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PREPACIO 

4 

4 	 Este Manual representa el esf'uerzo m.s completo realizado 

hasta el momento, para explicar a los gobiernos la importancia y 

el significado d.e la legislaci6n medlo ainbiental y proporcionarles 

aquella informaci6n que, en el momento actual, no es fácilmente 

accesible. 

El FUMA y la AICJ no pretenden proveer una respuesta a tod.as 

las preguritas que conlieva la elaboraci6n de una legislaci6n medio 

ambiental por medio de este Manual. Ms estas dos organizaciones se 

han esforzado en 1) demostrar como, con la ayuda de principios direc-

trices generales, los diferentes palses podrn proceder a la reforma 

o a la elaboraci6n de una legislaci6n medic ambiental nacional, y 

2) proveer referencias relativas al rnedio ambiente con miras a una 

cooperaci6n técnica internacional. 

La preparaciân de este Manual fué confiada al Profesor Jaro 

Mayda, Rio Pied.ras, PR 00931, Estados Tinidos de America. Este Manual 

existe también en una edici6n en frances y en ingles. 

Toda crftica constructiva a este primer esfuerzo se utilizar 

en la preparaci6n de futuras ediciones corregidas y mejoradas. 

PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO ANBIETE 

ASOCI AC ION INTERNAC IONAL DE CIINCIAS LEGALES 
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RESUMEN 

ifoqaie: Ete Resuinen da wm visi6n general de aquellos aspectoe del 

Manual que no pueden identificarse foilmente en el mndice. !t& igual-

mente destinado a orientar direciainente al lector hacia las recomendaciones 
4 

y sugerencias concretas que le intereeen, por medio de un resumen breve con 

referencias a páginas del texto. 

El objetivo principal de este Manual es contribuir al mejoramiento de 

la legislaci6n med.io aznbiental a diversos niveles, en función de sus objetivos 

y SU dominio de aplicaci6n, y bajo condiciones diferentes en términos de 

recursos y desarrollo. Se enfatizan, por lo tanto, principios y elementoa 

comunes y comparativos. Eatos so presenian den -tro del marco de is, utilizaci6n 

racional pox' el hombre de los recursos del medio ambiente y de la inter-

dependencia del desarrollo socio-econóinico y la geati6n de recursos. El 

Manual estA ante todo destinado a impulsar los esfuerzoa conjuntos dirigidos 

a la iinplernentaci6n de una legislaci6n bsica y global. Rapero, los principios, 

elementos y enfoqiie bsicoa son aplicables y recomendamos otros niveles de 

impleraentaci6n y legislaci6n sectorial o subsidiaria. Para que puedan servir 

diversos fines pueden lievarse a una escala niLe reducida. 

Mejorainientos prLcticos: sus objetivos. Muchaa veces leyes y prLcticas 

medio anibientales paaadas han sido descritas como excesivamente reglaznentarias, 

pobremente aplicadas y escasamente respetadas. Las razones niLe corrientes para 

este estado de cosas son el carLcter fragmentario de la base juridica, la 

ausencia de coordinaci6n institucional y la insuficiencia tanto de personal 

como de rnedios niateriales. Estas condiciones pueden aminorarse no s6lo por 

medio de una legielaci6n mejor, mLs tambi&n a través de la educaci6n, la 

planificaci6n, el presupuesto y las prioridades nacionales. Ea todo caso, 

una legislaci6n medio ainbiental apropiada permute coordinar, sobre wia base 

s6lida, los difererites aportes sustentadores. 

4 
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Prooeso de ima legislación del medlo ambiente. Para que airva cu 

objetivo una legielaci6n del inedio ambiente debe oonetitujr en la prLctica, 

Un proceso ininterrumpido de producci6n de d.atoe, de elaboraci6n de politicas, 

de legialación y de enxniendaa, y de la vigilancia, con miraa a corregir la 

aplicaoi6n y generar datos para decisiones futuras. 	 t. 

Ekconiraremos en la Figu.ra 1 una preeentaci6n mu detallada de los 

elementos de eate proceso ciclico. 

4 
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Complemento d.e la inforniaci6n. Ekicontraremos en la Figura 3 y en el 

terto qile la acompaia una descripci6n d.e los procesos de una legislación 

del med.io ainbiente en trminos de "cuestiones prácticas" y de "tareas 

concretas y en ejecuci6ri" (páginas 16-22). Se insiste sobre el rol de los 

juristas en la transforrnaciân y sin-tesis de da-tos en trininos de poll-ticas 

y de is. ley. TJna enwneración de los principios fundamentales de la ecogesti6n 

y del ecosisterna huxnano figura en el Anexo A, páginas 104-108. 

El inventario previo a la legislaci6n de los problemae y de los xnedioe 

jurIdicos e ins -titucionales actuales, jun-to a SU evaivaci6n y a en correlaci6n, 

conetituye ia etapa inicial d.e una nueva legielación. Para este efecto, se 

propone una matriz global en base a ia cual se pueden elaborar sub-matrices 

para los sectores o casos particulares. Como ejemplo, se presenta a ti -tub 

de muestra un aistema d.e conservaci6n de recursos (p&ginas 23-28). 

Tareas a cuxnplir. El inventario no s6lo permi -te hacer ciertas preguntas 

y formular las tareas relativas a la legislaci6n futura, sino q-ue puede también 

contribuir, en forma secundaria, a sugerir mejoranientos de la gesti6n del 

medio ambiente que pueden ser logrados sin una nueva legislación. La caracte-

rizaciôn y ia comparaciôn entre ley orgnica (ley bsica), leyee sectoriales y 

codificación figura en las pá.ginas 32-33. 

Estruotura y concepción de la ley orgnica del medio arnbiente. Con las 

reservaciones de que: (i) una gestiôn eficaz del medio ambiente d.epende mu de 

la coordinaciôn de politicas y de programas, y de en imp].ementaci6n, que de 

una forma cieterminada de infraestructura juridica, y de (ii) que la base 

juridica neoesaria la pueden proporcionar diferentes formas o combinaciones de 

inetrumentos juridicos. La parte del Manual que trata sobre la elaboraci6n de 

la ley, propiamente dicha, (páginas 34-63) se concentra en el tipo org&iico de 

legiaiaciôn. Esta opci6n ofrece m paxtiou1ar ven -tajas a aquelbos paises que 
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han comenzad.o a construir un sistema global d.e gesti6n d.e recursos y protecci6n 

medio ambiental. Además, uiia legislaci6n sectorial y auxiliar eficaz responde 

a los mismos principios b&sicos. 

Elementos. (i) Se recomiencla que una d.eclaraci6n detallada sobre la 
a 	

politica del medio anibiente nacional constituya la base de la coordinaci6n 

entre la ley y la gesti6n. Incluso, cuando las disposiciones constitucitmales 

apropiadas exiaten, es necesario explicarlas en detalle antes de que puedan 

cuinplirse. Una lista de control de "palabras y frases claves" (p&ginas 37-38) 

puede constituir el punto de partid.a para la red.acción de una declaraci6n de 

polfticas especlficas a un pals. (ii) Un estatuto de la gesti6n del medio 

ambiente pued.e ser el indicado cuando es necesario disponer d.e un regimen nuevo 

de protección del medio ambiente (anti-polucii), o cuando ciertos sistemas de 

recursos (energia, control/gesti6n de deseehos y otros sistemas del mismo 

genero) exigen innovaciones en materia de politicas y de gesti6n que son 

dificiles de realizar dentro del marco aectorial existente. Otras funciones 

también son enuineradas de acuerdo con la gesti6n global y la coordinaci6n en 

el seno de un Ewtado Federal (páginaa 39-40).  (iii) Reorganizaci6n institucional. 

Una lista de ci.nco tipos actuales de estructuras iristitucionales, asl como de 

su evalua.ciôn figura en las p.ginas 41-42. El Ministerio del Medio Ambiente, 

como principal agente ejecutor, y un consejo directivo de alto nivel fueron 

analizados como las instituciones claves en lo que respecta a opinionee y 

experiencias ni(fltiples. Dieponemos de un cierto ni5mero de variaciones y de 

combinaciones permitidas que responden a exigencias y a preferencias especificas. 
a 

El rol del consejo directivo como la interrelaci6n (interfaz) entre la politica 

del medio axnbiente y la planificaciôn del desarrollo nacional est. descrito 

en las p.ginae 42-44. 
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(iv) El regimen de la evaluación de los efectos sabre el media aznbiente 

completa la lista de elementos de una legislaci6n orgnica del media ambiente. 

