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Oesde su creaci6n. en 1912. el PNtN ha venido desarrollando un programa de trabajo a largo 
plazo sobre metodologias para una buena gestion del llledio ad»iente. Uno de los sectores 
prioritarios de esta acci6n ha sido la elaboraci6n de una EIA eficaz. en particular para uso de 
los paises en desarrollo. · 

El objetivo del programa del PNtN ha sido al mismo ti~ practico y de pf'OIII)CiOn. Ha 
tratado de identificar procedimientos que pel"llitan utilizar las tecnicas de la EIA de naanera 
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 in.,acto ad»iental el in.,artante 
instrumento que son para fomentar una buena gestion ad»iental. Las presentes orientaciones son de 
indole practica. Tienen por objeto ayudar a aplicar la EIA. ~1ante un analisis de las practicas 
actuales tratan de poner de naanifiesto los problemas que se pueden plantear cuando se emprende una 
EIA y la forma en que cabe resolverlos. cuales son las ventajas y las limitaciones de las 
diferentes tecnicas de analisis y cuales las deficiencias y las virtudes de los diferentes 
procedimientos (por ejemplo. el analis1s de costolbeneficios). 

Los autores agradecen las numerosas sugerencias y observaciones - tanto de proced1miento 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 publicacion. 

Gratitud especial merece el Dr. ~stafa K. Tolba. Director Ejecutivo del PNUMA. cuyo interes. 
estimulo y guia personales han hecho posible la preparaci6n de estas Orientaciones. 

Tad»ien 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 sugerenc1as practicas que figuran en este 
libro fueron discutidas y debatidas inicialmente. 

los borradores sucesivos de las Orientaciones fueron mecanografiados con gran esmero y 
atencion por la Sra Jane Plaina. del PtUIA. a quien damos cordialmente las gracias. (finales en 
WANG por Ia Sra. Ana Siongok tamien del PNIJIIA) 

Yusuf J. Al'lnad 
George K. Sanmy 

Nairobi 
Octubre de 1984 
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Prefacio 

Una de las premisas b.isicas 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 cano 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 
demas. 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 
m6viles 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 hablanos de desarrollo sostenible y 
reconocemos de comUn acuerdo su importancia inmediata, hayamos encontrado sumamente dificil dar un 
contenido operativo al concepto o identificar orientaciones politicas practicas para su 
real izacion. Sin amargo, cada vez se tienen mas pruebas irrefutables de que en diferentes 
regiones, en particular en Africa, se estan haciendo demandas excesivas sobre los limitados 
recursos existentes y sobre la capacidad de algunos ecosistemas fragiles. El 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 esta, la deforestacion, la desertificacion y otros fen6menos 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 basicas, 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 uti 1 izar los "ingresos" de la 
naturaleza pero en ningun caso hacer mella en su "capital". 

Una limitacion en tenninos de politica practica es que las causas y los efectos de los 
problemas ambientales son complejos, estan interrelacionados y, por el momento, no se han medido 
en gran parte. los impactos son con frecuencia sinergicos y a veces pueden ser irreversibles. 
Ademas, son harto dificiles de predecir. 

Todos sabemos que hay implicados valores econ6micos importantes en la calidad del aire y del 
agua, la fertilidad del suelo, la propagacion de enfennedades ambientales, etc., desde el punto de 
vista de la productividad agricola, del suministro de al imentos o de la salud humana; pero el 
problema esta 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 ent>argo es 
necesario que lleguemos a esa etapa si queremos superar una definicion del desarrollo que se cina 
exclusivamente a los cambios en los ingresos nacionales o en la fonnacion de capital, para adoptar 
un criterio mas ~ompleto y significativo en el que se tenga en cuenta la calidad de la vida. 

Es necesario perfeccionar mas instrumentos y metodologias de analisis que nos pennitan 
introducir en la adopcion de decisiones econ6micas la consideracion de las consecuencias sociales 
y ambientales al lado de las puramente econ6micas, y la de los efectos, a veces irreversibles, del 
derroche de nuestro capital natural_. 
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Uno de los instrumentos mas eficaces de que disponemos para este efecto es la evaluaci6n del 
impacto ani)iental. 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 com las coq>lejidades intelectuales innecesariamente 
gravosas de un ejercicio multidisciplinario, y, por otra parte, les ha disuadido el elevado costo 
de ese ejercicio, sabre todo cuando se recurre a los servicios de consultores externos. 

Estoy persuadido de que ninguna de esas dos razones es insuperable. Es posible ~render una 
EIA eficaz sabre la base de una estructura sin.,lificada y rentable que pennita integrar las 
consideraciones ani)ientales en la fonoolacion de proyectos y programas. las presentes 
Orientaciones se han elaborado con la esperanza de ayudar a alcanzar esta meta. 

Dr. Mostafa K. Tolba 
Director Ejecutivo 

Programa de las Naciones Unidas 
para el medio ani)iente 
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Introduce ion 

En la Conferencia de Estocolmo y durante los primeros ailos que la siguieron, habia que 
persuadir a los paises en desarrollo de que solo podia conseguirse un desarrollo prolongado y 
sostenible mediante una buena gesti6n del media ambiente. Ya no es necesario persuadirlos. Cierto 
n6mero de grandes desastres eco16gicos (por ejemplo, la sequia sudanosaheliana), varias tendencias 
de reciente aparici6n (por ejemplo el ritmo acelerado de urbanizaci6n y sus efectos en la calidad 
de la vida en una megapolis como la ciudad de Mexico), y los resultados visibles de actividades de 
desarrollo poco meditadas y a corto plaza (por ejemplo, la esquistosomiasis como consecuencia de 
los canales de riego, la destruction del equilibria eco16gico de regiones debida a las presas 
hidroelectricas y otras construcciones) han contribuido a hacer que se haya asimilado la leccion. 
Quizas el factor mas evidente es la comprensi6n de que, en los paises de producci6n primaria, las 
actividades de desarrollo dependen de la explotacion de los recursos naturales (mas vulnerables en 
las regiones tropicales que en el resto del mndo) 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 orientation sabre metodologias, instrumentos analiticos y marcos conceptuales 
para integrar las preocupaciones ambientales en los planes, programas y proyectos de desarrollo. 

No solo los paises en desarrollo sino tambien las instituciones internacionales que financian 
el desarrollo estan deseosas de identificar y adaptar metodologias para mejorar el sistema de 
prestamos y para hacer que los proyectos sean mas mltidiscipl inarios, menos sectoriales y mas 
acordes con las limitaciones y los parametros ecol6gicos. Con este fin el PNUMA, el Banco "undial 
y el PNUD prepararon una Declaracion de Politicas y Procedimientos Ambientales en Relaci6n con el 
Desarrollo Econ6mico que en 1980 fue firmada por los tres organismos mencionados, y ademas, por el 
Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Asiatica de Desarrollo, el Banco Africano de 
Desarrollo, el Banco de Desarrollo del Caribe, la Organizacion de los Estados Americanos, la 
Comunidad Econ6mica Europea y el Banco Arabe para el Desarrollo en Africa. 
Ulteriormente se ha establecido un comite de los signatarios (CIDIE) encargado de observar la 
aplicacion practica de la Declaracion y contribuir a la misma. El Banco Europeo de Inversiones por 
su parte, firm6 la Declaracion en abril de 1983. 

El Comite de Asistencia para el Desarrolo, de la OCDE, celebr6 en 1982 una reun1on sabre los 
aspectos ambientales de la ayuda al desarrollo. En la reunion se llego 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 media antliente". 

II 

Para que las preocupaciones ambientales sean eficazmente integradas en los procesos de 
desarrollo es necesario examinar cierto nUmero 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 duracicin. Exigen un enfoque 
mltidisciplinario. La indole y el alcance del iq»acto ambiental y de sus consecuencias, sabre 
todo a la larga, son del reino de la especulacion. Aun reconociendo su valor, raramente los paises 
en desarrollo se lanzan a preparar una evaluacicin significativa de los proyectos y programas de 
desarrollo. Los disuaden de hacerlo la complejidad intelectual del proceso (debida a su naturaleza 
mltidisciplinaria o adaptable) y los medios financieros que requieren (los honorarios crecientes 
de los consultores). Aun en los casas en que se han identificado las consecuencias, no siempre es 
posible hacer una evaluacion cuantitativa (monetaria) de ciertos efectos ambientales o del costa 
de los danos a largo plaza. Ademas, en la mayoria de los paises en desarrollo las tecnicas de 
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planificaci6n fisica, socioeconom1ca y ambiental integrada son desconocidas o no se practican. Es 
necesario simplificar estas tecnicas y hacer que resulten mas practicas para reemplazar la 
planificacion principalmente sectorial. T~o se presta atencion suficiente a un sistema de 
cuentas suplementarias o satelites que asigne valores (si no de mercado, entonces virtuales) a los 
bienes y servicios ambientales, tales como el aire fresco, el agua 1 impia, la cobertura de los 
arboles, los suelos, los recursos geneticos, etc., con el fin de poder mejorar la eficiencia en la 
asignaci6n de los limitados recursos. En esta situacion noes extrano que para la.mayoria de los 
paises en desarrollo la apreciacion 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 ecologicos con los econ6micos; 

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 participaci6n eficaz de los diversos grupos interesados en las acciones de 
desarrollo. 

La preparaci6n de instrumentos eficientes no beneficiara exclusivamente a los paises en 
desarrollo. TambiE~n los paises del CAD de la OCDE y sus politicas y procedimientos de ayuda se 
beneficiaran de la integracion efectiva de las preocupaciones annientales en la evaluacion y 
fonmulacion de los p~ectos. Asi se desprende claramente del Capitulo 10 del examen realizado en 
1982 de la cooperacion para el desarrollo, donde se senala que "el Canite se propane realizar en 
1983 un nuevo examen de las practicas ambientales de los programas de asistencia de los "iembros, 
incluida su consideracion en los escalones politicos superiores. Tambien se acord6 que los 
estudios de evaluacion 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. Ademas, el CAD incorporara tambien - cuando sea apropiado - consideraciones de orden 
ambiental en sus reuniones sobre desarrollo sectorial•. 

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

III 

La finalidad primordial de este libro, ~s que mejorar las bases conceptuales o los detalles 
tecno16gicos de las declaraciones de EIA, es la mas modesta de tratar d~ 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 evaluaci6n del impacto ambiental es un instrumento basico 
para emprender politicas ambientales en las que se prevea el futuro y qu~ cada vez es mas urgente 
la necesidad de incorporar la evaluaci6n ambiental en los procesos de planificaci6n y de adopcion 
de decisiones desde una de las primeras fases del ciclo de desarrollo, los paises en desarrollo se 
han mostrado reacios a utilizar sistematicamente el marco de las declaraciones de EIA. Si tamamos 
como ejemplo la region de la CESPAP, observamos que en cinco paises (Australia, Jap6n, Republica 
de Corea, Filipinas y Tailandia) existen requisitos legales oficiales para las declaraciones de 
EIA, en otros cuatro hay algunos requisitos de uno u otro tipo (por ejemplo, los proyectos 
financiados por los Estados Unidos de America exigen la EIA en los Terr·i t.orios en Fideicaniso de 
las Islas del Pacifico, en los grandes p~ectos 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 
ningun procedimiento oficial. Ello se ha debido a varias razones: las evaluaciones del iq>acto 
ambiental han resultado demasiado largas, su preparaci6n exige demasiado tiempo, son excesivamente 
costosas (sobre todo cuando su preparacion corre a cargo de organizaciones consultivas). a veces 
su redaccion es poco satisfactoria y con frecuencia no resultan tan utiles para las autoridades 
como podrian serlo. 

Quizas una raz6n mas decisiva radica en el hecho de que la preparacion de las declaraciones 
de EIA corre a cargo de organismos externos. Ningun 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 fonmacion alguna en materia de procedimientos de apreciacion y evaluacion. 

El establecimiento de procedimientos para la EIA mas practicos y rentables, tal como nosotros 
los concebimos, exige la consideracion de cierto nU!nero de cuestiones fundamentales: 

Nonma para las declaraciones de EIA 

Es necesario que los paises en desarrollo identifiquen y detenminen los sectores clave de las 
actividades de desarrollo que deben recibir proteccion a causa de un iq>acto 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 F.IA 
completas para todas las actividades de desarrollo. En algunos casos bastaria una aproximaci6n sin 
caracter 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 S sectores que son basicos para un 
desarrollo a largo plazo y sostenible, por ejemplo los suelos en los paises sudanosahel ianos, la 
deforestacion en la regi6n 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 
tecnicos disponibles. Algunas declaraciones de EIA preparadas por empresas consultoras ocupan 
varios volU!nenes y cuestan mas de 3 6 4 millones de dolares. Las declaraciones de este tipo 
alarman a los paises en desarrollo y los disuaden de emprender ejercicios tan costosos y 
engorrosos. Asi pues, es muy importante detenminar el alcance que ha de tener una declaracion de 
EIA. Al parecer hay un unt»ral para el nivel de datos y de informacion por debajo del cual una 
evaluaci6n no debe descender si hade servir para los fines propuestos. Pero hay un aq>lio margen 
entre este unt»ral y lo que puede considerarse como un nivel minimo para una EIA eficaz. El nivel 
6ptimo difiere segun el sector que se trate de evaluar y debe ser examinado e i lustrado con 
ejemplos de casos concretos (por ejemplo, la industria del cemento). 

Indole de las declaraciones de EIA 

La evaluacion debe abarcar de manera objet iva el impacto socioecon6mico y el fis ico. Y dt'1.1e 
tener en cuenta ademas la interaccion entre los diferentes impactos y sus resultados sinergicos. 

Concient i zacion 

Hacer que los responsables de la adopcion de decisiones cobren conciencia de la necesiddd de 
tener en cuenta los impactos ambientales en la etapa de concepcion de un proyecto o en una de las 
primeras etapas de su ciclo de elaboracion es un objetivo importante ya que. mas tarde, es muy 
probable que los impactos se iq>ongan por si mismos como limitaciones ex6genas particularmenl(• 
costosas. La necesidad de una evaluacion precoz se ha hecho mas esencial aun desde que el proce~o 
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de la EIA se ha venido <1q)liando en los ultims aiios para incluir asimismo los i...,actos 
socioeconOmicos. De esta manera se pueden evitar desagradables sorpresas y demoras innecesarias 
que repercuten en un atJRento de los costos. Es necesario hacer c...,render todo esto mediante 
ej~los concretos y datos derivados de la experiencia de paises en desarrollo. 

La inclusion de estos elementos pel"'llitira a los paises en desarrollo considerar las 
declaraciones de EIA como los instrt~~~entos utiles y necesarios que son para obtener-planes mejores 
y decisiones mas eficientes (es decir, menos costosas). El costo de efectuar una evaluaci6n del 
i...,acto ant»iental no puede considerarse elevado si se sitlia en la perspectiva del costo total de 
un proyecto. En los paises desarrollados (por ej~lo los Estados Unidos de IIIRI!rica), las 
declaraciones de EIA representan aproximadamente un 1~ del costo total de los proyectos, 
porcentaje que cabe c...,arar con el 101 que se asigna nonmalmente a la planificacion. Pero aun ese 
1~ puede resultar demasiado elevado para muct~s paises en desarrollo y es necesario tratar de 
racionalizar las declaraciones de EIA y hacerlas menos gravosas y mas practicas. 

IV 

La EIA puede des~nar un in.,ortante papel en la tarea de conci 1 iar las necesidades y 
preocupaciones ant»ientales con las 1 imitaciones y los objetivos econOmicos. Pero es necesario 
puntualizar claramente que puede hacer la EIA y que no puede hacer. 

Una EIA util esta basada en la prediccion de i...,actos. Disponemos de los instrt~~~entos 
necesarios para predecir los impactos fisicos, bio16gicos y quimicos con precision razonable, pero 
los resultados son menos seguros en lo que atane a los impactos socioeconOmicos y culturales. En 
la practica se desatienden de muchos impactos de in.,ortancia en los sistemas sociales. 

En segundo lugar, gracias a la experiencia pasada, se ha acumulado con los aiios un volumen 
considerable de datos y de infonmacion sabre los iq>actos de detenninados tipos de proyectos y 
programas, por ej~lo, los sistemas de control hidrico. En consecuencia, una EIA de esa clase de 
proyectos es relativamente facil y la prediccion del iq>acto sera razonablemente exacta. Se han 
identificado medidas de mitigacion de ese iq>acto y se han desarrollado distintas altemativas 
viables. Asi ocurre en particular en el caso de los grandes proyectos de capital. 

