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Resumen

En la teoria de la economia social de mercado aparece nitidamente la preocupacion por la conserva-
cion del ambiente y la busqueda del bienestar de los menos favorecidos. Estos conceptos han sido
aplicados en diversas naciones, por lo que hoy es posible observar paises que vigilan eficazmente su
ambiente y tienen un equilibrio social notable. El Pert no ha sido ajeno a los conceptos ambientales
y sociales y desde hace mas de cuatro décadas ha creado instituciones, disefiado politicas y desarro-
llado leyes con el propdsito de atender estos aspectos; sin embargo, los resultados han sido limitados.
Entre las razones que explican la ineficacia de normas e instituciones, quizas las mas importantes
sean la carencia de supervision y control efectivo sobre los agentes econdmicos y el ineficiente dise-
flo de como lograr objetivos a través de normas e instituciones. Por ello, en el presente documento se
proponen opciones de politica para corregir los resultados del mercado, y se plantea el modo como
deben desarrollarse las instituciones para conseguir los fines que se persiguen.

Palabras clave: desarrollo sostenible, economia social de mercado, politicas ambientales, procesos,
organizacion.

Abstract

The theory of market social economy appears neatly when dealing with environmental conservation
and the search for the wellbeing of the underprivileged. These concepts have been used in various
countries and today it is possible to see countries that carefully watch over their environment and
have achieved significant social balance. Peru has not been alien to environmental and social con-
cepts and for more than four decades has establishes organizations, designed policies and enacted
laws to look at these issues. However, the outcomes have been limited. Among the reasons that
explain the ineffectiveness of such regulations and institutions perhaps among the most important
are the lack of effective oversight and control over economic agents, and an inefficient design of the
ways to attain goals through regulations and institutions. For that reason, this paper proposes policy
options to correct market outcomes and a way to build institutions that will allow to accomplish the
desired goals.

Key words: sustainable development, market social economy, environmental policies, processes,
organization.

Cuad. Difus. 12 (23), dic. 2007



78

Introduccion

Desde hace aproximadamente dos déca-
das, la tematica relacionada con el desa-
rrollo sostenible, entendido como: «Satis-
facer las necesidades de las generaciones
presentes sin comprometer las posibilida-
des de las del futuro para atender sus pro-
pias necesidades» (ONU, 1987), ha cobrado
gran relevancia, lo que se ha manifestado de
manera notable en la bibliografia especia-
lizada, el disefio de politicas ambientales y
sociales de los paises, los planteamientos y
proyectos de organismos multilaterales, el
proceder de las ONG e inclusive, reciente-
mente y de modo mas visible, en el actuar
de las empresas privadas.

A través del presente documento se trata
de mostrar que la preocupacidn por lograr
un desarrollo sostenible sin comprometer
las necesidades de las generaciones futuras
puede lograrse de una manera mas efectiva
si se apela a que los estados, mediante la
aplicacion de politicas econdmicas —tribu-
tarias, crediticias, de empleo y especifica-
mente las sectoriales—y el disefio de orga-
nizaciones basadas en procesos, promuevan
las actividades sostenibles, tracen politicas
que orienten al sector privado y establezcan
mecanismos de control y supervision de los
agentes econémicos.

En este marco, en primer término se
revisan conceptos sobre economia social de
mercado con el propdsito de sefialar que la
preocupacion por lo ambiental y lo social
aparece en la literatura econémica desde
hace muchas décadas. En segundo lugar,
se muestra que esos conceptos y términos
se han venido aplicando en el Peru desde
hace mas de 40 afios, a través de normas,
leyes y politicas, aunque por razones insti-
tucionales estas hayan tenido escaso éxito.
Del mismo modo, se plantea que es posible
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disefar politicas economicas ambientales y
politicas economicas sociales con el propd-
sito de corregir los resultados de la econo-
mia de mercado, politicas que en el caso del
Peru son poco utilizadas o mal utilizadas.
Finalmente, se propone que cualquier obje-
tivo que un Estado quiera alcanzar, en este
caso el desarrollo sostenible, solo se podra
lograr si se crean instituciones basadas en
procesos y orientadas a ofrecer los produc-
tos y servicios especificos que demanda la
sociedad como un todo.

1. El desarrollo sostenible

El ambito del desarrollo sostenible puede
dividirse conceptualmente en tres areas o
dimensiones: ecoldgica, econdomica y so-
cial. Se considera el aspecto social por la
relacion entre el bienestar social, el me-
dio ambiente y la bonanza economica. En
efecto, tienen que satisfacerse las necesi-
dades de la sociedad, como alimentacidn,
ropa, vivienda y trabajo, pues si la pobreza
es habitual, el mundo se encaminara a ca-
tastrofes de varios tipos, incluidas las eco-
logicas. Del mismo modo, el desarrollo y
el bienestar social estan limitados por el
nivel tecnoldgico, los recursos del medio
ambiente y la capacidad de este para ab-
sorber el impacto de la actividad humana.

Ante esta situacion, se plantea la posibi-
lidad de mejorar la tecnologia y la organiza-
cion social de forma que el medio ambiente
pueda recuperarse al mismo ritmo que es
afectado por la actividad humana.

En el grdfico I puede verse claramente
cOmo actian las tres dimensiones.

El objetivo del desarrollo sostenible es
definir proyectos viables y reconciliar los
aspectos economico, social y ambiental de
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Grdfico 1
Esquema de los tres pilares del desarrollo sostenible

las actividades humanas, «tres pilares» que
deben tener en cuenta los gobiernos, las
empresas y la sociedad en general.

* En lo econdémico, asignacion de recur-
sos orientada por el mercado, pero con
la posibilidad de contribuir al desarro-
llo econdémico mediante la creacion
de empresas en todos los ambitos y de
todo tamafio.

* En lo social, consecuencias positivas
de la actividad de la empresa para todos
los estratos: los trabajadores (condicio-
nes laborales, nivel salarial, etcétera),
los proveedores, los clientes, las comu-
nidades locales y la sociedad en general
(necesidades humanas basicas).

* En lo ambiental, compatibilidad entre
la actividad social de la empresa y la
preservacion de la biodiversidad y los
ecosistemas. Incluye el analisis de los
impactos del desarrollo social de las
empresas y de sus productos en tér-
minos de flujos, consumo de recursos
dificiles de obtener o lentamente reno-

vables, asi como en términos de gene-
racion de residuos y emisiones.