Esta evaluaciôn puede tambin establecerse por medio de otros medios jurld.icos 

y administrativos. La FEMI no es s6lo una tecnica d.ebid.o a que tambin 

constituye una medida Atil y necesaria de la politica, de la gestión, de la 

educación ci vica, del interes que los ciudadanos prestan a su medio ambiezite, 

y de la coordinaciôn entre la planificaciôn del medio ambiente y aquella del 

desarrollo. La experiencia anterior fue objeto de un •anLlisie a fin d.e 

presentar la FEMAa las autoriclades responsables en forma simple, adaptable, 

econ6mica y fitil. Para reunir todas estas condiciones, es esencial que esta 

evaluaci6n est4 orientada no hacia los d.atos ama que hacia la polutica a 

seguir. Ei las páginas 48-50 se encuentra una lista de normas comunes ael 

como aquellas preguntas que cada pals debe resolver cuando se enfrenta a la 

elecci6n de un sisteina deterininado de EEMA. A continuaci6n se da irna exposioi& 

cletallada de los punios principales siguientea: cômo determinar s. la EF7(ft es 

necesaria; la iniciaci6n, preparaci6n y el coeto; la decisi6n adminis -trativa 

y los recursos de apelaci6n (peginas 50-54). 

La elaboraci6n o redacción on el aentido amplio del tgrmino,es la 

a.plicación práctica de diferentes principioe y couceptos descritos en el tex -to 

que precede. AdemLa del inventario inicial, puede aer neoesario recoger wi 

cierto nmero de información debido a pie es por media dc la definici&i y el 

anLileis de los problexnas que percibimos los aspectos siguificativos de los 

datos esparcidos, sectoriales y "inaleables" cuando se ord.enan en sistemas 

como se recomienda en la matriz del inventario. El esfuerzo de elaboraci6n 

dc la politica contribuye a precisar la perspectiva. Se propane utilizar 

las cuestiones principales concernientes a politicas coma un primer gula 

para los casos concretos y eapecificos. El proceso, tal como es recomendado, 

perinite tambien una adaptaci5ii de importancia critica de los datos externos 

pertinentes en vez de an transferencia pura y simple. Ea las p&ginas 56-60 
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encontraremos varias listas de control correspondientes a estas operaciones. 

Ei la p.gina 61 figuran las cuestiones relativas a los detalles de la forma 

jurIdica y la coordinaci5n. 

Redacci6n de la ly en el sentido estricto del têrmino: es necesario 

expresar en lenguaje ejecutorio las poilticas que han sido seleccionadas 

para las cuestiones juridicas y d.e gesti6n. Lo ideal sera que el redactor 

participara en todo el proceso de elaboracin de datos y de politicas; en 

caso contrario, es necesario que estS en contacto permanente con los produc- 

tores de datos y los administradorea de recursos, y que reciba inforrnaciones 

detalladas. No es aconsejable guardar el preyecto de ley "en secrete"; 3e 

recomienda que el redactor establezca una ccmunicaci6n horizontal con la 

contraparte legal de los organismos interesados si desea realmente mejorar 

la legislaci6n y su aplicaci6n. Todo el resto de esta secci6n está dedicad.o 

a la graxnática, sintxis, l6gica interna y al estilo legislativo local a la 

vez que ofrece ciertos consejos de aplicaci6n general. (páginas 62-63). 

La aplicaciôn de la ley exige la prornulgaci6n de reglaxnentos ejecutorios 

(utilizando este trmino en forma genrica); d.e la creaci6n de instituciones 

nuevas si es necesario; de hacer la gestiôn y la ejecuci5n operacionales; de 

aaegurar el reclutamiento y la formación de personal, proveer los xnedios 

materiales y el equipo y alocar los crditos apropiados. Sin estas medidas, 

la d.ecisi6n de legislar no será efectiva en la prLctica. A la inversa de los 

recu.rsos tra.dicionales en la ejecuciôn de la ley y en las sanciones impuestas 

a aquellos que la violan, dentro del dorninio del medlo aznbiente se enfatizará 

sobre todo la gestión y la prevenciôn. Ih esta forma se asegura la comprensiân 	S 

y la aceptaci6n del pblico en lo relativo a las reglas relativas a la gesti6n 

y a la protecci6n del medio ambiente. Más es necesario disponer de rnecanismos 

de reglamentaci5n y de ejecución eficaces, incluyendo sanciones administrativas, 

penales y civiles apropiadas (pLginas 70, 78-82). La coord.inaci6n de las 
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responsabilidades en materia de aplicaci6n tiene irna importancia crucial. 

Se procede a analizar diferentes soluciones asi como problernas especiales 

en los palses federados (pginas 71-73), en las p.ginas 75-78 eLcontraremos 
Io 

una enumeraci6n y una evaluaciôn de las técnicas de aplicaci6n. Las medidas 

y actividades sustentadoras son descritas en lpágin 82-83. 

istencia y 000peración t4onica internacional (ACTI). Dentro del 

dominio de la legislación medio ambiental se encuentran disponiblee en forma 

d.e informaciones sobre otros palses (páinas 85-90) y en un proyecto de ayuda 

externa para la preparaci6n de la legislación nacional y su aplicaci6n. El 

enfoque que se le da a la aencia ACTI, la preparaci6n de la misi6n y su 

calendario de trabajo, las condiciones requeridas por los consult ores y sus 

trminos de referencia estn descritos a grand.es rasgos, en las páginas 90-94. 

La experiencia en el terreno estA resumida en las páinas 94-96. Hemos 

enfatizado la naturaleza misma de la cooperaci6n de la ACTI y su contribuciôn 

eventual al desarrollo d.e las capacidades locales (pLgina 97). Los represen-

tantes locales de las agencias ACTI pueden cantribuir a la realización de 

estos objetivos si reciben con anticipación las instrucciones pertinentes 

(pS.ginas 98-99). 

a 
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I. ANThCEDFNTEZ PRELI14INARES  

A. ORGANIZACION Y REFERCIAS 

1.01 Texto comple-to auto-suficierite. El texto del Manual, que coznienza con 

las definicionee de trabajo, es auto-s'uficiente. De todas maneras, se han 

aadido ciertas referencias bthliogrkficaa por dos razones: (i) Desde el 

pun-to de vista de la legislación el Manual trata con un nuevo caznpo relevan 

a varias disciplinas no jurIdicaa. Los conceptos y la terininologla no son 

uniformes y son poco conocidas en la práctica. El lector que esté interesado 

deberla tener acceso a las fuentes de referencia. (ii) Los objetivos secunda.-

rios del Manual, en particular en el campo de la educaci6n y de la formaci8n, 

tambin juatifican la presentaci6n de una bibliograf ía ruiiimen-taria. 

1.02 Trminos d.e referencia. Todas las referencias bibliogrficas estn 

incorporadas al texto en la forma siguiente: las fuentes son presentadas en 

orden alfabtico y nunieradas en el Anexo C. S610 los nmeros son u -tilizad.os 

dentro del texto, entre par4ntesis y subrayados, para distinguirlos de otros 

riombres. For ejemplo, la referencia (12) en el texto indica que se est& 

citando la fuente ninero 12 de la lista bibliogrfica. Las referencias de 

p.ginas estn identificadas por medio de un nmero no subrayado; por ejernplo 

(4.56) siifica la fuente 34, página 56. Si la referencia se aplica otra 

cosa que la página, se utiliza la abreviaci6n tradicional aprcpiada. 

1.03 Antecedentes y rfrc 

Ftas anotacionea (Anexo A, 1-6) ofrecen inforrnaciôn ütil de carácter histórico 

y te6rico. Se utilizan las miarnas formas de referenda. 

1.04 Legislaciôn en vigor: está citada en el texto en forma abreviada (por 

ejemplo, Jap6n 1970). Los tItulos coxnpletos de los instruinentos jurídicos 

estn enumerados en el Anexo B. 
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1.05 Los Anexos contienen, adezn&s d.e la paginaci6n aucesiva del Manual, una 

propia por medio d.e la letra del Anexo y de en ninero d.e p&gina indicados en 

el fingulo superior exterior de cad.a página, por ejemplo A-i. 

