Desarrollo sustentable: una propuesta de
indicadores sociales para Uruguay

Felipe Arocena’

En este trabajo se analiza el concepto de desarrollo sustentable y el estado del arte de los
indicadores para medirlo; se presentan cinco estrategias nacionales de desarrollo susten-
table: Costa Rica, Argentina, Chile, Colombia y Nueva Zelanda; y finalmente se propone
un conjunto de indicadores sociales de desarrollo sustentable para la zona costera uru-
guaya. Las ideas propuestas en este trabajo forman parte de un estudio de mayor alcance
realizado en el marco del Programa ECOPLATA con financiacién de Naciones Unidas
para el Proyecto “Conectando el Conocimiento con la Accién. La Gestién Integrada de
la Zona Costera (GIZC) del Rio de la Plata, 2007-8”

. Desarrollo sustentable e indicadores internacionales

La definicién canodnica y mas aceptada de desarrollo sustentable es la que se presenta en el
“Informe Bruntland” Nuestro futuro comn: “asegurar que satisfaga las necesidades del presente sin
comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer las propias”, con seguridad
un definicion ambigua. Pero el Informe Bruntland no es solo ambiguo sino que ademas es exhaustivo
porque incluye entre las dimensiones del desarrollo sustentable todas éstas: crecimiento econémico;
cambiar la calidad del crecimiento; satisfacer las necesidades esenciales de trabajo, alimentos, energia,
agua, higiene; asegurar un nivel de poblacion sostenible; conservar y acrecentar la base de recursos;
reorientar la tecnologia y controlar los riesgos; y tener en cuenta el medio ambiente y la economia
en la adopcion de decisiones” (p. 74). Crecimiento econdmico por si solo no es suficiente, y por eso
el informe explicita que éste debe ser cualitativamente distinto: medioambientalmente responsable,
distributivo para disminuir la desigualdad, con pautas de consumo diferentes, en un contexto demo-
cratico, y satisfaciendo las necesidades basicas de las generaciones actuales y futuras. Es por eso
que dentro del concepto de desarrollo sustentable estan incorporadas “variables no econdémicas”
de desarrollo social, tales como la educacion y la salud, el derecho basico al trabajo, a tener agua
limpia e infraestructura sanitaria, vivienda y, en los lugares donde el crecimiento poblacional no es
compatible con los recursos existentes, tasas de natalidad controladas.

Si bien el Informe Brundtland lanzo el desafio del desarrollo sustentable, la manera como lo
hizo ha sido interpretada como excesivamente centrada en la preocupacion por compatibilizar los
problemas medioambientales con los econémicos, dejando en un lugar menos relevante a los proble-
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mas sociales. Debido a esta percepcion la Agenda 21 de Rio 1992 saca de la sombra esta dimensién
social y proporciona otra de las formas ya clasicas de definir el desarrollo sustentable a partir de
los llamados tres pilares: el econémico, el ambiental y el social. Mas aun, en el Memorandum para
Johannesburgo (2002) se anticipd que “Los paises del Sur —especialmente Sudéafrica— pretenden que
Johannesburgo sea una cumbre de desarrollo, y no una cumbre ambiental. Este hecho se justifica
plenamente debido al descuido sistematico por la equidad y la justicia de la politica mundial (...) Pero
si en Johannesburgo se continlia descuidando el estado de la Biosfera, resultard un retroceso y un
alejamiento de la agenda de Rio (...) De hecho, no se puede erradicar la pobreza si no aseguramos
la proteccion del ambiente.” A lo que hay que agregar que tampoco se puede erradicar la pobreza
si la economia no crece.

Debido a la amplitud del concepto y a su multidimensionalidad, se ha generado una enorme
polémica cuyo centro es la pregunta acerca de cudles son los aspectos especificos que quedan
comprendidos dentro del desarrollo sustentable y como se hace para medirlos. Por esto han surgido
varios intentos, literalmente cientos de ellos, de definir el concepto a través de la operacionalizacion
de indicadores de sustentabilidad.

La pluralidad de perspectivas sobre el desarrollo sustentable es tal que, de acuerdo al Com-
pendio de Desarrollo Sustentable del International Institute for Sustainable Development (IISD), existen
alrededor de 500 indicadores propuestos para medirlo. No es improbable, incluso, que esta lista
continte engrosandose en el futuro, en la medida que la mayoria de las organizaciones competentes
se mantienen aferradas a sus propios criterios metodoldgicos y conceptuales y, al mismo tiempo, los
relativamente recién llegados al mundo de la medicion del desarrollo sustentable, mas que acoplarse
a alguno de los métodos ya existentes, desarrollan nuevos sistemas de medicion (Parris y Kates,
2003).

La multiplicidad de esfuerzos de medicion del desarrollo sustentable se refleja en el desacuerdo
tanto en torno al concepto de desarrollo como de sustentabilidad. Con respecto a ambos términos, hay
fuertes disensos en torno a “qué debe ser sustentado” y “qué debe ser desarrollado”. En referencia al
desarrollo, mientras algunos autores han dado una interpretacion fuertemente economicista al término
(ligandolo asi a variables tales como el PBI o el consumo), una linea mas reciente de pensamiento
ha incluido una variedad de dimensiones socio-demograficas tales como la esperanza de vida, la po-
brezay la educacion. En referencia al término sustentabilidad, entretanto, mientras una corriente de
trabajos la asocian fundamentalmente a cuestiones medio-ambientales, otros autores defienden una
version mas abarcativa y consideran necesaria la incorporacion de indicadores de “sustentabilidad
social” como por ejemplo la preservacion de comunidades culturales, o la existencia de instituciones
representativas y transparentes.