La justificacion del desarrollo sosteni-
ble proviene tanto de la limitacion de los
recursos naturales del planeta (nutrientes en
el suelo, agua, minerales, etcétera), suscep-
tibles de agotarse, como del hecho de que
una creciente actividad econdmica sin mas
criterio que el puramente econdmico —valga
la redundancia— produce, tanto a escala
local como planetaria, graves problemas
medioambientales que pueden llegar a ser
irreversibles.

2. La economia social de mercado

La preocupacion social y ambiental no es
reciente en la literatura econdmica, en la
planificacion y politica econdmica ni en
las constituciones y leyes de diversos pai-
ses del mundo, incluido el Pert, pues el
tema ha sido tratado exhaustivamente des-
de la década del treinta del siglo pasado.
En el caso peruano, especificamente, las
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variables ambientales y sociales han teni-
do presencia notable en el disefio de politi-
cas econdmicas, en los planes de desarro-
llo, en la ejecucion de proyectos publicos
desde los primeros afios de la década del
sesenta del siglo pasado. El poco éxito, sin
embargo, se debe basicamente no a la falta
de normas o politicas, sino a la ausencia
de procesos de supervision y control en la
legislacion administrativa peruana.

Lo que en realidad es reciente es el tér-
mino desarrollo sostenible. En el concepto
de desarrollo acufiado en la literatura eco-
némica desde la mitad del siglo pasado ya
estaban incluidos los aspectos econdmicos,
ambientales y sociales. Mas aun, la discu-
sion en aquellos afios era la diferenciacion
de los contenidos entre crecimiento y desa-
rrollo, pues crecimiento solo involucraba
lo econdmico, mientras que el desarrollo
incluia también lo ambiental, lo social, el
territorio, la cultura, etcétera.

Particularmente, en la Constitucion
Politica del Peru de 1993 ya estaba consi-
derada la preocupacion social y ambiental,
pero no con la terminologia del desarrollo
sostenible, sino con los conceptos clasicos
de la economia y la politica econémica. Asi,
en esta Constitucion se sefiala claramente
que la sociedad peruana se rige por la eco-
nomia social de mercado, lo que significa
que el Estado deja al libre juego de la oferta
y la demanda la asignacién de los recursos,
pero cuando se generan externalidades
que afectan a otros agentes econdmicos,
el ambiente o la sociedad, debe intervenir
para regular el mercado mediante normas
o politicas a fin de evitar consecuencias no
deseables.

Hay que recordar que uno de los prin-
cipios basicos de la economia social de
mercado es el funcionamiento eficiente de
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este; cuando no ocurre eso y los agentes
econdémicos y sociales son perjudicados,
surge la necesidad de establecer parametros
o regulaciones que garanticen la viabilidad
economica, social y ambiental del pais. En
ese contexto, al Estado no solo se le atribu-
ye el derecho sino incluso la obligacion de
intervenir activamente dondequiera que se
produzca un deterioro de intereses sociales
y ambientales legitimos. La intervencion
del Estado toma las siguientes formas:

* Restriccion de la libertad de merca-
do, cuando se afectan los derechos de
otros. Por ejemplo, cuando una explo-
tacién minera deteriora el ambiente, el
Estado puede y debe establecer normas
para evitar o corregir esta situacion.

*  Compensacion de fallas del mercado,
cuando surgen monopolios naturales o
posicion de dominio.

e Correccién de resultados generados
por el mercado, sobre todo cuando el
bienestar no alcanza a las mayorias o
cuando los menos favorecidos no pue-
den participar en mercados que les son
fundamentales para obtener una cali-
dad de vida adecuada. A esto se deno-
mina sostenibilidad social.

La necesidad de establecer ciertas nor-
mas o regulaciones de caracter economico
obedece al interés del propio mercado,
pues suele suceder que la busqueda de
ventajas individuales de ciertos agentes
econdmicos —afan de lucro, busqueda de
adquisiciones favorables— cause perjuicios
a otros agentes economicos y sociales o,
principalmente, al ambiente, motivo por el
cual algunos aspectos del mercado deben
quedar sujetos a reglamentacion del Estado.
Solo como una excepcion y luego de un
analisis beneficio-costo, la ventaja personal
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puede perseguirse en detrimento de otros
actores del mercado y siempre dentro de
determinados limites'.

Como se menciono anteriormente, una
de las razones por las cuales se debe per-
mitir la regulacion del mercado es aquella
que los economistas llaman externalidades
o externalidades de costos. Se dice que hay
externalidades cuando ciertas actividades
que generan beneficios para algunos pue-
den ocasionar costos para otros. En esos
casos, es obligacion del Estado limitar tales
externalidades de costos o de otra indole.
Por ejemplo, supéngase que una empresa
gana un concurso para la construccion
de una represa. El Estado puede limitar
el desarrollo total del proyecto —suprimir
ciertas actividades— aduciendo la necesidad
de proteger la seguridad de algunos ciuda-
danos o el equilibrio del medio ambiente,
con lo cual impide que la empresa obtenga
el total de la rentabilidad esperada.

No es dificil pensar en el gran nimero
de actividades o proyectos que pueden
generar externalidades negativas a otros
agentes econdmicos o a una comunidad,
lo que obliga a establecer un sinnumero
de regulaciones cuya justificacion es inob-
jetable en aras del interés publico. Sin
embargo, es igualmente evidente que la
frontera entre un interés publico legitimo
y otro solo pretendido por una inversion
o proyecto determinado es poco definida,
de lo cual se deduce el peligro permanente
de la regulacion, tanto excesiva como
insuficiente.

1. Enel caso de los servicios de agua y desagiie, el
Estado decide conceder el monopolio porque de
este modo el servicio es menos costoso para la
sociedad. Si se permitiese la competencia, ten-
drian que instalarse dos o mas redes paralelas, lo
que, obviamente, seria inviable.

Si bien la economia social de mercado
no pone en duda el hecho de que la libertad
de mercado debe tener limites, no puede
ofrecer criterios para la definicion precisa
de estos limites, los cuales continuaran
siendo materia de debate politico. Solo un
analisis beneficio-costo determinara si la
decision tomada sobre cualquier actividad
para limitar las ganancias legitimas de
algiin agente econdmico fue adecuada en
términos del resultado final entre lo que la
comunidad dejo de ganar y lo que habria
perdido.

