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El contexto para la gestion ambiental en El Salvador
cambid durante los ultimos afos. Los problemas am-
bientales son ahora mas severos que en el pasado, de-
bido a los cambios ocurridos en el patron de asenta-
miento de la poblacion sobre el territorio y a los cam-
bios significativos en el funcionamiento de la econo-
mia. En la postguerra, los problemas ambientales se
han convertido en una nueva fuente de conflicto so-
cial y politico. Estos factores inciden en el cambio ins-
titucional para la gestion ambiental. Después del co-
lapso institucional durante los afios de guerra, el pro-
ceso de reconstruccion institucional es inherenteme n-
te contradictorio, como lo son los cambios en el Esta-
do derivados de procesos simultaneos de reforma
economica y reforma politica, los cuales se han des-
arrollado por carriles separados.

Viendo hacia delante, dos retos emergen claramente:
(i) avanzar hacia un esquema de gestion ambiental
estratégica que incorpore verdaderamente criterios
sociales y ambientales en las politicas sectoriales y
macroeconomicas; y (ii) desarrollar un marco institu-
cional para la gestion ambiental que logre involucrar
al Estado al nivel central y local, con la sociedad civil
y los sectores empresariales.
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Cambio socioeconémico
y dinamica ambiental

Las transformaciones en la de-
mografia y economia de El Sal-
vador durante las ultimas dos
décadas, asi como la evolucion de
la pobreza, han generado una
dinamica ambiental con impactos
mas severos que en el pasado.

En materia de poblacion, ocurrie-
ron cambios significativos a par-
tir de los afos ochenta. Por un
lado, se desacelero el crecimiento
demogréfico, a raiz de la fuerte
emigracion y el descenso en las
tasas de fecundidad;! y por otro,
se modifico radicalmente el pa-
tron de asentamiento humano en
el territorio a raiz de los despla-
zamientos internos de poblacién
(Ver mapa). Actualmente, la po-
blacién de El Salvador es predo-
minantemente urbana - el censo
de 1992 mostr6 que la mitad de la
poblacion ya era urbana - con-
centrada sobre todo en la Regién
Metropolitana de San Salvador
(RMSS) y en el tercio sur-
occidental del pais dentro del
cual se encuentra dicha region.

! La tasa de crecimiento de la poblacion
alcanzé su nivel mas alto entre 1961-1971
(3.5%). De haberse mantenido esa tasa,
para 1992 la poblacion del pais habria al-
canzado 7.4 millones de habitantes en vez
de los 5.0 millones que arrojo6 el ultimo cen-
so de poblacion realizado en ese afio.
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El Salvador: Distribucion de poblaciéon por grandes regiones, 1971y 1992
(Millones de habitantes)
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El patron de crecimiento de la economia
también cambio radicalmente. El agro,
gue en el pasado representaba la columna
vertebral de la economia, se encuentra
postrado en una profunda crisis, tiene un
reducido aporte al crecimiento global de
la economia, y se encuentra marginado de
las decisiones fundamentales de politica
econémica.

Ello contrasta con el peso de los sectores
mas dinamicos y que mas aportan al cre-
cimiento: industria, comercio, servicios y
el sector financiero, que fundamentalmen-
te se desarrollan en zonas urbanas (Ver
graficos 1y 2).
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Gréfico 1
El Salvador:
Crecimiento sectorial, 1971-78 y 1993-97
(Porcentajes)
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Gréfico 2
El Salvador: Comparacion del aporte sectorial al crecimiento del PIB
(1971-78 y 1994-97)
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Fuente: PRISMA basado en datos del Banco Central.

Este patrén de crecimiento guarda rela-
cion directa con la dinamica reciente de la
pobreza en el pais. Por un lado, ante las
mayores oportunidades de ingreso en las
ciudades, la pobreza urbana tiende a dis-
minuir, pero por el contrario, la crisis del
agro ha redundado en un colapso de los
medios de vida de la poblacion rural y en
una persistencia de elevados niveles de
pobreza.2

Como resultado de ese patron de creci-
miento y esa dinamica de la pobreza, se
refuerza la tendencia a migrar hacia las
zonas urbanas, reforzando la concentra-
cion de la poblacion en el territorio, tal
como apuntamos antes. Si bien esas ten-
dencias en teoria pueden tener beneficios
importantes -los empleos urbanos pueden
tener una mayor productividad y la con-
centracion de la poblacién puede generar
economias de aglomeracion y economias
de escala en la provision de servicios- la
forma como se ha venido dando la urba-

2 Segun las encuestas de hogares, entre 1991 y 1996, la

pobreza urbana pasé6 del 54% al 43%, mientras que la po-

breza rural pasé de 66% al 64%.
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nizaciéon y concentracion de poblacion y
actividades econOmica dinamicas en el
territorio esta teniendo impactos ambien-
tales considerables.

La problematica actual del agua refleja
claramente esa situacion. Como resultado
de los procesos de urbanizacién, ha au-
mentado considerablemente la demanda
de agua, al mismo tiempo que se agudiza
la escasez de este recurso. La menor dis-
ponibilidad de agua guarda relacidon con
los procesos de urbanizacion, en la medi-
da que coinciden con las principales areas
de recarga de agua subterranea.

