El municipio y el medio ambiente en América Latina
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La crisis de los anos ochenta nos obliga a enfrentar los grandes problemas, en apariencia
muy diversos, que hoy inhiben los procesos de desarrollo en América Latina. Uno de ellos
radica en la orientacion fuertemente centralista de los Estados latinoamericanos, que con-
dena a los gobiernos locales municipales a la marginalidad y a la virtual inoperancia.
El segundo de los dos grandes problemas que se abordan en este ensayo se refiere al re-
ciente deterioro ambiental, que en ultima instancia estd determinado por el estilo de desa-
rrollo que ha predominado en la region durante las ultimas cuatro décadas.

El ensayo defiende la tesis de que ambos problemas deberian abordarse conjunta-
mente mediante una reforma descentralizadora y democrdtica del Estado. En este marco,
el reforzamiento de las municipalidades y la asuncion de su nueva funcién como promoto-
ras del desarrollo a nivel local, permitirian una gestion ambiental integral, apegada al
terreno y, por ende, respetuosa de la enorme diversidad de las situaciones sociales ecologi-
cas que existen en América Latina. El ensayo incluye un andlisis comparativo de la situa-
cion actual de las municipalidades en nueve paises latinoamericanos, asi como una revi-
sidn critica del pensamiento ambientalista en la region.

1. El municipio y el medio ambiente en la crisis

El deterioro de la institucidon municipal y del medio ambiente cons-
tituyen en América Latina procesos bastante generalizados y muy
anteriores a la crisis de los afios ochenta. Sin embargo, hoy sélo se
pueden enfocar desde 1a perspectiva de dicha crisis, la peor que ha-
ya experimentado el conjunto de 1a region en el dltimo medio siglo.

Por una parte, la crisis ha reducido los margenes de tolerancia
tradicionales frente a las carencias y los déficits crénicos. El efecto
sinérgico de la caida del producto por habitante, 1a mayor polariza-
cidn social, el aumento del subempleo y desempleo, la reduccién
del poder adquisitivo de 1a mayoria de la poblacién, la compresién del
gasto publico y la merma consiguiente de las prestaciones sociales
con cargo al Estado, se traduce en un deterioro de la calidad de vida
en la regién. En estas condiciones, surgen nuevas e imperiosas de-
mandas, mientras muchas de las antiguas se presentan con renova-
da urgencia.
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Por otra parte, la crisis tiene dos caras, y en el anverso de la ca-
tastrofe se encuentra la oportunidad del cambio. Ni los conservado-
res mas optimistas suefian con mantener el statu quo sociopolitico
anterior a la aparicion de la crisis. Los mds licidos de entre ellos
hacen céalculos gatopardianos acerca de lo que habria que cambiar
para que nada cambie, mientras las esperanzas de la mayoria se ci-
fran en cambios estructurales mas profundos.

Hasta ahora, la problemadtica ambiental y la municipal se habian
abordado en forma independiente y con tiempos propios. Parece lle-
gado el momento de relacionarlas, enfocandolas desde una perspec-
tiva mds amplia, en cuya ausencia seria imposible definir salidas a
la actual crisis, de naturaleza global y estructural. La ya antigua “crisis
del municipio” y la mds reciente “crisis del medio ambiente” de la
cual la region comienza a tomar conciencia en la década de los afios
setenta, no son sino facetas diferenciables de una misma problema-
tica que ha limitado las perspectivas de desarrollo de la regién y que
se ha agudizado en los ultimos afios.

La que pudiéramos llamar ‘“crisis del municipio” se refiere so-

- bre todo a la creciente incapacidad de los gobiernos locales para asu-
mir incluso las funciones mds elementales de prestacién de servi-
cios publicos. Este problema afecta con mayor gravedad y desde hace
mas tiempo a las municipalidades, pero en distinta medida se mani-
fiesta hoy en casi todas las instancias de gobierno. La crisis del mu-
nicipio no es sino una faceta de la crisis del Estado, que en los casos
mas graves puede poner en entredicho su legitimidad y forzar a una
reestructuracion del mismo. Otro tanto sucede con la problematica

; ambiental. Ha sido mérito del pensamiento ambientalista latino-

! americano la vinculacién de los probiemas del medio ambiente con
la caracterizacion del estilo de desarrollo que predomina en la re-
gién. Lo que pudiera conocerse como “crisis ambiental” seria de
hecho un aspecto de la crisis de ese estilo de desarrollo, que consis-

' te en un deterioro muchas veces irreversible del medio biofisico y
que resta sustentabilidad al proceso de desarrollo que se pretende
impulsar.

Tanto los problemas ambientales como los municipales requie-
ren, para su comprension, de una reconstruccién de los procesos
histéricos que dieron origen, por una parte, a la estructuracién con-
temporanea de los Estados latinoamericanos centralistas y, por otra,
alaimplementacién de un cierto estilo de desarrollo, dominante en
la region. Cabe insistir en el papel fundamental que en América La-
tina, y desde fines de la tltima contienda mundial, ha desempenado
el Estado como impulsor del estilo de desarrollo prevaleciente. Al
carédcter centralista del primero corresponde uno de los principales
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rasgos distintivos del segundo: su enfoque indiscriminador y homo-
geneizante. Como se ha sefialado ya tantas veces, el estilo de desa-
rrollo dominante en la regién desde los afios cuarenta se ha basado
en patrones socioecondmicos urbano-industriales, vinculados a
determinadas formas de vida propias de los estratos sociales mas ele-
vados, y a un conjunto de tecnologias, por lo general exégenas, que
resultan con frecuencia inadecuadas desde el punto de vista ambien-
tal y social. Las correspondientes estrategias productivas se han de-
cidido en forma centralista y se han llevado a cabo sin tomar en con-
sideracién el extraordinario mosaico de situaciones ecolégicas y
sociales que presenta la regién. Este enfoque homogeneizador de-
saprovecha bastantes recursos y sobreexplota muchos mas.

La crisis actual, que en muchos paises de la region se desenca-
deno por su insostenible deuda externa, pero que de ninguna ma-
nera puedé reducirse a este factor, ha implicado, en su primera fase,
el agravamiento de las consecuencias negativas del estilo de desa-
rrollo que tan someramente se acaba de caracterizar. En un aparente
movimiento de “huida hacia adelante”, lejos de revisar las estrate-
gias productivas vigentes, se han redoblado esfuerzos para impul-
sarlas contra viento y marea. El afan de hacer “mas de lo mismo”
pero con mayor eficiencia, ha contribuido a profundizar la propia
crisis. En este contexto habria que estudiar la inoperancia de los
gobiernos locales municipales y el creciente deterioro de nuestro
medio biofisico. Se trata de problemas estructurales graves que no
pueden resolverse con medidas sectoriales aisladas, que actuarian
como paliativos ttiles, pero insuficientes. No se trata tan sélo de re-
forzar las finanzas municipales y 1a normativa anticontaminante, sino
de reformar el Estado y cambiar el rumbo del proceso de desarrollo.
La modernizacion descentralizadora y democratica del Estado seria
precisamente lo que permitiria transformar el estilo de desarrollo.
La necesidad de este proceso descentralizador y democratico cons-
tituye hoy el comin denominador de los problemas municipales y
ambientales. Sobre esta base, las propuestas que se dirijan hacia la
superacion de la crisis actual tendrian que incluir tanto una politica
ambiental que incorpore en los niveles operativos a los gobiernos
locales, como una revalorizacién de éstos ultimos como instancias
promotoras de un nuevo desarrollo sustentable desde el punto de
vista social y ambiental.