1.06 Siglas: la lista de ellaa figura en la p&gina siguiente. 

1.07 Glosario y definiciones d.e trabajo: a partir de ].a p&gina 4 
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B. 	SIGLAS 

1.08 	ACTI Asistencia y Cooperaci6n t4onica internacional 

AID Agencia para el Desarrollo Intemacional 

AIEA Agencia Internacional de la Energia Atômica 

AICJ Asociaci6n Internacicmal de Ciencias Jurdicas 

CEPE Comisiôn Econ6mica para Europa (ONU) 

CEE Cnunid.ad Econ6mica Europea 

CFAP Comisi6n Econôniica y Social para Asia y el Pacifico 

COl Comisi6n Oceanogr&fica Intergubernamental 

ESA Departainento de Cuestiones Económicas y Sociales (ONU) 

FAO Organizaci6n de las Naciones Unidas para la Alimentaci6n 
y la Agricultura 

IIASA Instituto Internacional para el AnAlisis d.e Sisteinas Aplicados 

MAD Prograrna sobre el hombre y la biosfera/UNESCO 

OCDE Organizaci6n de Cooperaci6n y d.e Desarrollo Econ&ico 

OIT Organizaciôn internacional del Prabajo 

OMS Organizaci6n M'tmdial de la Salud 

ONM Organizaci6n Meteorol6gica Mundial 

ONUDI Organizaci5n de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial 

PNUD Prograrna de las Naciones Unid.as para el Desarrollo 

PNTJMA Prograzna de las Naciones Unidas para el Medio Ajnbiente 

SIIJA Sistema de informaci6n sobre la legislaci6n medio ambiital (uICN) 

SIC Sisteina Internacional de Consulta en materia de fuentes de 
informaci6n sobre el medio ainbiente (FNUMA) 

UICN Uni6n Internacional para la Conservación de la Naturaleza y Bus 
Recurs os 

UNDRO 	Oficina del Socorro en Casos de Desastre 

UNESCO Organizaci6n de las rvciies Unidas para la EIucaci6n, la 
Ciencia y la Cultura 

US/AID Ver AID 
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C. GLOSARIO 

1.09 El glosario contiene: 1) ma lista alfab6tjça d.e los tó'm1noe ui4lizados 

frecuentemente que no figuran deniro 4e1 vocabularlo jurdico corrient, asi 

como los trminos utilizados on el Manual que tienen un siiificMe especlfico. 

2) una lists de d.efiniciones  de trabajo de car&cter general, ordenad.e de 

aG4erdO a 8U función. 

1.10 Aparie del prop6sito gvidente de un glosario, har dos razones para que 

figure prowineitemente en el comiexizo del Manual. Uza es ia conyeniencia de 

eniplear trminos gengricos can una siiifioaci6n determinada, lo que equivale 

a una taquigrafla ],inguIstica. Se evitan asi las repeticiones d.e largas f6xinulas. 

For ejemplo, la "legialaci6q del medio aznbiente", d.efiuida m.s adelante, es inio 

de estos trminos. 

1.11  La otra raz6n, que es rn.s importante, es la necesid.ad de eeguii desarrollando 

y mejorando dos aspectos de is gesti6n y de la legisla.ci6n del wedio anibiente que 

dependen del lenguaje, es decir: 

Comimicaci&. Un gran nmero de disQiplinas relevantep a eats domiio. 

Es necesariq proced.er a una integraoi6n y a wia slntesia. Nevoa occeptos han 

aparec.do y  con elba una nueva tex,inolog1a. Se ba extendidp o inodificado la 

significaci6n de 108 t6minos establecidos. Lo8 juristas del medio ambiente 

deben poder comimicareq fácilrnente con los productores d.e d.atos, los administra-

dores d.e recursos y otros tcnicoa. Es indispensable quo mejoren su comprensi6n 

del marco de taajo com6n aparecido recientemente. 

Colecci6n y clasificaciôn de la informagiân. 

Deinici& de problemas y elaboraci6n de reconndacionea relativas a 

la politica a seguir dirigidos a, lrs raponblea del meio wnbicnto y a los 

legisladores que estLn 1te3rr'1". 

Are de diaer (editar) en forma clera y cocia. 

14 
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1.12 Este dltinio aspecto puede parecer ser verdaderamente primordial e inherente 

a toda legielaci6n diia de este nombre. MLs eL arte d.e la redacci6n depeide 

sicrtpre ie la definici6n y comprensión del problema, del objetivo y 4e los ruedios. 

La tarea de los redactores se hace particularmente ardua dentro de wi campo tan 

nuevo y complejo como el de la 1egislaci6r medio ambiental. 
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1.13 1. TerminologIa 

CON CEPCION 	Ver FILOSOFIA 

COSTOS ETNOS 	Costos conectados con el medio ambiente, sociales y de 

propiedad de las actividades econ6micas, generalmente no 

incluId.os dentro de los c.lculos de los costos d.e producci6n. 

Los costos externos son "internalizados" cuando los costos tie 

producci6n son representativos de la libre utilizaci6n cie los 

recursos comunes y tie los diferentes tipos de &aos causados 

al medio arnbiente. 

DISECONCIIA (ico) Lo contrario tie la economla, en el sentido tie una gesti6n 
A cargo tie 

bien cuidadosa tie los recursos, evitand.o el desperd.icio. 

La poluci6n del medio ambiente es un ejemplo tie diseconomla 

debido a ciue representa una gesti6n negligente de los (cpr—rnc) 

y tiebido a que nuinerosos contaminantes eon inateriales valiosos 

que pueden ser reciclados y utilizados nuevanente. Ver 

p.rrafo 1.25 (iii). 

ECODARROLLO 	Ver nota de referencia A,5 (pLgina 1 09). 

ECOGESTION 	Gesti6n integrada tie los recursos del inedio ambiente, basada 

en los principios ecosistnicos,  expresado en t&rminoe de 

polfticas y tie ley. Ver p.rrafos 1.22 y la Nota A,3 (página 

104). 

EOSISTEMA 	Pod.os los elementos vivientes, fleicos y qulxnicos tie wi medio 	sk 

anibiente d.ad.o y sus interacciones. T6rmino utilizado tnbi4n 

para desiiar los inedios ambientes creados por el hombre, 

artificiales, en particular en funci6n tie su relaci6u con un 

ecosistema natural y las leyes que lo rigen. 

ECOSISTEMA HIM!d0 Ver prrafos 1.21, 1.22 y la Nota A,5 (página 105) 
(ESH) 

EFECTOS SOBRE EL MI0 AMBflNTE 	Ver párrafos 1.27 

F!4PIRICO 	Dentro tie las ciencias contesor&ieaa, "empirico" siiifica 
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fundado sobre los datos observados, no exento de un conocimiento 

sistemtico o d.c ma base teórica (siiificaci6n antigua). Es -te 

têrinino reune la base x'eal del conocimiento y el método y los 

modelos te6ricos cpie se ajustan en función de nuevas infor-

macjones y de objetivos pranS.ticos en vez de especulaciones. 

MEIDIO AMBLENTE 	Ver prrafoa 1.18 - 1.23. 

EVALIJACION DE LOS EFECTOS SOBRE EL MEIDIO AMBIEUTE 	&preeiôn clefinida en los 

párrafos 4.30 - 4.33 y que se distingLie de "la evaluaci6n del 

medio ambiente" y de "la evaluaci6n de la tecnologIa". 

GESTION 	Ver ptrrafo 1.30 

HOLISTICO 	Relativo a wia teorla basada en la hip6tesis de que las partes 

de un sistna no pueden ser comprendidas m.s que can referencia 

a wi -todo. Dentro del lenguaje del medio ambiente, asic término 

es sin6niino d.c global, integrado, sisternático; y es el ant6nirno 

d.e una concepci6n parcelada, sectorial, "f'ranentada del medio 

ambiente y su gestión. 

TERFAZ 	Superficie o punto de contacto/interacci6n entre dos factores. 

INTERNALIZAR 	Ver COSTOS EXTERNOS 

LEGISLACION DEL NEDIO AMBIETE 	Ver p&rrafos 1.15,  1.16 

LEY DEL MEDIO .ANBLENTE 	Ver ptrrafos 1.15, 1.17 

MAJINARIA 	Dentro del lenguaje juridico contemporneo, este término d.esigna 

ci mecanismo (medios, instituciones, procedimientos) de aplica-

ci6n dc la ley. En el diccionario, ci primer significad.o de 

es -te término designa en fornia colectiva un conjunto de rnaquina-

rias o sus partes; "mecanismo" tiene mac bien la connotaci6n de 

un sistema adaptable, material o inmaterial. Este itimo 

término es probablemente preferible debido a que se relaciona 

con la aplicaci6n de la ley del medio ambiente. 

MANUAL 	 El presente Manual sobre la legislaci6n del medio ambiente. 
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ORGANICO (LEY) 	Ver párafo 1.28 q1e entunera tambiên los sinónimos. 

