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Capitulo 5

Planeacion para la Conservacién
del Habitat”

Craig W. Thomas™

1. Introduccion

Los planes para la conservacién del hébitat (PCH) se han con-
vertido en el componente mds controversial de la Ley Federal so-
bre Especies en Via de Extincién (LFEVE). Algunos alegan que
los PCH socavan el propésito de la LFEVE, pues ponen en riesgo
especies y la conservacion del habitat en aras de la ganancia econé-
mica. Otros responden diciendo que los PCH permiten que la
LFEVE cumpla sus propdsitos pues evitan prolongados conflictos
politicos y legales sobre el uso de los recursos naturales. Estdn los
que acusan a los PCH de contar con una base cientffica muy débil;
pero también los que replican argumentando que tales planes
incrementan la participacion piblica en la proteccion de las espe-
cies en vias de extincién. Otros reaccionan llamando la atencién al
cardcter altamente volatil e inseguro de la participacidn piiblica.

Estos debates son, en parte, resultado de una gran diversidad
que se presenta entre los diferentes PCH. Por tal razdn, la planeacién
para la conservacién del habitat no debe ser vista como un ejemplo
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sencillo del modelo de Gobierno Participativo con Poder de De-
cision, sino como una serie de ejemplos que varfan en términos
de las seis dimensiones del modelo que fueron expuestas por Fung
y Wright en la introduccién a este volumen. Para octubre de 2001,
existian unos 377 PCH aprobados que estaban en alguna etapa de
implementacién, que cubrian diez millones de acres.! Muchos PCH
adicionales estaban en la etapa de preparacién. Si se toman juntos
todos los planes, junto con los lineamientos, politicas y reglas fede-
rales que rigen para la preparacién e implementacién de los PCH,
es posible formular algunas conclusiones sobre la forma como los
PCH corresponden a las seis dimensiones del modelo.

Este capitulo comienza con una breve historia de la experiencia

de los PCH, y luego evalia los planes de conservacién del hédbitat
de acuerdo con las seis dimensiones y las seis criticas potenciales
al GPPD. Los PCH corresponden al modelo en términos de
empoderamiento, pero dejan mucho que desear en lo que concer-
niente a la participacién. Sin embargo, hay simplificaciones
protuberantes porque los planes varfan mucho entre si. Mediante
cambios en la politica federal es posible corregir algunas desvia-
ciones def modelo, pero todavia no es claro si los PCH son ahora, o
lo serdn algtin dfa, ejemplos claros del modelo.

2. ;Qué son los Planes de Conservacion del Hdbitat?

Los PCH son un producto bastante peculiar del sistema legal de
Estados Unidos. Su existencia se debe solamente a la Ley sobre
Especies en Via de Extincién. Porel hecho de que unaley similar
no exista en otros paises, no se puede asumir que los PCH no apa-
rezcan en otras partes s6lo porque los individuos y las organizacio-
nes carezcan de la motivacién fundamental para invertir las canti-
dades significativas de tiempo y recursos financieros necesarios
para completar e implementar un plan de conservacién del hébitat.
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Estos planes proliferan en Estados Unidos porque, para parafra-
sear a Vito Corleone en El Padrino, el gobierno federal hizo una
oferta que algunos individuos y organizaciones no podfan desapro-
vechar. La participacion en los planes es voluntaria, pero algunos
actores no tienen muchas opciones dadas las alternativas existen-
tes.

La ley sobre especies en vias de extincién ostenta el apodo de
“pit bull de las leyes sobre el habitat” porque tiene la dentadura de
un perro feroz que sale a relucir, especialmente, en los tribunales
federales. Las demandas que se presentan invocando la LFEVE,
entre otros efectos, han provocado la prohibicion de la explotacién
de recursos naturales ptblicos y privados, han determinado los pa-
trones de crecimiento urbano y han reorientado 1as misiones de las
agencias estatales y federales.” Estos resultados se dan porque la
LFEVE prohibe ciertas acciones. Por el contrario, la Ley de Politi-
ca Ambiental Nacional (LPAN) es una ley procedimental, que les
exige a las agencias federales hacer evaluaciones de impacto am-
biental que estimen las consecuencias de las actividades federales
de gran envergadura. Sin embargo, la LPAN no determina si una
actividad federal debe llevarse a cabo 0 no, y no se aplica directa-
mente a los actores no federales. La LFEVE, por su parte, en reali-
dad prohibe acciones piiblicas y privadas que pongan en riesgo las
especies en vias de extincién.

La LFEVE contempla dos clases de prohibiciones, y la m4s
poderosa de ellas tiene que ver directamente con los PCH. Se trata
del Articulo 9 que prohibe la “toma,” la cual vincula a todas las
personas y organizaciones bajo la jurisdiccién de Estados Unidos.
En contraste con eso, los criterios de “riesgo” del Articulo 7 obli-
gan s6lamente a las agencias federales y no tiene una conexién di-
recta con los PCH.? El Articulo 9 prohibe que cualquier persona u
organizacion bajo la jurisdiccion de Estados Unidos haga uso de
aquellas especies de peces o vida silvestre que aparezcan en la lista
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de especies en vias de extincion, tal como la ha definido el Servi-
cio Federal de Pesca y Vida Silvestre de E.U (SFPVS). El Articu-
lo 3 define ampliamente el concepto de “toma,” en el que incluye
acciones como: “hostigar, lesionar, perseguir, cazar, abalear, he-
rir, matar, capturar o coleccionar, o intentar adelantar cualesquie-
ra de tales conductas.”

El SFPVS extendié posteriormente esta definicidn al emitir
una norma que define “lesién” como “(una) modificacién o degra-
dacién significativa del habitat que en realidad mata o hiere seria-
mente la vida silvestre al deteriorar patrones conductuales esen-
ciales, entre los que se incluyen la incubacién, alimentacién o re-
fugio™.’ En consecuencia, los defensores del medio ambiente pue-
den ganar una demanda contra un propietario privado que altere el
hébitat de una especie en vias de extincidn en su propiedad me-
diante, por ejemplo, explotacion maderera, actividades agricolas
o trabajos de construccién. De igual manera, pueden demandar a
alguna agencia local o estatal por acometer tales trabajos o per-
mitir que se realicen. Si una corte federal falla en favor del de-
mandante, puede prohibir esas actividades, o multar e incluso en-
carcelar a quienes cometan la ofensa. 1.os propietarios de terre-
nos se han visto tan amenazados por la prohibicién del Articulo 9
que han intentado, hasta ahora sin €xito, desmontar los cargos ar-
gumentando que el gobierno federal los estd “expropiando” sin
justa compensacion, y de esta manera esté violando la Quinta En-~
mienda a la Constitucion de Estados Unidos.

Antes de 1982, la LFEVE era inapelable con respecto de las
especies de vida acudtica y silvestre. Como observa Steven Yaffee,
la LFEVE se habfa constituido en una “politica prohibitiva”.® Sola-
mente las investigaciones cientificas y las actividades de conserva-
cion eran las Ginicas “tomas” permitidas de especies animales en
via de extincion. Esta veda casi absoluta planteaba serios proble-
mas econdmicos, politicos y ecoldgicos. En lo tocante al aspecto
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econdmico, si se llegaba a saber de la presencia de algtn animal
en peligro de extincién, la LFEVE creaba un orden efectivo que
clausuraba todas las actividades porque cualquiera de ellas podrian
causar una “toma.” Aunque el SFPVS carecia del personal sufi-
ciente para rastrear todas las actividades, los defensores del medio
ambiente se mantenian alerta para demandar a propietarios y urba-
nizadores por infringir la ley, y a las agencias locales y estatales por
permitir que eso ocurriera.

Politicamente, la prohibicién de la “toma” era una bomba de
tiempo porque la LFEVE no contaba con una vélvula de escape
que permitiera ciertas actividades econdmicas limitadas dentro del
hébitat de unas determinadas especies calificadas como “en viade
extincioén.” Por esta razdn, los grupos economicos gjercieron pre-
sién para que algunas especies no estuvieran en la lista, 1o que
necesesariamente terminé por politizar el proceso de elaboracién
de la lista de las especies.” Los defensores del medio ambiente fue-
ron también cuidadosos a la hora de escoger sus batallas. EHos no
pedian que toda especie sobre la que existian investigaciones sufi-
cientes fueran incluidas en la lista. En lugar de eso, su interés se
centré en las especies més llamativas, con lo que limitaron la posi-
bilidad de que los defensores de la propiedad privada hicieran ver
el conflicto como un asunto de “‘ratas vs. gente,” o “bichos vs. em-
pleos.”

Ecolégicamente, la prohibicién absoluta de la “toma’” no fue del
todo inteligente. Las especies en vias de extincion son victimas de
los impactos acumulados de muchas actividades, y no sélamente
de unas pocas actividades que de pronto saltan a la vista. Muchos
ecologistas han argumentado que, a la larga, seria mds efectivo
para la preservacion del habitat que se comprasen las propiedades
y se adoptasen restricciones legales para el uso de la tierra, en lugar
de andar bloqueando buldézeres en cada esquina o castigando gen-
te después de que el héabitat ya ha sido alterado, quizds de forma
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irreparable. En otras palabras, tendria mas sentido desarrollar e
implementar un plan para preservar el habitat antes que perseguir
las actividades individuales a medida que devoran el medio am-
biente sitio tras sitio, proyecto tras proyecto.

Al final de la década de los setenta, los intereses econdmicos,
politicos y ecoldgicos encajaron en una idea novedosa que surgié
para preservar el hdbitat de la mariposa cerca de San Francisco.
Las urbanizaciones a lo largo de 1a Montafia de San Bruno habian
sido motivo de querellas politicas por varios afios, que se
enmarcaban en los conceptos de espacio abierto y control del creci-
miento, pero no en la proteccion de Ias especies. El conflicto de

-San Bruno asumi¢ una forma radicalmente nueva en 1975, cuando
el SFPVS incluy6 a la mariposa misidn azul en la lista de especies
en vias de extincion, y un grupo ecologista local amenaz6 con ade-
lantar acciones legales para detener los planes residenciales y co-
merciales en ese hdbitat. En 1978, el SFPVS propuso incluir en la
lista otra especie adicional, la mariposa callippe silverspot. Los
propietarios y urbanizadores mds importantes (Visitacién
Associates), sintiéndose arrinconados, llegaron a un acuerdo con
los ecologistas, y acordaron destinar aproximadamente 2,000 de
sus 3,500 acres como habitat de la mariposa con tal que se les
permitiera construir en el 4rea restante. La 16gica era simple. El
urbanizador podria “tomar” la mariposa y construir en una parte de
la montafia porque los ecologistas vieron el plan de conservacién
del habitat como un mecanismo para proteger un 4rea lo suficiente-
mente grande como para que la poblacién de las dos especies fuera
viable. En otras palabras, el desarrollo econémico podia contar
con el permiso para destruir una porcién del hébitat porque cientifi-
cos confiables sostenian que el PCH contribufa a preservar el habitat
necesario para garantizar la supervivencia a largo plazo de las dos
clases de mariposa.®
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Este acuerdo desemboco en el primer plan de conservacion
del hébitat. Sin embargo, el PCH no se pudo implementar hasta
que el Congreso reformarala LFEVE para que autorizara al SFPVS
a emitir una nueva clase de permiso que permitiera la toma, Cuan-
do el Congreso introdujo las enmiendas correspondientes, en 1982,
se propicié un nuevo lenguaje que le permitié al SFPVS extender
permisos a los actores no federales que presentaban PCH satis-
factorios.? La toma de especies en via de extincién para fines eco-
némicos ya no fue prohibida en forma absoluta. En lo sucesivo, la
“toma’” seria posible a tono con el Articulo 10, si se trataba de una
actividad que fuera “incidental al desarrollo de una actividad legal,
y no conducente al propésito de la misma”.'® Por esto el deseado
permiso para implementar un PCH se conoce como el “permiso
de toma incidental”. Las enmiendas ala LFEVE de 1982 estable-
cleron una base comiin a los intereses econémicos y ecoldgicos
al permitir la toma incidental durante el desarrollo de actividades
econdmicas, y a la vez creé un mecanismo que compelia a los
actores privados y las agencias locales y estatales a preservar el
hébitat con miras a asegurar la supervivencia a largo plazo de las
especies en via de extincion. En otras palabras, el Articulo 10
cre6 un nuevo marco para el debate sobre especies en via de ex-
tincién que paso de “especies versus empleos” a “especies y em-
pleos”, y aporté los mecanismos legales para evitar lios politicos.