Podria resultar sorprendente, a primera vista, que en el marco de tantas perspectivas diver-
gentes sobre el alcance conceptual y los criterios de medicién del desarrollo sustentable, al mismo
tiempo exista una fuerte busqueda hacia la generacion de un indice de desarrollo sustentable que
resuma en forma compacta el estado global de una unidad de analisis determinada (generalmente
naciones), ordene a dichas unidades de analisis consecuentemente y logre el apoyo de la mayoria de
actores estratégicos. Es asi que en los ultimos anos han surgido indices de desarrollo sustentable
tales como el Human Development Index (HDI) del Programa para el Desarrollo de las Naciones Uni-



Desarrollo sustentable: una propuesta de indicadores sociales para Uruguay 47

das, el Environmental Sustainability Index (ESI) desarrollado por Foro Econédmico Mundial, el Genuine
Progress Index (GPI) y el Wellbeing Index.

Il La dimension social del desarrollo sustentable en cinco experiencias
nacionales

Eluso de indicadores de desarrollo sustentable recién ha comenzado en América Latina sobre
finales del siglo pasado y existen paises mas avanzados que otros. Aquellos “que lideran el desarrollo
de los indicadores en la region son México, Chile, Colombia, Costa Rica y Brasil” (Quiroga 2001) y
algunos ya han generado un sistema de indicadores de desarrollo sustentable. En los Gltimos anos
Argentina ha evolucionado muy positivamente y Chile, que parecia muy promisorio, no termina de
concretar una propuesta equilibrada de desarrollo sustentable. A continuacion se presentara el estado
de la situacion en cuatro paises latinoamericanos: Costa Rica, Colombia, Argentina, y Chile, a los que
se agrega el caso de Nueva Zelanda, un pais que siempre vale la pena comparar con Uruguay porque
su economia, de base agropecuaria, y su presion demogréafica, son parecidas.

Costa Rica

Costa Rica ha elaborado un sistema de indicadores de desarrollo sustentable reconocido
por su calidad. Este sistema se nutre del trabajo de dos instituciones clave: i) el Observatorio del
Desarrollo-OdD, que depende de la Universidad de Costa Rica y ii) el Sistema de Indicadores de De-
sarrollo Sostenible-SIDES, que depende del Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdmica-
MIDEPLAN.

El Observatorio del Desarrollo fue creado en 1997 a raiz de un convenio entre la Universidad
de Costa Rica y el PNUD con el “objetivo de llenar un vacio de informacién para la investigacion, la
toma de decisiones en todos los niveles de la sociedad y ademas, como instrumento para la rendicion
de cuentas en beneficio de la educacién para la democracia. Para octubre del afo 2002, el OdD se
establecio como una unidad de apoyo a la investigacion, adscrita a la Vicerrectoria de Investigacion
de la UCR. Sus ingresos, aparte de las contrapartidas institucionales, provienen mayoritariamente
de organismos internacionales asi como del patrocinio de algunas instituciones publicas y privadas”
(OdD 2007). Entre sus productos ha elaborado el Portal del Desarrollo-Tendencias del Desarrollo
Costarricense, donde presenta una vasta informacion estadistica para mas de mil indicadores orga-
nizada en diferentes niveles y dimensiones. El primer Nivel 1 se abre en 4 areas: 1.1 Econémico, 1.2
Social, 1.3 Ambiental y 1.4 Institucional. Cada una de estas 4 areas tiene el Nivel 2 y luego se sigue
ampliando hasta llegar al indicador especifico, cuya informacion se puede obtener para todo el pais,
para las regiones, cantones y distritos. El Nivel 2 econdémico se abre en 24 dimensiones, y cada una
se multiplica en centenares de indicadores, el Nivel 2 social en 16 dimensiones, el Nivel 2 ambiental
se abre en 6 dimensiones, y el Nivel 2 institucional en 6 dimensiones. A su vez cada dimension del
Nivel 2 se ramifica en decenas de indicadores en los Niveles 3, llegando asi a un vastisimo mapa
estadistico con informacion detallada para cada region.

La otra institucion de Costa Rica que contribuye a que este pais tenga tan buena informa-
cion es el Sistema de Indicadores de Desarrollo Sostenible-SIDES, que depende del Ministerio de
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Planificacién Nacional y Politica Econdmica-MIDEPLAN. “El Sistema de Indicadores sobre Desarrollo
Sostenible (SIDES), tiene los siguientes objetivos: Contribuir a la difusién de informacién que permita
ampliar y profundizar el andlisis del desarrollo nacional por parte de los diferentes actores sociales.
Servir de enlace entre productores y usuarios de informacion. Avanzar en la elaboracion de indica-
dores agregados sobre desarrollo sostenible.” (SIDES 2007). EI SIDES organiza sus indicadores en
los tres niveles del desarrollo sustentable: variables e indicadores sociales, variables e indicadores
econdmicos y variables e indicadores ambientales. Especificamente para los indicadores sociales y
econdmicos se utilizan 10 dimensiones diferentes y para los ambientales 14.

En el trabajo del SIDES hay una particularidad en las variables e indicadores sociales puesto
que uno de los propios indicadores sociales de desarrollo sustentable, el nimero 10, es él mismo
un Indice de Desarrollo Social, compuesto por 4 dimensiones (educacién, participacion, salud y
economia) y 11 indicadores que provienen de una lista mayor de 38 reducida a 11 a través de una
“seleccion rigurosa”.

