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CAPITULO 8

Las agencias de desarrollo y los gobier-
nos afirman estar promoviendo ahora el
desarrollo sostenible dirigido hacia las
personas. Si bien la retorica puede haber
cambiado, la practica aparentemente
sigue siendo la misma.

En el decenio de los 90 se juntaron dos temas funda-
mentales para establecer una agenda sobre desarrollo
que fuera mas ambiciosa. El primero fue el desarrollo
sostenible. Este término fue adoptado ampliamente
a continuacién del Informe Brundtland de 1987 y
con €l se capté la necesidad de proteger al medio
ambiente durante las generaciones presente y futura,
imperativo que tuvo su repercusién en la Cumbre de
la Tierra efectuada en Rio de Janeiro en 1992.

Un segundo tema importante de los afios 90 fue
el desarrollo humano, elaborado en los Informes de
desarrollo humano del PNUD. En esos informes se
insistfa en que el propésito primordial del desarrollo
no era impulsar el crecimiento econémico sino
mejorar la vida de las personas, y que la mejor forma
de hacerlo era ampliando la gama de oportunidades
disponibles para ellas, asegurdndose de que tuvieran
la preparacién necesaria y la posibilidad de forjar su
propio futuro.

En los dfas de la Cumbre Social de 1995, esas
ideas habfan sido incorporadas en lo que se deno-
miné desarrollo humano sostenible o desarrollo sos-
tenible dirigido a las personas. La manera de expre-
sarlo es lo de menos, lo importante es la intencién
general de no permitir que el crecimiento econé-
mico deteriore al medio ambiente. Dicho creci-
miento deberfa beneficiar a los sectores mas pobres
de la poblacién mundial, a la vez que deberfa ser
indispensable contar con la participacién de la
poblacién local para elaborar los programas y pro-
yectos de desarrollo.

Las agencias de desarrollo que aceptaran estos
principios tendrfan que operar de manera diferente.
Primero, necesitarfan tener una visién mds amplia.

Tendrfan que hacer a un lado sus ideas fijas, reduci-

das y sectoriales, concentradas en temas tales como
demograffa o infraestructura o produccién de ali-
mentos. Por el contrario, tendrfan que advertir
mejor los mecanismos por los cuales todos estos
asuntos y otros mds forman un todo integrado y
dindmico. Segundo, necesitarian un modo diferente
de trabajar. En vez de preparar planes maestros cen-
tralizados de arriba hacia abajo, tendrfan que respon-
der m4s a las necesidades e intereses locales, y cola-
borar conjuntamente con las comunidades y con los
desvalidos, dejandolas que establezcan prioridades y
facilitaindoles la ejecucién de proyectos. En todo
caso, las agencias trabajarfan de manera m4s inte-
grada, estando constantemente conscientes de la
complejidad de las relaciones entre economfa, socie-
dad y medio ambiente.

Este cambio de direccién propuesto ha generado
una nueva y excelente cosecha de jerigonza sobre
desarrollo. Ahora la mayorfa de los documentos de
las agencias estdn condimentados con términos tales
como empoderamiento, participacién, conservacién
y desarrollo integrados, manejo de recursos basado
en la comunidad o medios de vida sostenibles.
Siendo de por sf dificil definirlos con acierto, mas
dificil atin es aplicarlos. En este capitulo se juzga el
avance logrado en cuatro 4reas en las que se han des-
tacado las iniciativas relacionadas con el desarrollo
sostenible dirigido a las personas: planificacién
urbana, agricultura, manejo del agua y conservacién
forestal. Se identifican también algunas de las res-
tricciones principales que dificultan a las agencias de

desarrollo practicar lo que pregonan.

Ciudades sostenibles

Muchos de los problemas sociales y del medio
ambiente mds urgentes se encuentran en las ciuda-
des. En los pafses industriales, tres cuartas partes de
la poblacién habitan en zonas urbanas; y los paises
en desarrollo estdn encamindndose répidamente en
la misma direccién, como se advierte en América
Latina y el Caribe, donde el 74 por ciento de la
poblacién vive ya en zonas urbanas. A Africa y Asia
les falta todavia un poco, pero una tercera parte de

sus respectivas poblaciones ahora son urbanas.
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Globalmente, para el afio 2025, 60 por ciento de la
poblacién mundial habitard en pueblos y ciudades.

No obstante que en los paises en desarrollo las
ciudades estdn en expansién por el crecimiento
demogrifico natural, la inmigracién acelerada pro-
veniente de las zonas rurales es la que lo impulsa. Los
recién llegados se establecen por lo general en los
barrios bajos y en asentamientos precarios. A pesar
de lo miserables que son los barrios bajos, la mayoria
de la gente que llega allf considera que es mejor vivir
en ellos que en el medio rural. Sus nuevas casas pue-
den estar mds hacinadas y ser més peligrosas, pero su
ubicacién les ofrece también algunas formas de segu-
ridad. En circunstancias extremas, es mas probable
que los residentes urbanos consigan alimentos y
atencién médica, especialmente importantes para
las mujeres y los nifios; ademds en las ciudades es
menos probable que ellas fallezcan por razones de
parto. En las ciudades la poblacién cuenta también
con una mayor diversidad de oportunidades de tra-
bajo, y la probabilidad de caer en la indigencia es
menor que en el medio rural. Més all4 de las venta-
jas de la actualidad, hay también las promesas del
mafana.

Hace un siglo, muchas de las ciudades de los pai-
ses industriales crecfan con mayor lentitud. En algu-
nas de ellas se logré generar formas nuevas de solida-
ridad social en la medida en que las comunidades
fueron creciendo en torno a las fabricas y los lugares
de trabajo, y la gente llegd a unirse en sindicatos y
asociaciones de inquilinos. Pero las ciudades que
crecen como hongos en los pafses en desarrollo estan
expandiéndose en circunstancias muy diferentes.
Pocos de los nuevos inmigrantes que llegan a
Yakarta o a Lima pueden tener la esperanza de
encontrar un empleo formal a su llegada, o vivir o
trabajar en comunidades estables. Aun en la
moderna ciudad industrial de Sdo Paulo, 43 por
ciento de la poblacién local se gana la vida en el sec-
tor informal.

Esas y otras condiciones significan que para algu-
nos de los habitantes de la ciudad es dificil organi-
zarse. Por lo general habitan en una parte de la urbe

y trabajan en otra; y tal vez no sean residentes per-

manentes. Por ejemplo, los campesinos vienen a
buscar trabajo en el periodo de poca actividad en la
agricultura y solamente pueden quedarse en la ciu-
dad por periodos cortos.

Otra diferencia actual es que en muchas de las
megalépolis del mundo en desarrollo, es menos pro-
bable que la poblacién més pobre se encuentre haci-
nada en edificios de apartamentos en el centro viejo
de la ciudad. A menudo, los pobres viven en “aldeas”
sumamente extensas de la periferia urbana, las cuales

constituyen verdaderas ciudades.

AGENDA LOCAL 21

En la Conferencia de Rio se analizaron los mecanis-
mos para poder lograr el desarrollo sostenible en las
ciudades y se explicaron las prioridades en el
Capitulo 28 de la Agenda 21, conocida como
Agenda Local 21. A fin de promover la aplicacién
de dichas propuestas, se fundé una nueva ONG
internacional denominada Consejo Internacional
para Iniciativas Locales sobre Medio Ambiente
(CIILMA).

De ese modo se ha impulsado una amplia gama de
actividades. En una encuesta del CIILMA aplicada
en 1996 se encontré que los gobiernos de més de
1 800 localidades de 64 paises estaban llevando a cabo
actividades de Agenda Local 21; la mayoria de las
cuales se realizaba en paises industriales en los que ya
se habfan emprendido campafias especificas de dicha
Agenda. Pero en varios paises en desarrollo, a saber,
Bolivia, Brasil, China, Colombia, la Republica de
Corea, Malawi, Pert y Sudéfrica, también se habfan
iniciado o estaban por iniciarse esas campafias.

{Qué es lo que se ha logrado con todo esto? No
mucho. Uno de los problemas ha sido de orden con-
ceptual. Muchas personas creen que la clave del
éxito consiste en manejar mejor el medio ambiente
urbano, a lo cual se ha llamado la “agenda marrén”.
Esas personas han supuesto que cuando dicho
manejo se combine con una gestién de gobierno mds
democritica, se lograra automaticamente el desarro-
llo sostenible. Pero no sucede asi. Por ejemplo, los
convertidores cataliticos para automéviles pueden

tener como resultado un aire mds limpio, pero no
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ayudan en nada a reducir el consumo de energfa, y
hasta pueden aumentarlo. Y si las comunidades lle-
gan a acostumbrarse m4s a eliminar la basura que a
reciclarla, hardn que su medio ambiente sea mds
agradable pero no m4s sostenible.

En términos del aprovechamiento de recursos no
renovables, la mayorfa de las ciudades del Sur proba-
blemente ya sean mds sostenibles que las del Norte
donde la poblacién tiene niveles m4s altos de con-
sumo. Pero en aquellas ciudades meridionales se ha
hecho poco para resaltar su sustentabilidad. Como es
de suponer, autoridades y organizaciones de desarro-
llo locales han concentrado su atencién en los pro-
blemas mas apremiantes, tales como mejoramiento
del suministro de agua y manejo de residuos sélidos.
Dichas entidades disfrazan estos programas con una
terminologfa ecologista contempordnea, pero hacen
poco para lograr la sustentabilidad.

Tampoco se ha tenido éxito alguno en la promo-
cién de una participacién mas amplia. No obstante
que varfa mucho el tipo de procedimiento que debe
seguirse para promover la planificacién y el manejo
del desarrollo urbano sostenible, se supone que todas
esas variantes se refieren a dos puntos claves: uno,
que la propia poblacién debe participar en el proceso
de planificacién; y dos, debe compartirse la respon-
sabilidad entre los interesados de los sectores
publico, privado y de la comunidad. En muchos pai-
ses hay dos tipos muy diferentes de participacién en
el proceso de desarrollo: Primero, las iniciativas son
propuestas predominantemente por ciudadanos de la
clase media. Por ejemplo, en ciudades del Sudeste de
Asia, cada vez m4s las clases medias dicen lo que
piensan, decididas a romper con el pasado autocra-
tico y a jugar un papel mds activo en el gobierno
local. Pero dichas iniciativas suelen concentrarse en
el mejoramiento de la calidad de vida de los barrios
de clase media, y tienen poca o ninguna relacién con
los problemas de la pobreza o del contexto urbano
mds amplio.

