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El método del Banco Mundial de evaluar los efectos de equidad de los proyectos de
inversién, de acuerdo con el modelo Squire-~van der Tak, es inseparable de la evaluacién
de eficiencia. Ambos elementos se introducen simulténeamente y ambos indicadores forman
el valor actual del proyecto. Se trata de dos secuencias distributivas que se miden.

La primera mide el posible efecto diferencial de un proyecto sobre grupos de ingresos en
la sociedad del presente. Ello se obtiene esencialmente, introduciendo un factor "d" de
equilibrio, quc asigna mayor valor al ingreso recibido por los grupos de bajos ingresos,
comparado con los individuos de ingresos medios a elevados. Dejando los ctros factores
invariados, 8i un proyecto provee mayor consumo a la gente de ingresos bajos, entonces el
proyecto tendrd un mayor valor actual social global. La ponderacién de consumo usado para eva~
luar beneficios de consumo adicionales del proyecto, da para "d" valores mayores de uno,
en el caso de grupos de bajos ingresos. Asimismo, para los grupos de ingresos muy altos,
el valor "d" serd notablemente inferior a la unidad.

El sepundo efecto distribucional, que se incorpora en el valor actual social,
es el efecto denominado "intergeneracional". El analista del proyecto usa un peso "v"
sobre los retornos del proyecto que estimula un mayor consumo destinado & las genera=
ciones futuras. (Aqui se supone que no se presentardn casos por los que se desee esti-
mular el consumo actual a expensas del consumo futuro,) EI1 factor intergeneracional
se basa Bobre el equilibrio de los ahorros corrientes (o sea, consumos futuros) con el consumo
actual, en modo que, si el ahorro corriente tiene un valor o peso igual a uno, el con-
sumo corriente proporcionado por el proyecto tiene un valor inferior a la unidad., Un
consumo adicional no es beneficio puro puesto que estd quitando de los ahorros corrientes
y de las inversiones lo que deberia ser puesto a disposicién de las generaciones futuras.
De donde, el efecto distribucional total es la diferencia entre el valor social del mayor
consumo privado e serd grande si se obtiene para los grupos de bajos ingresos) y sus
costos socialess/.

y El beneficio total generado por un proyecto puede dividirse entre la cucta recibida
por el sector piblico y la parte recibide por el sector privado. Squire y van der
Tak lo expresan de la siguiente manera:

S=(E-CB)+Cw

donde, S ~ beneficios sociales netos
E - aumento de recursos reales atribtuibles al proyecto
C - aumento en el consumo privado
B - ajuste de precios sombra (de cuenta) para los gastos C, y
W ~ peso sobre el consumo del sector privado relativo a los
fondos del sector piblico
S=E-C (B-w)

de manera que los beneficios sociales pueden ser definidos como la diferencia entre
los beneficios por eficiencia, E, y el denominado "costo neto social del mayor con=
sumo privado". El valor para B es en efecto un factor de conversién sombra, que
permite ajustar el gasto por consumo a su equivalencia en un fondo de uso libre en
las manos del sector piblico (es decir el numerario de shorros piblicos).

El factor w puede ser definido, en un caso sencillo, oomo la relacién entre "d" ¥y
"v". El pardmetro "v" mide el valor de los ahorros privedos con relacién al con-
sumo privado, al nivel medio de consumo, que daria un nimero supuestamente superior
& uno. El pardmetro "d" es la medida del valor de consumo recibido por un deter-
minado grupo beneficiario del proyecto (por ejemplo, un grupo de ingresos bajos o
de ingresos altos). Para grupos de ingresos bajos, el valor "d" serd mayor de la
unidad. De donde que el proyecto tiene un efecto por eficiencia ¥y un efecto distri-
bucionals El efecto distritucional es la diferencia entre el beneficio social del
mayor oonsumo privado, w C, y el costo social de los ahorros piblicos reducidos

(o sea, mayor consumo privado, BC).



Estas nociones muy sencillas sobre evaluacién de equidad introducen una cantidad
de problemas complejos. El primero es que si se desea colocar pesos diferenciales sobre
el consumo de los grupos de ingreso, sera necesario conocer el valor subjetivo que el
individuo asigna a las unidades adicionales de consumo. Los economistas lo llaman "fun—
cién de bienestar"., Se discute mucho sobre qué forma deberia tomar dicha funcién y ain
8i existe realmente~ .,

El efecto distribucional usado en el método del Banco Mundial es un cuidadoso
compromiso entre el efecto indeseable que el mayor consumo corriente en un proyecto tiene
sobre el consumo de las genersciones futuras, y el mayor consumo deseable presente en la
actualidad, para los beneficiarios de bajos ingresos del proyecto.

El método de evaluacién de proyectos del Banco Mundial egta’ relacionado estrecha-
mente con el enfoque de necesidades basicas que en los dltimos anos se ha convertido en
un tema central de preocupacién estratégica para la agencias de ayuda internaciocnal y de
asistencia técnica. Este enfoque ofrece una orientacién filoséfica para la formulacién
de prioridades en el desarrollo sectorial y de esquemas globales crediticios. Burki y
Hag (1981) han resumido algunas de las conclusiones de una serie de estudios que el Banco
Mundial ha llevado a cabo con referenciaa la denominada estrategia de las necesidades
bésicas.

Los elementos comunes que constituyen el paquete de las necesidades bésicas in-
cluyen la nutricién, educacién, salud, agua, higiene y vivienda, llegindose a la conclusién

que:

",so la bisqueda de las necesidades bdsicas no es una estrategia de desarrollo
diferenciada en si misma: puede ser solamente tratado como un objetivo principal
del desarrollo que puede... alcanzarse por conducto de una gama de estrategias
de desarrollo" ?:. 167),

".ee el objetivo de las necesidades bdsicas introduce, en la estrategia del desa-
rrollo, una concepcién més elevada para alcanzar las metas finales de toda la
poblacidén con respecto al consumo, especialmente en cuanto a la educacién y

la salud" (p. 167).

La pertinencia de estas caracteristicas en la formulacidén de proyectos es evidente.
Por ejemplo, los proyectos de desarrollo rural representan el agregado de componentes de
necesidades bdsicas en la forma de mis servicios sociales piblicos locales. Este tipo de
proyectos ha tenido éxito, pero aun no hay un adecuado método de evaluacién de proyectos
pare medir los beneficios directos de tales programas. En el mejor de los casos, se han
puesto en préctica proyectos con el supuesto de que los insumos sociales, como la salud,
educacién y agua eran ingredientes minimos para que los proyectos tuvieren éxito.

Un importante subproducto de los recientes esfuerzos en la aplicacién de métodos
pociales de costos-beneficios ha sido el de aumentar la calidad de las evaluaciones de
eficiencia. Si bien muchos proyectos no han sido sometidos a la evaluacién de costos-
beneficios sociales, una evaluacién adecuada de eficiencia econdémica es una precondicién
para el andlisis social. Por lo tanto, una gran parte de los proyectos de inversién que
se someten ahora al Banco Mundial contiene una evaluacidn de eficiencia econdmica més
completa.

_1_/ La forma que se emplea cominmente es la que Squire-van der 'I'alé (1975)_da.n en pag. 63,
donde el peso de la distribucién del consumo es iguasl a (c/c)” donde c es el consumo
medio y ¢ es el nivel de consumo del beneficiario del proyecto, y determina la tasa
por la cual "d" cambia a medida que cambian los niveles de consumo. Cuando c = o,

d =1y, a medida que n aumenta y o se reduce, d aumenta répidamente. Ver pig. 64
de Squire-van der Tek para algunos valores representativos.
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4,3 El Banco Interamericano de Desarrollo

En 1979 el BID negocid su Quinta Reposicién de Capital aumentando sus disponibi-
lidades de capital en aproximadamente $EE,UU. 9 mil millones, para un periodo de tres
anos. las negociaciones que llevaron a la reposicién del capital dieron origen a acuerdos
entre los gobiernos sobre diversos criterios cuantitativos que regulaban, durante dicho
periodo, el programa de préstamos del Banco. El acuerdo individual mis importante fue
de que, por lo menos, 8l 50 por ciento de los recursos de capital debian beneficiar los
grupos de ingresos bajos. Para el banco, el concepto formal del beneficiario de ingresos
bajos era nuevo, y si bien, en la préotioa muchos de sus proyectos estaban orientados
hacia estos grupos, no se habia nunca medido su participacién en el programa de los cré-
ditos. Se haré ahora referencia al criterio econdmico seguido por el BID, la definicién
del Banco para la poblacidn de bajos ingresos y como se hacen los cdlculos para asegurar
la cuota del programa de créditos del grupo de bajos ingresos.

Una descripcion completa del criterio de eficiencia seguido por el BID estd in=
cluida en su reciente publicacién, Estimaﬁ}én de precios contables para la evaluacidn de
proyectos, especialmente en el Capitulo 1=/, La publicacién del BID se acerca mucho a la
descripcion de Squire-van der Tak, separande el andlisis costos-beneficios en dos cate-
gorias: andlisis de eficiencia y andlisis social, o de equidad. Los precios-sombra de
eficiencia son necesarios para la mano de obra, productos basicos, servicios y capital.
El precio de eficiencia de la mano de obra es una funcién de dos factores, su produc-
tividad marginal en usos alternativos y la desutilidad del esfuerzo. Este dltimo viene
llamado: "el costo monetario del cambio de tareas o de aceptar empleo, y se convierte
en su valor de divisa por el factor de conversién del consumo2/, Los precios de las
meterias primas y factores de servicioe dependen de si son comerciados o no. El precio
de las primeras es igual a su nrecio mwndial, con los ajustes por los costos de trans-
porte y mercadeo entre localidades. Para los bienes no comercimdos el precio contable
se determina con el costo de produccidn del insumo su costo de reposicidén o por su
precio de demanda, segin las circunstancias, y viene luego convertido en su valor equi-
valente de divisa. El costo de la oportunidad del capital se obtiene por un7 formula que
incorpora medidas del costo de la oportunidad del proyecto publico marginal}. .

y Puesto que esta publicacién explica claramente el aproche del Banco sobre la efi-
ciencia, aquf, en este documento se haré sélo una resena muy somera.

2/ Estimacién de precios contables para la evaluacién de proyectos, p. 35.

3/ Lla Unidad de Metodologfa de Proyectos del BID ha dado notebles contribuciones & los
métodos existentes para estimar los precios sombra de insumos no comerciados, per-
feccionando y aplicando coeficientes de insumo-producto, pare medir el costo total
directo e indirecto de insumos no comerciados. T. Powers et al (1981) describen dos
métodos: el método corriente de insumo-producto y el método parcial de insumo-producto.
Se recomienda este Wltimo por la facilidad de aplicacién y flexibilidad. E1 método
es de gran utilidad para muchos pafses que ahora tienen cuadros detallados de insumo-
producto. El método requiere mucha familiaridad con los datos del sector y su apli-
oacién sigue las siguientes 1ineas., Primero, se revisa el cuedro de insumo~producto
para confirmar los precios de transaccién. luego, se reordenan las matrices de coe-
ficientes, agrupando las actividades comercializadas y no comercializadas. Primero
se calculan los precios sumables de las componentes comercializedas, de las que pueden
derivarse los precios sombra para los sectores no comercializados. Al final, una
serie de operaciones reiteradas dan un juego de precios sombra (de cuenta) comerciados
¥ no comerciados inclusive factores de conversién standard, laboral, de inversicnes
y de consumo,
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De acuerdo con la decisién sobre Reposicién de Capital por parte de los paises
miembros del BID, el Banco, junto con sus miembros prestatarios, encaré la implantacidn
de niveles limites de ingresos bajos para ser aplicados en la evaluacién de proyectos.
El valor de ingreso bajo limite fue obtenido como miltiple del costo de una canasta de
rubros alimenticios bésicos necesarios para obtener una nutricién adecuada. Este método
proporcioné estimaciones iniciales que se negociaban eventualmente c7n cada pais para
llegar al acuerdo final sobre el valor limite de los ingresos bajosl .

El nivel de ingresos bajos se emplea luego para calcular la cuota de cada préstamo
que beneficia los grupos de inpresos bajos. Esta proporcidén se obtiene por la relacién
siguiente:

Beneficios econdmicos netos recibidos
por los grupos de ingresos ba jos
Valor total de los beneficios econo-
micos netos privados del proyecto2

d = efecto de la distribucién =

Por lo tanto, la metodologia del BID para medir el efecto de la distribucién de
ingreso de su programa de créditos se basa sobre un sistema contable en el cual se calcula
primero la asignacién financiera de los beneficios del proyecto entre los diferentes bene-
ficiarios. Se multiplica luego el efecto distribucional, d, por el valor del préstamoB/
del BID para obtener la alicuota del cré }xo que beneficia la gente con ingresos bajos™=' .
Como se indica en la publicacién del BIDZ/3

"Primero, revisar el proyecto y desarrollar un andlisis econémico standard,
para obtener los beneficios totales econdmicos netos del proyecto. Segundo,
dividir los sectores afectados del proyecto en cuatro grupos: (a) los que
proporcionan factores e insumos materiales para construir y hacer funcionar
el proyecto; (b) la unidad operativa (que puede componerse de varios pro-
duct ores, como en el caso de proyectos de irrigacién; (c) los compradores
finales de la produccidén del proyecto; y, (d) el sector piblico. Tercero,
examinar cada sector para determinar si hay individuos con ingresos bajos.
Estimar para ellos el beneficio neto econémico~haciendo la revisidn de las
transferencias recibidas y pagadas. En cada ano, el beneficio neto serd
la diferencia entre lo que el incividuo hubiera recibido en la susencia
del proyecto y lo que ganan con el proyecto"z/.

Al observar un ejemplo presentado por la Unidad de Metodologia de Proyectos,
en Cuadro 4.1 se ven varias situaciones hipotéticas para el proyecto. Los créditos nume-
rados desde uno hasta seis indican situaciones normales en las que el efecto distribu-
cional, columna 3, varia desde cero hasta 0,83, Los préstamos, desde siete a nueve, pre-
sentan circunstancias at{picas en las que los beneficios a los ingresos bajos son negati-
vos, los beneficios econémicos netos son cero o negativos, o los beneficios distribu-
cionales superan los beneficios netos econémicos. El1 BID se adapta a las convenciones
cuando calcula las relaciones crediticias indicadas para los préstamos siete, ocho y
nueve.,

1/ Lla metodologfa estd descrita con detalle en, Un método para medir y registrar los
efectos en la distribucién en los proyectos de la cartera del Banco, Powers y Howard
(julio, 1979).

g/ Debe tomarse en cuenta que un valor de ingresos bajos es probablemente mayor que el
nivel de pobreza absoluta.

}/ En la actualidad, la relacién no incorpora medidas o los beneficios netos que se
derivan al sector piblico. Pero en la prictica, esto parece que no afecta la utili-
dad de usar el efecto de distribucidn, 4.

4/ Ver Powers y Howard (julio, 1979)
5/ Ver Powers y Howard (julio, 1979)
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Cuadro 4.1

Nueve préstamos hipotéticos: cdlculos de inpresos bajos
(nillones de $EE,UU.)

(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Préstamo  BDeneficios  Beneficios (1) (2) Monto del Valor del préstamo para:
netos a econdmicos préctamo  ingresos los demas
prupos de netos totales bhajos
ingresos
bajos
1 20 50 0,40 500 200 300
2 100 300 0,33 800 264 536
3 100 120 0,83 75 62 13
4 0 30 0 30 0 30
5 60 90 0,67 110 T4 36
6 50 140 0,35 80 2¢ 51
7 =30 0 +/ 100 0 100
8 150 100 1,50 150 150 0
9 80 =90 -0,89 50 50 0
TOTAL 1 895 82¢ 1 066

:/ No se puede calcular la relacién puesto que un niimero dividido por cero no es definido.

Fuente: Un método para medir y registrar los efectos en la distribucién en los proyectos
de la cartera del Banco. Documentos sobre andlisis de proyectos No. 10, BID,

pe 9.

