuinto estd dispuesta a pagar la gente para
eliminar esos danos. Pero no siempre es facil o posible calcular el grado en que la gente esta
dispuesta a pagar o el "precio” de los impactos ambientales o de los beneficios posibles en cuanto
a comodidades. Aparte del caso extremo de fijar un valor monetario para la vida misma, hay otras
dificultades. Por ejemplo, cuando los efectos fisicos del dano ambiental son muy complejos o
inciertos, como los de los plaguicidas, la estimacion de un "precio” de los danos evitados se
convierte en algo irreal. En otros casos, puede ser sumamente dificil evaluar en la practica los
peligros especificos para la salud y el bienestar y los danos en los bienes y las propiedades
culturales cuando el impacto de que se trata es probable que se produzca solamente en el futuro.
Aparte de la tendencia a poner en segundo plano de interés los danos para las generaciones
futuras, y de la cuestion de la ética intergeneracional que esta tendencia plantea, hay que tener
presentes los efectos sinérgicos de los impactos ambientales.

ta aplicacion del concepto de la aceptacion de las cargas para la determinacion del "precio”
de los impactos ambientales esta sujeta, evidentemente, a ciertas dificultades, como las que
resultan del problema del "pasajero que viaja gratis": es dificil averiguar el grado en que una
persona esta realmente dispuesta a pagar, ya que con frecuencia se espera que otro y otros se
ocupen de evitar o mitigar los danos ambientales. En algunos casos es posible que una persona no
descubra, hasta que sea demasiado tarde, los peligros ambientales a que estd expuesta como
consecuencia de uno o varios tipos dé contaminacion. En tales casos, el grado en que esta persona
esté dispuesta a pagar no puede determinar el precio de las medidas de proteccidon ambiental que la
sociedad debe aplicar, aparte de que el valor "pdb’.co" puede diferir del valor "individual®.

Surge toda una serie de dificultades de otra indole cuando, aunque sea posible aplicar el
concepto de la aceptacion de las cargas, los medios que hay que aplicar en la practica para
averiguar el grado de esta aceptacion por parte del piblico son muy complicados o de un costo
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prohibitivo. En tales casos cabe la solucion de aplicar la via de la llamada “"preferencia
revelada® (aumento o disminucién del valor de las fincas debidos a diferentes dafios ambientales,
por ejemplo) pero para ello es necesario contar con mercados organizados y tener en cuenta ademis
todos los factores que influyen en el valor de las fincas.

Aparte de las dificultades de especializacion y evaluacion sefaladas, que son considerables
en si mismas, el andlisis de costo/beneficios como metodologia plantea una serie de problemas
técnicos y de peligros que se agravan cuando el procedimiento se aplica a la adopcion de
decisiones en materia ambiental. Los efectos de los danos ambientales no son exclusivos de los
proyectos marginales; de hecho, cuanto mayor es el tamano del proyecto mis probabilidades hay de
que sean mayores los danos ambientales y las perturbaciones del equilibrio ecoldgico. Por otra
parte, los proyectos "marginales” pueden dar lugar a grandes dahos ambientales y a danos no
marginales, especialmente a largo plazo. Asi pues, las técnicas de evaluacion ideadas para el
proyecto "marginal®™ pueden adolecer de ciertas insuficiencias. Otro problema es el tipo de
descuento que debe aplicarse a los proyectos con costos y beneficios ambientales a largo plazo.

Nuevas técnicas de evaluacidn

Por fortuna, la situacién no es tan desesperada como podria hacerlo pensar la enumeracién de
las dificultades y limitaciones existentes.

Ultimamente se ha hecho una labor considerable, tanto en el plano tedrico como en el
practico, con el fin de vencer las dificultades que surgen en la aplicacion eficaz del andlisis de
costo/beneficios a las medidas de proteccién del medio ambiente.

Para superar las dificultades relativas a la especificacién de los impactos ambientales, se
han utilizado procedimientos de planificacion que tratan de definir los impactos ambientales y de
establecer funciones dosis-respuesta cuantificables. Cabe utilizarlos aisladamente o en
combinacion en el caso de dificultades especiales. Lo importante es emplear el instrumento - o la
combinacién de instrumentos - adecuado, en el orden adecuado, para la dificultad adecuada. Para
poder llevar a cabo esta operacion con eficacia es necesario saber cudles son las técnicas
analiticas actualmente existentes, conocer sus ventajas y sus inconvenientes, la indole de los
problemas ambientales que cabe resolver con ellas y los datos que se necesitan para la aplicacion
de cada una de esas técnicas. '

El andlisis de costo/beneficios no debe considerarse de manera aislada o como una metodologia
Unica. No es mis que uno de los instrumentos analiticos de toda la serie de ellos que cabe aplicar
para obtener buenos resultados. Es necesario, por ejemplo, empezar por preparar una declaracion
adecuada de evalvacion del impacto ambiental, en la que se especifiquen los efectos y las
consecuencias de diferentes decisiones de gesti6n y desarrollo. Un estudio de costo y eficacia
ayudard a determinar cudl es el costo de ejecucion mas bajo. Los andlisis de costo/eficacia son
siempre necesarios, aun después de los estudios de costo/beneficios mas detallados, puesto que son
importantes para conseguir que los beneficios se obtengan de la manera mds rentable posible.