En este sentido, las alternativas para la
provision de agua en el pais, cada vez mas
estan dependiendo de zonas de flujo su-
perficial, localizadas principalmente al
norte del pais, que a su vez coinciden con
zonas de laderas, donde se concentra la
poblacion rural pobre.3 Sin embargo, por
los procesos de deforestacion y degrada-

® Entre 1994 y 1998 ANDA casi triplic6 el bombeo de agua
extraida del rio Lempa, pasando de 1.5 nf‘/seg. a 4.2
m¥/seg.
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cion del suelo, productos a su vez de las
préacticas de sobrevivencia de esa pobla-
cion rural pobre, estas zonas de laderas
han perdido capacidad de regular los flu-
jos superficiales cel agua. La disponibili-
dad de agua también se ve afectada nega-
tivamente por la creciente contaminacion
de las aguas superficiales y subterraneas,
debido a los desordenadas procesos de
urbanizacién, la ausencia de un control
efectivo de los desechos industriales y
agroindustriales y la ausencia de sistemas
municipales apropiados para la elimina-
cion y tratamiento de desechos. La conta-
minacion de las aguas superficiales esta
afectando ecosistemas costeros, que a su
vez estan amenazados por los procesos de
urbanizacion de esas zonas.

Un problema ambiental reciente, que
guarda también relacién con la dinamica
de la Region Metropolitana de San Salva-
dor, es la contaminacion del aire. Este fe-
noémeno, que se vincula tanto al creci-
miento urbano, refleja el crecimiento ex-
plosivo del parque vehicular, sobre todo
de vehiculos usados, por la reduccion de
aranceles a la importacion y el colapso del
sistema de transporte publico en la regién
metropolitana (Ver grafico 3).

Grafico 3
El Salvador: Crecimiento del parque vehicular
(Miles de vehiculos)
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Fuente: PRISMA basado en AID (1995)
y PRO-ECO/FUSADES (1997)

Los conflictos ambientales

Con esa dinamica ambiental, en El Salva-
dor de la post-guerra, el acceso al agua se
ha perfilado como una fuente de conflicto
social, transparentando los problemas de
disponibilidad, abastecimiento y contami-
nacion del recurso. Pero muy asociados a
estos conflictos, esta emergiendo de nm-
nera creciente otro conjunto de conflictos
en torno al uso del suelo y a la deforesta-
cion urbana.

Los conflictos por abastecimiento y cali-
dad del agua ya no sélo se dan entre co-
munidades, sino también entre empresas
constructoras privadas y la empresa esta-
tal de abastecimiento de agua (ANDA).
Las polémicas por el autoabastecimiento
de agua en algunos asentamientos urba-
nos, han producido serios problemas, tan-
to por la deficiencia en el abastecimiento
como por la contaminacion del agua. Muy
vinculados a los problemas de agua, aire y
microclima, estan los conflictos surgidos
alrededor del tema de los cambios en el
uso del suelo originados por el avance de
la urbanizacion en la RMSS (Gdmez,
1997).

Para el caso de la Region Metropolitana
de San Salvador, los conflictos en torno al
destino final de los desechos solidos han
adquirido una relevancia que incluso lle-
g0 a ser tema de campafia politica en las
elecciones municipales de 1997.

En torno al tema de los desechos sélidos,
desde 1997 se observé una fuerte oposi-
cién a la construccién de un nuevo relleno
sanitario de la zona metropolitana. Unido
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a las restricciones fisicas y de disponibili-
dad de terrenos adecuados, este conflicto
también reflejé el agotamiento de las mo-
dalidades de solucion carentes de meca-
nismos de consulta y participacion ciuda-
dana. Sin embargo, el conflicto derivé en
un importante proceso de debate y opi-
nién publica, en el que sobresalid el escaso
conocimiento técnico sobre la disposicién
final de los desechos solidos, la ausencia
de coordinacion institucional entre muni-
cipalidades y entidades gubernamentales
como el Ministerio de Salud Publica.

Otro tipo de conflicto social es el referido
al manejo y disposicién de desechos toxi-
cos. El caso mas reciente se relaciona con
la disposicion ilegal del agroquimico DO-
metoato, por parte de una empresa alma-
cenadora que lo habia tenido en su poder
durante unos 15 afos, cuando todavia se
cultivaba algodén. Inicialmente, la empre-
sa transport6 15 barriles de dicha sustan-
cia para enterrarlo en una zona rural. Ra-
pidamente hubo una movilizacion ciuda-
dana de protesta y un juez ordend su tras-
lado a otro punto del pais, pero ello susci-
t0 nuevas protestas.4 El caso que todavia
no esta resuelto, ha evidenciado la des-
coordinacion institucional, los traslapes de
jurisdiccion, y en un sentido mas general,
las debilidades del actual esquema de ges-
tion ambiental .5

* Este caso surgio a luz publica hace pocos meses, debido al
transporte de dicha sustancia, primero desde Soyapango
(San Salvador) hasta la zona de Suchitoto y luego al Canton
Cuisnahuat. Ante los efectos en la salud de varios poblado-
res, hubo una movilizacién ciudadana sefialando el inminen-
te peligro de la sustancia.

® Parte de k dimensién institucional de este conflicto se
reflejo cuando se deleg6 en el Ministerio de Salud el traslado
de dicha sustancia, contradiciendo la recién aprobada Ley
del Medio Ambiente, segun la cual, el Ministerio de Medio
Ambiente es el facultado y responsable de coordinar el

Transformacion politico-institucional
y gestion ambiental

El paisaje politico-institucional que incide
en el desarrollo de las capacidades y posi-
bilidades de la gestion ambiental de El
Salvador cambi6é sustancialmente desde
los afios setenta. Varios procesos se han
entrelazado para producir estos cambios.
En un primer momento, durante los afos
de guerra civil de los ochenta, el hecho
mas notable es el del colapso institucional
en las areas mas ligadas a la gestion am-
biental, y la gestion del desarrollo en ge-
neral, como resultado de la reasignacién
del gasto publico y el debilitamiento gene-
ralizado del aparato estatal en aquellas
areas no ligadas al esfuerzo militar.