La esencia del enfoque del BID es que deberia elaborarse, para cada proyecto, una
contabilidad distribucional completa. Ello crea una carga notable sobre el analista del
proyecto y requiere mucha informacién detallada sobre el proyecto. En el andlisis completo
de oostos-beneficios sociales, los precios contables sociales se calculan en lugar de los
precios de eficiencia (que el BID exige). El método del Banco Mundial implica varios jui-
cios arbitrerios para establecer las ponderaciones distribucionales; primero, para las
comparaciones de bienestar interpersonales, y segundo, para las comparaciones inter—
generacionales. El método menos ambicioso del BID se apoya sobre la medicién de los bene-
ficios distribucionales de loe grupos de ingresos bajos; y el principal juicio de valores
es aquel relacionado con la fijacién del nivel limite de ingresos bajos.

Hay varios problemas de concepto, diffciles de controlar, que surgen al calcularse
los efectos distritucionales en proyectos de inversién. Uno de los problemas es el de
determinar la importancia de los efectos indirectos de la distribucién. Los gastos del
sector piblico aumentan los beneficios de algunos grupos y reducen los beneficios de otros;
las devoluciones de la financiacién en inversiones en proyectos pueden variar de un grupo
a otro. Por ejemplo, 8i los beneficiarios de un proyecto no devuelven el costo total del
proyecto, se les estd octorgando beneficios de distribucién. Una ulterior complicacién se
presernta cuando la incidencia de los impuestos piblicos no tiene una distribucién igual a
la de los beneficios finales del proyecto., Si la incidencia de los impuestos es regresiva,
entonges, la distribucién nete de los beneficios del proyecto también puede ser regre~
gival/. Por lo tanto, la medicién de los efectos directos de la distribucién puede estar
pasando por alto algunos efectos laterales importantes del proyecto.

1/ Estos conceptos han sido discutidos por Powers (agosto, 1979) y Landero et al (1980).
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4.4 Resumen

En la seccidén anterior de este capftulo, se sintetizaron brevemente los métodos
sobre costos-beneficios sociales del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo,
¥y se hizo una resena de tres enfoques. Un procedimiento es el de hacer la lista de los
miltiples beneficios econémicos y sociales del proyecto, y hacer que los que fijan las
politicas (como es el caso de los directorios de agencias financieras) lleguen a sus pro-
pias conclusiones con sus métodos "subjetivos" de ponderacidén. El segundo enfoque (que
implica un grado mis alto de complejidad), es el de establecer un sistema contable para
poner en evidencia los beneficios totales de cada grupo del proyecto - consumidor, pro-
ductor, obrero, sector piblico -recibidos o pagados como consecuencia de la inversién
en el proyecto. Pueden entonces compararse los beneficios netos econdmicos recibidos
por cada grupo como alicuota de los beneficios econdémicos totales. El Banco Inter-
americano de Desarrollo usa este método para medir los efectos de su programa de créditos.
El tercer enfoque es el de asignar a los beneficios netos recibidos por cada grupo bene-
ficiario (campesino pobre, el pobre de la ciudad), pesos distribucionales de "bienestar",
para sumar los beneficios ponderados, pare hallar el valor social, neto total, actual.
Este tercer método toma en consideracién el peso de los ahorros, referidos al consumo,
para tener en cuenta de la asignacién interpgeneracional de los beneficios de consumo.

Se trata fundamentalmente del procedimiento seguido por el Banco lMundial.

5. OTRAS CONSIDERACIONES
Deben ain mencionarse diversos otros aspectos antes de desarrollar algunas pautas
preliminares sobre cdmo se pueden tratar los efectos de la redistribucidn de ingresos en

la planificacién de proyectos.

5.1 Efectos secundarios

Asi si se pueden resolver los problemas de la medicidn de los impactos de la re=—
distritucién del ingreso directo, queda todavia pendiente la pregunta sobre cémo tratar
los impactos secundariocs. Hay un cierto nimero de preguntas relativas a los impactos
secundarios que hay que tener en cuenta cuando se formula un proyecto. La mayoria no
tiene contestaciones claras.

Una pregunta fundamental es si un efecto de redistribucién de ingresos inicial-
mente positivo puede ser mantenido a lo largo del tiempo. Mientras no se trata estricte~
mente de una pregunta de redistribucién de ingreso intertemporal, se relaciona estrecha-
mente con las preguntas asociadas con el tiempo y con la dindmica de los ingresos relativos,
y con el bienestar en el curso del tiempo.

Supéngase que el efecto inicial de un proyecto forestal es de concretar una no-
table transferencia de ingreso a propietarios rurales de bajos ingresos. Sin embargo,
la redistribucidn no es pareja, y algunos ganan més que otros. El resultado es la crea—
cién de una desipualdad entre familias que eran antes muy pobres, pero més iguales.
Ademés, quienes ganan con el proyecto se transforman ahora en pequenos empresarios, com-
prando camiones y equipos, que arriendan u ofrecen en alquiler a valores inflados (debido
a imperfecciones de un mercado competitivo en sus localidades en particular). Surge la
preguntat ;cémo se evalia el efecto de la redistribucidén del ingreso de este proyecto,
sobre un perfodo de tiempo?.

Véase otro ejemplo. Un proyecto forestal que tiene el propdésito de crear ingresos
para perscnas rurales sin trabajo, se concreta por medio de un plan de venta de
madera fiscal subsidiada. Como consecuencia del proyecto, un maderero privado importante
entra en la regién e instala una operacién (que resulta ser muy eficiente). Las personas,
antes sin empleo, ganan ahora razonablemente bien, pero la empresa privada del caso
modifica la situacién y cobra precios inflados por los bienes vendidos a quien ahora
tiene trabajo (el caso del "almacén de la compania", tan frecuente en muchos lugares).
éSe ha me jorado el bienestar y la distribucién de los ingresos? En términos de medicién
y de desarrollo no se puede dar una contestacién préctica. Lo mejor que quizéds puede
hacerse en estos casos es de llamar la atencién sobre problemas potenciales, para que
puedan tomarse medidas preventivas,
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Existe también la cuestidén de los efectos secundarios o multiplicadores tradicio-
nales, y sobre cémo pueden ser manejados. Aquf tres aspectos son pertinentes. Primero,
como en el caso de un andlisis de eficiencia econdmica, debe tenerse mucho cuidado de no
acreditar dos veces efectos secundarios ya contabilizados en los valores asignados a insu—
mos y a productos. Segundo, si se estd tratando con un objetivo exclusivo de redistri-
bucién hacia un grupo determinado, por ejemplo para el grupo con los menores ingresos,
entonces nunca surge la complicacién de ocontabilizar los efectos multiplicadores. Puesto
gque solamente el ingreso creado den i/p del grupo cuenta para este objetivo, el multipli-
cador se reduce esencialmente a uno=

Tercero, si se dispone de tablas de 1nsumo-producto, es posible, como lo sugiere
Schuster (1080), aplicarlas para deducir algin concepto p-eneral sobre qué sectores ?e
implicitamente grupos de 1ngresos, en algunos casos) serdn afectados por el proyecto fo-
restal. Este tipo de informacién puede ser dtil, si bien no deberia incorporarse directa-
mente en ninguna medicién o funcién de prioridad de proyectos.

5.2 Redistribucién de ingresos e incertidumbre

Anteriormente se han discutido las interrelaciones entre la redistribucién de
ingresos y la eficiencia econémica. ¢Pero qué sucede con los intercambios entre los
efectos de redistribucidén de ingresos y los niveles de incertidumbre asociados con un
proyecto?

Por ejemplo, supéngase que la alternativa A del proyecto proporciona una amplia
redistribucién de ingresos a los cultivadores rurales némades muy pobres. Pero, debido
a las condiciones prevalentes en el &rea del proyecto, las posibilidades de fracasar en
su implementacidn son muy elevadas. Otra alternativa, B, del proyecto, alcanza un menor
ndmero de los muy pobres, pero tiene mayores probabilidades de éxito, en cuanto a la
redistribucidn efectiva del ingreso y a la capacidad de producir ingresos sostenidos a
través del tiempo. iCual de los proyectos es preferible, desde el punto de vista de la
redistribucidén de ingreso? Obviamente, no hay una contestacidén clara. Quien tiene auto-
ridad para decidir debe tener presente la cuestién de la 1ncertidumbre, como une dimensién
que debe tomarse en cuenta, tanto en el andlisis de eficiencia econdémice como en el de la
redistribucion de ingresos. En ambos casos el andlisies de sensibilidad es un instrumento
Gtil.

¢Son la incertidumbre y el riesgo mias significativos para el muy pobre que para
la clase media o rica® En muchos casos la contestacién es casi obviamente que "si". Y
en tales casos, deben ponderarse estas dimensiones de los proyectos, por lo menos, sub-
jetivamente, en relacién con los niveles de ingreso de los beneficiarios del proyecto y
de quienes pagan.

En algunos casos, la formulacién de proyectos forestales para los muy pobres ha
fallado porque se han pasado por alto sus perspectivas cronologicas ¥ la incertidumbre.
Por e jemplo, un proyecto demestrativo de plantaciones de érboles, que indica una tasa de
retorno notable a los 15 anos, puede parecer atractivo para gente con 1ngresos medios a
superiores, que puede esperar 15 anos para obtener estos beneficios y que estéd preparada
a aceptar la incertidumbre asociada con la espera. Para el campesino més pobre, es posi-
ble que la espera de 15 anos sea totalmente inaceptable, ain si puede obtener una buena
tasa de retorno: Basicamente, todo se concreta en que los mis pobres tienen una gran
preferencia por el consumo presente y no estén dispuestos a aceptar las incertidumbres
de los beneficios asociados con la espera.

Es importante que quienes programan proyectos sean sensibles a las diferencias

de percepcién del riesgo y de la incertidumbre por parie de los diferentes grupos de in-
greso que puedan ser afectados por el proyecto. Al mismo tiempo, el formulador del

1/ Ver Marglin, 1966, p. 86
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proyecto debers también, dentro de lo posible, dar a quienes tomardn las decisiones la
informacién sobre los posibles intercambios entre la incertidumbre y la redistribucién de
ingresos asociados con diferentes formulaciones y tipos de proyectos. Este tipo de infor-
macién deberd presentarse junto con los tipos de andlisis de sensibilidad que son parte
integrante de un buen andlisis de proyectos.

Una manera para limitar la incertidumbre para el pobre, es de tener en cuenta
especial las necesidades de divulpacidn y capacitacién de dicho grupo y de satisfacer
directamente, en el proyecto mismo, dichas necesidades. Un poco de atencién prestada
desde el inicio a estos elementos puede facilitar mucho la prevencién de problemas poste-
riores. Los valores culturales de las poblaciones locales se relacionan con sus percep~
ciones sobre el bienestar. Si se ignoran estos valores, se estéd entonces ignorando parte
del ingreso psiquico y del bienestar de estos/grupos, lo que puede llevar a decisiones
equivocadas, como indicado por otros autoresl

5.3 Distribucién de los ineresos y precios sombra (de cuenta)

Debe aclararse un punto con respecto a los salarios sombra. Contrariamente a lo
afirmado en algunos lugares (ver Bussery, 1973), la razén principal de usar un sueldo
sombra bajo es para expresar el costo de oportunidad de la mano de obra usada en el pro-
yecto, y no para facilitar la redistribucién de ingreso. MNientras que la redistribucién
puede tener lurar porque la mano de obra tiene un precio sombra més bajo que los sueldos
de mercado por lo que se aprobaran proyectos que favorecen un mayor uso de la mano de
obra, ello no debe ser el objeto ni la base para la fijacién del precio sombra de efi-
ciencia. En cambio, se deberin dar ponderaciones adecuadas a los ingresos netos perci-
bidos por los obreros, y generados por el proyecto (ver Hansen, 1978, Cap. 8).

6. DIRECTRICES

Se ofreceran en este capitulo alpunas pautas para el andlisis de la redistribu-
cién de ingreso en proyectos forestales, dado el estado actual del conocimiento.

Debe recalcarse, desde el principio, que lo que sipue solo debe ser considerado
como un conjunto de ideas tentativas para un enfoque Util. No se tiene para este sector
experiencia formal y documentada.

Ademas, debe subrayarse que las pautas pueden aplicarse a diferentes fases en el
proceso de la formulacidén del proyecto forestal. Generalmente, si se pretente incluir la
redistribucidén de ingreso entre los objetivos de un proyecto, es mejor tomarlas en cuenta
lo antes posible porque una vez que un proyecto ha sido formulado, la evaluacién de los
efectos de la redistribucién de ingreso a menudo se transforma en nada mds que un estudio
académico -0 sea, en un andlisis que se hace, pero que en realidad no se lo toma en cuenta
en las decisiones ni en los ejercicios de reformulacidn.

Las tres preguntas bdsicas anteriormente resenadas pueden ser reformuladas en la
siguiente manera:

1. ¢Que es lo que se desea medir? (¢red1str1buc16n de ingresos en términos de
cudles grupos especificos? ;en términos de redistribuciones netas o
brutas de los ingresos?)

2. ¢Como pueden medirse los efectos de la redistribucién de ingresos?

3. ¢Qué se hard con la informacidén, una vez que se la tiene?, o puesto en
otra manera, (cémo se usard la informacién para tomar "mejores" decisiones?

1/ Ver Noronha (1980)
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En términos de pautas practicas, las contestaciones a estas preguntas pueden dese-
rrollarse en un proceso de dos fases, con cinco etapas, que pueden ser integradas én el
proceso de evaluacidn global del proyecto. En el Cuadro 6.1 se indican las etapas suge~
ridas, y las que se resenan en los parrafos siguientes.

La Fase T se relaciona a las preguntas 1 y 2, y la Fase II encara la pregunta 3
arriba indicada. Esencialmente, en la Fase I se miden los efectos de la redistribucién
de ingresos y se los pone en evidencia. En la Fase II se procede a evaluarlos en términos
de alguna funcién objetiva o funcion de prioridad. En otras palabras, se usa explicita
y sisteméticamente la informacién para juzgar si se desean o no alternativas al proyecto,
en cuanto a determinados objetivos o restricciones relacionados con la redistribucidn de
ingreso.

Cuadro 6.1

Pasos en un andlisis de redistribucidén de ingreso

Fase I. (ver secciones 3.1 y 3.2)

1. Definir los objetivos de la redistribucidén de ingreso con res-
pecto a los grupos y medidas que interesan a quienes toman
decisiones.

2. Generar la informacién necesaria para medir los efectos del
proyecto sobre la meta relevante, o grupos beneficiarios. Esta
informacién puede ser cuantitativa o cualitativa, seglin las
circumstancias. Poner en evidencia la informacién relevente
en tal manera que quien tomaré las decisiones pueda usarla
fécilmente. Ambos impactos, negativos y positivos, deben ser
medidos para cada grupo tomado en cuenta.

Fase II. (ver seccién 3.3)

3. Determinar cudl es el enfoque adecuado para incorporar la
distribucidén de ingreso en las mediciones del valor del pro-
yecto.

4. Identificar las limitaciones y ejecutar otras tareas analiticas
que fuesen necesarias para el método elegido.

5. Poner en evidencia los resultados (conjuntamente con otros
resultados de la evaluacidén del proyecto relacionados con la
efic?encia econdmica, rentabilidad financiera, incertidumbre,
etc.

Btapa 1: Definiciones de objetivos, de grupos de interés y mediciones

Los objetivos serdn los que establezca la politica piblica en los niveles de
gobierno local, estatal, regional o nacional, segin la jurisdiccién que sea responsable
del proyecto.

Si se ha dado la instruccién de que la redistribucién del ingreso no debe ser
formalmente oonsiderada en la formulacidn del proyecto forestal, entonces se cierra la
disocusién del caso. Si no hay normas ni orientaciones explicitas o si el gobierno no
tiene esencialmente una polftica de redistribucién de ingreso en lo que se refiere a
proyectos forestales, aliin asf{, el proyectista debe pasar por lo menos por la Fase I
dando a quien tiene la autoridad de decidir la informacidén que puede ser producida sobre
los efectos del proyecto sobre la distribucién de ingreso. 8i hay tiempo e inclinacién,
el programador puede continuar pasando a la Fase II para proporcionar en lo posible
algunas medidas mis explicitas sobre los intercambios entre eficiencia y redistribucién
de ingresos asociados con diferentes alternativas del proyecto.
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Al definirse los objetivos para el andlisis, el programador debe estar conaciente
de que por lo menos los sipuientes tipos pueden ser relevantes para quienes toman deci-
siones, ademis del objetivo bdsico de mejorar el bienestar humano. (Puede ser que el que
decide no los haya expresado en forma explicita.)