3. La administracion del desarrollo
sostenible en el Perua

Cabe reiterar que la preocupacion institu-
cional sobre el medio ambiente en el Peru
no es reciente. Ya en la década del setenta
habia en el antiguo Instituto Nacional de
Planificacion una direccion regional cuya
unidad mas importante —o una de las mas
importantes— era la denominada Organiza-
cion del Territorio y el Medio Ambiente.
También existia en esa época la Oficina
Nacional de Recursos Naturales, cuya pre-
ocupacion central era realizar evaluaciones
sobre este tipo de recursos. En esos afios,
el manejo institucional que hacia la Re-
publica del Peru sobre el ambiente era re-
conocido por organismos internacionales,
tanto asi que el Programa Mundial para el
Medio Ambiente llevd a cabo en 1983 con
el gobierno peruano, en la ciudad de Lima,
la Segunda Reunion de América Latina y
el Caribe sobre el medio ambiente.

Del mismo modo, desde los afios se-
senta se sabia que una politica econémica
que permita la libertad de iniciativa y
apoye la competitividad nacional generara
inversidn, crecimiento y empleo, elemen-
tos fundamentales para aplicar estrategias
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eficientes de lucha contra la pobreza. Sin
embargo, el crecimiento econdomico que se
logre en el marco de instituciones no orien-
tadas eficientemente hacia la superacion de
las desigualdades no repercute de un modo
automatico en el alivio de la pobreza (sobre
todo de la pobreza estructural) ni mejora la
distribucion de los ingresos ni promueve el
desarrollo de la sociedad en su conjunto.

Las estrategias y las politicas para ase-
gurar el desarrollo dindmico en el plano
economico no generan en el corto plazo
bienestar para las grandes mayorias. Desde
aquellos afios las estrategias y politicas
sociales para aliviar la pobreza no se con-
cebian como elementos complementarios
a las politicas economicas, sino, y sobre
todo, como parte intrinseca de una politica
de Estado que otorgara a ambas pesos
semejantes. Con este propdsito se crearon
las beneficencias, se siguio subsidiando
la educacion y el cuidado de la salud, se
crearon los seguros sociales y se establecio
el sistema nacional de planificacion.

Conviene hacer hincapié en que enton-
ces la planificacion en el Pert funcionaba
como un sistema, lo que implicaba la
existencia de un ente rector, el Instituto
Nacional de Planificacion, y oficinas de
planificacion en todos los ministerios y
departamentos del Pert (en aquella época
no habia regiones: las denominaciones
cambian dependiendo del gobierno de
turno). Funcionar como sistema implicaba
que el disefio de politicas y normas y la
evaluacion, aprobacion y seguimiento de
proyectos se hacia con la participacion de
todas las oficinas regionales y sectoriales
de planificacion. Por ejemplo, si la region
de Arequipa tomaba la decision de ejecutar
una obra, el proyecto se formulaba y apro-
baba en Arequipa. Cuando el proyecto era
mayor, dependiendo de la envergadura de la
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obra, el monto de inversion requerido, entre
otros aspectos, necesariamente se aprobaba
en la Direccion de Proyectos del Instituto
Nacional de Planificacion. Igualmente, si
el proyecto o actividad tenia alguna con-
notacion ambiental, era evaluado, a través
de todas sus instancias, por todo el sistema
de planificacion.

Al inicio de la década del noventa, en
respuesta a la catastrofe econdmica que
causo6 la implementacion de politicas eco-
némicas de corte socialista y populista, se
empezo6 a instalar en el Peru la economia
de mercado y, en concordancia con esos
lincamientos, se redujo la presencia del
Estado en su papel de empresario y asigna-
dor de recursos de inversion y trabajo. Ello
implico la reduccion del tamafio y numero
de las instituciones publicas, entre ellas el
Sistema Nacional de Planificacion, que fue
eliminado. Junto con este desaparecieron
el sistema de evaluacion de proyectos, el
sistema de desarrollo social, el sistema
de ordenacion del territorio y, por ende,
el escaso disefio de politicas y desarrollo
ambiental y social que se estaba haciendo
en esa ¢poca en el Pertl.

Para hacer frente a la carencia que
dejé el trabajo social, el Estado cred un
sinnimero de instituciones orientadas a
aliviar la pobreza con el propoésito de que
el mercado siguiera funcionando, pues en
el fondo lo que se perseguia con todas esas
instituciones y politicas sociales era que
la capacidad de la demanda interna no se
deteriorara.

Del mismo modo, y en lo concerniente
especificamente a la sostenibilidad ambien-
tal —el tema de este articulo—, para superar
el vacio que quedo respecto a planifica-
cion, promocion, coordinacidn, control y
supervision de las actividades del hombre
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sobre el ambiente y el patrimonio natural
del pais, en diciembre de 1994 se cred el
Consejo Nacional del Ambiente (Conam,
por Ley N.° 26410), institucion que consti-
tuye la autoridad ambiental nacional y cabeza
del Sistema Nacional de Gestion Ambiental.
Posteriormente, en junio del 2004 el Congre-
so de la Republica aprobo la Ley N.° 28245,
Ley Marco del Sistema Nacional de Gestion
Ambiental. Mediante esta norma se arma
nuevamente el sistema de gestion ambien-
tal ptablico. Al Conam se le encomienda
la tarea de promover la conservacion del
ambiente, a fin de coadyuvar al desarrollo
integral de la persona humana sobre la
base de garantizarle una adecuada calidad
de vida, propiciando el equilibrio entre el
desarrollo socioecondémico, el uso sosteni-
ble de los recursos naturales y la conser-
vacion del ambiente. Sin embargo, pese
a que en su consejo directivo participan
representantes del sector privado y a que
establecen politicas y normas que afectan
a ese sector, en la practica, de acuerdo con
sus funciones especificas y reglamentos,
las actividades del Conam se circunscriben
solo a las vinculadas al sector publico.

Durante esos afios, el desarrollo de
la economia de mercado no solo se pro-
dujo en el Pera. Por recomendacion de
organismos multilaterales, en especial
el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, la mayoria de los paises
de América Latina que habian sufrido los
mismos embates populistas adoptaron este
modelo de desarrollo. La nueva situacion
del continente coincidio con el crecimiento
importante de las economias de Europa
del Este, China, India y buen nimero de
paises hoy llamados emergentes. El modelo
atrajo la inversidn extranjera a esos paises
y, por supuesto, también al Perti, donde un
sector que recibié montos considerables
fue la mineria.