En un segundo momento, durante los
aflos noventa, se entrecruzan el proceso
de reforma econémica (programas de es-
tabilizacion y ajuste estructural en su ex-
presion de politica econdmica), con el pro-
ceso de reforma politica que comienza a
consolidarse a partir de los Acuerdos de
Paz de Enero de 1992 y los procesos elec-
torales de 1994 y 1997. Ambos procesos
propician cambios institucionales impor-
tantes a nivel del Estado que tienen inci-
dencia en la gestion ambiental.

Pero ademas de los cambios en la esfera
estatal, se tienen otros desarrollos que
también han modificado el contexto para
la gestion ambiental en el pais. Al respec-
to, se puede mencionar el creciente prota-

transporte de cualquier sustancia peligrosa. Por otra parte,
existe una solicitud de apoyo técnico del Gobierno salvado-
refio a la Agencia de Proteccion del Medio Ambiente de los
Estados Unidos para tomar muestras y recomendar la dispo-
sicion final de esta sustancia.
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gonismo de las organizaciones de la -
ciedad civil en torno al tema ambiental, el
papel mucho mas activo de los medios de
comunicacion alrededor de los problemas
ambientales y los cambios en los agentes
econdémicos, producto de las reformas que
se han ensayado en el pais desde los
ochenta y del cambio en el funcionamien-
to de la economia.

Expansion y colapso institucional
en los setenta y ochenta

Los afios setenta fueron afios de gasto ex-
pansivo por parte del Estado salvadoreiio.
Con presupuestos crecientes, las diversas
instancias del aparato estatal se expandie-
ron en estos afos. Este crecimiento tam-
bién se dio en la esfera relacionada con los
recursos naturales y un proceso similar se
experimento en el area de gestion del de-
sarrollo urbano. En los ochenta esa capa-
cidad institucional colapsoé, por los recor-
tes generalizados en el gasto publico y su
reasignacion hacia los rubros de defensa y
seguridad publica.

De esa manera, la importante capacidad
inicial de monitoreo e investigacion en la
esfera de los recursos naturales que se ha-
bia desarrollado en los setenta, colapsé en
los ochenta. Asimismo, el gasto publico
relacionado con el desarrollo urbano tam-
bién se vio fuertemente reducido. Aunque
dichas capacidades institucionales se de-
sarrollaron en los setenta con enfoques
gue resultan bastante limitados en la a-
tualidad (visién tradicional de los “recur-
sos naturales”,® por un lado, y de cons-

® Esta vision tradicional percibe los recursos naturales desde
una perspectiva disciplinaria, en el sentido de que cada

truccion de una “ciudad ideal” al margen
de los procesos reales que determinan el
desarrollo urbano, por el otro), el debili-
tamiento de esas limitadas capacidades,
no se ha visto acompafiada de un proceso
efectivo de construccion de una capacidad
de gestion ambiental con un marco mas
amplio que entiende lo ambiental como
un problema mas global, por encima de lo
sectorial y vinculado estrechamente con
los procesos econdémicos y sociales. En
realidad, lo que se ha tenido es un desa-
rrollo institucional un tanto contradictorio
gue ha estado empujado por el doble pro-
ceso de reforma econdmica y politica en
que se ha visto envuelto el pais en los
anos noventa.

Impacto de la reforma econdmica

En los noventa, se ha intentado construir
cierta capacidad de gestiéon ambiental en
el ejecutivo, pero dicho esfuerzo ha avan-
zado lenta y tortuosamente. El proceso
arranca con la creacién de la Secretaria
Ejecutiva de Medio Ambiente (SEMA) en
1991 al amparo de una iniciativa regional
de la Agencia para el Desarrollo Interna-
cional de los Estados Unidos (USAID). Si
bien SEMA logré movilizar financiamien-
to externo relacionado con intereses am-
bientales, su papel no trascendié mas alla
de eso. Al instaurarse un nuevo gobierno
en 1994, se reorganizd completamente la
institucién, perdiéndose gran parte del
cuerpo profesional que estuvo trabajando
en los afios anteriores.

recurso es visto por separado sin considerar las interaccio-
nes que le son inherentes (suelo, agua, clima, biodiversidad
y otros), ni su relacién con los procesos econémicos y socia-
les.
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Es hasta en Junio de 1997 que se comienza
a consolidar una nueva institucionalidad
en el ejecutivo, al comenzar a funcionar el
Ministerio del Medio Ambiente y Recur-
sos Naturales (MARN) que absorbio a la
mayor parte del personal de SEMA.

Si bien la creacion del MARN represento
un paso importante, nacié con un peque-
o presupuesto, lo que ha limitado su de-
sarrollo. Mas alla de las limitaciones pre-
supuestarias, persiste en el pais un pro-
blema de conflicto de visones, que se
refleja en la dificultad de hacer el transito
de una vision sectorial de manejo de
recursos naturales a una visibn mas
compleja e integral de la problematica
ambiental. Esto también se relaciona con
la misma propuesta de reforma
econdmica global emprendida en los afios
noventa con apoyo de las agencias
internacionales (especialmente del Banco
Mundial), en el sentido de que la misma
no logré incorporar la preocupacion
ambiental como un aspecto central a
considerar en la reforma econdmica
global, incluida la reforma del Estado que
le servia de complemento.