Segundo, los proyectos de desarrollo de la comu-
nidad se llevan a cabo en los barrios mas pobres. Esto
es evidente en las Filipinas, donde las comunidades

se han interesado en el abastecimiento de agua y en

la sanidad, asi como en los problemas de tenencia de
la tierra urbana. En este tipo de iniciativas se tiende
a involucrar a las comunidades pobres con ayuda de
las ONG:s vy, algunas veces, de las agencias interna-
cionales o del gobierno local. Pero, a diferencia de lo
que sucede en los grupos de clase media, a las comu-
nidades pobres por lo general no se les exhorta para
que se involucren en los procesos politicos urbanos.
Pocas de esas iniciativas han tenido una repercu-
sién notable en el gobierno local o en el sector pri-
vado. De hecho, en los paises mas pobres el propio
gobierno local rara vez ha estado en posicién de pla-
nificar o controlar el desarrollo de las ciudades. Tal
como se ha indicado en capitulos anteriores, los pro-
gramas de ajuste estructural y las reformas al sector
estatal han restringido el gasto publico, lo cual ha
tendido a aumentar la vulnerabilidad de la pobla-
cién urbana pobre. Los esfuerzos desplegados a nivel
mundial para promover la descentralizacién pueden
ayudar a que la poblacién participe en la planificaciéon
y administracién urbanas pero, a menudo los siste-
mas politicos locales sustentados en el patronazgo
todavia impiden que esa participacién sea amplia.
Si se va a promover la sustentabilidad en las ciu-
dades de los pafses en desarrollo, habrd que superar
esas divisiones asf como los enfoques fragmentados
que con ellas se fomentan. Para ello se requerira de
culturas civicas m4s fuertes. Pero toma tiempo pro-
mover culturas civicas, ciertamente mas de lo que la
mayoria de las agencias de desarrollo acostumbran
prever. Los proyectos locales (tales como los progra-
mas de salud o los esfuerzos para sanear los barrios)
pueden generar confianza en las ventajas del trabajo
en colectivo. Pero para lograr un verdadero progreso
se requerird de movimientos civicos mds decididos.
Ademds de adoptar perspectivas de mediano
plazo (mas all4 de dos o tres afios), las agencias debe-
rdn también fomentar una nueva politica de cohe-
sién y colaboracién. Las comunidades pobres tienen
que avanzar més alld de ayudarse a sf mismas, y par-
ticipar mas enérgica y coherentemente tanto en el
gobierno local como en el proceso politico urbano
mds amplio. Mientras no lo hagan, es probable que

persistan problemas tales como la corrupcién en el
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gobierno local, una politica clientelista fragmenta-
dora y programas mal disefiados y mal aplicados.
Los organismos internacionales de desarrollo tie-
nen poca experiencia con este tipo de desarrollo
urbano integrado. Al respecto hay algunos antece-
dentes, por ejemplo, los casos en los que se han invo-
lucrado USAID, la cooperacién técnica de Suiza y
de Alemania, el Programa de Mejoramiento del
Medio Ambiente Metropolitano del Banco Mundial
y el Programa de Ciudades Sostenibles del Centro de
las Naciones Unidas para Asentamientos Humanos
(Habitat). Sin embargo, en una evaluacién reciente
de las estrategias de ayuda que han sido aplicadas a
partir de la Cumbre de la Ciudad de 1996, se mues-
tra que aun cuando la mayorfa de los donadores
reconocen ahora la importancia del desarrollo
urbano, por lo general éste no constituye una priori-
dad en sus programas de ayuda. Muchos de ellos tie-
nen proyectos urbanos, pero a menudo se reducen a
actividades aisladas y limitadas. No ha habido sefia-
les del incremento que se esperaba en la ayuda inter-
nacional para el desarrollo urbano, ni de los proyec-
tos con los que se promueve la planificacién y

administracién del desarrollo sostenible.

Grafica 8.1 — Millones de desnutridos, 1995/97

Africa
Subsahariana - 180

India - 204

Cercano Oriente
y Africa del Norte - 33

Fuente: FAO, 1999a

América Latina
y el Caribe - 53

China - 164

Otros paises de Asia
y del Pacifico - 157

Agricultura sostenible

El mundo ha demostrado el éxito notable obtenido
en la produccién de alimentos. Cultivar alimentos
suficientes para dar de comer a 6 mil millones de
habitantes es todo un logro. Pero la distribucién de
los alimentos es desigual y una gran parte de esa
poblacién estd hambrienta. Aunque los datos siguen
siendo aproximados, las estimaciones mds recientes
de la FAO sugieren que en los pafses en desarrollo
hay cerca de 800 millones de personas desnutridas.

Como lo indica la gréfica 8.1 las cifras mayores de
desnutridos se encuentran en Asia y el Pacifico. Pero
allf mas de la mitad de los pafses han logrado reducir
esas cifras en las ultimas dos décadas. El Africa
Subsahariana, que contiene casi una cuarta parte de
la poblacién hambrienta del mundo en desarrollo,
ha tenido menos éxito. Solamente diez paises africa-
nos han progresado durante el periodo de 1980 a
1996, en tanto que 28 de ellos han retrocedido en
esta tarea.

La malnutricién es el resultado de una combina-
cién de factores. A menudo no se alimenta de
manera adecuada a los nifios pequefios con la
comida que hay disponible en el hogar, y muchos de
ellos tienen pardsitos y estan mal de salud. En algu-
nos casos puede haber una falta absoluta de alimen-
tos en algdn pafs o regién en particular; pero el pro-
blema mas comtin es que la gente carece de medios
para adquirirlos. ¢Es factible cambiar esta situacién
en el futuro? Al respecto hay varias maneras de pen-
sar:
® Los optimistas que consideran que todo
tiene arreglo — Afirman que siempre aumentara el
abasto de alimentos para satisfacer la demanda. Los
agricultores adquirirdn tecnologfa m4s sofisticada vy,
si es necesario, podran abrir mds tierras al cultivo. En
el curso de la tltima década no parece haber habido
escasez de alimentos, y los precios han estado
bajando hasta en un 50 por ciento para la mayorfa de
los productos bdsicos.
® Pesimistas sobre el medio ambiente — Siguen
una linea neomalthusiana al creer que la demanda
superard inevitablemente a la oferta de alimentos.

A causa del deterioro de la tierra y de otros recursos
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naturales se reducirdn los rendimientos, mientras
que mds personas estaran consumiendo carne de un
ganado alimentado con granos. La tnica solucién es
reducir el nimero de consumidores controlando el
crecimiento demografico.

¢ Los paises industriales al rescate — Los pai-
ses industriales producen mas alimentos de los que
necesitan, mientras que muchos pafses en desarrollo
con infraestructuras precarias y sistemas ecolégicos
fragiles nunca serdn capaces de alimentar a sus res-
pectivas poblaciones. Es mejor aumentar la produc-

cién de cereales en las granjas modernas de los paises

¢ Los nuevos modernistas — Quieren que conti-
nie el estilo de agricultura de la Revolucién Verde
sustentada en la ciencia. Los agricultores de los pai-
ses en desarrollo deberfan utilizar con mayor intensi-
dad fertilizantes, pesticidas y riego en sus mejores
tierras, en lugar de tratar de cultivar m4s terrenos
marginales. Existen también los promisorios alimen-
tos genéticamente modificados (véase casilla 8.1).

e Intensificadores sostenibles — Argumentan
en favor de una produccién ecolégicamente més cui-
dadosa, diciendo que los agricultores podrian culti-

var mds en 4reas sin mejoramiento o deterioradas,

industriales y enviarla a los paises pobres, como sin dafiar al medio ambiente. Pero s6lo serdn capaces

ayuda o en intercambio por otras mercancfas. de hacer esto si se les proporcionan incentivos ade-

Casilla 8.1 - ¢Es posible alimentar al mundo con los alimentos genéticamente modificados (GM)?

A principios del decenio de los 90, las cosechas GM no se producian comercialmente en cualquier
granja del mundo. En 1997 abarcaban 12 millones de hectareas; y en 1998, 29 millones, sobre todo
en Argentina, Australia, Canad4, los Estados Unidos de América y México. Los partidarios de los ali-
mentos genéticamente modificados afirman que estos ofrecen una manera importante de alimentar
a los hambrientos del mundo. Este es un planteamiento dudoso, sobre todo porque ya se producen
suficientes alimentos en el mundo para alimentar a toda la poblacion. Actualmente, la producciéon
total anual llega a 354 kilogramos de granos por persona, suficiente para proporcionar a todos una
dieta nutritiva y adecuada.

Los alimentos no estan disponibles debido en gran parte a que la poblacién es demasiado pobre
para poder adquirir los que necesita. Desde hace tiempo los agricultores podrian cultivar mas granos
para alimentar a los hambrientos si hubiera suficiente “demanda efectiva”, esto es demanda apo-
yada con dinero en efectivo. Y los agricultores pobres también podrian cultivar mas sus granjas si
pudieran utilizar algo de las técnicas baratas ya disponibles para mejorar sus tierras y sus medios de
vida. Dichas técnicas consisten en reciclaje de nutrientes, regeneracion de suelos y utilizacion de pes-
ticidas naturales. Es interesante que la mejor prueba del éxito de estos enfoques sostenibles pro-
venga precisamente de los paises africanos, asidticos y latinoamericanos de los cuales se dice que
necesitan mas las tecnologias de modificacion genética.

Pero no deberia descartarse del todo a los alimentos GM. Es importante distinguir entre los diver-
sos tipos de tecnologias de modificacion genética. Las que estan actualmente en el mercado han
beneficiado a sus companias productoras; por ejemplo, la soya con tolerancia a los herbicidas, obliga
a los agricultores a comprar herbicidas a las empresas vendedoras de las propias semillas GM. Pero
los agricultores pobres podrian beneficiarse de las semillas que puedan aparecer en el mercado en
los proximos anos, alteradas para que resistan la sequia o toleren la sal, si es que tienen los medios
para adquirirlas. Es mas probable que logren ese tipo de acceso si los organismos de interés publico
fueran los que produjeran dicha tecnologia en vez de las companias transnacionales de semillas que

querran atrapar a los agricultores con vinculos caros y de dependencia.
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cuados vy si pueden participar plenamente en todas
las etapas de la produccién, escogiendo las mejores
técnicas acordes con sus propias condiciones y apro-
vechando sus propios conocimientos e ingenio.

Algunas de estas posiciones se sobreponen, y
cada pafs tiene representantes de todos estos puntos
de vista.

Durante la década pasada, muchas ONGs y agen-
cias internacionales de ayuda dieron mayor atencién
a la sustentabilidad con todo lo que ello implica.
Una nocién que ha ganado adeptos es que la agricul-
tura sostenible significa conservacién y el aumento
de muchos tipos diferentes de capital. Se incluye el
capital natural, tierra y agua, por ejemplo, y los
muchos procesos naturales, junto con el capital
fisico en forma de caminos y demds infraestructura.
Y luego esté el capital financiero, ya sea en montos
de dinero o como acceso al crédito. Es crucial tam-
bién el capital humano, una fuerza de trabajo sana y
habil, y el capital social en la forma de redes sociales,
relaciones e instituciones que hacen que las personas

se unan entre si.

Quienes proponen la agricultura sostenible sefia-
lan el hecho de que muchas de sus ventajas se refuer-
zan mutuamente. Cuando las personas trabajan jun-
tas para satisfacer sus necesidades alimentarias
bésicas, pueden reforzar su cultura local, lo cual a su
vez puede redundar en una determinacién de prote-
ger su medio ambiente. Los agricultores con el com-
promiso de dedicarse a la agricultura sostenible tie-
nen que estar seguros de acumular y reproducir el
mayor niimero de estas ventajas en vez de agotarlas.