El problema en Costa Rica parece ser su dificultad para seleccionar un nimero reducido de
indicadores sociales de desarrollo sustentable con alta representatividad, que puedan monitorearse
regularmente y combinarse con otro grupo igualmente reducido de indicadores econémicos y medio-
ambientales para que de manera mas sencilla y comprensible se pueda saber si se avanza o retro-
cede hacia las metas planteadas. Si bien miles de mediciones ayudan a tener informacion detallada
y especifica sobre aspectos vinculados al desarrollo sustentable, un nimero tan elevado impide ver
con claridad el camino por el que se transita. El Indice de Desarrollo Social del 2007 puede ser una
buena solucién al problema mencionado, porque justamente intenta sintetizar con un conjunto de
medidas reducidas y representativas la dimension social del desarrollo sustentable.

Chile

Chile constituye uno de los casos pioneros en América Latinas de generacion de estadisticas
sobre medio ambiente y desarrollo sustentable y uno de los paises que, a juicio de los expertos, se
encuentra actualmente en la vanguardia regional en la materia. Dos organismos han sido particular-
mente importantes para que Chile ocupe un lugar destacado en materia de indicadores de desarrollo
sustentable.

Por un lado, desde los primeros anos de la década del ochenta el Instituto Nacional de Estadis-
ticas (INE) ha promovido la generacion y difusion de estadisticas ambientales, organizando a principios
de dicha década las primeras jornadas sobre el “Estado de las estadisticas del Medio Ambiente en
Chile” y publicando en 1986 el primer Anuario de Estadisticas Ambientales, mucho antes de lo que lo
hicieran algunos de sus vecinos latinoamericanos. Esta publicacion, la mas importante en materia de
indicadores a escala nacional de desarrollo sustentable, se ha mantenido hasta el presente.

En tiempos recientes, INE Chile también ha promovido la generacién de instancias regionales
de intercambio y debate en la materia. En especial, fue un factor fundamental para la concrecion
de la Conferencia de Estadisticas de las Américas (CEA) y trabajé en conjunto con la CEPAL en la
elaboracion de una propuesta para un sistema de estadisticas ambientales que sirviera de base a
los demas paises de la regién. INE Chile, finalmente, firmé en 2001 un convenio con el Ministerio
de Economia, Fomento y Reconstruccion (MINECON) y la Corporacion de Investigacion Tecnologica
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(INTEC). Mediante este acuerdo, INE desarroll la Primera Encuesta sobre gestién Ambiental de la
Industria, incrementando el acervo de informacion estadistica sobre el tema a nivel nacional y nueva-
mente poniéndose a la vanguardia entre sus pares regionales.

En cuanto a la generacion especifica de indicadores sociales de desarrollo sustentable, un
examen de una reciente version del Anuario de Estadisticas Ambientales (INE Chile, 2006) permite
observar que los mismos estan divididos en dos grandes dimensiones: caracteristicas de la poblacién
y asentamientos humanos (ver tabla 4). Un examen a dichos indicadores permite observar la prepon-
derancia de variables de corte demogréfico y variables vinculadas a condiciones de vida. Mas alla de
la indudable contribucién que INE Chile realiza con dicho producto, puede concluirse que en materia
del componente social del desarrollo sustentable, el listado de variables relevadas por el organismo
es claramente incompleto, si nos guiamos de acuerdo a los criterios conceptuales predominantes.

La otra institucién que junto al INE ha cumplido un papel insoslayable en materia de genera-
cion de IDS es la Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA). Esta institucién se funda como
consecuencia de la promulgacién de la Ley sobre Bases Generales del Medio Ambiente en 1994,
La CONAMA es el primer organismo publico en la historia chilena que se dedica especificamente al
tema medio-ambiental, habiendo sido disefiada para operar como el corazén de las instituciones
ambientales nacionales, promover “la sostenibilidad ambiental del proceso de desarrollo” y coordinar
“las acciones derivadas de las politicas y estrategias definidas por el gobierno en materia ambiental.”
(Quiroga 2005 p.21) En el marco de la CONAMA tiene a su vez lugar la creacion del Sistema Nacional
de Informacion Ambiental (SINIA), cuyo objetivo tal como el mismo organismo establece en su sitio
Web es el de “fortalecer el acceso ciudadano a la informacion y apoyar la toma de decisiones que
involucren materias ambientales, a nivel nacional y regional” basado en la mencionada ley de medio
ambiente de 1994".

Un elemento particularmente interesante desde la creacion de la CONAMA es su énfasis en
la generacion de indicadores regionales. En efecto, la CONAMA y otras entidades han impulsado la
generacion de un sistema de indicadores ambientales para cada una de las trece regiones politico-
administrativas que conforman a Chile. En 1997, por ejemplo, la Universidad Bolivariana disefi6 un
conjunto tentativo de indicadores regionales de desarrollo sustentable tras un diagndstico de los
principales problemas y desafios de cada regioén. Esta propuesta fue debatida con grupos locales
para su enriguecimiento y validacion (Quiroga, 2001). En la actualidad, el énfasis por la generacién de
indicadores regionales puede observarse, por ejemplo, en la pagina web del SINIA, ya que la misma
ofrece datos y documentos sobre medio ambiente para todas las regiones del pais.