De hecho, el primer préstamo de ajuste
estructural (SAL 1) del Banco Mundial
(aprobado en Febrero de 1991) ni siquiera
mencionaba la problemética ambiental y
es tan solo en la estrategia de asistencia
(CAS) del Banco Mundial para El Salva-
dor aprobada en Septiembre de 1993, jun-
to con el segundo préstamo de ajuste es-
tructural (SAL I11), que el Banco Mundial
introduce como objetivo “el fortalecimien-
to de la gestion ambiental y de los recur-
sos naturales* (World Bank, CAS 1997).
Sin embargo, como el mismo Banco reco-

nocié en su siguiente CAS (aprobado en
Febrero de 1997) hubo poco avance en di-
cho objetivo. A pesar de lo anterior, el
Banco Mundial no se asigha un papel sig-
nificativo en torno a dicha problematica.
Por el contrario, planteaba que el BID y
USAID continuarian liderando los aspec-
tos institucionales y de politicas en el tema
ambiental y que su propio esfuerzo se
concentraria en la titulacion de tierras,
construccion de consenso en materia am-
biental y el manejo de los recursos natura-
les a nivel de finca (Ibid).

El problema con este enfoque es que ade-
mas de evadir el problema, ha dificultado
la integracion de la gestion ambiental de-
ntro de la légica global de las reformas
econdmicas que se han impulsado bajo los
altimos dos gobiernos, que han contado
con un fuerte apoyo del Banco Mundial.
De esa manera, la reforma econdmica
apoyada por el Banco, en la préactica — por
omision - ha dificultado el proceso de re-
construccion institucional en materia de
gestion ambiental y sobre todo ha dificul-
tado la incorporacion de este criterio en la
definicion de las politicas economicas.

Impacto de la reforma politica

La reforma politica, que comenzd a conso-
lidarse a partir de los Acuerdos de Paz de
1992, esté posibilitando la construccion de
un Estado mas democratico, el despliegue
paulatino de un esquema de pesos y con-
trapesos donde ninguna fuerza politica
tiene el control absoluto del Estado, y el
desarrollo de un espacio de actuacion mas
amplio de los gobiernos locales. Mientras
que la reforma econdmica ha tenido un
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resultado neto poco positivo en materia
de gestion ambiental, la reforma politica
ha permitido elevar la prioridad del tema
y ha generado una participacién mas acti-
va de instancias estatales que no forman
parte del ejecutivo.

Esto altimo se vincula a la necesidad de
responder a la creciente conflictividad so-
cial asociada a problemas ambientales y la
misma debilidad y pasividad del Ejecuti-
vo. No obstante, este proceso tiene fuertes
limitaciones, porque por su propia logica
institucional, las otras instancias estatales
no pueden llenar el vacio dejado por el
Ejecutivo, aunque ello esta posibilitando
un mayor despliegue de esfuerzos en el
ambito de los gobiernos locales.

Por ejemplo, la Comision de Salud y Me-
dio Ambiente de la Asamblea Legislativa
(creada en la legislatura del periodo 1991-
1994) en ese periodo y en el siguiente
(1994-1997) se vio abrumada por numero-
sas denuncias y solicitudes de interven-
cion de diversos sectores de la ciudadania
sobre conflictos de interés relacionados
con el ambiente.

Dicha Comisién, en consecuencia, se Vio
en la necesidad de hacer desde investiga-
cion de campo hasta mediacion en los
conflictos ambientales, pero en esos dos
periodos no logré avanzar en su papel
basico de legislar. Es recién en el periodo
legislativo actual (1997-1999), que se logré
decretar la Ley del Medio Ambiente luego
de que se elevara el peso del tema am-
biental a nivel del ejecutivo, con la crea-
cion a mediados de 1997 del Ministerio
del Ambiente y Recursos Naturales y una

mayoria opositora en la Asamblea

Legislativa.

El vacio del ejecutivo en materia de ges-
tion ambiental también se aprecia en la
actuacion del Departamento para la De-
fensa del Medio Ambiente de la Fiscalia
General de la Republica. Este departamen-
to comenzo a funcionar en Marzo de 1992
y durante 1997, como respuesta a diversas
denuncias ciudadanas y apoyandose en la
Division Ambiental de la Policia Nacional
Civil (creada en 1994), paraliz6 por la via
legal diversos proyectos de urbanizacion
debido a sus impactos ambientales.

Aunque la reaccion inicial de la Camara
de la Construccion a la actuacion de la
Fiscalia fue de rechazo, posteriormente
sus presiones se dirigieron hacia el ejecu-
tivo, demandando un rol de liderazgo en
establecer claramente las reglas y las res-
tricciones para el desarrollo de su activi-
dad.

Como resultado se abrieron espacios de
discusion entre sectores empresariales, los
gobiernos locales de la Region Metropoli-
tana y las instancias del gobierno central a
cargo del desarrollo urbano. Ello ha per-
mitido introducir los criterios ambientales
en el debate y en la discusién sobre ins-
trumentos para la gestién de la tierra ur-
bana y peri-urbana.

La creacion a raiz de los Acuerdos de Paz
de la Procuraduria para la Defensa de los
Derechos Humanos y particularmente de
su Procuraduria Adjunta para el Medio
Ambiente representé también un desarro-
llo institucional interesante a nivel del Es-
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tado, fuera del Ejecutivo, aunque su im-
pacto hasta la fecha resulta sumamente
limitado, en parte por las mismas restric-
ciones presupuestarias a la que se ha visto
sometida por parte del ejecutivo.