Pero el estado actual de degradacion 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 
pl.uo mediante el mejoramiento de la educacion y la fonnaci6n ant»ientales, y mediante politicas 
previsoras basadas en la predicci6n 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 deforestaci6n de las selvas tropicales, la perdida de especies geneticas y la 
erosion del suelo son muy urgentes e importantes y pueden tener consecuencias irreversibles. Este 
tipo de gesti6n exige que se pase de la planificaci6n sectorial a una planificaci6n fisica, 
socioecon6mica y ambiental integrada, en particular una planificaci6n de la utilizaci6n del suelo 
y unas estrategias de conservaci6n basadas en una comprensi6n clara de la indole de valores casi 
optativos. Exige ademas la aplicaci6n de instrumentos analiticos, tales como el ACB, en la 
componenda cotidiana entre los beneficios actuales y el equilibria de las ventajas futuras a lar~~ 
plazo al que los paises en desarrollo se ven obligados. 
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Algo se ha hecho ya, de tipo pronocional o practico, en la aplicaci6n del an.ilisis de la 
relaci6n costo/beneficios a la protecci6n del medio aiente, pero es necesario hacer mas y con 
car.icter prioritario. Es probable que el analisis de la relaci6n costo/beneficios llegue a ser una 
poderosa anna en la adopci6n de decisiones aientales una vez que las posibi 1 idades que ofrece (y 
sus limitaciones) esten claramente definidas y sean bien comprendidas. · 

En el pasado la critica esgrimida con ~s frecuencia contra la aplicaci6n de las tecnicas de 
ACB a las medidas de proteccion del medio aiente ha sido que las tecnicas analiticas y 
estadisticas no han producido aun instrtJnentos para medir de manera eficaz y completa las 
"diseconomias• externas ~s sobresalientes. Como resultado de ello, en la mayoria de los calculos 
de ACB los efectos que son facilmente cuantificables se incluyen en lugar destacado y los ~s 
dificiles de cuan"tificar 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 valida como lo era pocos 
anos atr.is, gracias a los trabajos real izados recientemente para desarrollar tecnicas innovadoras 
y a veces ingeniosas con que veneer las dificultades relativas a la especificacion y a la 
evaluacion de los impactos aientales. Tambien se han ensayado enfoques experimentales en los que 
la modification del medio aiente resultante de las diversas alternativas de desarrollo 0 de 
gestion se ensayan en condiciones creadas artificialrnente (es decir, en laboratorio). De manera 
analoga, se han utilizado con buenos resultados modelos matem.iticos y de simulacion de 
alternativas. 

Hay, sin er!Oargo, ~lio margen para la practica de ensayos de sensibilidad relativarnente 
sencillos con el fin de asegurarse de que hay una soluci6n razonable o buena y de que no se corren 
grandes riesgos con las opciones (aparentemente) preferidas. Este requisito subraya la estrecha 
relacion que existe entre el analisis de costo/beneficios y la preparacion de declaraciones de EIA. 

Se ha hecho necesario rnejorar y perfeccionar, mediante estudios de casos concretos, los 
instrtJnentos analiticos de evaluaci6n 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, desertification 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 etica intergeneracional; 

las opciones no marginales u opciones con efectos no marginales que requieren un analisis del 
equilibrio general y otras tecnicas; 

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

Yusuf J. Ahmand 
Nairobi, septiembre de 1984 



CAPITULO 1 

i.QUE ES LA EIA? 

Introducc16n 

La justificacion del hecho de anadir un libro mas a la ya larga lista de publicaciones que 
existen sobre el tema esta en el prop6sito de desmitificar el concepto de evaluacion del iqlacto 
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 infonmacion se ha dividido en 
una serie de capitulos, a saber: 

El Capitulo 1 aborda la cuestion de "i.Que es la EIA?•. En el se presentan los conceptos 
basicos de la EIA, incluido el hecho de que esta 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 propane una estructura practica para la EIA, basada en nueve etapas; 

El 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 analisis de costo/beneficios como instr1.111ento 
para la adopcion de decisiones en materia ambiental; 

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

Por ultimo, en el Capitulo 7 se examinan las perspectivas futuras para la apl icacion de la 
EIA en los paises en desarrollo. 

Conceptos basicos 

Actualmente no hay ninguna definicion clara y concisa de la Evaluaci6n del Impacto Ambiental. 
Quizas 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. Oicho esto, debe 
declararse igualmente que la EIA no pretende ser "todo para todos•. Hay un consenso sobre varios 
principios basicos de la EIA, sobre sus finalidades y sus objetivos; y son estos los que 
presentaremos en esta secci6n. 

Ante todo, la EIA es un estudio de los efectos de una acc1on propuesta en el medio ambiente. 
En este contexto se entiende que el termino "medio ambiente" incluye todos los aspectos del medio 
antliente natural y humano. Por consiguiente, segun sea la importancia de los efectos previsibles 
de la -accion proptiesta, una ~EIA puede incluir estudios-meteoroi6gi1:os, de la flora y ~la fauna, de 
la erosion del suelo, de la salud humana, de la migracion urbana o del empleo, es decir, de todos 
los impactos fisicos, bio109;~os, sociales, econ6micos y otros. Naturalmente, el nlimero 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 detenninado. Cada alternativa tendra costos y beneficios eco00micos, 
asi como impactos ambientales adversos y beneficiosos. Naturalmente, se impone la necesidad de una 
componenda entre los resultados positives y los negatives. Los impactos aftt)ientales adversos 
pueden reducirse am~entando el costo del proyecto. A la inversa, cabe mejorar los beneficios 
econ6micos a costa del medio ambiente. La EIA trata de comparar todas las alternativas viables y 
de detenninar cual de ellas representa una combinacion optima de costos y beneficios ambientales y 
econ6micos. 

En tercer lugar, la EIA esta basada en predicciones. El trabajo tecnico que supone consiste 
en estimar las modificaciones de la calidad del medio aftt)iente que cabe prever como resultado de 
la accion propuesta. Por ejemplo: el generador tennico de electricidad que existe el prop6sito de 
instalar, ide que manera afectara la calidad del 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 matematicas ya existentes. En otros casos (por ejemplo en el de los impactos sociales) 
no cabe emplear el analisis nlll'lt1rico. Cualquiera que sea el procedimiento por el que se fonnulen 
las predicciones, sin embargo, estas no son hechos y no deben presentarse como tales. 

En cuarto lugar, la EIA trata de sopesar los efectos ambientales sobre una base comUn con los 
costos y beneficios econ6micos en la evaluacion general del proyecto. Si asi se hace, es. menos 
probable que el responsable de la adopci6n de decisiones las adopte sin tener en cuenta, por 
inadvertencia, una consecuencia ambiental. Tambien esta 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 econ6micos. 

Por ultimo, la EIA es un instrumento para la adopci6n de decisiones. Su objetivo final es 
facilitar una adopcion de decisiones ponderada, ofreciendo al responsable de estas 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 tenninos siguientes: 

es un estudio de los efectos de una accion propuesta en el media 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 combinaci6n de 
costas y beneficios econ6micos y ambientales; 

esta basada en una predicci6n de las modificaciones de la cal idad ambiental que resultarian 
de la acci6n propuesta; 

trata de sopesar los efectos ambie~ntales sabre una base comUn con los costos y beneficios 
econamicos; y 

es un instrumento para la adopcion de decisiones. 

Breve historia 

Durante los decenios de los aiios 1'~50 y 1960 se ctdvirti6 con mayor claridad cada vez que 
muchos proyectos industriales y de desarrollo producian consecuencias ambientales imprevistas e 
inconvenientes. A fines de los aiios 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 publico los problemas de la cont~~inaci6n, los tenninos "ecologia" 
y "media ambiente" pasaron a ser de uso comUn en la prensa y los medias de informacion 
electr6nicos. 
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El lo. de enero de 1970, los Estados Unidos de America tuvieron el honor de convertirse en el 
primer pais del n•mdo que adopt6 legislac16n en la que se exigia para los grandes proyectos la 
evaluaci6n del i...,acto ant»iental. La Ley sobre Politica Anniental Nacional (NEPA) de 1969 fue 
promulgada para asegurar una adopci6n de decisiones debidamente ponderada. 

Oespues de la acci6n pionera de los Estados Unidos de America, el desarrollo de la 
legislaci6n sobre la EIA ha sido absolutamente fenomenal. Aun en paises donde no hay todavia 
legislaci6n en vigor al respecto, algunos gobiernos efectuan las EIA sobre una base selectiva. Asi 
pues, en cuanto a experiencia practica con la EIA, mas 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 mas senalar que la legislacion pionera de los Estados Unidos de America 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, 
econ6mica, social y tecno16gica. Conn resultado de ello, la actual coleccion de legislacion 
ambiental de los diversos paises constituye una rica y variada mezcla que refleja con acierto un 
concepto nuevo y en evolucion. La seleccion 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 
tecnicas de EIA. Cinco anos despues de la NEPA habia brotado una verdadera biblioteca de 
documentos sobre la EIA. Ademas de las Oeclaraciones del lmpacto Ambiental (DIA), habia libros de 
texto, comunicaciones y articulos de revista que proponian una multitud de metodos y metodologias. 
Solo en los Estados Unidos de America, habia en 1976 26 libros y 89 metodologias a disposicon del 
tecn6logo ambientalista. Tan grande ha sido la marea de papel, que una eminente autoridad 
norteamericana en la EIA ha propuesto chuscamente que se efectue un estudio ambiental sobre los 
efectos de los estudios ambientales. Quizas el chiste deberia ser tornado en serio. 

En los ultinns anos se ha producido un despertar del interes por la EIA en los paises en 
desarrollo. Las presentes Orientaciones han surgido conn respuesta a este interes. 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 f001entar el uso de la EIA como instrumento 
practico en el proceso de adopcion 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 academicos. Seria una gran tragedia que 
ocurriera lo mismo en las naciones en desarrollo. 

La EIA y la OIA 

Antes de cerrar este capitulo sobre iQue es la EIA? es conveniente establecer una distinci6n 
clara entre la Evaluaci6n del Impacto Ambiental (EIA) y la Oeclaraci6n de Impacto Ambiental (DIA). 
Es lcistima que algunos autores hayan ultil izado indistintamente los dos terminos, ya que no 
corresponden al misnn concepto. 

Los dos terminos, EIA y DIA, tienen su genesis en la NEPA y en el Reglamento del CEQ (Consejo 
sobre Calidad del l"'edio Ambiente) que fue C'reado 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 
real izado con el fin de determinar si un proyecto requiere o no una Oeclaraci6n de Impacto 
Anniental. El CEQ ha establecido una serie de pautas que permiten identificar los proyectos para 
los cuales seria necesario un estudio dl11biental c~leto. Asi, cuando se propane 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 evaluaci6n ambiental, entonces se dicta un veredicto 
negativo, que se archiva sin mas. En caso contrario, se proce<ie al estudio ambiental c~leto, 
cuyos resultados se recogen en una OIA. El contenido y la forma de presentaci6n de las DIA se 
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detenminan ponmenorizadamente en el Reglamento del CEQ y en otros documentos. Como puede verse, la 
OIA es la actividad fundamental, de la que la EIA es una mera introduccion. 

lo dicho vale concretamente para los Estados Unidos de America. Si lo hemos expuesto aqui ha 
sido para mostrar c6mo se ha producido la confusion tennino16gica. En la mayor parte del resto del 
mndo, la interpretaciOn de la EIA y la OIA es rooy diferente. Por lo general, la EIA se util iza 
para los aspectos tecnicos del estudio ambiental, incluidos el acopio de datos, la prediccion de 
los impactos, la comparacion de las posibles soluciones y la fonmulacion de las recomendaciones. 
La OIA (cuando se E!q)lea este tennino) 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 
la actividad tecnica sustancial, y la OIA es el tipo de informe que se utiliza para la EIA. 

Es evidente que pueden surgir roochas confusiones cuando se utilizan fuera de su contexto las 
definiciones que se dan en los Estados Unidos de America de los tenninos EIA y OIA. Y asi ha 
ocurrido en la practica. En el presente informe, los dos tenminos se util izaran en su contexto 
international, que es el que goza de aceptaci6n mas general. 
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CAPITULO 2 

CONTRA LOS PU TOS 

Los mitos florecen en ausencia de hechos. A la inversa, la ~nejor manera de destruir los mitos 
es examinar cuidadosamente los hechos. Como en el caso de 1111chas otras tecnologfas nuevas y en 
evoluci6n, la EIA ha resultado un terreno abonado para una pletora de interpretaciones erroneas y 
de puras y sin.,les falsedades. Exponer todos los mitos que circulan a prop6sito de la EIA 
requeriria un esfuerzo prolongado y concertado y mas espacio del que queremos consagrar a este 
capitulo. No es esta nuestra intenci6n. Hemos preferido seleccionar - para seiialarlos a la 
atenci6n del lector - unos pocos de esos mitos, los que en el pasado han ejercido un fuerte poder 
de disuasion en cuanto al uso de la EIA en los pafses en desarrollo. 

"ito: •La EIA es antidesarrollo• 

Esta afirmaci6n se proclama con grados variables de intensidad. Una de sus versiones menos 
virulentas es la siguiente: •La EIA no es mas que otro escollo burocratico en el camino del 
desarrollo•. He aquf otra for~~~.~lacion mas radical: •La EIA es un lledio siniestro con el que las 
naciones industrial izadas se proponen evitar que los pafses en desarrollo se 1 ibren de la 
pobreza•. Cualquiera que sea el grado de intensidad, la raiz es la misma: la dicotamia que 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 Norteamerica. 
En primer lugar, los movimientos populares que precedieron a la legislacion ambiental eran vistos 
CCIII) una forma de antidesarrollo. En realidad, luchaban contra las formas de desarrollo que 
consideraban CCIII) otras tantas causas de degradacion del lledio 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 CCIII) reacc1on a una situacion ya existente, y esto llevaba tieft1)0. En 
tercer lugar, algunos de los a<hinistradores de los organismos ambientales de reciente creacion 
coq»rendieron 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 razon si la rechazaran rotundamente. Pero la EIA no es 
antidesarrollo. Es un instrumento para la planificacion del desarrollo, de manera muy parecida a 
CCIII) lo es el analisis econ6mico. Nadie que sea razonable condenaria el analisis econ6mico CCIII) 

instrumento de planificacion simplemente porque puede demostrar que un detenminado 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. El objetivo es de asegurarse, en lo 
posible, de que se prevean y estudien los posibles problemas en la fase apropiada de elaboracion 
del proyecto. A veces-· se~ interpreta el papel de la -EIA CCIII) una funciOn -4e. ·~i-On.'! .o. 
•desaprobacion•. Este es tan solo un aspecto de la cuestion. Es muy cierto que un impacto 
su.i..tmente adverso que es imposible mitigar conducira al abandono de un proyecto. Pero una 
perspectiva tan catastr6fica probablemente habria provocado la renuncia al proyecto en cualquier 
caso. La EIA solo trata de conseguir que el abandono se decida antes y no despues de que se hayan 
invertido fondos para construccion. 
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Las decisiones que entrana una EIA son mucho mas complejas que un si.ple •alto• o •adelante• 
a la ejecuci6n de un proyecto. Los efectos secundarios catastr6ficos, COIIQ los que acabanos de 
describir, son muy raros. Con mas frecuencia la decisi6n se reduce a una cuesti6n de componendas. 
Se analiza una serie de alternathas, cada una de las cuales tiene sus costos y sus beneficios 
econ6micos y ant.ientales. El responsable de las decisiones debe responder luego a la pregunta 
siguiente: icual de esas alternativas rinde los beneficios sociales y econc5micos deseados a un 
costo financiero y ant.iental aceptable? 

Cuando se la utillza para dar respuesta a esta pregunta, la EIA es un c~lemento del 
desarrollo. Ofrece varias ventajas en comparaci6n con el procedimiento de adopcion de decisiones 
ad hoc que sin ella se habria aplicado: 

es mas fiable y es menos propensa al descuido de algunos aspectos de la cuesti6n; 

es menos susceptible a las influencias politicas y personales; 

el imina la •reinvenci6n de la rueda• cada vez que se evalua un proyecto o un programa; y 

permite las comparaciones de manera sistematica y, por ende, reproducible. 