Uno de los rasgos inevitables de la adopcion de decisiones en materia ambiental es la
necesidad de manejar incertidumbres considerables. Ademis, el impacto de ciertos tipos de
actividad es acumulativo y sélo cabe observarlo al cabo de un tiempo, cuando rebasa un nivel
umbral determinado. Vale la pena, pues, utilizar el analisis de riesgo/beneficios como técnica
basica de planificacidon. En materia ambienta) (por ejemplo en los programas de salud piblica) no
siempre es posible utilizar el andlisis de! equilibrio parcial, y en tales casos es iti) efectuar
un andlisis del equilibrio general en forma de andlisis de sistemas. Entre otras técnicas y
procedimientos de planificacion que cabe emplear con provecho en el andlisis de los impactos
ambientales figuran el andlisis de insumos/resultados, el andlisis de objetivos miltiples, los
modelos de optimizacion, el andlisis de probabilidad y, en algunos casos, los modelos de
comercio/inversién. En relacién con el andlisis de costo/beneficios propiamente dicho, son varias
las técnicas especificas y originales que Gltimamente se han ideado y utilizado con resultados
satisfactorios.
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Una vez mas, conviene subrayar que estas técnicas sélo resultaran instrumentos dtiles si los
conceptos que las informan, las necesidades en materia de datos y sus ventajas e inconvenientes se
sopesan cuidadosamente y se evalian en funcidon de los problemas de valoracién que se pretende
resolver con ellas. No son técnicas de aplicacion general aunque estin dirigidas hacia el objetivo
general de incorporar las consideraciones ambientales en la adopcién de decisiones sobre gestion.
Como tales, tratan de las cuestiones relativas a las diseconomias externas, de la indole de los
bienes comunes mundiales y de los bienes “"libres" o "colectivos”, del establecimiento de los
efectos de los danos ambientales, de la planificacion de una estructura para las estrategias
ambientales, etc. Sin embargo, estas técnicas no deben ser consideradas como simples componentes
de un analisis de costo/beneficios ampliado; cabe utilizarlas independientemente para resolver
dificultades especificas de valoracidn.

La definicién de los danos

Ya se ha senalado antes que las técnicas de valoracién pueden basarse en el concepto de la
aceptacion de las cargas 1/. Asi pues, cabe clasificarlas segin si tratan: a) de establecer una
curva de demanda para el beneficio de que se trata, b) de definir el costo de oportunidad del dano
evitado, 0 ¢) de recurrir a la estimacion directa de la preferencia del consumidor. El primer tipo
es, con mucho, el mias atil para medir, en términos de la soberania del consumidor, la indole de
las posibles preferencias del mercado, es decir, la zona entre la curva de suministro y la de la
demanda. L3 estimacidn de las variaciones del valor de las fincas como consecuencia de diferentes
niveles de contaminacion se ha utilizado con mucho éxito (y ha sido también muy criticada) para
valorar los danos resultantes de la contaminacién del aire y del ruido 2/. Debe reconocerse, sin
embargo, que el uso eficaz de este procedimiento exige varias condiciones previas, entre ellas la
existencia de un mercado de la propiedad urbana o rural bien organizado, y la ausencia de niveles
“no marginales” de contaminacién (por ejemplo, la construccién de un nuevo aeropuerto). Diriase en
resumen que para perfeccionar mds este procedimiento seria Gtil un mayor nimero de investigaciones
empiricas en forma de estudios sobre zonas recreativas. También se han utilizado como elemento de
Jjuicio sobre la contaminacion los cambios habidos en los costos de viaje, sobre todo en el caso de
los danos producidos por la contaminacién del agua, pero hace falta reunir mas datos sobre la
reaccion del turismo y del deporte ante los cambios en la calidad del agua. Es mds féacil calcular
el valor de los danos infligidos al ganado, las cosechas, la fruta, las hortalizas, los edificios,
etc. ya que para esta clase de pérdidas hay generalmente unos precios de mercado conocidos, aunque
con frecuencia no existe una estimacion precisa o sustantiva de la relacion dosis/respuesta. Son
muchos los trabajos que se han emprendido con miras a establecer una relacién entre la
contaminacion de)l aire y del agua y los costos en morbilidad y mortalidad, pero siguen sin
respuesta varias cuestiones turbadoras sobre las relaciones funcionales fisicas y las técnicas de
valoracion. Otras formas de proceder, tales como la estimacién de los dafios presentes y futuros
causados por los plaguicidas 3/, el estudio de las diferencias de sueldo, la determinacidn del
costo de los servicios ambientales, etc., requieren investigaciones adicionales y estudios de
casos concretos.

El segundo tipo de técnica tiene en cuenta el costo de reemplazar lo que se ha danado o
perdido. En este caso los detalles de la especificacién, incluida la indole de las relaciones
dosis/respuesta son de importancia critica para poder determinar completamente o en grado
suficiente el costo de todos los reemplazamientos, los costos del valor anadido, los costos
alternativos, etc. Uno de los procedimientos utilizados consiste en tener en cuenta 1las
indemnizaciones fijadas por los tribunales por los danos sufridos; pero los conceptos juridicos de
“culpa* y "responsabilidad® pueden influir materialmente en la valoracion puramente econémica de
las pérdidas o los danos. Sin embargo, basicamente, el concepto de “daho evitado® debe
considerarse como una medida de los beneficios.

Por G(1timo, cabe la posibilidad de abordar directamente a los consumidores y tratar de
obtener una indicacion de sus preferencias mediante diversos tipos de consulta de la opinion
publica, estudios de mercado, técnicas Delphi, etc. Estos procedimientos pueden ir desde
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entrevistas estructuradas hasta preguntas directas. Un problema basico es el de la incertidumbre
que hay en toda respuesta cuando el individuo tiene conciencia de que no responde en condiciones
reales sino experimentales; de aqui que el resultado sea siempre en gran parte del orden de la
probabilidad.

Aunque las técnicas y los procedimientos descritos requieren mis tiempo y mis ensayos
empiricos en forma de estudios de casos concretos, los trabajos experimentales ya realizados
aportan cierto nimero de indicaciones sobre la indole de los costos y beneficios ambientales. Cabe
identificar brevemente algunas de ellas en la forma siguiente:

- los costos de la lucha contra la contaminacion son indiscutiblemente una carga, pero no una
carga "neta” para las autoridades publicas o la industria ya que ahorran otros costos (las
indemnizaciones por los danos causados por la contaminacion, los recursos malogrados o la
salud de los trabajadores) y hay ademis considerables posibilidades de hacer economias
gracias a los sistemas de lucha integrados;

- la aspiracion a una perfeccidn innecesaria, es decir, a la contaminacién cero, no estd
justificada salvo en casos excepcionales; ) )

- algunos beneficios considerados hasta ahora como "intangibles” y, por consiguiente,
imposibles de medir, pueden medirse en realidad utilizando diferentes técnicas y
procedimientos, y hasta puede fijarse su precio de mercado;