En la practica, los PCH tienen que satisfacer varias condicio-
nes bésicas para que sus proponentes puedan recibir los permisos
de toma incidental. En términos especificos, los solicitantes de-
ben proveer informacién detallada sobre los posibles impactos de
la “toma” propuesta; las medidas que los solicitantes tomaran para
supervisar, minimizar y mitigar tales impactos; financiacién dispo-
nible para acometer tales medidas; procedimientos para manejar
circunstancias no previstas; acciones alternativas que podrian no
resultar en “toma” y las razones por las cuales los solicitantes no
las utilizarfan; y cualquier medida adicional que el SFPVS solicite
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y que sea necesaria o apropiada para los propésitos del plan.!! Los
solicitantes tienen la libertad para reunir esas condiciones. Las re-
gulaciones de la LFEVE y el SFPVS esencialmente les dan a los
actores no federales la alternativa de o bien prescindir de usar algu-
nos recursos naturales, proceder ilegalmente y arriesgarse a recibir
las sanciones correspondientes, o bien preparar un PCH que retina
los criterios ya descritos. La posibilidad de hacer esto Gltimo, en-
tonces, es una oferta que no se puede desechar tan ficilmente.

No obstante, y a diferencia de la oferta de Vito Corleone, el
gobierno federal les da a los solicitantes la facultad para determi-

nar el disefio institucional de sus PCH. Por ejemplo, los solicitan-

tes definen el drea de planeacién, escogen el niimero de especies a

considerar, deciden quiénes van a participar y seleccionan las he-

rramientas politicas para proteger el habitat. Asi, ellos pueden for-
mular un PCH que cubre un acre o un millén; concentrarse en una
especie o en una docena; presentar un plan individual o juntamente
con muiltiplos socios; solicitar la colaboracién piiblica o ignorarla;
y seleccionar varias herramientas politicas para implementar el plan,
tales como cuotas de urbanizacidn para adquirir o restaurar el hdbitat,
dedicacion de porciones de tierra para la preservacion del hdbitat,
controles en el uso de la tierra, y estrategias de mercado tales como
fondos para la mitigacién del hébitat y comercializacién de dere-
chos de urbanizacién. Los PCH més grandes usualmente estable-
cen dreas de preservacion, en las que se permiten muy pocas activi-
dades humanas, que estin rodeadas por zonas de contencion de uso
mucho mas restringido. Pero son muchas las formas para adquirir,
regular, restaurar, supervisar y administrar esas dreas y hacer valer
laley en ellas. En un sentido amplio, los solicitantes mismos son
los que determinan tales aplicaciones, lo cual estd sujeto a la apro-
bacién del SFPVS. La discrecion de la que disponen faculta a los
solicitantes para ser creativos con el fin de adecuar las soluciones a
los problemas locales,
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En suma, las enmiendas a Ja LFEVE, de 1982, les dieron a los
actores no federales facultades para desarrollar los PCH como for-
ma de sujetarse a la prohibicion del Articulo 9. Este mecanismo
empez6 arodar como un experimento a gran escala en la planeacion
para el uso de Ia tierra. Sin embargo, no se produjo una prolifera-
cién inmediata de PCH. El SFPVS expidi6 solamente 14 permisos
para toma incidental en la primera década a partir de las enmiendas
de 1982: uno en Texas, otro en Florida y 12 en California. Ladifu-
si6n de los PCH fue lenta durante este periodo de 1982 a 1992
porque el experimento inicial se dio en California, y porque el SFPVS
no dio a conocer los lineamientos de esos planes de conservacion
del habitat hasta 1990. Con las nuevas guias y un fuerte respaldo
de la administracién Clinton, los PCH proliferaron rdpidamente a
partir de 1992. Para octubre de 2001, 377 PCH habfan sido apro-
bados, y algunos de ellos cubrfan 4reas mucho mas que grandes
que las contempladas en planes anteriores.

Alaluz de este crecimiento explosivo, un niimero creciente de
observadores se preguntan si los PCH en realidad protegen la espe-
cies de forma adecuada, y si el ptiblico en general participa apro-
piadamente en esos procesos de conservacion. El Congreso, por
su parte, ha discutido varias propuestas de enmienda a la LFEVE,
y el Departamento del Interior, asi como el SFPVS, han probado
nuevas politicas de planeacion para la conservacidn del hibitat. Sin
embargo, estas medidas apuntan a la rentabilidad econdémica de los
solicitantes, y no provee garantias ecoldgicas ni democréticas para
el beneficio de una gama amplia de partes interesadas que buscan
espacios de participacién. En otras palabras, las nuevas politicas
van dirigidas a incentivar la creacién de nuevos PCH.

Uno de tales incentivos se encuentra en la “Politica de Cero
Sorpresas”, de 1994, que le asegura a los solicitantes que no se
requeriran restricciones adicionales para el uso de 1a tierra, ni com-
pensaciones financieras relacionadas con la toma incidental de es-
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pecies cobijadas por esos mecanismos de proteccidn si surgen
circunstancias imprevistas que indiquen que se requiere alguna me-
dida adicional de mitigacién.”* En virtud de esta politica, el go-
bierno, y no el portador del permiso correspondiente, asume la
responsabilidad de implementar medidas adicionales para la con-
servacion del hdbitat que sean necesarias a medida que surja infor-
macion més detallada sobre el drea en cuestién. Esto significa que
el publico en general, no los solicitantes de los permisos, asumen
los riesgos propios de los PCH defectuosos. El riesgo es mayor
ante la carencia de programas federales que identifiquen y refuercen
tales planes pobres en su disefio. Sin embargo, con la garantia de
que no habrd, de parte del gobiemno federal, reglamentaciones
sorpresivas en el futuro del proceso, los solicitantes estdn ahora
mucho més convencidos de los beneficios que los PCH proveen.

Lo més importante es que los solicitantes siempre quieren co-
nocer los alcances permitidos de su accionar en un drea determina-
da de la planeacién. Como partes interesadas, ellos estdn dispues-
tos a invertir grandes sumas de dinero y tiempo, incluso afios, para
desarrollar e implementar un PCH porque el permiso para la toma
incidental les permite conocer con certeza sus posibilidades para
usar los recursos naturales en el futuro. De faltar ese permiso, el
peso de las regulaciones de la LFEVE amenaza con preciuir toda
actividad. Sinembargo, gracias alas previsiones del permiso co-
rrespondiente, los solicitantes saben que pueden adelantar las acti-
vidades contempladas en el PCH respectivo. En consecuencia, los
PCH operan alli donde las prohibiciones del Articulo 9 se aplican
con rigor.'* Si los funcionarios del SFPVS o la ciudadania no hicie-
ran valer la prohibicién de la “toma”, los potenciales solicitantes de
permisos no tendrian incentivos legales ni econémicos para prepa-
rar sus PCH, y mucho menos para implementarlos.

Si bien la “Politica de Cero Sorpresas” es expedita desde un
punto de vista politico y estimula el crecimiento del némero de
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PCH, no es ecolégicamente sélida porque no incentiva a los par-
ticipantes a reconsiderar las consecuencias de sus propuestas en
la aplicacion de los diferentes PCH. En este punto se hace nece-
sario pensar en una administracion flexible, que se ajuste al carc-
ter fluido del conocimiento y la informacién ecoldgicos.' A me-
dida que se conocen mds cabalmente las especies y sus condicio-
nes de vida, los PCH deberian revisarse y redisefiarse.'® Después
de todo, el propésito de la LFEVE es prevenir la extincién. Si
nuevas informaciones dan a entender que un plan de conservacion
del hébitat no asegura la supervivencia de especies que aparecen
en lalista de especies en vias de extincidn, ese PCH deberia adap-
tarse a la nuevas circunstancias, o se le deberfa retirar el permiso
respectivo. La administracin flexible provee igualmente una
oportunidad para que la participacién piblica y la deliberacién con-
tinua enriquezcan el proceso después que los permisos para la toma
incidental han sido otorgados.

Con el animo de darle una salida a este conflicto, los funcio-
narios federales dieron a conocer recientemente una revisién de
los lineamientos contemplados en el Manual de la Planeacién
Para la Conservacion del Hibirat."? Con base en esas gufas revi-
sadas, los PCH que implican un riesgo significativo debido a va-
cios en la informacidn que existian cuando los permisos fueron
obtenidos, pueden asumir una administracién flexible. Aunque estas
nuevas guias carecen de la autoridad legal necesaria que les darfa
el cardcter de regulaciones de aplicacién obligatoria, con todo
ofrecen un mecanismo para que la supervisién y la deliberacién
presten sus servicios durante la implementacién.

3. ¢Los PCH corresponden al modelo de Gobierno Participativo
con Poder de Decision?

En la seccion anterior se describié en términos generales la
planeacién para la conservacién del habitat en Estados Unidos. La

257



presente seccion busca evaluar la experiencia en los PCH siguiendo
las seis dimensiones del modelo de GPPD. Dado que los PCH
varian considerablemente en muchos sentidos, algunos planes se
ajustan mejor al modelo que otros. Otro de los topicos en esta
seccion es, entonces, una consideracién de los lineamientos, politi-
cas y regulaciones federales que determinan los PCH en relacién
con el modelo de GPPD.

3.1. Deliberacion

;. Qué tan genuinamente deliberativos son los procesos de toma
de decisiones de los PCH? Para que sean deliberativos, los partici-
pantes tienen que escuchar y sopesar con atencion cada una de las
posiciones de sus interlocutores antes de llegar a una decision final.
Quienes toman parte en estos procesos deben deliberar en forma
tal que sus metas y estrategias preferidas se esclarezcan mediante
la deliberacidn colectiva, en lugar de stmplemente decidir mediante
el voto o publicitar sus preferencias previamente concebidas. Es
de importancia, ademds, considerar la extension en el tiempo de las
deliberaciones, el nimero de los actores involucrados y los intere-
ses que tales actores representan tanto en la fase de planeacion como
en la de implementacion.

Estas dimensiones de la deliberacién varfan ostensiblemente du-
rante la fase de planeacién. Al respecto, la mejor evidencia exis-
tente la aporté un equipo de investigadores que estudié la partici-
pacién piblica en 55 PCH de gran extensién, esto es, que cubrian
mas de 1,000 acres.!® Los investigadores encuestaron a las perso-
nas que el SFPVS habia contactado recientemente en relacién con
45 PCH de la muestra, e hicieron estudios de caso a profundidad
de 14 PCH. Este equipo de investigadores descubrié que el grado
de participacién piiblica variaba considerablemente, de tal forma
que los casos examinados comprendian desde grupos abiertos y
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cooperativos hasta grupos que seguian procesos a puerta cerrada
en los que la tinica oportunidad para participar mds all de las ins-
tancias del solicitante y el SFPVS se daba durante el periodo de
avisos y comentarios contemplados por la LFEVE ylaLPAN. Este
segundo proceso cerrado evidencia un enfoque reducido de la deli-

- beracion porque, en realidad, hay muy poca deliberacién, por decir

lo mejor, en esos periodos de avisos y comentarios, los cuales se
dan después que un PCH est4 pricticamente terminado, y cuando
el SFPVS estd ya listo para otorgar el permiso de toma incidental.
Ademds, Ia LPAN no exige que las agencias federales incorporen
comentarios del ptblico en sus documentos de planeacién, lo que
significa que el SFPVS no necesita pedirles a los solicitantes consi-
derar los méritos de tales comentarios durante esos perfodos, ni
mucho menos deliberar con quienes los ofrecen.

Aunque los autores de ese estudio no usan el lenguage de la
deliberacion, sus conclusiones, no obstante, indican que la delibera-
cion en realidad ocurre. “En aquellos casos en los que la participa-
¢ién del piiblico condujo a cambios sustanciales en los PCH, tal
participacion, por lo general, se dio en las m4s tempranas etapas
del proceso, y a menudo inclufa un comité en el que participaban
miembros del piiblico”." Sin embargo, tales cambios fueron esca-
sos. La encuesta del equipo investigador al personal del SFPVS,
“indic6 que la participacién piiblica resultd en cambios considera-
bles en sélo 3 de 45 PCH que respondieron a la encuesta, esto es, el
7%, mientras que mds del 75% de la muestra report que la parti-
cipacion del publico habia incidido “sélo en cambios minimos o
moderados”.* Estos descubrimientos indican con claridad que la
participacion del ptiblico deberfa ser un requisito en las primeras
etapas del proceso de planeacion, a fin de ampliar la cobertura de
ladeliberacién. Infortunadamente, los nuevos lineamientos de PCH
se limitan a recomendar la participacién piiblica para los planes de
conservacion de grandes dreas. Las nuevas reglas no hacen obliga-
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toria la participacion para ningiin PCH, ni establecen criterios en
relacién con la naturaleza de los actores que pueden participar.®

El nimero de participantes ¢ intereses representados varia en
gran medida en los diferentes PCH porque son los solicitantes quie-
nes definen el alcance de la participacion. Algunos PCH resultan
de 1a accién de un solo solicitante. La empresa maderera The
Simpson Timber Company, por ejemplo, presenté un PCH en 1992
el cual cubria un drea de 380,000 acres de bosques privados en tres
condados de California. En casos como éste, en los cuales el soli-
citante es un solo sujeto, la deliberacién se limita a la Compafiia y
el SFPVS. El caso contrario, el PCH del Valle Coachelia del lagar-
to Fringe-Toed, tuvo lugar en 1985 e involucrd una gama amplia
de actores interesados, entre los cuales estaban representantes del
gobierno local, agencias estatales y federales, una tribu indigena y un
grupo ecologista sin dnimo de lucro. Se presume que la deliberacion
es mds prevalente en un comité multiorganizacional que en una em-
presa. A decir verdad, la informacién sobre el PCH del Valle Coachella
da a entender que la deliberacién fue amplia, y que incluyo a actores
que formalmente no eran miembros del comité directivo.”