En resumen, puede decirse que cuando se la utillza como instrumento para una adopcion de 
decisiones equilibrada, la EIA favorece el proceso de desarrollo ni mas ni menos que el analisis 
econ6mico y financiero. 

"ito: la EIA es muy costosa 

Una preocupaci6n 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 pennitirse. En esta 
secci6n se echara una ojeada a lo que han costado algunas EIA ya realizadas, a la actitud actual 
de los organismos de financiaci6n respecto de la EIA y a los metodos que penniten controlar 
efica~nte el costo de la EIA. 

Debe senalarse desde el comienzo que el costo de la clase de EIA de que estamos hablando aqui 
incluye el costo de realizacion del estudio y de la producci6n de los documentos correspondientes. 
Esta es la interpretacion cOIOOn del termino. Hay otras interpretaciones, mis ponnenorizadas, que 
incluyen los costos de oportunidad debidos a las demoras, ios costos de investigaci6n y 
desarrollo, etc., pero estos escapan al alcance de las presentes Orientaciones. 

Es una lastima que se hayan hecho tan pocos ancilisis del costo de las EIA realizadas hasta 
ahora. Sin &margo, lo que se ha hecho en este aspecto resulta muy coherente. El costo de los 
estudios aiJDientales sobre instalaciones de tratamiento de las aguas servidas en los Estados 
Unidos de America va desde 0,08% del costo total del proyecto para las grandes instalaciones 
(costo total de mas de 100 millones de d61ares de los EE.UU.) hasta 5,4% para las instalaciones 
pequenas (costo total de menos de 2 millones de dolares 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 (cos to de construccion de mas de 250 mi llones de dO lares de los EE.W.) 
hasta 1,1% para los proyectos pequeilos (costo de contrucci6n de menos de 1 mill6n de d61ares de 
~os EE.UU.). Sobre 1a base de los datos disponibles. una cifra media para el costo de una EIA se 
situaria entre 0,5% y l,OS del costo de construccion del proyecto o programa. Esta cifra es mas
baja para los programas de costo elevado, debido a las grandes economias que estos programas 
penni ten. 

Por pequeno que pueda Jlegar a ser el porcentaje, el costo real de una EIA no es 
insignificante. El responsable de las decisiones que debe encontrar un mi116n de d61ares para 
financiar una EIA tiene ante si una labor ardua. Si no se consigue el dinero, el estudio aiJDiental 
no se puede realizar. 



- 1-

Teniendo en cuenta lo dicho, es una suerte que los organismos internacionales de prestamo 
hayan adoptado cada vez lllls polfticas 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 
financiaci6n general de los proyectos. De hecho, son varios los organismos ftlltilaterales de 
financiaci6n que exigen ya la EIA de sus proyectos y la pagan con los fondos destinados al diseiio 
del proyecto. Lo in.,ortante, pues, es que los responsables de las decisiones en el pais huesped 
den a conocer sus necesidades en materia de EIA lo antes posible en la elaboraci6n del proyecto o 
program. y se mantengan infonnados a medida que avanza el estudio ambiental. 

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

Este paso de delimitacion sera uno paso de iq>ortancia capital en el proceso de la EIA. 
Supone un analisis en lineas generales de los posibles iq»actos de una accion con miras a 
identificar los que merezcan estudio detallado. Esta manera de proceder constituye una novedad en 
la EIA, y esta basada en el reconocimiento del hecho de que no todos los iq»actos de una accion 
tienen la misma iq>ortancia. asi pues, de lo que se trata ante todo es de establecer una siq»le 
lista de todas las consecuencias de la accion propuesta. En esta etapa no se trata aun de 
cuantificar. Una vez preparada la lista completa, se la somete a minucioso estudio para 
identificar los iq»actos in.,ortantes. Naturalmente, ello dependera de cada region o pais. Una 
region o un pais puede considerar muy iq>ortante la ordenacion de las cuencas y sin iq»ortancia la 
erosion del suelo. En otro puede ocurrir todo lo contrario. Lo iq>ortante es controlar el costo y 
conseguir una relaci6n costo-eficacia optima concentrandose en los iq»actos de mas importancia. 

He aqui, en resumen, lo 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 
program.; 

Cada vez se sugiere con mas frecuencia que los organismos de financiaci6n deberian incluir el 
costo de la EIA como parte de la financiaci6n del diseiio del proyecto o program.; 

Oelimitar 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 ejerc1c1o futil. Se propone una acc1on, se hacen unos 
dibujos, se redacta un informe ambiental para justificar los dibujos, el informe se archiva, y la 
acci6n 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 America, por ejemplo, se han levantado numerosas voces contra el uso de 
alternativas "de paja". Se trata de alternativas totalmente iq»racticables que se incluyen 
siq»lemente para hacer mas atractiva 0 por lo menos tolerable la alternativa preferida. 

Otra practica que se ha deplorado en los Estados Unidos de America es la de la EIA 
"react iva•. Se trata de los casos en que se lleva adelante toda la preparaci6n tecnica del 
proyecto sin tener en cuenta para nada los iq»actos ambientales que pu.,,..e causar. En el ultimo 
momenta, y unicamente para CUq»lir con la reglamentacion federal, Se lleva a cabo precipitadamente 
un "estudio ..miental". Sin embargo, el objetivo no es descubrir las opciones 6ptimas, dado que 
las opciones en cuesti6n ya han sido decididas. De lo que se trata en realidad es de justificar el 
proyecto ya elaborado en su totalidad. 



- 8-

La EIA que propugnamos en las presentes Orientaciones no es "reactiva" ni tiene nada que ver 
con alternativas "de paja•. Se la concibe aqui cono parte integral del proceso de planificaci6n, 
parte que tiene su inicio en la misma fase de concepcion del proyecto. Cuando asi se hace, cabe 
evaluar de manera sistematica las diversas alternativas realmente posibles, y llegar asi a 
decisiones bien fundamentadas. Pero para ello es indispensable que el responsable de las 
decisiones deje bien sentado lo que quiere desde el c001ienzo de la elaborac16n del proyecto o 
prograna. No basta decir: •rraiganme ustedes lo que tengan y yo les dire si me basta•. Al 
contrario, debe enunciar claramente que datos y que analisis 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 
denostrado que, con una planificaci6n y una vigilancia cuidadosas, el proceso de la EIA no tiene 
por que 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 menci6n del momento oportuno para cada una de ellas y 
de sus necesidades en materia de recursos. 
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CAPITULO 3 

ETAPAS DE LA EIA 

No hay inconveniente en reconocer que no existe un consenso acerca de cu.il 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 practica y que ofrece la posibi 1 idad de ser rentable. £1 
objetivo es familiarizar al responsable de las decisiones con las diversas etapas, con la 
importancia de realizar cada etapa en el momento oportuno, y con los recursos que son necesarios. 
Este enfoque particular ha sido elaborado sobre la base de los datos ell1)iricos recogidos en paises 
en desarrollo. 

El enfoque que se va a examinar aqui comprende nueve etapas, a saber: 

1. Actividades preliminares 

2. ldentificacion del impacto (delimitacion) 

3. Estudio de base 

4. Evaluacion del impacto (cuantificacion) 

5. Medidas de mitigaci6n 

6. Evaluacion (comparacion de alternativas) 

7. Documentaci6n 

8. Adopcion de decisiones 

9. Comprobacion ulterior 

En las secciones que se siguen se presentara y examinara sucesivamente cada una de esas 
etapas. Observese que la intervencion publica no figura como una etapa aparte. No quiere decirse 
con ello que se haya excluido la intervencion publica. Lo que ocurre es que se ha comprobado que 
el momento y la fonna de una intervencion publica eficaz y 6ptima varian segun los paises. Esta 
cuestion se examinara con mas detalle en el Capitulo 6. 

Actividades preliminares 

Esas actividades incluyen cierto n.Jmero de primeros pasos que es preciso dar, incluida la 
identificacion de las cuestiones a las que debe darse respuesta antes de poder ell1)ezar una EIA. 
Entre estas cabe enumerar las medidas encaminadas a: 

ldentificar al responsable o los responsables de las decisiones 

Elegir a un coordinador 

Decidir la asignacion de las tareas 
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Oescribir por escrito la accion propuesta 

Examinar la legislacion vigente. 

En la practica, identificar al responsable o los responsables de las decisiones es mucho ~s 
complicado de lo que parece a primera vista. En muchos paises (desarrollados o en desarrollo) las 
lineas de autoridad se entrecruzan y fonman una ~rana. Por esto resulta sumamente util 
puntualizar claramente que persona o personas o grupo as1111iran la responsabilidad de adoptar las 
decisiones intenmedias 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 lo general no 
ocurre asi. Un coordinador es util. Su mision es velar por que el estudio avance por el camino 
fijado mediante el ejercicio de delimitacion y por que los resultados obtenidos se presenten en 
una forma que pueda ser util para el responsable de las decisiones. 

La tercera actividad es la asignacion de las tareas, actividad que puede resumirse con la 
sencilla pregunta: "iQuien se ocupa de cada una de las tareas previstas?" Hay varias alternativas 
disponibles. En los Estados Unidos de America, el promotor efectua la evaluacion y la Agencia de 
Proteccion del ~io 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 extrema 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 tamar el gobierno y las demcis 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 trabajo en el 
diseno tecnico). El gobierno puede encargarse de las tareas que no sean de indole tecnica y 
confiar los calculos tecnicos a un consultor. 0 bien el mismo gobierno puede asumir la direccion y 
decir al promotor cuales son las tareas de indole tecnica que es necesario realizar. Cualquiera 
que sea la decision que se tame, es importante que la asignaci6n 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 referenda que sera util en el mamento de identificar los iq>actos y tamien ~s 
tarde. Debe ser breve: diez paginas como maximo. Debe contener una indicacion 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 "a1111entar 
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 desalinizacion. En el ultimo caso, solo se 
tendria en cuenta el embalse de aguas de superficie. Lo ~s apropiado es que la Oescripcion de la 
Accion 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 -V-i gentes que sean apJ icables .a Ja 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 ~yoria de los proyectos. Dado que son actividades que preceden al 
resto de la EIA, conviene darles ci~ lo 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 deberan desplegarse al mismo tiempo que los Estudios de Viabilidad Tecnica y Econ6mica. 
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Identificaci6n del impacto (delimitacion) 

En el Capitulo 2 hemos presentado ya esta etapa c0010 medio para controlar el alcance, y por 
ende, el costo de una EIA. El proceso suele coq»render dos partes. Primeramente se prepara una 
lista de todos los i...,actos, desde los mas graves hasta los mas triviales. luego se examina 
detenidamente la lista y se elige para su estudio un nUmero razonable de i...,actos importantes. los 
demas 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 analogas. Esta sintesis no debe 
limitarse a las acciones analogas ejecutadas en un solo pais o regi6n, antes bien debe basarse en 
el mayor nclnero 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 analogas. Una de las fuentes de infonnaci6n es INFOTERRA (sistema de 
referencia del PNUMA). Cabe ademas establecer contacto con los organismos nacionales que se ocupan 
del medio aiente en los diversos paises. Por ultimo, existe un nclnero creciente de libros de 
texto y de referenda en los que se en1111eran los posibles efectos aientales de las diferentes 
actividades industriales ode desarrollo. 

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

magnitud; 

extension; 

importancia; y 

sensibilidad especial. 

La magnitud se refiere a la •cantidad• de la modificacion que habra de producirse. Seria una 
modificacion de gran magnitud, por ejemplo, el hecho de que doblara la_poblaci6n de una ciudad. 
Dicho de otro modo, el nivel medio del parimetro ambiental seria el doble de lo que era antes. 

La extension de un impacto se refiere a la zona que ha de resultar afectada. La contaminaci6n 
de toda una bahia se consideria como extensiva mientras que la contaminacion de un area localizada 
de la bahia nose calificaria como tal. 

La importancia de un impacto va mas alla de la magnitud, hasta los efectos que puedan 
produc i rse en 1 a pract i ca. Pensemos, por ejemp 1 o, en una espec i e de peces que para sob rev i vir 
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 econ6mico o recreativo, un cambio de 12 ppm a 9 ppm de oxigeno, aun 
sin ser grande en magnitud, es ciertamente importante. 

El criteria final es especifico para cada pais o region. 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 contaminacion del aire. En la 
region· sudano-saheliana, la erosion del suelo. En Asia sudoriental la ordenac1-6n de las cuencas· 
fluviales. Este criterio consiste simplemente en preguntarse si alguno de los impactos de una 
accion propuesta hade afectar a un sector de sensibilidad especial. 

La primera reduccion de la lista de todos los i...,actos suele conseguirse seleccionando 
unicamente los de gran magnitud, extension 0 importancia, 0 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 inctJit>e al coordinador. En esta labor debe establecer 
estrecho contacto con el responsable de las decisiones y pedir la colaboraci6n de expertos u otras 
personas entendidas en los sectores de que se trate. Conviene senalar sin embargo que para este 
trabajo con frecuencia es mejor contar con los conocimientos de personas del lugar que con los de 
expertos externos. to mejor es efectuar el ejercicio de dellmltaci6n despues de tenninados los 
estudios de viabilidad tecnica y econ6mica, cuando ya se tiene una idea clara de las diversas 
alternativas posibles. 

Estudio de base 

El 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 acci6n. No es un fin en sf migno y no debe tomarsele por 
tal. to migno que la Descripcion de la Accion Propuesta antes mencionada, sera primordialmente un 
punto de referencia para el futuro. Asf pues, no es necesario que sea extenso ni exhaustivo. 

En el curso del ejercicio de del im1taci6n se habra detenninado cuales son los impactos mas 
importantes. Puesto que el interes va a concentrarse en esos impactos, es 16gico medir los niveles 
de base de los paranetros ant»ientales 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 delimitaci6n antes mencionado. 

Para el estudio de base habra que efectuar trabajos sobre el terreno y consultar la 
documentaci6n existente. los recursos necesarios seran, pues, personal con algun adiestramiento 
basico en el sector tecnico de que se trate. En algunos casos se descubrira 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 cornpletarlo con encuestas sobre el terreno. 

Es en la etapa del estudio basico donde los especiallstas tecnicos (si los hay) hacen sus 
primeras aportaciones de importancia a la EIA. Al final de la etapa de identificaci6n de los 
impactos se habra elaborado una lista de los que deben ser objeto de estudio. A partir de aquel 
memento cabra identificar a las personas apropiadas para evaluar esos impactos. Debe subrayarse 
con trazo grueso que la expresi6n "personas apropiadas" no equivale forzosamente a "expertos 
extranjeros•. En muchos casos esas personas pueden encontrarse en el pais huesped: un conservador 
de los bosques, un funcionario de pesquerias, un ingeniero de riego o de construcci6n, etc. Una 
vez identificados los especialistas, debe dejarseles que dirijan las actividades del estudio de 
base, de modo que los datos reunidos pueden utilizarse mas tarde para cuantificar los impactos. 

Evaluaci6n de los impactos (cuantificacion) 

La cuantificaci6n de los impactos es el aspecto tecnico mas dificil de una EIA. Y tambien el 
mas abocado a controversias. Quizas sea apropiado ocuparse ante todo de esos aspectos 
controvertidos y luego de los aspectos tecnicos. 

Se conviene en general en que, siempre que sea posible, deben calcularse los cant»ios 
cuantitativos debidos a un impacto. Tant»ien se reconoce que la tecnologia actual no pennite 
cuantificar todos los impactos. La cuesti6n espinosa es, pues, c6mo se deben tratar los cant»ios 
imposibles de cuantificar. Una manera de proceder podria consistir en ignorarlos por cornpleto, 
puesto que presentan un nivel considerable de incertidtJit>re. Otra seria incluirlos en forma 
cualit~~iva. Actualmente esta todavia en su pleno la controversia sobre cual de las dos maneras de 
proceder es lamas valida; en el Capitulo 4 volvemos sobre el asunto. 

El problema se complica cuando en la cuesti6n se incluye el costo. El costo de la 
cuantificac16n aumenta al parecer geanetricamente con el grado de precision exigido. En lo que 
atane a la EIA, i.cuando puede considerarse que el grado de cuantificaci6n "ya basta"? 
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Evidentaaente, no es facil dar respuesta a esta pregunta. Una fomula, sin amargo, podria 
consistir en consultar el ejercido previo de identificaci6n de los i..,actos. Echando una ojeada a 
los i...,actos 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 precisi6n requerido en funci6n de esta falta de 
exigencia. Pongamos un ejemplo: la contaminaci6n de un estuario puede estimarse mediante f6nmulas 
sencillas o mediante complicados modelos computadorizados. Estos ulti.os pen.iten obtener 
predicciones •cho mas exactas. Pero si antes se ha decidido ya prescindir de varias pequeiias 
fuentes de contaminac16n no puntuales, el grado de pr'lecisi6n queda autanaticamente reducido. En 
tales circunstancias, dificilmente resultaria justificado el costo de un modelo computadorizado. 