2. El municipio y la descentralizaciéon

La evolucién historica de la situacién de las municipalidades lati-
noamericanas presenta notables coincidencias y sincronias. El pun-
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to de partida de esta evolucion se ubica en la situacion de los Cabil-
dos coloniales, cajas de resonancia de los intereses de los grupos
criollos en ascenso. Los Cabildos desempefiaron un papel politico
decisivo en los diversos procesos independentistas que, en forma
casi simultdnea, se desencadenaron en la region. La mayoria de las
declaraciones de independencia tuvieron lugar en los Cabildos de
las ciudades virreinales. Sin embargo, la consumacion de la inde-
pendencia y la consolidacién de los nuevos Estados nacionales im-
plicé en todos los casos el progresivo relegamiento de las municipa-
lidades. El espacio politico que ofrecian los Cabildos resulté por
completo insuficiente como foro para las intensas luchas con las que
los nuevos grupos emergentes se disputaban la hegemonia. Fue muy
efimera o circunstancial 1a etapa en que parecia que los Estados la-
tinoamericanos independientes se podian construir “de abajo hacia
arriba”, a partir de los gobiernos locales constituidos. Las pugnas en-
tre federalistas y centralistas, que se sucedieron a lo largo del siglo
pasado en la mayoria de los paises americanos, reflejaban proyec-
tos alternativos de nacién y se desarrollaron al margen y por enci-
ma de los niveles locales de la politica. En todas las latitudes del con-
tinente se asumié que un fuerte centralismo era indispensable para
la consolidacién de un Estado nacional. Las particularidades loca-
les, e incluso las diversas culturas indigenas en aquellas subregio-
nes en donde persistian, se concebian entonces como obstdculos para
una unidad nacional que sélo podria basarse en un Estado fuerte
y unitario, y en una sociedad civil tan homogénea como la legisla-
cién bdsica que se empezaba a desarrollar. Superados los momen-
tos iniciales de confusion, el centralismo, que alcanzé limites gro-
tescos bajo la administracion colonial, acabé caracterizando también
a las nuevas administraciones independientes. En aquellas circuns-
tancias el centralismo podia resultar benéfico, ademas de inevita-
ble, en la medida en que representaba la posibilidad de contrarres-
tar y superar los viejos cacicazgos locales, y facilitar de manera
efectiva la consolidacion de las nuevas naciones. Las municipalida-
des, que eran a la vez gérmenes potenciales de un nuevo Estado y
sedes de aquellos cacicazgos tradicionales, sufrieron en todos los
paises de la region un proceso de marginacién y deterioro que se
prolonga casi hasta la actualidad. Supervisadas de cerca por “jefes
politicos”, manipuladas por los gobernadores, desprovistas de recur-
sos de alguna significacion, las autoridades municipales acabaron
en muchos casos desempefiando un papel folkldrico y en definitiva
irrelevante. Fernando Viviescas (1986) se referia a los “cien afios de
soledad” de los municipios de Colombia, en alusion a la escasa rele-
vancia que les conferia la centenaria Constitucion vigente en su pais.
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L. Rios del Castillo (1984) sefialaba que en el periodo de algo mas
de siglo y medio de evolucién independiente del Per, la vida mu-
nicipal llego practicamente a extinguirse durante 27 afios y sufrié
durante otros 55 afios la designacién, por parte del poder central,
de las maximas autoridades locales. La historia de las miserias mu-
nicipales podria repetirse, con distintos énfasis y matices, en cada
uno de los paises de la regién. Las municipalidades latinoamerica-
nas han sobrevivido a duras penas, gracias a su fuerte arraigo histo-
rico popular, a los naturales sentimientos de vecindad territorial y
a la justificacién implicita en la necesidad de proveer algunos servi-
cios béasicos a las comunidades locales.

En la inmediata posguerra, el persistente centralismo habia ago-
tado ya su ciclo histérico, carecia de las justificaciones que en su
defensa pudieron invocarse en el transcurso del siglo pasado y cons-
tituia un poderoso factor limitante para el potencial de desarrollo
de la regién. Una vez consolidados los Estados nacionales, sélo hu-
bieran podido reforzarse mediante la decidida reconstrucciéon y el
potenciamiento de sus eslabones primarios, es decir, de los gobier-
nos locales municipales. Sin embargo, el auge del estilo de desarro-
llo homogeneizador, impulsado por el Estado centralista, cancelé de
momento las esperanzas de una rehabilitacion de la instancia mu-
nicipal y aceleré su viejo proceso de deterioro.

Esta ultima etapa de la marginacién de las municipalidades no
ha implicado grandes cambios juridicos que afecten sus limites auto-
némicos. La plena autonomia municipal consta de tres elementos:
a) la libre eleccion de las principales autoridades municipales, b) la
creacién, recaudacion, gasto e inversidn de sus ingresos, c) la libre
gestion de las materias de competencia local. A ellos se une el prin-
cipio de que la impugnacién de los actos de la municipalidad sélo
es posible en los términos que la ley establezca de forma expresa.
En muchos casos el marco juridico nacional sélo prevé una autono-
mia municipal bastante restringida. En otros, en que una amplia auto-
nomia tiene pleno asiento en la legislacidn, las circunstancias con-
cretas se encargan de recortar de facto el ejercicio autonémico. Pero
la principal limitante para el desarrollo de las municipalidades deri-
va de su exigua capacidad econémica. Las funciones de competen-
cia municipal aun mermadas de jure o de facto por el centralismo
dominante, suelen exceder con mucho la capacidad de accién co-
rrespondiente a los estados financieros de los municipios. Con la no-
toria excepcion de Brasil, en la mayoria de los paises de la regién
el conjunto de las finanzas municipales representa menos de 5% de
los ingresos ordinarios del Estado. En el caso de México, que es no-
table por la gran autonomia legal de sus ayuntamientos, este por-
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centaje llego a ser de 1% en 1982. En casi todos los casos el ritmo
de crecimiento de la hacienda piblica nacional ha sido mucho ma-
yor que el de los recursos hacendarios municipales. Los mecanis-
mos recaudatorios de las municipalidades permanecen ajenos a la
modernizacién del fisco nacional y suelen ser lentos y obsoletos.
La otra fuerte limitante para el desarrollo municipal radica en
la escasa capacitacion técnica de los recursos humanos de las muni-
cipalidades pequefias o medianas. En bastantes paises de la regién
se realizan notables esfuerzos para la capacitacién municipal en ma-
teria administrativa, pero los aspectos tecnolégicos y de planifica-
cién suelen permanecer relegados. En virtud de sus endebles recur-
sos econémicos y de sus recursos humanos insuficientemente
capacitados, las municipalidades se han visto obligadas a restringir
su marco de accion, con independencia de la esfera legal de sus com-
petencias y responsabilidades. En este sentido es notable la tenden-
cia de las municipalidades a concentrar toda su atencién en los pro-
blemas urbanos de las cabeceras, aun cuando el ambito de la
jurisdiccion municipal se extienda también a un amplio territorio
rural. Esta pérdida de jurisdiccién municipal rural puede incluso san-
cionarse en el plano legal, como en el caso de Bolivia, donde el régi-
men municipal se circunscribe a las dreas propiamente urbanas.
Ante la creciente incapacidad de las municipalidades para ga-
rantizar la adecuada provision de los servicios urbanos basicos, so-
bre todo en lo que atafie al agua potable y al alcantarillado, las ad-
ministraciones centrales establecieron los llamados “entes
desconcentrados” o “descentralizados”.? Su creacion fue también,
con frecuencia, prerrequisito para tener acceso al crédito interna-
cional. La entrada en operacién de dichos entes mermé de hecho
las ya limitadas competencias municipales. Su actuacion, basada en
abundantes recursos técnicos, se suele limitar sin embargo a la uti-
lizacién de las opciones técnicas convencionales, que resultan ina-
decuadas en el contexto del llamado “sector informal”. Los estdnda-
res preconizados, ademas de poco realistas, son impuestos de manera
homogénea en las diversas situaciones ambientales y sociocultura-
les de cada pais. Se hace patente asi la orientacidon centralista de los
entes descentralizados, pesados aparatos tecnoburocraticos cuya
orientacion y control resulta dificil incluso para las administracio-