Pero quiza uno de los desarrollos institu-
cionales mas importantes tiene que ver
con los gobiernos locales, sobre todo a raiz
de las elecciones de Marzo de 1997, en las
que se hizo evidente que la atencién a los
problemas ambientales y los problemas
asociados, tiende a ser un criterio cada vez
mas importante para evaluar el desempe-
o de las autoridades municipales por
parte de los votantes.

Aunque los gobiernos locales, en su gran
mayoria, adolecen de una enorme debili-
dad institucional, por la misma naturaleza
de la agenda municipal, hay un mayor
interés y preocupacion por el tema de la
gestion ambiental, lo que de nuevo se re-
fuerza por el vacio de direccion, gestion y
operatividad a nivel del Ejecutivo.

La Ley del Medio Ambiente

La aprobacion de la Ley del Medio Am-
biente en Marzo de 1998, fue el resultado
de un largo y complejo proceso de formu-
lacion y discusion que durdé unos cinco
anos. Aunque el impulso inicial para la
formulacion de la Ley del Medio Ambien-
te provino de organismos externos, rapi-
damente pas6 a una dindmica interna de
debate, propuestas y contrapropuestas
entre organizaciones no gubernamentales,
gremiales del sector privado, la Comision
de Salud y Medio Ambiente de la Asam-

blea Legislativa e instituciones

gubernamentales.

En términos de su contenido, la Ley tam-
bién refleja la falta de un acuerdo y con-
senso béasico sobre como enfrentar la pro-
blemética ambiental en el pais.

Mientras algunas organizaciones ambien-
talistas presionaron por una Ley basada
en sanciones ante infracciones ambienta-
les y mecanismos de participacion ciuda-
dana en la toma de decisiones de relevan-
cia ambiental, las camaras empresariales -
muy a tono con las preferencias del ejecu-
tivo - demandaba la incorporacion de ins-
trumentos de mercado, sobre todo de
aquellos que no impusieran costos adicio-
nales, como base para la gestion ambien-
tal. Al final, el debate fue reduciéndose al
régimen de sanciones y a los procedimien-
tos judiciales y administrativos. En parte,
este es el resultado de la debilidad institu-
cional que proyecta el ejecutivo, que a su
vez se vincula con las restricciones presu-
puesarias en el area ambiental. Ante los
crecientes conflictos ambientales, hay una
tendencia basada en el sistema judicial,
gue en cambio si se ha venido fortalecien-
do en los ultimos afios.

No obstante, la Ley del Medio Ambiente,
tal como fue aprobada, abre un espacio
para avanzar sustancialmente en la cons-
truccidén de un sistema de gestion ambien-
tal estratégica, en donde los diversos tipos
de instrumentos -como los de mercado,
los esquemas regulatorios y los nmecanis-
mos de participaciéon ciudadana- sean
concebidos como instrumentos necesarios
y complementarios (Ver recuadro).



10 PRISMA No. 30, 1998

Recuadro: Articulos de la Ley del Medio Ambiente que posibilitarian avanzar
hacia la Gestion Ambiental Estratégica

Evaluacion ambiental estratégica (art. 17): Las politicas, planes y programas de la administracién publica,
deberan ser evaluados en sus efectos ambientales, seleccionando la alternativa de menor impacto negativo, asi
como a un andlisis de consistencia con la Politica Nacional del Medio Ambiente. Cada ente o institucion hara
sus propias evaluaciones ambientales estratégicas. El Ministerio emitira las directrices para las evaluaciones,
aprobara y supervisara el cumplimiento de las recomendaciones.

Incorporacion de los recursos naturales en las cuentas nacionales (art. 61): Correspondera a los Ministe-
rios de Hacienda, Economia y el Banco Central de Reserva en coordinacion con el de Medio Ambiente y Re-
cursos Naturales asignar a los recursos naturales una valoracién econdmica e incorporarlos en las cuentas
nacionales.

Incentivos y desincentivos ambientales (art. 32): El Ministerio, conjuntamente con el Ministerio de Economia
y el de Hacienda, previa consulta con el Consejo Nacional de Desarrollo Sostenible, elaborara programas de
incentivos y desincentivos ambientales para facilitar la reconversion de procesos y actividades contaminantes, o
que hagan uso excesivo o ineficiente de los recursos naturales. Estos programas se incluiran, ademas en las
leyes que contengan beneficios fiscales para quienes realicen procesos, actividades, proyectos o productos
ambientalmente sanos o apoyen la conservacion de los recursos naturales. El Banco Multisectorial de Inversio-
nes establecerd lineas de crédito para que el sistema financiero apoye a la pequefia, mediana y microempresa,
a fin de que puedan oportunamente adaptarse a las disposiciones de la presente ley.

Participacion de la poblacién en la gestién ambiental (art. 8): Las Instituciones integrantes del Sistema Na-
cional de Gestién del Medio Ambiente previamente a la aprobacion de sus politicas, planes y programas, con-
sultaran para su gestion ambiental, con las organizaciones de participacion en el ambito regional, departamen-
tal y local.