No es sorprendente que la deliberacién ocurra en algunos PCH,
puesto que esos planes surgen de Jos callejones sin salida de las
formas tradicionales de la regulacién del medio ambiente, que les
imposibilitan a los actores coronar sus empresas. Los urbanizado-
res, por ejemplo, prefieren construir urbanizaciones enteras, pero
eso es ilegal si lesiona alguna especie en via de extincidn, y podrian
enfrentar las demandas legales de los defensores del medio am-
biente por violar la prohibicién de la “toma” del Articulo 9. Tales
provisiones legales les dan un incentivo para trabajar con el gobier-
no local la planeacién zonal de residencias en €l contexto de un
PCH, de tal manera que la planeacion urbanistica se da al amparo
del permiso de toma incidental. Toda esta planeacién implica un
proceso de deliberacidn entre actores pblicos y privados junto
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con ecologistas profesionales o académicos, con el fin de deter-
minar el porcentaje y lalocalizacion del habitat a ser conservado,
asi como las estrategias de conservacion.

Ademds de lo anterior y a fin de evitar demandas legales futu-
ras, los solicitantes, en ocasiones, piden la participacién del pibli-

~ ¢o en las primeras fases del proceso de planeaci6n para que los

PCH que sean terminados no sufran los contratiempos propios de
los litigios durante su implementacidn. Los solicitantes pueden de-

cidir si abren el espacio a esa participacién o no, pues el alcance de

la misma no obedece directamente a leyes, regulaciones o
lineamientos federales, Las gufas para los PCH establecen que Jos
funcionarios del SFPVS deben estimular la participacién, pero no
se requiere que los solicitantes procedan de esa manera. Ademads,
el SFPVS “considera que los PCH son procesos voluntarios y ma-
nejados por los solicitantes quienes deciden c6mo estimular la par-
ticipacion de partes interesadas que sean externas al plan”,” Por lo
tanto, no hay garantfas para que la deliberacién se de entre mds de
un solicitante particular y el SFPVS. Alli donde s{ se da Ia delibe-
racion entre miltiples actores, son otros los factores que intervie-
nen, particularmente los atinentes a la propiedad privada de la tie-
tra’y las competencia del Estado para intervenir. Cada vez que mil-
tiples propietarios, agencias y jurisdicciones politicas comparten
un mismo habitat, la conservacion de las especies se convierte en
una problema de accién colectiva en la que los actores comparten
informacién y desarrollan estrategias comunes de solucién.?* Por
lo tanto, es mas probable que una participacion amplia en PCH ocu-
rra en dreas caracterizadas por complejos patrones de propiedad.?

3.2. Accion

¢ Qué tan efectivamente se trasladan al terreno de 1a accién las
decisiones que se toman en los procesos de planeacién? No hay
mucha evidencia para responder esta pregunta puesto que no exis-
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ten estudios sistemdticos de la implementacién de PCH a lo largo
de casos multiples. Hemos de descansar en uno de los casos cono-
cidos, el que se enfoca en el PCH del Valle Coachella, para partir
de informacién empirica.?

No obstante, hay varias razones econdmicas y legales para creer
que los PCH son en realidad implementados. Los solicitantes pre-
paran sus planes de conservacion porque quieren obtener los per-
misos de toma incidental para usar los recursos naturales para fines
econémicos o piiblicos. Ese permiso los aleja de la sombra tutelar
del peso regulador de la LFEVE. El SFPVS puede revocar un
permiso si sus solicitantes no implementan el PCH respectivo, puesto
que laimplementacion es una condicion para obtener un permiso.
Los ecologistas se mantienen igualmente pendientes de los proce-
s0s para poder presentar sus demandas invocando las fuertes pro-
visiones de la LFEVE, en caso de presentarse alguna violacién.
Ademds de los incentivos legales que llevan a que los solicitantes
implementen sus planes de conservacion, el SFPVS, antes de expe-
dir un permiso, evalda el respectivo PCH para determinar si tiene
la posibilidad de ser implementado. Las regulaciones federales y
de la LFEVE estipulan que los PCH tienen que identificar fuentes
de financiacién que permitan que puedan implementarse algunas
previsiones especificas en el plan que buscan mitigar los impactos
de la toma incidental.” El SFPVS pueden también exigir un acuer-
do de implementacién en el que los participantes especifiquen los
responsables de la ejecucion de aspectos especificos de un PCH.
En sintesis, la factibilidad financiera es una condicién para que se
otorguen los permisos de toma incidental, la implementacion es
una condicidn para retener el permiso, y €l SFPVS puede exigir la
firma de un acuerdo de implementacion para establecer luego un
seguimiento y determinar responsabilidades.

No se puede asumir, sin embargo, que los PCH son plenamen-
te implementados. Los PCH con muiltiples socios tienden a ser
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documentos de gran envergadura porque estipulan toda una gama
diversa de acciones permitidas o requeridas a través de diversas
propiedades y jurisdicciones. Tales planes contienen numerosas
clausulas, y en el curso de su implementacion, cualquiera de ellas
puede ser ignorada, o puede descubrirse que es inviable. En el

- Valle Coachella, por ejemplo, los participantes hicieron de buena

fe un esfuerzo por pasar el plan al terreno de la accién. Sin em-
bargo, después de trece afios de.que se obtaviera el permiso del
SEPVS, el plan original no ha podido aplicarse totalmente. No
obstante, en aspectos tales como aplicacion de la norma, los res-
ponsables de la implementacién del PCH han excedido los requi-
sitos de la planeacion.?

Hay, entonces, fuertes incentivos legales y econémicos para
que los portadores de los permisos implementen sus PCH.
Infortunadamente, no es posible establecer si todo PCH ha sido, o
serd algiin dia, implementado en su totalidad. Si se sacan conclu-
siones generales del dinico estudio de implementacién disponible,
se deberfa asumir que la ejecucién total no es segura, ni siquiera
después de una década de participacién continua de partes intere-
sadas dedicadas al proceso.

3.3. Supervision

La supervisién es un componente de importancia capital en el
modelo de Gobierno Participativo con Poder de Decisi6én porque
provee la informacién necesaria para estimar si estos experimentos
funcionan. Esta informacién, a su vez, permite medir si deben
revisarse y discernir los mecanismos para redisefiarlos en un pro-
ceso deliberativo permanente. En la bibliografia ecol6gica este
proceso de experimentacidn, supervisién y redisefio se conoce
como “administracién flexible”®. De faltar mecanismos de su-
pervision, la accién no estard acompafiada por el aprendizaje ni la
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rendicion de cuentas. Es asi como Fung y Wright se preguntan en
la introduccién a este volumen: “; Hasta qué punto estos grupos de
deliberacién son capaces de estar al tanto de la implementacién
de sus decisiones y pedirles cuentas a las partes competentes?” A
este interrogante yo le agregarfa uno anterior: *; Hasta qué punto
tienen estos grupos la voluntad para supervisar la
implementacién?” Los grupos deliberativos pueden ser técnica,
financiera y organizativamente capaces de supervisar la
implementacidn, pero eso no significa que todos los participan-
tes necesariamente quieran supervisar, aprender de las lecciones
y redisefiar sus experimentos. Este es particularmente el caso
con los PCH, pues la simple posibilidad de redisefiar los planes
origina una incertidumbre regulatoria en los solicitantes y porta-
dores de permisos, muchos de los cuales ya tienen en juego inver-
siones financieras significativas.

A decir verdad, la supervision se ha convertido en un notable
revés para que los PCH se ajusten al modelo. Un equipo de cienti-
ficos que evalud lo planes aporta la mejor evidencia para sustentar
tal aseveracién.’® Mientras que 22 de los 43 PCH que tomaron de
muestra contenian “ana descripcion clara de un programa de super-
visién,” solamente 7 contenian programas de supervisién “suficien-
temente (desarrollados) para medir el éxito o el fracaso del plan”.
Desde un dngulo mds positivo, los investigadores descubrieron que
la supervisién se relaciona de cerca con la administracion flexible:
“En particular, el 88% de los planes con cldusulas de administra-
¢ion flexible contaban con planes claros de supervision, mientras
que menos del 30% de los planes restantes tenfan tal claridad en
sus planes de supervisién”.”

Estos datos permiten sacar dos conclusiones. En primer lu-
gar, son relativamente muy pocos los PCH que se han concebido
en términos de administracion flexible (es decir, experimentacion,
aprendizaje y redisefio). Por lo tanto, esos planes no incluyen
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programas de supervision suficiente para evaluar la efectividad de
Ios PCH durante sus fases de implementacién. Puesto que la admi-
nistracion flexible necesariamente involucra la supervision, aque-
llos PCH que han sido concebidos en tales términos tienen como
rasgo tipico un programa claro de monitoreo. En segundo lugar, no
se sabe si los programas de supervision que eran lo suficientemen-
te claros para los investigadores fueron en realidad Ilevados a la
préctica. Tampoco se sabe si los PCH con programas de supervi-
si6n insuficientes fueron de todas maneras llevados a cabo con pro-
gramas modificados que les permitieran evaluar su efectividad.

No obstante, sin importar si existen programas de supervisién
adecuados para la implementacién de un PCH, es de suma impor-
tancia saber si los participantes quieren aprender de las lecciones
obtenidas y estdn dispuestos a revisar los planes y volver a delibe-
rat. Algunos actores pueden estar abiertos a tales reconsideraciones,
mientras que otros no. Durante la implementacion del PCH del
Valle Coachella, la supervisién por parte de los participantes indicé
que el habitat de importancia crucial habia sido pasado por alto en
el disefio original de la reserva natural. Esto se debi6, ante todo, a
la informacidn limitada y los costos estimados de que se disponian
en el momento en que se completd la planeacidn, y no a intrigas
politicas. Sin embargo, muchos de los actores que desarrollaron o
implementaron el PCH preferian no reabrir ni redisefiar el plan ori-
ginal. En lugar de eso, ellos querfan proteger el hébitat que no
aparecio en el plan inicial mediante otros procesos institucionales,
tales como una nueva divisidn zonal local, adquisicién de tierras
para conservacion, y un nuevo PCH que ellos ya estaban desarro-
llando para especies multiples.®

La experiencia del Valle Coachella ofrece una serie de leccio-
nes interesantes acerca de la implementacién de un PCH. La
planeacion para la conservacion del hébitat es un proceso desa-
fiante y costoso que implica mucho tiempo, especialmente cuan-
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do requiere Ia deliberacion entre varios actores. Como conse-
cuencia, hay una gran resistencia a reabrir un PCH una vez que el
SFPVS ya ha otorgado un permiso, y en esto no se esta poniendo
en tela de juicio la sinceridad del solicitante relacionada con la
implementacion del plan. En el Valle Coachella, los participantes
se esforzaron de buena fe en aplicar la planeacién, descubrieron
que el plan no era adecuado y buscaron resolver sus vacios apelan-
do a otros mecanismos. Todo eso indica que no se puede esperar
que un PCH sea revisado voluntariamente con base en un sistema
de supervisidn, pues los participantes perciben el proceso de
planeacién como una empresa incémoda y molesta. En lugar de
un proceso de revision, la amenaza persistente por parte del SFPVS
de retirar un permiso de toma incidental, se constituye en un in-
centivo para que los portadores de permisos ajusten las debilida-
des de sus PCH mediante otros procesos de planeacién. Si bien
esa amenaza es un factor de motivacién, el SFPVS nunca la ha
aplicado debido, en parte, a que la implementacién del PCH no se
monitorea sistemdticamente, y en parte a que los funcionarios del
SFPVS prefieren trabajar conjuntamente con los titulares de per-
misos con el 4nimo de que éstos se ajusten a la normatividad una
vez se descubren los problemas.*

En forma similar, no se puede esperar que el SEFPVS, que es el
Gnico participante permanente en los PCH, supervise la
implementacién dado que su Division de Especies en Via de Extin-
cién no cuenta con la financiacion correspondiente a la carga de
trabajo que se la ha asignado. Al faltar recursos adicionales, el
personal del SFPVS no se encuentra en la capacidad para monitorear
sistemdticamente la implementacion de los PCH. El trabajo acu-
mulado que las tareas mds urgentes de la LFEVE ha descargado
sobre la agencia (tareas como elaborar listas de especies en vias de
extincién, levantar mapas de hébitats criticos, desarrollar planes de
recuperacién y revisar versiones iniciales de PCH) hace que no pue-
da esperarse que el personal del SFPV'S supervise laimplementacion
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de cada PCH. Ademds, ni el SFPVS ni el Departamento del Inte-
rior han desarrollado una biblioteca piiblica de PCH, ni mucho me-
nos un programa de supervision transparente que les permita a los
actores centrales y a la ciudadania saber si los PCH estén siendo
ejecutados, y los alcances de sus implementaciones. Habida cuen-
ta de la falta de una supervisién centralizada de PCH en el gobierno
federal, cualquiera puede preguntarse si los altos oficiales federa-
les estdn acaso interesados en aprender de los experimentos de
planeacion.