* A titulo de ejemplos: Corporacién de Aguas Potables y Alcantarillado (CORPA-
Guas) de Bolivia; el Instituto Nacional de Aguas Potables v Alcantarillado (1nvara) de
Repuiblica Dominicana; la Administracion Nacional de Aguas (anna) de El Salvador;
el Instituto Nacional de Obras Sanitarias (iNos), de Venezuela.



MUNICIPIO Y MEDIO AMBIENTE EN AMERICA LATINA 419

nes centrales que los crearon, ni se diga para las municipalidades
en cuya demarcacion actuan.

Otro factor que en ocasiones ha podido agravar la situacion mu-
nicipal consiste en el intercalamiento —entre los gobiernos locales
y el gobierno nacional— de nuevas instancias intermedias que se
agregan a aquellas, tradicionales, (Estados federativos, Provincias,
etc.), que fueron objeto de intensas polémicas en las primeras eta-
pas constitutivas del Estado. Ejemplo de estas nuevas instancias
intermedias serian las Corporaciones regionales de desarrollo. Su ar-
ticulacién en la estructura del Estado presenta dificultades politico-
juridicas, pero los recursos puestos a su disposicion suelen ser abun-
dantes, muy superiores desde luego a aquéllos a los que tienen acceso
los gobiernos locales. La aparicion de las corporaciones obliga a
complicados ejercicios de concertacion en los cuales las municipa-
lidades suelen participar en inferioridad de condiciones.

En los ultimos cuarenta afos, la regién ha experimentado un
gran desequilibrio en su sistema de asentamientos humanos y, en
especial, un crecimiento sin precedentes histdricos de las tasas de
urbanizacién. Este proceso ha planteado requerimientos extraordi-
narios a las instancias municipales, precisamente cuando estas ulti-
mas manifestaban un mayor grado de desgaste. Los problemas se
agravaron sobre todo en las grandes areas metropolitanas, que han
actuado como polos de atraccién poblacional y receptaculos de los
contingentes humanos expulsados del campo por la crisis agricola
concomitante con el auge del modelo urbano-industrial de desarro-
llo. Los problemas que implica la urbanizacién acelerada no siem-
pre se plantearon en el marco de las municipalidades. Por ejemplo,
el Distrito Federal de la ciudad de México habia quedado privado
de su régimen municipal desde 1928. En otros casos, como en Bogo-
ta o en Caracas, las grandes ciudades conservaban sus gobiernos
locales municipales, aunque limitados e intervenidos en alguna me-
dida por el poder central. En relacién con su estructura politico-
administrativa local, las grandes ciudades, y con mayor razon las
areas metropolitanas latinoamericanas, presentan a la vez proble-
mas de centralizacién y de descentralizacion. Por una parte, el drea
urbana construida constituye una totalidad, un sistema unitario desde
¢l punto de vista funcional, que exige una planificacién integrada.
Sin embargo, este sistema urbano, en su desbordante crecimiento,
dejé muy atras a las estructuras politico-administrativas locales, de
tal suerte que no corresponden ya a la nueva realidad territorial ur-
bana. Es paradigmatico el caso de los municipios rurales aledatios
a los viejos ntcleos urbanos: la ciudad se desbordo y los engullo,
sin que tuvieran ocasion de adaptarse a la problematica que se les
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venia encima. El sistema de los gobiernos locales de las actuales areas
metropolitanas ha quedado asi rebasado por la dindmica del creci-
miento urbano. Resulta muy dificil coordinar a las instancias loca-
les existentes, en funcion de una politica urbana unitaria. Por otra
parte, la realidad socioespacial que corresponde a cada uno de los
entes politico-administrativos locales, es todavia demasiado grande
como para poder garantizar una comunicacién fluida entre el go-
bierno local y la ciudadania, y un adecuado nivel de participacién
de esta ultima en los asuntos de competencia municipal. Estas con-
diciones propician el desinterés por parte de la sociedad civil y el
clientelismo y la tecnocracia por parte de las instancias politicas lo-
cales. El clientelismo, en particular, constituye hoy una verdadera
plaga de las administraciones publicas municipales latinoamerica-
nas.

La situacion descrita se agudizo en las ultimas dos décadas, du-
rante las cuales se produjo una verdadera crisis urbana, tanto en las
areas metropolitanas como en las ciudades de orden intermedio. Se
hizo patente entonces el agotamiento del peculiar modelo urbano-
industrial de desarrollo asumido. No se trata s6lo de un problema
de acumulacion de déficits de servicios; la propia conveniencia y
viabilidad de las grandes concentraciones urbanas quedo en entre-
dicho en funcién de los gravisimos problemas ambientales que aqué-
llas generan. Las grandes ciudades representan a la vez dmbitos que
ofrecen oportunidades de vida cualitativamente superiores y enor-
mes parasitos sin control de esfinteres. En cierto sentido, esta crisis
urbana que se inicia en los afios sesenta fue el heraldo que anuncia-
ba la crisis global de los afos ochenta.

Ante la debilidad e ineficacia de los gobiernos locales y la ine-
xistencia de canales apropiados para la participacién de los sectores
mas activos de las colectividades urbanas, surgieron, sobre todo en
la década pasada, movimientos sociales de nuevo cufio cuya inter-
pretacion ha representado un reto para los paradigmas socioldgicos
vigentes. Estos movimientos sociales urbanos (msu) se han caracte-
rizado por su heterogeneidad interna, su fuerte sentido territorial
v su habitual independencia respecto a las organizaciones partida-
rias cstablecidas. Entre las reivindicaciones de los aist han apareci-
do con frecuencia creciente aquéllas de indole ambiental. La apari-
cion de los mMsu y la ausencia de interlocutores validos en los niveles
locales puso en evidencia la proximidad de la ruptura de la articula-
cidn entre el Estado y la sociedad civil. La crisis urbana municipal
puso de manifiesto las limitaciones finales del modelo centralista
del Estado y la disfuncionalidad de su estructura. Aparecen enton-
ces, incluso desde los centros establecidos del poder, sugerencias
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descentralizadoras mds 0o menos timidas e intentos de reforma de
las administraciones publicas. El municipalismo latinoamericano se
encuentra asi frente a una nueva oportunidad histérica, que desa-
provecharia si se limitase a la defensa roméntica de una venerable
institucién venida a menos. El reforzamiento del municipio, como
instancia privilegiada de contacto entre la sociedad civil y el Esta-
do, s6lo adquiere pleno sentido en el marco de la reestructuracion
global de este ultimo. El nuevo planteamiento municipalista tendria
que trascender la simple reivindicacion de mayor autonomia, ma-
yores recursos y mayores competencias, para asumir el nuevo pa-
pel que le corresponderia al municipio en el proceso descentraliza-
dor, como instancia promotora del desarrollo a nivel local. Para
asumir esta nueva funcién, las municipalidades tendrian que pres-
tar una atencion muy especial al sustrato medioambiental local que
hace posible cualquier proceso de desarrolio. Ademas de garantizar
la sustentabilidad del desarrollo, el control del medio ambiente lo-
cal permitiria a las municipalidades tener plena injerencia en los
asuntos relativos a la calidad de vida de la colectividad territorial.
El potencial de acciéon municipal en relacién con los problemas am-
bientales se examinard mds adelante. El fortalecimiento de los mu-
nicipios no se plantea sin embargo en términos de la politica am-
biental, sino de la politica a secas.