Como sucede con todos los términos de moda
que se refieren al desarrollo, hay bastantes dificulta-
des al aplicar estos conceptos nuevos (véase casilla
8.2). Ademis, por la insistencia en acumular todo
tipo de capital y en sus caracteristicas de reforza-
miento mutuo, se pueden ignorar contradicciones
importantes. En la practica estas formas del capital
estan interconectadas, asi que al utilizar alguna de
ellas por lo general significard el agotamiento de
otra. Construir un camino implica ocupar terrenos
que podrfan utilizarse para bosques o cultivos; inver-

tir en lanchas motorizadas para pesca puede agotar

Casilla 8.2 — Enjuiciamiento al valor del capital

Hay riesgos al adoptar el término “capital”, especialmente cuando se hace referencia a la naturaleza
y a la estructura social o a la sociedad. Capital implica poder substituir algo. Un bien de capital puede
ser intercambiado por otro y, si la base total de bienes no se reduce, podria decirse que todavia es
sostenible. El término implica también la posibilidad de asignar un precio de mercado a los objetos
que en la sociedad y en la naturaleza, son muy dificiles o aun imposibles de valorar. Con ese tipo de
consideraciones no se toman en cuenta los aspectos culturales, morales, éticos y espirituales que
pudieran estar relacionados con algunos bienes en particular. Por lo tanto, el uso de la palabra capital
implica que la naturaleza junto con la sociedad humana pueden ser convertidas en fardos de mer-
cancias facilmente intercambiables en un mercado cada vez mas globalizado.

El término “capital social” se popularizé en el decenio de los 90, y ha servido para insistir en los
beneficios del desarrollo que puedan derivarse de las relaciones de confianza y reciprocidad, asf
como de acoplamientos y redes de relaciones sociales. Pero es dificil ponerse de acuerdo sobre lo que
es exactamente el capital social. Algunos han insistido en la importancia de la colaboracién para
resolver problemas. Otros enfatizan el valor de la actividad conjunta y el de la densidad organiza-
cional. Y algunos mas se concentran en el lado obscuro del capital social, esto es, cémo lo que para
un grupo es integracion, para otros puede significar exclusion. Después de todo, una sociedad puede
estar bien organizada, tener instituciones fuertes y mecanismos de reciprocidad, pero puede sustentarse
mas en el temor y la coercion que en la confianza. Algunas asociaciones pueden constituir también

obstaculos al desarrollo y a los medios de vida sostenibles, al alentar la conformidad y la inequidad.
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los bancos de peces; el conflicto social puede ser
necesario en oposicién a la cohesién social a fin de
lograr una distribucién m4s equitativa de la tierra.

Los gobiernos tienen que tomar decisiones difici-
les al escoger entre metas de desarrollo diferentes, y
su decisiéon para dar prioridad a alguna de ellas a
menudo es mds de orden politico que técnico. Sin
embargo, al enfocarse en la sustentabilidad y en esas
formas diversas de capital, se ha destacado la necesi-
dad de que haya estrategias de desarrollo agrario mds
amplias en las que se tomen en consideracién tanto
las metas como las repercusiones econémicas, socia-
les y sobre el medio ambiente.

La mayor parte de la agricultura moderna se basa
en un modelo diferente. En ella se ha subestimado el
capital natural y el capital social, e incluso con fre-
cuencia no se les concede ningin valor. Esto se debe
a que son dificiles de evaluar en términos financie-
ros. ;Cudnto vale un bosque virgen o un rfo de agua
limpia? ;Qué valor se le puede dar a una comunidad
bien integrada? Una estimacién atrevida de los bie-
nes y servicios que provienen de los ecosistemas
mundiales los valoriza entre 16 y 54 billones de déla-
res anuales. Pero es imposible poner un precio a
muchos de los recursos naturales, como el aire que se

respira.

La situacién de muchos de los trabajadores rura-
les en todo el mundo, que viven en condiciones de
pobreza y de enfermedad, sugiere también que a
menudo la agricultura moderna deteriora el capital
humano. En las Filipinas, por ejemplo, los agriculto-
res que utilizan pesticidas modernos padecen mayor
incidencia de trastornos en los ojos, en la piel, en los
pulmones y en el sistema nervioso. En una evalua-
cién de los beneficios obtenidos al aumentar la pro-
duccién mediante el uso intensivo de pesticidas, se
encontré que los costos por afecciones a la salud los
superaban en mucho.

La agricultura moderna parece tener un éxito
espectacular, en parte debido a que no se toman en
cuenta los perjuicios que causa a los recursos natura-
les, sociales y humanos. Asi, entre 1970 y 1995, los
rendimientos del trigo en la India se elevaron de 1.2
a 2.5 toneladas por hectdrea, y los del arroz en China
subieron de 3 a 5 toneladas por hectarea. Pero todo
ello se ha logrado a costa de utilizar cantidades muy
elevadas de combustibles f6siles, ya fuera para la pro-
duccién de fertilizantes o para las bombas de riego.
Cuando la eficiencia se mide en términos del con-
sumo de energfa en vez del producto por hectdrea, el
cuadro cambia: el arroz orgdnico con pocos insumos,

que se produce en Bangladesh o en China, es cerca

Casilla 8.3 - Revitalizacion de la tierra en el Sahel

Grandes extensiones de tierras aridas de Burkina Faso y de Niger se han deteriorado. La accion combi-
nada de viento y agua ha sellado una capa superficial muy delgada que impide una mayor infiltraciéon
del agua. La mayoria de las tierras aridas han sido abandonadas y estan desprovistas de vegetacion.
Una forma de aprovechar la tierra nuevamente es cavando hoyos, conocidos como zai en Burkina
Faso y tassas en Niger. Estos hoyos, de 20 a 30 centimetros de profundidad, son cubiertos con estiér-
col para proporcionarles materia organica y estimular la actividad de las termitas, y luego se siembran
con mijo o sorgo. Cuando llegan las lluvias los hoyos se llenan de agua, especialmente cuando se uti-
lizan en combinacién con otros métodos de retencién acuatica como el amontonamiento de piedras.
Los agricultores que utilizan estas técnicas han logrado obtener incrementos notables en los ren-
dimientos y han virado del déficit al superavit. Sin embargo, esos métodos son intensivos en mano
de obra y se aplican mejor en las areas que se cultivan con mano de obra familiar, o en donde es
posible contratar jornaleros agricolas. En Niger, el sistema ha generado una red de trabajo de
jornaleros jovenes que han dominado las técnicas y recorren las aldeas para satisfacer la demanda

creciente de mano de obra por parte de los agricultores.
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de 20 veces més eficiente en ahorro de energfa que el
arroz de riego producido en Japén o en los Estados
Unidos de América.

En las iniciativas relacionadas con la agricultura
sostenible que plantean las agencias de desarrollo, se
han tratado de integrar en los sistemas de produc-
cién de alimentos procesos naturales tales como
reciclaje de nutrientes, fijacién de nitrégeno, rege-
neracién del suelo o combate de plagas con sus ene-
migos naturales (véase casilla 8.3), asf como utilizar
plenamente los conocimientos y las diversas aptitu-
des de los agricultores locales. M4s atn, la agricul-
tura sostenible es multifuncional; produce alimentos
y otros bienes para las familias de agricultores y para
los mercados, pero puede contribuir también a una
gama de mejoras de orden publico, tales como agua
limpia o proteccién contra las inundaciones, y puede
aportar otros beneficios como la biodiversidad y la
cohesién social.

En afios recientes, los proyectos con los que se
trataban de promover los sistemas sustentables se
han extendido mucho mds, ya fuera promovidos por
las ONGs o por las agencias gubernamentales. Por

ejemplo, en un analisis sobre 45 iniciativas plantea-

Agricultores tailandeses exigiendo mejores precios para sus cosechas.
Bangkok, Tailandia.

das en 17 paises africanos se encontré que 730 000
hogares habfan mejorado significativamente su pro-
duccién agricola, a menudo aumentando sus rendi-

mientos en un 50 y hasta en un 100 por ciento.

POLITICAS PARA UNA AGRICULTURA
SOSTENIBLE

En tanto que en la mayorfa de los paises hay una
mayor conciencia sobre los beneficios de la agricul-
tura sostenible, el avance en la promocién de este
tipo de cultivo de la tierra ha sido lento. En una revi-
siéon hecha por la Comisién para el Desarrollo
Sostenible en 1997, se concluyé que la aplicacién de
los objetivos del desarrollo agricola y rural que
habfan sido planteados en Rio de Janeiro cinco afios
antes, todavia estaba lejos de ser satisfactoria. Muy
pocos paises proporcionan apoyo explicito y amplio
a la agricultura sostenible por medio de sus politicas
nacionales. Algunos de los que si lo hacen son
Austria, Cuba, Dinamarca, Finlandia, Suecia y
Suiza. En Alemania, Brasil e India ese tipo de politi-
cas existe al nivel de determinadas regiones o pro-

vincias.
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Un niimero mayor de pafses ha reformado algu-
nos elementos de sus politicas agricolas por medio de
reglamentos nuevos, incentivos o impuestos para
proteger el medio ambiente. En pafses en desarrollo
como Bolivia, Burkina Faso, Filipinas, India,
Indonesia, Kenya y Sri Lanka, los beneficios econ6-
micos, sociales y del medio ambiente, de ciertos pro-
gramas y politicas para promover la conservacién del
suelo, el manejo integrado de plagas y la administra-
cién de los sistemas de riego, han sido impresionan-
tes.

Pero es probable que la experiencia se reduzca al
nivel local a menos que se superen algunas restric-
ciones importantes. Una es la inercia gubernamen-
tal, puesto que se ha tenido que luchar contra las
politicas nacionales y las instituciones conservado-
ras existentes para poder aplicar la mayorfa de las
innovaciones. Otra es la falta de colaboracién de
parte de los abastecedores de fertilizantes y pestici-
das, quienes seguiran pujando para vender sus pro-
ductos. Pero también hay restricciones sociales. La
agricultura moderna ha deteriorado mucho el capital
social de que se dispone, tanto a niveles de la comu-
nidad como nacionales, especialmente en lo que se
refiere a las redes de confianza. A menudo, los agri-
cultores tienen desconfianza de los ecologistas, de
quienes creen que estdn tratando de restringirles su
libertad. Los consumidores sospechan de los agricul-
tores, a quienes acusan de producir alimentos de
segunda clase o nocivos a la salud. Se ha debilitado
también a muchas instituciones comunitarias y
colectivas. Frecuentemente, la emigraciéon hacia los
centros urbanos o al extranjero ha debilitado a las
comunidades rurales. Y en numerosos pafses las coo-
perativas y los sindicatos rurales han sido socavados
tanto por los gobiernos como por las corporaciones.

Un desaffo clave es el de cambiar la politica sobre
medio ambiente, la cual no refleja ni los costos
sociales ni los ecolégicos, a largo plazo, del uso de
recursos. Actualmente, muchos gobiernos subsidian
la agricultura de uso intensivo de insumos. Por eso a
los agricultores les parece muy caro cambiar hacia la
agricultura conservadora de recursos o multifuncio-

nal. Poco a poco algunos gobiernos han hecho

esfuerzos para agregar tintes de ecologismo a las
granjas modernas ofreciendo incentivos para mejo-
rar el hébitat de dreas no cultivables tales como
terrenos himedos y setos. Pero es poco lo que han
hecho para asegurarse de que los incentivos con-
cuerden con las politicas, y los precios reflejen los
costos reales con mayor precision.

Los gobiernos necesitardn también renovar ideas
sobre sus politicas econémicas. Los programas de
ajuste estructural, relacionados a menudo con tasas
elevadas de interés, con importaciones de alimentos
baratos y con programas reducidos de asistencia téc-
nica del sector ptblico, han arruinado a las empresas
agricolas pequefias de muchos pafses. Ademds,
muchos jornaleros y campesinos carecen aun del
recurso mas indispensable de todos: la tierra. Sin
embargo, la reforma agraria parece haber desapare-
cido de las agendas de muchos gobiernos y agencias
de desarrollo (casilla 8.4).