Desde una perspectiva més positiva, recientemente el SFPVS
emitié unas guias de administracién flexible.* Estos lineamientos
establecen que “una estrategia de administracién flexible es esen-
cial para los PCH que, debido a vacios en datos o informacién im-
portantes, plantean un riesgo significativo para las especies en el
momento en que se otorga el permiso respectivo”.* Sin embargo,
estas guias también aclaran que una estrategia de administracién
flexible no es necesaria para todos los PCH. En consecuencia, no
hay claridad para determinar aquellos PCH que la requieren, ni las
razones que constituyen un vacio “importante” en la informacién.
Las lineas de orientacién también especifican cuatro componentes
que deben incluirse en las estrategias de la administracién flexible:
(1) identificacién de incertidumbres y cuestiones que deben resol-
verse; (2) estrategias alternativas de implementacién; (3) un pro-
grama de supervisién que pueda detectar la informacién necesaria
para evaluar esas estrategias; y (4) circuitos de retroalimentacion
que conecten laimplementacion y la supervisién a los cambios apro-
piados en la administracion.”” Estas gufas nuevas son compatibles
con la “Politica de Cero Sorpresas” porque los PCH que contie-
nen una estrategia de administracién flexible “deben establecer
claramente la gama de ajustes posibles a sus programas operativos
de conservacién en virtud de nueva informacién significativa, ries-
g0 o incertidumbre”.*® En otras palabras, la estrategia de adminis-
tracion flexible llega a ser parte constitutiva del PCH y se con-
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vierte en una condicién para que el permiso respectivo pueda ser
emitido. De esta manera, cualquier ajuste dentro de lqs c@ones
establecidos no puede significar una sorpresa regulatoria. Sinser
retroactivos, esos lineamientos dan a entender que los programas
de supervisién tienen todas las posibilidades de convertirse en el
futuro en una parte més significativa de los PCH.

Sin importar el grado en el que los programas de supervisifin
entran a formar parte de los PCH en el contexto de_ las estrategias
de administracion flexible, el monitoreo externo es 1guahpente ne-
cesario para garantizar que los participantes estén'cumphendo sus
compromisos legales, y que los PCH son tan efgctlyos como lucen
sobre el papel. A estas alturas de la experiencia cong:rgta, la
implementacion de los PCH no ha contado con una supervision ex-
terna sistemdtica. Como ya se observd arriba, la Iagtorldad
regulatoria primaria, esto es, el SFPVS, no rastrea 51stemancamente
la implementacién de los PCH, y sélo se conoce (}516: un estudio de
caso de implementacién de un plan de conservacion que fue lleva-
do a cabo por académicos. En sintesis, la supervision po.r’parte de
los participantes nunca serd suficiente. Los P(?H tamb@n deben
ser monitoreados por evaluadores externos, quienes estan en una
posicién mejor para pedirle a los participe}ntes f:uf.:ntas de su des-
empefio en el logro de las metas de regulacitn pablica de la protec-

¢idén de las especies.

3.4. Coordinacion centralizada y poder

En el modelo de Gobierno Participativo con Poder de Deci-
sién las unidades locales, tales como los comités de planeaci.én
de los PCH, no operan de manera auténoma. Por el contrario,
tales unidades coordinan sus acciones con otras unidades locales
y con las estructuras del Estado, y aprenden de}las mismas. La
pregunta clave en esta dimension es: ¢Hasta qué punto estos ex-
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perimentos incorporan medidas de combinacién miltiple que co-
ordinen las acciones de las unidades Iocales, diseminen la infor-
macién y las innovaciones entre ellas, y sigan mecanismos cen-
tralizados que garanticen el aprendizaje y la rendici6n de cuentas?

Para responder esa pregunta es necesario recordar que algu-

- nos PCH son presentados por una persona o una empresa particu-

lar -por ejemplo, por un propietario de tierras o una compafifa
privada. En tales casos, los solicitantes piensan que poseen 0 ma-
nejan un drea suficiente de habitat como para determinar el desti-
no de €sta y, por extension, el destino de especies relevantes que
la habitan. Puesto que ellos no perciben que tienen ante sf un
problema de accién colectiva, el Ginico actor con el que coordinan
sus acciones es el SFPVS, que evaliia sus planes. El término “plan
para la conservacién del habitat” no es un nombre apropiado por-
que un PCH no necesita cubrir todo el hébitat de las especies. Ni
la LFEVE ni las regulaciones del SFPVS exige que se de una ac-
cion coordinada. En lugar de eso, el tiempo especifico y el lugar
de la coordinacién se determina por el deseo que los solicitantes
tienen para reunir tierra, agua, informacién, dinero y otros recur-
sos como medios colectivos para protegerse ante la amenaza le-
gal que siempre les plantea la LFEVE.* Por lo tanto, la coordina-
cién horizontal varfa de acuerdo con el grado en que el habitat
comprende diferentes predios y jurisdicciones.

En el Valle Coachella, por ejemplo, pudieron haber surgido
muchos PCH en lugar de un solo plan ¢coordinado. Sin embargo,
en lugar de desarrollar PCH separados, nueve ciudades ¥ un con-
dado, junto con urbanizadores, agencias federales y estatales y otros
participantes, disefiaron conjuntamente un PCH para el lagarto
Jringe-toed que gestd una reserva principal, dos reservas més pe-
quenias, y un drea para cuyo disfrute se requeria del pago de una
cuota. En esta dltima seccidn, los urbanizadores pudieron trans-
formar el habitat mediante el pago de una cuota de miti gacion equi-
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valente a US$600 por acre, la cual debia cancelarse a uno de los
diez gobiernos locales, quienes a su vez hacfan llegar los fondos a
una organizacién sin dnimo de lucro, la Natural Conservancy, que
recogid los fondos para adquirir las tierras designadas Como re-
serva natural.” En este caso, los gobiernos locales y los urbaniza-
dores crearon unos mecanismos novedosos para solucionar los
problemas comunes a los que se enfrentaban en tierras que eran
de propiedad o administracién privadas.

Tal coordinacién, sin embargo, no se da en todas partes. Por
ejemplo, en Texas la coordinacion fue dificil en el caso de unaes-
pecie de pdjaro cantador de cabeza dorada. En lugar de existir un
solo PCH para este tipo de pajaro, hay cerca de 70 planes, casi un
quinto de todos los PCH existentes. Lamayoria de los plane§ para
la conservacién del hdbitat del pdjaro provienen de un solicitante
individual (tfpicamente un propietario o urbanizador), la mayoria
estan en el condado de Travis (que incluye a Austin), y muchos
cubren superficies de menos de cinco acres. LLa dnica excepcion es
el PCH de Balcones Canyonlands, que cubre un drea de 633,000
acres y nueve especies, entre las que estd el pdjaro en cu.esti_én.
Como resultado, queda por responder una pregunta empirica im-
portante: ;Por qué los gobiernos locales y los urbanizadores en el
Valle Coachella pudieron coordinar un PCH para el lagarto fringe-
toed pero no han sido capaces de articular uno para el pajaro canta-
dor de cabeza dorada en el condado de Travis? Este problema se
explica porque los electores en el condado de Travis no respa.lda't»
ron un referéndum que buscaba aprobar un bono de US$50 millo-
nes para pagar el PCH, lo que Ilevé a que algunos terratenientes.y
urbanizadores desarrollaran sus propios planes de conservacion. Sin
embargo, existen razones mas profundas que explican el problema.

Una explicacién posible es la del tamafio y la complejidad: el
PCH completo de Balcones Canyonlands abarca nueve veces los
acres y especies del plan concerniente al Valle Coachella, lo que

270

Heva a pensar en un nivel superior en la escala de coordinacién de
resultados. En efecto, los actores del Valle Coachella se enfrentan
ahora a tareas mds dificiles de desarrollo de planes de conserva-
ci6n para especies y hdbitats muiltiples que el PCH original para el
lagarto fringe-toed no contempla.

Otra explicacién posible tiene que ver con una lenta socializa-
cion del conocimiento empirico. El PCH definitivo del Valle
Coachella fue el segundo plan para la conservacién del habitat, Al
igual que el primer PCH del Monte San Bruno, las innovaciones se
desarrollaron localmente en California. Uno de los principales ar-
quitectos del PCH del Valle Coachella, Paul Selzer, un abogado
que habia sido contratado inicialmente por uno de los urbanizado-
res, ha desarrollado desde entonces toda una carrera consistente en
dar a conocer las innovaciones del PCH en las dreas circunvecinas,
incluyendo el PCH del condado de Clark para la tortuga del desier-
to, cerca a Las Vegas. Otra de las arquitectas de los primeros PCH
fue la bidloga del SFPV'S, Gail Kobetich, quien trabajé en la Re-
gi6n del Pacifico de la agencia, la cual incluye a California, pero no
aTexas. Dado que Kobetich, Selzer y otros trabajaron en California,
donde se encontraba el conocimiento especializado inicial, inclu-
yendo las habilidades para la deliberacién, se puede entender en
parte por qué 12 de los primeros 14 PCH surgieron en ese estado.

Los planes para la conservaci6n del h4bitat no se diseminaron
ampliamente hasta que el SFPVS emiti6 unas gufas, en 1990, que
suministraron los formatos que aquellos faltos de experiencia po-
dian seguir. La administracién del presidente Clinton, ademds,
ofreci6 incentivos adicionales para incrementar el interés de so-
licitantes potenciales. Sin embargo, el papel de las estructuras
centrales durante la administracién Clinton fue el de dar a cono-
cer las politicas, y no el de supervisar ni desencadenar procesos
de toma de responsabilidades. Los lineamientos de los PCH han
sido 1tiles para que los actores relevantes en todo el pafs conoz-
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can los experimentos de California y los reproduzcan en otros
estados sin necesidad de contratar expertos ni esperar a que acto-
res experimentados aparezcan en la escena. El Secretario del In-
terior, Bruce Babbitt, v su equipo juridico se han desplazado por
todo el pais diseminando las ideas y animando a los actores loca-
les a llevar a cabo sus PCH aprovechando los incentivos adminis-
trados centralmente, tales como la “Politica de Cero Sorpresas”.

3.5. Escuelas de Democracia

(Los PCH incrementan las capacidades y disposiciones
deliberativas de los participantes y, por lo tanto, operan como es-
cuelas de democracia? Esta es una pregunta intrigante que no se ha
estudiado sisteméticamente. El estudio de la participacion publica
a la que se hizo referencia arriba aporta una evidencia indirecta,’
pero no hay una base directa sobre la cual argumentar si los PCH
mejoran las habilidades deliberativas de los participantes. Sinem-
bargo, el estudio de la participaci6n es revelador porque los datos y
los casos indican que 1a participacién varia considerablemente, y
que algunos participantes consideran que los procesos de planeacion
promueven la negociacién estratégica, y no la deliberativa. Una
cita de uno de los participantes en ¢l PCH de Balcones Canyonlands
ilustra este punto:

El proceso de participacion publica no estd disefiada, en reali-
dad, para que la gente desarrolle un interés propio que sea nuevo
o que esté reorientado. Ese proceso... le permite a la gente, con
posiciones ya preformuladas, continuar defendiendo sus prejuicios...
Se trata de un proceso disefiado para dejar que la gente exprese sus
posturas preconcebidas y preestablecidas, y no para revisar sus po-
siciones sobre la base de una nueva informacion. Yo no creo que sea
un proceso dindmico o realmente interactivo; se trata mds bien de un
proceso estético.*!
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El PCH de Balcones Canyonland adolecié de desconfianza, lo
que le impidi6 incorporar la participacién piiblica, especialmente
de los propietarios de tierras, en las primeras etapas del proce-
s0.* Esto permite explicar las razones por las cuales muchos pro-
pietarios optaron por preparar sus propios PCH para el p4jaro de

- cabeza dorada, cada uno por separado, en lugar de participar en un

plan para especies miltiples que incluyé a dicho pdjaro y en el que
la participacién de los mencionados propietarios no tuvo acogida
desde el comienzo.