Derecho de la poblacién a ser informada sobre la gestion ambiental (art. 9): Los habitantes tienen derecho
a ser informados, de forma oportuna, clara y suficiente, en un plazo que no exceda de quince dias habiles so-
bre las politicas, planes y programas ambientales relacionados con la salud y calidad de vida de la poblacion,
especialmente para: a) Participar en las consultas previas a la definicién y aprobacién de la politica ambiental,
en las formas y mecanismos establecidos en la presente ley y sus reglamentos; b) Participar en las consultas,
por los canales que establezca la ley, cuando dentro de su Municipio se vayan a otorgar concesiones para la
explotacién de recursos naturales; c) Colaborar con las Instituciones Especializadas del Estado en la fiscaliza-
cioén y vigilancia para la proteccion del medio ambiente; y d) Informarse y participar en las consultas sobre las
actividades, obras o proyectos, que puedan afectarla o requieran Permiso Ambiental. El Ministerio establecera
lineamientos para la utilizacion de mecanismos de consultas publicas con relacion a la gestion ambiental. Fo-
mentara la participacion de organismos no gubernamentales ambientalistas, de organismos empresariales y el
sector académico.

Fuente: Ley del Medio Ambiente (1998).

La necesidad de avanzar hacia una
Gestion Ambiental Estratégica

Maés alla del problema de los instrumentos
de gestion, dada la dindmica de la degra-
dacion ambiental en El Salvador, es fun-
damental lograr un giro hacia una gestion
ambiental estratégica que logre incidir en
los factores determinantes de la degrada-
cion ambiental. A la fecha, la forma en que
se ha concebido y operativizado la gestion

ambiental ha demostrado tener un alcance
limitado. En la concepcién sectorial de la
gestion ambiental aplicada en el pais, ha
prevalecido una marcada ausencia de vin-
culaciones criticas con el resto de politi-
cas.’

" Una primera aproximacion que busca compatibilizar las
distintas politicas bajo el enfoque de la gestion ambiental
estratégica, es la identificacion de impactos ambientales
derivados de las mismas. Aqui, los instrumentos y metodolo-
gias de evaluacion de impacto ambiental tienen un potencial
que va mucho mas alla de los alcances tradicionales de
aplicacion de este instrumento a obras y proyectos.
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Esto contrasta con la necesidad de articu-
lar un esquema de gestion ambiental mu-
cho més integral, en donde las politicas en
general deberian tener ejes de articulacion
y armonizacion que ademas de contribuir
a evitar impactos ambientales negativos,
propicien y refuercen una dinamica de
reversion de la degradacion ambiental.8

La necesidad de identificar esas vincula-
ciones es determinante para el logro de los
objetivos de una gestion ambiental estra-
tégica. No avanzar en esta direccion signi-
fica impulsar el disefio de un esquema de
gestion ambiental en un contexto, en don-
de el resto de politicas es totalmente ad-
verso para avanzar en detener y revertir la
tendencia de la degradacion ambiental.

Por esta razon, una lectura mas adecuada
de los procesos de degradacion ambiental
debe estar orientada a identificar y enten-
der en su justa dimension las vinculacio-
nes existentes entre la situacion de los re-
cursos naturales, el proceso de crecimien-
to econémico, la dinamica poblacional y
los patrones determinantes del uso del
suelo.

La gestion ambiental estratégica exige in-
corporar plenamente las dimensiones so-
ciales y ambientales en la definicion de las

8la disponibilidad y calidad de recursos naturales tan basi-
cos como el aire, el agua y el suelo, reflejan el impacto del
patrén de desarrollo de sectores como la industria, el trans-
porte y la agricultura, y por supuesto de las politicas respec-
tivas a dichos sectores. Sin embargo, tal como se ha des-
arrollado hasta hoy, la politica ambiental por si misma no es
capaz de influenciar la gestion del resto de sectores. Esto
resalta la necesidad de identificar criterios que permitan
incorporar la dimensién ambiental en el resto de sectores y
en el resto de politicas. En estos términos, también es nece-
sario identificar el rol estratégico de los sectores (y politicas)
en frenar o revertir la degradacion ambiental.

11

politicas macro y sectoriales. Un aspecto
de la Ley de Medio Ambiente que permite
iniciar el camino hacia ese tipo de gestion
- y que ha pasado bastante desapercibido -
se desarrolla en el articulo 7 que se refiere
a la “Evaluacion Ambiental Estratégica” y
gue establece que “las politicas, planes y
programas de la administracion publica
deberan ser evaluados en sus efectos am-
bientales”. EI cumplimiento de ese articu-
lo permitiria, en teoria, comenzar a articu-
lar la politica ambiental con las otras poli-
ticas. Al final, una gestién ambiental estra-
tégica, deberia redundar en:

La incorporacion plena de criterios
ambientales y sociales en la gestion en
areas clave como recursos hidricos,
energia y transporte;

Politicas orientadas a la reconversion
productiva en el sector industrial,
agroindustrial, y agropecuario, bajo
criterios ambientales, econdmicos y so-
ciales;

Introduccion de la dimension social-
ambiental en la definicién de la politica
fiscal y las politicas macroeconomicas,
una cuestion vital dado el gran impac-
to de esas politicas;

Una vision de ordenamiento territorial
gue logre, por un lado, preservar y
aumentar las capacidades de provision
de servicios ambientales del territorio,
y, por otro, darle viabilidad econdmica
y social a las regiones hoy marginadas,
de modo que se logre disminuir los de-
sequilibrios territoriales que estan en la
base de la dindmica de degradacién
actual.
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Recursos hidricos

La situacion de los recursos hidricos re-
sume la mayoria de los problemas am-
bientales de El Salvador. Un enfoque de
manejo integrado podria considerar que
por el lado de la oferta, el problema del
agua estd intimamente asociado al es-
quema de gestion y uso de la tierra, donde
ademas de la apertura de tierras para el
desarrollo urbano y agropecuario, se re-
quiere proteger acuiferos, revegetar zonas
de laderas - que es donde se encuentra
concentrada la pobreza - y esquemas de
transferencia de recursos para los pobres
en esas zonas, de tal manera que las prac-
ticas de conservacion sean permanentes.