La situacion concreta de las municipalidades latinoamericanas
presenta hoy una enorme diversidad, resultado de evoluciones his-
toricas divergentes. Se detectan al respecto tanto similaridades for-
males ficticias —que encubren una heterogeneidad de situaciones
reales—, como el fenémeno inverso, es decir, disparidades aparen-
tes o institucionales —que ocultan una verdadera comunidad de si-
tuaciones e intereses. El primer caso se verifica cuando, en un mis-
mo pais, un sistema normativo uinico trata de englobar situaciones
municipales muy variadas. La heterogeneidad municipal se puede
verificar tanto en el nivel nacional como en el internacional. En Mé-
xico existen municipios cuya extension es mayor que la de algunos
paises centroamericanos, como €l de Ensenada, Baja California Norte,
con 54,256 km?. El record nacional del minifundismo municipal
quizas corresponda al municipio de San José Estancia Grande, Oaxa-
ca, con 0.03 km? de superficie. Es dificil imaginar de qué pudieran
conversar el presidente municipal de Magdalena Jicotldn, Oaxaca,
(224 habitantes en el Censo de 1980) y el de ciudad Nezahualcdyotl,
en la que residen mas de dos millones de habitantes, aunque la nor-
matividad por la que se rijan sea la misma en ambos casos. Por otra
parte, cuando se plantean comparaciones internacionales, suele ocu-
rrir que por debajo del enorme abanico de disposiciones legales, po-
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liticas y administrativas se manifiestan situaciones problematicas
muy semejantes. Hasta ahora, el municipalismo latinoamericano ha
producido sobre todo especialistas en cada uno de los casos nacio-
nales, siendo muy escasos los esfuerzos por elaborar un pensamiento
comun basado en comparaciones internacionales. En este sentido,
no ayuda mucho la variedad terminoldgica existente: municipios,
avuntamicntos, cantones, municipalidades, distritos, parroquias; son
conceptos que no significan lo mismo en los diferentes contextos
nacionales de la region. Quiza lo importante sea evitar en cada caso
la confusién entre una realidad social y espacial concreta, de carac-
ter local (en México: el “municipio’), y la instancia politico-
administrativa correspondiente (en México: el “ayuntamiento’). Por
encima de las diferencias institucionales, urge en la regidon un es-
fuerzo clasificador comun, sobre bases comparativas solidas. Para
contribuir a este esfuerzo, se anexan unos cuadros en los que se ha
vertido la informacion disponible acerca de la situacién institucio-
nal de las municipalidades en nueve paises de la regién.3

3. El pensamiento ambientalista y la descentralizacion

Sibien el deterioro del medio ambiente constituye en América Lati-
na un proceso antiguo, con frecuentes raices coloniales, el agrava-
miento que ha determinado la actual toma de conciencia, piblica
y privada, es en cambio bastante reciente, habiéndose producido so-
bre todo en las ultimas cuatro décadas. En este periodo.reciente, el
medio ambiente regional ha sufrido transformaciones mucho mas
intensas que en toda su historia anterior, y con frecuencia irreversi-
bles. La reaccion oficial frente al problema fue, por otra parte, bas-
tante tardia. La cuestion ambiental se torné objeto de preocupacion
para las administraciones publicas de la regién, sobre todo a partir
de los preparativos de la Conferencia sobre el Medio Humano, cele-
brada en Estocolmo en 1972. El “espiritu de Estocolmo” tiene un
significado distinto segun se trate de los paises industrializados que
promovieron la Conferencia, o de los paises en desarrollo que acu-
dieron a la misma con recelos poco disimulados. En el primer caso,
se trataba de abrir un foro en el que pudieran debatirse asuntos am-
bientales de alcance global, que no pudieran manejarse por medio
de una normatividad ya bastante desarrollada a nivel nacional. El

* Estos cuadros se incluveron en ¢l trabajo patrocinado POT PNUMA ¥V MENC1o-
nado en la nota 1. Se agradece al rxUMa su disposicion para su reproduccion en este
articulo. Como antecedente de estos cuadros, cabria citar aquellos publicados en Ca-
macho et al./siap (1985).
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ejemplo tipico de los asuntos de esta indole podria hallarse en la lla-
mada ‘lluvia acida”, producto de una interaccion entre las emisio-
nes de las dreas industriales y la humedad atmosférica, que los vien-
tos se encargan de democratizar sin respeto alguno por las fronteras
nacionales. Los paises menos industrializados, en cambio, vieron en
la Conferencia la oportunidad de vincular la cuestién ambiental con
la del desarrollo nacional, asumido como objetivo irrenunciable. Ape-
nas se empezaba entonces a comprender la gravedad de los proce-
sos ambientales en curso, pero se tomo conciencia de que solo po-
drian enfocarse desde la perspectiva de la atencion a las necesidades
ineludibles del desarrollo. Sobre esta base comenzé a gestarse un
pensamiento ambientalista propio de la regidén, mas orientado ha-
cia el manejo integrado de los recursos que hacia la resolucién de
problemas especificos como los que plantean las contaminaciones
de diversa indole. El ambientalismo latinoamericano se alejaba asi
tanto de las posiciones conservacionistas como de las desarrollistas
a ultranza. Sus tesis principales han recibido ya suficiente difusion,
por lo que bastard aqui recordar la correlacion causal que plantea
entre el deterioro ambiental y el estilo de desarrollo que predomina
en la region, la insistencia en €l caracter transectorial de los proble-
mas del medio ambiente, la prioridad conferida al mejoramiento de
la calidad de vida y a la satisfaccion de las “necesidades basicas” dc
la poblacién mayoritaria, como objetivos de un auténtico proceso
de desarrollo. A pesar de que las reivindicaciones de tipo ambiental
hicieron también su aparicién en los ya citados movimientos socia-
les urbanos, pareceria que en la region los planteamientos ambien-
talistas se abrieron camino “de arriba hacia abajo”, promovidos por
algunos funcionarnos ilustrados que les dieron cabida entre las preo-
cupaciones de la administracion publica, sin que todavia se vieran
forzados a ello por una presion ciudadana que apenas comenzaba
a tomar cuerpo en ciertos estratos sociales urbanos. No fue facil la
difusién y consolidacion de las posiciones ambientalistas, que se¢ en-
frentaron a todo tipo de obstdculos. En el orden conceptual, ¢l am-
bientalismo arrastraba todas las dificultades propias de la transdis-
-ciplinariedad de los problemas socio-ambientales. La relacion entre
la sociedad y la naturaleza no aparecia como objeto en ninguno de
los paradigmas disciplinarios establecidos, respetuosos del vicjo corte
entre las “ciencias del espiritu” y las ‘“naturales”. Estos paradigmas
profesionales establecidos eran —y son— incapaces de asimilar por
si‘mismos una problemadtica ajena a las que les dicron origen, v cu-
ya dtencion pondria en cuestionamiento una bucna parte de las prac-
‘ticas sociales vigentes. Nada hay menos “ambicntalista” que la tor-
macion tradicional de los ingenieros civiles, de los agronomos, de
los economistas, o de los sociélogos, por s6lo mencionar algunas de
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las profesiones que pudieran referirse a la relacion sociedad/medio
ambiente. En el plano politico-administrativo, el principio de la in-
tersectorialidad chocaba de frente con la habitual organizacion sec-
torizada del Estado. Por otra parte, las premuras de los tiempos po-
liticos de accién congeniaban dificilmente con los extendidos plazos
en que se desarrollan muchos de los procesos naturales. A un politi-
co agobiado por la crisis, la amenaza de una salinizacion vista a cin-
cuenta anos podria causarle hilaridad.