Es importante senalar aqui que un ejercicio de identificaci6n de los impactos bien hecho debe 
limitar no solamente el ntlmero de i..,actos que habra que estudiar sino tambien el grado de 
profundidad con que deberan estudiarse los i..,actos seleccionados. Como ya se ha dicho, los 
i..,actos cuantificados son predicdones, no hechos. Por consiguiente, el proceso entrana cierto 
grado de incertidlllt)re. El objetivo es reducir esta incertidlllt)re a niveles aceptables y no tratar 
de eliminarla totalmente. El ejercicio de identificaci6n de los impactos puede y debe fijar un 
grado de precision que represente un nivel aceptable de incertidlllt)re habida cuenta de las 
limitaciones presupuestarias. 

los recursos necesarios para la cuantificaci6n de los impactos son personas capacitadas para 
efectuar los calculos necesarios o las evaluaciones cualitativas en su caso. Se trata de los 
especialistas tecnicos que se mencionan en la secci6n sobre el Estudio de Base. los responsables 
de las decisiones obraran sabiamente si resisten a la tentaci6n de adquirir esos servicios de 
experto •al por mayor•, especialmente en el extranjero. Sera mucho mas juicioso identificar un 
individuo apropiado para cada impacto, y decidir que esta persona informe directamente al 
Coordinador y dependa de el. En algunos casos puede considerarse prudente hacer intervenir en la 
cuantificaci6n de los impactos al consultor que intervino en la elaboraci6n tecnica del proyecto. 
En tal caso, conviene que la labor de evaluaci6n de los impactos este claramente separada de la de 
diseno tecnico, para evitar que se cortocircuite la funci6n del Coordinador. 

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

El mamento oportuno para la prediccion de los impactos (cuantificacion) viene detenninado 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 tenninado con tiempo 
suficiente para que puedan tomarse las decisiones pertinentes en el momento oportuno. Sobre esta 
ultima limitacion anadiremos algunas observaciones en la seccion sabre adopcion de decisiones. 

~idas de mitigaci6n 

Aunque raramente es posible el iminar completamente los impactos anmientales adversos, con 
frecuencia cabe reducir su intensidad. Esta reduccion es la que se obtiene mediante lo que 
llamc1110s 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 rotaci6n 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 planificacion 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. 
Segun sean las circunstancias, las medidas de mitigaci6n 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 contaminaci6n determinados. Con cie"rtas medidas de mitigaci6n, puede convertirse en la 
Alternativa "· con un costo mas elevado y un nivel de contaminaci6n mis bajo. Pero la presencia de 
la Alternativa M no elimina automlticamente la Alternativa X y puede ser conveniente incluir las 
dos en la comparaci6n final de alternativas. 

Los mismos especialistas tecnicos que intervienen en la cuantificaci6n de los impactos deben 
estudiar tad)ien las posibles medidas de mitigaci6n. El nunento oportuno para ello coincidira 
fundamentalmente con el ejercicio de cuantificaci6n de los impactos. Una vez mas, la funci6n del 
Coordinador consistira en velar por que el trabajo se efectue dentro de los Hmites, del 
presupuesto y del calendario establecidos. 

Fig. 3.Z Relaci6n entre la predicci6n del impacto y la planificaci6n de la 
mitigaci6n 

Predicci6n del impacto 

iRebasa el impacto 
los limites admisibles? 

No 

Pasar a la comparaci6n de 
alternativas 

Plan de medidas de mitigati6n 
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Evaluaci6n (comparaci6n de las alternativas) 

La etapa de •Evaluaci6n• ha siclo deno111inada con frecuencia ·~raci6n de las Alternativas•. 
Es en este IIIDIIeflto cuanclo se rt!Une toda la infonnaci6n tecnica obtenida en las etapas precedentes. 
Taien es en este punto cuanclo las pt!rdidas y los beneficios aientales se coft)inaran con los 
costos y beneficios econcinlicos para tener una visi6n ca..,leta de cacla alter-Mtiva del proyec:to. El 
resu 1 taclo de e 11 o debera ser una seri e de recomendac i ones que sen i ran a 1 responsab 1 e de 1 as 
decisiones para elegir una linea de acci6n. 

Para poder COIIIparar las alternathas se necesitan clos elaaentos de infol"'lllci6n sobre cacla una 
de ellas, a saber: 

un rest~~~en de los i...,actos ant»ientales positivos y negativos; y 

un rest~~~en de los costos y beneficios econcJiicos. 

El primero se habra obteniclo como parte de las etapas precedentes de la EIA. El ulti• puede 
prepararse como parte de la EIA o ser resultaclo de un analisis econilaico paralelo. 

El procedimiento mas sencillo para ca..,arar alternativas tanto en sus aspectos .-ientales 
como econcinicos es el analisis de costolbeneficios. Para proceder a este analisis es necesario 
convertir los impactos ambientales en sus equivalentes econcinicos e incluirlos entre los costos o 
los beneficios. Luego se efectua un analisis de costo/beneficios para cada alternativa y sobre 
esta base se fomulan las recomendaciones pertinentes. Uno de los atractivos que ofrece este 
procedimiento radica en el hecho de que gran nUIIII!ro de responsables de las decisiones en los 
paises en desarrollo estan bi~n familiarizaclos con los tenninos econcinicos pero no manejan con 
seguridad los conceptos ambientales. Asi pues, cuanclo todo el proyecto se reduce a un analisis de 
costo/beneficios, se habla al responsable de las decisiones en un lenguaje que es capaz de 
coq»render. 

Un problema importante que se plantea en la aplicaci6n del analisis de costo/beneficios a la 
protecci6n ambiental es el hecho de que muchos impactos no pueden reducirse facilmente a 
equivalentes monetarios. 'Cual es el valor de una hennosa puesta de sol o de una zona de recreo 
sin hacinamientos o de la vida humana? Existen procedimientos para atribuir valores econcinicos a 
estas cosas, pero ninguno de ellos escapa a la controversia. Asi pues, es mejor no atribuirles 
ningun valor que aplicarles valores discutibles. 

Pero si no es posible asignar un equivalente nonetario a ciertos i~actos ambientales, el 
analisis de costo/beneficios resulta inapropiado. 'De que manera, entonces cabe coq»arar diversas 
alternativas de proyecto sobre una base cor..Jn que incluya elementos econ0micos y ambientales al 
miSIOO tien.,o? Este problema ha sido reconocido en los ultinos aiios, y se ha propuesto toda una 
serie de soluciones, que van desde una si~le ordenaci6n juridica de las altemativas hasta 
tecnicas graficas y de evaluaci6n de los grados de importancia. Lo mismo que la EIA, estos metodos 
de comparaci6n estan todavia en etapa de perfeccionamiento. En el Capitulo 4 presentaremos algunos 
de ellos con mas detalle. 

El recurso prinordial necesario en la etapa de evaluaci6n es hllllano. Cualquiera que sea el 
metodo de .comparaci6n que se elija alguien deberLmane.i!lr l~s cifrc1s y llegar a establecer un 
orden jerarquico de preferencia entre las alternativas. - lo ~fdeal· es. que esta .Persona sea<"el 
coordinador ambiental. Pero si se aplica el metodo del analisis de costo/beneficios puede ser 
necesario pedir la ayuda de un economista. 
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Doctmentac16n 

De una EIA se derivaran dos clases de doctmentos: doctmentos de referencia y doctmentos de 
trabajo. Los primeros contendran un registro ponmenorizado de los trabajos realizados en la EIA, y 
son necesarios cono referencia para el futuro. Los ultimos son los documentos que contienen 
i nfonnaci6n para una acci6n i nmedi ata. 

Los documentos de referencia estan destinados a ser utilizados por una audiencia tecnica. En 
esta audiencia cabe incluir a las personas que trabajaran en futuras EIA, personas. que desearan 
estudiar el proyecto o prograna 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 tecnicos. 

Los documentos de referencia pueden ser una serie de infonmes, dedicados cada uno a un 
impacto, o pueden ser un solo infonme extenso que contenga toda la infonnaci6n. Cualquiera que sea 
su fonna de presentaci6n, su contenido debe ser redactado por los especialistas tecnicos que hayan 
realizado en la practica la cuantificaci6n de los impactos. La tarea del Coordinador consistira en 
velar por que el fonnato y la presentaci6n sean apropiados, de modo que las distintas partes 
puedan fonnar un todo coherente. La redacci6n de los documentos de referenda debe realizarse 
durante la etapa de evaluaci6n de los impactos de modo que esos documentos esten tenminados cuando 
empiece la comparaci6n de las alternativas. 

Los documentos de trabajo son el media oficial de comunicac1on entre los tecn61ogos, por una 
parte, y el pronotor por otra. Su funci6n primordial sera, pues, la de transmitir infonnaci6n de 
los primeros al segundo a fin de que puedan adoptarse oportunamente decisiones bien fundamentadas. 
Esta funci6n dicta la presentaci6n y el lenguaje del documento, que debe ser conciso y exento de 
toda cliOOiguedad. Las recomendaciones deben fonnularse claramente, y deben acompanarse de un 
resumen de las razones en que estan basadas. 

Dado que el papel del Coordinador ha consistido en servir de vinculo entre los tecn61ogos y 
el responsable de las decisiones, es logico que sea este quien prepare el documento de trabajo, en 
particular en los casas 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. 

Adopcion de decisiones 

En roochos trabajos sabre EIA se da por supuesto que la comparacion de las alternativas 
constituye una adopci6n de decisiones, y que las personas que efectuan esa comparacion asumen la 
funcion del responsable de las decisiones. E1 supuesto es erroneo. Casi sieflllre, el resumen 
documentado de la EIA se transmi te a un responsable de las decisiones que no ha intervenido de 
manera continuada en el estudio. Este responsable de la decision final puede ser un alto 
funcionario gubernamental (o mas de uno), un administrador, o una Junta de Oirectores. En 
cualquier caso, la decision 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 
llega a manos del responsable de las decisiones. En este documento habra una lista de alternativas 
del proyecto, con observaciones sobre los impactos ambientales y econ6micos de cada una de ell~s. 

El documento contendra ademas recomendaciones en favor de una linea de accion ode varias. 

Es rooy poco probable que el responsable de las decisiones rechace las recomendaciones de los 
tecnologos hasta el extrema de elegir una alternativa que estos hayan calificado claramente de 
"inaceptable". Sin enbargo, es probable que haya varias opciones generalmente "aceptables", yes 
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entre estas que el responsable de las decisiones debe tener en cuenta las realidades politicas 
juntamente con la informacion econ6mica y •iental. Consideremos el caso de un proyecto sobre una 
industria que descarga cierto vol&nen de desechos liquidos. Una de las alternativas dara por 
resultado un nivel de descarga que se considera aceptable. Otra. mas costosa. entranara un nivel 
de contaminaci6n todavia mas bajo. El analisis de costo/beneficios ha puesto las dos alternativas 
en un plano de igualdad. de IIIOCio que se ha recomendado la segunda por razones ant»ientales. El 
responsable de las decisiones puede considerar justificado rechazar esta reconendaci6n. porque 
sabe que la pri~~era alternativa. menos costosa. es •cho mas probable que se lleve a cabo. En este 
caso no se trata de elegir entre algo "malo• y algo •bueno•. sino mas bien entre a1go •bueno• y 
algo -mejor•. Y elige lo •bueno• porque es mas probable que se rea lice. 

En la etapa de la adopci6n de decisiones es de in.,ortancia vital que estas decisiones sean 
adoptadas en el 11011ento oportuno. El promotor necesita conocer esas decisiones con tieqM» para 
saber que 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 acci6n propuesta. 

Si el responsable acepta una de las alternativas. la pr6xima etapa consistira en CCJq)letar 
los trabajos de ingenieria y pasar a la acci6n. En una situaci6n tan favorable. son CCJq)letamente 
innecesarias las demoras. 

Si se piden nuevos estudios. el responsable de las decisiones debe especificar claramente que 
clase de informaci6n necesita. las peticiones de nuevos estudios que no sean concretas pueden 
interpretarse simplemente como un procedimiento para dar largas al asunto. y reduciran la 
credibilidad del procedimiento de EIA. Manis. una petici6n especifica generalmente se puede 
atender facilmente. con lo que se reducen al minimo las demoras. 

Por ultimo. si el proyecto se rechaza en su totalidad. el que lo ha propuesto debe elegir: 
entre apelar contra esa decision o abandonar la acci6n propuesta. Para ayudarle a decidir cual ha 
de ser su reacci6n. en la notificaci6n de la decisi6n negativa deben indicarse claramente las 
razones en que se ha basado la decision de rechazar la accion propuesta. 

las demoras excesivas en el proceso de adopci6n de decisiones no haran mas 
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 
adopci6n de decisiones. Por consiguiente. el documento de trabajo de una EIA debe permitir al 
responsable de las decisiones hacerse una idea clara del problema que se trata de resolver. de las 
alternathas posibles. de los pros y los contras de cada alternativa y de los resultados de la 
c~raci6n met6dica de las alternativas. Utilizando este instrumento. el responsable puede 
entonces tom.r una decision apropiada. 

Comprobaci6n ulterior 

Una vez tom.da una decisi6n se supone que se pasara a la realizaci6n del proyecto. i.Ha 
terminado aqui la EIA? Falta aun una etapa. a saber. la de la cCJq)robaci6n final. 
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Ya dijimos antes que las EIA estan basadas en predicciones. La etapa de la comprobacion final 
o ul ted or tiene por objeto detenninar en que medida esas predicciones fueron acertadas. Esta 
comprobaci6n constituye un valioso banco de datos para los que habran de realizar EIA en el futuro. 

El ejercicio de comprobacion final o ulterior es de la larga duracion por lo que generalmente 
no puede correr a cargo del mismo equipo que realizo la EIA. Como actividad tenninal, lo que hace 
el coordinador es establecer un programa de vigilancia y confiar su ejecuci6n a algun organismo 
ndcional que recoja sistematicamente esta clase de datos. Al cabo de unos ailos (segun la indole 
del proyecto o programa) cabe comparar los cambios en la calidad del medio ambiente.predichos con 
los que se han producido realmente en la calidad del medio ambiente. 

En este capitulo se ha presentado un procedimiento por etapas para la ejecucion de una EIA. 
En la Figura 3.1 se presenta un diagrama de este procedimiento que los autores consideran practico 
y cuyo costo puede ser razonable en relacion con su eficacia. En la aplicaci6n de este 
procedimiento pueden plantearse algunos problemas practicos. En el Capitulo 4 se identifican 
vdrios de estos problemas y se sugieren posibles soluciones para los mismos. 
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Figure 3.1 Diagrama de actividades para una EIA 
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CAPITULO 4 

PROBLEMAS Y POSIBLES SOLUCIONES 

Ya se dijo al princ1p1o de estas Orientaciones que la EIA es una tecnologia relativamente 
nueva y en evoluci6n. Como resultado de ello, constantemente se tropieza con problemas y se anda 
t'H bU!ititl dt' •oluciont'l, tanto para predecir los i~actos como para mitigarlos. Con frecuencia 
estas soluciones son muy innovadoras y representan un enfoque pragmatico 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. El objetivo es doble. En primer lugar, 
reconocer que surgiran problemas. Y en segundo lugar, que hay tecnicas innovadoras y con 
frecuencia ingeniosas para resolver esos problemas. 

Problema: demasiadas alternativas 

Este es un verdadero problema cuando la EIA se introduce desde el principia 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 
pequeiios, tratico de superficie o subterraneo, taxis individuales o colectivos, etc); y, por 
ultimo, para cada tipo habra que elegir los trayectos y establecer las tarifas. El resultado final 
puede ser un n6mero asont>roso e indigesto de alternativas, demasiado grande para poder manejarlo 
con eficacia. 

Posible soluci6n: el sistema de niveles 

Con esta soluci6n 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 enonme abanico 
de ope i ones. Hay un ejemp 1 o exce 1 ente de uti 1 i zaci on ef i caz de 1 sistema de n i ve 1 es tanado de 1 
ejercHo. 