- esta clase de mediciones arroja una luz diferente sobre los principales beneficios de las
medidas de proteccion ambiental, por 1o menos en los paises industrializados, donde con
frecuencia se comprueba que se obtienen generalmente en las actividades recreativas y las
experiencias estéticas relacionadas con los recursos naturales y en los efectos para la salud
relacionados con el medio ambiente; en cambio, se ha comprobado que los efectos beneficiosos
en las tasas de mortalidad han sido un tanto exagerados;

- es mas facil valorar los costos de los danos producidos por la contaminacién del aire que por
los demds tipos de contaminacion porque, aunque el nimero de receptores es grande, los tipos
de contaminantes y de técnicas de lucha contra la contaminacion son mds limitados, y, por
consiguiente, resulta menos dificil calcular los costos de los danos;

- parece que es posible, dentro de unos limites bien definidos, aplicar las nuevas técnicas de
andlisis econémico y de otra clase a la valoracion de ciertos bienes ambientales como la
preservacion de la diversidad bidtica, por ejemplo;

- es necesario exigir buenas razones antes de aceptar cualquier desviacion respecto de los
precios y los tipos de descuento que prevalecen en el mercado.

En conclusidn, una evaluacidn realista de las técnicas y las metodologias consideradas en
este capitulo indica que, aunque se ha hecho mucho progreso en cuanto a la posibilidad de superar
las dificultades y los problemas del andlisis de costo/beneficios ambiental, es mucho todavia lo
que queda por hacer.

En algunos sectores (identificados en la Introduccion) las conclusiones de costo/beneficios
siguen siendo muy sensibles a los presupuestos sobre los principales parametros. Aunque después de
un andlisis de sensibilidad mis extenso en el que se utilicen "los mejores presupuestos” para los
valores de los parametros, no es posible dar orientaciones de indole politica que resulten muy
utiles.
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Sin embargo, estas conclusiones no deben dar lugar a un pesimismo excesivo. En realidad, la
situacion actual debe considerarse prometedora. Los progresos cientificos y tecnoldgicos hacen que
cada vez sea mas posible tener una visién a largo plazo y sistemdtica de los principales cambios y
tendencias ambientales. Y es de prever que esos progresos se aceleren en los proximos anos. Al
mismo tiempo, se ha llegado ya a poder abordar muchos de los problemas de evaluacion mediante
pruebas de sensibilidad sencillas que permiten descartar preferencias preconcebidas, opciones y
alternativas de una u otra clase y llegar a una buena solucidn, si no a la mejor.

Notas

1/. Llogicamente, en los paises de planificacién socialista y de economia mixta, el valor de estas
técnicas es menor, y hacen falta otros tipos de estimacion y de decisiones para la asignacion
de los escasos recursos disponibles.

2/. Es interesante observar que los trabajos sobre contaminacion del aire en los que se ha
utilizado este procedimiento se han realizado casi exclusivamente en los Estados Unidos de
América, mientras que en Europa occidental el procedimiento se ha utilizado para los trabajos
sobre reduccion del ruido.

3/. Aparte de los efectos directos de los plaguicidas que contaminan los productos agricolas y
causan intoxicaciones en los peces, el ganado y los seres humanos, sus efectos secundarios y
multiplicadores son complejos y se desconocen en gran parte; hace ya mucho tiempo que deberia
haberse realizado una evaluacion extensa de los impactos ambientales que se derivan del uso
de plaguicidas.
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CAPITULO 6
ARREGLOS INSTITUCIONALES

€n el presente capitulo se examinan los arreglos institucionales (los sistemas de "respaldo®)
que facilitarfan el uso de la EIA como instrumento para la adopcidn de decisiones en los paises en
desarrollo. Los aspectos que examinaremos serdn los siguientes: politica, legislacién, personal,
informacién e intervencidn del piblico. Forzosamente la presentacién de esas cuestiones serd de
indole general. Por ejemplo, no trataremos de proponer un modelo de legislacién “"dptimo® para el
mundo entero. Las diferentes cuestiones se presentarin, eso si, de manera que puedan adoptarse
decisiones pricticas en e) plano de cada pafs.

Politica

Para que se puedan alcanzar las dos metas de desarrollo y conservacidén ambiental o de los
recursos naturales, es indispensable que ambas formen parte de la politica nacional del pais de
que se trate. Una politica de esta clase, claramente documentada, resultard beneficiosa tanto para
el promotor como para el gobierno. Al primero le indica las limitaciones dentro de las cuales
debera operar, y permite al d1timo reaccionar de manera coherente frente a los diversos proyectos.

La primera cualidad que ha de tener una politica nacional es que debe ser aplicable. Es
totalmente initil declarar, como politica, que no se autorizari ninguna accién que cause danos en
el medio ambiente, de la clase que sean. E) propdsito es totalmente impracticable. Al contrario,
toda politica nacional debe reconocer la necesidad de componendas entre las necesidades del
desarrollo y la calidad ambiental y fijar metas realistas para las primeras y la ultima mediante
una buena ordenacién del medio.

La segunda cualidad que ha de tener una politica nacional es que debe ser especifica. En ella
se deben enunciar claramente los sectores de interés nacional. Desde el punto de vista ambiental
esos sectores pueden ser la erosion del suelo, la contaminacién del aire o de! agua, la higiene
del medio o la conservacion de los recursos naturales. Desde el punto de vista del desarrollo, los
sectores de interés pueden incluir el empleo, la vivienda, el desarrollo industrial o 1la
produccidon de alimentos. Una vez identificados claramente esos sectores prioritarios, y sélo
entonces, podrd el promotor (sea una empresa privada o un organismo piblico) planear sus acciones
en armonia con el programa nacional.

La tercera cualidad que ha de tener una politica nacional es que debe ser flexible. No quiere
decirse con esto que deba ser caprichosa. Lo que quiere decirse es que los responsables de la
politica deben permanecer abiertos constantemente a las sugerencias y las observaciones. Una
politica formulada es como un mapa o un plano que fija el curso que han de seguir el desarrollo y
1a conservacion del medio ambiente. En el momento de su publicacion estd completamente al dia.
Pero, con el tiempo, las circunstancias cambiarin y se obtendri nueva informacién. Para no quedar
anticuada, la politica debe ser adaptable.