Los obstaculos mencionados no impidieron que la causa ambien-
talista registrara en la region avances notables, sobre todo en los tl-
timos diez afios. En el plano juridico, se han desarrollado esfuerzos
para unificar y dar coherencia a la normatividad ambiental, que con
anterioridad a la década de los afios setenta era insuficiente, disper-
sa ¢ incluso con frecuencia contradictoria. El “Cédigo Nacional de
los Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Am-
biente” de Colombia (1974) y la-“Ley Orgdnica del Ambiente”, de
Venezuela (1976), significaron en su momento importantes pasos
iniciales en el proceso unificador de las legislaciones respectivas.
Este proceso muestra hoy en América Latina grados de avance muy
dispares. En el marco de las administraciones publicas, se constitu-
yeron instancias para la atencion especifica de los problemas am-
bientales. Exceptuando el caso de Venezuela, la jerarquia de estas
instancias no correspondié al nivel de un Ministerio o Secretaria de
Estado. Ademads, quedd sin resolver el conflicto de la ubicacidn sec-
torizada de un problema transectorial, como lo es el ambiental. Las
instancias a cargo del medio ambiente nunca tuvieron poder sufi-
ciente para enfrentar en toda su complejidad la problematica de la
que supuestamente se ocupaban. Se perfilé entonces la solucién que
consiste en crear nuevas instancias de concertaciéon intersectorial,
bajo supervision directa de la Presidencia de la Republica, y en es-
trecho contacto con el organismo encargado de la planificacién na-
cional. De esta forma se procedié en México, cuando se cred, en 1985,
la Comision Nacional de Ecologia.

La cooperacion internacional también ha registrado avances en
la region; para impulsarla se han celebrado cinco Reuniones Regio-
nales Intergubernamentales sobre Medio Ambiente, la dltima de ellas
en Montevideo, abril de 1987. En lo que atafie a la sociedad civil,
los movimientos ecologistas latinoamericanos carecen todavia del
vigor y de la presencia politica de sus homologos de los paises in-
dustrializados, pero han logrado un fuerte impulso en los ultimos
anos, se han consolidado como interlocutores ineludibles de las di-
versas instancias de gobierno, y estdn desempefiando un papel cre-
ciente en la toma de conciencia ambiental por parte de las comuni-
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dades. Las posiciones estrictamente conservacionistas mantienen
todavia una fuerte presencia entre los ecologistas de la region.

A pesar de los avances mencionados, puede afirmarse que la di-
mensién ambiental todavia no ha encontrado en las sociedades lati-
noamericanas un espacio politico a la escala de los problemas a en-
frentar. La actual gran crisis de los afios ochenta sorprendié a las
posiciones ambientalistas en una fase incipiente de institucionali-
zacion, e implicé inicialmente un grave retroceso para la causa del
medio ambiente y del desarrollo sostenible. La crisis del estilo de
desarrollo dominante, que el movimiento ambientalista latinoame-
ricano venia anunciando desde tiempo atras, no se precipité por ra-
zones ambientales. Los factores desencadenantes, ya que no sus cau-
sas, han sido mas bien el abultado servicio de la deuda y el dramatico
deterioro de los términos de intercambio econdémico de la regién con
los paises industrializados. Se trata pues de factores que parecen en-
cajar todavia en el paradigma de los economistas. Como ya se indi-
co, la respuesta inmediata a la crisis consistié en redoblar esfuerzos
para impulsar las mismas estrategias productivas que le habian da-
do origen. En esta etapa inicial, 1a atencién a la dindamica del medio
ambiente pareci6é descender en la escala de prioridades gubernamen-
tales. Las medidas de emergencia se basaron en consideraciones de
corto plazo, y determinaron una mayor presion sobre los recursos
naturales, asi como un mayor deterioro ambiental. Por lo general,
se tradujeron en una reactivacion del modelo primario-exportador,
por medio de la cual se trataba de compensar el descenso de pre-
cios internacionales con una mayor produccién. Tampoco estuvo
ausente el fantasma del neoliberalismo conservador, amagado tras
las medidas antiestatistas y reprivatizadoras. Ante una opinién pu-
blica cada vez mas alerta, los gobiernos de la regién tuvieron que
vencer la tentacion de retirarse de las tareas de control ambiental
y reconocieron los limites del “laissez-faire”. Conviene no olvidar
que los paises industrializados que con mayor énfasis predican hoy
el dogma neoliberal y las virtudes de la des-regulacién, son precisa-
mente aquellos que mayor impulso han dado a la intervencién del
Estado para la defensa, el control y el mejoramiento de su propio
medio ambiente.

Las dificultades que todavia persisten para superar la fase agu-
da dela crisis han tenido la virtud de resignar a los gobiernos a una
busqueda de “grandes remedios”. Ahora que ya sabemos que de es-
ta crisis no se sale simplemente “redoblando esfuerzos”, se oye ha-
blar cada vez mads de “cambios estructurales” —aunque no se preci-
se demasiado en qué puedan consistir— y de nuevos procesos para
un desarrollo sustentable, es decir, sano desde el punto de vista eco-
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l6gico. Tras su marginacién inicial, la consideracién ambiental em-
pieza a reasumir un papel importante. Podria representar un signo
prometedor la celebracion de reuniones como la Primera Conferen-
cia Interparlamentaria sobre el Medio Ambiente en América Latina
y el Caribe (México, marzo de 1987), en las que los poderes puiblicos
de la region han declarado otorgar primera prioridad a la atencion
a la cuestion ambiental.

Por su parte, los planteamientos ambientalistas tampoco estan
saliendo incélumes de la crisis. Los ambientalistas necesitan sacu-
dir su imagen de coro de plafiideras y poner a trabajar su imagina-
cién para la formulacién de opciones realistas. Se enfrentan asi al
reto de alcanzar una operatividad de la cual han carecido mientras
se han mantenido en un plano testimonial y de denuncia. “Estd bien,
tienen razon”, les dicen algunos politicos; “las estrategias producti-
vas a las que se ha dado impulso en las iltimas décadas han resulta-
do desastrosas para el medio ambiente. ;Qué hubieran hecho uste-
des, y qué proponen que se pudiera hacer todavia?'. Frente a
demandas tan alevosas, el pensamiento ambientalista estd procedien-
do a una revision de sus propios planteamientos, no exenta de ribe-
tes autocriticos. Parece necesario rectificar aquellos planteamien-
tos y formas de encarar los problemas del medio ambiente que
adolecen de falta de efectividad, y que pudiéramos clasificar en los
siguientes rubros: aspectos conceptuales, enfoque de la politica am-
biental, perspectiva temporal, escalas de intervencion.