Las agencias necesitan también cambiar su
manera de trabajar con los agricultores. En vez de
tratar de entregarles un paquete de soluciones homo-
géneas a las cuales deban adaptarse, deberfan coope-
rar con ellos para explorar lo que funcione mejor en
las condiciones locales, y responder a sus necesida-
des reales. A menudo, los agricultores trabajan mejor
cuando pueden llevar a cabo diversos tipos de mejo-
ras, ninguno de los cuales en sf mismo puede parecer
muy significativo. Sin embargo, en conjunto, esos
cambios no sélo se acumulan sino que se multipli-
can. La agricultura sostenible no es un conjunto de
tecnologfas definido concretamente, es un proceso

social de aprendizaje.

Abastecimiento sostenible de agua

Entre los bienes mds importantes para la agricultura
sostenible esta el abasto confiable de agua. Las acti-
tudes hacia el manejo del agua cambiaron significa-
tivamente durante el decenio de los 90. Los cambios
quedaron reflejados tanto en la Cumbre de la Tierra
como en la Conferencia Internacional de Dublin
sobre Agua y Medio Ambiente de enero de 1992. En
las declaraciones de ambas conferencias se fusiona-

ron todas las agendas anteriores: abastecimiento de
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agua potable para los hogares, sanidad, riego y gene-
raciéon de energia. Desde entonces, en todos los
aspectos del manejo del agua se insistirfa en la sus-
tentabilidad.

Se justificaba que hubiera un nuevo enfoque dada

la demanda creciente en el abastecimiento de agua a

escala mundial. Del agua que los seres humanos
aprovechan, cerca del 70 por ciento se utiliza para la
agricultura de riego, 20 por ciento para la industria y
el resto es para uso doméstico y municipal.
Actualmente, en promedio para todo el mundo, a

esas actividades se destina cerca de la mitad de los

Casilla 8.4 - La reforma agraria, problema olvidado

reforma agraria.

Una de las causas mas persistentes de la pobreza en el medio rural es la distribucién inequitativa de
la tierra. En la mayoria de los paises latinoamericanos, el 20 por ciento mas rico de los agricultores
controla cerca de tres cuartas partes de la tierra. En Africa meridional igualmente, los grandes agri-
cultores poseen una gran parte de las mejores tierras. Aun en paises densamente poblados del Sur
de Asia, como Bangladesh, el 20 por ciento mas rico de los hogares posee mas de la mitad de la tierra.

Millones de agricultores pobres se beneficiarian con la reforma agraria, aunque las caracteristicas
de esta ultima tendrian que depender de las circunstancias locales. Asi, en América Latina hay un
margen considerable para redistribucion agraria. En el Sur de Asia, por otro lado, donde aun las
granjas de mayor extension son relativamente pequeias, las reformas podrian concentrarse mas en
la seguridad de la tenencia y en mejorar los derechos de los campesinos inquilinos.

En afios recientes, pocos paises han aplicado medidas de reforma agraria de largo alcance. No
obstante la promulgaciéon de muchas leyes de reforma agraria, muy pocas de ellas han sido aplicadas
efectivamente. Al mismo tiempo, no parece que haya habido mucha presiéon organizada en pro de
la reforma agraria a nivel nacional, excepto en algunos paises como Brasil y Filipinas. A menudo,
cuando han habido cambios de tenencia han sido por una redistribucién de terrenos publicos, o
como resultado de invasiones de tierras, tactica que es comun entre los campesinos pobres de
América Latina. En el Africa Subsahariana, los cambios en la tenencia de la tierra con frecuencia han
sido contraproducentes para los pobres del medio rural: la privatizacién de lo que anteriormente
eran sistemas comunales de tenencia agraria ha disminuido la seguridad y la solidaridad comunal.

Parece que ahora la reforma agraria ya no es tan prioritaria para las agencias internacionales
como lo era en el pasado. Algunas de ellas se interesaron mucho por el potencial de reforma agra-
ria que hubo en los afios 60s y 70s. En efecto, la FAO organizé una conferencia sobre este tema en
1979, pero nunca se le dio un seguimiento serio. Actualmente, en una época de liberalizacién eco-
némica, el enfoque preferido es el de una reforma agraria apoyada en el mercado, con extensién del
crédito a los agricultores en pequeno para ayudarles a que adquieran tierras de quienes estén dis-
puestos a venderlas. Pero esto ha sucedido a una escala reducida, y los beneficiarios rara vez han
recibido posteriormente el apoyo que necesitaban.

Algunas ONGs han jugado un papel importante, destacandose organizaciones tales como el
Movimiento de Trabajadores Rurales sin Tierra de Brasil y la Campafia del Pueblo de Filipinas para la
Reforma Agraria. Pero muchas otras ONGs se han retirado de cuestiones mas conflictivas de distribucion
y de movilizacién popular, y se han concentrado en la obtencidon de mejores servicios para el medio rural.

Si ha de haber esfuerzos serios para lograr el desarrollo sostenible dirigido a las personas, tanto

las ONGs como las agencias oficiales de desarrollo tendran que tomar en cuenta nuevamente a la

SUSTENTACION DEL DESARROLLO

159



160

CAPITULO 8

12 500 kilémetros cibicos de agua disponibles al
afio. Pero los recursos se distribuyen de manera desi-
gual. 460 millones de personas viven ya en paises
donde hay una demanda muy fuerte de sus recursos
hidraulicos. La mayorfa de esos pafses estdn en el
Medio Oriente, en la regién del Mediterrdneo y en
el Africa Subsahariana. Una cuarta parte de la
poblacién mundial estd acercindose a una grave
situacion de escasez de agua.

Desde luego, la disponibilidad total de agua dulce
s6lo es una parte del problema. Mas importante es la
cuestion del acceso a ella. Asi, en Medio Oriente y
en Africa del Norte, no obstante que por lo desérti-
cas estdn entre las regiones del mundo con mayor
escasez de agua, su poblacién tiene un acceso al agua
limpia mejor que la de los paises de América Latina
y el Caribe, en donde la lluvia es mas abundante,
pero la dotacién de agua limpia a la poblacién es
menor (véase grifica 8.2).

Anteriormente, se suponfa que era necesario
tener una gran infraestructura para el abasteci-
miento de agua, lo cual serfa responsabilidad primor-
dial del estado. Pero con mayor frecuencia se afirma
que el sector privado y las comunidades deberfan
asumir una mayor responsabilidad, los esquemas de
manejo de agua deberfan ser de menor escala y que
todas las personas afectadas participen en ellos ple-
namente. Por lo tanto, en la planificacién de los
recursos hidraulicos ha habido el mismo cambio de
ideas y de retdrica que en el campo mas amplio de la
planificacién del desarrollo sostenible. Sin embargo,
hay una brecha considerable entre la intencién y la

actuacion.

MALDICION A LAS PRESAS

La construccién de presas se ha afectado por algunos
cambios en la politica de planificacién. En 1997, se
calculaba que habfa unas 800 000 presas en todo el
globo terrestre, de las cuales aproximadamente
45 000 tenfan mayor altura que un edificio de cinco
pisos. En afios recientes, las presas se han convertido
cada vez mas en objetos de disputa, sobre todo
debido a la gran cantidad de personas que desplazan

de sus asentamientos. En la India, en décadas recien-

tes, cerca de 4 millones de personas han sido despla-
zadas por los proyectos de embalse de agua y de riego.
En China, tan sélo un proyecto, la Presa Tres
Desfiladeros, desplazard a 1.3 millones de personas.
Las presas tienen también implicaciones ecolégicas
amplias, tanto porque afectan los patrones de ero-
sién y sedimentacion en las partes inferiores de las
cuencas hidrolégicas, como porque cambian la natu-
raleza de los bancos de peces y alteran muchos eco-
sistemas fragiles, particularmente los de zonas hime-
das.

En el decenio de los 80 se llegd a reconocer
ampliamente que las grandes presas generan costos
ecolégicos y sociales considerables. En general, la
respuesta de las instituciones financieras internacio-
nales, los ministerios de gobierno y de las compafifas
constructoras, fue que se establecieran lineamientos
mejores y se llevaran a cabo evaluaciones sobre
repercusiones sociales y en el medio ambiente. Pero
estos enfoques de planificacién pueden tener

muchos defectos. Las repercusiones a menudo suce-

Grafica 8.2 — Acceso al agua limpia por

regiones, 1990-98
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den en zonas localizadas més all4 del alcance espa-
cial de un proyecto especifico y por lo tanto, quienes
desarrollan los proyectos no las reconocen, como
sucedié en el caso de las Presas Pangue y Ralco de
Chile. Puede haber también impactos serios mucho
después del desarrollo de un proyecto, pero con fre-
cuencia no se examinan ni se prevén.

Ademss, para evaluar el impacto se requiere una
gran cantidad de datos, los cuales a menudo son
sumamente dificiles de conseguir. Los paises del Sur
frecuentemente dependen de los consultores extran-
jeros quienes pueden carecer tanto de tiempo como
de conocimientos sobre regiones especificas. En sus
analisis también se puede perder algo del aspecto cri-
tico, dado lo competitivo del entorno comercial en
el que operan los consultores, especialmente cuando
se ajustan a los acotados términos de referencia o
cuando sus perspectivas de trabajo futuro dependen
de las conclusiones a que lleguen.

Varias organizaciones han tratado de desarrollar
formas mas efectivas de evaluar las repercusiones de
las presas, comprometiéndose mds directamente con
la poblacién afectada. Pero se ha requerido de una
protesta piblica amplia tanto en los paises industria-
les como en los que estdn en desarrollo para que ese
asunto llegara a ocupar un lugar destacado en la
agenda sobre medio ambiente.

Una protesta fundamental es la que se refiri6 al
Proyecto del Valle Narmada de la India. En €l se
inclufa la construccién de la Presa Sardar Sarovar,
otras 135 presas de capacidad mediana y 3 000 presas
de menor tamafio. La construccién empezé en 1985,
con financiamiento del Banco Mundial. Las comu-
nidades locales y las ONGs estaban indignadas por
las consecuencias ya que la presa desplazaria a
152 000 habitantes de 245 aldeas. Una parte de su
movimiento de protesta, denominado Narmada
Bachao Andolan (Lucha para Salvar el Rio
Narmada), consistié en organizar manifestaciones y
huelgas de hambre. Las ONGs internacionales que
estuvieron movilizdindose con mayor frecuencia con-
tra las grandes presas adquirieron un peso impor-
tante, realizando tramitaciones en el Congreso de los

Estados Unidos de América y en el Banco Mundial.

Llegado el momento, después de un informe
independiente sumamente critico que se hizo en
1993, el Banco Mundial retiré su apoyo al proyecto.
Bajo el apremio de la asociacién Amigos de la
Tierra, el gobierno japonés suspendié también su
ayuda para dicho proyecto. No obstante, el gobierno
de la India prosiguié con él hasta 1995 cuando la
Corte Suprema de ese pais ordené que la construc-
cién del muro de contencién de la presa se detuviera
a los 80 metros de altura (de una altura total de 136),
pero cuyo limite fue elevado posteriormente a los 85
metros. Mientras tanto, el vaso de la presa sigui6 lle-
ndndose y las protestas y las detenciones de los
inconformes persistieron.