FILOSOFIA, -ICO 	Este término adema de designar los estud.ios racionales del 

pensamiento huniano, se aplica tambi&n a todo sistema de 

principios que rigen las actividades de un d.eterminado canipo, 	If 

o el enfoque a ma cierta categorla d.e probleinas o tareas. 
C 

(Por ejeniplo, filosofla d.e la gestión, de la aplicaci6n, etc.). 

POLITICA 	La expresi6n d.e un objetivo (por ejernplo, la soluci5n de un 

problerna rela-tivo al medio anibiente; el logro de ciertoe obje-

tivos de ges -ti6n) y los medios crue permiten su realizaciôn. 

Existen sin6niznos rnenos generales y tcnicamente menos precisos, 

tales como: fin, objetivo, meta, linea de acci6n, estra-tegla. 

POLUCION 	Ver POLUCION DEL MEDIO AMBIINI!E 

POLUCION DEL MEDIO AMBIENTE 	Ver párrafo 1.24 

REDACTOR 	Ver párrafo 1.29 

REURSOS 	Ver las diferentes defi.niciones en los párraf os 1.18 - 1.21. 

RECURSOS NATURALES Têx'mino corriente en econornIa del medio ambiente para desiiar 
COMtJNES (mc) 

recursos tales como el aire y todos los otros can excepci6n de 

aquellas extensiones de tierra y agua de propiedwi privacla. 

SEcTORIAL 	Se dice de la ley o de la gesti6n relativa a un solo recurso o 

a un grupo reatringido de recurs Os. 

STNERGIA 	Accin eimult&iea de varios factores que (i) prod.ucen un efecto 

superior (tal como los efectos sobre el medio anbiente) a su 
Ok 

suina total, o clue (ii) producen un efecto colectivo que los 

factores individuales no podrian lograr sin la presencia de 

otros factores (por ejemplo "el smogtt).  ItSinérgicotl es usual-

mente empleado como sinônimo de acumulativo. Ambos siiificados 

son diferentes aunque los efectos sabre el medio ambiente 

puedan ser los mismos. 

SISTEMICO 	No debe confundirse con "sistemtico" (clasificado en orden, 

completo, met6dico). 

\ 
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TECN0C1JLIURA 	Conjunto cle valores, de actitu1es y de modalidades operacionales 

caracterizadas por un enfoque estrecho y "tecnôcrata" a los 

problemas, por una perspectiva a corto plazo y por la fragmen-

taciôn de las d.ificultades; es el producto del sisteina educativo. 

Ver p.gina 106. 

TECNOECONOMIA 	Utilizaci6n de la tecnologla con el prop6sito de obtener una 

explotaci6n de los recursos rns ertensiva, ruás eficaz y más 

acelerada, sin otro objetivo. Ver Nota A,4 (iv), pgina 105. 

TXDRIA 	 Ver FILOSOFIA. 

S 

a 

L:: 	 r 
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2. Definici6n d.e tériuinoe genêricos 

1.14 La seouencia de definicione8 aigue esencia].niente al "organigraaa" del 

Manual (Figura 1, pgüia vii). La coinprensi6n tie los trminos reeponde tambi4n 

al hecho d.e que la esirechez d.e los ccmcepioa y la franentaci& d.e la acci6n 

adininistrativa figuran entre los obatLculos que dificultan ma gestión efioaz 

dcl medio ambiente basada en y instentada por la legislaoi6zi nied.io aabiental. 

1.15 Legislaci6a y ley eon doe tózinlnos interoambiablee. Si haceinom irna 

dietincin, la legisla.ci6n se aplica a m prooeao dc elaboraci6n d.c la icy y a 

an resuitaiio. La ley, si no aiiifica m acto legialativo deteralnad.o (icy, 

ordenanza) representa ci oonjLmto de reglas y de prooedi.mientos aplicables a 

una jurisdicci8n a a una rama del sistezna juridico determinado. En el Manual 

se hace una ditinci6n antloga entre legislaci6n y ley del medio ambieute. 

1.16 La legislación del med.io ambiente oiprende todos los elementos, todas 

las etapas y todas las formas del proceso tie establecimiento d.c la ley del medio 

ambiente. Dentro de este t6rmino se inoluyen la identificaci6n y la d.efinicii 

de (o d.c los) problema (s), la base tie datos, la elaboraci6n tie la politica y 

en expresiôn en trminos de la ley. Este trniino general coinprende tambin 

on forma implicita, los inecanismos tie vigilancia y dc retroacoi6n necesarios 

en la adaptaci6n de la icy y a su aplicaci6n. 

1.17 La icy del ined.io anibiente d.esigna el producto tie la legislaciôn del niedlo 

anibiente - conjunto de regias y tie inedios tie apiicacitm juridicos. Si el 

trmino es utilizado en otro sentido, xnenos general, Sn si&iificado as identi-

ficado en forina precisa. 

1.18 Media Autbienteo Existen dificultades con respecto a la definici6n d.c 

este trmino pivote. En el TheaatLrus del FNUMA/SIC (ver prrafo 6.05), ci 

t&rmino "med.io ambiente" no as utilizado debido a juzgLrsele d.ernasiado amplio 
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y falto de tod.a siiificaci6n. En la legislaci6n encantramos el trmino 

utilizado en el tItulo de la ley sin que se ju.zgue necesario definirlo mayor-

mente (por ejemplo, Venezuela 1976), en otros casos se aoompaa de definiciones 

parciales para fines legislativos especificos (por ejemplo, Bêlgica 1973, 

Colanbia 1974), y fina.lmente entre otros, definiciones globales (par ejemplo, 

Is 	 Malasia 1974,  Papua-Nueva Guinea 1978). Eki otros casos se identifica al medio 

wnbiente con los recureos polutazates (par ejemplo Japôn 1967,  N&xioo  1971);  a 

los elementos del rnedio ambiente y las principales fuentes de impacto son 

enumeradas sin haber sido reunid.as en el serio de una definicin (par ejemplo, 

los Estados Unidos, 1969). 

1.19 Teniendo en cuenta la experiencia prLctica y la naturaleza misma del 

sujeto, podemos identifioar tree siiificados para el término "medio ambiente": 

a) Recursos renovables.Cano objetivo de la legislaci6n del media 

aznbiente", los recursos que deben ser protegidos contra la poluci6n u otra 

forma de degradaci6n 	(deterioro' 	entre ellos los rns comunes son el aire, 

el a€ua  y el sol mientras que la superficie habitable es un recurso de carcter 

recreativo y esttico. 

1.20 b) Todos los recursos del media ambiente. Se compone de los recursoa y 

los procesos naturales que componen el medio ambiente, tales coma la biosfera 

(ocanos incluId.os) y la lit6efera (la capa terrestre, en la inedida que sea 

accesible para su explotaci6n). Las prmncipales categoras de recursos del 

media ambiente son las siguientes: 

• Recursos renovables/en ciclo (aire, agua, suelo, fauna, flora, fuentes 

de energia naturales, solares y otras). 

Sistemas de recursos natu.rales: ecosistemas, biomes, espacios areos 

(airsheds) sobre las zonas de poluci6n eventual, sistemas acu&ticos, 

sistemas animal/plan -ta, suelo/agua/planta y o -troe sistemas combinados 

tales como aquellos de las zonas costeras y los de las reservas naturales1 
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Recursos no renovables/de reserva (recursos minerales y combustibles 

aubterrâneos). Estos recursos renovables son tanbiAn liamados 

agotables; empero, ciertos recursos renovables son también agotables 

(agua, suelo, flora y fauna especifica). El trmino ea, por lo 

tanto, falto de precisi6n. 

1.21 c) Recureos para el hombre. A este nivel, as definen los recursos del 

medio ambiente an funci6n de las neceaidadea del hombre y de an capacidad para 

manejarlos. Las necesidadee humanaa comprenden, entre otras, las necesidadea 

econ6micas. Es necesario tambign incluir dentro de este concepto la salud 

pblica, la salubridad del medio ambiente, la higiene pblica, las norinas 

alimenticiaa y la conservaci6n de los recursos por razones gen&ticas, cienti-

ficas, culturalea y estticas. A pesar de que la utilizaci6n de los recureos 

naturales para el bien del hombre ha figurado dentro de la teorla inicial de 

la conaervaci& (35), este concepto se ha popularizado grandeniente baja el 

têrmino el media ambiente humano durante la conferencia de las Naciones Unidas 

sobre este tenia. (1972)  Dentro del marco de la gestiôn del medio ambiente 

huxnaxio se trata ante todo de reconciliar las consideraciones medio ainbientales 

y econ6micas. 