a) Aspectos conceptuales

Se compromete la validez operativa del concepto mismo de “medio
ambiente”, cuando se ensancha su contenido para abarcar un con-
junto heterogéneo de realidades fisicas, bioldgicas y socioculturales.
Todos estamos de acuerdo en que la realidad ambiental exige un
abordamiento transdisciplinario, pero no parece que la adopcién de
un concepto omnibus, casi imposible de traducir a categorias opera-
cionales, lo vaya a facilitar. La interdisciplina no se resuelve con re-
cursos verbales; exige un enfoque sistémico, a la vez estructural y
procesual, que facilite la comprensidn de las articulaciones de los
diferentes elementos que integran el problema, que obedecen a me-
canismo causales diversos. No es mezclando semanticamente los ele-
mentos de indole social con los de naturaleza biofisica como podre-
mos aclarar las articulaciones pertinentes; el andlisis de sus
interrelaciones concretas pasa por el reconocimiento de sus especi-
ficidades. Una teoria de sistemas complejos heterogéneos, cuya con-
solidacion es cada vez mads urgente, permitiria definir los instrumen-
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tos conceptuales necesarios para abordar en su complejidad los
problemas ambientales.*

b) El enfoque de la politica ambiental

Hasta ahora, las politicas ambientales se han caracterizado por un
enfoque negativo: se ha tratado de prohibir, frenar o penalizar cier-
tos usos y abusos, es decir, de imponer restricciones y limitantes
a las estrategias productivas establecidas. A partir de un marco nor-
mativo, por lo general de desarrollo insuficiente, se han impuesto
sanciones o se han cancelado actividades. Sin embargo, la legisla-
cién ambiental se cumple en muy escasa medida en el contexto de
América Latina. Las sanciones que, en el mejor de los casos, se lo-
gran imponer a los agentes econémicos de la depredacién ambien-
tal se transmiten a los costos de produccién, y el problema queda
irresuelto. Los estudios de “impacto ambiental”, independientemente
de sus deficiencias metodoldgicas, se realizan en casos muy aisla-
dos, cuando los grandes proyectos llevan ya tal grado de avance que
resulta practicamente imposible detenerlos, por lo que se limitan
a determinar acciones remediales de eficacia limitada. Es necesario
actuar en una fase previa, en la que se definen las estrategias pro-
ductivas, y hacerlo en un sentido propositivo. Se necesita un plan-
teamiento de alternativas que incorporen una mayor racionalidad
ambiental. La reorientacién de las estrategias productivas tiene que
probar que los requerimientos ambientales son perfectamente com-
patibles con las exigencias del desarrollo sostenible. Un trabajo de
advocacy, basado en estimulos y en concertaciones, sera tan impor-
tante como el trabajo normativo y sancionador.

¢) Los plazos de la politica ambiental

El movimiento ambientalista ha concentrado su atencién en los pro-
blemas estructurales de largo plazo, dando a veces implicitamente
la impresién de que casino valdria la pena actuar con base en estra-
tegias de corto plazo. Sin embargo, las demandas politicas en rela-
cién con el medio ambiente se centran sobre todo en problemas con-
cretos y puntuales, que reclaman respuestas de verificacion

* En este sentido estan trabajando la International Federation of Institutes for
Advanced Studies (ir1as), v el International Institute of Applied Systems Analysis
(11asA). La investigacion tedrica sobre “sistemas complejos” tiende a constituir un sub-
programa ineludible en el marco de los grandes programas ambientales, como el que
estd tratando de impulsar 1F1as: “The human response to global change’.
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inmediata. La politica ambiental no puede desatender estas deman-
das. Se necesita articular las acciones a corto, mediano y largo pla-
zo, para estructurar una estrategia ambiental unitaria. Sin la com-
ponente de corto plazo, la politica ambiental veria mermada su
capacidad de contribuir a la superacién de la crisis.

d) Las escalas de intervencion

La atencién al medio ambiente ha tendido en los hechos a priorizar
una escala global de andlisis e intervencion. Como lo ha planteado
¢l pensamiento ambientalista latinoamericano, el abordamiento com-
pleto de la cuestion ambiental requiere de una transformacion del
estilo de desarrollo predominante. Pero esta transformacion, si es
que se logra emprender, no se consigue al instante y por decreto.
Resultaria paralizante esperar a que se produjeran las grandes trans-
formaciones en el conjunto de las estrategias productivas para re-
cién entonces plantear, a gran escala, el problema ambiental. La es-
trategia del todo o nada resulta estéril frente a una alternativa mas
realista, basada en la accién cotidiana, posibilista, centrada incluso
en aspectos locales de naturaleza puntual. Se deben aprovechar los
espacios de accidon que hoy pueden ser marginales o intersticiales
en relacion con el sistema productivo dominante. Esta estrategia,
que revaloriza la intervencion local, permite impulsar la concienti-
zacion social a través de su efecto demostrativo, y acelerar la transi-
cién hacia un estilo de desarrollo no depredador. Entre el efecto am-
biental global de un estilo de desarrollo y la multiplicidad de sus
manifestaciones locales existe una compleja red de mediaciones sin
cuya comprension resulta imposible avanzar.

La crisis ha impuesto al ambientalismo el reto de dar respues-
tas en funcion del aqui y ahora. Los nuevos requerimientos de efi-
cacia exigen superar el viejo y falso dilema, que pudiéramos carac-
terizar como la versidon medioambiental de apocalipticos vs.
integrados. E1 ambientalismo ganaria en operatividad si ademds de
denunciar las tendencias homogeneizantes del estilo de desarrollo
dominante, que aplica estrategias productivas estandares en contex-
tos socio-ambientales muy complejos y diversificados, plantease op-
ciones diferenciales en funcion de las condiciones locales concre-
tas. La especificidad de los factores ecolégicos y sociales de caracter
local s6lo se puede percibir a través de una gestion ambiental des-
centralizada. La descentralizacion se presenta asi como la unica op-
cion que permitiria un mejor aprovechamiento de los recursos exis-
tentes, a través de una gestién mds apegada al terreno, y mas en
contacto con la realidad social. S6lo a nivel local es factible una per-
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cepcidn real, exenta de distorsiones tecnoburocraticas, de las nece-
sidades reales de la poblacién y de la componente ambiental de los
problemas del desarrollo. La efectiva participacién de los poblado-
res sélo es posible cuando se han reducido al minimo las mediacio-
nes burocraticas entre las instancias de toma de decisiones y la rea-
lidad socio-ambiental local. Aunque la gestién ambiental no haya
podido todavia consolidarse ni siquiera sobre bases centralistas, el
ambientalismo presenta hoy claras exigencias descentralizadoras. Los
argumentos ambientales refuerzan la necesidad de potenciar las ins-
tancias primarias locales de la estructura politico-administrativa, que
en América Latina se identifican con las municipalidades. Se pro-
duce asi una neta convergencia entre el movimiento ambientalista
v el municipalista.