Mas alla de la originalidad y evidentes avances en materia de desarrollo sustentable, Chile atn
tiene algunos desafios clave que cumplir para consolidarse en una posicion de avanzada en la materia.
En particular, llama la atencion que pese alos progresos realizados y a las propuestas de sistemas de
indicadores de desarrollo sustentable elevadas al gobierno, no se disponga aun de informes nacionales
sobre la situacién de desarrollo sustentable, con informacion tanto desagregada por regiones como
representativa de todo el pais y basada en un marco teérico fundamentado. En este sentido, si bien
el SINIA ofrece una variedad de documentacion sobre la situacion medio-ambiental de las diferentes
regiones, no dispone de informes con informacion agregada a nivel nacional sobre las diferentes
dimensiones del desarrollo sustentable. Al mismo tiempo, en los documentos de SINIA disponibles
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via electrénica, no se hallaron ni informes que sinteticen la situacién del desarrollo sustentable en
cada regioén ni documentos que se refieran a la dimension social del desarrollo sustentable mediante
un analisis de un conjunto de indicadores pertinente. En cuanto al Anuario de Estadisticas Ambienta-
les publicado por INE, el mismo deberia ser reformulado o complementado por un genuino informe
nacional de desarrollo sustentable, de publicacion periddica, sostenido en el tiempo, anclado en un
marco tedrico explicitado y con un listado de indicadores que capture adecuadamente las diferentes
dimensiones del desarrollo sustentable.

Argentina

Argentina ha sido uno de los paises que mas ha avanzado en la generacién de IDS. Pese a
que en comparacion al caso chileno, la preocupacion por el tema se da mucho mas tardiamente,
hoy Argentina ya tiene dos informes nacionales sobre desarrollo sustentable publicados en 2005 y
2006, mientras que en Chile esto aun constituye una asignatura pendiente. Para entender el caso
argentino resulta fundamental mencionar su participacion en el proyecto “Evaluacién de la Sosteni-
bilidad Ambiental de América Latina y el Caribe” (ESALC) de la Comision Econdémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL).

Tras la participacion en este proyecto, Argentina adopta oficialmente como marco tedrico-
metodoldgico de desarrollo sustentable, el llamado “sistema socioecoldgico”. Este paradigma parte
de la presuncién de que el desarrollo sustentable se vincula a la interrelacién entre cuatro subsistemas
fundamentales: social, econémico, institucional y ambiental (esto se halla en sintonia con las cuatro
dimensiones de desarrollo sustentable identificadas por la Comisién de Desarrollo Sustentable de las
Naciones Unidas, CSD). Al mismo tiempo, este marco considera necesario no solo registrar indicado-
res sobre el estado de cada uno de estos subsistemas sino también diferenciar entre indicadores de
desarrollo y sostenibilidad en cada sub-sistema, elaborar indicadores que reflejen las interrelaciones y
flujos entre cada subsistema, identificar indicadores de intensidad y eficiencia y capturar las relaciones
entre lo nacional y lo global (Gallopin, 2006; Canal, 2006).

Basado en este paradigma, con el liderazgo de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sus-
tentable del Ministerio de Salud y Ambiente y tras el trabajo conjunto de 28 organismos estatales
durante 2004 y 2005, Argentina crea su propio Sistema de Indicadores de Desarrollo Sostenible para
la Republica Argentina (SIDSA), publicando su primer informe oficial en 2005 (“Sistema de Indicadores
de Desarrollo Sostenible”) a través de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable y realizan-
do una nueva publicacién a fines de 2006. Como fruto de este trabajo, también se ha capacitado a
todas las provincias que componen el pais, que se encuentran desarrollando sus propios indicadores
a escala provincial. Asi, hoy dia, a juicio de los expertos, Argentina ha pasado de ocupar un lugar
rezagado a ser uno de los contados paises en la region con una produccion destacable en materia
de IDS (Canal 2006; Gallopin, 2006).

En el dltimo informe nacional de desarrollo sustentable, es posible identificar un total de 67
indicadores principales de desarrollo sustentable, divididos en:

. 13 indicadores sobre el subsistema social (10 de desarrollo y 3 de sostenibilidad)
. 8 indicadores sobre el subsistema ambiental (3 de desarrollo y 5 de sostenibilidad)
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. 5 indicadores sobre el subsistema institucional (3 de desarrollo y 2 de sostenibilidad)
. 7 Indicadores sobre el subsistema econémico (3 de desarrollo y 4 de sostenibilidad)
. 30 indicadores de interrelacion entre los subsistemas

. 4 indicadores de intensidad y eficiencia

En cuanto a los indicadores de desarrollo y sostenibilidad social utilizados, puede observarse
que estan en sintonia con varios de los indicadores propuestos por las agencias internacionales y
que ofrecen un panorama mas completo de lo que, por ejemplo, recopilan las estadisticas ambien-
tales del INE de Chile. Al igual que la Comision de Desarrollo Sustentable de las Naciones Unidas,
por ejemplo, la propuesta de Argentina incluye entre sus indicadores sociales los porcentajes de
poblacion por debajo de la linea de pobreza e indigencia, la tasa de mortalidad infantil y la esperanza
de vida, la tasa de desocupacion y la poblacion con acceso a agua y saneamiento. No obstante,
hay también algunas diferencias apreciables entre la CSD y el caso argentino, siendo quizas la mas
importante la presencia de una bateria de indicadores importantes para Argentina sobre “desarrollo
y sostenibilidad institucional”.

Colombia

Colombia es otro de los casos regionales con avances mas destacables en materia de IDS
durante la ultima década, aunque su particular evolucion no esta exenta, como veremos, de procesos
polémicos. De acuerdo a Quiroga (2001), los primeros pasos hacia la generacién de un sistema de
indicadores propios se dan en el marco del Departamento de Planificacion Nacional sobre 1996-1997.
Esta institucion, siguiendo el modelo de la OCDE, identificé mas de cien indicadores, aunque luego
se encontraran dificultades apreciables para obtener los datos correspondientes.