Por Gltimo, una politica debe responder a las tradiciones sociales y culturales de la
poblacion del pais. Cuando una politica ignora esas tradiciones, pronto se descubre que es
inaplicable y cae en desuso. A la inversa, las politicas que reconocen esas tradiciones consiguen
el apoyo artivo de la poblacién. Este apoyo es de importancia capital para el éxito de los
programas ambientales. €1 hombre forma parte - y parte importante - del medio ambiente, y su
actitud puede decidir el éxito o el fracaso de los esfuerzos encaminados a conservarlo.



Mecanismos

Un problema que se plantea a los paises en desarrollo en este contexto es el de establecer un
conjunto de mecanismos apropiados para las cuestiones del medio ambiente. En la época de la
Conferencia de Estocolmo - 1972 - habia unos 10 paises que contaban con algin tipo de mecanismo
ambiental. Desde aquel entonces este nimero ha aumentado hasta llegar a 110. Los mecanismos
establecidos por esos paises van desde verdaderos ministerios del medio ambiente hasta la
designacion de uno o dos funcionarios que trabajan en la oficina del Primer Ministro o del
Presidente. Los ministerios no son forzosamente el medio de proteccién ambiental mis eficaz; a
veces el funcionario emplazado en la oficina del Primer Ministro ejerce mids poder, consigue que
los diferentes ministerios cooperen de buen grado y asegura la coordinacidn entre los
Departamentos con el fin de velar por que las consideraciones ambientales sean respetadas en la
agricultura, la industria, los asentamientos humanos u otros sectores. Por lo tanto, es muy
dificil aconsejar el tipo de mecanismo que ha de ser mas Util; sin embargo, habida cuenta de la
complejidad de los datos cientificos y de la necesidad de una coordinacion intersectorial, quizd
lo mejor sea establecer un mecanismo ambiental dotado de un nimero suficiente de expertos que
puedan abordar los diferentes problemas que se plantean en el pais.

Legislacidn

Como ya se ha dicho, no existe un modelo unico de legislacion para la EIA que sea de
aplicacion universal. Al contrario, lo que hay es toda una serie de distintas combinaciones de
leyes de esta clase. En un extremo estdn los paises donde no hay ninguna ley que imponga
obligatoriamente la EIA pero que la aplican segin los casos. En el otro extremo estan los paises
donde hay leyes, reglamentos y pautas completas que abarcan todos los aspectos de la EIA. Y, por
supuesto, entre los dos extremos hay muchos otros paises.

iQué clase de legislacion sera Gtil? Consideramos que para todos los paises sera util
disponer de un marco legislativo sobre la EIA. Cuando menos, esto permitira al gobierno exigir que
se efectie upa EIA para las grandes obras propuestas. Ademds, este marco legislativo establecera
una serie de procedimientos obligatorios encaminados a salvaguardar el medio ambiente sin
perjuicio del desarrollo.

En muchas leyes sobre la EIA se incluyen los siguientes elementos:
- una indicacién de cuiando es necesaria una EIA;

- una indicacidén de cudl debe ser el contenido de una EIA;

- una seccidon que habilita a un organismo determinado para revisar las EIA y a otro organismo
para zanjar en caso de conflicto; y

- una indicacién de las sanciones juridicas o administrativas que se impondrin a quienes no
observen l1a ley.

iCudndo es necesaria una EJA?

Lta indicacién de cuindo es necesaria ‘una E[A"es de "importancia tapital tanto para el gobierno
como para el promotor. Seria absurdo excluir un programa importante del proceso de EIA. Pero seria
igualmente absurdo imponer a un p-omc.or la carga de una EIA si su proyecto es de poca monta. Asi
pues, en la legislacién por la que se rige la EIA se debera indicar, lo mas claramente posible,
para qué clase de proyectos sera obligatoria y para cuiles no lo sera. Si se considera que las
necesidades pueden cambiar con el tiempo, cabe limitarse a formular una declaracion general en el
cuerpo de la ley y dejar los detalles para unas normas suplementarias o un reglamento. En
cualquier caso, las normas que determinen la necesidad de una EIA deberan estar documentadas.
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En el Capitulo 3 presentamos cuatro criterios para determinar la importancia de un impacto, a

saber:

- magnitud: la cantidad de) camdio;

-  extensién: la zona afectada;

- importancia: 1a medida de los impactos; y

-  sensibilidad especial: las preocupaciones de interés particular para el pais o la regién.

En términos generales, cabe aplicar los mismos criterios para determinar si una accidn
propuesta debe ser objeto de una EIA. Pero pueden aplicarse ademis otros dos criterios, a saber:

- el tiempo: la duracién prevista de los efectos; y
- 1a irreversibilidad: el compromiso de recursos que no son recuperables.

iCud) debe ser el contenido de una EIA?

Para decidir el contenido, hay que tener presente el objetivo final. En el Capitulo 3 se
sugirid que debian producirse dos series de documentos: los destinados al registro, y los
destinados a la accion. Los documentos destinados a la accidn deben ser razonablemente breves,
aunque sin sacrificar para ello los detalles pertinentes. Como minimo, deben contener 1los
elementos siguientes:

- una descripcion de la accién propuesta;

- los resultados del ejercicio de identificacidn de los impactos;

- un resumen del estudio de base;

- una presentacion de cada una de las alternativas consideradas, con inclusion de un resumen de
todos los impactos previstos; y

- los resultados de la comparacién de las alternativas, incluidas unas recomendaciones claras
para la accién.

En los documentos de trabajo deberin figuran claramente las referencias oportunas a los
documentos de registro, de modo que sea faciy localizar cualquier informacién pormenorizada cuando
sea necesario consultarla.

Como se sehala en el Capitulo 3, los documentos de registro serdn mis detallados y més
técnicos que los documentos de trabajo. Deben poder justificar técnicamente todos los aspectos de
la EIA y, por consiguiente, exponer todos los presupuestos de que se haya partido. En ellos se
deben resumir ademas todos los cadlculos y enumerar todas las fuentes de datos y los demds
materiales de referencia utilizados. En este contexto, en los documentos de registro debe figurar
1a tista de los nombres y los titulos profesionales de todas las--persomas-consultadas_en.el curcso.
del estudio.

iQuién revisa y quién arbitra?