La inversion trajo crecimiento, pero
no necesariamente desarrollo, peor aun, se
generaron externalidades en areas adyacen-
tes a la inversién minera, como deterioro
de la calidad del agua, el aire, los bosques,
y deseconomias en areas productivas de
cultivos, ganaderia, pesca, etcétera.

Frente a esta situacion, el Estado peruano
se vio en la necesidad de establecer poli-
ticas, lineamientos y normas mas estrictas
orientadas a vigilar, controlar y supervisar
el impacto ambiental de la inversion y
actividad productiva y social, ya no solo
del sector publico, sino y sobre todo de
las actividades del sector privado. Asi,
paulatinamente cada sector cred una infra-
estructura administrativa cuya funcién
estaba relacionada con supervisar, estable-
cer parametros ambientales —sobre el aire,
el agua— y vigilar en funcion de estos el
impacto de las actividades productivas y
sociales sobre el ambiente.

En este amplio panorama administrati-
vo relacionado con el ambiente, coexisten
en la practica dos sistemas paralelos e
inconexos. El primero esta relacionado
con el sector publico y es liderado por el
Conam a través del Sistema de Gestion
Ambiental. El segundo vigila la actividad
privada a través de las oficinas ambientales
de los ministerios u organismos publicos
descentralizados, pero estas actiian inde-
pendientemente sin coordinar entre ellas y
menos con el Conam, en donde los temas
relacionados con la actividad privada no
se tratan.

El sector donde la supervision y el con-
trol del gobierno sobre la actividad privada
es mas exigente es el de Energia y Minas,
pues antes de aprobarse cualquier inversion
se exigen estudios de impacto ambiental
y se obliga a realizar un plan de cierre de
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minas, a fin de establecer un fideicomiso
que permita contar con suficientes fondos
para reparar los dafios ambientales. Todo
ello en concordancia con la Ley General del
Ambiente, norma promulgada en el 2005.

Sin embargo, tanto esta ley como las
normas sectoriales ambientales, si bien son
muy claras en cuanto a la internalizacion
de costos o, en otras palabras, a establecer
que el causante del dafio debe repararlo,
son muy débiles en lo que corresponde a
imponer sanciones ambientales.

Cada institucion publica, mediante su
oficina correspondiente, puede hacer ins-
pecciones, vigilar, monitorear y establecer
sanciones y medidas correctivas, como
amonestacion, multas, decomiso, paraliza-
cion o restriceion de la actividad causante
de la infraccion, asi como suspension o
cancelacion del permiso, licencia o con-
cesion; clausura parcial o total, temporal
o definitiva, del local o establecimiento
donde se lleve a cabo la actividad que ha
generado la infraccion. Sin embargo, para
hacer valer estos derechos se debe forma-
lizar la denuncia ante el Poder Judicial por
los delitos tipificados en el titulo decimo-
tercero del libro segundo del Cdédigo Penal,
lo que requiere de las entidades sectoriales
competentes opinidon fundamentada por
escrito sobre si se ha infringido la legisla-
cion ambiental.

La actual propuesta de creacion de un
ministerio del ambiente no subsana esas
carencias, pues se limita a tratar temas del
sector publico; mas aun, las funciones que
se le asignan son de menor jerarquia que
las que actualmente tiene el Conam y que
le atribuye la ley del Sistema de Gestion
Ambiental.
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4. Instrumentos para corregir los
resultados del mercado

Actualmente los gobiernos, mediante el
disefio de la politica econdmica y las poli-
ticas sectoriales, pueden establecer las ba-
ses para el desarrollo sostenible. Para ello
se debe tener presente que las actividades
econdmicas se desarrollan no solo para la
satisfaccion de las necesidades o deman-
das por bienes y servicios de las personas,
sino también para cumplir con las expec-
tativas de bienestar de todos los actores
econdmicos y sociales que intervienen en
ellas. A fin de alcanzar estos objetivos es
fundamental que la economia funcione, es
decir, que las multiples relaciones econd-
micas establecidas entre demandantes y
oferentes de bienes y servicios, sean em-
presas, instituciones estatales, familias o
personas, se desenvuelvan en el marco de
la busqueda del bienestar para todos.

El funcionamiento adecuado de la eco-
nomia de un pais precisa que las actividades
econdmicas sean coordinadas, de modo que
la escasez de bienes pueda armonizarse con
la satisfaccion de necesidades, teniendo
en cuenta la demanda actual y la demanda
futura, con miras al aseguramiento de la
vida individual y el bienestar de la socie-
dad. Asi, es primordial que un Estado pueda
resolver como deben tratarse las materias
primas, qué puede hacerse para inducir a
los propietarios —que en tanto duefios del
suelo y del capital tienen en sus manos
factores de produccidén— a realizar las
inversiones necesarias evitando el deterioro
del ambiente, como se puede convencer a
los habitantes de que cuiden el ambiente
donde viven evitando contaminarlo, qué
mecanismos o instrumentos deben aplicarse
a fin de inducir a los agentes econdmicos y
sociales a cuidar el ambiente.
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Dar respuesta a estas interrogantes
supone el manejo de instrumentos de poli-
tica orientados a conseguir ciertos fines
de naturaleza economica, como pleno
empleo, desarrollo econdmico, equilibrio
econdémico exterior, estabilidad ciclica y
estabilidad de precios. Si se alcanzan estos
fines econdmicos, se estard en condiciones
de lograr objetivos maximos: preservar el
ambiente y los recursos naturales para las
generaciones futuras, igualdad entre las
personas, bienestar general, independencia,
libertad, justicia, entre otros fines de esta
misma indole.

Asimismo, para determinar con preci-
sion qué tipos de instrumentos se deben
usar para el logro de los fines de naturaleza
econdmica —el desarrollo de una determi-
nada actividad o region, por ejemplo—, se
utilizan politicas de corte sectorial y poli-
ticas instrumentales.

A modo de ejemplo, en el cuadro 1, de
doble entrada, se puede apreciar como las
politicas sectoriales resultan del «cruce» de
una politica instrumental con un sector de
actividad. Estas politicas sectoriales deben
ser disefiadas con el propdsito de obtener
un efecto especifico y positivo.