En una segunda etapa, en 2001-2002 bajo la dérbita del Sistema Nacional Ambiental (SINA,
fundado en 1993), y con el apoyo de CEPAL y el Programa de Naciones Unidas, Colombia genera su
Sistema de Indicadores de Sostenibilidad Ambiental (SISA), basado en los pardmetros y conceptos
de la Comision de Desarrollo Sostenible (CSD). Si bien el SISA fue elaborado y respaldado por una
amplia variedad de organizaciones tanto gubernamentales como civiles, cambios en la conformacion
de los equipos gubernamentales vinculados al medio ambiente y desarrollo sustentable dieron un giro
importante en el proceso y definieron nuevos criterios de medicion. Es asi que en 2004 el gobierno de
Colombia emite el Decreto 1200, reformulando sustantivamente el SISA y estableciendo la necesidad
de contar con informacion sobre tres tipos de indicadores: de desarrollo sostenible, ambientales y de
gestion. Este proceso ha despertado importantes criticas por parte de algunos especialistas en el
tema, en la medida que se considera que se ha tirado por la borda el trabajo que derivé en el SISA'y
se ha creado un nuevo marco de medicion que se aleja de las definiciones e indicadores de desarrollo
sustentable que prevalecen en el mundo (Canal, 2006).

El producto publicado més importante de la nueva politica de medicién de IDS es la Iniciativa
para Latino América y el Caribe (ILAC Colombia, 2007). La ILAC nace en una reunién extraordinaria
del Foro de Ministros de Medio Ambiente de América Latina y el Caribe en agosto de 2002 y dentro
del marco de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible. Para el gobierno colombiano, en el tema
de indicadores y estadisticas ambientales la ILAC refleja adecuadamente la necesidad de adoptar
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acciones efectivas en la busqueda de soluciones para los nuevos desafios del desarrollo sostenible.
Es asi que el Ministerio de Vivienda y el Instituto de Estadisticas (DANE) lideran la elaboracion y
publicacién del ILAC Colombia 2007. En dicho informe se consolida informacion correspondiente a
26 de los indicadores destacados en el Foro de Ministros de Medio Ambiente de América Latina y el
Caribe en el 2006. Dichos indicadores se encuentran divididos en seis teméticas principales: Diver-
sidad Biologica; Gestion de Recursos Hidricos; Vulnerabilidad, Asentamientos Humanos y Ciudades
Sostenibles; Temas Sociales; Aspectos Econdmicos; y Aspectos Institucionales. Logicamente, la
mayoria de indicadores vinculados a la dimension social del desarrollo sustentable se encuentran
bajo la dimensiones Vulnerabilidad y Temas Sociales.

Como puede observarse, la cantidad de indicadores sociales capturados por dicho informe
es mas bien baja y, al igual que lo que sucede con el informe de Medio Ambiente de Chile, deberia
ser reformulado a fin de reflejar una visién mas integral de la situacién nacional en la tematica del
desarrollo y la sustentabilidad social. Llama en especial la atencién que bajo la dimensién “Temas
Sociales” (que aclara explicitamente que incluye dimensiones como la pobreza y la desigualdad) sélo
se cuente con cinco indicadores, tres de ellos de salud, uno referido a la condicién de la vivienda y
el restante vinculado al crecimiento de pequenas empresas. Indudablemente, en el caso de que el
ILAC Colombia se consolide como el informe oficial de desarrollo sustentable mas importante, seria
deseable que la dimension social integrara nuevos indicadores, ampliamente reconocidos como insos-
layables para capturar el nivel de desarrollo social de un pais, tales como la proporcién de personas
bajo la linea de pobreza, la tasa de mortalidad infantil, el desempleo y la brecha de ingresos entre
los sectores mas ricos y pobres de la poblacién.

Nueva Zelanda

Este es otro pequeno pais de dimensiones similares al Uruguay que ha avanzado mucho en
materia de desarrollo sustentable. En el afio 2003 el gobierno neozelandés se embarcé decididamente
en un proceso de desarrollo sustentable con su programa de accion gubernamental denominado Sus-
tainable Development Program of Action-SDPA. Este programa fue elaborado en base a tres informes
que aparecieron en el aio 2002 y se constituyeron en sus principales antecedentes. Uno de ellos
fue el documento The Government's Approach to Sustainable Development, escrito a proposito de
la Cumbre Mundial de Desarrollo Sustentable que se celebraba en Johannesburgo; el segundo ante-
cedente fue otro informe de 2002 sobre indicadores de desarrollo sustentable Monitoring Progress
Towards a Sustainable New Zealand; y el tercer antecedente fue un reporte creado ese mismo ano
por el comisionado parlamentario para el mediombiente Creating Our Common Future: Sustainable
Development for New Zealand. El SDPA sigue la definicion clasica de desarrollo sustentable del Infor-
me Bruntland, que cita explicitamente. Para la determinacion del conjunto de indicadores a utilizar
se reconoce la importancia del modelo propuesto por la OECD y la organizacion de la Divisién de
Desarrollo Sustentable de Naciones Unidas. Sin embargo, también se agregan otros indicadores no
usados por estas experiencias que fueron evaluados necesarios para la experiencia singular neoze-
landesa. “Existen innumerables interacciones individuales entre el medioambiente, la sociedad y la
economia. El tipo de marco a usar depende de muchos factores, incluyendo las relaciones que uno
desee medir. Existen numerosos modelos que han sido usados a nivel nacional e internacional para
desarrollar indicadores que midan estas interacciones. El modelo neozelandés para seleccionar y
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desarrollar los indicadores incorpora el modelo central de la OECD y el abordaje en base a temas
utilizado en 2001 por Naciones Unidas” (Statistics New Zealand).