Aunque en los dltimos afios el ritmo de construc-
cién de presas se haya reducido un poco, en la actua-
lidad cerca de 1 600 obras de ese tipo estdn en cons-
truccién en 42 pafses. Sin embargo, la magnitud de
las protestas internacionales contra las grandes pre-
sas ha hecho que las agencias internacionales se
preocupen por ello (véase casilla 8.5). En 1998, el
Banco Mundial y la Unién Mundial de
Conservaciéon (UMC) establecieron la Comisién
Mundial sobre Presas, la cual presenté su primer
informe en junio del 2000. Entre los comisionados se
incluye desde directores de empresas constructoras
hasta el fundador de Narmada Bachao Andolan.

La experiencia que se ha obtenido al disefiar pro-
yectos pequefios como alternativa a los grandes, es
limitada pero creciente. Por ejemplo, los sistemas de
administracién de embalses de pequefia escala han
sido desarrollados en Bolivia, India, Pakist4an y Perd.
Han habido también algunos intentos de vincular a
las comunidades ubicadas en regiones de planicie
anegadizas, con los administradores de las presas,
integrando de ese modo los diques de aguas arriba
con los usuarios de aguas abajo, como sucede en
Sudéfrica. No obstante, en el marco de referencia de
la construccién de presas se tiende todavia a involu-
crar a planificadores y politicos lejanos, quienes
sopesan costos y beneficios y toman una decisién
que supuestamente es por el interés nacional mds
amplio. Rara vez se toma en cuenta la participacién

de las comunidades directamente afectadas.
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CANALES NUEVOS PARA LA IRRIGACION
Mis de la tercera parte de todas las presas estdn dise-
fiadas primordialmente para proporcionar agua de
riego, y muchas de las otras presas participan tam-
bién de alguna manera en el riego. Otros sistemas de
irrigacién dependen del agua que se desvia de los rios
o de la que se bombea de los mantos freticos. Pero
cualquiera que sea la fuente de abastecimiento acui-
fero, muchos de los sistemas de riego a gran escala
tienen también un historial deficiente en cuanto a lo
social y al medio ambiente, especialmente en Africa,
donde se ha mostrado que su aplicacién es dificil y
cara. Los sistemas que dependen del agua de superfi-
cie frecuentemente tienen sus canales obstruidos por
la sedimentacién, y aquellos en los cuales se utilizan
sistemas de bombeo a menudo adolecen de un man-
tenimiento eficiente.

Aparte de las dificultades técnicas, puede haber
conflicto social. Si el flujo de agua no es confiable en
varias partes del sistema, los agricultores (tanto los
que tienen el primer turno para regar su terreno

como los que tienen el Gltimo), trataran de tomar la

que puedan y cuando puedan. Ademds, a menudo los
planificadores han ignorado las implicaciones de la
distincién por género, apoyando por lo general a los
hombres, aun cuando en una gran parte de Africa el
trabajo en el campo lo hacen primordialmente las
mujeres. Los sistemas de riego de gran extensién
pueden formar también depdsitos de agua estancada
que, a su vez, pueden causar problemas de salud. Por
ejemplo, en el Proyecto Gezira de Sudén, los canales
proporcionan una base ideal de reproduccién de
caracoles. Cerca del 60 por ciento de los adultos y el
80 por ciento de los nifios de esa zona padecen ahora
de bilharzia.

En el decenio de los 80, el funcionamiento defi-
ciente de los sistemas de riego a gran escala fue una
de las razones de que se redujera la inversién en este
campo. El Banco Mundial y otras agencias, al notar
que aumentaba el niimero de proyectos que no eran
rentables, buscaron otras opciones. A menudo deci-
dieron reducir la escala de los esquemas, esperando
que los de menor tamafio respondieran mejor a las

necesidades locales.

Casilla 8.5 - Protestas internacionales contra las presas

Las protestas contra las presas se han internacionalizado cada vez mas. The Ecologist, una revista bri-
tanica, empezd una campana contra las grandes presas a principios del decenio de los 80; y en ese
mismo periodo, actividades semejantes en los Estados Unidos de América dieron nacimiento al
International Rivers Network (Grupo Internacional de Trabajo sobre Rios), junto con el boletin deno-
minado World Rivers Review (Revista de los Rios del Mundo). En 1988, los activistas se reunieron en
San Francisco y exigieron una moratoria sobre todos los proyectos nuevos de construccion de presas
que no hubieran podido asegurar la participacion de la poblacién afectada. Exigieron también
acceso pleno a la informaciéon sobre nuevos proyectos, incluyendo datos sobre sus efectos potencia-
les en el medio ambiente, la salud y la economia.

Esas demandas fueron reiteradas en 1994 en la Declaracion de Manibeli, asi Ilamada en conme-
moracion de una de las primeras aldeas que quedaron sumergidas por las aguas de la Presa Sardar
Sarovar en la India. El documento, en el cual se pide una moratoria de los préstamos para presas
grandes hasta que se cumplan determinadas condiciones, fue firmado por 326 grupos y coaliciones
de 44 paises. Fue presentado en el 50° aniversario del Banco Mundial. En marzo de 1997, se llevé a
cabo en Curitiba, Brasil la primera reunién internacional de un grupo denominado Poblacion
Afectada por Presas. Al siguiente mes hubo una reunién en Gland, Suiza, patrocinada conjunta-
mente por el Banco Mundial y la Unién Mundial de Conservacion. A ella asistieron funcionarios de
alto nivel de estas dos instituciones, criticos de las presas grandes, representantes de las empresas y
agencias de construcciéon de este tipo de obras, y personas afectadas por dichas obras. La reunion se
termind con un acuerdo para fundar la Comision Mundial sobre Presas.
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En la préctica, no lograron mucho. Primero, per-
dieron las economifas de escala: construir muchas
presas pequefias costaba mds que construir una
grande. Segundo, no cambiaron la naturaleza de los
esquemas, simplemente ofrecieron versiones reduci-
das de los proyectos grandes y las aplicaron de la
misma manera, excesivamente burocratizada. Por
ejemplo, FAO y PNUD iniciaron sistemas de irriga-
cién de menor escala en Turkana, Kenya, en 1979,
pero se encontré que funcionaban errdticamente,
eran destructores del medio ambiente y también
eran caros pues su costo llegaba a mds de 20 000
délares por hogar beneficiado con el riego.

A finales del decenio de los 80, el funciona-
miento deficiente de muchos de los sistemas de riego
para pequefios propietarios fue causa de que se
hiciera una nueva evaluacién. Una de las soluciones
mas comunes fue lo que se denominé Irrigation
Management Turnover (IMT) (Entrega de la
Administracién del Riego), la cual consistié en
organizar asociaciones de agricultores u otras entida-
des privadas responsables de echar a andar los esque-
mas de riego, con la esperanza de que tuvieran un
interés mayor que el de los burdcratas locales para
asegurar que los sistemas funcionasen. Este cambio
también era congruente con el ethos general del
ajuste estructural y la privatizacién.

IMT puede adoptar muchas formas diferentes: en
algunos casos, como en el Sur de Asia, las asociacio-
nes de agricultores colaboran con las agencias de
riego oficiales; en otros, como en China, Indonesia,
México y Turquia, las remplazan. Aparentemente
ésta es una tendencia obvia, pero no constituye una
opcién facil. Primero, se supone que el sistema estd
en efecto funcionando, y no es probable que los
esquemas mal disefiados o que funcionan deficiente-
mente sean rescatados al entregarselos a los agricul-
tores. Segundo, los agricultores deben advertir que
recibirdn algtin beneficio econémico al aceptar este
compromiso. Si su participacién en la ejecucién de
un esquema significa que se van a enfrentar a cuotas
de pago y costos més altos, en compensacién deben
tener ganancias econémicas mds altas. Tercero, IMT

supone que el gobierno y sus funcionarios son sufi-

cientemente flexibles para adaptarse a este nuevo
entorno. Cuarto, y lo mds importante, debe haber
grupos eficaces de usuarios. En la practica, muchos
de ellos carecen de las habilidades técnicas o admi-
nistrativas necesarias, y cuando laboran eficiente-
mente, a menudo estdn dominados por los agriculto-
res mas ricos.

Otro enfoque ha consistido en empezar a partir
de los sistemas de riego nativos existentes, expan-
diéndolos tal vez o haciéndolos mas eficientes, u
organizando grupos formales de usuarios. En algunos
sistemas de riego tradicionales se ha aprovechado el
anegamiento natural en las zonas de tierras hiime-
das; otros han implicado modificar el curso normal
de las corrientes de agua, como en los sistemas de
riego por surcos, que descienden de las colinas, en el
Africa Oriental o en los Himalayas. En otros mas, se
han promovido diferentes formas de bombear el
agua subterrdnea.

El principio que consiste en construir a partir del
conocimiento acumulado por los nativos del lugar,
tiene su propia historia. En el Sur de Asia, por ejem-
plo, los planificadores coloniales britdnicos a
menudo se apropiaron de los sistemas de canales
existentes y los rehabilitaron. No obstante la posibi-
lidad de hacer modificaciones que sean dtiles, se
corre también el riesgo de que las innovaciones téc-
nicas alteren lo que ya estaba funcionando bien y, al
imponer normas nuevas y sistemas rigidos de admi-
nistracion, se puede causar el colapso de un sistema
de naturaleza informal.

Por lo general, los sistemas informales tienen
conjuntos de normas que se refieren a quién tiene
derecho al agua y cudndo puede recibirla. Pero
dichas normas se establecen sobre la base de las rela-
ciones sociales, las cuales son dificiles de codificar.
Por ejemplo, el sistema de riego de Marakwet en el
Valle Keiro de Kenya tiene reglamentos formales,
pero estos se complementan con muchos otros arre-
glos cotidianos en los que se incluye de todo, desde
el préstamo hasta el robo.

Cualquiera que sea el sistema, es claro que tiene
que lograr sustentabilidad y equidad. Es necesario

sacar de las oficinas la planificacién de los recursos
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acuiferos y llevarla a las aldeas y a las plazas de los
pueblos. Sélo entonces se atenderan los verdaderos
obstéculos que hay en la produccién, y se propon-
drén tecnologfas manejables e instituciones adecua-

das para lograr soluciones sustentables.

Conservacion forestal

Otro elemento clave del desarrollo sostenible es la
conservacién de los bosques y de la diversidad biolé-
gica. Tal como lo han destacado los movimientos
ecologistas de las dltimas dos décadas, frecuente-
mente el desarrollo mundial se ha logrado a costa de
los bosques del mundoj; y parece que el proceso con-
tinda. Entre 1980 y 1995, el 4drea forestal del planeta
se redujo en 180 millones de hectdreas. Aunque
hubo un aumento de 20 millones de hectareas en los
paises desarrollados, esto fue superado en mucho por
la pérdida de 200 millones de hectdreas en las nacio-
nes en desarrollo (véase grifica 8.3). En una gran
parte de Africa, aparentemente, la causa principal y
directa es un incremento en la agricultura de subsis-
tencia; mientras que en América Latina, a menudo
el deterioro forestal estd mds relacionado con el rea-
sentamiento de la poblacién, con los aserraderos y
con la extensién de la agricultura comercial y de la
infraestructura. Asia a su vez se ha visto afectada por
todos estos fendmenos.