La decisidn de qué instrumento utilizar,
y en qué grado, para favorecer cierta acti-
vidad, grupo de personas o region en parti-
cular o para evitar el deterioro del ambiente
que puede generar una actividad economica
tiene que ser tomada necesariamente en
el contexto de un analisis costo-beneficio
que permita establecer si el nimero de las
personas o instituciones beneficiadas con
la medida sera mayor que el nimero de las
que de alguna manera se verian perjudica-
das por ella.

En buena cuenta, mediante estos instru-
mentos se corrigen los resultados del mer-
cado que no armonizan con los objetivos
de la preservacion del ambiente. El Estado
interviene en el mercado para inducir los
resultados deseados. En este sentido, los
instrumentos de politica econdmica hacen
que la economia social del mercado sea un
concepto normativo, no analitico.

5. Un ministerio del ambiente

A través de la via administrativa los Es-
tados también tienen la capacidad de sen-
tar las bases para lograr la sostenibilidad
ambiental; y asi lo ha entendido el Esta-
do peruano desde hace varias décadas.
Por ello se han creado diversas instancias
orientadas a preservar el ambiente, tanto
autonomas como dependientes; el Conam
es un ejemplo de ello. Pero para la mayo-
ria de personas es claro que con la actual
administracion con que cuenta el Peru
dificilmente se alcanza el objetivo de pre-
servacion del ambiente. Por ello, con muy
buen criterio se trata de ordenar la admi-
nistracion ambiental mediante la creacion
de un ministerio con capacidad no solo de
desarrollar politicas, sino con la posibi-
lidad concreta de supervisar, controlar y
sancionar a los infractores del ambiente.
A fin de conseguir este propdsito y evitar
crear instituciones inoperantes, a conti-
nuacion se presentan una serie de pautas
para la creacion de instituciones efectivas
y eficaces.

Antes de definir la organizacion de un
ministerio es fundamental recordar cuales
son las funciones basicas que debe cumplir
este organismo, qué tipos de productos o
servicios requieren los agentes economicos
y la ciudadania en general y qué usuarios
o clientes especificos se crean o aparecen
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como demandantes de los servicios que
proveera este ministerio.

Las tareas basicas que la sociedad de-
manda del Estado en aspectos ambientales
y en otros temas son las siguientes:

e Objetivos claros que se desean alcan-
zar como sociedad.

* Objetivos especificos por sectores o
campos de actividad.

*  Modo de alcanzar los objetivos, es de-
cir, un plan o trabajo de planeamiento
con todos los elementos que contiene
un instrumento de esta naturaleza. Lo
mas importante, las politicas y normas
que hagan viable el logro de los obje-
tivos y el funcionamiento de la so-
ciedad.

* Una organizacion estatal orientada a
hacer realidad el plan propuesto, lo que
en esencia significa como hacer para
lograr satisfacer las necesidades de la
sociedad.

* Direccion para alcanzar los objetivos
propuestos.

e Supervision de las actividades o servi-
cios programados, a fin de que estos se
realicen o cumplan de acuerdo con lo
establecido en las politicas o pautas.

» Control de las actividades, proyectos u
otras acciones para que estos se cum-
plan respetando las normas.

e Sancién para los que incumplen las
normas.

Para ser eficientes, las instituciones del
Estado —ministerios o gobiernos regiona-
les— deben organizarse en funcidn de la
mision y los objetivos para los que han sido

creadas. En el caso del Pert, es posible que
al momento de su creacion las instituciones
relacionadas con el ambiente fueran orga-
nizadas de manera mas o menos adecuada,
pero con el correr del tiempo sus objeti-
vos se fueron distorsionando. Se les fue
asignando una serie de nuevas funciones
y retirando otras, en respuesta a criterios
politicos diferentes de los iniciales.

Todo ello ha traido como consecuencia
que, con la organizacion vigente, las actua-
les instituciones ambientales dificilmente
puedan cumplir los objetivos para los cua-
les fueron creadas, en especial aquellas
cuya responsabilidad es la supervision y
el control. Es evidente que en todas estas
organizaciones hay tanto una clara disocia-
cion entre objetivos y organizacion como
una tendencia extrema a cumplir reglamen-
tos, lo que impide el logro de los objetivos
trazados.

La situacion descrita no es de conoci-
miento reciente; muy por el contrario, es
redescubierta por cada jefe de institucion
que asume el cargo, pues prontamente se
da cuenta de que la estructura organica
del organismo entorpece sus acciones y
le impide conseguir aquello que se ha
propuesto o le han encomendado; por ello,
casi siempre la primera medida que toma
es la reorganizacion. Sin embargo, como la
experiencia ha demostrado infinitas veces,
los cambios en la organizacion no bastan
para alcanzar los objetivos propuestos,
sobre todo porque los «grandes cambiosy»
se han limitado a crear o a eliminar, a
elevar o a bajar de categoria una funcion o
instancia administrativa. Muy pocas veces
se ha hecho un esfuerzo para redefinir los
procesos, de manera que sea posible alcan-
zar los objetivos trazados.
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6. Propuesta de creacién del Ministerio
del Ambiente

En el caso del Pert, el procedimiento que
se sigue para crear una institucion de go-
bierno, como los ministerios, es la dacion
de una ley orgénica de creacién elaborada
por el Congreso de la Republica, usual-
mente sin haberse establecido previamente
la mision, la vision, los usuarios, los pro-
ductos o servicios de la institucion ni los
procesos que se deben realizar para lograr
la satisfaccion de los usuarios. Por ello,
son escasas las instituciones estatales que
pueden lograr a cabalidad las metas para
las cuales han sido concebidas.

En esta seccion se desarrolla, de manera
ordenada y coherente, una propuesta de
como debe implantarse la economia social
de mercado en el manejo del ambiente, a fin
de que el Estado pueda orientarse a cumplir
el mandato que la sociedad le exige: la
conservacion del ambiente. Esta propuesta
sigue el marco conceptual de la reingenie-
ria, y de llevarse a la practica, permitira que
las instituciones cumplan con precision los
fines para los cuales han sido creadas.

Para empezar, se propone que en el
proceso de creacion del Ministerio del
Ambiente no se caiga en el facilismo de
juntar instituciones o de introducir o elimi-
nar funciones, sino que se haga un esfuer-
zo de determinar para qué se requiere el
ministerio, cual seria su mision, cuales sus
procesos, y solo después de definidos todos
ellos establecer la estructura organica.