4. Hacia una politica ambiental municipal

Reconociendo en la descentralizacién una aspiracién comun a am-
bientalistas y a municipalistas, convendra disolver algunos equivo-
cos al respecto. Descentralizar no es exactamente lo contrario de
centralizar, no consiste en desandar el camino recorrido bajo una
orientacion centralista, para fomentar autarquias cantonales, o pro-
piciar situaciones de desintegracién nacional que tanto costaron de
superar en la regioén. La descentralizacion es la superacién, no la
simple negacion, del centralismo hoy dominante, a través de la cons-
truccién de una estructura mas compleja del Estado, que lo vuelva
mads estable frente a los requerimientos y a las tareas actuales. Para
los gobiernos locales, el proceso descentralizador implica una doble
articulacién; por una parte, con la sociedad civil organizada, por la
otra, con las demds instancias del Estado. El simple fortalecimiento
municipal careceria de sentido en ausencia de este doble proceso
articulador. Asi concebida, 1a descentralizacién permitiria a las mu-
nicipalidades asumir un nuevo papel como promotoras del desarro-
1lo a nivel local, incluyendo en este empefio a la gestion ambiental.
Pero la ausencia de un proceso descentralizador no exime a las mu-
nicipalidades de sus actuales responsabilidades en materia de desa-
rrollo y medio ambiente. Los gobiernos locales tienen todavia en la
regién un campo nada despreciable de accion ambiental, incluso en
aquellos casos en que su papel haya quedado reducido a 1a gestién
de algunos servicios urbanos. La incidencia ambiental de la presta-
cién de los servicios urbanos puede llegar a ser muy importante pa-
rala dinamica del medio ambiente en un territorio muy amplio. Re-
sulta decisivo al respecto el enfoque tecnoldgico con el que se encara
dicha prestacion de servicios. En la actualidad, para la mayoria de
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los gobiernos locales, el problema de la seleccion tecnolégica no lle-
ga ni siquiera a plantearse, puesto que las opciones técnicas con-
vencionales se conciben como constantes indiscutibles que confi-
guran el horizonte de lo imaginable. El conservadurismo tecnolégico
municipal conduce incluso a percibir las necesidades sociales en tér-
minos de las técnicas dominantes, a partir de las cuales se formulan
los problemas. Asi, por ejemplo, el punto de partida para una ac-
cién municipal suele ser la ““carencia de alcantarillado” en un deter-
minado barrio; no se plantea la “gestion de sus residuos liquidos”,
que podria llevarse a cabo a través de una multiplicidad de técnicas
bien probadas. Del mencionado conservadurismo participan por cier-
to los mMsu cuyas demandas también se formulan en términos de
las técnicas convencionales. Sin embargo, éstas ultimas presentan
con frecuencia implicaciones sociales 0 ambientales que las vuel-
ven inadecuadas en los contextos concretos en los que se aplican.
Surgen problemas de costeabilidad, de contaminacién, de ruptura
del equilibrio ecoldgico, que tienden a verse, errdneamente, como
el costo inevitable del desarrollo de los asentamientos. La presta-
cion de los servicios urbanos basicos —abastecimiento de agua po-
table, disposicion de aguas servidas, recogida y procesamiento de
residuos solidos, transporte, limpieza urbana— no tiene por qué ser
en si misma depredadora del medio ambiente, y no lo sera si se rea-
liza con base en un enfoque de tecnologias adecuadas. Se entendera
que una tecnologia es adecuada cuando soluciona necesidades so-
ciales reales, y se adapta racionalmente a las condiciones del medio
ambiente y de la sociedad que la implementa. A partir del compro-
miso con una mayor racionalidad tecnolégica podran las municipa-
lidades desarrollar su politica ambiental. Para cada uno de los servi-
cios municipales existe un amplio abanico de opciones y alternativas
técnicas viables, incluyendo a las que conocemos como convencio-
nales. Se trata de operar una verdadera seleccion tecnolégica, con
criterios objetivos de racionalidad, que en funcién de las caracteris-
ticas de cada caso concreto y con la participacién de las comunida-
des involucradas, permita elegir la mejor de las opciones existen-
tes, sea 0 no ‘“convencional’. La implantacién de técnicas
alternativas, no convencionales, resulta siempre mas ficil en el ni-
vel local que en el nacional. La innovacion tecnoldgica puede ensa-
yarse a escala municipal sin incurrir en costos y riesgos inacepta-
bles. Este proceso, que conseguiria movilizar recursos hoy
desaprovechados, s6lo podria hacerse efectivo mediante una capa-
citacién de los recursos humanos municipales que rebase los para-
digmas convencionales. El problema no es sélo cuantitativo; no se
trata simplemente de que “falten técnicos”. Es preciso revisar los
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paradigmas profesionales de esos técnicos, en funcion de los reque-
rimientos impuestos por la nueva situacion de las municipalidades.
En algunas circunstancias, se podran suplir costosas infraestructu-
ras con organizacién. En este sentido, se cuenta todavia en la re-
gién con una tradicién de respuesta colectiva, comunitaria, que desde
los tiempos de la dltima guerra mundial se ha ido perdiendo en los
paises industrializados.

La gran mayoria de las municipalidades retiene todavia un cierto
control de la planificacion fisica del asentamiento principal dentro
de su jurisdiccién. En esta capacidad planificadora reside un instru-
mento decisivo para la politica ambiental municipal. Las autorida-
des locales estan, en principio, en condiciones de controlar ciertos
aspectos de la transformacion del medio natural, mediante la califi-
cacion de usos del suelo, zonificacién, determinacion de densida-
des edilicias, etc. En la planificacién urbana municipal, tanto como
en la nacional, se manifiesta la necesidad de incorporar la dimen-
sién ambiental, a la que hoy se presta una atencion insuficiente.

La comprension, por parte de las municipalidades, del metabo-
lismo real de sus asentamientos permitird formular estrategias para
su transformacion en funcién de las necesidades y de los objetivos
del desarrollo local. Los flujos de materia y energia que entran y salen
del sistema constituido por un asentamiento sélo estdn parcialmente
bajo control municipal, por lo que se impone una politica de con-
certacion, que serd tanto mads eficaz cuanto mayor sea la represen-
tatividad, la legitimidad y la capacidad normativa, administrativa y
técnica de las autoridades municipales. Estas ultimas, en la medida
en que puedan asumir nuevas capacidades y competencias, podrdn
ampliar su campo de accion hacia la totalidad de su drea jurisdiccio-
nal, incluyendo las zonas rurales, e incidir en la orientacién del
conjunto de las estrategias productivas locales. Una municipalidad
fortalecida podria también impulsar algunas acciones estratégicas,
como la de modificar la demanda efectiva de bienes y servicios,
mediante una transformacion concertada de los patrones de consu-
mo locales. La intervencion por el lado de la demanda constituye
de hecho uno de los mecanismos mas eficaces para reordenar las
estrategias productivas y por ende, cambiar las modalidades de re-
laciéon con el medio ambiente.

La mayor eficacia de la actuacion municipal la hara objeto de
mayores pugnas politicas, sustentadas en el campo de los intereses
locales afectables. Los posibles conflictos se resolverdn en funcién
de la correlacion existente de fuerzas; ademds de inevitables, cstos
contlictos serian signo de la nueva vitalidad de las municipalidades.
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5. Sintesis

a) En América Latina y en el marco de la lucha por superar la pro-
funda crisis de los afios ochenta, cada pais tendrd que evaluar —en
funcién de su situacién concreta— la posibilidad de promover una
reforma descentralizadora y democratica del Estado. Esta reforma,
necesaria tanto por razones de politica general como de politica am-
biental, es hoy imprescindible para dar impulso a un nuevo proceso
de desarrollo y no podra limitarse al plano administrativo. La refor-
ma implicaria una redefinicién practica de los objetivos nacionales;
no tendria sentido reformar el Estado para volver a recorrer un
camino que condujo a la crisis actual. La propia puesta en marcha
del proceso descentralizador contribuiria a una maduracion conjunta
de la sociedad civil y del Estado.

b) Enla region, los municipios representan los elementos de ba-
se para cualquier proceso descentralizador. Las municipalidades re-
quieren de un reforzamiento urgente y de una revision de su situa-
cion autondmica en el plano legal, politico, administrativo,
hacendario y técnico, para poder asumir su papel como promotoras
del desarrollo a nivel local. Se necesitan nuevos y poderosos cauces
de participaciéon en el quehacer municipal, asi como mecanismos
mas claros y eficaces para ejercer competencias concurrentes con
las de otras instancias del Estado.