1.22 Eh wi sentido tcnico m&a completo, el medio ambiente huinano, como 

objeto de la legislaci6n y de la gesti6n del medio ambiente, es un sistema 

que comprende: 

los recursos naturales/recursos del inedio ambiente 

. 	los recursos hurnanos 

los eventos y actividades que tienen un impacto en estos recursos, 

en sistemas predominantemente na -turales (Areas rurales, zonaa 

costeras) o, en grazi medida, artificiales (ciud.ades) 

. 	los esfuerzos para controlar o supriniir los efectos perjudiciales 

y para optimizar la utilización del medio anibiente por el hombre y 

la calidad del n1io aiIthiite. 

a 

a 
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Ete conjtuito de factores y de interaccimes está fielmente descrito 

por el trmino ecosistema huinano y la gesti6n del meclio ambiente correspon-

diente por el término gestiôn ecosistémica (ecogeeti6n). VeT taznbin las 

notas de referencia (.Anexo A, secciones 3,4). 

1.23 Eki el Manual, a menos que el t&mino "medio ajnbiente" no esté limitad.o 

por un epfteio y por el contexto, el medic axnbiente como objeto de la legisla-

ci5n del medio ambiente siiifica ecosistema humazio. Se eat ima crue los 

principios que surgen de esta concepci6n son aplicables tanto a una legislaci6n 

global como a la elaboraciôn de la ley y a la gesti6n relativa al medio ambiente 

y a sus niveles inferiores o en sectores determinados. 

1.24 Poluci6u del Med.io Ambiente. Adems de la id.entificaci6n estrecha entre 

poluoi6n y medio ambiente (prrafo 1 .19; 	prrafo 656) se ha definido en forma 

limitada la poluci6n y los polutantee, es decir, solamente en funciôn d.e los 

efectos perjudiciales en la utiliza.ci6n provechosa del medio ambiente. La 

definici6n estrecha de un problema se traduce inevitablemente en una ley y en 

unas reglamentaciones taznbin restringidas. 

1.25 Una definici5n completa de la poluci8n no solarnente comprende (i) la 

consjderacj6n de los efectos sobre la salud y el bienestar del hombre más 

-tambiên (i) el efecto biolgico que puede ser acumulativo y puede finalmente 

sooava.r la capacidad de regeneraci6n de un ecosistema dado, y (iii) los daos 

econ6micos. Los polutantes scti en su mayorla reoursos econ6micos que son des-

perd.iciados o ma] adniiniatrados en un nrundo d.e escasez creciente. (Lo esencial 

de una definici6n global de la poluci6n figu.ra en la legislaci6n de Rumania, 

1973). 

1.26 La definiciôn precedente de la poluci6n del medic ambiente puede modifica.r 

la aplicaci6n y siiificaci6n del término usualmente empleado "control del 

medio ambiite.' Ea objetivo del c*itrol de la poluci&i y de la gestin del med.io 
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aznbiente no es controlar el medio ambiente sino los efectos qe le sOn perju-

diciales. Enpero, el t&mino "control del medio anibiente" ser& el 'término 

apropiado para el control de los fen6menos me-teorolioas o de las fuerza.s 

naiuralee con miras a prevenir o atenuar los efectos de las cat.strofes. 

Etos comentarios son de un carS.cter puraznente explicativo debido a que el 

término "control del medio ambiente" no figura en el Manual. 

1.27 La elaboraci6n de la politica es la etapa distintiva dentro del proceso 

de la legislaci6n del medio ambiente en la cual se procede a la definici&i del 

problema/objeto, a la recopilaci6n de datos q-ue son traxxsformados en opciones/ 

recomendacione9, y a la formulaci6n de la poiltica en trminos propios a la ley 

y • la gesti6n del medio ambiente. Ver twnbi&n la Figura 4. 

1.28 Orgánico (ley, decreto, etc.) es el t&mino utilizad.o en los diferentes 

palses, a partir de Rumania 1973 (63 1  385) a Venezuela 1976,  para designar la 

ley/legisla.ci5n de autorizaciôn del medio ambiente - (de tipo "paragua"). 

Mientras que todos estos t&tninos y los trniinos anLlogos son sinónimos, 

"orgnico" tiene el aiiificado adicional de "ser ima organizaci6n semejante 

por su coniplejidad a aquella de los orgaxiismos vivientes". Esta connotaci5n 

parece bacerlo particularmente apropiado cuando se aplica a una legislaci6n 

global que trata con el medio aznbiente como un ecosisterna humano. En el Manual, 

es utilizado por lo tanto en preferencia a otros trminos. 

1.29 Redactor. Este trmino desiia a todo agen-te - jurista, tcnico, legislador 

o consultor - que participa en la elaboraci6n de la legislaci6n del medio 

anibiente, desde la formulaci6n y la aplicaciôn de la politica hasta la redacci6n 

de los reglamentos. Bta definici5n excluye a toda persona envuelta en la 

ejecuci6n, la gesti6n, la vigilancia, el procesaxniento y la producciôn d.e datos 

asi como a los ciudadanos qile par-ticipan en la elaboraciôn d.e la ley y en su 

aplicaci6n (por ejemplo la evaluaci6n de los efec-tos sobre el medlo ambiente). 

4 
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1.30 Gesti6n: tr1Dino utilisado en wi sentido que correeponde a las definiciones 

generales precedentes. Comprende: 

• Planificaci&i y programaci6n 

• Operaciones 

a 	 • Tjtilizaci6n y explotaci6n apropiadas 

• Protecci6n y prevenci6n 

• Conservaci5n y rehabilitaci6n 

• Mejoramiento y control d.e calid.ad. 

• 	Activid.ades sustentailoras: formación, educaci6ii, infoxnaci&n p.blica 

1.31 Es-ta definici6n hace innecesario hablar de "gesti&i general" o el uso de 

expresionee -tales como "gesii6n y protecci6n", "conservaci6n y explotaci6n 

racionales" o "d.esarrollo y gesti6n". 

1.32 En la Figu.ra 1, p.gina xi  se encuentra la representaci6n de la relaci6n 

entre los px'incipios fundamentales definidos anteriormente y la estructu.ra del 

Manual. 

a 

n 
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II. INTR0JJCCI0N 

2.01 Hemos resumido con una no-ta de infor!naciôn (.Anexo A, 1), el origen de 

este Manual y los factores que han inciclido sobre su elaboraci6n. 

A. 0BJTIV0S 

2.02 A titulo de d.efinici6n colectiva se pued.e enunciar en forma sucinta 
-a 

que los objetivos del Manual son los sigu.ientes: 

proveer directrices generales para una legialaci6n del medio ambiente, 

que pueda adaptarse a las condicionea par-ticularea de los d.iferentes palsea 

caracterizados par nivelea de d.esarrollo y combinacionea cle recureos y de 

problemas divereos. 

constituir una base de referenda en ma -teria de asistencia y d.e coope-

raci6n tcnica inteniacionales (ACTI) en la medida que ellas puedan ser objeto 

de la legislaci6n del medio ambiente. 

complementar otros esfuerzos clirigidos a proveer informaciones dtiles, 

en particular en forina de im "UNEP Handbook on Eavironmental Machineries and 

Legislation" (al respecto, ver p&rrafo 6.04 u4s adelairte). 

Hate Manual cuinple con estos objetivos debido a que no tan a6lo identifica 

los problemas ama que provee una variedad de medios y enfoques para su gesti6n 

a travs de la ley med.io aznbiental. 