El orden metodoldgico de la exposicion
es el siguiente. En primer lugar, se definen
los productos o servicios que deben ser
elaborados en el ministerio, pues seran los
insumos que se utilizaran para lograr una
buena gestion del ambiente; en segundo
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lugar, se identifican cuales son los usuarios
de estos productos; en tercer lugar, se deter-
minan cudles son los atributos o caracteris-
ticas que estos usuarios esperan encontrar
en los productos del ministerio, a fin de que
ellos mismos puedan cumplir su labor; en
cuarto lugar, una vez definidos los produc-
tos, se procede a establecer qué procesos y
actividades se deben realizar para elaborar-
los con éxito. Posteriormente, se identifican
los indicadores de control mediante los
cuales la direccion del ministerio podra
saber si los procesos y sus actividades se
estan cumpliendo satisfactoriamente.

Con todas estas tareas realizadas, final-
mente se esboza la propuesta de organiza-
cion del Ministerio del Ambiente, que hara
posible la implantacidon de la economia
social de mercado en este sector.

6.1. Organo de direccién y grupos
de interés

Siguiendo los conceptos antes descritos,
uno de los aspectos basicos es reconocer
que la conservacion del ambiente es un
objetivo superior del Estado peruano, pues
este fin no solo atafie a las actuales gene-
raciones sino a las futuras; por lo tanto,
su direccion no puede ser sefialada por el
gobierno de turno, es decir, su drgano de
direccion no puede ser elegido ni por el
Congreso ni por el Poder Ejecutivo, sino
que debe ser designado por la sociedad a
través de los grupos de interés.

Para que asi suceda, entonces, el primer
aspecto que debe establecerse es cuales
son estos grupos de interés. En el contexto
peruano no son dificiles de identificar,
consideramos que estos serian: el Eje-
cutivo, el Congreso, la empresa privada,
las universidades, las ONG, la poblacion.
Cada uno de estos grupos debe acreditar
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un representante, el que formaria parte de
un directorio. El representante de la pobla-
cion podria ser elegido por voto directo y
universal. Constituido el directorio, este
autonomamente elige su presidente; y este
ultimo, a su vez, su administracion.

6.2. Productos y servicios del Ministerio
del Ambiente

Lo que debe seguir en el proceso de crea-
cion del ministerio es determinar cuales
son los productos o servicios que los agen-
tes publicos y privados requieren de esta
institucion.

*  Un primer producto que la sociedad
demanda del Estado en lo que con-
cierne al ambiente es como debe estar
organizada su administracion. Es el
producto mas importante por elaborar,
tarea que no corresponde al ministerio,
sino el Congreso de la Republica. El
proposito de esta norma debe ser que
todos los agentes economicos y socia-
les cuyo actuar afecte el ambiente se
sientan atraidos a invertir y a trabajar
preservandolo, al igual que los recur-
sos naturales.

Esta norma es la denominada Ley Ge-
neral del Ambiente, que establece, en-
tre otros aspectos, los derechos y obli-
gaciones de los agentes econdmicos
sobre el ambiente, como debe ser la
gestidn ambiental, los requisitos para
los agentes economicos que quieran
intervenir el ambiente, los mecanismos
de financiamiento, la supervision sobre
los agentes econdmicos, las formas de
sancion a quienes afecten el ambiente.

* Los agentes econdmicos y sociales que
realicen alguna actividad sobre los
recursos naturales deben saber cuales

son los limites maximos o minimos so-
bre los que deben actuar.

Por tanto, un producto fundamental del
nuevo ministerio es el establecimiento
de normas respecto a la calidad de las
aguas, el aire, stocks minimos de cier-
tos recursos, etcétera.

Otro producto fundamental que la so-
ciedad espera que el nuevo ministerio
elabore son los requisitos que deben
cumplir los agentes economicos que
quieran explotar o trabajar sobre recur-
sos naturales.

Estos requisitos deben estar plasmados
en normas que obliguen a los agentes
econdmicos a cumplirlas, antes, duran-
te y después de sus actividades sobre
el ambiente y los recursos naturales.
Se trata, por ejemplo, de la norma que
establece la necesidad de realizar los
analisis de impacto ambiental, el plan
de manejo ambiental, el plan de cierre
de minas, entre otros.

También corresponde al nuevo minis-
terio establecer las normas o pautas para
otorgar y reconocer derechos a través de
concesiones, autorizaciones, licencias,
entre otros.

Estas normas son las que deben aplicar
los sectores y regiones, segun lo que
corresponda, para otorgar derechos de
usos de zonas del territorio nacional
para la explotacidon de un recurso natu-
ral, entre otros.

Para que el Estado puede cumplir uno
de sus roles fundamentales, es decir,
el supervisar que las actividades de
los agentes econdmicos se realicen en
el marco de las normas vigentes y de
los contratos de concesiodn, licencias,
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autorizaciones, etcétera, debe establecer
normas y pautas concretas para que las
tareas de supervision se puedan hacer a
cabalidad, asi como los procedimientos
para establecer sanciones y las sancio-
nes mismas.

Estas normas son las que deben aplicar
los organismos de supervision que se
creen para este fin.

Al ministerio también le correspon-
de informar a la poblacién sobre el
desempefio ambiental de los agentes
econdémicos, la calidad de los recursos
naturales, entre otros, y para ello debe
generar indicadores.

Las normas sobre elaboracion de in-
dicadores son otro producto del minis-
terio.

Una forma de lograr que algunos agen-
tes econdomicos que ya estan actuando
sobre el ambiente y lo estan deterioran-
do dejen de hacerlo es establecer nor-
mas tributarias orientadas a evitar que
el deterioro continte, lo que se hace
mediante la imposicion de impuestos
ambientales. El disefio de estos im-
puestos debe considerar los objetivos
de la politica nacional ambiental, pro-
moviendo particularmente conductas
ambientalmente responsables, mo-
dalidades de produccion y consumo
responsable de bienes y servicios, la
conservacion, el aprovechamiento sos-
tenible y la recuperacion de los recur-
sos naturales, asi como el desarrollo
y el uso de tecnologias apropiadas y
practicas de produccién limpia en ge-
neral.

Si bien al Congreso de la Republica
le corresponde aplicar estos tributos,
la propuesta sobre estos tributos y su
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magnitud debe ser una tarea del Minis-
terio del Ambiente.

* Una tarea central del ministerio es sin
duda formular, planear, dirigir, ejecu-
tar y evaluar la politica nacional am-
biental. Estos planes y politicas deben
ser elaborados entre el ministerio y las
instituciones que integran el sistema de
gestion ambiental.