Un elemento indispensable de 1la legislacion sobre EIA es el establecimiento de los
procedimientos de revisién y arbitraje. En los casos en que la adopcidn de decisiones estd en las
manos del proponente de la accién (es decir, e] promotor, ya sea una empresa privada o un



organismo del Estado), puede pedirse a un organismo ambiental independiente que desempehe las
funciones de revision. Su tarea consistird en asegurarse de que las decisiones de) promotor no
atentan contra las politicas nacionales o no violan sectores o consideraciones de especial
sensibilidad.

Si el responsable de las decisiones 1o es al mismo tiempo de las politicas, el proceso de
revision puede tener un caricter menos oficial que el que acabamos de describir. De hecho, la
revision puede consistir simplemente en el estudio del documento de trabajo por el mismo
responsable de las decisiones y las politicas. La funcién de esta persona o de este grupo de

personas serd doble: considerar las repercusiones de las recomendaciones formuladas en las
politicas, y adoptar una decisidén apropiada.

Ademas de la necesidad de una revision técnica, es necesario un procedimiento para resolver
los conflictos. Es 16gico que, una vez tomadas las decisiones, surjan a veces objeciones. Los
objetores pueden ser el promotor, cualquiera de las partes afectadas, o grupos de intereses
especiales o el piblico general. Es indispensable designar un Organo que reciba estas objeciones y
decida sobre su validez.

La experiencia ha demostrado que los tribunales ordinarios no son forzosamente los drganos
mas adecuados para zanjar los conflictos surgidos en relacion con las evaluaciones del impacto
ambiental. Tanto en los paises en desarrollo como en los industrializados, los tribunales estan
sobrecargados de trabajo y los asuntos que se les someten sufren forzosamente considerables
demoras. En esas circunstancias los objetores pueden utilizar eficazmente el sistema lnicamente
para dar largas al asunto, aunque sus argumentos sean de poco peso. No, 1o que hace falta es un
organo independiente que pueda atender las objeciones y decidir con razonable rapidez. De esta
manera la EIA sequira siendo un instrumento de ayuda al desarrollo en lugar de un obsticulo para
el mismo.

La importancia de evitar demoras vale igualmente para los procesos de revision y decisidn. Lo
ideal es que la EIA se desarrolle paralelamente al analisis econémico y técnico con el fin de que
la planificacién general de) proyecto no sufra retrasos. El proceso de revision y decision debe
liquidarse 1o mds rapidamente posible. Pero, en gran medida, esta rapidez depende de la calidad de
la misma EIA. Una EIA bien concebida y bien dirigida es facil de revisar. Si ha sido improvisada y
su presentacidn deja que desear, su revision requerird mucho mas tiempo. Por consiguiente, el
tecn6logo y el coordinador que dirigen la EIA y preparan la DIA pueden hacer mucho por conseguir
que la revision y la decision se despachen sin tropiezos y con rapidez.

Sanciones para el incumplimiento

Uno de los objetivos basicos de la legislacion sobre EIA debe ser conseguir que la adopcion
de decisiones esté basada en principios equilibrados y validos desde el punto de vista ambiental.
Por consiguiente, si todos los proponentes de una accion se adhieren al espiritu de la
legislacion, la cuestion de las sanciones deja de tener importancia. Por desgracia no es este el
mundo en que vivimos. Habrd quienes traten de soslayar la finalidad de la EIA, y por esto es
necesario estipular unas sanciones.

Las multas pecuniarias no siempre son sanciones apropiadas para la legislacion sobre la EIA.
La multa ofrece al culpable la posibilidad de pagarla y seguir adelante con su proyecto. Hay otras
dos sanciones que parecen mas apropiadas en este caso. La primera consiste en autorizar al
organismo encargado de la revision para que bloguee la accién propuesta hasta que se haya
efectuado la EIA. La segunda consiste en autorizar al organo de revision a efectuar é1 mismo la
EIA, a costas del promotor, si éste no la efectua por si mismo. Naturalmente, cada pais deberd
tomar en consideracion los remedios mas apropiados a su contexto nacional. Pero aunque las
sanciones por falta de observancia sean tan sélo un aspecto secundario de la ley, es necesario
incluirias para evitar que la EIA no pase de ser un "tigre de papel”.
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Personal

En el Capitulo 4, hemos hablado ya de la falta de expertos locales para realizar una EIA en
los paises en desarrollo. Una posible solucién del problema, expuesta en aquel capitulo, seria un
procedimiento de gestion. En esta seccion resumiremos de nuevo el procedimiento.

Se ha dicho que, sélo en Asia sudoriental, hacen falta mas de 20.000 tecnélogos ambientales.
Esta cifra se obtuvo aplicando el método tradicional de sumar las necesidades percibidas sobre una
base sectorial. Asi pues, la cifra total citada incluiria cierto nimero de especialistas en
proyectos hidricos, un grupo de especialistas en desarrollo industrial, otro grupo de
especialistas en programas de construccion de viviendas, etc. Evidentemente, no cabe ni pensar en
encontrar este personal en los paises en desarrollo, por 1o menos por el momento.

Lo que se propone, en cambio, es un nimero mis pequeio de administradores generalistas que
puedan coordinar la EIA. Su funcidén consistiria en ocuparse de todos los aspectos no técnicos de
la EIA y en dirigir los trabajos de los especialistas técnicos. Estos Gl1timos se encargarian del
estudio de base y de la cuantificacion de los impactos. Ademis, ayudarian al coordinador en la
comparacion de las alternativas. Una funcidn importante del coordinador seria la de velar por que
el trabajo técnico se ajuste al presupuesto y al calendario, y por que la documentacion resultante
se presente en forma tal que resulte dtil para el responsable de las decisiones.

El procedimiento de gestién propuesto no es un fin en si mismo. Al contrario, es un
expediente a corto plazo para resolver el problema de la falta de personal adiestrado en los
paises en desarrollo. A medida que e) uso de la EIA se extienda en esos paises, habrd que ir
adiestrando a un mayor nimero de tecndélogos para que puedan asumir la responsabilidad de todos los
aspectos de la EIA. Pero a corto plazo, ante las limitaciones actuales, el procedimiento de la
gestién es una posible solucién para el problema.