Como se explicd en la seccidn anterior, el alcance de la deli-
beracién crece en la medida en que la participacion piiblica tome
lugar en las primeras etapas del proceso, antes de que se llegue al
punto de asumir decisiones trascendentales. Los periodos de anun-
€ios y comentarios proveen un espacio relativamente estrecho para
promulgar las decisiones al piblico. La administracion flexible (con
supervisién incluida) puede también contribuir a mejorar el papel
de los PCH como escuelas de democracia toda vez que extiende Ia
deliberacion més alld de la fase de planeacién hasta la
implementacién. Para los PCH, en consecuencia, la clave para de-
sarrollar esta dimension es enfocar la atencién en otras dimensio-
nes del modelo de Gobierno Participativo con Poder de Decision,
especificamente, 1as de la deliberacion y el monitoreo.

3.6. Resultados

; Los resultados del PCH son mds loables que los arrojados por
los previos sistemas institucionales? Ia respuesta a esta pregunta
depende de la persona o sector que la plantee y de los criterios
que se consideren como los mds importantes. En relacion con la
planeacidn, los cientificos, especialmente los bidlogos
conservacionistas que estudian los mecanismos causales de la ex-
tincién, ofrecen una respuesta desanimadora. Como grupo, han
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criticado los patrones cientificos y los datos subyacentes a los
PCH.® Como individuos, también han criticado 1a falta de cohe-
rencia entre los lineamientos cientificos y los detalles de la
planeacion.

Un ejemplo claro de la dltima critica se dio en el programa de
Planeacion para la Conservacién de Comunidades Naturales
(PCCN), que comprendia varias especies y conté con el apoyo del
estado de California en relacién con el habitat de los manglares y
arbustos de las costas del sur de California. En tanto programa, la
PCCN es esencialmente un derivado de los PCH. ElI SFPVS expi-
de permisos de toma incidental a los planes subregionales de la
PCCN en las 6,000 millas cuadradas que el plan comprende en la
region. En 1993, el Panel de Revisién Cientifica de la PCCN se
disolvié por los conflictos entre los lineamientos cientificos y los
detalles del plan. Como bien lo dijeron dos bidlogos
conservacionistas que trabajan en el panel: “La implementacién
local de esas guias y el cumplimiento de la agenda de investigacién
han sido muy problemdticas, pero sin embargo en esas variables se
aprecia un escaso intento consciente y formal por integrar la cien-
cia en los procesos de toma decisiones”.* Esta aseveracién debe
conducir a que se pregunte si los PCH benefician las especies en
cuestion, y hasta qué punto, puesto que los biGlogos tienen mucho
que decir en relacién con el disefio apropiado de sistemas de con-
servacion de habitats.” Sin embargo, no se puede ser muy optimis-
tas porque los cientificos nunca se dardn por satisfechos con los
procesos de planeacién de los PCH, por tratarse de dindmicas
mherentemente politicas, y no cientificas.

La naturaleza politica de los PCH contribuye, igualmente, a
que algunos grupos interesados en el medio ambiente critiquen
sus resultados. La Federacién Nacional de la Vida Silvestre
(National Wildlife Federation), por ejemplo, financié el ya cita-
do estudio sobre la participacién piblica debido a sus preocupa-
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ciones en torno a una participacion limitada.* Otra organizacién,
los Defensores de la Vida Silvestre (Defenders of Wildlife), pu-
blic6 asi mismo un estudio critico de los PCH, con atencién es-
pecial en la participacién piblica, pero también con un enfoque en
la falta de un mandato legal explicito que obligara a los PCH a

~ orientarse hacia la recuperacién de las especies.” La ya mencio-

nada Nature Conservancy, por otra parte, provee con regularidad
apoyo financiero y técnico a los PCH en todo el pafs.

Esta variante entre los grupos ecologistas puede explicarse de
dos maneras. Primero, algunos grupos han empujado con éxito
litigios juridicos al cobijo de la LFEVE, por lo que se preocupan de
que los PCH pongan en juego sus ventajas comparativas en los
tribunales. Por el contrario, la Nature Conservancy nunca entra en
litigios. En lugar de eso, esta organizacién lleva a cabo actividades
de conservacién en el terreno mismo a través de transacciones de
bienes raices y asesorfa técnica para el disefio de planes de conser-
vacién. De esta manera, la perspectiva que una organizacién
ecoldgica pueda tener de los resultados de los PCH podria depen-
der de su propension a la lucha juridica, ya que los planes para la
conservacion son una alternativa a los pleitos legales y 1a burocra-
cia jerarquizada. Segundo, los ecologistas locales tienen, a menu-
do, muchos intereses sociales y econémicos en juego en las comu-
nidades en las que los PCH se desarrollan. Para ellos, los PCH
permiten la proteccién del medio ambiente, el bienestar social y
econdmico y la participacién local. En consecuencia, los ecologistas
locales son mds abiertos a una gama mds amplia de resultados y
estrategias que los grupos nacionales, particularmente aquellos
que tradicionalmente apelan a los pleitos judiciales.

Debe observarse también que los resultados obtenidos bajo la
alternativa tradicional a los PCH, esto es, la prohibicién estricta a
la “toma”, no fueron positivos. Para citar tan s6lo una prueba basta
con revisar el pequeiio nimero de especies de peces y vida silves-
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tre que han salido de la lista porque su poblacién se ha recupera-
do. En Estados Unidos existen solamente seis de tales especies,
en comparacion con siete que salieron de la lista porque se cree
que ya se extinguieron, y 379 que todavia aparecian en la lista de
especies en via de extincién en octubre de 2001.% Sin embargo,
no se sabe todavia si los PCH contribuyen més a la conservacidn de
las especies que la tradicional prohibicidn estricta ala “toma”. Logi-
camente, uno puede esperar que la ausencia de “toma” es preferible
aalgo de “toma”, pero la prohibicién estricta no previene 1a “toma”,
mientras que los PCH toman la iniciativa de canalizar la “toma”
por vias que (es de esperarse) conserven la integridad del hébitat.
Este debate sigue siendo principalmente retérico ya que la evi-
dencia es muy pobre como para convencer a las mentes neutrales.

En sintesis, la batalla juridica es necesaria para proveerles a
los solicitantes incentivos fundamentales para que desarrollen
PCH, pero eso no significa que los litigios por si solos arrojen
resultados socialmente preferibles. No es claro, entonces, si los
PCH representan una mejora en la proteccién de las especies, en
relacion con la implementacidn tradicional de mando y control
representado en la LFEVE. Los PCH les ofrecen a los ciudadanos
mejores oportunidades para participar en procesos deliberativos,
pero hay mucha variacién en los alcances de la deliberacién y la
participacién. La flexibilidad ha sido otro factor que Ie permite a
los PCH ser altamente innovadores. Por esto, cada PCH tiene el
potencial de ser un experimento singular e innovador de Gobier-
no Participativo con Poder de Decisién.

4. Critica al modelo de Gobierno Participativo con Poder de
Decision desde la experiencia de la Planeacién para la Conser-
vacion del Hibitat,

Esta seccion evaltia los PCH a partir de las seis criticas que se
le pueden hacer al GPPD. La primera de ellas se pregunta si los
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planes para la conservacion del hdbitat no podrian acaso terminar
siendo foros para la dominacién y no para la deliberacion.

4.1. La transformacion de la deliberacion en dominacion

Uno de los rasgos mds llamativos en los PCH se desprende de
laLFEVE misma, cuyo discurso juridico tiende a allanar el terreno
para que los actores se desenvuelvan en términos de dependencia
mutua, lo cual evita que su independencia los convierta en poten-
cialmente dominantes. En su preocupacidn por obtener los permi-
sos correspondientes, los solicitantes necesitan tal grado de certi-
dumbre que se las ingenian para trabajar conjuntamente unos con
otros a fin de reducir la incertidumbre y mantener a raya cualquier
posibilidad de enfrentar demandas legales relacionadas con el uso
de los recursos naturales. Esta dependencia mutua incrementa en
ellos la disponibilidad para compartir informaciones y recursos, y
desestimula su potencial para que el uno ejerza dominio sobre el
otro en sus interacciones deliberativas. Cualquiera dirfa que las
amenazas implicitas o explicitas a adelantar acciones legales pue-
de socavar este rasgo moral del PCH, pero esas amenazas son par-
te de las corrientes que llevan a los actores a una mesa comin de
trabajo. '

En el Valle Coachella, por ejemplo, unos cuantos biélogos con-
siguieron, con sus amenazas de pleitos judiciales, que los urbani-
zadores se sentaran con ellos a la mesa, aunque no contaban con
obvios recursos politicos, financieros ni legales para presionar al
SFPVS a que aplicara con rigor la LFEVE, ni mucho menos para
llevar a feliz término una demanda legal * La sola amenaza de hacer
valer la ley, que podia haber frenado los trabajos urbanisticos en el
valle, bastd para convencer a los urbanizadores a acudir a un esfuer-
zo de trabajo mancomunado. De esta manera la LFEVE igual6 las
condiciones en un juego en el que los urbanizadores, con sus millo-
nes de ddlares en juego, parecian tener la sartén por el mango.
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Infortunadamente, esta dindmica sélo opera al interior del
campo de la deliberacién, el cual puede ser relativamente peque-
fio y elitista. En la mayoria de los PCH, los participantes no son
ciudadanos del comiin. Muchos de ellos son individuos con un
alto nivel de educacién y disponen de un considerable caudal de
informacién.® Muy pocos ciudadanos comunes y corrientes pue-
den entender los engranajes de la LFEVE, o disponer del tiempo
para participar en los lentos procesos de planeacidn e
implementacién. Asi las cosas, uno podria argumentar diciendo
que esta arena de deliberacion excluye a sectores importantes de
la sociedad. Esta preocupacién puede mitigarse allf donde se lo-
gra constituir una representacién amplia, pero un solicitante indi-
vidual que presenta su PCH impide tal alivio, especialmente si se
tiene en cuenta que no hay ninguna participacién piiblica antes de
los periodos de anuncios y comentarios prescritos por la LFEVE
ylaLPAN. En estos casos, los PCH pueden verse como mecanis-
mos de valor estratégico para que solicitantes recientemente
facultados para el accionar piblico puedan perseguir sus metas, y
no como experimentos del modelo de Gobierno Participativo con
Poder de Decision. En efecto, los PCH les dan a los solicitantes
nuevos poderes, pero serfa muy dificil asegurar que los solicitan-
tes en forma individual puedan deliberar siguiendo lineamientos
democréticos, si es que deliberan con alguien en absoluto. Pues-
to que el uso que los proponentes de los planes hacen de los re-
cursos naturales perpetiia las condiciones negativas para la socie-
dad, los PCH deberfan verse como medios para que los econémi-
camente privilegiados extiendan su dominacién en el tiempo y en
el espacio. En este sentido, se necesitan reformas que obliguen, y
no solamente estimulen, una participacién piblica mas amplia.
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4.2. Seleccion estratégica de foros de deliberacidn y poder
externo

Algunos participantes en la planeacion para la conservacién
del hébitat, sin lugar a dudas, se dedican a probar diferentes foros
para escoger el que més le convenga durante la fase de planeacion.

- Se podria incluso decir que todos los solicitantes de permisos de

toma incidental hacen esto, porque comienzan y terminan sus PCH
solamente porque piensan que pueden alcanzar mejores resulta-
dos por esa via que mediante el marco juridico prohibitivo de Ia
LFEVE. Como corolario, alguien podria formular la hipotesis de
que los PCH que fracasan durante el proceso de planeacién no
logran sus cometidos porque sus participantes se retiran cuando
su participacién en otro foro puede reportarles mayores benefi-
cios. Esta perspectiva, que supone un fuerte interés personal egois-
ta, con seguridad se aplica para los casos de solicitantes que tie-
nen altos intereses econdmicos en juego. Si tales actores no se
presentaran bajo esas condiciones, entonces no habria necesidad
de salvaguardas como la “Politica de Cero Sorpresas” para mante-
nerlos en la mesa de trabajo.