2.03 Hate Manual tambin tiene coma objetivo el presentar conceptos y una 

metodologla que pueda ser frtil en los siguientea campos: 

educaci6n y formaci6n en materia de medio axnbiente a nivel nacional e 

mt ernacional; 	 a 

elaboracii d.e futures directrices ,y lineamientos especfioos a 

ciertos recursos, actividades o regiones de -terminadas y en coordinaci6u con las 

dire ctrices actuales; 

armcaiizaci6n progresiva d.e estructuras y mtodos existen -tes en materia 

de ley y de gesti6n del inedio aznbiente, compatibles con toda la gama de sujetos 

y de objetivos. 
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B. P0SJLAD0S 

2.04 Se han adoptado un cierto nmero d.e postulados que, ciertaxnente, han 

orientado la elaboraci6n d.e este Manual: 

1. El mejorarniento de la prLctioa gracias a una mejor teorla. Este es 

im tema recurrente que ha eurgido en varias discusiones a nivel interna.cional 

p 
y nacional. Ejemplos recientes que confirman esto son: 

(i) la recomendaci6n de "estimular y desarrollar... en bien de una mayor 

eficiencia... el estudio de definicionee básicas, de conceptos y principios 

generales... sin los cuales es muy dificil proceder a una aplicaci6n aropiada 

de la legislaci6n del ined.io ambiente" (55b, p&rrafo 223); (ii) la invitaci6n a 

evitar la discu.si6n detallada de los elementos tcnicos usuales..* y concentrarse 

en el examen de los conceptos ... y polIticas... a las ouales no se ha dedicado 

suficiente atenci&". (, 3)• 

2.05 2. Los principios de irna legielaci6n medio ajnbiental apropiada son 

comunes a todos los parses. La distinci6n entre palses en desarrollo y palses 

industrializai3.os eet prmncipalmente fundamentada en ind.ioadores econ6micos. 

ta distinciôn no se aplica necesariaxnente o en forma au'tomtica a la gesti6n 

y a la ley del medio azubiente. Ea realidad, se ha oonetatado que "olertos 

problemas fundaznentales... reciben soluciones similares a pesar de las diferen-

cias geogrtuicas y las disparidades en el nivel d.e desarrollo" (56, 55b prrafo 

409). La existencia de principios comunea estt tambin impilcita al reconocer 

que "el objetivo final es el desarrollo medio ambientalmente racionai(environ 

mentally sound development)... sobre una base eatable y gracias a la utilizaoi6n 

racional de los recursos y a un respeto de los factores que conatituyen el medio 

ambiente (c, prrafo 418). Se contribuirL a la realizaci6n de estos objetivos 

mediante una legialaci6n medio ambiental racianal. El Manual tiene 

tambin como hip&tesis qiie el conocimiento aplicable es corn6n al nivel de los 

principios. Si, en los capitulos de car&c -ter me especIfico, se ha puesto 
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ênfasis sobre todo en los palses en d.esarrollo, es porque estos tienen una 

necesidad relativamente mayor d.e inia legislación del med.io ambiente tanto 

genérica como numéricaxnente. 

2.06 3. Los mdelos de ley unifonnes no son ni prcticoe ni deseables. La 

legislaci6n del med.io anbiente no parece prestarse a la i.uiiformidad de textos 

que se buca por xnedio de c6digos ,miformes y de estatutos modelos en campos 

tales coxno los del derecho comercial, derecho procesal o ley internacianal 

privada. Se pueden escoger las f8rmulaa en las leyee existentes e incorporarlas 

en el ante—proyecto de legislaci6n Eo el propósito del Manual asi como el de 

otras colecciones (ptrrafo 6.09)  proveer referenoias y material bsico. Hhipero, 

es necesario evaluar estos modelos en trminos de objetivos y politicas concretas, 

si lo que se desea es evitar una transposici6n pura y simple. 

2.07 Los modelos verbales pueden aer m&s Atiles pam una legislaci6n y una 

reglamentaoi6n sectorial, en particular en las disciplinas caracterizadas por 

un contenido tcnico homog&ieo (por ejemplo, las subetancias tóxicas, la 

protecci6n contra la radiaci6u, contra el ruido, etc.). Se han emprendido 

eafuerzos tendientes a una armonla y uniformidad en campos tales como los que 

controlan la calidad aliinenticia (Codex LIimentarius, 	) el inventario de los 

recursos hidricos y a los fines legislativos, () de la terminologla relativa 

a normas del medio aznbiente (33), de la evaluación de los efectos sobre el 

medio anibiente (CEE: 2) y al control de las substazicias txicas (41). 

2.08 Mientras m,s global sea la legislaci6n medio ambiental mayor ser& el 

ónfasis en im elemento esencial comün a los principios y a los mtodos aplicables 

a la politica, a la ley y a la gesti8n. Estos principios y mtodos se pueden 

conectar a los problemas, hechos, objetivos e institucianes earaoterjsjjcoa de 

im pals. Una eQonomla. de es±'uerzo exige una etapa intermedia que consiste en 

cans iderar aquellos factores y enfoques que pueden ser comparados 
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entre los diferentes palses y sectores. Ehi la Figura 2, Be ha establecido un 

escpxema d.e las relaciones exietentes entre las par -tea que sostienen la legislaci6n 

del medio ambiente. Los tree elemen -tos principales - (i) probleinas y datos, (ii) 

objetivos y pollticas, (iii) sistema gu.bernwnental y jurldico - son representados 

por cIrculos que Be sobreponen. El area del centro en donde Be  entrecruzan todos 

los elernentos constituye el niicleo comn de la legislaci6n medio aznbiental. Las 

zonas con rayaa dia€anales que Be sobreponen parcialmente, representazi los eleznen-

toe y las soluciones cornparables, y las zonas en blaaico representaxi las variables 

especlficas en un pals. Las flechas indican la progresi6n met6dica y preferible, 

a partir de principios comunes, a travs de exmenes comparativos hacia soluciones 

especlficas concretas. 

Fgura 2 

Eleinentos oonrnnes, comparables y eapecificos a m 
pals en la legislaci6n medio ambiental 

Objetiv 
liticas 

temaa 
- -----I 
Datos 	a1esfsis- 
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III. ELE1QT0S DE LA LEGISLACION DEL MEDIO AI4BtENTE 

A. ESWO ACFIUAL  DEL CONOCIMIEWIO 
1. 	Crltica 

3.01 La prctica coniempornea ha aido objeto, no sin cierta justificaci6n, de 

crfticaa tales como esta: "La legislaci6n (en el Bentid.o d.e sistema fornal) no 

es realmente el factor decisivo en materia de mejoramiento del media ambiente. 

La legielaci8n no garantiza qu.e el objetivo del legislador sea puesto en 

prLctica. Los principales problemaa eon el resultado de la dificultad de 

establecer mecanismos de control y de ejecución para la aplicaci6n de las die-

posiciones legales. En primer lugar, una gran parte d.e las leyes (dentro del 

domini o correep ondient e) no ban s ido j am&s expresadas en trmin Os de regi aznent Os. 

Su aplicación est& por lo tanto pendiente. En segundo lugar, la dificil tarea 

de establecer sistemas de control y de ejecuci6n eficaces excede frecuentemente 

las posibilidades del sector p.blico". (, 99). 

3.02 Esta critica, dirigida sobre todo a la legislaci6n para la protecci6n del 

medio ambiente, ea paralela a las declaraciones sobre la si -tuaci5n actual dentro 

de dominics adyacentes tales como el de la legislaci6n de higiene raedio ambiexrtal 

(62). Si lo que se busca es hacer la ley m.s eficaz, es necesaria comprender 

las principales razones por su falta de eficacia. El origen de estas razones 

es anterior a la etapa de aplicaci&x y puede ser resumido en varias propuestas 

sixuples. 

La ley del medio ambiente tiene una orientaciôn demasiado reglarnentaria. 

3.03 For cierto, el grado de dogaatisrno y de praginatismo varla enormemente de 

un pals a otro y de una faxnilia cultural a otra. Tiene vestigios de una concep- 	
4 

ci6n anterior d.e la ley y de la formaci6n cl&sica correspondiente a los juristas. 

Se supone, en forma implicita, que se pueden resolver los problemas par la ley y 

no a trava de la ley considerada como una de taxitas tcnicas sociales inter-

dsp enclient as. 

Ella no refleja el eatado actual del conociniiento en 
0 
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3.04 For disciplinas cle base se entienden los dominios del conocimiento que 

proveen datos sobre los problemas (ciencias del medio wnbiente, ciencias 

socialea, informaci6n tecnol6gica); el mtodo de anlisis y de elaboración de 

pollticas; los objetivos de la gesti6n y los fines a los cuales la ley del medio 

aznbiente debe aervir. Estos Altimos no son expresa1os en I orma sis -temática en 

la maror parte de las legislaciones del medio wnbiente. Fôrnnzlas verbales de 

sonido justo no pueden ser substituldas, a pesar de que revelen una toma de 

conciencia creciente de las relaciones entre las reglas, su substancia y su 

objetivo. En realidad la teorla de derecho moderno, que constituye el lazo mLs 

directo con la legislaci6n contempornea, ha preferido a la concepciôn reglamen-

taria de la ley aqul1a qiie establece la dependencia de la ley formal en los 

datos, en la polftica y en los efectos prcticos (ver la nota de referencia en 

el Anexo A,2). 

c) IDBtA franentada y carece de coordinaciôn. 