La seleccion de los indicadores neozelandeses ya es original en el comienzo puesto que entre
las 4 areas que los agrupan se incluye la dimensién Cultura. Su inclusién responde a una realidad
propia de ese pais relacionada con el multiculturalismo que compone esa sociedad y la importancia
y reconocimiento de la comunidad maori y el derecho a mantener su identidad cultural. Entre los
cinco indicadores culturales de desarrollo sustentable se incluyen dos vinculados a esta realidad: la
proporcion de la poblacién que habla la lengua materna y el nimero de personas que hablan maori,
ambos representativos del grado del vinculo de una persona con su comunidad; los restantes tres
tienen que ver con el impacto de la globalizacion sobre la cultura neozelandesa, o con las expresiones
de identidad: la cantidad de personas que estan empleadas en la industria cultural, el porcentaje de
contenido local neozelandés en el horario principal de la television, y la destruccién del patrimonio
histérico.

La originalidad de los indicadores neozelandeses de desarrollo sustentable no termina apenas
con la inclusién de los indicadores culturales, también hay una adaptacién muy fuerte de los otros
indicadores a su contexto nacional. Por ejemplo entre los indicadores sociales se incluyen temas como
participacion politica, ocio y recreacion; y entre los 13 indicadores sociales se incluyen dos sobre
accidentes o muertes en accidentes de transito (uno vinculado a la salud y el otro a la seguridad) y
ademas se incorpora la percepcion de los ciudadanos sobre su calidad de vida, medida a través de
encuestas de opinion.

Casi todos los indicadores incluidos en el programa de desarrollo sustentable fueron selec-
cionados con un criterio metodoldgico, practico y consensuado. Cada uno de los indicadores debe
cumplir con los siguientes requisitos: ser relevante para las politicas publicas (que sirva para monitorear
impactos de politica ambiental, mida procesos socioecondmicos que impactan directamente sobre
el medioambiente y ayuden con su informacién al disefio de politicas); ser medible y ademas tener
capacidad predictiva; ser analiticamente claro; ser informativo acerca del medioambiente (que ayude
a establecer causas, efectos y respuestas, y permita establecer tendencias en el tiempo); utilizar
informacion disponible si existe y que sea facil de monitorear; y ademas ser facil de entender por
el publico. Todos ellos fueron acordados con un fuerte consenso entre autoridades neozelandesas
centrales y locales que los respalda (por ejemplo no se incluyo la cantidad de fumadores como un
indicador de salud porque aun no se habia alcanzado un acuerdo entre los representantes del gobierno
central y las autoridades locales).

El conjunto de ISD de Nueva Zelanda? deja de lado muchos indicadores que son necesarios
para contextos de mayor vulnerabilidad econémica y social como son la pobreza, la indigencia, la
desigualdad, el desempleo, la mortalidad infantil, o el acceso a la salud. Reflejan, sin embargo, las
prioridades de una sociedad altamente desarrollada que ya ha superado estos problemas. Esta es una
de las grandes virtudes del programa neozelandés: por detras existe una buena reflexion sobre los

2 Ademas de los IDS mencionados, Nueva Zelanda elabora regularmente The Social Report, que constituye un excelente
monitoreo del estado de la calidad de vida de los neozelandeses. El dltimo de estos informes se publicé en 2007 y es
el sexto que se elabora.
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modelos mas conocidos internacionalmente de IDS, luego éstos se adaptan con criterio a la realidad
propia de ese pais, descartando algunos e incorporando otros.

lll. Indicadores sociales de desarrollo sustentable para la la zona costera del
Uruguay

A diferencia de otros paises de América Latina, en Uruguay no hay todavia emprendimientos
sistematicos y completos que analicen la informacion disponible, o generen la necesaria, para saber
el estado actual del pais en materia de desarrollo sustentable. Ante dicha carencia, sin embargo, es
posible utilizar algunos indicadores estratégicos que nos permitan disenar un panorama muy general
del pais en esta materia.

En primer lugar debemos destacar que el pais se ubica en el puesto 43 dentro del indice de
Desarrollo Humano elaborado por Naciones Unidas (2006), lo cual lo sittia en el conjunto de los paises
con “alto desarrollo humano”, solamente por debajo de Argentina y Chile de la region latinoamericana.
Recordemos que este indice toma en cuenta el nivel educativo, la esperanza de vida y el PBI per
capita. Sin embargo, el crecimiento del PBI per cépita uruguayo entre 1990 y 2002, ano de la peor
crisis econémica del pais, fue de apenas 1,4%, absolutamente insuficiente para reducir la pobreza.
Actualmente los ritmos de crecimiento son muy altos para los Ultimos cuatro anos llegandose al 12%
en 2004 y al 7,5% en 2007, ritmos que no se daban en el pais desde hacia sesenta anos.

La desigualdad medida segun el Coeficiente Gini era de 44,6 en 2000, y esta en valores
bajos para el concierto latinoamericano, aunque este continente es el mas desigual del mundo. En
términos internacionales el pais estd en el medio de la escala mundial, cerca de Estados Unidos,
bastante peor que los paises europeos, y mejor que los paises africanos. Por otro lado, la pobreza,
dimensién asociada pero diferente de la desigualdad, llegd a sus picos historicos en 2002 y ahora
esta en el 25% de la poblacién urbana, segln datos de CEPAL (2007), siendo la poblacion infantil y
la menor de dieciocho anos de edad las mas afectadas con tasas de pobreza que llegan a la mitad
de estos grupos poblacionales. EI desempleo abierto alcanzd el 17% en 2002 y ahora se encuentra
en el entorno del 9%.