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 gesti6n, y 
adquirir mas terreno. Bajo el ultimo epigrafe habia 21 lugares posibles entre los cuales elegir, y 
3 maneras de explotar cada uno de esos lugares. Inmediatamente se decidi6 que era imposible 
comparar directamente entre si 65 alternativas y se adopt6 un sistema de niveles. 

En el primer nivel figuraban tres opciones: 

1. No hacer nada; 

2. Reducir el hacinamiento mediante una mejor gesti6n; 

3. Adquirir mas terrenos. 

La EIA del primer nivel mostr6 que, aunque la alternativa 2 ofrecia varias ventajas 
inmediatas (por ejemplo, el bajo costo de capital) la alternativa 3 era la mejor a lar~~ plazo. 

En el segundo nivel se paso a examinar las ventajas y los inconvenientes de los 21 lugares 
posibles en cuanto a costo, disponibilldad, accesibilidad, fragilidad anbiental y efectos aguas 
abajo. El analisis de este,' tegundo nivel penniti6 detenninar que dos de los lugares eran 
claramente mejores que los demas. 
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En el tercer nivel se incluyeron las tr~s estrategias de desarrollo de cada uno de-los dos 
~lazamientos preferidos. Se trataba de determinar la mejor estrategia para cada ~lazamiento, 
pero no de hacer COill><lraciones entre los dos lugares preferidos. Asi pues, en este nivel se 
incluian dos COill><lraciones 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 resulto la misma para los dos lugares. 

El cuarto y ultimo nivel consistio en una c~araci6n directa entre el Eqllazamiento A, 
Estrategia M, y el Eq>lazamiento 8, Estrategia N, donde M y N eran las mejores estrategias de 
desarrollo para los emplazamientos A y 8 respectivamente. Se llev6 a cabo una EIA PQrmenorizada y 
se tom6 una decision final. 

La aplicaci6n del sistema de niveles redujo la duraci6n y el costo de c~arar un gran nUmero 
de alternativas. Cada nivel sucesivo requirio estudios progresivamente m.is detallados, y en cada 
nivel se descartaron las alternativas inconvenientes. De esta manera, la elecc16n final estuvo 
basada en una c~araci6n entre dos emplazamientos en los que se utilizaria la mejor estrategia de 
desarrollo (la mejor para cada uno de ellos). 

En los parrafos precedentes, se ha descrito la apl icaci6n del sistema de niveles a una 
situacion real. En el problema hipotetico 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 m.is 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 nUmero excesivamente grande de 
alternativas planteando el problema en forma de una serie de distintas opciones. Este 
procedimiento reduce el cos to y la duraci6n de la ElA y penni te tener en cuenta todas las 
alternativas. El grado de detalle aumenta en cada nivel sucesivo, de modo que la decision final 
esta basada en un estudio en profundidad del corto nUmero de alternativas mas apropiadas. El 
sistema ha sido aplicado con exito en diversos casas. 

Problema: demasiados impactos 

Ocurre con mucha frecuencia que el estudio de la bibl iografia publ icada sabre 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 soluci6n: 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 po~ibles impactos de un proyPcto 0 

programa, con miras a idenlificar los que merezcan estudio ponmenorilado. ll objetivo es 
aprovechar de manera optima los fondOS disponibles dedicdndolos al estudio dP los impacto<; mdS 
importantes y prescindiendo de los demas. El ejercicio puede servir lant>ien para delenninar el 
grado de precision con que habr.i que cuantlficar los impactos. [n este caso, de lo que se trJta t•s 
de ev i tar los gas los exces i vos en que se i ncurri ria s i se uti 1 i La ran teen i cas de pred icc i lln muy 
perfeccionadas cuando, en realidad, noes necesario un grado tan elevado dP precision para 1a 
adopci6n de una decision ponderada. 



- zz -

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 •historico• de los datos necesarios para la acci6n 
propuesta. El problema consiste entonces en encontrar la manera de efectuar la EIA sin esos datos. 

Posible solucion: la sintesis 

La sintesis es el procedimiento en virtud del cual cabe utilizar los datos de otro lugar para 
suplir los datos sobre el lugar de que se trata. Tambien puede consistir en utilizar una fonma de 
datos para obtener otra fonma de datos. Presentamos a continuacion algunos ejemplos. 

El primer ejemplo se refiere a la pluviosidad y el caudal fluvial. Para planear un sistema de 
lucha contra las inundaciones (por ejemplo, una presa o un amalse) 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 pluviometricos. lo que se debe hacer, pues, es 
convertir los datos sobre pluviosidad en datos sobre caudal fluvial. Se han ideado fomulas 
matematicas que penmiten hacerlo con cierto grado de precision. Asi pues, cabe obtener los datos 
necesarios por sintesis, y proseguir luego el estudio tecnico y ambiental del proyecto. 

El 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 poblaci6n 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 uti 1 izado en algunos casos consiste en 
estudiar los efectos reales de la implantaci6n 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 llama 
el procedimiento de sustituci6n. 

El tercer ejemplo se refiere tambien a la pluviosidad. Se trata simplemente de la 
transposici6n 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 mas prolongado en otro. Esta clase 
de transposici6n se ha utilizado para sintetizar el total de la pluviosidad mensual. lo pr1mero 
que debe hacerse es comparar los dos juegos de registros correspondientes a un mismo periodo y 
tratar de establecer entre los dos una relaci6n 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 c6mo se pueden sintetizar los datos que faltan. Es muy 
importante senalar 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 comparaci6n ya que la elecci6n de un lugar inapropiado puede desembocar en 
predicciones totalmente err6neas. A pesar de todo, surgiran situaciones en que la sintesis de 
datos sera inevitable. En tales casos, una fonma de proceder prudente y cuidadosa puede pennitir 
la formulaci6n de predicciones acertadas que subrayaran una vez mas la utilidad de la EIA como 
instrumento para la adopci6n 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 mas pobres, escasean los tecn61ogos 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 solucion: reservarse el control de la gestion de la EIA 

Aun en los casas en que es inevitable contratar los servicios de expertos extranjeros, el 
pais huesped debe reservarse el control de la gesti6n de la EIA. Con demasiada frecuencia se ha 
incurrido en el error de "traspasar" sin.,lemente la EIA y ponerla en las manos de una ~resa de 
consultores extranjeros, cesando asi toda intervencion local. El error es peligroso, en particular 
cuando puede haber in.,actos en el media ambiente humano. 

Un procedimiento mas eficaz consiste en confiar totalmente la gestion de la EIA a un 
coordinador local. Este coordinador decidira entonces lo que puede hacerse con personal local y lo 
que requiere la contrataci6n de personal extranjero. Ademas, puede ejercer un control estricto de 
los planes y las actividades de los consultores contratados para asegurarse de que lo que se esta 
hacienda responde a las necesidades locales y ha de ser de utilidad para el responsable de las 
deci s i ones . 

En el contexto que acabamos de describir, no es necesario que el coordinador sea un 
superespecialista en media 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 algun caso 
se considere necesario mejorar un poco su capacidad tecnica, pero esto es algo que no es dificil 
conseguir. Lo in.,ortante 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 te6ricas para calcular la magnitud de un impacto. Asi 
pues, no se dispone de ninguna formula o modelo para calcular el grado en que una acci6n propuesta 
modificara un parametro ambiental. Muchos de esos casos corresponden a parametros del medio 
ambiente humano, como la migracion, la cultura, etc. A este problema se aludio ya en la seccion 
del Capitulo 3 sobre "Cuantificacion del impacto", donde nos preguntabamos si hay que dejar de 
lado esos impactos o si hay que medirlos en fonma cualitativa. 

Posible solucion: las tecnicas para obtener la opinion de los expertos 

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

_ El __ primer paso - y el mas dificil - en todo metoda de obtencion de la opinion de expertos 
consiste justamente en identificar el cuadro de expertos. De lo que se trata es de formar un,grupo 
que reuna los diversos conocimientos que representan lo mas actual en relacion con el problema que 
interesa resolver. Debe ponerse mucho cuidado en asegurarse de que los conocimientos de "experto" 
reunidos lo sean realmenle. "Anos de practica" no significa forzosamente "experiencia". ni 
"diplomas" ni "educacion". Asi ocurre en particular cuando se trata de in.,actos 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 insist ira 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 metodo de interacci6n. Tdien aqui 
debe procederse con cuidado si se quiere obtener los mejores resultados. Un metodo apropiado para 
un grupo de investigadores acack!micos puede resultar inapropiado para un grupo de caracter m.is 
tecnico. Asi pues, la tecnica de obtencion de la opinion de los expertos debera ajustarse al grupo 
de expertos de que se trate. 

En el cuadro 4.1 se c~ran los tres metodos de obtencion de la opinion de expertos. Las 
reuniones y las conferencias o seminarios son debates directos entre un grupo de expertos; las 
primeras son mas flexibles que los ultimos. Estos metodos estan sujetos a varios inconvenientes 
psico16gicos: el •ruido", la dominaci6n y la conformidad. Por •ruido" entendeloos aqui las 
numerosas distracciones que afectan al tipo medio de debate en comite. Por ejerl1)1o, en el curso de 
un debate es posible que la persona que propugna una opini6n la repita 1111chas veces. Varios 
estudios han mostrado que las declaraciones que los comites aceptan no son forzosamente las m.is 
pertinentes o iqKJrtantes sino las que se han repetido con mas frecuencia. La dominacion se 
refiere a la habilidad que tienen algunas personas de iqKJner sus opiniones a los demas. Asi, la 
opini6n del llliamro de mas categoria, 0 quizas, si~lemente, del mas •sonoro•, acaba por 
convertirse en consenso. Por ultimo, 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 Conparacion entre tres metodos de obtencion de la opinion de 

Tamano eficaz 

Modo de 
interaccion 

Duraci6n de la 
interaccion 

NUmero de 
interacciones 

Formato 

Costos 

expertos 

Otras consideraciones 

Reunion 

Pequeno o 
mediano 

Plediano 

De mediana a 
larga 

Variable 

Flexible 
Puede ser abierta 
o controlada por 
un presidente 

Viaje y tiempo de 
los participantes 

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

Conferencia o 
seminario 

De pequeno a 
grande 

Grande 

larga 

Una sola 

Dirigido 
las comunicaciones 
siguen un orden 
previsto 

Viaje, honorarios 
y tiempo de los 
part icipantes 

Corriente eficiente 
de la informacion, 
de unos pocos a 
1111chos 

Delphi 

De pequeno a 
grande 

Grande 

De corta a mediana 

MUltiples 

Estructurado 
Todas las inter
acci ones pasan 
por el monitor 

Empleados, secre
taria y tiempo de 
los participantes 
y de 1 monitor 

Corriente de in
fonnacion i.gual
"de todos a todosn. 
Minimo de efect~s 
inconvenientes. 
Necesidades de 
tiempo reducidas 
al minimo. 
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la tecnica de Delphi representa una mejora con respecto a los metodos tradicionales de 
obtenci6n de la opini6n de expertos con el fin de llegar a un consenso. lo mismo que el comite, 
esta tecnica se basa en los conocimientos de un cuadro de expertos sobre el asunto que se esta 
investigando. A diferencia del comite, la tecnica de Delphi utiliza la evaluaci6n individual, el 
analisis estadistico y la retroinformaci6n controlada para llegar a un consenso. Estos cambios de 
procedimiento reducen los efectos del "ruido", de la domination y de la conformidad. 

Cuando se lleva a cabo un estudio Delphi, se pi de a cada mient>ro que evalue la situacion 
i ndependi entemente. luego se refunden las respues tas y se anal i zan es tad is t i camente. Oespues se 
penmite a cada experto que estudie sus propias respuestas y la respuesta refundida del grupo, y a 
continuaci6n 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 aun 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 repetition de argumentos o a la dominacion de otros. El anonimato que resulta 
del analisis estadistico el imina las presiones que pueden suscitar la conformidad. Ademas, el 
anonimato pennite al individuo cambiar de opinion sin problema. 

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

Problema: el analisis de costo/beneficios es inaplicable 

La etapa de "evaluacion" descrita en el Capitulo 3 requiere una comparacion de las 
alternativas que incluye consideraciones tanto econ6micas como ambientales. En aquel capitulo se 
sugirio 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 analisis de costo-beneficios (ACB). 
Tambien se senalo que en ciertas situaciones excepcionales no sera posible asignar valores 
monetarios a los impactos ambientales. En tales situaciones el analisis de costo-beneficios no 
podra aplicarse en una EIA como instrumento para comparar las diversas alternativas. 

Posible solucion: los metodos numericos de comparacion 

Esta secci6n contiene una seleccion de los metodos numencos que existen para coq>arar 
alternativas. Cuando se va a utilizar uno de estos metodos debe procederse previamente a una 
ordenacion de las alternativas sobre una base econ6mica, y a otra ordenacion de las mismas 
alternativas basada en los impactos ambientales. Esta ultima puede conseguirse aplicando ciertos 
metodos, como, por ejemplo, la Matriz leopold, el ESS Battelle o cualquier otro tipo de matriz o 
de formate. La primera ordenacion puede establecerse simplemente sobre la base del costa o bien 
sabre la base del analisis de costo-beneficios. Sin ent>argo, si se utiliza el ACB es muy 
importante que se excluyan los costos y beneficios ambientales, ya que, de no hacerlo asi, estos 
se contarian dos veces: una vez en el ACB y otra en la comparacion de las alternativas. 
Cooparacion por parejas. Con este senci llo instrumento analitico se trata de simpl ificar 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 econ6micos y ambientales, y se han calculado los costas y los beneficios de los 
impactos. Por la razon que sea, se ha considerado inapropiado realizar un analisis general de 
costo-beneficios. 
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Com primer paso de la c~arac1on por ·parejas, el grupo encargado de la evaluaci6n debe 
familiarizarse con los resultados de los estudios, tanto econ6micos com ambientales. Este grupo 
puede estar c~uesto de los misnos tecn61ogos y economistas que han realizado los estudios, el 
coordinador ambiental y sus colaboradores, el responsable de las decisiones o cualquier 
combinaci6n de estos posibles c~nentes. 

Se invita entonces al grupo a comparar las dos primeras alternativas y a indicar cual es la 
preferible y por que raz6n. Este proceso se repite hasta que cada alternativa se ha c~arado, por 
parejas, con cada una de las demas alternativas. los resultados se anotan en un cuadro com el que 
se presenta en el Cuadro 4.2. La fonma de puntuaci6n es com sigue: 

1. C~arar la alternativa "A" con la alternativa "8". Se prefiere la "A". Inscribir por 
consiguiente un 1 en la intersecci6n de la hi lera "A" con la columna "8" y un 0 en la 
intersecci6n de la hilera "8" con la columna "A". 

2. C~arar la alternativa "8" con la alterativa "0". No se prefiere ninguna de ellas. Por 
consiguiente, inscribir .5 en la intersecci6n de la hilera "8" con la columna "0", y .5 en la 
intersecci6n de la hilera "0" con la columna "8". 

3. Sumar todas las hileras. 

4. La alternativa preferida es la que tiene la puntuaci6n mas elevada. 

Cuadro 4.2 Ejemplo de comparaci6n por parejas 

Con la alternativa 

Conparar la Suma 
a lternat iva A 8 c 0 

A - 1 0 1 2 
B 0 - 0 .5 .5 
c 1 1 - 1 3 
0 0 .5 0 - .5 

Este instrumento puede parecer simplista cuando solo interviene un corto nUmero de 
alternativas y las preferencias son marcadas. Pero su valor se pone de manifiesto cuando hay gran 
nUmero de alternativas y las preferencias son menos claras. En ese caso, la posibilidad de reducir 
el problema de elecci6n a una serie de comparaciones por parejas (aunque sea una serie muy larga} 
es realmente muy util. Su principal inconveniente radica en el hecho de que las mismas 
c~araciones por parejas pueden considerarse subjetivas. 

Procedimiento grafico. En este procedimiento, las ventajas econ6micas y ambientales relativas de 
las alternativas se situan en un grafico y la selecci6n final se basa en el resultado de esta 
operaci6n. En la Fig. 4.1 se presenta un gr-Hico de esta clase. 
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Fig. 4.1 Procedimiento grafico de comparacion de alternativas 
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En el ejemplo presentado, el costo de capital de construction del proyecto se inscribe en uno 
de los ejes y la clasificaci6n ambiental en el otro. A este respecto deben hacerse dos 
observaciones. La primera, que la categoria 1 representa la alternativa mas preferible. La 
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 5 y 6. 