En el caso de la contaminaciéon del agua,
el problema debe enfrentarse reduciendo
las fuentes de contaminacién de aguas
superficiales y subterraneas, lo cual impli-
ca avanzar sustancialmente en la recon-
version hacia procesos de produccion
limpios incorporando sistemas de gestion
ambiental en el &mbito de las industrias y
aplicando instrumentos econdmicos que
incentiven la reconversiéon. Asimismo, de-
be hacerse un esfuerzo por reducir la con-
taminacion derivada de los desechos do-
mesticos.

Sector energético

En la gestion del sector energético, es cla-
ve considerar dos puntos fundamentales:
la produccién y consumo de lefia; y la
generacidon de electricidad. La lefia es la
principal fuente energética para la mayo-
ria de la poblacion, sobre todo rural, y con
el colapso de sus medios de vida, la e-

traccion y venta de lefia se ha convertido
en una importante fuente de ingresos para
la poblacion rural pobre, pero también en
una fuente importante de deforestacion.

El actual enfoque de la politica energética
estd orientandose a la generacion basada
en fuentes renovables, fundamentalmente
hidroeléctricas y geotérmicas. En un es-
guema de sostenibilidad, mas alla del sec-
tor energeético, este enfoque abre la posibi-
lidad para incorporar criterios ambienta-
les y sociales, que contribuyan a sentar las
bases para una gestion integrada de cuen-
cas, Y que dimensionen el potencial de
produccién-conservacion de la poblacién
rural pobre asentada en dichas cuencas. El
aprovechamiento de las fuentes renova-
bles para la generacion eléctrica tiene el
potencial de ser ambientalmente mas
amigable y socialmente mas inclusivo, por
ejemplo, incorporando a los pequefios
productores en la protecciéon y manejo
sostenible de las cuencas productoras de
agua para la generacién hidroeléctrica.

Por otra parte, existe un gran margen para
fomentar procesos y tecnologias de efi-
ciencia energética (oferta y demanda);
desplazando el uso de combustibles fési-
les hacia fuentes de generaciéon mas lim-
pia, como la energia solar y la edlica.

Industria y agroindustria

El Salvador apenas esta tratando de intro-
ducir criterios y estandares ambientales en
los sectores industrial y agroindustrial.
Sin embargo, estos sectores que ya se sien-
ten amenazados por el proceso de libera-
lizacion econdémica y la globalizacién,
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asumen por lo general una posicién ex-
tremadamente defensiva con relacion a los
criterios y estdndares ambientales.

Una estrategia gradual, pero a la vez agre-
siva, que conduzca a la introducciéon de
verdaderos Sistemas de Gestion Ambien-
tal incorporando estandares derivados de
las Normas I1SO 14000 en las empresas in-
dustriales y agroindustriales, facilita
avanzar en el logro de los objetivos de
competitividad y desarrollo de dichos sec-
tores, asi como en la reconversion hacia
procesos de produccion y uso de tecnolo-
gias ambientalmente mas limpias, con
impactos directos sobre la calidad del aire,
del agua, del tipo de desechos que se ge-
neran en los procesos productivos y tam-
bién en las condiciones de competitividad
de las empresas.

Sector agropecuario

El agro salvadorefio, que hasta afios re-
cientes habia sido la columna vertebral de
la economia salvadorefia, en la actualidad
enfrenta una profunda crisis. El actual pa-
tron de crecimiento econémico refleja un
sesgo antiagricola y las propuestas para
revertir la crisis del agro escasamente
trascienden la discusion sectorial. Las dis-
tintas propuestas oficiales de reactivacion
del agro, han adolecido de una estrategia
de inclusion de los pobres rurales, mas
bien, el alivio de la pobreza es abordado
como parte de los objetivos de la politica
social y no de la politica econémica, en
donde la politica sectorial del agro tiene
un enorme potencial de incidencia.

La introduccidon de criterios ambientales
en una politica de transformacién y reac-
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tivacion agro, perfectamente puede incluir
la produccion de servicios ambientales
fundamentales para el pais, como un as-
pecto estratégico de todo el sector, contri-
buyendo asi a revertir el desbalance en las
relaciones del sector agropecuario con el
resto de sectores de la economia, y contri-
buir ademas a reducir la pobreza que se
concentra en las zonas rurales.

Sector transporte

Este sector se ha convertido en una fuente
de problemas sobre todo en la Regién Me-
tropolitana de San Salvador, a raiz de la
concentracion de poblacidén en esta zona;
el crecimiento desordenado de la mancha
urbana; y mas recientemente, la expansion
del parque vehicular.® Frente a esta situa-
cion, las respuestas de politica han sido
extremadamente tradicionales: expansion
de la red vial y construccion de vias alter-
nas tipo by-pass. Este esquema conduce
sin embargo a un callejon sin salida, pues
el crecimiento del parque vehicular reque-
rird cada vez mas, de mayores inversiones
en infraestructura vial, sobre todo en la
Region Metropolitana, reduciendo las in-
versiones en el resto del pais. La introduc-
cion de criterios ambientales y sociales,
exige por el contrario, lograr desarrollar
un eficaz sistema de transporte publico
masivo e instrumentos orientados a redu-
cir el nimero de vehiculos en circulacion.