Para que las instituciones integrantes
del sistema de gestion ambiental pue-
dan elaborar sus propios planes am-
bientales y posteriormente evaluarlos,
el ministerio debe elaborar normas y
directivas sobre estos temas, de modo
tal que todos los planes y politicas es-
tén alineados.

6.3. La identificacion de los usuarios
de los productos

Toda institucion debe conocer y precisar
con exactitud quiénes son los clientes o
usuarios de sus productos o servicios vy,
sobre todo, debe determinar qué caracte-
risticas o atributos esperan los usuarios
encontrar en estos servicios o productos.
Si la institucidon no identifica claramente
estos elementos, es muy probable que no
pueda cumplir a cabalidad los fines para
los cuales ha sido creada y generara mu-
cha desconfianza y desconcierto en sus
principales usuarios y en la sociedad en
general.

Los usuarios y productos que se pueden
identificar en el sector ambiente se presen-
tan en el grdfico 2.

Como se puede apreciar, hay dos grupos
grandes de usuarios: los externos y los que
pertenecen al aparato del sector publico.
Ambos hacen uso de los productos.

Cuad. Difus. 12 (23), dic. 2007



La administracion del desarrollo sostenible y la economia social de mercado 91

Productos

Normas sobre calidad

Usuarios
externos

Usuarios sector
publico

Comunidades

de RR. NN. campesinas o
inisterios i
Normas sobre explotacion poblaciones
o s
c @ Normas sobre
(7] = :
= o concesiones cosii
5 g Estudios sobre RR. NN. Gobiernos
> = y manejo ambiental -
= S - - regionales
o = Informacion de calidad Entidades
= z del manejo ambiental N
2 S ) - financieras
2 S | | Pautas y estudios sobre Gobiernos
= 3 tributacién ambiental locales
Planeamiento y evaluacién Universidades
ambiental Superintendencia
Normas sobre del Ambiente
supervision ONG
Grdfico 2

Productos y usuarios del organo director del ambiente

Entre los primeros se encuentran las
empresas, que esperan la normatividad para
tomar decisiones; las consultoras, que toman
conocimiento de la normas para hacer sus
trabajos o estudios correspondientes; los
bancos, que quieren conocer los alcances de
sus programas de préstamos; las ONG, que
deben vigilar en nombre de la sociedad la
actuacion de los agentes econdmicos que
trabajan en temas relacionados al ambiente,
y finalmente, las comunidades campesi-
nas y otras poblaciones, que son propie-
tarios de terrenos donde se ubican recur-
sos naturales que pueden ser explotados.

Entre los usuarios propios del sector
publico figuran ministerios, gobiernos
regionales y locales, en especial las oficinas
ambientales y de planeamiento, que usaran
las normas y politicas para desarrollar
concesiones, hacer contratos, entre otros
motivos; el Congreso de la Republica, que

recibe informes y propuestas de ley sobre
el ambiente, y la o las superintendencias de
recursos naturales y el ambiente, que vigi-
lan el comportamiento de los agentes eco-
ndémicos privados respecto al ambiente.

6.4. Atributos de los productos

Un aspecto central en la produccion de
bienes o servicios de cualquier indole es
conocer con certeza qué caracteristicas
desean los usuarios que tengan estos pro-
ductos, qué atributos deben reunir para
que realmente sean demandados por los
usuarios para emplearlos en el desarrollo
de sus actividades.

Es de esperar que la institucion pro-
ductora considere estos atributos o carac-
teristicas en la etapa de disefio y desarrollo
de productos, pues de este modo eleva la
fidelidad del cliente o usuario.
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En el caso del sector ambiente, las con-
sultas y entrevistas realizadas a expertos
han permitido elaborar la relacion de
atributos que deberian reunir los bienes y
servicios que esta entidad entregara a sus
usuarios. Esta relacidon se presenta en el
siguiente cuadro:

Normas: ordenadas, faciles de interpretar,
coherentes, apropiadas para cada ambito y
realidad geografica, apropiadas para cada nivel de
complejidad y atencion.

Supervision: normas precisas, entendibles,
faciles de seguir, ordenadas.

Informacidn: periddica, facil de entender, que
sirva para tomar decisiones.

Tributacion: precisos, entendibles, rigurosos,
oportunos.

Planes y politicas: entendibles, claros,
transparentes, apropiados para cada sector y
ambito geografico.

6.5. Los procesos para la elaboracién
de cada uno de los productos

Una vez identificados los productos del
sector ambiente y los atributos que cada
uno de estos deben reunir para satisfacer
las expectativas de los usuarios, lo que
sigue es determinar cudles son los proce-
sos principales, con sus correspondientes
actividades, que se deben desarrollar para
la elaboracion de tales productos. En este
caso es muy importante indicar cuéles de
estos procesos son internos o se realizan
en el ministerio, cuales son externos al mi-
nisterio y cudles, partiendo de otra institu-
cion o instancia, pasan por el ministerio.
En otras palabras, es preciso sefialar si los
procesos corresponden a la sede central
o a las instancias descentralizadas o des-
concentradas del ministerio o si deben ser
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realizados por la sociedad a través de sus
agentes econdmicos.

La identificacion de los procesos prin-
cipales y sus actividades, a través de los
cuales se expresan los mandatos originarios
de una institucion, es una tarea muy impor-
tante en el proceso de ordenar el trabajo
en la sede central del ministerio y plasmar
dentro de ella la operatividad de la econo-
mia social de mercado en la administracion
del ambiente.

Los procesos principales que se pueden
identificar en el ministerio son aquellos que
conducen a la elaboracion de los productos
previamente identificados. Por lo tanto,
con fines practicos y para no complicar la
nomenclatura del trabajo, se utilizara el
mismo nombre del producto para denomi-
nar el proceso.

En los trabajos para identificar los pro-
cesos del ministerio es fundamental partir
del mas importante, del cual se origina el
resto de procesos del ministerio y de todo
el sector ambiental. El esquema de procesos
que se presenta en el grdfico 3 y se desa-
rrolla lineas abajo intenta dar cuenta del
razonamiento seguido.

En el grafico se aprecia que el proceso
o producto que guia toda la actividad del
ministerio es normar el sector ambiente.
Por su naturaleza, el ministerio debe regu-
lar toda la actividad del sector, incluida la
desarrollada por el sector privado.