Informacidn

En el Capitulo 4, se subrayd también el problema de la falta de datos sobre el medio ambiente
en los paises en desarrollo. Se sugirié como posible solucién la elaboracion de datos por
sintesis. Pero un requisito previo para la sintesis es la disponibilidad de informacion y de
estudios de casos sobre proyectos o programas andlogos realizados en otras partes del mundo. Por
consiguiente, es necesario un "depdsito” central de datos ambientales.

Este centro de datos podria adoptar dos formas. En primer lugar, podria ser una biblioteca a
1a que se enviarian los documentos para que los guardara y los distribuyera. En este supuesto, la
persona que necesitara informacion consultaria un repertorio, escribiria a la biblioteca y pediria
ejemplares de los documentos que le interesan.

La segunda posibilidad consistiria en establecer un centro que se dedicara simplemente a
mantener al dia un repertorio de los documentos existentes, pero sin almacenar ni distribuir esos
documentos. En este nuevo supuesto, el interesado consultaria el repertorio para elegir los
documentos que le interesaran y para averiguar donde podria procurarselos.

Tanto el sistema de )a biblioteca central como el del centro de referencia bibliogrifica que
acabamos de describir tienen sus ventajas y sus inconvenientes. Cualquiera que sea el que se elija
habrd el problema de la dotacion de personal y de la financiacidon. E1 sistema INFOTERRA del PNUMA,
que lleva un registro de mas de 800 instituciones de todo el mundo que se ocupan de cuestiones de
evaluacion de los impactos ambientales y de cerca de 10.000 instituciones que se ocupan de mis de
1.000 sectores prioritarios en relaciéon con el medio ambiente, es probablemente el (nico sistema
internacional en funcionamiento actualmente que se acerca a lo que podriamos considerar como un
sistema central de referencia eficaz. los usuarios de los paises en desarrollo pueden conseguir
mucho de 1a red de expertos de INFOTERRA si procuran estrechar sus relaciones de trabajo con esta
red, asi como con otros centros de documentacién.
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Ademas de la necesidad de un centro internacional de datos sobre el medio ambiente, es
necesario que haya centros nacionales en cada pais. Esos centros facilitarian en gran manera la
circulacion de informacion entre los paises. A la larga, el objetivo seria una red internacional

de centros de informacion ambiental que incluiria un depésito central pero no estaria limitada al
mi smo.

Intervencion del publico

Uno de los aspectos mas significativos de la EIA en muchos paises es la intervencidn del
piblico afectado en el estudio sobre los impactos ambientales. E1 fendmeno ha adoptado dos formas:
la intervencidn directa del piblico, y la inclusién de valores locales en las metodologias
ambientales. En esta seccion examinaremos esos dos aspectos de la intervencién del piblico,
empezando por el Ultimo.

La primera inclusion de valores locales en el proceso de EIA tiene lugar en la etapa de
identificacion de los impactos. Como ya sehalamos antes, en esa etapa se intenta, entre otras
cosas, distinguir entre los impactos que son de importancia en el contexto local y los que no lo
son. Por su misma indole, esta operacion se ha de basar en la concepcion local del medio ambiente.

Al ejercicio de identificacion de los impactos, siguen un estudio de base y la cuantificacion
de los impactos, seguida a su vez de una comparacion de las alternativas. También aqui es
necesario incluir en los cdlculos 1a forma en que se percibe el medio ambiente en el plano local.
Si se efectia un andlisis de costo/beneficios, los valores monetarios que se atribuyan a los
impactos ambientales deben reflejar los criterios de la sociedad afectada. Una sociedad puede
atribuir un gran valor a un monumento religioso antiguo, y otra no. Igualmente, un pais puede
estar dispuesto a pagar una gran suma para preservar los aspectos recreativos de un rio, y otro
no. En estos ejemplos, y en muchos otros, el costo o el beneficio de un impacto estd en relacion
directa con los valores sociales y culturales de la poblacion afectada.

Si se considera inapropiado un andlisis de costo/beneficios, no hay mis remedio que
clasificar las alternativas por el orden de su grado de aceptabilidad ambiental. Una de las
técnicas populares para esta operacion consiste en la preparacién de listas ponderadas. Un rasgo
caracteristico de esas listas es la asignacion de valores relativos a los diferentes aspectos del
medio ambiente. Como en el caso anterior, esos valores variaran entre las diferentes sociedades.
Hay ejemplos de listas de esta clase en las que ha sido necesario modificar todos los valores para
ajustarlas a una sociedad determinada; y en estos casos los cambios respecto de la lista original
suelen ser importantes. Un ejemplo de ello es el EES Battelle. En su forma original, establecida
para su empleo en los Estados Unidos de América, el bloque al que se asignaban valores mas altos
era el de los parametros relativos al medio ambiente fisico-quimico. Cuando hubo que adaptar esta
misma lista a las necesidades de Tailandia, los valores mias altos pasaron a ser los
correspondientes al medio ambiente humano. Para que la comparacién de las alternativas dé
resuitados significativos es indispensable proceder a esa modificacion de los valores atribuidos
en cada caso.

La segunda forma de intervencion del pablico consiste en que éste formule directamente las
observaciones sobre la EIA que estime pertinentes. Este es el proceso que generalmente recibe el
nombre de "Intervencion o participacion del piblico”. Se trata de informar al piblico de 1o que se
ha hecho y pedirle que formule sus observaciones. A diferencia de la inclusion de los valores
locales, operacion que queda integrada en los trabajos técnicos de la EIA, las observaciones del
publico 1legan mas tarde, cuando se ha dado cima a gran parte de los trabajos técnicos.

Lo mismo que en muchos otros aspectos de la EIA, el foro Optimo para recibir las
observaciones del publico variara segun los paises. Sin embargo, hay algunos principios generales
que conviene observar y que cabe resumir con cuatro sencillas preguntas: &Quién? iPor qué?
iCuando? y iCmo? ‘



éQuién?