No obstante que varfan considerablemente por
pais y por regién, las causas primordiales de la defo-
restacién son las fuerzas del mercado, las politicas
gubernamentales e instituciones sociales como la
tenencia agraria. Las politicas internacionales que
promueven la liberalizacién del comercio y el ajuste
estructural también han contribuido a acelerar la
deforestacién en algunos paises. En partes del
Sudeste de Asia, por ejemplo, uno de los factores
mds importantes ha sido la demanda de aceite de
palma de coco, la de madera y de pulpa para expor-
tacién. En 1995, el gobierno de Camboya otorgd
concesiones a 30 compafifas madereras para estable-
cer aserraderos en practicamente toda el drea fores-
tal que quedaba en el pafs. De acuerdo con el Banco
Mundial, para el afio 2003 los bosques de Camboya

podrian quedar comercialmente agotados. En Brasil,

los problemas al respecto han sido vinculados a
menudo con el reasentamiento de la poblacién. El
gobierno ha alentado el desarrollo de la regién ama-
z6nica y otras regiones forestales exhortando a los
campesinos pobres o a los jornaleros sin tierras a que
emigren de las zonas donde la propiedad agraria ya
estd sumamente concentrada.

Muchas comunidades pobres han luchado para
proteger sus propios dmbitos ecoldgicos, pero a
menudo han sido superadas por presiones econémi-
cas o climdticas o han sido avasalladas por fuerzas
externas, principalmente por los programas a gran
escala de reasentamiento humano y por las activida-
des de las compafifas madereras.

Sin embargo, en el decenio de los 90, dichas
comunidades tuvieron cada vez mayor apoyo
externo. Varias ONGs han laborado con grupos sur-
gidos a partir de la comunidad, en defensa de los bos-
ques y de otros ecosistemas que estdn siendo amena-
zados. En las Filipinas, por ejemplo, las ONGs se han
esforzado mucho para dar a conocer los problemas
relacionados con el medio ambiente y los abusos que
se cometen al respecto. Por lo general los gobiernos
han reaccionado con lentitud, pero varios de ellos
junto con las agencias internacionales, han estado
tratando de lograr la conservacién de los bosques. Lo
han estado haciendo en colaboracién con las comu-
nidades locales, en lo que se ha llamado manejo de
recursos naturales a partir de la comunidad. Se trata
de una reaccién ante el fracaso de los esfuerzos ante-
riores, que a menudo implicaban la vigilancia de
zonas vulnerables bajo el supuesto de que de no ser
asf, la poblacién local sobre explotarfa dichas zonas.

Gobiernos y agencias interesados en este tipo de
conservacién participativa tratan de tomar en
cuenta los derechos y necesidades de las comunida-
des, asi como la necesidad de proteger al medio
ambiente. Tratan de trabajar m4s estrechamente con
grupos de personas de las comunidades y con las
ONG:s, utilizando a menudo métodos de investiga-
cién-accion, tales como la evaluacién rural partici-
pante. Con este enfoque se reconoce el valor del
conocimiento nativo y, en efecto, se promueve un

flujo de comunicacién en doble sentido entre la
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poblacién local y los expertos. Se promueven tam-
bién formas mas diversas de generacién de ingreso,
de modo que la poblacién pueda sobrevivir y a la vez
proteger su medio ambiente.

Esta agenda ambiciosa puede ser mds realista,
pero necesariamente tropezard con algunos obstdcu-
los igualmente reales. Como siempre, hay un pro-
blema de recursos. Algunas agencias que a principios
del decenio de los 90, proclamaban estar entusias-
madas con la proteccién al medio ambiente y el
desarrollo sostenible, han dado después un viraje
hacia asuntos m4s de moda, tales como la gestién de
buen gobierno, y estdn reconsiderando sus priorida-
des de financiamiento. Para un pafs como Senegal,
que ha estado a la vanguardia de los intentos de dise-
fiar estrategias amplias para enfrentarse a la deserti-

ficacién, todo esto puede ser muy preocupante.

Grafica 8.3 — Cambio en la cubierta forestal,

1980-95
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Después de haber pasado tres afios en un proceso de
planificacién participativa, hay la preocupacién de
que no se aplique correctamente el programa por
falta de apoyo financiero de parte del gobierno y de
los donadores.

Han habido también dificultades reales al cam-
biar prioridades y métodos de operacién. Muchas
agencias contindan anteponiendo los drboles a la
poblacién. Pero muy a menudo el éxito de la protec-
cién a los bosques o de los esquemas de reforestacién
requiere que se dé prioridad a las preocupaciones de
orden social, tales como tenencia de la tierra y gene-
racién de ingreso (véase casilla 8.6). La propensién
de los planificadores del desarrollo hacia la ejecu-
cién apresurada de proyectos de gran magnitud
puede ser también algo dificil de superar. En las
Filipinas, por ejemplo, el Programa de Reforestacién
Nacional se ejecuté a una escala tal y tan rapida-
mente que resulté inevitable que operara de manera
demasiado tecnificada y que en muchas zonas no
pudiera funcionar eficientemente.

En los programas de proteccién de bosques y par-
ques forestales se tiene que incluir un compromiso
para resolver problemas sociales complejos. La
poblacién local puede aceptar un proyecto especi-
fico, pensando que asf se atraerdn algunos recursos
del exterior, pero si ese proyecto no es compatible
con sus propias prioridades e intereses de bienestar
no es probable que lo apoyen mucho. Varios esque-
mas de proteccién de parques en Sudéfrica se han
visto afectados por esas dificultades (véase casilla
8.7). En dltima instancia ese tipo de tensiones signi-
fica que muchos proyectos no serdn sustentables.

La participacién activa puede verse frustrada asi-
mismo por las estructuras de poder locales. Cuando
el poder estd en manos de las elites locales, puede ser
extremadamente dificil democratizar el disefio de
proyectos mediante una consulta de base amplia, asf
como asegurar que los costos y beneficios del pro-
yecto se distribuyan equitativamente. De manera
semejante, los esfuerzos que se hicieron a lo largo de
los afios 90 para descentralizar la responsabilidad
sobre el manejo de recursos naturales, algunas veces

ha resultado contraproducente. En las Filipinas y en
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Senegal, el gobierno central ha respondido a los
movimientos sociales y del medio ambiente, y a la
ayuda internacional, apoyando el desarrollo sosteni-
ble dirigido hacia las personas. Pero a menudo este
compromiso es mucho més débil al nivel de las auto-
ridades locales, quienes tienen otras prioridades.

Ademss, es necesario tomar en cuenta el con-
texto econdémico mds amplio en el cual tienen que
establecerse estos programas, notablemente el del
ominoso ajuste estructural. Costa Rica, por ejemplo,
ha sido reconocida mundialmente por sus esfuerzos
para proteger sus bosques y promover la biodiversi-
dad. Pero los programas de ajuste estructural de los
afios 90 redujeron la capacidad del estado costarri-
cense para administrar y financiar sus programas y
politicas de conservacién. Al mismo tiempo, la exi-
gencia de aumentar sus exportaciones de productos
agricolas comerciales, como el banano, ha implicado
la tala de bosques y la desintegracién de sistemas de
agricultura campesina que eran benignos para el
medio ambiente.

En la préctica se ha demostrado que es extrema-
damente dificil aplicar los enfoques basados en la
comunidad a la proteccién de bosques y parques
forestales; s6lo pueden tener éxito si hay institucio-
nes y movimientos sociales que los apoyen. En

Sudéfrica el gobierno posterior al apartheid ha pro-

movido activamente, en varios de sus programas de
desarrollo, el manejo de recursos naturales susten-
tado en la comunidad. Pero en algunas zonas rurales
hay una resistencia considerable a esas iniciativas,
tanto que los planificadores estdn ajustando su enfoque.
En algunas zonas de manejo de recursos naturales se
estd dando menos énfasis a la participacién de la
comunidad y en vez de ello, para “entregar desarro-
1lo”, se esta fortaleciendo la capacidad de las autori-
dades locales elegidas democriticamente. Se esta
exhortando también a los negocios privados a que
participen en asociacién con las comunidades locales.

Esta situacién contrasta marcadamente con la del
Meéxico rural. Alli hay una larga historia de organi-
zacién comunal para el desarrollo local y de lucha
contra la pauta de modernizacién que han promo-
vido el gobierno y las instituciones financieras inter-
nacionales. Algunas organizaciones y movimientos
sociales de base han hecho causa comin con las
ONGs de sustentaciéon urbana y con las agencias
internacionales que promueven el desarrollo soste-
nible, y han aprovechado las iniciativas de foresterfa
social, ecoturismo y agricultura orgdnica para forta-
lecer los sistemas locales de sustento y de ayuda por
s{ mismos.

En la India también es evidente la importancia

de tener instituciones propias de la localidad, que

Casilla 8.6 — Manejo del bosque por parte de la comunidad en Filipinas

Los ikalajan es un grupo indigena de varios miles de personas que viven en una zona montafosa de
Luzon, en Filipinas. En 1973, viendo que sus medios de vida estaban siendo amenazados por los
incendios de bosques y su apoderamiento por parte de los forasteros, se establecié la Fundacion
Educacional Kalajan. Los métodos de conservacion participante de esta institucion ayudaron a
proteger el medio ambiente a la vez que se ofrecian nuevas oportunidades de ganarse la vida, inclu-
yendo la produccién de artesanias, fruta, jengibre y otros bienes destinados a los mercados urbanos
ligados a grupos ecologistas.

Este éxito se ha sustentado en varios factores, tales como una organizacion comunitaria fuerte y
un programa educativo que proporcioné capacitacion en varios aspectos de la agricultura sostenible.
Los ikalajan lograron también tener seguridad en la tenencia de su territorio ancestral.

Aun asi, hay preocupacion por el futuro, por el hecho de que este esfuerzo se haya apoyado
mucho en una sola persona, quien sirvié de vinculo entre la poblacién local y las instituciones externas.
Otro motivo de preocupacion es que la solidaridad comunal podria disminuir por el comercio y la

expansién de las relaciones de mercado.
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hayan logrado la cohesién social a través de un pro-
ceso de lucha o gracias a muchos afios de experien-
cia. En Andhra Pradesh, las asociaciones de mujeres
de la aldea, conocidas como sangams, con el apoyo
de las ONGs y del gobierno estatal, han mejorado la
vida de muchas mujeres pobres del medio rural, asi
como el medio ambiente local en el altiplano semi4-
rido de Deccan, a través de actividades como la agro-
foresterfa y la conservacién del suelo. Esta experien-
cia, donde las mujeres pobres estan obteniendo por
si mismas el control de sus propias instituciones,
contrasta marcadamente con la del programa deno-
minado Administracién Forestal Conjunta (AFC),
en el que el gobierno ha tratado desde 1988 de ase-
gurarse de que los bosques no sélo contribuyan a la
conservacién sino que también satisfagan las
demandas de subsistencia de la poblacién local.
Aunque el programa AFC establecié comités parti-

cipantes, su éxito ha sido socavado en muchas zonas

debido a que ha habido una escasa transferencia de

poder o de beneficios a las comunidades locales.