(a) El1 objetivo principal es de desarrollar eficientemente los recursos fores-
tales de la nacidén, pero en modo tal que los beneficios del desarrollo sean
compartidos por los grupos de la sociedad en una manera "equitativa" (defi-
nida a menudo por politicas sobre bienestar social). En otras pelabras,
el objetivo principal es la eficiencia con la equidad como restriccién.

Un ejemplo es la corriente uniforme de productos generada por la restriccién
de una politica de rendimientos sostenidos,

(b) La eficiencia econdémica y la redistribucién de ingreso, son objetivos fun—
damentales explicitos y significativos del gobierno (sector piblico).
Funciones explicitas de intercambio pueden o no haber sido definidas formal~
mente (la ley), o informalmente (politica) por parte de los gobernantes.

Es mds que probable que los intercambios seradn definidos implicitamente,
sélo por vias de decisiones y acciones de quien tiene autoridad para decidir.

(c) Un objetivo principal es redistribuir los ingresos a los grupos pobres. Los
proyectos forestales son sélo una alternativa pare alcanzar dicho objetivo
en las 4reas rurales.

De nuevo, como ya se ha analizado antes, es probable que los grupos de interés
hayan sido ya definidos por cierta autoridad. De todos modos, es importante que el plani-
ficador de proyectos forestales no trate de trabajar oon demasiados grupos, por lo menos
en la fase inicial del desarrollo de los procedimientos para la evaluacién de la redis-
tribucién de ingresos. Francamente, en la mayoria de las situaciones serd posible sélo
definir pocos grupos para los cuales se espera generar datos \tiles sobre los efectos
de la redistribucién de ingreso.

Algunos paises tienen, como resultado de censos de la poblacién, informacién bas-
tante detallada sobre niveles de ingreso. Pero, ligar esta cuestién directamente con los
efectos del proyecto, es otra cosa bien diversa. Las discusiones de los capftulos 1 y 3
dieron loe detalles de algunos de los problemas y opciones. Aqui se recomienda que el
equipo de evaluacién/programacién se limite a una clasificacién operable de dos o tres
grupos (por ejemplo, pobre, mediano, rico) o como limite, los que fueron sugeridos por
Hansen (1978), o sea, proyecto, otra actividad privada, gobierno, trabajadores consumi~-
dores y sector externo. A través de discusiones u observando la poblacién afectada por
el proyecto, el programador puede establecer asociaciones con un cierto orden de magnitud
entre este tipo de grupos funcionales y los niveles de ingreso. El programador puede
preferir seleccionar sdlo dos grupos -los trabajadores y los "otros"- y desarrollar el
andlisis para ellos. Se trata extrictamente de una cuestién de criterio que depende de
las cuestiones particulares que abarcan el proyecto — objetivos, disponibilidad de datos,
importancia de los efectos de la redistribucidén de ingreso para determinados grupos, natu-
raleza del proyecto, su financiacién, etc.

Con respecto a la medicién apropiada de la redistribucidén del ingreso a asociarse
con ciertos grupos escogidos, se hacen cuatro sugerenciass primero, adoptar una medicién
neta, o sea, beneficios brutos menos costos para los grupos que son motivo de interés.
Segundo, proporcionar, si es posible, alguna medicién del oronograma esperado para los
costos y los beneficios. Aln si el proyecto tiene beneficios significativos de distribu-
cién netos, el proyecto puede no ser factible si los costos no pueden ser cubiertos por
los grupos que deben afrontarlos. La informacidén cronolégica ofrece ciertas indicaciones
sobre ajustes financieros requeridos (crédito, subsidios, etc.) aparte de una visién
introspectiva de los efectos de la redistribucién. Esta informacién es también de impor-
tancia oritica para el andlisis presupuestario, en los casos en que no se realiza el
reintegro total de los costos fiscales por parte de los grupos de interés (o sea, que
tiene 1 la redistribucién del ingreso). Tercero, asegurarse que cuando se hace la
estimacién de los efectos se haya tomado en cuenta el principio del "con y el sin" el
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proyecto. Siguiendo el procedimiento de Hansen/UNIDO mencionado en el capitulo 3, uno
puede asegurarse que esto sea asf{. Si se ha desarrollado un anélisis sélido de eficienciea
econémica, ademis de un andlisis financiero, se tendrédn entonces los datos necesarios para
determinar los efectos distributivos requeridos por este enfoque. Por dltimo, debe recor—
darse que los cambios en la distribucidén de ingresos deben ser medidos utilizando precios
de mercado y no precios de eficiencia o sombra (de cuenta). En las mediciones del bien-
estar, lo que cuenta no es el dinero, sino lo que el dinero puede comprar (en términos de
precios de mercado).

En muchos casos, los componentes del proyecto no tienen beneficios econémicos
medibles que puedan ser asignados cuantitativamente a determinados beneficiarios del pro-
yecto. E1 BID ha adoptado la convencién de contar el nimero de personas que se benefician
con proyectos sociales. La relacidén entre la cantidad de beneficiarios de bajos ingresos
y la cantidad total de beneficiarios del proyecto es la alicuota del crédito que se atri-
buye a los beneficiarios de ingresos bajos. Es dificil reunir, sumando los beneficios
netos medibles y los beneficios netos no medibles, un indice escalar o tinico para el valor
del proyecto.

Etapa 2: Generacién de la informacién

Si la primera etapa ha sido llevada a cabo en forma apropiada, se podri entonces
desarrollar la informacidén sobre la redistribucién de ingreso para los indices definidos
¥y para los grupos elegidos.

Si el objetivo es estimar la redistribucién de ingreso, por clase de ingreso
(méds que por grupos funcionales), los problemas de recoleccién de datos podrian ser impor-—
tantes. En efecto, éste podria ser el principal obstéculo para la evaluacién. La manera
més préctica de evitar este problema ~si los que deciden quieren datos segin clases de
ingreso- es de restringirse a tratar uno o dos grupos, por ejemplo, los que estén debajo
del salario normal para obreros no calificados, y todos los demis. Deberia ser factible
estimar, si bien en forma bastante cruda, los efectos de los proyectos sobre estos dos
grupos. Pueden usarse inventarios de primera mano y datoe secundarios.

Respecto a qué datos deben ser recogidos, este punto ha sido ya analizado con
referencia al enfoque Hansen/UNIDO. La manera cémo pueden generarse otros tipos de datos,
dependera de la informacién disponible, el ambiente del proyecto, los fondos y el tiempo
disponible para ejecutar la evaluacién y, por supuesto, la creatividad del evaluador.

Bisicamente, para la generacién de datos pueden usarse la observacién, las entre-
vistas, y los registros oficiales que se llevan con varios fines (por ejemplo, los impues-~
tos a las rentas, en algunos casos). No se puede escapar de las formas convencionales
para generar informacién, ni pueden evitarse en algunos casos, las suposiciones. Las
'‘sstimaciones por suposicién" son aceptables siempre que se hagen honestamente y que expre-
sen explicitamente los supuestos sobre los que se basan. En realidad, puesto que la mayor
partede la informacién requerida para la formulacidn de proyectos se refiere a condiciones
futuras, ella seri en su mayor parte basada en supuestos (ver Seers, 1972).

Etapa 3: Determinacién del oriterio de decisién y la funcién de prioridad

En la mayorfa de los casos las funciones de prioridad no habrédn sido especificadas
Podra haber alguna declaracién oficial en el sentido de que los efectos de la distribucidn
de ingreso son importantes para quienes toman decisiones, que debera prestarse "atencién
especial" a los pobres en la planificacién de proyectos, y de que la correspondiente
administracién forestal o institucién financiera deberd desarrollar criterios "adecuados"
(esquemas de prioridad) en la asignacién de sus recursos presupuestarios.

Estos criterios deberfan llevar a normas claras o a funciones de prioridad, que
se puedan justidicar en el contexto de los objetivos generales de polftica fijados por
quienes toman decisiones, En otras palabras, 1la agencia forestal o el personal formu-
lador del proyecto deben cumplir la tarea de desarrollar indicadores de los efectos sobre
la distribucién de ingreso que puedan ser usados junto con otra informacién para tomar
decisiones sisteméticas.
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5i la norma que se acaba de enunciar corresponde al caso, conviene regresar enton—
ces a los comentarios iniciales del capitulo 3; debe evitarse de combinar todo en un solo
indicador del valor del proyecto. Deberdn proporcionarse, en vez, diferentes mediciones
que ayuden a los que deciden. Al final, los balances entre los diferentes efectos del
proyecto quedarén a discrecién de quienes tomaran las decisiones. Otros autores también
han indicado que quien decide no puede a menudo especificar la importancia de los diversos
efectos, pero si puede elegir entre proposiciones alternativas concretas.

Los puntos de vista mencionados gozan de un fuerte apoyo por parte de una gran
cantidad de expertos en el campo de la formulacién de proyectos, como se ha indicado en
los capftulos precedentes. Ampliamente sentida es también la sensacién que, en la préo~
tica, no se ha llegado todavia al punto donde se pueda utilizar solo un procedimiento
para considerar la redistribucidn de ingresos o las preocupaciones sobre equidad, o para
derivar valores para los valores recibidos por los diferentes grupos de ingreso. En
estas condiciones, la interaccidén entre quienes toman decisiones y los analistas/?ormu—
ladores es critica. Los andlisis de sensibilidad pueden dar indicaciones sobre la varia~
bilidad de los resultados frente a las diversas premisas. Con el tiempo, a medida que se
adquiere mis experiencia, podra ser posible reducir la gama de opciones consideradas.

El punto crf+ico es que, por lo menos se ha desarrollado cierta informacién y que
ciertas alternativas han sido analizadas. Se recomienda que se calculen y presenten indi-
ces diversos y que se lleven a cabo andlisis de sensibilidad, para dar una idea sobre la
importancia relativa de los diversos objetivos en varios escenarios alternativos.

Etapa 4: Desarrollo de las restricciones y otra informacién

En funcién del enfoque elegido, deberdn calcularse o especificarse ciertos para-
metros, como las restricciones, la ponderacidén de los ingresos de los diferentes grupos,
etc. No hay mucho acuerdo sobre cémo llevar a cabo esta tarea.

Si se ha adoptado un enfoque de restricciones entonces ellas deben definirse en
términos de grupos especificos y en un contexto temporal y quizés espacial que sea poli-
ticamente aceptable.

Es dificil ofrecer pautas sistemdt.cas para establecer restricciones. Como ya
se ha visto en la seccidén 3.3, es posible que las limitaciones iniciales sean modificadas,
a través de un proceso interativo. La flexibilidad y la adaptabilidad son las claves para
una planificacién de proyectos aceptable y realista.

Las restricciones sobre la distribucién de ingreso & menudo se establecen por
niveles de autoridad superiores _al de la administracién forestal. En tales casos no hay
lugar a discusidén, aparte de senalar que en muchos casos estas limitaciones han sido
fijadas en forma tal que permiten cierta posicién discrecional por parte de la agencia
forestal, Por lo tanto, dentro de un juego de opciones algo circumscrito, quien decide
en los proyectos forestales, tendrd que desarrollar sus propias limitaciones operativas
més especificas.

Si se decide que debe adoptarse un enfoque ponderativo del ingreso, podria en—
tonces probarse una forma modificada de la que usan tanto el Banco Interamericano de
Desarrollo como el Banco Mundial. En este Wltimo caso, las ponderaciones del "bienestar"
deben conectarse con los beneficios de consumo, recibidos por cada grupo de beneficiarios.
Un procedimiento recomendado por Helmers (19795 pareceria ser préctico, y consiste en
emplear una funcién discontinua ponderadora, donde se emplea la ponderacién uno para las
categorias de ingresos medios, la ponderacién cero para los grupos de ingresos elevados
¥y para los grupos de ingresos muy bajos se asigna un factor miltiple que varia entre
1,5 a 2,5. La asignacién final del valor para los grupos de muy bajos ingresos serd
arbitraria. (En el sistema del Banco Mundial se requiere una etapa adicional, que es
la de volver a calcular los precios de eficiencia en términos de precios sociales, en
los que todos los cambios del consumo inducidos por el proyecto se ponderan con los
nuevos precios sociales. Un ajuste final incluird las ponderaciones intergeneracionales,
en las que se asigna al valor de los ahorros un valor superior al de la unidad de con-
sumo. Los precios sombra de la mano de obra serdn afectados en forma especial por parte
de todos estos ajustes.)
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Otra alternativa es la de seguir el método mids sencillo del BID, en el cual se
elabora una hoja de balance de las itransferencias para cada beneficiario. Luego, como
propone Helmers, se usan recargos que pueden ser aplicados para obtener un valor actual
neto ponderado para el proyecto. Los recargos intertemporales empleados, pueden ser
excluidos. En este caso, se mide, por lo menos, la alicuota de los beneficios que se
acreditan a los grupos de bajos ingresos.

La dificultad central es la de considerar la posibilidad de medir los beneficios
equitativos de los factores tangibles pero casi no medibles de la conservacidén y del
me joramiento del ambiente. Podria especularse que lo que emana de los proyectos fores—
tales se distribuye, por supuesto irregularmente, entre los diversos grupos de ingreso,
pero con los conocimientos actuales es imposible conocer le amplitud de estas diferencias.
Se sugiere que los analistas de proyectos, en el sector forestal, se concentren por ahora
en la medicién de los efectos sobre la distribucidn de ingreso que sean técnicamente me-
dibles.,

Etapa 5: Presentacién de los resultados del andlisis de la redistribucién
de ingreso

Como en el caso de los andlisis de eficiencia econdmica y financiera, en el ané-
lisis de la redistribucién de los ingresos se recoge y se analiza una gran cantidad de
informacién. Quien toma las decisiones no tiene interés de ver toda esta informaciédn,
ni de conocer todas las manipulacionee analfticas que se han llevado a cabo. Al contrario,
tiene interés en recibir resimenes cortos, directos de los diversos andlisis, junto con
las mediciones relevantes cuantificables y las suposiciones y juicios de los planifica=
dores.

Teniendo esto presente, se recomienda desarrollar una exposicién bastante sencilla
y directa de los resultados de la evaluacién. La presentacidén deberd incluir resultados
separados para los andlisis financieros, econdmicos y de distribucidén de ingreso. Ademés,
puede haber una seccién separada que trate los aspectos cualitativos. Se deben incluir
también los resultados de los andlisis de sensibilidad. Este tipo de presentacidn con-
tiene toda la informacidén que se necesita para la toma de decisiones.

Los procedimientos que se acaban de esbozar son sencillos y directos. Muchos
argumentarian de que son demasiado sencillos. Sin embargo, en el momento actual no puede
hacerse mucho més, teniendo en cuenta el estado de los conocimientos con respecto al and~
lisis de los impactos sobre la redistribucidén de ingreso, la necesidad de credibilidad y
claridad, la informacién disponible, el tiempo, y los recursos normalmente al alcance de
los programadores forestales. Es estimulante observar los esfuerzos continuos_por parte
de las principales agencias internacionales de asistencia financiera para disenar enfoques
analfticos y de evaluacidén mds sofisticados, sensibles y dtiles paras estudiar los efectos
de los proyectos sobre la distribucién de ingreso. Sin embargo, en la actualidad no re-
sulta préctico su empleo en la mayoria de las situaciones de planificacién forestal na~
cional.
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ANEXO 1

Combinacidn de la eficiencia y de la redistribucién

en la funcion objetiva

Idealmente, este es un enfoque muy atractivo. En efecto, en la teoriea seria desea~
ble combinar todos los objetivos (ademds de la eficiencia y de la redistribucién de los
ingresos) en una funcidén global, que pudiera ser maximizada y que diese une medicién sé-
lida para la asignacién de prioridad entre los diversos proyectos. Sin embargo, la rea—
lidad no es tan sencilla, puesto que la importancia relativa asignada a la redistribucién
de ingresos y a la eficiencia econdmica es de diffcil derivacién, y de diffcil aceptacién
en un sentido politico.

A fin de comprender este problema se debe hacer una breve incursién en la teoria,
especificamente sobre el significado de las "funciones del bienestar social", que son la
base de todo tentativo de incorporar consideraciones de redistribucién de ingreso y de
eficiencia econémica en una funcidén objetiva explicita.