De este gran proceso se desprenden
ocho procesos principales, los que se pue-
den agrupar en tres categorias. La primera
corresponde a todos los procesos —subpro-
cesos y actividades— orientados a normar la
actuacion del sector empresarial, ministe-
rios, gobiernos regionales y locales.
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Procesos principales del Ministerio del Ambiente

La segunda categoria de procesos esta
orientada a establecer las reglas de fun-
cionamiento de los agentes econémicos
privados que realizan intervenciones sobre
la naturaleza.

De este segundo grupo de procesos se
desprende uno fundamental: el relacionado
con el control y la supervision, cuyo pro-
posito es hacer cumplir todas las normas
y los contratos. Para que estos procesos y
subprocesos sobre control y supervision
sean realmente efectivos, es imprescindible
que se genere informacidn respecto no solo
a la produccion de los servicios, sino sobre
todo con relacion al cumplimiento de las
normas mencionadas. Todo ello se ejecuta
a través del proceso denominado sistemas
de informacién sobre produccion y calidad
de los servicios.

Finalmente en la tltima categoria de
procesos se encuentran dos muy importan-

tes y muy ligados entre si. El primero esta
orientado a incentivar o alentar el cuidado
del ambiente mediante el disefio de tribu-
tos ambientales; y el segundo, a realizar
estudios de prevencion, conocimiento de
recursos, aprovechamientos, cuyos resulta-
dos en muchos casos serviran para el disefio
de tributos o incentivos ambientales.

6.6. Propuesta de implantacion de la
economia social de mercado en el sector

Una vez identificados los productos y ser-
vicios que deben ofrecer el ministerio y
los agentes economicos que participan en
el sector, y posteriormente se hayan deter-
minado los correspondientes procesos con
sus respectivas actividades, recién es posi-
ble definir la organizacion del ministerio y
del sector en general.

La organizacion propuesta para el sector
se presenta en el grdfico 4. Como puede
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apreciarse, se plantea que todos los sectores
y regiones trabajen de manera integral, en
forma coordinada y hacia un mismo fin.
Ello se lograra si en el sector publico se crea
un sistema de gestion ambiental, cuya cabe-
za debe ser el Ministerio del Ambiente, y se
definen claramente los roles y funciones de
cada institucion publica que participa en la
administracion del ambiente.

Al ministerio le correspondera estable-
cer las politicas y normas que aseguren la
conservacion del ambiente y los recursos
naturales; a las oficinas ambientales de los
ministerios, regiones y gobiernos locales
les corresponderd, segin la actividad y
nivel de gobierno, establecer los procesos
de concesion, realizar contratos, hacer
evaluaciones, aprobar planes ambientales,
entre otros; al drgano descentralizado, en
este caso la superintendencia, la supervi-
sion y el control de las normas y los contra-
tos y la fijacidn de sanciones a las personas
y agentes econdmicos que operan sobre el
ambiente; y a los agentes econdmicos pri-

vados, cualquiera sea su naturaleza, actuar
sobre el ambiente de manera responsable.

El papel del Ministerio del Ambiente

Dentro del ministerio, una labor central
sera la de planeamiento estratégico, cuyo
ambito de accion comprendera tanto el
sector publico como el sector privado. As-
pectos clave del planeamiento seran inter-
pretar a cabalidad las politicas del ministe-
rio y, sobre todo, coordinar el trabajo con
las oficinas sectoriales y regionales del
ambiente, con la participacion del sector
privado.

Las tareas centrales de la instancia de
planeamiento seran:

» Elaborar la mision y la vision y lograr
que estas sean compartidas por todo el
sector.

* Realizar el diagndstico o el analisis es-
tratégico de la realidad ambiental.

* Definir objetivos estratégicos.
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*  Determinar actividades y proyectos.
e Asignar recursos.

¢ Flaborar el calendario de evaluacion
de actividades.

» Establecer indicadores para la evalua-
cion.

e Evaluar y monitorear el plan.

* Introducir correcciones al plan estraté-
gico.

El ministerio podria contar con cuatro
organos de linea centrales y de similar
importancia. El primero de ellos se encar-
garia de todo lo relacionado con la elabo-
racién de normas; el segundo érgano, de
realizar estudios sobre recursos naturales y
temas ambientales; el tercero, del sistema
de indicadores e informacion ambiental.
Finalmente, el cuarto se encargaria de la
gestion ambiental, lo que implica coordinar
y trabajar directamente con las oficinas
ambientales de los sectores, gobiernos
regionales y gobiernos locales.

El papel de la superintendencia

Paralelamente a las instancias del ministe-
rio pero fuera de la sede central, se debera
crear una superintendencia de asuntos am-
bientales, cuyo objetivo sera vigilar que
las normas y contratos de concesion se
cumplan cabalmente. La superintendencia
deberd tener intendencias especificas so-
bre cada recurso que se plantee vigilar.

Las intendencias, a su vez, deberan
contar con organos de linea, de los cuales
dos seran los principales. El primero debe

ocuparse de ejecutar las acciones de super-
vision a las empresas que reciben concesio-
nes, autorizaciones, licencias para actuar en
el manejo de los recursos naturales, con el
proposito de cautelar el fiel cumplimiento
de las normas, disposiciones, reglamentos
y compromisos contractuales suscritos,
dentro del ambito de su competencia, inclu-
yendo la supervision de todo lo referido a
los planes de expansion, modernizacion,
explotacion, calidad y eficiencia de la pro-
duccidn de bienes y servicios.

El segundo debe estar organizado para
permitir que las personas, agentes econo-
micos y sociales afectados, o que conozcan
que por el actuar de empresas y personas
el ambiente se estd deteriorando, puedan
presentar sus reclamos correspondientes.

A fin de que estos reclamos puedan ser
resueltos, cada intendencia debera contar
con tribunales de doble instancia, los que
se ocuparan de dilucidar temas de contro-
versia. En este punto es importante sefialar
que la decision final de los tribunales de
las intendencias no deberia ser apelable al
Poder Judicial.

Estas instituciones, tanto la superin-
tendencia como los tribunales, también
deberan ser autdnomas en términos politi-
cos, por lo que la direccion de la primera
y la composicion de los segundos deben
seguir las mismas pautas que las sefialadas
para nombrar los 6rganos de direccion del
Ministerio del Ambiente. Es decir, deben
ser designados por los representantes de
los grupos de interés.
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