3.05 Este juicio se aplica tanto a la ley como a su aplicaciôn. Los gobiernos 

conternporneos son en su mayorfa nada inLs que mecanismos destinados a resolver 

una crisis. Soluciones de parche (franentadas), inclusive en cues -tiones de 

med.io ainbiente constituyen la norma. El resultado es una aplicacii fragmentada. 

Dentro ü .m plan horizontal, la mala coordinaciôn entre los organisinos pblicos 

impide la idexitificaci6n y la soluci6n de los problemas. Esta situaci6n contrasta 

con la estru.ctura vertical de la toma de d.ecisiones y de su aplicaci6n. El 

resultado es una ausencia de mecanismos juridicos globales y eficacee que permitan 

una ecogesti6n nacional. Incluso en auellos sec-tores regidos por una concepci6n 

de la gesti6n integrada, como para los recursos de agua (hIdricos) se comprueba 

que la aituaci6n jurIdica e institucional permite frecuentemente que diferen -tes 

organismos sean responsables en I orma conjunta y muchas veces corupetitiva, de la 

conservaci6n, el desarrollo, la utilizaci6n y el ejercicio de los derechos 

relativos al med.io arnbiente (). 
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Desarrollo insu.uiciente d.e una politica relativa a la legislación 
med.io  ambiental. 

3.06 Una legislaci6n del medio ambiente poco apropiada y sin coord.inaci6n, 

cai siempre se caracteriza por la carencia de una formiilacióu clara y precisa 

de la politica. La ley puede enunciar ciertos principios de poilticas; sin 

embargo, es probable que estos sean "sobrepues -tos" y no "fundamentales" para 

justificar las decisiones tornadas en funci6n de lo que se consid.era aceptable 

a la luz de otras consideraciones o a pesar de datos disponibles y contrarios. 

Falta de experiencia juridica y tcnica. 

3.07 El prrafo anterior hace euponer wi conflicto ocasional entre la voluntad 

poll-tica y los intereses thJ med.io ambiente. Thipero, serla nmy fácil culpar 

exclusivamente a las autorid.ades poifticas de la ineficacia de la ley y de la 

gesti6n del medio ambiente. Se ha constatado varias veces una falta de expe-

riencia y de integraci6n dentro del sector del medio ainbiente - en particular 

entre los juristas y los otros profesionales y tcnicos. De esta forina, no se 

ha presentado jams o rarainente, a los responsables de la toma de decisiones 

una viai6n global de los probleinas del medio ainbiente como pane de un sistema 

inS,s amplio de ecogesti6n, ciro objeto es entre otras cosas, el d.e promover un 

desarrollo econômico y social sostenido y satisfactorio. Incluso cuando la 

gesti6n medio ambiental y la planificaci6n del desarrollo van a la par, no 

siempre se ha percibid.o una integraci&L eficaz. 

La aplicaci&i depend.e de todo el sistema dur idico 

3.08 Finalmente, para retoniar a la crftica inicial y al resumen que anticipa 

el capi-tulo V, podemos decir que la eficacia de toda la ley es la funciôn de 

todo el sistema - la estructura gibernwnental, la tradici6n, el nivel de 

educación y las particularid.ades sociales y culturales. La legislaci6n del 

medio ainbiente no cane -titiye ima excepci5n. 

4 
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2. Pactores de Rectificaci6n (Correc-tores) 

3.09 Algunos de los obstLculos encontrados para .nia ley y una gesti6n apropiadas 

del medio ambiente son de tipo estructural. Su rectificaci6n y su supresi6n es, 

Por lo ta2lto, wia empresa a largo plazo. Sin embargo, disponemos de ciertas 

meaidas correctivas a car -to y a med.iano plazo, que pueden niejorar la calidad de 

la legislaci6n del media ambiente ms all& de lo q,ie parecerla posible. 

Desarrollo de cuad.roe nacionalea. 

3.10 La ediicaci6n relativa al medio ainbiente, uncluyendo la formaci6n tcnica y 

px'ofesional, cone -ti-tu.ye en general una tarea a mediazio plazo. No obsante, se 

pue(ie formar (y, dii ms Mcilmente reeducar) en forma acelerada y planificad.a im 

munimo de personal claire para desarrollar una legielaci&i media wnbiental básica 

y mantenerla operacional. Es necesario consid.erar programas multi-disciplunarios 

destinados entre o -tros a ju.ristas y a especialistas d.e la politica del medio 

ambiente. Se d.ebe poder contar con la asistencia y la cooperaciôn unternacionales 

en dos niveles: 

(1) para desarrollar y operar los programas de entrenamiento, quiz&s sobre 

una bc.ae regional o sub-regional; 

(ii) para combinar en forma deliberada la ayuda erterna a proyectos con la 

forniwi6n en el trabajo de cuadros y tcaiicoe locales. Se desarrolla con mayor 

detalle es-ta idea en el prrafo 6 .37. Se hart ms atractivo el esfuerzo que exige 

ia ad.quis ici6n de api itudes especial izadas si s e garazrt i zen mayores opor -tunidades 

profesionalee. 

Ccznprensi6n del valor y de los llinites de la ley 

3.11 La ley es la base del poder para efectuar ciertos ac-toe incli.endo la 

gestión del medio ambien-te, y ella es-tipula isa reglas rela-tivas a un procedi-

mien-to sistemS-tico y a la soluci6n de conflic-tos. La eficacia de toda la ley 

exige la concurrencia de numerosos fac -tores no jurdicos. Mas los pruncipios de 

derecho cctxstituyeu la estructura y los llinites ex -teriores de la ges -tiôn ya sea 

por fwicionarioe, por jueces o por los que adminietran ice recursos. BB indispen- 

sable que la ley sea &ecuala. 
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3.12 Una ley del medio ambiente apropiada no se elabora durante su redacciOn. 

Si utilizamos la terminologa de la informática, podemos decir qiie las reglas 

instituldas por la ley constituyen un output (producto) que depencle d.e la infor-

maciOn o input (insumo) y de la eiaboraciOn de la poltica o conversiOn, y de 

ahI la importazicia acordada al proceso en la definiciOn de la legislaciOn del 

medio ainbiente. 

c) Ley orientada hacia la gestiOn. 

3.13 Una ley orien-tada hacia los reglamentos da importancia a las prohibiciones, 

los recursos administrativos y judiciales, las sanciones y a los regiamentos de 

diferendos. Una ley oDientada hacia . - estiOn promueve la prevenciOn de danos y 

los riiferendos por medjo de la evaluaciOn, de la ptazificari.6n, de Ia coorciinaciOn 

y de polticas a media.no y a laro plazo. Ella se apoya sobre medidas crue  favorecen 

la utilisaciOn y la protecciOn racional de los recursos y del menlo ainbiente mâs 

que sobre multas e indemnizaciones para comper.ar los abusos en s -u utilizaciOr.. La 

necesidad de recurrir a los medios legales puede indicar que la funciOn primordial 

de la gestiOn no es suficientemente eficiente. 

3.14 Los purrtos precedentes asl como la naturaleza nueva y compleja del tema 

indican q-ue no se debe considerar la legislaciOn del medio ambiente como una 

simple prolongaciOn de los preceptos tradicionales de elaboraciOn de la ley dentro 

de otro canpo. Una legislaciOn del rnedio ambiente, para que sea apropiada, es 

decir para que esté orientada hacia el futuro, debe ser elaborada en furiciOn de 

conceptos y enfoques nuevos. 

3. La leg-islaciOn del medio ambiente como un proceso. 

3.15 El campo de aplicaciOn y la dinmica del medio axnbiente obligan al redactor 

a elaborar una ley que permita tener en cuenta nuevos datos, los intereses de la 

gestiOn y las dificultades para aplicarla en in fu'turo relativamente distante. Si 

yerra debe ser en términos de alcance y previsiOn hacia el futuro. El énfasis 

resultante en procesos y poilticas no cambia ni cuestiona el valor de la ley como 

un conjunto de reglas. For el contrario, ello refuerza la ley (i) haciendo 

explicitas sus fuentes y sus objetivos, y (ii) situndola dentro de un marco vasto 

y realista. Este cuadro estd presentado en la Figura 3. 