Debe procurarse obtener las observaciones de parte de todos los que resultardn afectados por
1a accién propuesta. Hay que tener gran cuidado de no excluir a nadie. Esa exclusién, intencionada
0 no, creard un resentimiento, y los asi excluidos trataran de hacerse oir fuera de la estructura
del proceso de la EIA (por ejemplo mediante manifestaciones o entablando proceso). Debe tenerse en
cuenta también que muchas personas tendrin opiniones contradictorias acerca de un proyecto. Por
ejemplo, un individuo puede ser partidario del proyecto como comerciante pero estar en contra como
deportista. Incumbe a las personas que realicen la encuesta la responsabilidad de tratar de elegir
entre estos sentimientos contrapuestos con miras a 1legar a una opinion precisa.

iPor qué?

La justificacion de la intervencion del piblico es muy sencilla. Los proyectos piblicos se
ejecutan para servir a la sociedad. Es dtil, pues, averiguar si el servicio que se piensa prestar
responde a una necesidad sentida como tal. En el caso de los proyectos privados, la motivacién
puede ser el lucro personal de los inversores. Aqui la participacion del piblico es necesaria para
evitar que el "provecho de uno” redunde en una “"pérdida para la sociedad.” ' '

La Yabor de obtener la participacion de) piblico responde a los seis objetivos siguientes:
- informar o educar al publico;
- identificar los problemas, las necesidades y los valores;
- buscar procedimientos para resolver los problemas;
- averiguar las reacciones (retroinformacidon) frente a las soluciones propuestas;
- evaluar las alternativas; y

- resolver los conflictos.

Las observaciones del piblico que se formulan cerca del final de una EIA serdn de la mixima
utilidad para alcanzar los tres Ultimos objetivos de la lista.

Otro de los beneficios que se deriva de la intervencion del piblico es de indole indirecta.
Muchas organizaciones no gubernamentales y otras agrupaciones comunitarias interesadas preparan -
cada vez con mis frecuencia - informes sobre la situacion ambiental en su regién o pais. Esos
informes constituyen una ayuda valiosisima en la etapa de identificacién de los impactos.

éCudndo?

En su sentido mias amplio, la intervencion del piblico es una actividad permanente que se
desarrolla a lo largo de toda la EIA. En este sentido, el ejercicio de delimitacion de los
impactos, el trabajo de los especialistas locales, la atribucion de valores monetarios y la
modificacidn de los valores de la lista de impactos son otras tantas formas de participacién del
publico.

En su interpretacion mis tradicional, 1la intervencion del pidblico consiste en las
observaciones directas sobre la accion propuesta que se reciben cerca del final de la EIA. Hay
varias razones para fijar este momento. En primer lugar, el piblico es mis capaz de comprender las
predicciones claras (y de reaccionar en consecuencia frente a ellas) que los conceptos nebulosos.



Y estas predicciones, simplemente, no existen en los comienzos de la EIA. En segundo lugar, al
cabo de algin tiempo, hay cierta tendencia a perder interés por una cuestion. Asi pues, es posible
obtener reacciones claras y observaciones precisas durante un lapso de tiempo breve, mientras que
las reacciones y las observaciones resultan cada vez mis confusas si se extienden a lo largo de un
periodo de tiempo prolongado. Es mejor, pues, solicitar el parecer del piblico durante un corto
plazo de tiempo, hacia el final de la EIA, que tratar de mantener el interés del piblico a lo
largo de todo el estudio. Por U0ltimo, obtener la intervencidn del publico cuesta dinero y tiempo.
En consecuencia, normalmente no es rentable proponerse obtener el parecer de la poblacién durante
todo el tiempo de ejecucion de la EIA.

iComo?

E)l medio mis eficaz para obtener las observaciones del piblico variard en los distintos
paises. Precisamente por esto conviene planificar cuidadosamente el cémo de la intervencion
publica. En los Estados Unidos de América, el Canadd y algunos paises europeos, la participacion
piblica ha 1legado a ser sindnimo de audiencia o reunién pdblica. En muchos paises en desarrollo,
las sesiones plblicas son el peor de los procedimientos posibles para obtener la intervencion del
publico. Lo que deben hacer los planificadores de esa intervencion es estudiar los objetivos de la
lista que hemos incluido bajo el epigrafe "iPor qué?", y tratar de adaptar el sistema local a esos
objetivos. Es posible, por ejemplo, que se compruebe que pequefas reuniones sin caracter oficial
den mejores resultados que las reuniones oficiales.

En resumen, debe repetirse que la intervencidn del piblico es una parte (til de toda EIA. Por
consiguiente, cada pais debe buscar el procedimiento mds eficaz para suscitar esa intervencion. Es
importante senalar, sin embargo, que la interaccién entre el gobierno y la poblacion varia segin
los paises. Por consiguiente, el sistema que funciona bien en un pais puede fracasar en otro.

En este capitulo se han examinado los arreglos institucionales que pueden facilitar la
utilizacién de la EIA como instrumento para la adopcidn de decisiones en los paises en desarrollo.
También se ha contribuido a presentar la EIA como un instrumento practico que cabe utilizar para
facilitar el proceso de desarrollo. En el préximo capitulo echaremos una breve ojeada a las
perspectivas futuras para la EIA en los paises en desarrollo.
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CAPITULO 7
PERSPECTIVAS PARA EL FUTURO

En el Capitulo 1 dijimos que el objetivo de estas Orientaciones era desmitificar el concepto
y el contenido operativo de la EIA y presentarla como un instrumento practico y valioso para los
responsables de las decisiones en los paises en desarrollo. Si hemos alcanzado este objetivo,
podemos decir ahora que la EIA es también un instrumento que favorece el proceso de desarrollo al
facilitar una adopcion de decisiones equilibrada y respetuosa del medio ambiente. También puede
afirmarse que la EIA presenta ventajas concretas en comparacion con la adopcidn de decisiones ad
hoc, y que puede ser rentable, es decir, que su costo puede ser proporcionado a su eficacia. iQué
hace falta, pues, para conseguir que sea utilizada en los paises en desarrollo? A continuacién
sometemos a la consideracion del lector los cinco elementos que hemos identificado:

voluntad resuelta por parte de los dirigentes;
- control local de la EIA;

- proceso eficaz de delimitacion de los impactos;
- puesta en comin de la informacion; y

- formacion.