El que toma decisiones ge interesa en maximizar la funcidn:

SW = 31B1 + 3.232 + a0 aan

SW es el bienestar socialj B, ...B son los beneficios netop de eficiencia acreditables a
los individuos 1 «es N} ¥ 8, soey g esla importancia dade & cade individuo. Es la es~
tructura general de una f'unéién de Bienestar social. En el anélisis tradicional de costo-
beneficio, se supone que a, = 8y ees 8 = 1, en otras palabras, que un délar de ganacia ©
pérdida, tiene el mismo vaior para 10d8s los individuogl/.

Ahora, quienes argumentan en favor de considerar diferencias explicitas para el
valor "a." para diferentes individuos, apoyan esencislmente la existencia de una funcién
de bienebtar social donde el valor marginal de un délar de ingreso (o de gasto) pera un
individuo no es el mismo que el valor marginal para otro individuo.

El problema clave es entonces cémo ponderar (determinar niveles de importancia)
8, esey & « Si se pudiese resolver este problema, el desarrollo de un modelo operativo
d8 costo-Beneficio social que considerase los efectos de la distribucién de ingreso seria
relativamente sencillo.

Hay tantos enfoques sugeridos para la derivacién de las ponderaciones, a., como
aquellos que apoyan el desarrollo de funciones explicitas de bienestar social.

Primero, estén los enfoques que derivan estas ponderaciones, sobre la base del
estudio de decisiones actuales y pasadas. Este es esencialmente un enfoque al tanteo,
que presupone una cantidad de ajustes para llegar finalmente A ponderaciones aceptables,
Muchos autores han discutido este enfoque y sus variaciones</,

De nuevo, se recalca el punto que lo que se necesita es consistencia, independiente
mente de cudl enfoque se ha seguido. Los pesos tienen que ser aplicados uniformemente,
porque sino se regresa simplemente al antiguo sistema donde quien toma decisiones usa su
propio criterio intuitivo (y los efectos de las presiones polfticas) para decidir sobre
una base ad hoc. Para el programador de proyectos forestales, ésto significa que las
ponderaciones tienen que ser determinadas en el contexto de la planificacién a nivel
nacional, por lo general con una fuerte dosis de influencia politica.

1/ Pearce, 1971

g/ Ver UNIDO, 1972; Maass, 1966; Weisbrod, 1968; MoGuire y Garn, 1969; Krutilla y
Eckstein, 1969; Hansen, 1978; Helmers, 1979; Marglin, 1966.
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Las variaciones de este tipo de enfoque incluyen el uso de las tasas marginales
de impuestos a la renta, (Krutilla y Eckstein, 1960; Eckstein, 1958). Sin embargo, en los
paises menos desarrollados a menudo las tasas de impuestos marginales no reflejan una
decisién social., Existen otras limitaciones analizadas por Helmers (1979) y otros autores.

El planteamiento de Helmers tiene interés préctico en el sentido que reconoce la
diferencia entre la preferencia individual y el criterio de la sociedad con respecto a
esquemas apropiados para la distribucién de ingresos. Helmers (1979, pp. 217-8) sugiere
lo siguientes

Contrariamente a los enfoques tradicionales y aquellos més recientes, creemos
que para grandes grupos de la poblacién, la actual distribucién de ingreso
puede considerarse Sptima y que, por lo tanto, la asignacién de recursos
deberd considerar los efectos sobre la distribucién de ingreso solamente
cuando se afectan los grupos mids pobres y los més ricos. Aceptamos que la

ut ilidad marginal individual del esquema de ingresos, es el principio orien—
tador para la rama distributiva del gobierno, pero rechazamos que lo sea para
la rama asignadora. No damos, por lo tanto, importancia al ingreso fiscal

no comprometido, o sea, el peso Va adquiere, en nuestro enfoque, el valor de
la unided, y solamente asignamos un peso V_ al cambio de ingreso de los
beneficiarios del proyecto, si estos son pgrsonas ultrapobres o ultrarices.
El peso V_ adquiere en nuestro método un valor mayor de la unidad en el caso
del ultraBobre, y menor de la unidad en el caso del ultrarico.

Otro enfoque ampliamente discutido implica el uso de funciones para estimar la
utilidad marginal del ingres 1 (ver Hansen, 1978, pp. 70-71; Helmers, 1979, Capitulo 9;
Pearce, 1971, p. 30). Sin embargo, se ha discutido mucho en la literatura sobre las
cifras apropiadas a emplearse y sobre cémo obtenerlas. Helmers, (1979, p. 211) sugiere
que un valor cercano a la unidad es razonable para el trabajo préctico, lo que ha
sido respaldado por otros autores. Pero todavia se discute mucho la validez del enfoque
de la utilidad marginal de ingreso.

Por #ltimo, hay una cantidad de otros enfoques sugeridos para el desarrollo de
funciones de importancia relativa. Por ejemplo, Foster (1966) propone une relacién
sencilla:

donde Y es el ingreso nacional per capita y Yi es el ingreso per capita para el grupo i.

Helmers (1979); McGuire y Garn (1969); Weisbrod (1968) resenan aiin otros plantea-
mientos. El enfoque del Banco Mundial para el desarrollo de ponderaciones es una modifi-
cacién del de Squire y van der Tak (1975).

Ninguno de los planteamientos para la ponderacién de los ingresos es de amplia
aceptacidn y uso. Si un gobierno decide desarrollar funciones objetivas, integradas,
para eficiencia y redistribucién de ingreso, o funciones de prioridad, el planteamiento
més préctico en la actualidad es desarrollar valores ponderables por procedimientos al
tanteo, empleando el andlisis de sensibilidad para investigar las implicaciones de pesos
alternativos (algunos basados sobre el planteamiento de Helmers, otros sobre el de
Hansen, etc.). Es este un planteamiento recomendado por muchos autores (por ejemplo,
Marglin, 1966, p. 81; UNIDO, 1972; Hettich, 1971, p. 10). McGaughey y Thorbecke (1972)
desarrollaron y aplicaron el método del andlisis de sensibilidad que tomaba en cuenta
varios objetivos, aparte de la eficiencia y de la ocupacién de la mano de obra, donde el
empleo se interpreta como una medida indirecta para la redistribucién de ingreso.

;/ Es bédsicamente el valor de una unidad adicional de ingreso para un individuo, en un
determinado nivel inicial de ingreso.
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le. INTRODUCCION

Este documento estd basado en las siguientes premisas: i) la gestién forestal
no puede ser tratada aisladamente de la tierra y de los recursos hidricos; ii) en la
gestidn total de estos tres recursos relacionados entre si{ hay objetivos miltiples que
inevitablemente resultan en conflictos socioecondmicos y politicos que reflejan los va-
lores de los participantes (decisores, beneficiarios y afectados) dentro del proceso
de manejoj y iii) estos conflictos, los cuales ¢ bien se ignoran o son imprevisibles
dentro del an&lisis de proyectos, representan las externalidades o las dimensiones am-
bientales. En vista de que la tierra, el agua y los recursos forestales son considera-
dos como inseparables, los principios fundamentales de la administracidén de recursos en
la incorporacidn de las dimensiones ambientales no son distintos para los proyectos fo-
restales.

El trabajo se ocupa primeramente en la seccidén I del marco econdmico para la for-
mulacidn de las dimensiones ambientales en la administracidn de los recuross. La sec~
cidén II se ocupa de los procesos reguladores para la preservacidn de la calidad del me~-
dio ambiente. La seccidn III se centra en los factores institucionales que condicionan
la eleccidn de los objetivos de polftica, en el ejercicio de la reglamentacidn para la
proteccidn ambiental., Por lo tanto, se ocupa fundamentalmente de la forma en que po-
drian incorporarse las dimensiones ambientales en la administracién forestal. Lo sec—
cidn IV se ocupa del planteamiento y an&lisis de los problemas ambientales para apoyar
la planificacidn y la administracidn.

2., LA APLICACION DE CRITERIOS AMBIENTALES AL NANEJO DE LOS RECURSOS PORESTALES

La economia de los recursos forestales procura comprender la distribucidn del
ugo de los recursos en el tiempo en funcidn de la relacidn entre los procesos de produo-
cibn técnica, las motivaciones individuales y las instituciones que circunscriben el
comportamiento social y econdmico; evaluar las fuerzas econdmicas que tienden a modifi-
car esta distribucidén y los criterios con arreglo a los cuales se estima que las moda~
lidades de utilizacidn de los recursos son mejores (u Sptimas) desde el punto de vistae
privado y social. Los recursos forestales poseen propiedades especiales - posibilidad
de renovarse, de agotarse, de reproducirse, de recuperarse de maners natural o artifi-
cial -~ que implican un interés especial por las existencias y la conservacidn (como par-
te de un proceso global de acumulacién de capital o de conservacidn del capital) como
base para una corriente permanente de servicios productivos. En el manejo de estos re-
cursos, el contar con plazos muy largos reviste mucha més importancia que en la mayoria
de los demas sectores econdmicos. Ademfs, muchos reoursos forestales poseen las carac-
teristicas de propiedad comfin, lo que entrana dispositivos institucionales especiales
para regular su uso.

En términos econdmicos, puede conmiderarse que el medio ambiente es un activo no
susceptible de reproduccidn que le ofrece al hombre un flujo de servicios. Estos servi-
cios pueden ser de dos clases: i) los que diseminan, almacenan o asimilan residuos del
proceso de produccién y consumo; ii) los que proporcionan insumos materiales, sirven
para mantener la vida y ofrecen esparcimiento. De esta manera, una vez mas desde el
punto de vista econbmico, la calidad del medio ambiente puede definirse como el flujo
y composicidn de los servicios ambientales de la segunda clase -~ aquellos que no con-
sisten en la recepcidén de desechos - y medirse de acuerdo con el valor que les asigna
la sociedad. Hay dano ambiental si el flujo de estos servicios se ve menoscabado por
mala administracidn; por ejemplo, si se explotan demasiados arboles o se produce un
exceso de residuos.
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Para evaluar la -ficiencia con que se manejan los recursos y el dano ocasionado
al medio ambiente es necesario asignar valores al flujo de beneficios que se obtiere de
estos servicios. El grado de dano se mide por la reduccién que experimente el flujo
de servicios por el manejo inapropiado de los recursos. En el caso de los servicios de
log recursos forestales y conexos, que no consisten en la recepcidn de residuos, el
anflisis econdmico se centra en la definicidn de la gama de costos y beneficios exter-
nos y en elementos relacionados con el tiempo, tales como las fluctuaciones de las
existencias de recursos, la tasa de descucnto, la incertidumbre y el flujo de insumos

¥y productos.

Uno de los marcos econdmicos elaborados para analizar la calidad del medio
ambiente en funcibn del manejo para extraer directamente los servicios de un ecosistema
forestal comienza por desagregar el producto total (W) en: consumo, gastos e inversiones
del gobierno (L) y los servicios ambientales netos (E), de manera que W= N + E.J

$i no hubiese dano al medio ambiente el valor de E seria igual a los servicios
ambientales brutos; como consecuencia de él, hay que descontar el flujo de servicios
ambientales por el perjuicio ocasionado sea directamente o a través de la eliminacidn
de residuos. Esta relacién puede representarse introduciendo E! igual a los servicios
ambientales brutos. La disminucibén del valor de los servicios ambientales (D) que se
produce como consecuencia del dano ambiental es igual a la diferencie E - E. Sin
embargo, si se adoptan medidas para reducir (D), hay que destinar a ello algunos bienes
Yy servicios., Si N es igual al valor de los bienes y servicios que se producirian si
no hubiese proteccidn ambiental y T es igual al valor de los recursos absorbidos por las
actividades de proteccidn del medio ambiente, el valor neto de los bienes y servicios
producidos es igual a N - T, de manera que,

We (@ - 1) + (B - D)
o bien W= (™ - EY) - (T + D)

La suma (T + D) es el costo total del dano al medio ambiente y constituye una
disminucidn real del bienestar econdmico. De esta manera, el nivel 8ptimo de bienestar
econdmico se logra minimizando (T + D). El punto éptimo se alcanza cuando el aumento
marginal de los costos de la proteccién ambiental es igual a la reduccidn marginal del
dano al medio ambiente, es decir, A T = AD,

Esta relacién sencilla se ilustra en el grafico 1. La funcidén del dano (D) se
eleva a medida que declina la calidad del medio ambiente. El costo de la funcién de
control (T) aumenta a medida que sube el nivel de la calidad ambiental. El costo total
(D + T) en funcién del bienestar econ®mico a que se renuncia para conservar la calidad
del medio ambiente y de la pérdida ocasionada a través de la calidad del medio ambiente
se representa por la suma de las ordenadas correspondientes a las otras dos curvas. El
nivel Sptimo de calidad del medio ambiente se encuentra en el punto Q' en que los costos
o pérdidas se minimizan, con un nivel de costos de proteccién T' y un nivel de dano
igual a D'. En proyectos forestales el eje horizontal podria representar pérdida de
tierra o reduccidn de la biomasa. La funcidn de dano sigue siendo la medida de la
pérdida de servicios ambientales, es decir proteccién de vertientes.

1/ R.H. Havemann, "On Estimating Environmental Damage: A survey of recent research
in the United States", en OCDE, Environmental Damage Costs, Paris, 1974, pp. 101
a 135.
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La funcidn de costo refleja la derivacibn creciente de recursos para proteger el
medio ambiente (por ejemplo, educacidn, vigilancia, o medidas directas de conservacidn
de los recursos) a fin de que los servicios ambientales que se desean se mantengan en
un nivel alto. Uno de los problemas fundamentales es la estructura y el tiempo de du-
racibn de los servicios ambientales deseados en relacién con la tecnologia, el producto
¥y la distribucibn espacial de la actividad, los que también involucran cuestiones &ti-
cas relativas al bienestar social y a la distribucibn.

Es axiomatico que el desarrollo y el manejo del medio ambiente entranan la elec-
cibn de una opcidn al distribuir los recursos de modo de alcanzar objetivos miltiples.
Uno se estos objetivos es la preservacidn de un determinado nivel de calidad del medio
ambiente. El problema radica en determinar cual nivel, dadas las demas exigencins de
la sociedad. Esto puede examinarse dentro del marco del anadlisis de beneficios. Desde
el punto de vista conceptual, para la toma de decisiones del sector pliblico en materia
de calidad del medio ambiente pueden aplicarse tres criterios relativos a la eficiencia
- la utilidad social, la productividad fisica y el PIB - 1/ que se indican en el grafi-
co 2. En el grafico 2-A si una economia opera en el punto A, el traslado a cualquier
punto situado entre u y VvV en la curva de posibilidades de utilidad resultara mas
eficiente desde el punto de vista social, Por definicidn, una economia que se encuen-
tre en A es ineficiente puesto que si se combinan los recursos en otra forma podrian
aumentar ambas clases de utilidad. Estas relaciones sblo tienen valor en la medida en
que esclarezcan los problemas conceptuales — n. tiene aplicacidn préctica para la toma
de decisiones puesto que no se cuenta con una medida significativa para la funcidn de
bienestar social y la utilidad social global, o sus componentes ambientales o de otra
naturzleza.

Ll grafico 2-B indica la relacidn entre la produccidn fisica de bienes y servi-
cios y la calidad del medio ambiente. A lo largo del margen de posibilidades de pro-
duceidn gI, 1la produccibn total aumenta a medida que mejora la calidad del medio
embiente. Una economia que opere en el punto H serd mis eficiente en cualquier punto
situado en la curva Ie. Sin embargo, no hay razones para concluir que un punto como
J o K sea mas eficiente que cualquier otro; por otra parte, existe el problema de
encontrar una unidad de medida para una produccidn heterogénea.

El grafico 2-C indica la misma relacidn que el gréfico 2-B, en que el producto
se expresa en términos monetarios como PIB. La forma de las curvas supuestas de indi-
ferencia social, indica que una economia que opere de manera ineficiente en el punto
T deberia tratar de trasladarse a algin punto situado entre x e y en la frontera
de posibilidades del PIB. Pese a que este planteamiento del problema es superior a los
otros dos por cuanto se conoce por lo menos una varisble (PIB), na‘a se sabe sobre la
forma de la curva de transformacién PIB - calidad del medio ambiente pe. Ademis, tam—
poco hay indicacibn del punto en que opera realmente la economia. Gran parte de la dis-
cusidn sobre el manejo del medio ambiente entrana que, en general, las economias operan
en algin punto situado en el area bajo pP.