La flecha de la Fig. 4.1 representa la direccion de preferencia decreciente. En este caso, la 
elecci6n es una cuesti6n de "cara o cruz• entre las alternativas B y C. La alternativa A, que es 
la mejor desde el punto de vista ambiental, es tambien lamas costosa. La alternativa G, que es la 
mas econ6mica, esta clasificada como 7 desde el punto de vista ant>iental. 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 consigui6 identificar la mejor alternativa. En realidad se 
seleccionaron dos alternativas que eran claramente mejores que las dem.is. En tales casos, hay que 
elegir entre las consideraciones econ6micas o las ambientales como factor decisivo. En el caso del 
ejemplo, si se eligen las primeras se seleccionara la altemativa C. Si se eligen las ultimas, 
sera la alternativa B la seleccionada. Naturalmente, el uso de las consideraciones econ6micas o de 
las ambientales para cortar el nudo gordiano es una decision que depende del pais de que se trate. 

Clasificacion ponderada. La piedra angular de este procedimiento es la asignacion de "pesos" o 
valores a las consecuencias econ6micas y ambientales. Como en el caso anterior, debe empezarse por 
clasificar las alternativas por el orden de su grado de aceptabilidad econ6mica y ambiental. 

Consideremos las mismas posibilidades de seleccion utilizadas en el ejemplo del procedimiento 
grafico. Hay nueve alternativas, clasificadas desde los puntos de vista econ6mico y ambiental. Las 
dos clasificaciones figuran en el Cuadro 4.3. Tambien se ha decidido que la razon entre la 
importancia de los aspectos econ6micos y los ambientales es de 7: 3. Asi pues, a los aspectos 
econ6micos 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+3)). 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 

Econ6mico {Valor: o.n Ant>iental {Valor: o.3) 
Alternativa 

Clase Clase Clase Clase Puntuaci6n 
ponder ada ponder ada total 

A 9 6.3 l 0.3 6.6 
8 3.5 2.45 2 0.6 3.05 
c 2 1.4 3 0.9 2.3 
0 8 5.6 4 1.2 6.8 
E 5 3.5 5.5 1.65 5.15 
F 6.5 4.55 5.5 1.65 6.2 
G l 0.7 1 2. 1 2.8 
H 3.5 2.45 8 2.4 4.85 
I 6.5 4.55 9 2.7 7.25 
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La puntuaci6n total es la sllllil de las dos clasificaciones ponderadas, y figura en la sexta 
columna del Cuadro 4.3. Dado que en el sistema de clasificaci6n utilizado se asigna la clase 1 a 
la mejor alternativa •iental o econanica, la clase 2 a la segunda, y asi sucesivamente, la 
alternativa preferida sera la que obtenga la puntuaci6n mas 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 econanicas, la alternativa cuyo costo es mas bajo ocupa el segundo lugar en la 
puntuaci6n final. 

La mayor dificultad de este procedimiento est! en la asignaci6n de los •pesos• o valores. 
Esta asignaci6n dependera de los diversos paises y aun de los diversos programas de que se trate. 
Esta claro, asimismo, que cabe jugar con esta asignaci6n de valores para favorecer un resultado 
determinado. Por consiguiente, para evitar canmios de sesgo es necesario que los valores sean 
asignados de comUn acuerdo, independientemente de las clasificaciones econ6mica y •iental. Para 
ello, quizas lo 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: iC6mo asignar los 
"pesos• o valores? En esencia, la responsabilidad de esta asignaci6n incumbe al responsable de las 
decisiones. los valores representan una vision 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 6rgano decisorio, hay ~todos para cortar el nudo gordiano. Uno de 
ellos es la Tecnica Delphi. 

En esta secci6n se ha examinado el problema de los ~todos que cabe utilizar en lugar del 
analisis de costo/beneficios para la evaluaci6n general de un proyecto. Se han descrito tres 
metodos numericos, cada uno de los cuales constituye un medio estructurado para efectuar 
comparaciones, aunque ninguno de ellos carece de defectos. Quiza sea recomendable, pues, aplicar 
m.is de un metodo y comparar los resultados. Por ultimo, debe seiialarse que esta secci6n no es 
exhaustiva. Hay otros metodos en curso de elaboraci6n y hay ademas modificaciones de los que se 
han descrito aqui. El objetivo final de todo esto es encontrar una manera de reemplazar el ACB
que esta exento de sesgos - cuando este no se puede aplicar. En el Capitulo 5 volveremos sobre el 
a sun to. 

El objetivo de este capitulo ha sido examinar ciertos problemas asociadas a la ejecuci6n de 
una EIA 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 m.is comunes, a saber: 

Oemasiadas alternativas; 

Oemasiados impactos; 

falta de datos; 

falta de expertos; 

Los impactos no se pueden cuantificar; y 

El analisis de costo/beneficios ~ ~s aplicable. 

Las posibles soluciones para estos problemas son (respectivamente): 
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El sistema de niveles; 

La delimitaci6n del alcance del estudio; 

La sintesis; 

Reservarse el control de la gesti6n de la EIA; 

las tecnicas para obtener la opinion de expertos; y 

los metodos numericos de comparacion. 

No cabe duda de que se han planteado problemas y seguiran planteandose en la ejecuci6n de las 
EIA. A medida que la EIA vaya siendo reconocida cada vez ~s como instrumento para la adopcion 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 evaluaci6n de los impactos 
socioecon<lmicos (incluidos los valores culturales; las comodidades en los asentamientos hiJIIanos, 
las necesidades hiJIIanas basicas, etc.) con un grado de precision comparable al de la evaluacion de 
los impactos fisicos, biol6gicos y quimicos. Se ha comprobado que es todavia mas dificil idear 
instrumentos que situen 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 botanico y un soci6logo, por ejemplo, 
para trabajar en una EIA. lo que hace falta es elaborar estructuras analiticas que faciliten 
procedimientos de evaluaci6n para poder tener mas en cuenta los impactos socioecon6micos con el 
fin de evitar que se dejen de lado los impactos en el sistema social, o por lo menos los mas 
directos y faciles de predecir. 
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CAPITULO 5 

EL ANALISIS DE OOSTO/BENEFICIOS COMO INSTRUMENTO PARA 
LA ADOPCION DE OECISIONES AMBIENTALES 

En los Capitulos 3 y 4, heniOS ex•inado algunos de los problemas que se plantean cuando se 
apllca el an.ilisis de costolbeneficios como c~nte de la EIA o cuando se lo utiliza 
independientemente (como se sugiere en la Introclucci6n) en relaci6n con los daiios illlbientales de 
indole incremental que se proclucen en los paises en desarrollo cono resultado de las presiones 
general izadas sobre la base de recursos naturales y sobre la capacidad de regeneraci6n de la 
naturaleza. El an.ilisis de costo/beneficios es un instrumento tan importante para la adopci6n de 
decisiones en relacion con el ~io ambiente que se ha considerado util presentar en este capitulo 
un nuevo examen, mas extenso, del mismo. 

Cuantificacion y c.ilculo del costo de los impactos 

Una de las principales dificultades del an.ilisis de costolbeneficios guarda relaci6n con el 
problema de la cuantificacion de ciertos tipos de danos ambientales y, sobre todo, con el de la 
asignaci6n de un valor monetario a esos daiios. 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 reduccion 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 contaminacion, es decir, si se utilizaran recursos para conseguir una mitigacion de 
la contaminacion cero, del 10 o del 301, 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 la base .de una EIA extensa o examinando cuantitativamente las diferentes ventajas y 
los diferentes inconvenientes de la accion propuesta, puede ser particularmente util evaluar 
adem.is en valores monetarios los beneficios o los danos evitados, para hacerlos conmensurables y 
comparables. Si no se hace asi en la medida de lo posible, aunque quiza quepa todavia efectuar un 
an.ilisis de costo/beneficios de los gastos de lucha contra la contaminacion, sera 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 6ptima. En. la mayoria de los casos, esta 
esperanza probablemente no se vera real i zada 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 realldad hay dos series de dificultades. La primera se refiere a las dificultades de 
especificacion tecnica de los impactos ambientales. En el estado actual de los conocimientos 
cientificos y tecnicos no podemos identificar, simplemente, todos los impactos de las actividades 
que desarrollamos en el sistema ambiental. La adopcion de decisiones en materia ambiental est.i 
acosada por un sinfin de riesgos e incertidllllbres 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 aun mas 
c~leja y de larga duracion, 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 b.isico en la ejecucion de un an.ilisis de costo/beneficios. Aun en los casos en que se 
dispone de tales datos, es necesario detenninar si es posible establecer, en relaci6n 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 analisis de costolbeneficios se ha debido a los intentos de establecer 
funciones de dosis-respuesta cuando, simplemente, es imposible hacerlo. Huelga decir que cuando 
esas funciones no existen o estin sujetas a errores de gran magnitud, hay que proceder con 
cautela: reconocer claramente los limites superiores e inferiores y formularse ciertas preguntas 
como: "iQue occuriria si ... ?• o "iEs importante?•. 

De hecho, es dudoso que exista algo mas que la mas tenue de las relaciones funcionales 
fisicas entre los niveles variables de contaminacion y ciertos tipos de daiios ant»ientales o de 
beneficios en cuanto a las comodidades, por ejeqJlo, la perdida de la vegetaci6n 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 util siquiera tratar de 
efectuar un analisis de costo/beneficios. iNo seria lll!jor esperar a que comprendamos mejor los 
equilibrios eco16gicos y la indole sistemica del medio ant»iente? 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 evaluacion, 
vale la pena adquirir mas conocimientos sobre las relaciones sistemicas llevando a .cabo analisis 
de costo/beneficios en diferentes sectores y aplicando con este fin lllltodologias innovadoras. 
Tant»ien parece factible superar algunos de los problemas de especificacion mediante el empleo de 
ciertas tecnicas estadisticas originales que recientemente se han aplicado con eficacia a la salud 
y a algunos otros problemas ambientales. 

La segunda serie de dificultades guarda relacion con la evaluacion propialll!nte 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 tenninos monetarios de los danos annientales, una manera 
obvia y 16gica de proceder consiste en averiguar cuanto esta 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 annientales o de los beneficios posibles en cuanto 
a comodidades. Aparte del caso extrema de fijar un valor monetario para la vida misma, hay otras 
dificultades. Por ejemplo, cuando los efectos fisicos del dano armiental 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 sumalll!nte dificil evaluar en la practica los 
peligros especificos para la salud y el bienestar y los daiios en los bienes y las propiedades 
culturales cuando el impacto de que se trata es probable que se produzca solalll!nte en el futuro. 
Aparte de la tendencia a poner en segundo plano de interes los danos para las generaciones 
futuras, y de la cuestion de la etica intergeneracional que esta tendencia plantea, hay que tener 
presentes los efectos sinergicos de los impactos ambientales. 

La aplicacion del concepto de la aceptacion de las cargas para la determinacion del "precio" 
de los impactos annientales 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 reallll!nte dispuesta a pagar, ya que con frecuencia se espera que otro y otros se 
ocupen de evitar o mitigar los daiios ambientales. En algunos casos es posible que una persona no 
descubra, hasta que sea demasiado tarde, los peligros ambientales a que esta expuesta como 
consecuencia de uno o varios tipos ~de· contamination. En tales casos, el grado en que esta persona 
este dispuesta a pagar no puede determinar el precio de las medidas de proteccion ambiental que la 
sociedad debe aplicar, aparte de que el valor "oub';co" puede diferir del valor "individual". 

Surge toda una serie de dificultades de otra indole cuando, aunque sea posible aplicar el 
concepto de la aceptaci6n de las cargas, los lllldios que hay que aplicar en la practica para 
averiguar el grado de esta aceptacion por parte del publico son muy complicados ode un costo 



- 33 -

prohibitivo. En tales casos cabe la soluciOO de apl icar la via de la llamada "preferencia 
revelada• (aumento o disminuci6n del valor de las fincas debidos a diferentes danos ambientales, 
por ejemplo) pero para ello es necesario contar con mercados organizados y tener en cuenta ademas 
todos los factores que influyen en el valor de las fincas. 

Aparte de las dificultades de especializaci6n y evaluaci6n senaladas, que son considerables 
en si mismas, el analisis de costolbeneficios com metodologia plantea una serie de problemas 
tecnicos y de pel igros que se agravan cuando el procedimiento se apl ica a la adopci6n de 
decisiones en materia ald)iental. los efectos de los danos Rientales no son exclusivos de los 
proyectos marginales; de hecho, cuanto mayor es el tamano del proyecto mas probabilidades hay de 
que sean mayores los danos ald)ientales y las perturbaciones del equilibrio eco16gico. Por otra 
parte, los proyectos "marginales" pueden dar lugar a grandes danos ald)ientales y a danos no 
marginales, especialmente a largo plazo. Asi pues, las tecnicas de evaluaci6n 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 tecnicas de evaluaci6n 

Por fortuna, la situaci6n no es tan desesperada como podria hacerlo pensar la enumeracion de 
las dificultades y limitaciones existentes. 

Ultimamente se ha hecho una labor considerable, tanto en el plano te6rico com en el 
practico, con el fin de veneer las dificultades que surgen en la aplicaci6n eficaz del analisis de 
costolbeneficios a las medidas de protecci6n del medio ambiente. 

Para superar las dificultades relativas a la especificaci6n de los impactos ambientales, se 
han utilizado procedimientos de planificaci6n que tratan de definir los impactos ald)ientales y de 
establecer funciones dosis-respuesta cuantificables. Cabe utilizarlos aisladamente o en 
combinaci6n en el caso de dificultades especiales. lo importante es emplear el instrumento - o la 
combinaci6n de instrumentos - adecuado, en el orden adecuado, para la dificultad adecuada. Para 
poder llevar a cabo esta operaci6n con eficacia es necesario saber cuales son las tecnicas 
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 aplicaci6n 
de cada una de esas tecnicas. · 

El analisis de costo/beneficios no debe considerarse de manera aislada o como una metodologia 
unica. No es mas 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 declaraci6n 
adecuada de evaluaci6n del impacto ald)iental, en la que se especifiquen los efectos y las 
consecuencias de diferentes decisiones de gesti6n y desarrollo. Un estudio de costo y eficacia 
ayudara a determinar cual es el costo de ejecuci6n mas bajo. los analisis de costo/eficacia son 
siempre necesarios, aun despues de los estudios de costo/beneficios mas detallados, puesto que son 
importantes para conseguir que los beneficios se obtengan de la manera mas rentable posible. 

Uno de los rasgos inevitables de la adopci6n de decisiones en materia ambiental es la 
necesidad de manejar incertidumbres considerables. Ademas, el impacto de ciertos tipos de 
actividad es actlllllativo y solo cabe observarlo al cabo de un tierr.,o, cuando rebasa un nivel 
umbral determinado. Vale la pena, pues, utillzar el analisis de riesgo/beneficios com tecnica 
b.isi-ca de planificaci6n. En materia ald)iental (por ejemplo en los programas de salud pul).lica) no 
siempre es posible utilizar el analisis del equilibrio parcial, yen tales casos es util efectuar 
un analisis del equilibrio general en forma de analisis de sistemas. Entre otras tecnicas y 
procedimientos de planificaci6n que cabe emplear con provecho en el anal isis de los impactos 
ald)ientales figuran el analisis de insumos/resultados, el analisis de objetivos mUltiples, los 
modelos de optimizaci6n, el analisis de probabilidad y, en algunos casos, los modelos de 
comercio/inversi6n. En relaci6n con el analisis de costolbeneficios propiamente dicho, son varias 
las tecnicas especificas y originales que ultimamente se han ideado y utilizado con resultados 
satisfactorios. 
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Una vez mas, conviene subrayar que estas tecnicas solo resultaran instrumentos utiles si los 
conceptos que las infonman, las necesidades en materia de datos y sus ventajas e inconvenientes se 
sopesan cuidadosamente y se evaluan en funcion de los problemas de valoracion que se pretende 
resolver con ellas. No son tecnicas de aplicacion general aunque estan dirigidas hacia el objetivo 
general de incorporar las consideraciones ambientales en la adopcion de decisiones sobre gestion. 
Cano 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 tecnicas no deben ser consideradas como simples componentes 
de un analisis de costo/beneficios ampliado; cabe util izarlas independientemente ·para resolver 
dificultades especificas de valoracion. 