Voluntad resuelta por parte de los dirigentes

Habla mucho en favor del movimiento ambientalista el hecho de que en muchos paises la EIA se
haya impuesto "de abajo a arriba®. Sin embargo, para que la EIA dé todos sus frutos en los paises
en desarrollo habrda que conseguir que esta situacion cambie un tanto. Para fortalecer los
movimientos populares y aumentar la conciencia de los problemas ambientales entre la poblacidn, es
terriblemente necesario un impulso "de arriba a abajo". En suma, hace falta el respaldo de los
dirigentes nacionales.

La voluntad resuelta de los dirigentes a que nos referimos aqui es algo mas que una adhesion
"de boquilla"” y mas que la simple promulgacion de unas leyes. Lo que hace falta es una verdadera
conciencia de los problemas ambientales del pais, una insistencia en la practica de la EIA cuando
sea apropiada, y la voluntad de utilizar realmente la EIA como parte del proceso de adopcién de
decisiones. Si esta voluntad resuelta puede obtenerse en el nivel de la jefatura nacional, el pais
habra salvado uno de los mayores obstdculos en el camino hacia una buena gestidn del medio
ambiente.

Control local de la EIA

Para que la EIA sea un instrumento Otil para una adopcion de decisiones equilibrada y valida
desde el punto de vista ambiental, es necesario que esté sometida al control local. O sea que la
persona o el grupo que utilicen los resultados de la [IA deben ser los mismos que fijen su
contenido y su direccién. Ya se ha hablado mucho de la necesidad de que la delimitacion de los
impactos .ea especifica para cada pais, de que se le incorporen los valores locales, y de que se
aplique el proceso de gestion para el control de una FIA. Todos estos elementos apuntan a la
necesidad de un proceso de EIA que responda a las necesidades del pais huésped y no, por ejemplo,
a las normas impuestas por un organismo de financiacion.



Delimitacion eficaz de los impactos

Es bien sabido que los recursos financieros y de personal de que disponen los paises en
desarrollo son limitados. Es necesario, pues aplicar a la EIA un criterio practico y rentable. Uno
de los métodos aplicables para conseguir que los costos sean proporcionados a la eficacia consiste
en identificar para su estudio pormenorizado los impactos mas importantes. Ya se ha hablado de
esto, con todo detalle, en capitulos anteriores.

La eficacia de este proceso de delimitacion de los impactos depende en gran medida de la
existencia de una politica nacional clara en materia de medio ambiente y desarrollo. En esta
politica se deben indicar los sectores de particular interes en materia de medio ambiente asi como
los de interés en materia de desarrollo. La primera indicacién serd sumamente valiosa para poder
determinar cudles son los impactos importantes en el contexto nacional y cudles no lo son. La
Uttima permitira tener un indicio de las componendas que han de conducir a un desarrollo
equilibrado y sostenible.

Puesta en comin de la informacidn

Pocos paises del mundo - quizds ninguno - poseen un banco de datos ambientales tan grande que
no hayan de beneficiarse de los intercambios con otros. En los paises en desarrollo la puesta en
comin es mds que simplemente deseable: es una necesidad imperativa. Sin ella habrd una duplicacidn
de esfuerzos y, por ende, una duplicacion de los costos.

En el Capitulo 6, se ha sugerido un procedimiento de puesta en comin de la informacion que
supone dos tipos de accion. En primer lugar, cada pais deberia establecer un banco de datos
ambientales sobre la base de su propia experiencia. Y en segundo lugar deberia existir un centro
internacional de datos ambientales. La idea general seria crear una red que incluyera todos los
bancos de datos nacionales mas el organismo central. Esta red facilitaria el libre intercambio de
informacion con miras a mejorar la calidad de las EIA y de reducir su costo.

Formacion

La mayoria de los paises mds pobres del mundo se encuentran encerrados en un circulo vicioso.
Por el hecho de no contar con un nimero suficiente de tecndlogos adiestrados, estan
subdesarrollados. Y por el hecho de estar subdesarrollados no pueden permitirse el lujo de dar
adiestramiento a un nimero suficiente de tecndlogos. Lo dicho es cierto con respecto a muchas
disciplinas, y en particular en lo que atafe a los problemas del medio ambiente, por su indole
multidisciplinaria.

En el Capitulo 4, se ha sugerido que una solucion a corto plazo podria consistir en formar a
administradores generalistas mis que a especialistas. Esto permitird utilizar la EIA controlada en
el plano local en el futuro inmediato, con la aportacién de especialistas que fuese necesaria. Una
vez puesto en prdctica este sistema de gestion, los paises en desarrollo podrian centrar su
atencion a largo plazo en la formacién de un cuerpo completo de tecnélogos, tanto generalistas
como especialistas, que han de permitirles atender sus necesidades.

Declaracion de objetivos

E1 PNUMA se ha fijado 1a meta de identificar procedimientos practicos y rentables de EIA para
los paises en desarrollo. No es tarea facil, y es posible que el resultado final tarde en 1legar.
Sin embargo, es una meta importante, que bien merece el esfuerzo que exige. Pero debe reconocerse
que el PNUMA no puede alcanzar esta meta por si solo. La EIA no es una ciencia pura que pueda
perfeccionarse en un laboratorio o en el seno de un grupo de especialistas. Es una tecnologia
practica que evolucionarid a medida que se la aplique sobre el terreno. Para conseguir resultados
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optimos, la flexibilidad es tan importante como la simplicidad. Es de importancia capital que los
paises en desarrollo respondan al reto de incorporar la EIA en el proceso de adopcion de
decisiones por todos los medios posibles. Aun en su forma actual, esta tecnologia puede ser
beneficiosa como instrumento para una adopcién de decisiones equilibrada y respetuosa del medio
ambiente. A fuerza de utilizarla, cabrd sacar ensenanzas de los éxitos y los fracasos registrados
y encontrar finalmente procedimientos verdaderamente pricticos y rentables para la ejecucion de la
EIA.