Vv "Economics of the Environment", Eds. R. Dorfman y N.S. Dorfman, W.W. Norton
and Co., Nueva York, 1972, pp. xix a xxxiii.
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Gréfico 1

CALIDAD OPTIMA DEL MEDIO AMBIENTE
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Fuente: Adaptacién de R. Haveman, "On Estimating Environmental Damage";
A. Survey of Recent Research in the United States en OECD.
Enviromental Damage Cost, Parfs, 1974, pag. 110
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CRITERIOS DE EFICIENCIA

A: LIMITE DE LA POSIBILIDAD DE UTILIDAD SOCIAL
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W W Norton & Co. N.Y. 1972 Op. cit, pp XXI - XXV, and J. L. Cohon
and D. H. Marks (eds) "Multiple Screening Models and Water Resou-
ces Investment” Water Resources Research, vol. 9, N°4, Agosto de
1973, p. 827
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El empleo del PIB como indicador del desarrollo social y econSmico se oritica
justificadamente por una serie de motivos. Sin embargo, cuando lo cque interesa es eva-

luar los proyectos de desarrollo y sus efectos en el medio ambiente puede estimarse que
el incremento esperado del PIB (beneficio) que emana de un proyecto es un elemento de
la decisidn puesto que proporciona un {ndice para comparar las opciones.

Los economistas han centrado la atencibén en la forma de eliminar la diferencia
entre los costos marginales privados y sociales, con lo que se eliminarian o reducirfan
los efectos perjudicicles de la actividad humane en el medio ambiente. Lamentablemente
no se han ideado medios apropiados para internalizar la totalidad de tzles costos so-
ciales.l/ Los principales obstdculos que impiden resolver el problema son las dificule
tades administrativas para m.nejar la situacibn, la falta de informacidn sobre la na-
turaleza y magnitud de las repercusiones ambientales de muchas actividedes y lo dificil
que resulto evaluar las preferencias reales de la sociedad.

La dificultad radica en la formo de utilizar los conceptos anteriores como punto
de partida para elaborar una poliiica sobre le calidad del medio ambiente, es decir,
realizar una estimacidn empirica de las funciones d: los costos y del dano. Los pro-
blemas que plantea el llevar a cabo esta clase de estimacidn son enormes, ya que obvia-
mente la relacibn entre las actividades de produccidn-consumo, y las posibilidades de
proteccidn y el deterioro del medio ambiente ec sumamente compleja. IEn el mejor de los
casos, s8lo puede esperarse lograr una estimacion limitada de funciones parciales. Pe-
se & sus limitociones, este enfoque permite determinar cufles son los principales compo-
nentes del problema como base para considerar la posibilidad de aplicar estrategia opta-
tives.

El obstéculo més importante que se confronta cuando se procura aplicar los con-
ceptos seria su naturaleza manifiestamente aleatoria debide a lo dificil que resulta
obtener conocimientos acerca del futuro. Toda medida que se adopte en relacidn con el
manejo forestal debe basarse en la experiencia previa. Lamentablemente, la experiencia
historica es 86lo una guia imperfecta respecto de lo que sucederia en el futuro y por
lo tanto, es posible que las medidas que se adopten para proteger el medio ambiente re-
sulten insuficientes o indebidamente restrictivas. Ademaés la constante variacidn de
las funciones debido a la naturaleza din&mica del mundo real haria imposible alcanzar
el punto Optimo; puede que las decisiones adoptadas en un momento determinado compro-
metan recursos que a largo plazo produzcan baja rentabilidad.

3. EVALUACION DE LAS INICIATIVAS REGULATORIAS PARA LA PRESERVACION DE LA CALIDAD
DEL MEDIO AMBIENTE

Las dificultades antes bosquejadas se han traducido en una controversia sobre el
manejo del medio ambiente que se centrs en la obsolescencia o quiebre del mecanismo de
mercado como instrumento de politica pfiblica, o como ayuda para la toma de decisiones
del sector pliblico, en la blisqueda de eficiencia en la distribucién de los recursos, la
preservacidn a largo plazo de la calidad del medio ambiente y la distribucién equitati-
va de los frutos del proceso econdmico. Koenig, Cooper y Falvey expresan que "en prin-
cipio «.. la economfa de mercado ... no puede funcionar como mecanismo de regulacidn
para administrar el desarrollo y el funcionamiento de nuestro sistema de apoyo a la

1/ D.H. Peters y S.0. Stumey "Private and social ocosts and benefits: A note on ter—
minology", The Economic Journal, vol. 76, marzo de 1966, pp. 152 a 158.



vida en el marco de un ambiente restrictivo ... las fuerzas econbmicas influyentes y
dominantes deben ser supeditadas por otros instrumentos de administracidn social." 1/

Las dos principales objeciones que se formulan son: primero, que la estructura
del mercado, que determina la relacidén de intercambio y los precios internacionales de
productos basicos, no refleja adecuadamente las metas sociales de largo plazo para el
uso de los recursos, la produccidn, la tecnologia, las modalidades de consumo y la dis-
tribucidn internacional del consumo.g/ Ademés, aceptar la estructura de precios domi-
nantes, sea intranacional o internaci nal, entrana aceptar el status quo, en circunstan-
cias tales que lo que implicitamente la preocupacidn por la calidad del medio ambiente
deja establecido es aque las actuales modalidades de produccibén y consumo son dispen-—
diosas, perjudiciales para la productividad a largo plazo del sistema de mantenimiento
de la vida y socialmente no equitativas.

Segundo, el mercado sencillamente no determina la utilizacibn eficiente de los
bienes piiblicos (aquéllos cuyo consumo por una personz no reduce la cantidad disponible
para el consumo de otros) o los recursos de propiedad comin (aquéllos cuyos derechos de
uso, por razones materiales o institucionales deben ser colectivos mas bien que indivi-
duales).

Hasta ahora, los modelos econdmicos han acusado la tendencia a atribuir un valor
cero a los servicios ambientales del bosque debido a jue es dificil s1 no imposible re-
ducir a t&rminos monetarios el intercambio de elementos materiales y energia con el me-
dio ambiente. Ademis, alin en los cesos en que el precio de los recursos naturales se
determina en el mercado y partienfo de la base de que se corrijan los inconvenientes
antes senalados de &ste, ese precio practicamente hari caso omiso de las necesidades de
las generaciones futuras. Los precios fijados por la actual generacidn de abastecedo-
res y consumidores se basan en la expecctativa de que la capacidad del sistema natural
para suministrar insumos y absorber los desechos no se verad afectada por el aumento
sostenido de la poblacidn y de la activid: ' econdmica. No hay una base racional para
fijar un precio que conservaria los recursos para beneficio de las generaciones futu-
ras.é/ De esta manera, el mecanismo del mercado, como instrumento para distribuir los
recursos, es incapaz de tomar en cuenta que, en definitiva, el consumo material de la
sociedad estl limitado por la disponibilidad de servicios ambientales.

Si se estima que el sistema de mercado no esti en condiciones de distribuir los
recursos para mantener o mejorar la calidad del mcdio ambiente de acuerdo con los de-
seos de la sociedad, hay que poner en juego la altermativa de la regulacibn, en que las

_‘V H.E. Koenig, W.E. Cooper y J.M. Falvey, "Engineering for Ecological Sociological
and Economic Compatibility", Institute of Electrical and Electronic Engineers
Inc. (IEEE), Transactions on Systems Management and Cybernetics, SMC-2, julio
de 1972, p. 331. Véase ademas, Ignacy Sachs "Environmental Quality lianagement
and Development Planning: Some Suggestions for Action" en Development and Envi-
ronment, liouton, Parfs, 1972, pp. 130 a 131; y Nicholas Georgescu-Roegen, "Ener-
gy and Economic Myths", Ecologist, vol. 5, No. 5, junio de 1975, pp. 164 a 197,
y vol. 5, No. 7, agosto de 1975, pp. 242 a 252.

2/ "Medio Ambiente y Desarrollo", UNEP/GC/76, Nairobi, 1970, p. 8.

K

Georgescu—Roegen, op. cit., pp. 249 a 251.
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decisiones relativas a la distribucidn de los recursos se adoptan sin considerar los
precios del mercado y en cue se aplican instrumentos sociales de control (econbdmicos,
politicos y legales) para scgurar que la administracidn del desarrollo es deseable des-
de el punto de vista social y ecolbgicamente compatible con el medio ambiente. Una de
las preguntas basicas que cabe formular es qué clase de criterios de eficiencia se apli-
caran en los procesos de decisidn de un sistema de esta naturaleza.

Se ha sostenido que antes de reemplazar wi sistema de mercado, que ya estd sujeto
a un conjunto de limitaciones legales, monetarias y politicas, por un sistema de regula-
cidn, hay que saber muchisimo més acerca de: a) la forma en que funciona el sistema de
mercado sujeto a limitaciones; b) la naturaleza del sistema de regulecibn que corregi-
ria las deficiencias del mercado; y ¢) cbmo hay que llevar a cabo la transicidn de un
gistema a otros.l Esta posicidn se basa en la premisa de que el mecanismo regulador
no es gratuito desde el punto de vista social ui infalible y, por lo tanto, podria jus-
tificarse el uso modificado del sistema de precios a fin de simplificar los métodos de
administracidén del medic ambiente, reducir la cantidad de informacidn que se requiere
para tomar decisiones y permitir la adaptacidn de la estructura institucional existente.

Debido 2 las imperfecciones del mercado que le impiden corregir la diferencia en-
tre los costos privados y sociales, se ha recurrido cada vez mas a la reglamentacidn
como un medio para resolver los problemas cue plantean las consecuencias ambientales de
la actividad econbmica. &in embargo, la reglamentacidn presenta una serie de inconve-
nientes debido a su arbitrariedad y a la necesaria rigidez que imponen los problemas re-—
lacionados con su cumplimiento. En numerosos c¢asos el resultado ha sido una combinacibdn
de impuestos, subsidios y normas ambientales arbitrarias que no guardsn mucha relacibn
con la distribucibn de los costos y de los beneficios sociales. A juicio de Kneese y
Schultze: "El criterio favorable a la reglamentacibn confronta una disyuntiva ineludi-
ble. Si el sistema es lo suficientemente sencillo como para ser manejado por una buro-
cracia central, lo mas probable es que sea ineficiente. Pero si procura ajustarse a la
enorme variedad de la economia ... 1la labor "¢ reglamentacibn es insuperable".

Otra faceta que presenta el manejo de los recursos a través de la reglamentacidn
es la forma en que el organismo regulador establece sus normas. Puede funcionar como
un intercambio reiterado con los elementos que lo constituyen, tratar de llegar 2l con-
senso con agquellos que son objeto de la reglamentacidn y a quienes favorece el programa
de administracidn. Alternativamente, el organismo puede desempeﬁar un papel rector en
el que formula objetivos para alcanzar el bienestar social. Puede fijar valores socia~-
les para los eventuales beneficiarios baséndose en que, por la complejidad de las mate-
rias, éstos no estin en condiciones de adoptar la decisidn correcta. En tales casos,
quizés haya que ofrecer capacitacidn en materia de tecnologias nuevas y estilos de vida
diferentes, antes de que los grupos beneficiarios locales puedan participar efectivamen-—
te en las decisiones de desarrollo y administracidn relacionades con la calidad del
medio ambiente.

Vv R.H. Coase, "The Problem of Social Cost" The Journal of Law and Economics,
octubre de 1960, pp. 1 a 44.

R

A.V. Kneese y C.L. Schultze, "Pollution, Prices and Public Policy Brookings,
1975y pe 91

kY4 "Ecodevelopment", PNUMA/UNEP/GC/80, Nairobi, 1970, p. 17«
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Grifico 3

GURI: PROYECCION DE LA GENERACION DE
ENERGIA Y DE LA RENTABILIDAD ECONOMICA
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La necesidad de regulacidn para limitar la degradacidn ambiental es ampliamente
reconocida. La pregunta es qué tipo de regulacidn es necesaria, dado que los valores
sociales, morales y eticos son impuestos por la sociedad como un todo, y no por uno que
toma decisiones.

4. FACTORES INSTITUCIONALES Y EL MARCO DE DECISION

1. Objetivos de politica

Las consideraciones ambientales pueden incorporarse al manejo forestal, ya sea
a través de la aplicacidén directa de normas, por ejemplo, relativas a la ordenacidn del
uso de la tierra a nivel de ganado por hectareas, de reforestacidn, o en el plano de la
planificacién y evaluacidn de proyectos. Partiendo de la base de que cierto grado de
planificacibn prestard apoyo a las leyes y decretos ejecutivos que establecen regla-
mentos, se examinari el problema de la definicidn de los objetivos que tienen relacidn
con los temas de preocupacidn ambiental, primero en funcidn de la planificacibdn y luego
de los objetivos nacionales e institucionales; y finalmente los problemas del desarrollo
del consumo y de la distribucidn del ingreso actuales y futuros.

a) Planificacidn: Para los efectos del presente analisis se considera que la pla-
nificacibn comprende la siguiente secuencia: i) definicibn de la estructura del pro-
blema; ii) especificacidn de los objetivos para lo cual hay que cuantificar los ele-
mentos inciertos y las preferencias de las decisiones;]/ iii) especificacibn y eve-
luacidn de las opciones; iv) seleccidn de la opcibn dptima y su incorporacidn a un
programa integral; y v) vigilancia y evaluacidén de los resultados y realimentacidén al
programa de manejo y al diseno de proyectos.

En pocos casos un {nico organismo, es efectivamente responsable por la planifica-
cibn forestal global, el uso de la tierra y del agua, y en consecuencia estos pasos s0lo
pueden ser seguidos parcialmente a través de los segmentos del sistema. La planificae-
cibn es frecuentemente llevada a cabo sobre una base de proyecto a proyecto por los or—
ganismos usuarios, es decir aquellos que estan relacionados con la extraccidn de la ma-
dera, m&s que el organismo que administra y que estd relacionado con una gama mas amplia
de opciones y objetivos. Los organismos usuarios implfcita o explicitamente toman las
acciones senaladas en los puntos i) a v) pero dentro de un contexto relativamente estre~
cho. Seria mas seguro suponer que no ha habido cuantificacibén de incertidumbres. La
retroalimentacién del dano percibido o la manifestacibn de eventos imprevistos ha con-
ducido a cambios ad-hoc en el manejo. Sin embargo, no esti claro que haya habido una
acumulacidn sistematica de informacidn para identificar y dilucidar los hechos claves
que reducirian la incertidumbre y proporcionarian informacibn para la planificacidn y
el diseno de nuevos proyectos. Ademés, hay una cuestidn fundamental que consiste en la
necesidad de evitar graves consecuencias irreversibles, para lo cual posiblemente re-
sulte inadecuada la retroalimentacidn gradual y progresiva de la informacidn a fin de
adaptar las decisiones. Por este motivo, es posible que las personas que administran

los recursos forestales mientan una creciente inguietud acerca de las posibilidades de
adoptar medidas correctivas,

1/ Para cuantificar los elementos inciertos hay que especificar los elementos in-
ciertos vinculados al resultado de determinadas acciones y asignar a cada uno
de ellos una distribucidén de probabilidades. En la practica, rara vez se ha
hecho esto.



b) Objetivos nacionales e institucionales: Cabe preguntarse hasta qué punto los

organismos dedicados a la planificacibn nacional del desarrollo o a establecer las poli-
ticas entregan a las instituciones forestales, autoridades regionales o0 de cuencas y
otr:s instituciones que manejan recursos, pautas o criterios claros con los cuales eva-
luzr los objetivos. Los objetivos generales tales como la distribucidn del ingreso, el
empleo, la produccidn y la seguridad nacional establecen donde se invertiran los recur—
sos pliblicos para intensificar el uso de la itierra, los boscues ;. el agua y se indican
explicita o implicitamente en el proceso de planificacidn o de elaboracibn del presu-
puesto. Uin embargo, lu realidad revela (ue en el plano de logs sistemas de recursos
especificos, las decisiones sobre los programas y el diceno de proyectos, que determi-
nan el grado de interés por los problemcs ambientales, son adoptados por los organismos
usuarios relacionados con la explotacidn forestal, colonizacibn, energla hidroeléctrica,
suministro urbano de agua, riego, descgles y reclamacidn de tierrzs, ctc. De esta ma=
nera, en muchos casos las decisiones administrstivas fueron adoptadas por los usuarios

a falta de un mecanismo para la administracidn integral de los recursos. Por lo tanto,
sus intereses y su capacidad de planificacibn y diceno de proyectos parecen desempeﬁar
un papel decisivo en la fijacidn de los objetivos. De esta manera los programas de ad-
ministracidn de recursos tienden o estar fundados en una visidn estrecha de los objeti-
vos y procesos, de acuerdo a los cuales la reglamentacidn y uso de los recursos foresta-
les pueden promover el desarrollo econdmico y social, o amenazar tal desarrollo. Difi-
cilmente puede esperarse que los distintos usuarios de los recursos forestales adopten
un punto de vista integral. Hay algunes indicaciones de que los objetivos de los orge~
nismos suelen verse dominados por lo que podriz denominarse un "sfndrome de construc-
¢idn" en que, pese a que se proclama una variedad de objetivos, la fuerza que los impulsa
e8 la construccidn de grandes obras de ingenieria, tales como caminos o plantas procesa-
doras. lio siempre se distingue claramente entre medios (plantaciones), objetivos in-
termedios (produccidn de madera y normas sobre la calidad del medio ambiente) y objeti-
vos finales en laz forma de beneficios y cor.os para la sociedad y su distribucibn.