De igual manera, los grupos ecologistas también ejerce pre-
sién para obtener ventajas por fuera del proceso deliberativo cuan-
do no se sienten satisfechos con los PCH. Estos optan por la via
de las acciones legales o lanzan una campafia de desprestigio pt-
blico en contra de un PCH en particular. En este sentido, en el sur
de California, Dan Silver se dio a conocer especialmente entre
los participantes de la PCCN. Silver es el director de la Liga de
Hibitats en Via de Extincién (Endangered Habitats League), una
pequeiia organizacidn sin dnimo de lucro que representa a grupos
ambientalistas. Silver se ha ganado una mala reputacidn por su
habilidad conocida de hacer creer a los participantes que €l estaba
compromentido con el proceso deliberativo, para luego perseguir
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su propio interés por fuera del escenario deliberativo cuando los
resultados que obtenia no le convenfan.”!

En pocas palabras, los PCH tienen el potencial de surgir en
virtud de la seleccidn estratégica de foros de deliberacion por parte
de sus solicitantes, mientras que esa misma modalidad de partici-
pacidn, cuando es llevada a cabo por los ambientalistas, tiene el
potencial de erosionar los PCH existentes. Probablemente esto
es algo positivo. Después de todo, la presencia forzada de los
ecologistas en los foros de deliberacién es una amenaza constan-
te que lleva a quienes solicitan permisos a permanecer en la mesa
y a implementar los PCH de una forma responsable. Esa perma-
nente “espada de Damocles” ubica a los deliberantes en un mismo
nivel, y limita las posibilidades que ellos pueden tener de dominar
todo el proceso de deliberacién. Dado que la amenaza de deman-
das legales incentiva a los solicitantes a desarrollar sus PCH, la
seleccion estratégica de foros por parte de los ecologistas antes,
durante y después de la planeacion siempre es una posibilidad. En
suma, la seleccion estratégica de foros es una parte integral de
todo el proceso.

4.3. Intereses creados vs. bien comiin

A diferencia de la seleccion de foros de deliberacién, es difi-
cil encontrarle un matiz positivo a los intereses creados. Si todo
el proceso de deliberacidn cae presa de la bisqueda del interés
particular, y las partes mejor informadas cuyos intereses estén en
juego capturan toda la dindmica, el hecho que se otorgue poder de
decision a los participantes no pasa de ser un mecanismo para el
engrandecimiento de quienes ya operan a partir de posiciones de
privilegio. Esta es una critica a los PCH en la que coinciden, es-
pecialmente, los solicitantes individuales. Segiin ellos, el SFPVS
permite que los solicitantes busquen sus ganancias econdmicas a
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expensas de la conservacién de las especies y sus hdbitats, mien-
tras que exigen s6lo un minimo de medidas de mitigacién del im-
pacto sobre el hébitat y las especies.™

Debemos asumir, sin temor a equivocarnos, que los solicitan-
tes de PCH buscan mejorar sus actuales posiciones. Después de

- todo, los PCH son de cardcter voluntario. Quienes se enfrascan

en la tarea de preparar e implementar un PCH no lo harfan a me-
nos que la planeacién los beneficie directamente. La pregunta
central en este punto es saber si los solicitantes, especialmente
los que operan a titulo individual, persiguen o consiguen resulta-
dos que los beneficien a ellos primeramente, y que luego proveen
unas cuantas ventajas a la sociedad. En los PCH deliberativos con
participacién amplia, los participantes usualmente disefian un sis-
tema de reserva natural pensando en otros beneficios sociales ex-
tras, tales como definir una zona de espacio abierto y las modali-
dades para gestionar el crecimiento. De esta manera, los partici-
pantes desarrollan su capital social, que incluye habilidades para
la prictica de la deliberacién. Sin embargo, cuando son solicitan-
tes individuales los que desarrollan los PCH, no hay espacio para
considerar tales resultados externos positivos, que vienen a ser
subproductos incidentales de la planeacién y no una parte integral
del proceso.

Este problema puede manejarse si se estimula, o se exige, una
participacién amplia al comienzo de los proceso de planeacién,
con transparencia y rendicion de cuentas. La participacién amplia
conduce a las discusiones abiertas de los resultados externos po-
sitivos o negativos. La fransparencia les permite a los observado-
res seguir los procedimientos de planeacion e implementacion, y
de esta manera establece un mecanismo de rendicidn de cuentas
que mantiene a raya cualquier intento por satisfacer intereses crea-
dos. Infortunadamente, la participacién amplia sélo es, en la ac-
tualidad, un consejo que se les da a los solicitantes a quienes se
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les anima a promoverla, pero los lineamientos federales para PCH
no les exige que la establezcan. E1 SFPVS y el Departamento del
Interior no han hecho mucho para que el proceso sea transparente
al ptblico. Cualquiera que haya indagado acerca de un PCH, ya
sea sus borradores o su forma final, puede entender el problema
de la transparencia. Uno puede adquirir copias del gobierno fede-
ral, pero este es un camino costoso que requiere mucho tiempo.
Lo 1deal seria contar con una biblioteca electrénica a la que se
pudiera entrar via internet; pero si, por el momento, sélo se crea-
ra una biblioteca de ficil acceso de PCH, permisos de toma inci-
dental y acuerdos de implementacién, esto ya serfa un gran avan-
ce. Dado el papel que actualmente las instituciones centralizadas
juegan como agentes que facilitan el ejercicio del poder por parte
de la ciudadania, garantizar la participacidn y la transparencia se
hace dificil. Esto quiere decir que la prevalencia de los intereses
creados siempre serd una posibilidad.

4.4. Balcanizacién de la politica

A primera vista uno puede pensar que los PCH necesariamente
balcanizan la politica porque se concentran en un asunto muy pun-
tual (una o mds especies en vias de extincién), y en un espacio
geografico limitado (algunos o todos los habitats de las especies en
cuestion). De hecho, mds de una docena de los PCH sobre péjaros
de cabeza dorada en Texas se refieren a un 4rea de menos de dos
acres, lo que indica una balcanizacién extrema. Sin embargo, otros
PCH cubren decenas de miles de acres. El PCH mds grande es €l
de la mariposa azul Karner en Wisconsin, que comprende siete
millones de acres. Es necesario enfatizar, una vez mds, que el pun-
to a considerar es la diversidad. Los PCH mds grandes y que

involucran muchos socios son los que mds se aproximan al modelo
GPPD.
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Sin embargo, se podria seguir argumentando que los PCH
balcanizan la cosa publica ya que se concentran sélamente en las
especies en via de extincién. Visto de manera superficial, el argu-
mento es correcto. No obstante, el deseo que los solicitantes tienen
de obtener un permiso de toma incidental es tan grande que los
PCH se han convertido en el documento central para los propdsitos
de conseguir una planeacion general, particularmente en dreas ur-
banas, donde en el hdbitat confluyen varios asuntos tales como in-
fraestructura fisica, contaminacién ambiental, espacios abiertos,
patrones urbanisticos y transporte. Tal es el caso, en efecto, de la
PCCN, que cubre un 4rea de 6,000 millas cuadradas en el sur de
California y 59 jurisdicciones locales. En el Pacifico noroccidental,
Jaincorporacién del salmén a la lista de las especies en riesgo con
toda seguridad va a estimular la tendencia hacia los esfuerzos con-
juntos, puesto que los PCH que contemplen el salmén tendrdn que
incorporar las rutas acuéticas al desarrollo de las ciudades. De
igual manera, tendrdn que considerarse otras actividades en tierra
seca que afectan directamente al salmon, tales como manejo de
basuras, agricultura y actividad maderera. Por lo tanto, existe un
potencial para que los PCH den lugar a la acumulacién de progra-
mas.

Incluso si se acepta que las especies en via de extincién son el
enfoque linico, la balcanizacién sigue siendo un sefialamiento dis-
cutible porque los PCH no han fragmentado algo que estuviera
previamente unificado. Antes de las enmiendas a la LFEVE de
1982, 1o mds cercano a un PCH era, y sigue siendo, los planes de
recuperacion consagrados por ley en el Articulo 4 delaLFEVE, y
que le da al SFPVS la base para preparar sus listas de especies en
riesgo. Se supone que tales planes identificaban las responsabili-
dades de manejo que debian asumir las agencias y otros actores
con jurisdiccion sobre especies que aparecian en la lista. Sinem-
bargo, el mandato para preparar planes de recuperacion no era ab-
soluto, y hasta 1992, el SFPVS no habia logrado preparar ningin
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plan para el 45% de las especies en riesgo.” Ademds, los planes
de recuperacién no pasan de ser documentos de asesoria que ado-
lecen del cardcter de obligatoriedad que distingue a los PCH. En
consecuencia, no habfa nada para balcanizar por la via de la des-
centralizacién del poder de decisién.

Al contrario de lo que los anteriores temores dan a entender, -

los PCH aglutinan esfuerzos de conservacién bajo ciertas circuns-
tancias. Como ya se explico, Ia conservacién de las especies es
un problema de accidn colectiva donde quiera que mdltiples pro-
pietarios, agencias y jurisdicciones politicas comparten un mis-
mo hébitat. En lugar de que cada actor salga con su propio PCH,
todos los solicitantes pueden reducir los costos de sus transac-
ciones al compartir informacion, reunir recursos y desarrollar so-
luciones integrales a los problemas comunes que todos enfren-
tan. Aunque las regulaciones federales no obligan a los solicitan-
tes a planificar la conservacion de todo el habitat de una especie,
ni a coordinar con otros la preparacién de un PCH, con todo, el
SFPVS los estimula a proceder de esa manera. Tal fue el caso de
la PCCN del sur de California, cuando el personal del SFPVS le
hizo saber a todo el que quisiera hacer su propia planeacién por
fuera del proceso de la PCCN, que tendria que demostrar que sus
planes eran compatibles con los planes subregionales de la PCCN.*

No obstante, sigue siendo cierto que muchos PCH se enfocan
en un asunto puntual (conservacion de las especies) y en un drea
geogriéfica limitada (algunos o todos los habitats de las especies en
cuestion). Con todo, hay externalidades positivas que pueden sur-
gir de los PCH, especialmente de aquellos elaborados por socios
multiples. Algunos PCH cubren dreas mayores de planeacion, pero
el proceso mismo de planeacion es relativamente concentrado, es-
pecialmente cuando no se cuenta con una amplia participacién del
publico, lo cual es el caso de los PCH que surgen de actores indivi-
duales, Labalcanizacion, entonces, puede ser un problema cuando
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se da un solo solicitante individual sin importar el tamafio del drea
a cubrir; pero no se puede conocer la magnitud del problema hasta
que los cientificos hayan investigado este asunto a profundidad.

4.5. Apatia

La apatia ciudadana es un problema serio para los PCH porque
la planeacién y la implementacién toman muchos afios. Para mu-
chos actores potenciales este es un compromiso insoportable, a me-
nos que sea parte de su obligaciones laborales. La mayoria de los
participantes en los PCH més grandes representan organizaciones
especificas, tales como departamentos de planeacion, agencias fe-
derales v estatales, organizaciones ecologistas sin 4nimo de lucro y
compaifiias privadas. Los ciudadanos del comin rara vez se
involucran en estos procesos por periodos largos. Esta no es una
critica a 1a apatia pdblica per se, la cual es, en efecto, un problema
para el modelo de GPPD. Por el contrario, se trata de una evalua-
cién realista de las grandes cantidades de tiempo que se exigen
para producir un PCH, especialmente si se trata de un plan de so-
cios multiples, sin importar si el PCH respectivo va a ser ejecuta-
do, supervisado o redisefiado. Si el modelo de GPPD requiere la
participacién de los ciudadanos comunes y corrientes, entonces los
PCH no seran nunca las muestras mds ejemplares del modelo al
faltarles la financiacién necesaria para promover la participacion
ciudadana. Tal respaldo puede provenir del gobierno federal, o
también de los actores potenciales como condicién para obtener los
permisos de toma incidental. Sin embargo, los dos escenarios no
son posibles si se tienen en cuenta los actuales lineamientos del
SFPVS, que se limitan a estimular la participacion, pero no la ha-
cen obligatoria.
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4.6. Estabilidad v sostenibilidad

El crecimiento de los PCH en niimero y tamafio durante la dé-
cada de los noventa da a entender que se trata de una modalidad
estable y sostenible. Probablemente en los afios ochenta cabfa la
duda acerca de las tendencias futuras, pero en la actualidad la din4-

mica indica un crecimiento constante dada la proliferacién de PCH

tanto en niimero de propuestas como en la extension geografica de
las dreas contempladas. Hay una I6gica bastante persuasiva detras
de esa tendencia. El conjunto de solicitantes potenciales va a se-
guir siendo considerable en la medida en que el SFPVS continde
elaborando listas de especies, lo cual parece ser 1o més plausible
puesto que los criterios para elaborar las listas se fundamentan en
aspectos biologicos y no politicos. Ademds, el uso humano de los
recursos naturales va a continuar, sin duda alguna. En este contex-
to, los PCH tienen todas las posibilidades de seguir floreciendo
como el mecanismo preferido para que los usuarios no federales se
ajusten a los requerimientos de ley, especialmente si el gobierno
federal sigue facilitdndole a los actores instrumentos legales tales
como la “Politica de Cero Sorpresas”. ¥

La pregunta importante es establecer si los PCH van a prospe-
rar como experimentos de Gobierno Participativo con Poder de
Decisién. Los planes de conservacién del habitat varfan conside-
rablemente en términos de su ajuste a las dimensiones del mode-
lo. Laprevalencia de la conducta estratégica que busca la protec-
cién de intereses particulares, por ejemplo, es un problema que
existe fundamentalmente en los PCH que involucran a un solo su-
jeto y que, por tanto, carecen de participacién piblica. Por tal
razén, es mas aconsejable no incluir en estas consideraciones cri-
ticas los PCH que surgen de actores individuales porque ellos no
se acercan al modelo en varios sentidos. Por el contrario, el inte-
rés debe concentrarse en los PCH de actores miltiples, particu-
larmente en los incentivos institucionales que estimulan a los so-
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licitantes a presentar los planes y deliberar en forma amplia du-
rante las fases de planeacion e implementacion, de tal manera que
un andlisis pueda aproximarse mds satisfactoriamente a la pro-
puesta de Gobierno Participativo con Poder de Decision.