En materia ambiental el Environmental Sustainability Index (2005) ubic6 al pais en el lugar
nimero 3 entre todos los paises del mundo, apenas después de Finlandia y Noruega. Es el pais la-
tinoamericano mejor ubicado segun este indice y mejord su posicion desde la medicion anterior. La
evaluacion del publico uruguayo también lo percibe asi puesto que en 1997 el 32% de la poblacion
calificaba positivamente el estado del medioambiente y en el 2003 ese porcentaje subié al 44%. La
preocupacion por el medio ambiente es un tema que sistematicamente viene captando la opinion
publica uruguaya y en el 2006 el 92% de la poblacion manifestd que los temas ambientales eran muy
(60%) o bastante (32%) importantes (Vincent et al 2007).

Finalmente, desde el punto de vista democratico, el pais esta en los niveles mas altos de la
region segun diversos indices. El Democracy Index 2006 de la revista The Economist lo ubicé en el
lugar 27 entre 167 paises, y lo coloca en el grupo de “democracias plenas”, posicion que solamente
comparte con Costa Rica entre los paises latinoamericanos. El ranking elaborado por Freedom House
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también lo clasifica inequivocamente en el conjunto de paises del mundo considerados “libres” (en
contraposicion con los “parcialmente libres” y los “autoritarios”).

En suma, con luces amarillas para ciertas areas de la economia, la sociedad y el medioam-
biente, que en algunas circunstancias se vuelven rojas, Uruguay presenta muy buenos resultados
cuando se lo compara con sus vecinos latinoamericanos?.

Alo largo de este informe se analizaron diferentes concepciones acerca del desarrollo sus-
tentable y la implicancia del desarrollo social como una de sus dimensiones necesarias, junto a la
econdémica y la medioambiental; se relevaron experiencias de desarrollo sustentable de diferentes
paises y se presentaron los indicadores sociales de estas experiencias. Luego de realizado este re-
corrido queda muy claro que no hay una manera unica de decidir cuales son los indicadores sociales
de desarrollo sustentable y que hay casi tantas opciones como paises que los han implementado,
aunque en casi todos ellos el esfuerzo de la Division de Desarrollo Sustentable de Naciones Unidas
ha tenido una enorme influencia. Una excepcién regional importante es la Union Europea que ha
logrado que casi todos los paises miembros utilicen el mismo sistema de indicadores de desarrollo
sustentable para su GIZC.

Estamos ahora en condiciones de proponer un sistema de indicadores sociales de desarrollo
sustentable para la GIZC uruguaya que tome en cuenta los siguientes 10 criterios:

1. Expresar correctamente la dimension social del desarrollo sustentable, porque este Gltimo es
el principal objetivo que debe guiar toda GIZC;

2. Reconocer la especificidad socioeconémica de la sociedad uruguaya y de su zona costera;

3. Tener respaldo en otras experiencias internacionales;

4, Estar alineado con el abordaje que las Naciones Unidas hacen del desarrollo sustentable inclu-

yendo las dimensiones de la pobreza, empleo, salud, vivienda, seguridad, educacion, acceso
a tecnologias de la informacion, desigualdades econdémicas, gobernanza y democracia;

5. Integrar al maximo posible los esfuerzos de las instituciones ya existentes en el pais para crear
indicadores sociales;

6. Incluir un nimero de indicadores reducido que represente las principales dimensiones sociales
consideradas necesarias para el desarrollo, tomando en consideracion que el listado total de
indicadores incluira ademas indicadores econdmicos y ambientales;

7. Incluir indicadores que sean claros en su significado, con sustento cientifico que los respalden
y capacidad de detectar variaciones significativas en periodos de corto y mediano plazo;

8. Ser factible de implementar en la practica;

9. Tener capacidad de generar un amplio consenso en las autoridades locales y los propios
habitantes de la zona costera;

10.  Que sea de facil integracion en un sistema nacional de indicadores de desarrollo sustentable
en caso de que se implemente uno en el pais.

3 Para un diagndstico social detallado del desarrollo social del pais y de su zona costera en particular ver el “Segundo
informe preparado para ECOPLATA. Indicadores sociales para la GIZC y diagnostico social de las comunidades que
integran las zonas costeras uruguayas (de Colonia a Rocha)”, abril 2008.
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Indicadores sociales de desarrollo sustentable propuestos para
la gestion integrada de la zona costera del Uruguay
Tema Subtema Indicador central

. % de pob. debajo de la linea de pobreza

Pobreza . p T .
. % de pob. debajo de la linea de indigencia

. . Relacién entre ingresos del 10% mas rico y pobre

Desigualdad : .

. Brecha salarial entre hombres y mujeres
1. Desarrollo
Empleo . Tasa de desempleo

. % Usuarios de Internet

TICS

. % poblacion con acceso a teléfono fijo

. % poblacién con acceso a celular

Participacion social

OO N[O OT P W

. % pob. que participa en organizaciones civiles

3. Condiciones de

2. Democracia Evaluacion democracia | 10. % pob. satisfecha con democracia
Crimen 11. Evolucion poblacion carcelaria
12. % de pob. conectada a red de saneamiento

Sanidad

[
w

. % de pob. con bafio con cisterna

o Agua potable 14. % de pob. con fuentes mejoradas de agua
Electricidad 15. % de hogares sin energia eléctrica o similar
Condiciones de vivienda | 16. % de pob. en asentamientos irregulares
17. Tasa de mortalidad infantil menores de 1 anoy 5
Mortalidad anos
4.Salud 18. Esperanza de vida al nacer
Cobertura 19. % de pob. con acceso a servicios basicos de salud
20. Tasa neta de matriculacion en primaria
L Nivel 21. Tasa neta de matriculacion en secundaria
5. Educacion - : -
22. Nivel educativo poblacion adulta
Alfabetizacion 23. % pob. adulta alfabetizada
24. Tasa de crecimiento poblacional
6. Demografia Poblacion 25. Tasa de dependencia demogréfica

26. Densidad poblacional

Fuente:

elaboracion propia.