Realidades perennes

Todas las agencias de desarrollo, cualesquiera que
sean sus intenciones, tropiezan con un conjunto de
problemas persistentes cuando tratan de lograr el
desarrollo sostenible dirigido hacia las personas.
Dichos problemas son:

¢ Conflictos en la comunidad — Se puede idea-
lizar a las comunidades como si fueran armoniosas,
pero en realidad, en general son heterogéneas, jerar-
quicas y conflictivas. Todas tienen sistemas densos y
complejos de relaciones sociales y politicas (normas
culturales, derechos de propiedad y otras relaciones
de poder), asf como intereses cruzados entre hom-
bres y mujeres, entre ricos y pobres, y entre diferen-
tes grupos étnicos. En muchas de las intervenciones

se prefiere ignorar esta complejidad y aplicar pres-

Casilla 8.7 — Comunidades esquivas en Sudafrica

Uno de los principios centrales del desarrollo rural en Sudafrica es el manejo de recursos basado en
la comunidad. Se trata de buscar formas para que las comunidades obtengan ingresos de su tierra 'y
de sus bosques con su fauna silvestre, y participen al mismo tiempo en programas comunales para
proteger dichos recursos naturales. Estas ideas, promovidas anteriormente por las ONGs de orientacion
izquierdista, ahora reciben apoyo cada vez mas, tanto del gobierno como del sector privado. Los
principios que subyacen en dicho esfuerzo provienen principalmente del movimiento Fogata de
Zimbabwe, el cual permitié a las comunidades rurales que generaran un ingreso por su administracion
de la caceria y lo invirtieran en escuelas y clinicas, ademas de destinarlo a otros requerimientos locales.

Una de las dificultades para aplicar este modelo es que los funcionarios tienden a asumir que
todos los miembros de una comunidad en particular comparten los mismos intereses al mismo
tiempo. Sin embargo, para dar un ejemplo, en una investigacion realizada al interior de la Reserva
Mkambati para la Fauna se identificaron por lo menos siete diferentes grupos de poblacién, inclui-
dos los agricultores de subsistencia, las personas que dependian de las remesas que les enviaran los
emigrantes y las que se ganaban la vida fabricando cerveza. De hecho, s6lo dos grupos de personas
se ganaban la vida gracias a la fauna silvestre.

Aqui, como en todas partes, la “comunidad” puede ser un producto de la imaginacién. Los admi-
nistradores de proyectos y los donadores aceptan que es necesario tomar en cuenta la diversidad y
los conflictos sociales que suele haber al interior de una comunidad. Pero de todos modos tienen que
recurrir a las instituciones formales de dicha comunidad a fin de aparentar el logro de algun tipo de
consenso y poder llevar a cabo sus proyectos. En la atmdsfera politicamente cargada de Sudafrica, es

probable que todo eso contribuya tanto a profundizar los conflictos como a resolverlos.
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cripciones generales. El resultado es que frecuente-
mente se tienen consecuencias inesperadas. La mas
comtn es que el grupo més poderoso se apodere de
cualquier recurso nuevo que llegue a estar disponible
y lo manipule.
e El imperativo de la supervivencia — En los
proyectos de desarrollo a menudo se proclaman obje-
tivos importantes en los cuales se ignoran las necesi-
dades mas urgentes de la poblacién. Las iniciativas
de desarrollo sostenible son particularmente propen-
sas a ello, algunas veces restringiendo el acceso de la
poblacién a la tierra, a los productos forestales o a los
recursos acufferos. Aunque en muchos proyectos se
incluyen ahora actividades generadoras de ingresos,
a menudo estas dltimas resultan demasiado restringi-
das para aportar algtn beneficio real, o se suspenden
cuando se retira la agencia extranjera que apoya la
iniciativa.
e Participacion tecnocrdtica — Como una
manera de atender las complejidades locales, ahora
los proyectos de desarrollo se basan en la participa-
cién de la poblacién local. Pero frecuentemente
implican poco mds que una apariencia de consulta
para legitimar la realizacién de un programa dise-
fiado de antemano. Se trata de asegurar la aproba-
cién y las aportaciones voluntarias de trabajo y de
recursos por parte de los beneficiarios, quienes no
influyen realmente en el curso de los acontecimien-
tos. La idea actual es que los beneficiarios deberfan
“aduefiarse” de su proyecto, aunque algunas veces
esto signifique que los donadores se lo hayan vendido.
Siempre habrd una contradiccién entre las incli-
naciones de los tecnécratas y el mundo desbarajus-
tado con el que tienen que tratar. La participacién es
un objetivo loable, pero a menudo se pide a los pla-
nificadores de proyectos que se hagan cargo de acti-
vidades de participacién para las que carecen tanto
de preparacién adecuada, como de sensibilidad cul-
tural y de compromiso politico.
¢ Incertidumbres politicas — Es probable que la
participacién y la adquisicién de autoridad genuinas
por parte de la poblacién afecten las relaciones de
poder establecidas y trastornen a las burocracias. Por

lo tanto, las comunidades necesitan contar con un

apoyo decidido si han de protegerse de funcionarios
antagénicos, o de intereses creados como los de las
compafifas madereras o mineras. Pero a la mayorfa
de las agencias de desarrollo les parece dificil involu-
crarse ellas mismas en el meollo de la politica local,
ya sea porque tienen pocos deseos de hacerlo o por-
que temen que haya un enfrentamiento con el
gobierno. Los programas y proyectos en los que se
pretende promover la participacién y la adquisicién
de poder rara vez contienen una estrategia efectiva
para superar la resistencia politica.

e Cadllejones sin salida — Los tecnéeratas prefie-
ren trabajar con programas y proyectos que tengan
un perfodo de tiempo limitado. A menudo ello sig-
nifica que hay una inversién significativa por un
periodo breve. Pero cuando el proyecto se termina el
personal abandona el lugar dejando atrds organiza-
ciones carentes de apoyo y tecnologias que tal vez
resulten obsoletas poco después de su partida. Esto
dificulta también evaluar las repercusiones. Lo que
parezca un éxito o un fracaso después de cuatro o
cinco afios, puede parecer lo contrario al cabo de 10
6 20 afios.

* Lo macro derrota a lo micro — Las iniciativas
con las que se trata de promover el desarrollo soste-
nible dirigido a las personas, a menudo se reducen al
nivel local. Se da menos atencién a los aconteci-
mientos de escala nacional o internacional que
podrian obstruir los esfuerzos correspondientes a
dichas iniciativas y desvirtuar sus propdsitos. Las
politicas macroeconémicas, los precios de los pro-
ductos bdsicos a nivel mundial y las estrategias de
desarrollo agrario pueden socavar el manejo de

recursos naturales basado en la comunidad.

¢Continuidad o cambio?

Los gobiernos y las agencias internacionales han
adoptado el desarrollo sostenible como una bandera
con la cual todos pueden avanzar. Fueron presiona-
dos para que aplicaran ese tipo de desarrollo, en
parte por las movilizaciones populares contrarias a
determinados aspectos de la modernizacién que
afectan tanto a las clases medias como a las organi-

zaciones de base. Las clases medias en los paises
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industriales y en los que estdn en desarrollo han
estado preocupadas por los problemas de la calidad
de vida, mientras que las organizaciones de base y los
movimientos sociales se han preocupado por el
hecho de que el progreso cause marginalizacién en la

vida de las personas.

El término desarrollo sostenible se ha populari-
zado hasta cierto punto debido a que puede ser utili-
zado de modo neutral, implicando poco mas que un
vago propdsito de mejoramiento en los dominios de
lo econémico, lo social y del medio ambiente. Sin

embargo, ha servido para hacerle recordar a la comu-
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Casilla 8.8 - {Cambio institucional?

Muchas agencias internacionales de desarrollo han adoptado el término desarrollo sostenible, pero ponerlo en practica ha

sido mas dificil.

La Organizacion para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)

En el estatuto de la FAO se incorporaron los objetivos principales del desarrollo sostenible. Y en efecto, la FAO ha sido una
de las organizaciones internacionales mas elocuentes en su llamado de atencion hacia problemas tales como deterioro de
los suelos y pérdida de la biodiversidad.

En seguimiento de la Cumbre sobre la Tierra, la FAO hizo algunos cambios organizativos. Por ejemplo, en 1995, declard
que una de sus metas principales seria la Agricultura Sostenible y el Desarrollo Rural (ASDR); y por lo tanto, establecié un
nuevo Departamento de Desarrollo Sostenible. Pero eso no parece haber tenido una gran repercusion en los presupuestos
ni en los programas.

En la practica, la mayoria de los esfuerzos y recursos de la FAO se han encaminado hacia la modernizacion de la agricul-
tura. Este tipo de desarrollo implica que hay perdedores al igual que ganadores y frecuentemente impide el acceso de gran-
des sectores de poblacion rural pobre a la tierra, al empleo y a los medios de vida mucho antes de que se disponga de otras
opciones. A veces la FAO reconoce este dilema pero carece de una estrategia efectiva para enfrentarse a él.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)

El programa del PNUD es difuso y heterogéneo. Los financiadores, que tienen diferentes puntos de vista sobre sus priorida-
des, lo impulsan en diversas direcciones. La posicién del PNUD sobre politicas de desarrollo se manifiesta en una de sus acti-
vidades principales, la publicacion del anuario Informe sobre Desarrollo Humano (ISDH). Este documento ha tenido varias
funciones importantes. Primero, con él se desafia la idea de que el desarrollo deberia ser entendido primordialmente en tér-
minos econémicos y, por el contrario, se plantea una definicion de bienestar mas compleja en la cual las personas son quie-
nes constituyen el objetivo principal de la economia. Se proporciona asi un motivo de acuerdo para los activistas y para los
pensadores del desarrollo mas progresistas, a la vez que se ofrece a la comunidad internacional una interpretacion alterna-
tiva de la informacion basica para competir con la del Banco Mundial. El Indice de Desarrollo Humano (IDH) jerarquiza a los
paises no soélo sobre la base de su capacidad para aumentar el ingreso per capita, sino también sobre la de su eficiencia en
el mejoramiento de los niveles de vida.

Los criticos contintian poniendo en tela de juicio la validez del IDH; pero el valor verdadero del Informe sobre Desarrollo
Humano ha sido a nivel politico, al abogar por el desarrollo humano (y, por extensién, en pro del desarrollo sostenible), con
una solidez de pensamiento que ha llamado mucho la atencion, aportandoles a sus partidarios argumentos para el debate.

Es mas dudosa la medida en que se aplican esas ideas a través de los programas del PNUD. Este ultimo tiene que operar
de acuerdo con las restricciones que establecen los donadores. Mas de las cuatro quintas partes de los recursos financieros
del PNUD provienen de aportaciones voluntarias por parte de 10 de los estados mas ricos del mundo. Cuando los ciudada-
nos de estos paises leen el ISDH, se les recuerda que la pobreza masiva y el deterioro del medio ambiente en la actualidad
estan vinculados a los estilos de vida de consumo excesivo que se originan en sus propios paises. Pero no es probable que la
mayoria de ellos apoyen las profundas reformas estructurales y politicas implicitas en esas criticas.

El PNUD tiene que operar también dentro de las restricciones que presentan los gobiernos de los paises en desarrollo, los
cuales pueden verse obligados a aceptar algunas condiciones a fin de calificar para recibir ayuda, pero tienden a protestar
sobre cualquier indicio de interferencia politica, o de amenaza al status quo. Sin embargo, es probable que los esfuerzos de
innovacion para promover el desarrollo sostenible se enfrenten a intereses establecidos.