6. Reformas sugeridas

Algunas reformas parecen obvias, aunque no sean siempre po-
liticamente viables. Por ejemplo, una biblioteca de ficil acceso
que contenga los PCH y su documentacion respectiva, que inclu-
ya los descubrimientos a los que lleguen los programas de super-
visién y las evaluaciones de la ejecucién, con toda seguridad acre-
centaria la transparencia y los procesos de rendicion de cuentas.
Una versidn electrénica de la biblioteca seria de gran ayuda para
expandir la participacién del pdblico. Esta es una reforma relati-
vamente facil porque simplemente requiere que se acopie la in-
formacién existente y se cargue al correspondiente sitio en
internet. E1 SFPVS ya estd dando pasos en esa direccién median-
te su servicio en linea ECOS (Environmental Conservation Online
System), que contiene resimenes de datos concernientes a las es-
pecies y los PCH.* Los datos resumidos son litiles, sin lugar a
dudas, pero ECOS todavia no incluye los textos en formatos leibles
de las copias ni las redacciones finales de los PCH, como tampo-
co los permisos incidentales, ni los acuerdos de ejecucion. Tam-
poco aparecen en el sistema de ECOS los reportes de supervi-
sién, las evaluaciones de ejecucion ni las actas de los reuniones
grupales.- Si toda esa documentacidn se pusiera al acceso del pa-
blico en general, se estarfa haciendo una gran contribucion a la
transparencia, la participacion ciudadana y la deliberacion, y de
esa manera se reducirfan las oportunidades de que los actores bus-
caran sus intereses personales como metas prioritarias.

Las reformas mds ambiciosas consistirian en que se hiciera
obligatoria la publicacién de los reportes de autoevaluacidn pe-
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ridédica; ademas, que se reglamentara la financiacién de la partici-
pacién publica con fondos federales, la implementacién de las eva-
luaciones y la adopcién de estrategias de administracién flexible.
Una linea mds de reforma serfa la cancelacion de la “Politica de
Cero Sorpresas”. En caso de hacerse obligatoria la publicacién

de reportes periédicos de autoevaluacion, probablemente en la bi-

blioteca virtual ya sugerida, ampliarfa los mecanismos para laren-
dicién de cuentas durante la implementacion, y permitiria una pat-
ticipacion mas amplia en el proceso de administracidn flexible.
La financiacién con fondos federales de las reuniones piblicas y
la implementacion de las evaluaciones ampliarian el alcance de
las deliberaciones y la supervision durante las fases de planeacién

e implementacién. Es indispensable la financiacion federal de la
~ administracién flexible para cubrir los gastos que implica reparar
PCH deficientes, especialmente aquellos que estan cobijados por
las salvaguardas de la politica mencionada. Al mismo tiempo, el
gobierno federal podria dar por terminada esta politica, con lo
que se estimularia atin mas la adopcién de estrategias de adminis-
tracion flexible en los PCH que no las incluyen, asi como en aque-
llos que la tienen en cuenta en forma insuficiente.

Muchas de estas reformas podrian traer incertidumbre a los
actores, lo que podria llevar a una merma en el ndmero y tamafio
de los PCH en el futuro. Con todo, es importante recordar que la
deliberacién prospera alli donde falta la certeza. En un mundo de
certidumbres no hay razén para deliberar. Entre mas segura esté la
gente de lo que quieren y esperan, con mayor razén estarn propen-
sos a esconder sus verdaderas preferencias mediante la negocia-
cién estratégica, y menos dispuestos estardn a ventilar sus opciones
abiertamente mediante la deliberacién a fin de abrirse a cambios
posibles. La “Politica de Cero Sorpresas”, por ejemplo, necesaria-
mente restringe las posibilidades de deliberacion al crear un clima
de certidumbre legal en un contexto politica y ecoldgicamente in-
cierto. Sibien las nuevas gufas de administracién flexible amplian
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los espacios de deliberacién en Jos PCH no cobijados por dicha
politica, tales salvaguardas constrifien la deliberacién a unas opcio-
nes muy limitadas.

En consecuencia, el incremento en la deliberacién puede ser el
problema més agudo para todos los PCH. Aunque los lineamientos,

‘las reglas y las leyes federales incrementaran la participacién pud-

blica, y por lo tanto ampliaran la deliberacién, no necesariamente
veriamos un incremento en la deliberacion. Las direcciones centra-
lizadas no pueden ordenar la deliberacion por decreto, aunque si
estd en sus manos generar cambios para incentivarla si alteran las
percepciones que los actores tienen de la certidumbre que se les ha
garantizado. Esta es una tarea posible, por gjemplo, mediante el
incremento de la probabilidad de aplicar con rigor la prohibicién
del Articulo 9 (que traeria muchos mds solicitantes a la mesa), y la
reduccion de salvaguardas reglamentadas (lo que harfa que los ac-
tores no se levantaran de la mesa durante la implementacién).

En forma similar, si los participantes siguen pensando que el
medio ambiente es un pastel a ser disputado, lo que se va a dar
como resultado es una lucha permanente por conquistar el pedazo
que les conviene conservar como reserva natural o consumir en el
mercado. Este abordaje significa que el modelo pluralista estan-
darizado de la negociacion estratégica, con sus intenciones ocul-
tas, va a prevalecer en todo el proceso. Sin embargo, desde una
perspectiva cientifica, esta es una visién errénea. Las informa-
ciones y los conocimientos acerca de las relaciones entre las es-
pecies estd en un constante proceso de cambio. Por lo tanto, con-
cebir el medio ambiente como un pastel estético significa ignorar
la naturaleza evolutiva del conocimiento cientifico y la informa-
cion creciente que se desprende de los programas de supervision
y de ]as evaluaciones de la implementacion. Estas son las razones
por las cuales la administracion flexible es tan importante para la
aplicacion de las politicas del medio ambiente en el modelo de
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GPPD. Si los PCH se concibieran en términos de la administra-
cién flexible, la supervision, el aprendizaje y el redisefio podrian
ser ttiles. La deliberacion es factible en este marco institucional
porque el aprendizaje implica que las opciones individuales y las
estrategias adoptadas no son estdticas.

La debilidad fundamental de la “Politica de Cero Sorpresas”
es que restringe las opciones de la administracion flexible, pues
estimula la negociacidn estratégica en el corto plazo y reduce las
posibilidades para la deliberacion, en el largo plazo. Enun mundo
de sorpresas reguladas y limitadas, el hdbitat es visto como un
pastel relativamente constante, y los actores se ingenian planes
racionales y comprehensivos. Incluso pluralistas devotos como
Charles Lindblom admiten que los planes racionales y
comprehensivos no son factibles.”” Sin embargo, cuarenta afios
més tarde, tales planes todavia gozan de popularidad bajo la bande-
ra de “cero sorpresas”. Se admite, por supuesto, gue muy pocos
actores querran participar en los PCH que carezcan de salvaguar-
das regulatorias. No obstante, los que si participen tendrdn mas
posibilidades de hacerlo en forma deliberativa. El gobierno fede-
ral, ademds, puede paliar la incertidumbre creando un programa
federal que subsidie la administracién flexible. Con este subsi-
dio, las sorpresas regulatorias no serdn tan dolorosas, y la carga
de la conservacion de las especies podré ser distribuida més equi-
tativamente.

" Expreso mis agradecimientos a Archon Fung, Bradley Karkkainen, Dara O’Rourke, Andrew
Szasz y Erik Olin Wright por sus 1itifes comentarios a las primeras versiones de este ensayo, ¥
a Jennifer Balkcom y Alice Napoleon por su asistencia en fa investigacién.

* Profesor Asistente de Ciencia Politica de la Universidad de Masgachuse{ts, Amherst
{cthomas @polsci.umass.edu),

! Los datos actuales de PCH, junto con las gufas y politicas federales, pueden conocerse en
la pigina electrénica del Servicic de Vida Silvestre y Pesca (SFPVS) de Estados Unidos:

htip:/fendangered SEPVS. gov/PCHY.
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* Ver, por ejemplo, Craig W. Thomas, Bureaucratic Landscapes: Interagency Cooperation
and the Preservation of Biodiversity, Cambridge, Estados Unidos: MIT Press (texto de
proxima aparicién); Steven L. Yaffee, The Wisdom of the Spotted Owl: Policy Lessons for
a New Century, Washington, D.C.: Island Press, 1994; Steven L. Yaffce, Prohibitive Policy:
Implementing the Federal Endangered Species Act, Cambridge, Estados Unidos: MIT
Press, 1982; y Timothy Beatley, Habitar Conservation Planning: Endangered Species
and Urban Growth, Austin: University of Texas Press, 1994,

+ 3 Si bien tanto el articulo 7 como el 9 contemplan las modificaciones al habitat, ellos no

proveen los mismos incentivos para que los actores asuman el trabajo de desarroliar los
PCH, porque el art. 10 autoriza los planes de conservacién como un medio para satisfacer
las restricciones que el art. 9 impone sobre la “toma”, y no los criterios del art. 7 que
conciernen a las agencias federsles. De aguf se desprende que las agencias federales no
cuentan con fuertes incentivos legales para participar en los PCH. El Servicio de Vida
Silvestre y Pesca es una excepeidn porque parte de su tarea es revisar y aprobar los PCH,
por lo que tiene que consultar el art. 7 para emitir los permisos correspondientes.

¢ Enmiendas a la LFEVE, art. 9(a)(1) y 3(18). La prohibicidn del art. 9 se aplica solamente
para las especies de vida siivestre y acudtica que aparecen como “en vias de extincién” en
la fista del SFPVS. “En vias de extincién” significa, en ese contexto, “correr €l riesgo
inminente de extincién”. La prohibicidn no cobija especies vegetales ni las que aparecen
en la iista bajo el acdpite “especies amenazadas™, esto es, las gue probablemente puedan
Hegar a estar en vias de extincion en el futuro previsible. Sin embargo, el art. 9 si cubre las
plantas indirectamente porque ellas (como los bosques antiguos) proveen el habitat para la
vida silvesire, por ejempio, el biho.

¥ 50 CFR 17.3. La Corte Suprema confirmé esta regulacin en el caso Babbit v. Sweet
Home Chapter of Communities for a Great Oregon, 515 1.8, 687, 1995.

% Yaffee, 1982,

" Esto ocurri6, y sigue ocurriendo, a pesar de que la LFEVE ha instruido al Secretario del
Interior para que tome las decisiones de enlistamiento de especies “solamente sobre la base
de los mds confiables datos cientificos v comerciales disponibles...” [Art. 4(b)(1) (A

¥ Beatly, op. cit., pag. 58. Para conocer informacién adicional sobre el trasfondo del primer
PCH, ver Lindell L. Marsh v Robert D. Thronton, “San Bruno Mountain Habitat Conservation
Plan,” en David 1. Brower y Daniel 8. Carol (eds.), Managing Land-Use Conflicts: Case
Studies in Special Area Management, Durham, Duke University Press, 1987, Sobre el
papel del conocimiento ecolégico consensual en la planeacién v manejo de la conservacidn
del hébitat, ver Craig W. Thomas, “Public Management as Interagency Cooperation: Testing
Epistemic Community Theory at the Domestic Level,” en Journal of Public Administration
Research and Tehory 77, 1997:221-246; y Thomas, Bureaucratic Landsceapes.