¢) En ausencia de un proceso descentralizador claro y explici-
to, las municipalidades de la region siguen teniendo responsabilida-
des nada despreciables en lo que respecta a la politica ambiental,
que no siempre estan asumiendo en la actualidad. Entre los instru-
mentos de los que todavia suelen disponer y que no utilizan a fon-
do, destacan el control del estilo tecnolégico con el que se resuelve
la prestacion de algunos servicios urbanos basicos y el control de la
planificacién fisica del asentamiento principal. La adopcién de un
enfoque tecnolégico mas adecuado y la incorporacion de la dimen-
sion ambiental en la planificacion municipal constituirian un enor-
me avance cuya viabilidad exigiria no tanto grandes transformacio-
nes juridicas, como un proceso no convencional de capacitacién de
los recursos humanos de las municipalidades. En la medida en que
éstas ultimas se reforzaran, especialmente en el plano de sus hoy
raquiticas finanzas, podrian extender su escala de intervencién a la
totalidad de su jurisdiccién espacial, ya sea urbana, rural o mixta,
e incluso asumir su parte de responsabilidad en la orientacién de
los problemas del desarrollo en un territorio mds amplio.

d) Para desarrollar politicas ambientales propias, los municipios
de la region tendrian mucho que ganar reforzando el asociativismo



MUNICIPIO Y MEDIO AMBIENTE EN AMERICA LATINA 445

v la cooperacion intermunicipal, tanto en el nivel nacional como en
el internacional. Para ser efectiva, la colaboracion necesita basarse
en un conjunto de intereses compartibles, no en una simple retéri-
ca municipalista. Se impone pues una tipologia elemental de situa-
ciones, que garantice una semejanza de intereses a pesar de la enor-
me diversidad internacional de situaciones politico-juridicas. Se
sugieren los siguientes criterios para precisar esta tipologia:

1. sistema de asentamientos y tamafio del asentamiento princi-
pal;

2. caracterizacion ecolégica del territorio;
a los cuales eventualmente se podria agregar:

3. orientacion.productiva dominante.

6. Algunas referencias bibliograficas

El tema especifico de la politica ambiental municipal carece, en si
mismo, de un gran respaldo bibliografico. Para abordarlo es preciso
referirse a dos conjuntos separados de fuentes documentales de in-
dole mds general. Por una parte, se dispone de un enorme acervo
de documentos que se refieren a la situacion social, politica, juridi-
ca, administrativa y economica de los municipios latinoamericanos,
y a su insercién en la estructura del Estado. Por otra parte, hay que
hacer referencia a un conjunto mucho mads modesto de documen-
tos centrados en la politica ambiental en general.

El problema tedrico de la reforma descentralizadora y democré-
tica del Estado esta tratado en forma excelente, y con amplia refe-
rencia a la interesante experiencia europea reciente, en Borja, J.
{1984). Un primer andlisis comparativo de la situacion de las muni-
cipalidades en América Latina en relacidn con la planificacién se
hallard en Camacho, L. et al. (1985). Se consultardn con provecho
al respecto las ponencias y conclusiones generales del Seminario La-
tinoamericano “Gobierno municipal/Gobierno nacional’: siap
(1984).

— En México, la revista Planeacion Democrdtica, —hoy
descontinuada—, que publicaba la Secretaria de Programacién y Pre-
supuesto, incluia a veces, en su seccion ‘“La planeacién en el mun-
do”, buenas sintesis de algunas situaciones nacionales, no s6lo lati-
noamericanas, en relacion con la estructura del Estado y la funcion
planificadora, ademas de una abundante documentacion acerca de
la situacién mexicana, centrada solo en fuentes oficiales.

— Patrocinado por el Foro Nacional por Colombia, cracso y el
Instituto de Cooperacion Iberoamericana, se celebré en junio de 1986
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en Bogota-Tulud, Colombia, un “Seminario Latinoamericano sobre
los Municipios y los Gobiernos Locales”.

— Mds especifico para nuestro tema fue el “ler. Simposio Ibe-
roamericano sobre medio ambiente y municipio”, celebrado en oc-
tubre de 1986 en Iguazu, Argentina, y que tuvo una segunda edi-
cion en julio de 1987 en Caracas, Venezuela, bajo el patrocinio del
Concejo Municipal de Caracas y el Ministerio para las Administra-
ciones Publicas, de Espaiia.

— En el campo de la legislacién ambiental comparativa, Brafies,
R. (1979) incluye una muy breve seccién dedicada a los municipios.

La situacién general del medio ambiente en la planificacion del
desarrollo fue objeto del XV Congreso Interamericano de Planifica-
cion: véase Sociedad Colombiana de Planificacion (1986).

Para ser mas especifico, el analisis tendria que detenerse en al-
gunos casos nacionales.

— El caso de México resulta muy interesante. El Gobierno ha
asumido para el sexenio 1982-1988 una politica explicita de descen-
tralizacion y reforma municipal, cuyos resultados seria necesario eva-
luar.

Una visién independiente y de conjunto de esta experiencia se
encontrard en Martinez Assad y Ziccardi (1986). Véase también Ruiz
Massieu M. (1986). Conviene consultar la coleccién completa de la
revista Fortalecimiento y Desarrollo Municipal —hoy descontinuada—
publicada hasta el nim. 28 por la Secretaria de Programacion y Pre-
supuesto (1983-1985), asi como el conjunto de las publicaciones del
Centro Nacional de Estudios Municipales (cNem). Entre estas dltimas
se destacaria la de R. Olmedo et al. (1982), redactada antes de la re-
forma del art. 115 constitucional, que incluye una encuesta sobre
la realidad de unos cien municipios mexicanos escogidos por su re-
presentatividad, cnem (1985); la revista Estudios Municipales, del
cNEM, ¥ la revista El Municipio, también del propio cNEM, cuyo pri-
mer numero aparecié en enero de 1986. Sobre los problemas am-
bientales en relacion con la descentralizacion, véanse los articulos
de R. Olmedo en la Seccion “La Crisis”, en el periddico Excélsior.
(1984).

Sobre la interesante experiencia tabasquefia de los “Centros In-
tegradores”, véase Gobierno del estado de Tabasco (1987).

— El unico otro caso nacional que se mencionara aqui es el co-
lombiano. Durante el gobierno del Dr. Belisario Betancur se inicio
una experiencia de involucramiento de los municipios en la politi-
ca ambiental: la Campafa Verde, promovida por INDERENA. Véanse al
respecto: INDERENA (1985) y FEscoL-INDERENA (1986). Una breve intro-
duccion histdrica a la situacién del municipio colombiano se encon-
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trard en Santa E. (1969). Su situacion actual se analiza desde el pun-
to de vista juridico en Vidal Perdomo, (1984), y, desde una
perspectiva social, en las siguientes ponencias del ya mencionado
Seminario de Bogota: Viviescas, F. (1986), Veldzquez F. (1986), San-
tana P. (1986).
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