Ordenamiento territorial y desarrollo urbano

° A nivel nacional el parque vehicular aumenté de 150,000
vehiculos en 1990 a cerca de 400,000, en 1996. La mayor
parte de estos vehiculos circulan en la Region Metropolitana.
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Con la transformacion reciente de la eco-
nomia y los patrones de asentamiento
humano asociados a ésta, los desequili-
brios territoriales adquieren una nueva
connotacion, por la centralidad desmedi-
da que asume la Regién Metropolitana de
San Salvador y los procesos de degrada-
cion ambiental asociados a dicha dinami-
ca. En ese sentido, se requiere una visién
gue permita una gestion estratégica de la
tierra en el ambito nacional con criterios
ambientales, sociales y econémicos.

Para ello, es crucial avanzar hacia un or-
denamiento territorial-ambiental del pais,
tal como se propone en un documento
reciente (Mesa especializada sobre Desa-
rrollo y Medio Ambiente, 1998):

Ordenando el propio desarrollo al n-
terior de la RMSS, a fin de reducir su
carga contaminante y maximizar la ca-
pacidad de la propia regidon de pro-
veerse de recursos naturales como sue-
los fértiles, agua y aire limpios;

Estableciendo una nueva relacion entre
la RMSS y las demas regiones del pais
gue supere la relacion depredadora y
altamente desiguales con el resto de las
regiones, lo que supone reducir los
impactos negativos sobre ellas y reco-
nocer los aportes ambientales y de otra
indole que recibe la RMSS, con flujos
tangibles de inversiones y otros recur-
sos que apoyen la viabilidad economi-
ca, social y ambiental de las otras re-
giones;

Rompiendo con el aislamiento histori-
co que algunas regiones mantienen en-

tre si, mediante un replanteamiento de
la red vial, de los sistemas de ciudades
y de otras obras de infraestructura; y

Fomentando el desarrollo de las distin-
tas regiones, a través de un soélido teji-
do social y productivo en las distintas
regiones que posibilite la reconversion
econdémica, el avance social y la recu-
peracién ambiental.

La necesidad de un nuevo arreglo insti-
tucional: Estado, sector empresarial
y sociedad civil

La gestion ambiental estratégica demanda
un nuevo arreglo institucional que propi-
cie las interacciones entre el Estado, secto-
res empresariales y sociedad civil, lo que a
su vez supone la construcciéon de acuerdos
basicos sobre temas clave que posibiliten
avanzar hacia ese tipo de gestion.

A nivel del Estado, ello supone avanzar en
una reforma integral del estado, donde la
reforma econdmica y la reforma politica
dejen de caminar sobre carriles separados.
En el aparato estatal, es claro que el ejecu-
tivo no puede ser un ente pasivo, pues
esta pasividad se torna en fuente genera-
dora de conflictos. Una gestiéon ambiental
estratégica sin que el ejecutivo asuma un
rol de liderazgo, tiene escasas posibilida-
des de desarrollarse. Los dilemas sobre
como combinar la accion del Estado, del
mercado y de la sociedad civil deben dis-
cutirse de cara a los problemas concretos y
de su gravedad.

Por otra parte, dado que revertir la dina-
mica de degradacién ambiental en EI Sal-
vador, pasa por una profunda reconver-
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sion productiva, el concurso de los secto-
res productivos, grandes, medianos y pe-
quefios, es fundamental. Si no se logra
transformar la actitud defensiva o sim-
plemente pasiva de la mayor parte de es-
tos sectores, hacia una actitud proactiva a
favor del cambio, sera muy dificil avanzar
en la reconversion productiva.

En el caso de la sociedad civil, su esfuerzo
en los ultimos afos, en parte ha estado
vinculado con acciones de sefialamiento,
protesta y movilizaciones en torno a pro-
blemas ambientales. Sin embargo, en el
esquema de gestion prevaleciente, estas
acciones, a pesar de haber alcanzado im-
portantes logros desde la perspectiva de la
movilizacion social en torno a la preocu-
pacion ambiental, carecen de mecanismos
institucionales precisos y todavia no son
suficientemente concebidos como instru-
mentos necesarios y complementarios de
gestion ambiental. En una vision estraté-
gica de la gestion ambiental, la sociedad
civil puede jugar un rol mucho mas am-
plio y determinante en la definicion estra-
tégica de las politicas, asi como en la ges-
tiobn misma, a través de h activacion de
mecanismos ciudadanos de cumplimiento
de las normas y regulaciones ambienta-
les.10

Lo anterior implica un reto importante.
Frente a las dimensiones de la degrada-
cion es necesario multiplicar los esfuerzos
de organizaciones comunitarias y ambien-
talistas, en las distintas acciones, lo cual
exige modalidades diferentes que institu-
cionalicen la participacién de la sociedad

19 S0bre este Gltimo punto, véase Tietemberg (1996).
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civil en el esquema de gestion ambiental.
De cara a esa exigencia, la Ley del Medio
Ambiente representa un marco sumamen-
te importante que abre la posibilidad para
ir construyendo ciertas colaboraciones
institucionales en el cumplimiento de la
normativa ambiental.

Pero el reto de la gestion ambiental estra-
tégica requiere un tipo de arreglo institu-
cional que puede comenzar a construirse a
partir de los reglamentos de la Ley del
Medio Ambiente y de un acuerdo mini-
mo, pero basico, entre las instituciones del
ejecutivo, de los gobiernos municipales,
de los sectores empresariales y de la ©-
ciedad civil. Por supuesto, esto requiere
una voluntad politica basica, sin la cual
dificilmente puede avanzarse hacia un
nuevo esquema de gestion ambiental.3
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