Este conjunto de 26 indicadores sociales de desarrollo sustentable para la GIZC ha sido
seleccionado siguiendo estrictamente los diez criterios mencionados anteriormente. Sin embargo,
es probable que sea un nimero todavia excesivo dado que a éstos se le sumaran los indicadores
econémicos y ambientales. Por esta razén se propone que cada uno de los tres pilares: social,
econdémico y ambiental, no sobrepase los 20 indicadores, llegandose entonces a un total de 60 in-
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dicadores por lo cual en futuras instancias y tras la participacion de varios actores, la lista se puede
hacer mas pequena.*

Lo construccion del sistema de indicadores de desarrollo sustentable debe considerarse el
principal lineamiento de una estrategia de desarrollo sustentable para la zona costera uruguaya, por-
que, como se ha observado con razon, probablemente el desafio fundamental de la GIZC es contar
con un instrumento de evaluacion claro y reconocido para saber si se mejora 0 no en el objetivo
fundamental (Ehler, citado en Gallagher et al 2004).

Principales conclusiones

En este trabajo he analizado el concepto de desarrollo sustentable, enfatizando la dimensién
social que lo compone. No es posible hablar de desarrollo sustentable si no se lo interpreta como un
concepto multidimensional que incorpora el crecimiento econémico, la sustentabilidad medioambiental
y el desarrollo social que apunte a disminuir la pobreza y la desigualdad socioecondmica.

La definicion canonica del desarrollo sostenible del Informe Bruntland como “el desarrollo que
satisface las necesidades de la generacion presente sin comprometer la capacidad de las genera-
ciones futuras para satisfacer sus propias necesidades” es ambigua y genérica y por eso mismo se
la ha interpretado de multiples maneras. Puesto que ademas el concepto es multidimensional, hay
muchas interpretaciones diferentes de como medirlo en la practica.

Esas diversas interpretaciones han dado lugar a cientos de esfuerzos por crear sistemas de
indicadores de desarrollo sustentable a nivel mundial o internacional; a nivel supranacional como la
Unién Europea; a nivel nacional o de paises; y a nivel sub regional. No existe por lo tanto un sistema
unico de indicadores sociales de desarrollo sustentable.

La 3% edicién de indicadores de desarrollo sustentable del afio 2007 de las Naciones Unidas
(50 indicadores principales y 48 secundarios) es el esfuerzo mas completo e influyente a nivel mun-
dial para monitorear los avances o retrocesos de cada pais y ha sido tomado en cuenta en multiples
experiencias.

Se han estudiado en este trabajo experiencias de desarrollo sustentable de cinco paises di-
ferentes: Costa Rica, Chile, Colombia, Argentina y Nueva Zelanda. Para cada uno de estos casos se
analizé en detalle el sistema de indicadores sociales de desarrollo sustentable, dejando de lado los
indicadores econémicos y ambientales. Costa Rica cuenta con un sistema de informacion estadistica
muy bueno en esta materia, pero carece de sintesis en el procesamiento y andlisis de la misma.
Chile aparentemente ha perdido el ritmo inicial en materia de desarrollo sustentable y no ha generado
informes en esta materia que se encuentren disponibles. Los indicadores de sustentabilidad de Chile

4 Para todos los indicadores propuestos se elabor¢ la informacién metodolégica necesaria para medirlos, destacando
si actualmente esté disponible en el pais; si es necesario llevar adelante una medicién especifica en caso de que no
se registre; si el indicador es utilizado por la CSD y en caso de que haya alguna diferencia sefialandola; explicitando
sus limitaciones; y justificando conceptualmente su inclusion en el marco tedrico de la GIZC. (Ver el Documento
Arocena-Porzecanski. “Producto 3. Lineamientos de una estrategia de desarrollo sustentable de la zona costera en su
dimension social tomando como referencia estrategias que han sido implementadas en otros paises”, 2008, ECOPLATA,
Montevideo).
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y Colombia, ademas, expresan una concepcion de desarrollo sustentable demasiado sesgada hacia
el medio ambiente y descuidan las dimensiones social y econémica. Argentina ha creado un excelente
sistema de indicadores sociales de sustentabilidad y en pocos anos se ha colocado en primer plano
a nivel latinoamericano. Nueva Zelanda, por su parte, cuenta con una planificacion muy coherente y
organizada en materia de desarrollo sustentable y ha disefiado un sistema de indicadores sociales
original y adaptado a su propia realidad nacional, aunque inspirado en el sistema de indicadores de
la Comisién de Desarrollo Sustentable de las Naciones Unidas-CSD.

El aporte central del trabajo para la estrategia de ECOPLATA fue la creacién de un sistema
de indicadores sociales de desarrollo sustentable para la GIZC uruguaya. El sistema que se propone
incluye un total de 26 indicadores sociales. Todos fueron seleccionados mediante un conjunto de
diez criterios que, entre otras cosas, toma en consideracién otras experiencias nacionales e interna-
cionales, reconoce el liderazgo de la CSD en materia de indicadores de desarrollo sustentable, y se
adapta a la especificidad de la realidad uruguaya.
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