Si bien puede que haya acuerdo sobre que en definitiva el objetivo de la inter—
vencidn en los sistemas de recursos forestales es promover el bienestar social, este
objetivo suele verse oscurecido por la estructura institucional. Por ejemplo, un ins-
tituto de desarrollo forestal conoce muy claramente a su clientela y lo m&s probable es
que no se preocupe mucho de los demis que puedan ser beneficiados o perjudicados en el
proceso de proporcionar servicios a esta clientela. Ademés, en el proceso de ejecucidn
de los programas surgen problemas imprevistos y existe la tendencia a que los organis—
mos responsables se ocupen més de los medios y a que asuma en general mayor importoncia
el cumplimiento a corto plazo.

El andlisis anterior no debe interpretarse en el sentido de que los objetivos de
produccibn a corto plezo carezcan de importancia o de que los organismos de administre~
cidn de los recursos forestales no se percaten de las consecuencias eventuales a largo
plazo. Los conflictos que podrian eventualmente plantearse entre los objetivos de cor-
to y largo plazo no desaparecerin con una mejor planificacibn; simplemente seran més
explicitos y abordables en la toma de decisiones.

c) El problema del desarrollo: Dentro del marco del crecimiento econdmico global y
del incremento de los niveles de consumo per ofipita el problema del desarrollo se centra
en quienes se beneficiarén y cuando, como asimismo en quienes deberén sufragar los cos-
tos. Gran parte de 1o que se ha escrito sobre el medio ambiente desde la Conferencia de
Estocolmo se ha centrado en torno al problema de las consecuencias distributivas inter-
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nacionales e intranacionales de la administracidn actual de los recursos naturales y en
la necesidad de realizar reformas estructurales pera obtener una distribucidn més equi-
tativa del consumo y mejorar la proteccibdn del medio ambiente con el objeto de hacer
frente a las necesidades a largo plazo de la humanidad.l/

i) Preocupacibn por el consumo futuro: Entre los objetivos de politica son decisi-
vos aquellos que se centran en el problema de la conservacibn de los recursos y en la
corriente de beneficios que habrian de esperarse a través del tiempo como consecuencia
de la administracidén de un sistema forestal y sus recursos conexos. En este caso los
problemas son la seleccién de una tasa de descuento social adecuada, la determinacidn
de un horizonte cronoldgico significativo para considerar las decisiones administrati-
vas y criterios para imponer una reglamentaciéndirecta del uso de los recursos a los
efectos de su conservacidn.

Estas cuestiones de polftica pueden ilustrarse por las diversas decisiones con~
frontadas por la Corporacidn Venezolana de Guyana (CVG) al planificar, disenar Y pos-
teriormente administrar el proyecto hidroeléctrico del Guri, y la cuenca superior del
embalse en un tributario del Orinoco, el Caroni. El proyecto estuvo dectinado a la
generacidn de energia eléctrica y no se prestd especial atencidn en la etapa de diseno
a las eventuales consecuencias del desarrollo en la cuenca receptora de la presa. Illay
que considerar que esta situacidn es totclmente ldgica - no habia razones para esperar
que se modificase el estado de los recursos forestales y de tierras aguas arriba. Aln
cuando se hubiese reconocido en cierta manera esta posibilidad es poco probablc que la
compaﬁia de electricidad se considerase competente para dictar nornos sobre silvicultura
Yy desarrollo agricola. De esta manera, la apertura esportanca de la cuenca del Caroni
a la silvicultura y a la colonizacib. fue algo totalmente imprevisto y constituye una
deseconomia externa del proyecto que tiene su propia corriente de costo, beneficios y
beneficiarios asf como consecuencias para la vida fitil de la planta generadora y de las
lineas de transmisidén. Aqui se plantean dos preguntas: i) si se hubiese podido pre-
decir e internalizar este potencial en el dise’ » del proyecto jqué programa de adminis-
tracibn se habria indicalo?; ii) en vista de cue el proyecto serd terminado y por lo
tanto puede considerarse que la inversibn de ¢ 4 000 millones es un costo amortizado
{qué programa de administracidn habria que adoptar parz: los recursos de tierrs y fores—
tales de la zona superior de la cuenca?

En la situacibn de decisibn, aplicando una gama de opciones de desarrollo agrico-
la y forestal en la cuenca, el producto mis importante es con mucho la energia eléctri-
ca. Incluso con un desarrollo forestal y agricola méximo, la energia constituye més de
93% del valor actual neto de los beneficios totales descontados a {4 a lo largo de 50
anos. Partiendo de la hipStesis extrema de una explotacidén forestal y agricola acele-
rada en el cursoc superior que se traduce en una erosidn en gran escala y en el agota-
miento de alrededor de 7 millones ha en el periodo, no habria efectos en la produccibn
de energia hasta el ano 23 en que la capacidad se reduciria a 70/. En le ano 33, la
capacidad disminuiria afin més a 407 y en el ano 50 la planta generadora se cerraria.

Si no hubiese agriocultura en el curso superior la capacidad de funcionamiento no se ve-
rfa afectada durante aproximadamente 300 anos (véase el grafico 3).

V Declaracién de Cocoyoc, adoptada en el Simposio "Modelos de Utilizacién de Re-
oursos, Medio Ambiente y Estilos de Desarrollo", UNEP/UNCTAD, Cocoyoc, México
8-12 de octubre, 1974 (mimeo) y “"Catastrophe or New Society? The Latin American
World Model", A.0. Herrera y otros, IDRC-OG4e, Ottawa, junio de 1976.
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La decisidn sobre administracién de los recursos se basa en: i) el descuento y
horigonte cronoldgico conexo aplicadosj ii) la hipbtesis relativa a la productividad
forestal y agricola, la tecnologia y la capacidad de la regidn de competir con otras
regiones de Venezuela; y iii) la importancis que se atribuye a un rendimiento sosteni-
do sean cuales fueran los oriterios de eficisncia econbmica.

La seleccidn de la tasa de descuenio social neta no depends de una preocupacidn
especial acerca de 1o conservacidn de los recursos naturales en un proyecto determinado.
Se determina en el plano nacional como base para asignar 108 recursos escagos a Su uso
socialmente mfs eficiente.l/ Sin embargo, esta tasa, cualquiera que Bea puede influir
en el punto de vista acerca de los resultados del proyecto y al interés en este a tra-
vés de un horizonte cronoldgico bastante prolongado. El valor actual neto del proyecto
calculado con un 25 y 154 de tasa de descuento social neta, de acuerdo con una gama de
estrategias optativas para la administracibén de hoyas hidrogréficas se ilustra en el
grafico 3-B. Como se verf, a razbn de 15/ la sensibilidad a la estrategia seleccionada
es escasa. De esta manera, pasando por alto el problema de la tecnologia agrfcola y el
interés en obtener un rendimiento sostenido en lo forestal y agricola, podria decirse
que serfa indiferente, por una leve variacibn del valor actual neto, si se explota o no
aceleradamente la cuenca y se pierde totalmente la capacidad generadora pasado el ano
50. El grafico 3-B indica que & razdn de 15%, la adopoiln a oualquier estrategia que se
amplie la vida del proyecto mis alli de ese ano tiene un leve costo. A razbn de wna
tasa de descuento social neta de 20 la adopcibn de una estrategia de conservacibn pre-
senta claras ventajas.

Evidentemente, las clases de administracibn forestal o de tecnologfa agricola
que podrian desarrollarse que causen perjuicios al terreno y el precio futuro de los
productos y de los insumos presentan muchas incertidumbres. No hay duda de que el
andlisis revela que existe el riesgo de afectos irreversibles y de eliminacibn de opcio-
nes. Podria procurarse asignar distribuciones ¢e probabilidad a estos sucesos como
base para la adopcibn de decisiones. A falte de wun oriterio de esta naturaleza, la ta~
sa de descuento aplicada al flujo efectivo del componente agricola podria aumentarse
como ajuste subjetivo por concepto de riesgo. De esta manera el valor actual neto de
este componente disminuye y probablements llegue a ser inacoptable.g/ La alternativa
que corresponde al campo de la reglamentacidn directa es postergar las actividades que
podrian ocasionar efectos irreversibles con la esperanza de que se disponga de nueva
informacidén que permita evaluar mejor la naturaleza y probabilidades de estos efectos.
Pueden iniciarse investigaciones acerca de tecnologias que reducen apreciablemente la
erosibn. La aplicacibn de un oriterio de rendimiento sostenido por definicidn exige
un horizonte cronoldgico de largo plazo e indiga que no se aplique la tasa de descuento
social neto a la decisidn sobre el componente agricola del proyecto. De esta manera,
se estableceria la conservacidn como limitacidn y los costos de ejecuocidn de esta polfi-
tica se cargarfan al proyecto.

La situacidn de deoisibn ex post es la que realmente confronta la CVG al ajus—
tarse a la manifestacién de una deseconomfa externa. In este caso, el oriterio

1/ L. Squire y H.G. Van der Tak, "Economic Anslysis of Projects", John Hopkins,
Baltimore, 1975, p. T6.

®

I.M.D. Little y J.A. Mirrlees, "Projeot Appraisal and Planning for Developing
Countries", Heinemann, Londres, 1974, p. 326.
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econdmico es el valor actual neto de los costos marginales, en especial la pérdida de
capacidad generadora y los beneficios relacionados con la introduccidn de una actividad
agricola en la cuenca superior. El grafico 3-D muestra la relacidn entre este valor
neto en los dos niveles de tasa de descuento social neto y la explotacibn progresiva

de la cuenca indica claramente que la politica racional desde el punto de vista econb-
mico es la conservacién. En realidad, esta fue la politica puesta en préctica en la
cuenca del Caroni en 197¢.

De lo anterior puede concluirse que en el anflisis econdmico, los conceptos de
"gonservacidn" y "agotamiento'" no tienen una connotacidn de eficiencia o desperdicio
respectivamente: cualquiera de ellas puede producir la relacidn costo beneficio més
favorable ya que la medida de la eficiencia se obtiene de la corriente descontada de
los costos privados y sociales esperados relacionados con una modificacidén del uso de
los recursos en uno u otro sentido. Si un objetivo se relaciona con el bienestar de
las generaciones futuras, al establecer la politica de conservacidn inevitablemente
hay que introducir juicios de valor; en otras palabras, no hay procedimientos estric-—
tos para evaluar los horizontes cronolbgicos de largo plazo. Cuando hay que incluir
como variable el medio ambiente en la administracidn de los recursos forestales la de-
cigibn no puede basarse exclusivamente en el valor actual neto. Cuando las tasas de
descuento social neto son altas, las consecuencias negativas del perjuicio ambiental
a largo plazo pueden facilmente ocultarse. De esta manera, cuando se aplican procedi-
mientos de beneficio-costo como ayuda para la toma de decisiones préacticamente no que-
da otra cosa que introducir restricciones por concepto de las variables no cuantifica=-
bles y la incertidumbre sobre el comportamiento del sistema en los casos en que los
procesos, en especial los procesos ecoldgicos tardan un largo tiempo en desarrollarse.

ii) Distribucidn del ingreso: La politica nacional y el compromiso politico de re-
distribuir la riqueza econdmica y el poder politico fijan el marco general de los ob-
jetivos de equidad. Sin embargo, puede sostenerse que los planificadores y administra-
dores de los recursos forestales no pueden dejar de tener cierta responsabilidad por
las consecuencias en materia de distribucidn que tienen los distintos panoramas de ad-
ministracidn y que se justifica marcadamente introducir expresamente tales aspectos en
los objetivos.

Desde el punto de vista de quien se beneficia y quien paga, existen dos clases
de problemas de igualdad - los relacionados con alguna forma de degradacidn del eco-
sistema natural y los relacionados con la forma en que se administra el uso intensivo
de los recursos forestales y oonexos. En el primer caso, los problemas se centran en
el hecho de que no se materialicen los beneficios de la redistribucidn para los grupos
beneficiarios previstos cuando estos se eligen entre los estratos més pobres de la
sociedad. Un ejemplo caracterfistico es el conflicto en una cuenca hidrografica cuando
las instituciones forestales situadas aguas arriba se benefician a expensas de los
usuarios de tierras y agua, aguas abajo.

2. Normas para la proteccidn del medio ambiente

Como ya se senald, el control de calidad del medio ambiente debe peunir dos re—
quigitos basicos: - contar oon informacidn sobre el sistema para controlar y disponer
de capacidad t&onica y administrativa para utilizar esta informacibén y formular y
hacer cumplir las normas. El primero de ellos e analiza en la secoibn IV. Por el
momento, puede senalarse que rara Vez se imponen controles preventivos, m&s que nada
por la falta de informacidén. Si se carece de conocimientos previos sobre el funciona-
miento de los ecomistemas forestales y conexos de uso intensivo, no pueden establecerse
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medidas de contirol. aunque se tenga conocimiento previo sobre las relaciones funciona-
les dentro del ecosistema y entre ésite y las intervencionss encaminadas al d.sarrollo,
puede suceder gue la estructura institucional impida establecer controles.

Al considerar la proteccilnu ambiental en el manejo de los recursos forestales,
hay una evidente relacibu entre la administricidn y el control del uso de los recursos
inadecuados y la ulterior degradacidn del medio ambiente. DIn la mayorie de los casos,
como no se disponia de informacidn, los controies solo podrian introducirse como medi-
das correctivas: después gue hubiese quedado de manifiesto el perjuicio. En el caso
de la cuenca del Caroni, la CVG establecid una norma de conservacidn total y pudo apli-
carla de manera cabal. Siu embarg,, se considerd que la conservacidn parcial, de acuer—
do con lo cual se permitiria una explotzcidn forestal controlada y se prohibiria la
egricultura, uo era un criterio viable. Con todo, &sta parece haber sido més bien la
excepcidn que la regla. La experiencia adquirida en otras regiones de bosques tropica-
les indica que es practicamente imposible controlar la destruccibén de los bosques y la
degradacidn del suelo a través de 1étodos de colonizacidn de tierras para fines agrico-
lus o ganaderos. Incluso en las zonas teipladas tales como las tierras altas y las
altiplanicies de México, Centroamérica y los Andes entre Venezuela y Dolivia, que son
de fécil acceso y tienen una larga trayectoria de asentamiento, no se ha avanzado gran
cosa en la aplicacidn de medidas para controlar la erosibn. Pesc a que en general se
reconocen los problemas, no se han comprometido los recursos financieros y técnicos
para establecer y hacer cumplir las normas.