La definicion de los dailos 

Ya se ha senalado antes que las tecnicas de valoracion pueden basarse en el concepto de la 
aceptacion de las cargas 11. Asi pues, cabe clasificarlas segun si tratan: a) de establecer una 
curva de demanda para el beneficia de que se trata, b) de definir el costo de oportunidad del dailo 
evitado, o c) de recurrir ala estimacion directa de la preferencia del consumidor. El primer·tipo 
es, con mucho, el mas util para medir, en terminos 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. La estimacion de las variaciones del valor de las fincas como consecuencia de diferentes 
niveles de contaminacion se ha utilizado con mucho exito (y ha sido tambien muy criticada) para 
valorar los danos resultantes de la contaminacion del aire y del ruido g/. 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 contaminacion (por ejemplo, la construccion de un nuevo aeropuerto). Oiriase en 
resumen que para perfeccionar mas este procedimiento seria util un mayor nUmero de investigaciones 
empiricas en fonma de estudios sobre zonas recreativas. Tambien se han utilizado como elemento de 
juicio sobre la contaminacion los cambios habidos en los costos de viaje, sobre todo en el caso de 
los danos producidos por la contaminacion 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 mas facil calcular 
el valor de los danos infligidos al ganado, las cosechas, la fruta, las hortalizas, los edificios, 
etc. ya que para esta clase de perdidas 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 relacion entre la 
contaninacion del 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 tecnicas de 
valoracion. Otras fonmas de proceder, tales cano la estimacion de los danos presentes y futuros 
causados por los plaguicidas ;!/, el estudio de las diferencias de sueldo, la determinacion del 
costo de los servicios ambientales, etc., requieren investigaciones adicionales y estudios de 
casos concretos. 

El segundo t ipo de tecnica tiene en cuenta el cos to de reemplazar lo que se ha danado o 
perdido. En este caso los detalles de la especificacion, 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 las 
indemnizaciones fijadas por los tribunales por los danos sufridos; pero los conceptos juridicos de 
"culpa" y "responsabilidad" pueden influir materialmente en la valoracion puramente econ6mica de 
las perdidas o los danos. Sin embargo, basicamente, el concepto de "dano evitado" debe 
considerarse como una medida de los beneficios. 

Por ultimo, 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, tecnicas Delphi, etc. Estos procedimientos pueden ir desde 
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entrevistas estructuradas hasta preguntas directas. Un problema bisico 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 sieq»re en gran parte del orden de la 
probabilidad. 

Aunque las tecnicas y los procedimientos descritos requieren mas tieq»o y mas ensayos 
eq»iricos en fonna de estudios de casos concretos, los trabajos experimentales ya realizados 
aportan cierto nl.nero de indicaciones sobre la indole de los costos y beneficios armientales. tabe 
identificar brevemente algunas de ellas en la fonna siguiente: 

los costos de la lucha contra la contamination son indiscutiblemente una carga, pero no una 
carga "neta" para las autoridades p.Jbl icas o la industria ya que ahorran otros costos (las 
indermizaciones por los dailos causados por la contamination, los recursos malogrados o la 
salud de los trabajadores) y hay ademas considerables posibHidades de hacer economias 
gracias a los sistemas de lucha integrados; 

la aspiration a una perfeccion innecesaria, es decir, a la contaminaci6n cero, no esta 
justificada salvo en casos excepcionales; 

algunos beneficios considerados hasta ahora como "intangibles" y, por consiguiente, 
iqKJsibles de medir, pueden medirse en realidad utilizando diferentes tecnicas 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 armiental, por lo menos en los paises industrial izados, donde con 
frecuencia se coq>rueba que se obtienen generalmente en las actividades recreativas y las 
experiencias esteticas 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 contaminacion del aire que por 
los demas tipos de contamination porque, aunque el nl.nero de receptores es grande, los tipos 
de contaminantes y de tecnicas de lucha contra la contamination son mas 1 imitados, 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 tecnicas de 
analisis econ6mico y de otra clase a la valoracion de ciertos bienes ambientales como la 
preservation de la diversidad biotica, 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 conclusion, una evaluaci6n realista de las tecnicas 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 analisis 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 despues de 
un analisis de sensibilidad mas 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. 



- 36 -

Sin &margo, estas conclusiones no deben. dar lugar a un pes1m1smo excesivo. En realidad, la 
situaci6n actual debe considerarse prometedora. Los progresos cientificos y tecno16gicos hacen que 
cada vez sea ~s posible tener una vision a largo plazo y sistematica de los principales cambios y 
tendenc1as amb1entales. Y es de prever que esos progresos se aceleren en los pr6x1mos aiios. Al 
mismo tiempo, se ha llegado ya a poder abordar muchos de los problemas de evaluaci6n mediante 
pruebas de sensibi lidad senci llas que penniten descartar preferencias preconcebidas, opciones y 
alternativas de una u otra clase y llegar a una buena soluci6n, si no a la mejor. 

11. L6gicamente, en los paises de planificaci6n socialista y de economia mixta, el valor de estas 
tecnicas es menor, y hacen falta otros tipos de estimaci6n y de decisiones para la asignaci6n 
de los escasos recursos disponibles. 

y. Es interesante observar que los trabajos sobre contaminaci6n del aire en los que se ha 
util izado este procedimiento se han realizado casi exclusivamente en los Estados Unidos de 
America, mientras que en Europa occidental el procedimiento se ha utilizado para los trabajos 
sobre reducci6n del ruido. 

;!/. 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 evaluaci6n extensa de los 1mpactos ambientales que se derivan del uso 
de plaguicidas. 
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CAPITULO 6 

ARREGLOS INSTITUCIONALES 

En el presente c..,itulo se elUIIIinan los· arreglos inst1tuc1onales (los sistemas de •respaldo•) 
que facilit.rian el uso de la EIA como instrt~~ento para la adopci6n de decisiones en los paises en 
desarrollo. los aspectos que ex•inaremos ser.in los siguientes: polftica, legislaci.6n, personal, 
inforwac:i6n e intervenci6n del .,Ubl teo. Forzosamente la presenuci6n de esas cuestiones ser~ de 
indole general. Por ej-..lo, no trataremos de proponer un tnOdelo de legislaci6n •6pti1110• para el 
atndo entero. las diferentes cuestiones se presentar.in, eso si, de manera que puedan adoptarse 
decisiones pr.icticas en el plano de cada pais. 

Polftica 

Para que se puedan alcanzar las dos ~~etas de desarrollo y conservaci6n ant»ienul o de los 
recursos naturales, es indispensable que ant»as fonaen parte de la politica nacional del pais de 
que se trate. Una politica de esta clase, claramente documentada, resultar.i beneficiosa tanto para 
el promotor como para el gobierno. Al primero le indica las li11itaciones dentro de las cuales 
debera operar, y pennite al ulti..., 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 inutil declarar, como politica, que no se autorizar.i ninguna acci6n que cause danos en 
el medio ambiente, de la clase que sean. El prop6sito 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 ordenaci6n 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 interes nacional. Oesde el punto de vista ambiental 
esos sectores pueden ser la erosion del suelo, la contaminaci6n del aire o del agua, la higiene 
del medio o la conservation de los recursos naturales. Desde el punto de vista del desarrollo, los 
sectores de interes pueden incluir el empleo, la vivienda, el desarrollo industrial o la 
produccion de alimentos. Una vez identificados claramente esos sectores prioritarios, y solo 
entonces, podra el promotor (sea una empresa privada o un organiSIIQ publico) planear sus acciones 
en anmonia 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 pennanecer abiertos constantemente a las sugerencias y las observaciones. Una 
politica fonmulada es como un mapa o un plano que fija el curso que han de seguir el desarrollo y 
la conservacion del medio ambiente. En el nonento de su publ icacion esta completamente al dia. 
Pero, con el tiempo, las circunstancias cambiaran y se obtendra nueva informacion. Para no quedar 
anticuada, la politica debe ser adaptable. 

Por ultiiiQ, 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 reco~~en esas tradiciones consiguen 
el apoyo ar~ivo de la poblaci6n. Este apoyo es de importancia capital para el exito de los 
programas ambientales. El hont»re fonna parte - y parte importante - del medio ambiente, y su 
actitud puede decidir el exito o el fracaso de los esfuerzos encaminados a conservarlo. 
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Plecanismos 

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 aneiente. En la epoca de la 
Conferencia de Estocolno - 1972 - habia unos 10 paises que contaban con algun tipo de mecanismo 
aneiental. Desde aquel entonces este ntlmero 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 "inistro o del 
Presidente. los ministerios no son forzosamente el medio de proteccion amiental mas eficaz; a 
veces el funcionario ~lazado en la oficina del Primer "inistro ejerce mas poder, consigue que 
los diferentes ministerios cooperen de buen grado y asegura la coordinacion entre los 
Departamentos con el fin de velar por que las consideraciones amientales sean respetadas en la 
agricultura, la industria, los asentamientos humanos u otros sectores. Por lo tanto, es muy 
dificil aconsejar el tipo de mecanisno que ha de ser mas util; sin embargo, habida cuenta de la 
coq~lejidad de los datos cientificos y de la necesidad de una coordinacion intersectorial, quiza 
lo mejor sea establecer un mecanismo ant>iental dotado de un ntlmero suficiente de expertos que 
puedan abordar los diferentes problemas que se plantean en el pais. 

legi slacion 

Cono 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 coominaciones de 
leyes de esta clase. En un extremo estan los paises donde no hay ninguna ley que imponga 
obligatoriamente la EIA pero que la aplican segun los casos. En el otro extremo estan los paises 
donde hay leyes, reglamentos y pautas coq~letas que abarcan todos los aspectos de la EIA. Y, por 
supuesto, entre los dos extremos hay muchos otros paises. 

i.Que clase de legislaci6n sera uti 1? Consideranos que para todos los paises sera util 
disponer de un marco legislativn sobre la EIA. Cuando menos, esto permitira al gobierno exigir que 
se efectue una EIA para las grandes obras propuestas. Ademas, este marco legislative 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 indicaci6n de cuando es necesaria una EIA; 

una indicaci6n de cual debe ser el contenido de una EIA; 

una secci6n que habilita a un organismo determinado para revisar las EIA y a otro organismo 
para zanjar en caso de conflicto; y 

una indicaci6n de las sanciones juridicas o aaninistrativas que se impondran a quienes no 
observen la ley. 

i.Cuando es necesaria una EIA? 

La indicaci6n de cuando es nect>saria ·una· EfA es de'lriip'OI"tC1ncta·tapital tanto para el gobierno 
cono para el pronotor. Seria absurdo excluir un programa importante del proceso de EIA. Pero seria 
igualmente absurdo imponer a un p~omLLor la carga de una EIA si su proyecto es de poca monta. Asi 
pues, en la legislaci6n por la que se rige la EIA se debera indicar, lo mas claramente posible, 
para que clase de proyectos sera obl igatoria y para cuales no lo sera. Si se considera que las 
necesidades pueden cambiar con el tiempo, cabe limitarse a formular una declaraci6n 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 c.pitulo 3 present.»s cuatro criterios para detel"'linar la i....,..Uncia de un illpaCto, a 
saber: 

extensi6n: la zona afectada; 

i..,rtancia: la .elida de los i~~pactos; y 

sensibi Hdad especial: las preocupac1ones de interis particular para el pais o la regt6n. 

En tel"'linos generales, cabe aplicar los 11iS1mS critertos para detel"'linar si una accf6n 
propuesta debe ser objeto de una EIA. Pero pueden aplicarse adeiMs otros clos criterios, a saber: 

el ti..,o: la duraci6n prevista de los efectos; y 

la irreversibHidad: el ~nniso de recursos que no son recuperables. 

i.Cual debe ser el contenido de una EIA? 

Para decidir el contenido, hay que tener presente el objetivo final. En el capitulo 3 se 
sugiri6 que debian producirse clos series de doc~~~~entos: los destinados al registro, y los 
destinaclos a la acci6n. los doc~~~~entos destinaclos a la acci6n deben ser razonablawente breves, 
aunque sin sacrificar para ello los detalles pertinentes. CoiiD 11ini11D, deben contener los 
elementos siguientes: 

una descripci6n de la acci6n propuesta; 

los resultados del ejercicio de identificaci6n de los iqtactos; 

un res~~~~en del estudio de base; 

una presentaci6n de cada una de las alternativas consideradas, con inclusi6n de un resumen de 
todos los impactos previstos; y 

los resultados de la c~raci6n de las alternativas, incluidas unas recamendaciones claras 
para la acci6n. 

En los doc1111entos de trabajo deberan figuran claramente las referencias oportunas a los 
doc~~~~entos de registro, de modo que sea facil localizar cualquier informaciOn ponnenorizada cuando 
sea necesario consultarla. 

Como se senala en el Capitulo 3, los docllllentos de registro seran mas detallados y mas 
tecnicos que los documentos de trabajo. Deben poder justificar tecnicamente todos los aspectos de 
la EIA y, por consiguiente, exponer todos los presupuestos de que se haya partido. En ellos se 
deben reslllir adem.is todos los calculos y en~~~~erar todas las fuentes de datos y los dem.is 
~teriales de referencia utilizados. En este contexto, en los documentos de registro debe figurar 
1'a-llsta de los nad»res y los titulos profesionales de todas 1-as-.per~COAS4tU8~ JtD pl curso 
del estudio. 

i.Quien revisa y quien arbitra? 

Un elemento indispensable de la legislaci6n sobre EIA es el establecimiento de los 
procedimientos de revision y arbi traje. En los casos en que la adopci6n de decisiones est.i en las 
~nos del proponente de la acci6n (es decir, el pranotor, ya sea una t!q)resa privada o un 
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organismo del Estado), puede peclirse a un organismo ant»iental independiente que desei11M!iie las 
funciones de revisi6n. Su tarea consistira en asegurarse de que las decisiones del pranotor no 
atentan contra las politicas nacionales o no violan sectores o consideraciones de especial 
sensibilidad. 

Si el responsable de las decisiones lo es al mismo ti~ de las politicas, el proceso de 
revisi6n puede tener un caracter menos oficial que el que acabamos de describir. De hecho, la 
revisi6n puede consistir simplemente en el estudio del doct~~~ento de trabajo por el misno 
responsable de las decisiones y las politicas. La funcion de esta persona 0 de este grupo de 
personas sera doble: considerar las repercusiones de las recomendaciones fol"llllladas en las 
politicas, y adoptar una decision apropiada. 

Ademas de la necesidad de una revision tecnica, 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 pranotor, cualquiera de las partes afectadas, o grupos de intereses 
especiales o el publico general. Es indispensable designar un organo que reciba estas objeciones y 
decida sobre su validez. 

La experiencia ha denostrado que los tribunales ordinarios no son forzosamente los organos 
mas adecuados para zanjar los conflictos surgidos en relacion con las evaluaciones del impacto 
ant»iental. Tanto en los paises en desarrollo cano en los industrializados, los tribunales estan 
sobrecargados de trabajo y los asuntos que se les someten sufren forzosamente considerables 
denoras. En esas circunstancias los objetores pueden utilizar eficazmente el sistema unicamente 
para dar largas al asunto, aunque sus argumentos sean de poco peso. No, lo que hace falta es un 
organo independiente que pueda atender las objeciones y decidir con razonable rapidez. De esta 
manera la EIA seguira siendo un instrumento de ayuda al desarrollo en lugar de un obstaculo para 
el mismo. 

La importancia de evitar demoras vale igualmente para los procesos de revision y decision. Lo 
ideal es que la EIA se desarrolle paralelamente al analisis econ6mico y tecnico con el fin de que 
la planificacion general del proyecto no sufra retrasos. El proceso de revision y decision debe 
liquidarse lomas 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 presentacion deja que desear, su revision requerira mucho mas ti~. Por consiguiente, el 
tecnologo y el coordinador que dirigen la EIA y preparan la OIA 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 este 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 
legislaci6n, la cuesti6n de las sanciones deja de tener importancia. Por desgracia no es este el 
mundo en que vivimos. Habra 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 oue parecen mas apropiadas en este caso. La primera consiste en autorizar al 
organismo en~argado de la revision para que bloquee la acci6n propuesta hasta que se haya 
efectuado la EIA. La segunda consiste en autorizar al 6rgano de revision a efectuar el mismo la 
EIA, a costas del pranotor, si este no la efectua por si mismo. Naturalmente, cada pais debera 
tomar en consideracion los remedios mas apropiados a su contexto nacional. Pero aunque las 
sanciones por falta de observancia sean tan solo un aspecto secundario de la ley, es necesario 
incluirlas 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 reallzar una EIA en 
los paises en desarrollo. Una posible soluci6n del problema, expuesta en aquel capitulo, seria un 
procedimiento de gestion. En esta secci6n resumiremos de nuevo el procedimiento. 