® La NMFS (Servicio Nacional de Marina y Pesca) revisa y aprueba los PCH para las
especies marinas, incluyendo peces anadromous. La NMFS sélo se menciona 2 pie de
pégina en este capftulo porque Ia mayoria de los PCH conciernen a actividades en tierra.

* Art. 10(a)(1)(B), enmiendas a JaL FEVE de 1973.
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It Servicio Pesca y Vida Silvestre y Servicio Nacional de Marina y Pesca, Habitat Conservation
Planning Handbook, Washington, D.C.: U.S. Fish and Wildlife Service y National Marine
Fisheries Service, 1996, II-10.

'z Para conocer datos actuales de los planes para la conservacion del habitat, véase la pagina
electrénica del BCOS (Sistema En Linea de Conservacién del Medio Ambiente): http://

ecos. SFPVS. gov/.

1 a administracién Clinton introduje la “Politica de Cero Sorpresas” en 1994, y lareglament6
en 1998. En el entretanto {94-97), Ia medida tuvo tanta popularidad que se considera gue
al menos 74 PCH contenian provisiones a tono con la “Politica de Cero Sorpresas™. Al
respecto, ver Steven L. Yaffee et. al., Balancing Public Trust and Private Interest: Public
Participation in Habitat Conservation Planning, Ann Arbor: School of Natural Resources
and Environment, Universidad de Michigan, 1998: {I-5. La “Politica de Cero Sorpresas”
fue reglamentada (30 CFR Partes 17 y 222) cuando el SFPVS y el NMFS publicaron el
documento final “Habitat Conservation Plan Assurances Rule,” en Federal Register 63,
No. 35, 1998: 8859-8873. Todos los PCH deben abora conformarse a esa reglamentacion.
En afios mds recientes, el SFPVS desarrollé sajvaguardas similares mediante los Acuerdos
de Puerto Sepuro y Conservacién Potencial. Ver su forma definitiva en “Safe Harbor
Agreements and Candidate Conservation Agreements with Assurances,” en Federal Register
64, No. 116, 1999: 32705-32715.

4 Yaffee, et. al., op. cit., I-1.

15 Kai N. Lee, Compass and Gyroscope: Integrating Science and Politics for the
Environment, Washington, D.C.: Island Press, 1993; C. S. Holling, Adaptive Environmental
Muanagement and Assessment, Chichester, Estados Unidos: Wiley, 1978,

6 Reed F. Noss, Michael A. O'Connell, v Dennis D. Murphy, The Science of Conservation
Planning: Habitat Conservation Under the Endangered Species Act, Washington, D.C.: Island
Press, 1997.

7.8, Fish and Wildlife Service y National Marine Fisheries Service.
8 Yafee, et. al., op. cit.

18 Ibid., XV.

* Ibid.

% Por ejemplo, tas nuevas guias de PCH dicen que: “...para PCH a gran escala, regionales o
excepcionalmente complejos, el Servicio anima a los solicitantes 2 apelar a reuniones para allegar
informacién necesaria o a acudir a comités asesores. Ademds, el perfodo de avisos y comentarios
minimos para esos PCH es ahora de 90 dias, 2 menos que ocurra una participacion piiblica
significativa durante el desarrollo del PCH”. U.S. Fish and Wildlife Service y National Marine
Fisheries Service, “Notice of Availibility of a Final Addendum to the Handbook for Habitat
Conservation Planning”, 35256.

2 Ver, por ejemplo, Michael J. Bean, Sarah G, Ftizgerald y Michael A. O’Conpell, Reconciling
Conflicts Under the Endangered Species Act: The Habitat Conservation Planning Experience,
Washington, D.C.: World Wildlife Fund, 1991, pégs. 66-79; Timothy Beatly, “Balancing Urban
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Development and Endangered Species: The Coachella Valley Habitat Conservation Plan,” en
Environmental Management 16, 1992: 7-19; Dwight Holing, “Lizard and the Links,” en
Audubon 89, 1987: 39-49; Robert Thompson, “Coachella Valley Habitat Conservation Plan,”
en Judith Innes, Judith Gruber, Michael Neuman and Robert Thompson (eds.}, Coordinating
Growth and Environmental Management Through Consensus Building, Berkeley: California
Policy Serminar, Universidad de California, 1994,

= Yaffee, et. al, op. cit., VL

# Thomas, Bureaucratic Landscapes.

B Yaffee, et. al., op. cit,, IV-21.

* Apartes de este estudio de caso aparece en Charles Schweik y Craig W. Thomas, “Using
Remote Sensing to Evaluate Environmental Institutional Designs: A Habita Conseervation
Planning Example,” en Social Science Quarterly (préxima aparicién). El reporte completo
del caso estd en Craig W. Thomas y Charles Schwetk, “Regulatory Compliance Under the
Endangered Species Act: A Time-Series Analysis of Habitat Conservation Planning Using
Remote-Sensing Data,” ensayo presentado en la Conferencia Anual de Invetigacion de la
Asociacion para el Andlisis y Gestidn de Polfticas Pdblicas, Washington, D.C., Noviembre
4-6, 1999. Este ensayo ya ha pasado por varias revisiones y estd disponible a quienes fo
solciten a sus autores.

I Art. 10()(2)(A)(), Ley de Especies en Vias de Extincion de 1973; Fish and Wildlife
Service y National Marine Fisheries Service, Habitat Conservation Planning Handbook,
Ii-10.

® Thomas y Schweik, op. cit.
® Lee, op. cit.,; Holling, op. cit.
* Peter Kaireva, et. al., op. cit.

M Ibid. pag. 41,

* Durante la implementacion, algunos participantes se preguntaban si el PCH del Valle Coachella
estaba protegiendo las més importantes fuentes de arena para las dunas en el sisterna de reserva
natural. El administrador de Ia reserva procedi6, entonces, a comisionar una serie de estudios
geoldgicos, los cuales indicaron que 1as fuentes primarias de arena no estaban siendo protegidas
adecuadamente, Ver Cameron Barrows, “An Ecological Model for the Protection of a Dune
System,” en Conservation Biology 10, 1996: 888-891. Nuestro andlisis posterior a partir de
datos obtenidos por sefial remots (remote-sensing dara) de los satélites Landsat, confirmé
esos descubrimientos y sefiald especificamente las dreas que requerfan una proteccién adicional.
Ver el ya citado trabajo de Schweik y Thomas, “Using Remote Sensing to Evaluate...” Fn
consecuencia, les facilitamos a los administradores del plan los datos procesados para colaborar
en la aplicacidn de una administracién por adaptacién,

¥ Thomas y Schweik, op. cit.

* Comunicaci6n personal con Marjorie Nelson, de la Division de Especies en Vias de Extencién,
del SFPVS, Octubre 1, 1599,
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35 11.8. Fish and Wildlife Service y National Marine Fisheries Service, “Notice of Availability
of a Final Addendum...”

3 Ihid, 35252,

¥ Ibid, 35252.

# Ihid, 35253,

* Thomas, Bureaucratic Landscapes.., op. cit..
*©Yaffee, et. al., op. cit.

 Ibid, 111-4.

* Ibid, Apéndice A.

# Kaireva, et. al., op. cit.,

# Noss, O’ Connell y Murphy, op. cit., pdg. 58.

4 Reed F. Noss y Allen Cooperrider, Saving Nature's Legacy: Protecting and Restoring
Biodiversity, Washington D.C.: Island Press, 1994,

* Yaffee, et. al., op. ¢it.

4 Laura C. Hood, Frayed Safety Nets: Conservation Planning Under the Endangered
Species Act, Washington D.C.: Defenders of Wildlife, 1938,

* Para octubre de 2001, el SFPVS habia sacado de Ia lista a doce especies de peces y vida
silvestre debide a la recuperacion, pero el hébitat de seis de esas especies estd en otros
pafses, como Australia y las Isfas Palau, lo que las hace irrelevantes para la experiencia de
PCH. Las especies de plantas nio se incluyen en este conteo porque no estén contempladas
en la prohibicién ala “toma” del Art. 9.

* Bean, Fitzgerald y O’Connell, op. cit.; Holling, op. cit, Thompson, op. cit.

% Por ejernplo, el protagonista ecologista ruds importante en ef PCH del Valle Coachella durante
la etapa de planeacidn fue Allan Muth, PhD, quien es director dei Centro de Investigaciones
Deep Canyon Desert, de la Universidad de California. En la parte oeste del estado, en San
Diego y los condados Orange, uno de los actores centrales en varios PCH fue Dan Silver, quien
fuera un médico veterano. Por sus credenciales académicas, estos individuos no caben en la
categorfa “ciudadanos del comiin.”

31 Silver empezé concentrdndose en Jos PCH asociados al PCCN, pero su reputacidn desbordé
los terrenos de su participacion geografica insular. Fn el Valle Coachella, un representante de la
Asociacién de la Industria de la Construccién (Building Industry Association — BIA) sefiald a
Silver como un ejemplo destructivo de compra-venta de foros de deliberacion, a pesar de que
Silver y la PCCN funcionaban a una hora o mds de distancia hacia el oeste (comunicacién
personal con Ed Kibbey, Director Ejecutivo de la BIA, sur de California, Junio 8, 1999). Silver
justificd su intervencion en los foros argumentande gue asi conseguiz la cobertura necesaria ¢n
los procesos de planificacién. Ver Yaffee, et. al., op. cit.. Sin embargo, abrirse paso en los foros
durante las fases de planeacién empuja los PCH hacia la negociacién tradicional basada en fa
pujade poderes, y los distancia de fa deliberacién,
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2 Psta critica no es del todo infundada. Los cientificos que evaluaron el uso de la clencia en los
PCH descubrieron que el 85% de las especies de la muestra contaban con la proteccién de los
procedimientos de mitigacién que reducia la amenaza primaria contra su existencia continua;
pero solo para el 57% de las especies estudiadas esas medidas eran suficientes o incrementaban
su calidad de vida. El43% delas especies contaban con procedimientos de mitigacién que eran
“significativamente deficientes” (23%), “inadecuados” {13%) o “supremamente pobres” (5%).
Ver Kaireva, et. al., gp. cit,, pag. 39.

© # Andrew A. Smith, Margaret A, Moote y Cecil R. Schwalbe, “The Endangered Species Act

at Twenty: An Analytical Survey of Federal Endangered Species Protection,” en Natural
Resources Journal 33, 1993: 1051.

¥ Thomas, op. cit, capitulo 6.

* Aunque la “Politica de Cero Sorpresas” es la salvaguarda mds conocida y utilizada en el
marco legal de la LFEVE, hay otros dos instrumentos legales gue podrian disminuir el
ntimero y alcance de los PCH al estimular otras formas de conservacién del habitat. Los
Acuerdos de Puerto Seguro (Safe Harbor Agreements) animan a los propietarios no federales
a implementar medjdas voluntarias de conservacidn del habitat que benefician especies gue
aparecen en la lista al garantizarles que 1o se les pedird otras medidas adicionales de
conservacion, ni se les impondrd otras restriceiones en caso de que, como resultado de las
medidas adoptadas, las especies en cuestidén crezcan numéricamente en la propiedad
respectiva. El otro instrumento legal son los Acuerdos de las Reservas Potenciales (Candidate
Conservation Agreements), el cual provee garantias similares pero apuntando a intervenir
en aquetlas especies que no se encuentran actualmente en la lista pero que figuran como
candidatos a engrosar el indice de especies en vias de extincién. Estos acuerdos proveen
una inmunidad regulatoria sin que necesariamente se de la “toma”. Por lo tanto, no son
necesarios los permisos de toma incidental ni los PCH para que esos acuerdos entren en rigor,
pues estos pueden ahorrarle al actor potencial la necesidad de preparar un PCH en el futuro.
Todavia es muy pequefio el mimero de Acuerdos de Puerto Seguro y Reservas Potenciales que
se han celebrado, de manera que es muy ternprano como para evaluar su impacto en los PCH,
pero al menos existe un PCH gue contiene un Acuerdo de Puerto Seguro, lo cual indica que los
dos son compatibles en la practica.

* ECOS se ubicaen la pigina de internet del SFPVS: http://ecos, SEPVS. gov/

3 Charles E. Lindblom, “The Science of Muddiing Through,” en Public Administration Review
19, 1959: 79-88.
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