El potencial de aplicacidn de normas ambientales a una situacidn de recursos fo-
restales-tierra-agua lo ejemplifica la cuenca del Chira-Piura en el norte del Perf.
Como consecuencia del proyecto de irrigacibn de San Lorenzo en esta cuenca, la pobla-
cidn de la regidn aumentd de 2 000 a aproximadamente 40 COO personas. La demanda de
combustible por la nueva poblacidn ha impuesto considerables exigencies a los recursos
de la cuenca de los rios Chira y Piura, Tasas tan altas de extraccidn impiden lograr
el rendimiento sostenido que obtenia la porlacidn original. Por otra parte, el perma-
nente agotamiento de la vegetacidn en las regiones més accesibles y el hecho de que
desaparecieran las fuentes de suministro de pastos de las nuevas zonas regadas, han
obligado a los criadores de cabras a trasladar los campos de pastoreo a la cuenca su-
perior. Esta es una regidn de pendientes mis pronunciadas y mas lluviosa que la pra-
dera anterior y por lo tanto m&s susceptible de erosidn lo que, aparte de la pérdida
de suelos productivos, podria acelerar la sedimentacidn perjudicando las presas de al-
macenamiento y de los canales de riego.

En un caso como el anterior la norma ambiental puede establecer niveles maximos
de extraccidn de madera y fijar tasas miximas de apacentamiento en la regidn. Aqui la
alternativa compatible con el desarrollo seria la conservacidn total. En ambos casos,
las autoridades tendrian que ocuparse de proporcionar una fuente alternativa de combus-
tible para la regidn; de reubicar a los criaderos de cabras, posiblemente cambiando su
ocupacidén y de establecer mecanismos de vigilancia y control.

También habrian podido aplicarse normas relativas al dano ambiental en el caso
de las ceibas sumergidas como concecuencia de las obras de desvio de Cano Manamo y el
proyecto de reclamacidn de tierras del delta del Crinoco. Se estim® que el grado de
destruccidén de estos arboles era aceptable. Sin embargo, si antes de actuar se hubie-
sen tenido suficientes conocimientos sobre el sistema se habrfa podido tomar en cuenta
el valor actual neto de la pérdida para los fines del andlisis de costos y beneficios,
0 bien fijar un punto méximo de destruccién de las ceibas ocomo limitacibn del diseno
de proyecto.
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llo tiene mucho objeto establecer normas ambientales si no hay forma de hacerlas
cumplir. In realidad la posibilidad de cumplimiento deberia ser el criterio de las pro-
pias normes. lLormalmente, n. se ha prestado mucha atencién al problema de la vigilaucia
¥ la aplicecidn efectiva de las normas de conservacidén. Al parecer por simples razones
econdmicas habria rue prestar atencidén a este aspecto. Como no se puede controlar el uso
de los recursos, tal vez haya que disenar los proyectos contemplando un margen. 4 la
inversa, es posible que laos actividades sean innecesariamente restrictives, en el caso
de la cuenca del Caroni en que fue necesario prohibir la corta selectiva, gue no ocasio-
né denos importantes al ecosistema, como {inico medio de cerrar el acceso o la zona a los
habilitadores de tierras y a los colonos.

Iv. Cuestiones cnalfticas en las relaciones mane jo de recursos forestales-medio
ambiente
1. Limites del sictema

Como punto de partida para abordar la cuestidn del man. jo del medio ambiente he-
bria que especificar los limites del sistema de recursos forestales, de tierra e hidri-
cos sujetos a planificuocibn o explotacidn. Dstos limites pueden definirse desde los
puntos de vista espacial y funcional.

a) Los limites espaciales

Un sistema de administracidn de los recursos puede tener tres clases principales
de limites espaciales: el limite biofisico o del ecosistema natural; los limites juris-
diccionales de las instituciones; y los limites del sistema sociocecondmico. Los limites
biofisicos delimitan usualmente la cuenca hidrografica que establece los limites de las
corrientes de »gua, nutrientes y nroductos quimicos y usuzlmente va unida a un inter-
canbio reducido de elementos bioldgicos. Es importante cuando el manejo de los recursos
forestales del curso superior afecta el uso de la tierr: y del agua rio abajo. Los
1fmites institucionales son decisivos para el manejo de los recursos, ya cue las entida-
des pliblicas y privadas estin encargadas de fijar los objetivos de la gestidn y de re-
glamentar las actividades sociales y econdmicas. Sin embargo, a menudo es dificil iden-
tificar tales limites, ya que la mayor parte de las actividades de regulacidn y uso del
recurso son realizadas por un conjunto de instituciones jerarquicas que se traslapan, y
no siempre es fécil determinar cuales son los limites mis importantes en funcidn de la
eficacia y de las facultades de las instituciones que influyen mis decisivamente en los
campos de interés ambiental.

Al considerar los limites institucionales, es importante distinguir claramente
entre la administracidn de los sistemas forestales e hidricos y la administracidn de
proyectos. Por lo general, esta filtima s8lo comprenders una parte del sistema de re-
cursos, y por lo tanto, se explica su enfoque parcial. Contrariomente a lo que sucede
con los limites antes analizados, los limites geograficos del sistema socioecondmico
que influyen en una determinada situacidn de administracidn de recursos seran a menudo
irregulares. Por ejemplo, es posible que la fucnte de trabajadores a las empresas fo-
restales se encuentre diseminada a través de muchas zonas. Asimismo, los mercados y las
fuentes de materias primas para las industrias forestales se encuentran ampliamente dis-
tribufdos, tanto en el plano interno como en el externo. En ambos casos, como base
pare administrar los recursos quiz&s haya que incluir estos elementos dispersos dentro
del sistema socioecondmico analizado.
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b) Limites funcionales del sistema

I'o hay duda cue dentro de los limites materiales, las funciones biolbgicas, so-
ciales y econdmicas que pueden o no tenerse en cuenta para los fines de planificacién
¥y administracidn, son tan importantes ocomo el aspecto espacial para especificar los
limites de un sistema de manejo de recursos. En la practica, el grado en que se in-
corporan dichos aspectos dependera del interés de las instituciones y de la capacidad
técnica para mane jar el comportamiento de los componentes sociales, politicos, econd-
micos y biofisicos dentro de su campo de jurisdicecibn.

Dada la naturaleza de las instituciones de manejo de los bosques y las que agru~
pan a los usuarios y la enorme complejidad que se introduciria de incluirse explicita~-
mente en el analisis todos estos aspectos, no resulta sorprendente comprobar que usual-
mente la administracibén de los recursos se ve obstaculizada ya sea por la falta de co-
nocimientos sobre algunos aspectos o por la incapacidad de hacer frente al comporta-
miento conocido.

2. Consideraciones socioecondmicas
a) Zvaluacifn de proyectos

El andlisis anterior de los limites del sistema ofrece un punto de partida para
revisar qué es lo que realmente abarca un proyecto desde el punto de vista del manejo
de los recursos forestales y de la introduccibn de dimensiones ambientales. La distin-
cidn entre la gestidn del proyecto y la administracidén de los recursos forestales ha
sido hecha anteriormente. Lo hay duda que la definicidn de un proyecto es arbitraria
y refleja la vieidn que tiene el decisor acerca del problema por resolver y cuadl es el
alcance de las atribuciones que posee la institucibn a gue pertenece para resolverlos.
Un proyecto de desarrollo de pulpa y papel puede examinarse en distintos planos - puede
dividirse en subproyectos o, a la inversa, congiderarse conjuntamente oon otros pro-
yectos y program:s por autoridades de mayor jerarquia tales como organismos regionales,
nacionales 0 de las cuencas hidrograficas. Si no hay dispositivos institucionales con
arreglo a los cuales establecer objetivos de ~dministracidn para un sistema de recursos
forestales y evaluar los proyectos y programas interrelacionados en conjunto (dentro de
los diversos limites analizados mésarriba); hay que concluir que no existe la base para
aplicar el andlisis de proyectos al problema de administraocidn de recursos.

b) La_incertidumbre, los riesgos y las deseconomias ext.rmas

Para introducir dimensiones ambientales en la administracibén de los recursos es
preciso reconocer expresamente la incertidumbre y su riesgo conexo, las economias y des~
economias externas y la posibilidad de gue se produzcan efectos totalmente involuntarios
o imprevistos. En cualquier caso de administracibn surgen incertidumbres como conse-
cuencia de influencias imprevisibles. Pueden senalarse dos fuentes: i) la incerti-
dumbre acerca del sistema ¢ proyecto concretos objeto de administracidn, por ejemplo,
cémo se comporta un ecosistema cuando se intensifica el uso; y ii) incertidumbre acer—
ca del medio ambiente dentro del cual funciona el sistema en cuestibn, por ejemplo,
tecnologia, preferencias, condiciones econdmicas y precios nuevos o acciones del go—
bierno. En realidad, si estas fuentes se definen antes de adoptar la decisidn, segura~
mente las distribuciones de probablilidades pueden situarse dentro de la gama de resul-
tados posibles. Riesgo es la probabilidad de que en la préctica se produzca un resultado

determinad i .

“Environmen ssues”, Soope Report ¥o. 10, Nartin W, Holdgate and Gilbert F. White
(®ds.), John Wiley and Sons, Chichester, 1977, pp. 123=131,
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3. Factores ecolbgicos

La aplicacidn de la ecologla a los problemas del manejo de los recursos ofrece
elementos valiosos para el anadlisis, tanto en lo que toca al conocimiento del funciona~-
miento del sistema biofisico, con lo que se evitan algunos problemas en cuanto a la in-
corporacidi al panorama de solucidn de los problemas de una nueva perspectiva integral,
distinta de la que centra la atencidn en los aspectos de ingenieria y econdmicos.

a) Efectos en cadena

La interaccibn entre los componentes funcionales del sistema, sujeta a las con-
diciones antes snalizadas pueden ser sencillas, en forma de cadena, pero a menudo los
efectos pueden transmitirse a través de mfltiples caminos constituyendo una verdadera
red. Estos procesos de eslabonamiento determinan en gron medida lus caracteristicas
del ecosistema, y es importante comprender no sdlo la forma en que operan sino la forma
en que se ven afectados cuando se altera una o mis partes de un ecosisiema. En este
caso, wio de los problemas fundamentales es la flexibilidad a los cambios que presentan
los ecosistemas._/ lfuchos casos de anflisis y decisiones indican que se partib del su-
puesto implicito de que los ecosistemas naturales o el medio ambiente humano se carac-—
terizan por una evolucidn estable, e incluso ascendente, medida en términos de produc-
tividad y que después de haber sido alterado el sistema volverd a su equilibrio origi=-
nal. Sin embargo, la experiencia histdrica ofrece bastantes pruebas de que los siste-
mas pueden fallar y volver a formarse adoptando una modalidad distinta pero estable,
que por una u otra razbn es poco conveniente.

b) Irreversibilidad y exclusidén de opciones

Por definicibn, el desarrollo entrana una modificacidn irreversible de los sis-
temas naturales. Como se esperaria, ouando las modificaciones son deliberadas, no cons-
tituyen un efecto ambiental, asi por ejemplo en los planes para inundar 450 000 hecté-
reas de bosques por el embalse del Guri. Sin embargo, ocuando existe la posibilidad cque
la modificacidn inicial planificada pueds tener una secuencia de eslabonamientos que
conducen a situaciones irreversibles no planificadas, tal vez la sociedad lamente no
haber estudiado més a fondo el comportamiento del sistema en que se propuso la modifi-
cacibn original. :

Se ha sostenido que el problema de la irreversibilidad se acentlia por la tenden~
cia & adoptar decisiones de politica o diseno erradas desde el comienzo las que, a Bu
vez, dan lugar a nuevas decisiones erradas cuando surgen problemas critioosfﬂ/ Una vez
que se ha tomado un rumbo equivocado, es posible que los esfuerzos por corregirlo

}/ C.S. Holling, "Resilience and Stability of Ecological Systems", American Review
of Ecological Systems, No. 4, 1973, pp. 1=-24.

g/ C.J. Walters, "Foreclosure of Options in Sequential Resource Development Deci-
sions", IIASA, Research Report No. RR-75-12, Laxenburg, 1975.
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tiendan a apartar aflin m&s el proceso de su objetivo original. Hay una exclusidn ce op-
ciones que, en parte, surge de la renuencia a reconocer errores. La tendencia a la
irreversibilidad de las caracteristicas fisicas y bioldgicas del sistema pueden equipar-
se con una tendencia andloga en materia de opciones de politica y diserno.

4 Lvaluaci’n de la tecnologia

Como el desarrollo entrana aplicar tecnologis para modificar y aumentar el uso
del bosque y los recursos conexos, results axiomatico que la elaccidn de le tecnologia
es un factor determinante de la czlidad del medio umbiente. En vista de que la cuestibn
fundamental radica en los conflictos cue se plantean en el uso de los recursoc cuando
aumenta tal uso, en todov exunen de las dimensiones ambientzles de manejo de los recursos
forestales resulta decisivo disponer de tecnologias que puedan aumentar o disminuir la
demanda de servicios a los recursos, o que pueden aumentar o disminuir la oferta utili=-
zable de tales scrvicios.

a) Las medidas correctivas y los principios técnicos "fijos"

U1 se parte de la base de que las clases de degradacidn ambiental senaladas como
ejemplo pueden predecirse mediante técnicas de evaluacidn de los efectos, estos elemen=-
tos se convierten en factores internos de la administracidn de los recursos. De esta
mallera, los principios técnicos "fijos" exigen incorporar desde un comienzo las medidas
correctivas a los planes y al diseno del proyecto, con el fin de prevenir los efectos
ambientales.,

Con frecuencia, las tecnologias son sofisticadas y con coeficiente elevado de ca-
pital. Ls posible que éstas exijan bastante capacidad técnica y administrativa de las
instituciones responsables del mantenimiento de la infraestructura, capacitacibn de los
usuarios, o imposicidn de controles. Adem&s, uno de los requisitos previos para la a-
plicacidn de los elementos técnicos "fijos" es la prediccidén de los efectos en cadena,
etc. In la medida en que esto pueda alcanzarse, no hay duda que mejora la toma de de-
cisiones. 3Sin embargo, lo que realmente preocupa son los efectos imprevisibles.

b) Tecnologia adaptativa

Aqui la planificacibn y diseno del proyecto, en vez de concentrarse en evaluar
el efecto ambiental, se orientan a la seleccidn de un ecosistema y en el marco del con=-
junto de instituciones que regulan su uso, a la evaluacidn de opciones para identificar
un curso de desarrollo que ofrezca probabilidades aceptables de alcanzar un rendimiento
sostenido; deje margen para reacciones flexibles y permita maximizar la utilidad actual
dentro de las limitaciones antes senaladas y crear un curso futuro de desarrollo menos
susceptible a la exclusidn de opciones.]l/ El medio ambiente se concibe no como un im~
pedimento imposible de abordar sino mas bien como un recurso con atributos positivos que
pueden utilizarse, ampliarse y enriquecerse. Para aplicar este concepto hay que hacer
un replanteamiento total de los oriterios de desarrollo adoptados.

1/ G.A. Norton, "Toward a Concept of Strategic Resource Planning", International
Journal of Environmental Studies, No. 4, 1973, pp. 189-199.
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5 Z1 criterio sistemdtico

Tn el aalisis anterior se puso énfasis en la necesidad de mejorar la informacién
¥y examinar mejor tal informacibn en la planificacibn y evaluacidn de las tecnologias op-
tativas o de las opciones para aumentar el uso forestal z fin de que las personas encar-
g das de administrar los recursos puedan hacer frente mejor a la incertidumbre. Los as-
pectos ambientaies son la fuente fundamental de esta incertidumbre, puesto que los even-
tos no planific dos e incontrolados surgidos de componeutes ajenos s los sistemas con-
cebidos originalmente, desorganizan la realizacidn de los proyectos. Ademfs del diseno
de los proyectos y los sistemas de manejo, cabe preguntarse cbmo habria que organizar
la administracidn a fin de que se proceda de manera flexible en relacidn con la dinamica
de los efectos en cadena, y establecer mecanismos de control. La presente seccidn ana-
liza hasta qué punto se aplican algunas de las metodologias de evaluacidn de las dimen-
Biones ambientales en el nexo entre desarrollo y manejo forestal.

a) 1nformacién

Realizar investigaciones y estudios exhausiivos de la flora, la fawna, la hidro-~
logia, los suelos, la geologia y toda la gama de los aspectos socioecondmicos y legales
resulta ocostoso, consume tiempo y exige ccnlar con especialistas iddneos gue en la ma-
yorfia de los paises en desarrollo son escasos. El imperativo politico-social del de-
sarrollo econdmico acelerado debe concili:rse con el mantenimiento a largo plazo de la
capacidad productiva del sistema natural. Confrontados a este dilema, la mayoria de los
paises opta por actuar de inmediato en la esperanza de que se concebiran acciones
correctivas antes de tener que descartar todas las opciones.