Se ha dicho que, solo en Asia sudoriental, hacen falta mas de 20.000 tecn61ogos ambientales. 
Esta cifra se obtuvo apllcando el n.etodo tradicional de Slllilr las necesidades percibidas sobre una 
base sectorial. Asi pues, la cifra total citada incluiria cierto nlinero de especialistas en 
proyectos hldricos, un grupo de especialistas en desarrollo industrial, otro grupo de 
especialistas en programas de construcci6n de viviendas, etc. Evidentemente, no cabe ni pensar en 
encontrar este personal en los paises en desarrollo, por lo menos por el memento. 

Lo que se propone, en caft)io, es un nlinero mas pequeilo de achinistradores generalistas que 
puedan coordinar la EIA. Su funci6n consistiria en ocuparse de todos los aspectos no tecnicos de 
la EIA y en dirigir los trabajos de los especialistas tecnicos. Estos ultimos se encargarian del 
estuclio de base y de la cuantificaci6n de los i...,actos. Ademis, ayudarian al coordinador en la 
comparaci6n de las alternativas. Una funci6n importante del coordinador seria la de velar por que 
el trabajo tecnico se ajuste al presupuesto y al calendario, y por que la documentaci6n resultante 
se presente en fonna tal que resulte util para el responsable de las decisiones. 

El procedimiento de gesti6n 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 el uso de la EIA se extienda en esos paises, habra que ir 
acliestrando a un mayor nlinero de tecn61ogos 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 
gesti6n es una posible soluci6n para el problema. 

Infonnaci6n 

En el Capitulo 4, se subray6 taft)ien el problema de la falta de datos sobre el medio ambiente 
en los paises en desarrollo. Se sugiri6 cano posible soluci6n la elaboraci6n de datos por 
sintesis. Pero un requisito previo para la sintesis es la disponibilidad de infonnaci6n y de 
estudios de casos sobre proyectos o programas ana logos real izados en otras partes del mundo. Por 
consiguiente, es necesario un "dep6sito" central de datos ambientales. 

Este centro de datos podria adoptar dos fonnas. En primer lugar, podria ser una biblioteca a 
la que se enviarian los documentos para que los guardara y los distribuyera. En este supuesto, la 
persona que necesitara infonnaci6n consultaria un repertorio, escribiria a la biblioteca y pediria 
ej..,lares de los documentos que le interesan. 

La segunda posibilldad consistiria en establecer un centro que se dedicara sin.,lemente 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 d6nde podria procurarselos. 

Tanto el sistema de la biblioteca central como el del centro de referencia bibliografica que 
acabamos de describir tienen sus ventajas y sus inconvenientes. Cualquiera que sea el que se elija 
habra el problema de la dotaci6n de personal y de la financiaci6n. El sistema INFOTERRA del PNtJIIA, 
que lleva un registro de mas de 800 instituciones de todo el mundo que se ocupan de cuestiones de 
evaluaci6n de los i...,actos ambientales y de cerca de 10.000 instituciones que se ocupan de mas de 
1.000 sectores prioritarios en relaci6n con el medio ambiente, es probablemente el unico sistema 
internacional en funcionGiento actualmente que se acerca a lo que podrianos considerar como un 
sistema central de referenda eficaz. Los usuarios de los paises en desarrollo pueden conseguir 
mucho de la red de expertos de INFOTERRA si procuran estrechar sus relaciones de trabajo con esta 
red, asi como con otros centros de documentac16n. 
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Ademcis de la necesidad de un centro international de datos sobre el medio anbiente, 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 anbiental que incluiria un dep6sito central pero no estaria limitada al 
mismo. 

Intervencion del publico 

Uno de los aspectos mcis significativos de la EIA en 111.1chos paises es la intervencion del 
publico afectado en el estudio sobre los impactos anbientales. El fen6meno ha adoptado dos formas: 
la intervencion directa del publico, y la inclusion de valores locales en las metodologias 
anbientales. En esta seccion examinaremos esos dos aspectos de la intervencion del publico, 
eq>ezando 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 seiialamos 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. Tanbien aqui es 
necesario incluir en los calculos la forma en que se percibe el medio ambiente en el plano local. 
Si se efectua un analisis de costo/beneficios, los valores monetarios que se atribuyan a los 
impactos antlientales 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 111.1chos otros, el costo o el beneficio de un impacto esta en relacion 
directa con los valores sociales y culturales de la poblacion afectada. 

Si se considera inapropiado un analisis de costo/beneficios, no hay mcis remedio que 
clasificar las alternativas por el orden de su grado de aceptabilidad ambiental. Una de las 
tecnicas populares para esta operacion consiste en la preparacion 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, establetida 
para su empleo en los Estados Unidos de America, el bloque al que se asignaban valores mcis 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 mcis altos pasaron a ser los 
correspondientes al medio ambiente humano. Para que la comparacion de las alternativas de 
resultados significativos es indispensable proceder a esa modificacion de los valores atribuidos 
en cada caso. 

La segunda forma de intervention del publico consiste en que este formule directamente las 
observaciones sobre la EIA que estime pertinentes. Este es el proceso que generalmente recibe el 
nombre de "lntervenci6n o participacion del publico". Se trata de informar al publico de lo que se 
ha hecho y pedirle que formule sus observationes. A diferencia de la inclusion de los valores 
locales, operation que queda integrada en los trabajos tecnicos de la EIA, las observaciones del 
publico llegan mcis tarde, cuando se ha dado cima a gran parte de los trabajos tecnicos. 

to mismo que en 111.1chos 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 sentillas preguntas: i..Quien? i..Por que? 
i..Cuando? y i..C6mo? 
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Debe procurarse obtener las observaciones de parte de todos los que resultaran afectados por 
la acci6n propuesta. ~ que tener gran cuidado de no excluir a nadie. Esa exclusi6n. intencionada 
o no. creara un resenti•iento. y los asi excluidos trataran de hacerse oir fuera de la estructura 
del proceso de la EIA (por ejeiiiPlO .cliante manifestaciones o entablando proceso). Debe tenerse en 
cuenta tamien que 111.1chas personas tenclran opiniones contradictorias acerca de un proyecto. Por 
ej..,lo. un individuo puede ser partidario del proyecto como comerciante pero estar en contra CCIIII) 

deportista. Incwme a las personas que realicen la encuesta la responsabilidad de tratar de elegir 
entre estos sentimientos contrapuestos con miras a llegar a una opinion precisa. 

i.Por que? 

La justificaci6n de la intervenci6n del pUblico es 1111y senci lla. Los proyectos pUblicos se 
ejecutan para servir a la sociedad. Es util. pues, averiguar si el servicio que se piensa prestar 
responde a una necesidad sentida como tal. En el caso de los proyectos privados. la ~mtivaci6n 
puede ser el lucro personal de los inversores. Aqui la participaci6n del pcjbl ico es necesaria para 
evitar que el •provecho de uno• redunde en una •perdida para la sociedad. • · 

La labor de obtener la participaci6n del pUblico responde a los seis objetivos siguientes: 

infonmar o educar al publico; 

identificar los problemas, las necesidades y los valores; 

buscar procedimientos para resolver los problemas; 

averiguar las reacciones (retroinfonmaci6n) frente a las soluciones propuestas; 

evaluar las alternativas; y 

resolver los conflictos. 

Las observaciones del publico que se fonmulan cerca del final de una EIA seran de la maxima 
utilidad para alcanzar los tres ultimos objetivos de la lista. 

Otro de los beneficios que se deriva de la intervenci6n del publico es de indole indirecta. 
Muchas organizaciones no gubernamentales y otras agrupaciones comunitarias interesadas preparan -
cada vez con mis frecuencia - infonnes sobre la situaci6n amiental en su regi6n o pais. Esos 
infonnes constituyen una ayuda valiosisima en la etapa de identificaci6n de los impactos. 

;.cuando? 

En su sentido mis amplio, la intervenci6n del publico es una actividad penmanente 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 atribuci6n de valores monetarios y la 
modificaci6n de los valores de la lista de impactos son otras tantas fonmas de participaci6n del 
publico. 

En su interpretaciOn mis tradicional, la intervenci6n del pUblico consiste en las 
observaciones directas sobre la acci6n propuesta que se reciben cerca del final de la EIA. ~ 
varias razones para fijar este momento. En primer lugar, el publico es mis capaz de comprender las 
predicciones claras (y de reaccionar en consecuencia frente a ellas) que los conceptos nebulosos. 



-44-

Y estas predicciones, sin.,lemente, no existen en los comienzos de la EIA. En segundo lugar, al 
cabo de algun tiempo, hay cierta tendencia a perder interes 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 mas confusas si se extienden a lo largo de un 
periodo de tiempo prolongado. Es mejor, pues, solicitar el parecer del publico durante un corto 
plazo de tiempo, hacia el final de la EIA, que tratar de mantener el interes del publico a lo 
largo de todo el estudio. Por ultimo, obtener la intervencion del publico cuesta dinero y tiempo. 
En consecuencia, nonmalmente no es rentable proponerse obtener el parecer de la poblacion durante 
todo el tiempo de ejecucion de la EJA. 

El medio mas eficaz para obtener las observaciones del publico variara en los distintos 
paises. Precisamente por esto conviene planificar cuidadosamente el c6mo de la intervencion 
publica. En los Estados Unidos de America, el Canada y algunos paises europeos, la participacion 
publica ha llegado a ser sinonimo de audiencia o reunion publica. En muchos paises en desarrollo, 
las sesiones publicas 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 que?", y tratar de adaptar el sistema local a esos 
objetivos. Es posible, por ejemplo, que se con.,ruebe que pequenas reuniones sin caracter oficial 
den mejores resultados que las reuniones oficiales. 

En resumen, debe repetirse que la intervenci6n del publico es una parte util de toda EIA. Por 
consiguiente, cada pais debe buscar el procedimiento mas eficaz para suscitar esa intervencion. Es 
importante senalar, sin embargo, que la interacci6n entre el gobierno y la poblaci6n varia segun 
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 
utilizaci6n de la EIA como instrumento para la adopcion de decisiones en los paises en desarrollo. 
Tambien se ha contribuido a presentar la EIA como un instrumento practico que cabe utilizar para 
facilitar el proceso de desarrollo. En el proximo capitulo echaremos una breve ojeada a las 
perspectivas futuras para la EIA en los paises en desarrollo. 



- 45 -

CAPITULO 7 

PERSPECTIVAS PARA EL FUlURO 

En el Capitulo 1 dijimos que el objetivo de estas Orientaciones era de~itificar 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 tambien un instrumento que favorece el proceso de desarrollo al 
facilitar una adopci6n de decisiones equilibrada y respetuosa del medio armiente. Tambien puede 
afinmarse que la EIA presenta ventajas concretas en comparac16n con la adopci6n de decisiones ad 
hoc, y que puede ser rentable, es decir, que su costo puede ser proporcionado a su eficacia. iQue 
hace falta, pues, para conseguir que sea utillzada en los paises en desarrollo? A continuaci6n 
sometemos a la consideraci6n del lector los cinco elementos que hemos identificado: 

voluntad resuelta por parte de los dirigentes; 

control local de la EIA; 

proceso eficaz de delimitaci6n de los impactos; 

puesta en ComUn de la infonmaci6n; y 

fonmaci6n. 

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 de todos sus frutos en los paises 
en desarrollo habra que conseguir que esta situacion cambie un tanto. Para fortalecer los 
movimientos populares y aumentar la conciencia de los problemas ambientales entre la poblaci6n, es 
terriblemente necesario un impulso "de arriba a abajo". En suma, hace falta el respaldo de los 
dirigen~es 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 insislencia en la practica de la EIA cuando 
sea apropiada, y la voluntad de utilizar realmenle la EIA como parte del proceso de adopci6n de 
decisiones. Si esta voluntad resuelta puede obtenerse en el nivel de la jefatura nacional, el pais 
habra salvado uno de los mayores obstaculos en el camino hacia una buena gesti6n del medio 
anbiente. 

Control local de la EIA 

Para que la EIA sea un instrumento util para una adopcion de decisiones equilibrada y valida 
desde el punto de vista anbiental, es necesario que este sometida al control local. 0 sea que la 
persona o el grupo que utilicen los resultados de la UA deben ser los mismos que fijen su 
contenido y su direcci6n. Ya se ha hablado mucho de la necesidad de que la delimitaci6n de los 
impactos Jea especifica para cada pais, de que se le incorporen los valores locales, y de que se 
aplique el proceso de gesti6n para el control de una f!A. Todos estos elementos apuntan a la 
necesidad de un proceso de EIA que responda a las necesidades del pais huesped y no, por ejemplo, 
a las normas impuestas por un organismo de financiaci6n. 
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Delimitacion eficaz de los impactos 

Es bien sabido que los recursos financieros y de personal de que disponen los pai'ses en 
desarrollo son limitados. Es necesario, pues aplicar a la EIA un criterio practico y rentable. Uno 
de los metodos 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 eficatia de este proceso de delimitacion de los impactos depende en gran medida de la 
existencia de una poli'tica national clara en materia de medio arrbiente y desarrollo. En esta 
politica se deben indicar los sectores de particular interes en materia de medio ambiente asi como 
los de interes en materia de desarrollo. La primera indicacion sera sumamente val iosa para poder 
determinar cuales son los impactos importantes en el contexto national y cuales no lo son. La 
ultima permitira tener un indicio de las componendas que han de conducir a un desarrollo 
equilibrado y sostenible. 

Puesta en comUn de la informacion 

Pocos paises del mundo - quizas 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 
comUn es mas que simplemente deseable: es una necesidad imperativa. Sin ella habra una duplicacion 
de esfuerzos y, por ende, una duplicacion de los costos. 

En el Capitulo 6, se ha sugerido un procedimiento de puesta en comUn de la informacion que 
supone dos tipos de action. En primer lugar, cada pais deberia establecer un banco de datos 
ambientales sobre la base de su propia experiencia. Y en segundo Iugar 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. 

Formaci on 

La mayoria de los paises mas pobres del mundo se encuentran encerrados en un ci'rculo vicioso. 
Por el hecho de no contar con un nUmero suficiente de tecnologos adiestrados, estan 
subdesarrollados. Y por el hecho de estar subdesarrollados no pueden permitirse el lujo de dar 
adiestramiento a un nUmero sufidente de tecnologos. Lo dicho es tierto con respecto a muchas 
discipl inas, y en particular en lo que ataiie a los problemas del medio ambiente, por su indole 
multidisciplinaria. 

En el Capitulo 4, se ha sugerido que una soluci6n a corto plazo podria consistir en formar a 
administradores generalistas mas que a especialistas. Esto permitira utilizar la EIA controlada en 
el plano local en el futuro inmediato, con la aportaci6n de especialistas que fuese necesaria. Una 
vez puesto en practica este sistema de gesti6n, los pai'ses en desarrollo podrian centrar su 
atenci6n a largo plazo en la formation de un cuerpo CCWJllleto de tecn6logos, tanto generalistas 
como especialistas, que han de permitirles atender sus necesidades. 

Declaraci6n de objetivos 

El PNUMA se ha fijado la meta de identificar procedimientos practicos y rentables de EIA para 
los paises en desarrollo. Noes tarea facil, yes posible que el resultado final tarde en llegar. 
Sin embargo, es una meta importante, que bien mere~e el esfuerzo que exige. Pero debe reconocerse 
que el PNUM no puede alcanzar esta meta por si' solo. La EIA no es una tiencia pura que pueda 
perfeccionarse en un laboratorio o en el seno de un grupo de espetialistas. Es una tecnologia 
practica que evolucionara a medida que se la aplique sobre el terreno. Para conseguir resultados 
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6ptiiiDS. la flexibilidad es tan in.,artante cs la sin.,licidad. Es de in.,artancia capital que los 
paises en desarrollo respondan al reto de incorporar la EIA en el proceso de adopci6n de 
decisiones por todos los medios posibles. Aun en su fonna actual. esta tecnologia puede ser 
beneficiosa cono instronento para una adopci6n de decisiones equi librada y respetuosa del medio 
ambiente. " fuerza de utilizarla. cabra sacar ensenanzas de los exitos y los fracasos registrados 
y encontrar finalmente procedimientos verdaderamente practicos y rentables para la ejecuci6n de la 
EIA. 