El Banco Mundial

Puesto que el Banco Mundial tiene que conseguir la mayoria de sus fondos en los mercados mundiales de capitales a tasas
competitivas, y que su sistema de votacion permite a los paises de la OCDE mas ricos tener un gran peso, no es de sorpren-
der que dicha institucién bancaria no haya otorgado la misma prioridad a los problemas sociales y del medio ambiente en
sus préstamos, como lo ha hecho en su retérica. Los préstamos del Banco Mundial que no se destinan a fines sociales, gene-
ralmente tienen componentes minusculos para proteccion y vigilancia del medio ambiente. De otra manera, ofreceria tasas
de ganancia inaceptables.
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Pero el Banco Mundial ha avanzado. En 1984, después de haber causado algunos de los mayores desastres de su historia

en cuestiones sociales y del medio ambiente en la cuenca del Amazonas y en otras partes, fue presionado para que actuara
de manera diferente, y elaboré un documento de politica en el cual se hizo un Ilamado para llevar a cabo Evaluaciones del
Impacto en el Medio Ambiente, que fueran obligatorias. Cuando se les ignoro, el Banco expidioé directrices mas firmes, aun-
que estas Ultimas tenian todavia numerosas cldusulas de escape y en ellas se exceptuaban préstamos para ajuste estructural
y sectorial, los cuales abarcaban cerca de la mitad del total en el decenio de los 90.

El Banco Mundial administra conjuntamente con el PNUMA y el PNUD la institucion denominada Fondo Mundial para el
Medio Ambiente, fundada después de la reunién de Rio para impulsar la labor sobre problemas del medio ambiente mun-
dial tales como el agotamiento de la capa de ozono y la pérdida de diversidad biolégica. Se le ha criticado por lo reducido
de su presupuesto (menos de mil millones de ddlares anuales) y por su estilo burocratico, rigido y jerarquizado. El Banco
tiende también a financiar proyectos inconexos en los paises en desarrollo, en vez de atender las causas profundas del dete-
rioro del medio ambiente ligadas a las fuerzas del mercado y a las politicas gubernamentales.

En el decenio de los 90, el Banco adopté una gran parte de la retérica de los movimientos sociales y de las ONGs en pro
del medio ambiente y de los pobres, e incorporé a algunos de sus miembros como asesores suyos. Sin embargo, su éxito en
la transformacion de la agenda neoliberal ha sido limitado.

El Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente

PNUMA es la agencia que mas probablemente estd a tono con el desarrollo sostenible. Su documento de 1999 titulado
Panorama Mundial del Medio Ambiente es en verdad una de las evaluaciones mas completas sobre los problemas del medio
ambiente mundial. El PNUMA ha sido también un actor clave en la promocién de los acuerdos internacionales sobre pro-
blemas tales como la desertificacion y el agotamiento de la capa de ozono. Desgraciadamente, al PNUMA nunca se le han
otorgado recursos suficientes para cumplir con su mandato. Su presupuesto basico para 1998 fue cercano al 13 por ciento
del de la FAOy al 10 por ciento del PNUD, porcentajes que reflejan a grandes rasgos el peso escaso de los ministerios y agen-
cias del medio ambiente al interior de los estados miembros de la ONU.

Las agencias bilaterales de ayuda

El apoyo de las agencias bilaterales al desarrollo sostenible depende en gran parte de las politicas gubernamentales y de las
fuerzas sociales de sus paises de origen. Esta condicionado también por el comercio correspondiente a cada estado y por
otros objetivos de politica externa. Algunas agencias bilaterales tienen programas bastante innovadores y laboran estre-
chamente con las ONGs. Pero al igual que las agencias de la ONU, sus programas de ayuda estan plagados de contradiccio-
nes internas. Asi, en América Central, la Agencia del Gobierno de los Estados Unidos de América para el Desarrollo
Internacional (USAID) y otras agencias de paises de la OCDE apoyan numerosos proyectos pequefos, descentralizados, con
los cuales se trata de promover la participacion popular y el acceso a medios de vida sostenibles. Sin embargo, al mismo
tiempo, las agencias bilaterales pueden estar promoviendo importaciones masivas de alimentos de sus paises de origen o la
expansion de grandes plantaciones intensivas de capital, medidas que estan lejos de ser sostenibles, y para un nUmero mayor
de personas pueden ser causa de despojo de sus medios tradicionales de vida.

Las ONGs internacionales

Muchas ONGs, aunque no todas desde luego, se dedican con toda buena intencién al desarrollo sostenible. Pero, debido a
que tienden a especializarse en problemas especificos, tales como proteccién forestal o promocion de derechos civiles, sus
esfuerzos pueden ser muy dispersos. Al igual que las agencias de la ONU, su responsabilidad primordial es con sus donado-
res, con sus consejos de gobierno y con su propio personal. Son pocas las ONGs que rinden cuentas sistematicamente a la
poblacién a la que pretenden beneficiar. También son habiles para adoptar la terminologia de desarrollo mas reciente, aun-
que de nueva cuenta, en la practica no concuerden con ella. Asi, la WWEF Internacional ha declarado que su nueva politica,
con un enfoque dirigido hacia las personas en cuanto a la conservacion de la biodiversidad, constituye un cambio paradig-
matico. Lo cual es mucho pedir, dado que para ello se requeriria hacer un realineamiento de los poderes politico, cientifico
y burocratico de los cuales depende esta institucion para obtener sus fondos.
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nidad internacional algunos asuntos fundamentales:
el desarrollo exige que haya algo mas que creci-
miento econémico; algunos rasgos de la moderniza-
cién tienen costos sociales y del medio ambiente que
son inaceptables; y se requieren politicas econémi-
cas, estrategias de desarrollo y enfoques sobre plani-
ficacién que sean diferentes.

Los gobiernos y las agencias de desarrollo que
acepten este punto de vista necesitaran reenfocar sus
energfas y sus recursos. Algunos de ellos, en efecto,
han hecho cambios, pero en su mayorfa sélo han
aplicado una terminologfa nueva a lo que ellos ya
estaban haciendo, tal vez con unos cuantos elemen-
tos adicionales (véase casilla 8.8). ;Por qué se resis-
ten al cambio?

El problema es en gran medida politico e ideols-
gico. Las personas tienen puntos de vista muy dife-
rentes sobre lo que es un determinado “problema”
del medio ambiente, sobre lo que es la sustentabili-
dad y sobre lo que se necesita hacer para lograrla. No
hace mucho tiempo, por ejemplo, muchos cientifi-
cos y planificadores de desarrollo consideraban
como retrégradas las practicas autdctonas del
manejo de recursos naturales, incluidas algunas for-
mas de agricultura de tumba y roza y el uso de ciertas
variedades de cultivos en los sistemas agricolas cam-
pesinos. Cada vez se reconoce mds que algunas de
dichas practicas pueden ser relativamente sosteni-
bles y eficientes en el entorno agroecolégico y socio-
econémico en que se llevan a cabo.

Estas diferencias de perspectiva implican que
determinadas intervenciones sobre el medio
ambiente deben apoyarse en un consenso negociado
en el cual se involucren diversos grupos de personas
interesadas. Pero los gobiernos, halldndose bajo pre-
sién para que cumplan las demandas crecientes de
alimentos, maderas, agua y otros recursos naturales,
a menudo tienden a escoger soluciones rapidas por
razones de conveniencia econémica y politica. Es
probable que prefieran construir una presa a gran
escala, que muchos sistemas de manejo de agua a
escala mds pequefia; otorgar concesiones forestales
grandes, en vez de esquemas basados en la comuni-

dad; o promover agricultura moderna en vez de la

sostenible. Es m4s probable aun que escojan esta ruta
cuando su base primordial de apoyo politico consiste
en grupos que esperan beneficiarse con dichas medi-
das, por ejemplo, el electorado urbano que demanda
comida barata o los industriales con intereses en
agronegocios o en aserraderos.

Muchas agencias internacionales de desarrollo se
enfrentan a restricciones semejantes. No obstante
que dichas agencias puedan estar mds conscientes de
los costos sociales y del medio ambiente potencial-
mente negativos, que van asociados a las estrategias
de crecimiento y modernizacién, pueden tropezar
con la oposicién por parte de los gobiernos o de quie-
nes les proporcionen los fondos a esas agencias. El
perfil profesional de estas tltimas y su cultura corpo-
rativa también pueden restringir el cambio. Los
expertos (con un estilo de vida holgado) pueden
oponerse a cualquier cambio fundamental en la
manera como se disefien y apliquen los proyectos y
programas, y pueden tener dificultades para identifi-
carse con las comunidades locales. Pueden oponerse
también a cualquier reestructuracién significativa de
los presupuestos, que permitiera reorientar un por-
centaje adecuado de los fondos hacia los paifses en
desarrollo y las comunidades pobres.

Si el problema es en parte politico, lo es también
la solucién. No solamente los gobiernos y las institu-
ciones comerciales y financieras internacionales
necesitan ser mucho mds susceptibles a los costos
sociales y del medio ambiente de las politicas y pro-
yectos que ellos promueven, sino que necesitan asi-
mismo abrir el proceso de toma de decisiones para
que sea mds democrdtico. Algunas agencias trataron
de hacerlo en el decenio de los 90. Pero los intentos
de mejorar el didlogo con los mdltiples interesados o
con la sociedad civil no son suficientes. Es necesario
también adoptar nuevos lineamientos de politica,
procedimientos y presupuestos que marquen una
diferencia significativa en relacién con la practica
operacional. Las movilizaciones populares, gracias a
las cuales se incluyé el desarrollo sostenible en la
agenda, tienen que persistir mucho todavia si se
quiere poner en préctica dicha idea.

En dltima instancia, la accién depende de la
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interpretacién que las personas hagan de lo que es
posible y correcto. Por ello, la indole de la movilizacién
a mas largo plazo en pro del desarrollo sostenible no
depende solamente del activismo, sino de los puntos
de vista predominantes acerca de la direccién hacia
dénde podria y deberfa ir el mundo. Si esas ideas sir-
ven para apoyar estilos de vida excesivamente con-
sumistas, entonces no serdn planteadas seriamente
muchas de las cuestiones dificiles sobre el medio
ambiente. Y si se sanciona la ganancia individual
ilimitada, es obvio que se verdn afectadas las institu-
ciones disefiadas para promover el bien comdn.

Cinco afios después de Copenhague, hay pocos
indicios de que entre las metas y valores fundamen-
tales que orientan el desarrollo mundial se incluya
una mayor responsabilidad social. Las estructuras de
incentivos que lo permean todo, desde la educacién
hasta las decisiones sobre inversiones han sido reo-
rientadas a fin de maximizar las ganancias individua-
les. El inversionista se ha hecho mucho mas impor-
tante que el trabajador, y el consumidor ha obtenido
mayor prestigio social que el ciudadano.

Poner en tela de juicio el individualismo extremo
y el poder desbocado del dinero constituye un desa-
fio fundamental de nuestro tiempo, asf como asegu-
rar de nuevo el valor de la equidad y la solidaridad
social, y reinstalar al ciudadano en el centro de la
vida publica. La “mano invisible” del mercado no
permite imaginar que haya una sociedad decente
para todos, o trabajar de manera consistente a fin de
establecerla. Sélo los seres humanos con un sentido

firme del bien publico pueden lograr esa meta.
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