Sin embargo, las preguntas fundamentales son: i) cHabria sido mejor postergar
las decisiones mientras se reunia mas informacidn, o realizar un andlisis adicional del
ya disponible? ii) ¢Qué informacidn y enilisis adicionales serian apropiados? La res-
puesta depende del marco dentro del cual se in. mnte definir las cuestioncs claves pues—
to que al comienzo se estd abordando lo desconocido. Gracias a que hoy puede volverse
la mirada 2l pasado es posible afirmar que las decisiones de administracidén se han
adoptado sin informacidn, sin utilizar la informacidn disponible, acerca de variables
cuya importancia ha quedado demostrada por la experiencia. Tal situacidn es inevitable;
es de esperar que al aumentar el conocimiento y mejorar el anadlisis podra reducirse la
gama de variables desconocidas. Uno de los criterios es un proyecto experimental en
que se prueban métodos para la aplicacidn al desarrollo en gran escala.

b) Aspectos interdisciplinarios

Cabria pensar que en muchos casos tendria que considerarse una mayor variedad de
elementos para adoptar las decisiones. Esto plantea la importancia de contar con en-
foques interdisciplinarios para abordar los procesos de planificacidn, diseno del pro-
Yyeoto y vigilancia de éste que podrian ofrecer pautas a los encargados de edministrar
los reoursos naturales. La experiencia indica que las decisiones sobre uso forestal
¥y regulacidn son dominadas a menudo por consideraciones econdmicas y de ingenierfa. En
principio resultaria diffcil oponerse a ampliar las disciplinas que contribuyen al ané-
ligis. No obstante, alin queda por resolver hasta qué punto serian de utilidad los pun-
tos de vista del decisor y el marco global dentro del cual puedan traspasarse a aquél
las distintas contribuciones técnicas.

El hecho que no se haya introducido efectivamente una game de disciplinas a los
planes de manejo forestal o al diseno de proyectos no es necesariamente una oritica



a los encargados de tomar las decisiones. Alguien tiene que decidir, basandose en la
informacién disponible; oomo se dijo, siempre habra incbgnitas y por lo tanto, se ca-
recerd de base sobre la cual buscar informacidn. Ante esta situacidn el asesor téonico
o el decisor se ven limitados por su propia experiencia y conocimientos, limitacidn
aplicable a las personas (ue pertenecen & cualquier disciplina. Los ingenieros, cue
caracteristicamente han sido los que han adoptado las decisiones, no estin méas limita-
dos en sus puntos de vista que los zbogados o los biblogos. Por ejemplo, un proyecto
de explotacidén de boscues tropicales para chepas en asociacidn con el asentamiento de
tierras es muy posible que cuente con un gran nimero de informes sobre aspectos ecolé-
gicos, socioldgicos, manejo forestal, etc., pero no asi con oriterios para evalusr las
recomendaciones dentro de un marco uniforme. Si no existe tal marco es facil que los
distintos especialistas adopten un criterio estrecho que no es de gran utilidad pars
los decisores o para el proceso de planificacién. Hay que subrayar cue por muy comple-
to que sea cl marco y por muy amplio que sea el espectro de disciplinas, siempre habra
gue ocuparse de lo desconocido y del didlogo entre los analistas y los decisores.

c) Anélisis integrador

El manejo de la calidad ambiental depende de la asignacidn de recursos, supo-
niendo cue la sociedad sea capaz de desarrollar objetivos que se articulen y transmitan
a los drganos de manejo mediante el proceso polftico. El campo que se ocupa de la
asignacidn de los recursos, pero no de los objetivos de la sociedad, es la economia, y
el instrumento que suele utilizarse para medirla es el analisis costo-beneficio o la
evaluacidn de proyectos, cuyas bondades y defectos han recibido una atencidn considera-
ble. En los Giltimos anos se han introducido una serie de técnicas para examinar las
dimensiones ambientales de las decisiones en materia de desarrollo gue permiten conso-
lidar la evaluacibn de los proyectos a fin de hacerla mis acorde con las inquietudes de
la sociedad relacionadas con la distribucibn del ingreso y la calidad ambiental y no
s6lo con lo que parecia ser una preocupacidn exoclusiva por el méximo rendimiento y el
crecimiento econdmico., Dichas técnicas pueden dividirse en dos clases:

i) Las que procuran demostrar que todas las interacciones posibles dentro de y en-
tre los sistemas naturales socioecondmicos llevan algin indicio de su importancia re-
lativa ~ es decir, corresponden a informes de efectos ambientales y suelen acompaﬁar

y calificar al informe habitual sobre evaluacibn de proyectos.l/ Procedimientos tales
como las matrices de los efectos ambientales que puedan proporcionar elementos para la
evaluacidén en la forma de una mejor especificacidn de las restricciones, internaliza-
cibn de una gama mas amplia de variables o de una base mejor para valorizar los insumos
Y productos.

Las restricciones ambientales pueden aplicarse al ecosistema natural, al sistema
socioecondmico y al sistema sociocultural. En el caso del ecosistema, las restriccio-
nes se impondrian fundamentalmente por el riesgo de tener que excluir futuras opciones
de desarrollo debido a la incertidumbre acerca de las consecuencias irreversibles gque
podria tener un determinado curso d¢ accidn y la magnitud de los efectos que se suponen

1/ Para una Revisién véase: M.L. Warner y E.H. Preston, "Review of Environmental
Impact Assessment Methodologies', Batelle Columbus Laboratories, Columbus, Chio,
1973.
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irreversibles.l/ Las restricciones impuestas por el sistema socioecondmico podrian in-

cluir la distribucidén del ingreso, la nutricidn, la salud, la recreacidn y la distribu-

cidn espacial de la poblacidn o de la actividad econdmica. Las limitaciones sociocultu=
rales podrian incluir la estética, la seguridad personal, el grado de opeién individual
o la estabilidad cultfural.

Aparte de las limitaciones para monetizar los costos y beneficios y establecer
las restricciones, es muy facil aplicar erradamente el an&lisis de costo-beneficio. Es
posible que la simple demostracibn de una relacidn positiva se concidere justificacidn
adecuade para la inversibn o regulacidn y no se investiguen opciones que pueden ser més
convenientes. El anilisis puede ser objeto de supuestos con arreglo a los cuales se ca-
tablece un resultado positivo por definicidén. La naturaleza o tamano de algunos proyec—
tos puede modificar la estructura de precios de sus insumos o productos o de las activi-
dades optativas que pueden rivalizar. Todo ello indica que es preciso obrar con cautela
al aplicar e interpretar los resultados.2/

ii) Las que procuran ofrecer otra visidén de los problemas que influyen en las deci~
siones de planificacidn y administracidn, y que procuran abordar las incertidumbres in-
herentes al comportamiento de los sistemas naturales y sociales y los incorporan for-
malmente en el anélisis de estrategias alternativas de manejo de recursos. Habitual-
mente &stas suelen adoptar la forma de modelos de simulacidn o programacidn (que se uti-
lizan como prondstico o prescripeién) y pueden incorporarse directamente al marco costo-
beneficio, o emplearse en la exploracidn dinémica de opciones de manejo de recursos de
vasto alcance,3/

Si bien de manera algo arbitraria los modelos pueden clasificarse en dos clases:
modelos descriptivos y de manejo. Los primeros procuran explicar el comportamiento de
un sistema, sus componentes individuales o las interrelaciones entre componentes y puc-—
den utilizarse para predecir las consecuencias de introducir una actividad disociadora
de la intervencién del sector piblico destinada a mantener o a restablecer un nivel pre-
determinado de calidad ambiental. No tienen una funcidn objetivo, y por lo general,
emplean técnicas de simulacidn para producir resultados a partir de antecedentes que
pueden incorporar aplicaciones optativas de instrumentos de politica. Los modelos de
mane jo son normativos en el sentido de que la funcidn objetivo se establece de manera

y A.C. Fisher y J.V. Krutilla, "Valueing Long-run Ecologial Consequences and

Irreversibilities", Journel of Environmental FEconomics_and Management, Vol. 1,
1974, pp. 96-108.

2/ Para un analisis de la aplicacidn errada del an&lisis de costo-beneficios véase
C.C. Herfindahl y A.V. Kneese, "The Economic Theory of Natural Resources, Charles
E. Merril Publishing Co., Columbus, Ohio, 1974, pp. 270-280.

}/ Clifford S. Russel (Ed.) "Ecological Modelling in a Resource Management Frame-
work", RFF Working Paper QE-1, John Hopkins, Baltimore, 1975; D. Daetz y R.H.
Pantell, "Environmental Modelling Analysis and Management", Dowden, Hutchinson
¥ Ross Inc., Stroudsburg, 1973; y C. S. Holling "Modelling and Simulation for
Environmental Impact Analysis", International Institute for Applied System
Analysis (IIASA), Laxenburg, febrero de 1974.
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exSgena y porque utilizan técnicas de programacidn que producen una solucibn dptima de
valor Gni:o sujeta a las restriocciones impuestas. Tstas dos clases de modelos pueden
combinarse de diversas maneras; por ejemplo, los modelos descriptivos pueden utilizarse
para calificar las limitaciones utilizadas en un modelo de manejo; o bien, pueden uti-
lizarse los modelos en forma concuatenada, en que el producto de uno es el insu.o del
otro. La principal dificultad rudica en la eleccidn y en la aplicacidn significativa de
las técnicas analitices (ue podrian ajudar a evaluar disenos de proyectos optativos y

el papel dcl mercado y de las uedidas reguladoras, mediante la exploracidn progresiva
de opciones de manejo de recursos forestales que podrian incorporar cuestiones ambien-
tales tales como las que se analizan en los secciones anteriores.

Al abordar el diseno de programas o proyectos de manejo forectal - hay cque abo-
carse a dos problemas - lo especificacidn de objetivos miltiples, en particular ajquellos
asociadoe con los rccursos conexos de agua y tierrz, y la informacidn sobre beneficios
7 costos ; el comportamiento dinfinico de los scistemas fisicos y sociales.

La fijacidn de objetivos es hasta cieriv punto un proceso intuitivo y, ademas, un
proceso iterativo cue entrana evaluar lac soluciones de transaccidn frente a los costos
esperados de su logro. 7Ta sc hizo :eferencia al problema decisivo de cquien es la per—
sona que decide. La cuantificacidn de los beneficios y de los costos s un problena de
informocidn que, en el caso de lus dimensiones ambientales, parece ser practicamente in-
superable y es discutible que se justificue el esfuerzo de procurar una cuantificacidn
estricta. Iucho se ha escrito sobre los problemas de la monetizacidn ; de la fijacidn
de precios sombra a los distintos tipos de insumos y productos. La mejor oportunidad
para mejorar las bases pora la adopcidn de decisiones parece presentarse en la segunda
clase de problemas de informacidn - el funcionamiento de los sistemas fisicos y socia-
les. Il uso de técnicas sobre la efectividad de los costos o de optimizacidn restrin-
gida en que se imponen como restricciones normas minimas de proteccidn ambiental o bien—
estar social, permitirfan evaluar las necesidades en materia de regulacibn. No hay duda
que el mayor conocimiento del comportamien’o de los componentes naturales y sociales
llevara a evaluar mejor los objetivos originales, lius normas ambientales, la necesidad
de regulacibén y vigilancia, los riesgos y ventajas relacionados con el uso del mecanis-—
mo de mercado para ejercer el control y los disenos de proyectos optativos.

Tal vez sea innecesario o incluso engaﬁoso elaborar modelos grandes de sistemas
naturales, econémicos, sociales e institucionales complejos. Sin embargo, para realizar
ur. anélisis interdisciplinario e integral de los objetivos, eficacia, costos y riesgo
de incertidumbre relacionados con estrategias optativas de manejo de los recursos fores—
tales, tierra y aguas, parece que no queda otro recurso que aplicar las técnicas de los
modelos mateméticos, cuando necesariamente hay que establecer comunicacién entre las
disciplinas.

6. Cbservaciones finales

Al lector le resultara obvio que los criterios analfiticos examinados aqui son de
aplicacién universal. Es importante descartar una posible ilusidn que se haya podido
dar - el que las dimensiones ambientales del manejo de los recursos forestales pueden
mane jarse facilmente si se cuenta con la informacidén adecuada y se aplican modelos y
técnicas de evaluacidén de proyectos. Esto dista mucho de ser efectivo. Ante todo, las
fuentes de incertidumbre no son faciles de identificar e incluso si se especifican, los
decisores ram vez estan dispuestos a considerar que la incertidumbre forma parte, expre-
samente, del proceso de planificacidén y a las probabilidades de que se den tales fuen-—
tes. Segundo, el proceso de toma de decisiones es din@mico y debe adaptarse a los
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eventos imprevistos cue se produzcan no sdlo en el sistema natura. sino tambiefi en el
sistema politico, social e institucional donde, con objetivos mhltiples, la relacidn
dptima entre los objetivos 1ré cambiando a medida que varien las preferencias en' el
tiempo. Las técnicuzs disponibles simplemente no se prestan para resolver estos proble-
mas.

La seleccidn de técnicas dependera de la naturaleza concreta de los problemas de
mane jo que hay ue resolver. Aqui el planteamiento de los problemas es fundamental y se
determina por las condiciones naturales, politicas, sociocecondmicas y ecoldgicas que
predominan en cada caco concreto. lio puede haber una regla general para la oportunidad
y forma en que ha; que aplicar un conjunto de técnicas. Xn muchos casos la falta de in-
formacidn o de personal capacitado puede impedir la utilizacibn de modelos matemiticos
complejos. Por otra parie, podria discutirse que sea realista incluso tratar de estruc-
turar muchos de los problemas de mancjo forestal con que se tropieza dentro de un marco
de esta naturaleza; en realidad, tal formalismo podria tender a ocultar los efectos de
las incertidumbres que van swrgiendo con el tiempo. GSin embargo, esto no descarta el
uso de los modelos. Il fundamento de la incorporacibén de dimeuciones ambientales al ma-
nejo forestal es la adopcidn de un criterio sistemético ogue zborde en forma amplia los
sistemas nzturcles, econdmicos y sociales que interactilan 2 medida cue van surgiendo las
consecuencias de toda decisidn sobre el uso forestal intensivo. Los modelos conceptua~
les pueden ayudar a plantear las cuestiones del manejo, los objetivos sociales reales,
las metas intermedias y las cuestiones claves que hay cue resolver. Tales modelos pue~
den ser matem&ticos o no matemadticos. En el caso de los primeros tal vez no siempre
sea necesario cuantificar todas lag variables. Es posible que el simple planteamiento
del problema en forma estricta, que permite centrarse tanto en las variables naturales
como en las sociales, econdmicas y de ingenierfia, ofrezca informacidn Gtil.

La informacidn inevitablemente seréd una limitacidn para la aplicacibén de un ana-
lisis destinado a ayudar a las personas encargadas de administrar los recursos foresta-
les.l/ En la mayoria de los casos reunirla rec.lta cosloso y consume tiempo; y en los
paises en desarrollo hay muchas exigencias que compiten por el capital de desarrollo
escaso y una apremiante necesidad de inversiones que aumenten el bienestar social gene-
ral. Sin embargo, lo m&s probable es que un criterio mas sistemitico defina aquellos
campos donde los vacios de informacibn son decisivos y de esta manera detenga la acumu-
lacidn de datos sin sentido. Otra restriccidn serd la disponibilidad en los organismos
publicos (de planificacidn, manejo y uso de los recursos forestales), de funcionarios
idéneos y motivados a probar algunos de las técnicas a fin de explorar una gama mas am-
plia de opciones de manejo en busca de mayor flexibilidad. No hay duda que podrian
eliminarse tales limitaciones a la aplicacibén y aplicabilidad de estas técnicas por
aproximaciones sucesivas. Sin embargo el problema decisivo es el marco institucional
de las indicaciones ofrecidas acerca de los objetivos del manejo forestal de la compi-
lacibn de datos, de la capacitacidn e incentivos al personal y del uso real de los re-
sultados del andlisis en las decisiones.

1/ O.C. Herfindahl, "National Resources Information for Economic Development",
John Hopkins, Baltimore, 1969.