4 
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3.16 Como lo ind.ica la secuencia d.e "cuestionea prácticas" en la Figu.ra 3 1  

los elexnentos y el orden de la eatr.zctura conceptual (columna B horizontal) 

son inherentes y necesarios. La estructura de una ley bien elaborad.a as casi 

visible. Ejeinplo: La Convenci6i sobre las eapecies migratorias 1977: 

Definicii del problema 	 Arilculos I a II 

Infortnación (base de datos) 
	

Artfculo V, ptrr. 2, a) - c) 

Principios directrices dc la 
politica 	 Idem, pS.rr. 2, d) (1) a (v) 

j 	(eatructu.ra y contenido de 
los acuerdos intergubernamental es 
a decidirse bajo los términos dc la 
convenci6i 	 Idem, ptrrs. 1 y 2 

Aplicaci6n (gesti6n) 
	

Art. V, pS.rr. 1, f) 

Vigilancia. 	 Idem, p&rr. 2, e) 

Retroacci6n (enmiendas) 
	

Art. VI, ptrr. 4 

3. 1 7 	inevitable que ma eatructu.ra detallada parezca muy compl icada en 

funci6n de ciertas necesidades de tipo práctico; por otra par -te, como eaquema, 

parece ser ms linear que lo que es el proceso en la vida real. En lo que 

concierne a la primera reserva, sucede umy a menudo que las necesid.ades dc la 

gestiôn exigen que los datos témicos limitados sean expresados en trninos de 

reglas y de medidas "al -tamen-te especificas". Podemos citar, a iftulo de ejemplo, 

el establecimiento dc normas de emisi5n permisibles para im proceso industrial 

determinado, que exige la ins -talaci6n y la vigilancia dc dispositivos tcnicoe 

espec If ic 08 • Pero inclus o eat os act os rd at ivamente a impl as que cons isten en 

ordenar y hacer respetar las 6rdenes, deben tener como base el poder juridico. 

Si ese poder tiene como origen una ley dc autorizaci 6n, Be supone quo las 

diferentea etapas d.c la estructura fueron (o deberlan haber aiIo) pereeguidas. 

Si el poder de fonnular normas y do aplicarlas as dado expresamente para un fin 

determinado, por ejemplo mediante un decreto extraordinario, la ejecuci6n apro-

piad.a exigir&, de hecho, el ntismo proceso. EB posible, gus los reaultados sean 

rnejorea si los ejecutores tienen i.ma visión articulad.a do lo quo eatn haciendo. 
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3.18 Con reepecto a la segund.a resera positic, - relativa a la exoesia 

naturaleza linear d.e is. awtrotsra - pod.emos estar aetos d.e que no revels 

las mt eracciczies "pars atra - pars adelante" impor-tantes que as prothijeron 

tharante el proceso de elaboraciii de is ley del medi.o ambientee Eotax inter- 

acciones BOfl de doe tipos: (i) enire los produotores d.e dMoe y los eiaboradoreu 

Ib 

	

	 de poilticas, en particular en el estado de is definición de los problemas y de 

la elecciôn (o la investigaci&i) de datos de poilticas per-tinentes; (ii) entre 

los redactores de la ley y los responsabies d.e is toina de decisiones en ia 

eleoci6n de politicas y su expreei6n en términos d.e proyectos de ley. En is 

Figura 3 no se han seaiado los lazos de retroacci6n que repreeentan los meca-

nismos de rectificacii "a tnedio curso" dentro del campo de is apiicaci6n, o 

que senalan ia necesidad de enmendar is. iey. En is Figura I se represenian es-twa 

interacciones y estas retroaccicsies. La Figura 4 nos da una versi6i sinipiificada 

casio complemento de is Figura 3. 

Figura 4 

El ciclo de eiaboraci6n de is ley 

I POLITICA! 

	

Poiltica: desarrollo 	 PolItics: eiección 

	

Probiema.: definici6n 	 Redacci6n 
• 	 /  Proce t 	- sogislativo 

P LET DAS  
/ 	--- 	 S.- 
/ ,--- 	 S-.  

4 stituciones 
Retroacciôn:datos 
I 	 Regiamenios ndicadores  
Vigilancia 

IAPLICACION j 
Gestión - Prograinaci8n 
Presupueato - Ejecuci6n 
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3.19 Con el fin tie esciarecer los hechos, parece jutifioable hacer, an este 

punto, turn rápida comparaciôn ezitre el motielo conceptual tie la legislaci6n del 

med.io aznbiente y el Plan tie acci6n tie Etocolmo tie 1972 (61. II.A). Los eleaentoe 

del Plan eon los aiguientea: 

Medio Ajnbiente 	 Nedio Ambiente 

	

Evaluaci6n 	 Gesti&i 

Medidas dc eustento,,,7 
apoyo 

3.20 Dentro tie este esquema, no se menciona en forma expifoita la legielaci6n del 

med.io ambiente ni la politica coino im prelud.io a la elaboraci&i tie la lay del 

rnedio wnbiente. Por ejemplo, mientras qua un enfoque esirecho conaiste on rela-

cionar "la cuantificaci6n y la planificari& &e los objetivos" (cc decir la 

poiftica en el sentido amplio del tirmino, olasificada como "evalci&i" i6lo en 

la geeti6n) ,es igualmente ciexto que en una icy dcl medio ambiente redactada en 

for.na aprpiada, la polf -UQa va ir in&a aug. del aspecto formal, y se centrar& en 

la aplicaci6n y en ia gasti6n. Por "evaluaciôn" taznbiE'i se eniientie ia recoleoci6n 

y la vigilancia tie los dtos; la expreeión "metiidaa tie apoyo" se aplica a los 

factores tie aplicaci6n tales como las instituciones, la preparaci6n tie un preen-

puesto, la educaci6n y ia cooperaci6n têcnioaa. A pesar tie que asic g&iero tie 

interpretaci6n es posible, e] Plan tie Etoco1mo pa.rece ser, a primera vieta, ar 

siiuplificado. Por lo dernáa, da una iniagen tie la lay que el Manual se esfuerza 

en corregir. Un an5.lisis reciente tie la "gesti6n del ined.io aabiente" dentro del 

proceso de toma tie decisiones (, 37-38) es-ta expresada en triniuos qua pued.en 

relaoionarse tiireciaznente a la estructura coneiderada posible para la legislaoi6n 

del metiio ambiente. Ver tanibi6n el p&rrafo 3.11 sobre la tiependencia de la 

geeti6n del poder juridico. 

4. Pivote tie la polftica. 

3.20 El têrmino "poiutica" se utiliza frecuentemente y en forms vaga 000 

ain6nimo d.c prop6sitoe, tie objetivos, tie valorea y dc principios d.irectrioes aef 

	

coino d.c norinas -t6cnicaa. 	ocnitramos frecuentemente las tieclaracionea dc politics 

en ci seatido tie "prcp6itoa" o tie "objetivos" en tiiferentea fortuas de legislaciôn. 

-4 

4 
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Es tipico que eetas declaracionea de politica formen parte de wi pre&mbulo. 

Ete es generalmente considerado cosio wia declaraciôn de ixrtenciones legislativas, 

v.lidas solamente para los fines d.e interpretaci6n n1s sin carcter obligatorio. 

Con este significado, la poiftica del med.io axnbiente no merecer!a la poeici5n 

importante que ella ocupa en las columnas 2 y 3 de la Figura 3. Esta posici6n 

11 

	

	 corresponde a una fase t6cmica concreia derrtro de la toina de decisiones y dentro 

de ia elaboraci6n de ia ley, y que fue propuesta por ia primera vez con una e 

referencia especial al xnedio aznbiente a fines del decenio de los 60. (; USA 1969). 

a) Eiaboración de la polftica 

3.21 La elaboraci& de la politica coinprende en general las etapas signientes 

qaie pueden es-tar xns o menos separadas: 

Definici6n del/de los problenia (s). Se define la naturaleza y la 

ex-tensi6n de o de los problema (s) con los que tratari la iegislaci6n. Mediante 

este proceso, se pueden tambiên identificar los datos que son aparentemente 

necesarios para la forinulaciôn de una o de las soluci6n (es) apropiada (a) que no 

se encuerrtran disponibles en este estado preliminar. 

Base de la inforinaci6n. Se acumulan, se seleccionan, se eval6an y se 

codifican los da-tos pertinen-tes provenientes de fuentes diversas. Se iden -tifican 

las lagunas que son llenad.as por xnedio de interpolaciones, de analogIas o de 

hip&tesia explfcitas. La gama de informaci6n disponible puede variar enormemente 

segthi el problema a tratar. Ei el caso de ima legislaci6n importazite dc oarácter 

global, se debe nornialmente tener en conaideración las categorlas de datos 

siguientes: 

Informaciones cien-tificas y tecnol6gicas 

Prop6sitos y necesidades sociales 

. 	Consideracicates econ&licas 

capacidades inatituoionalee 

Relaciones con otros problemas, otras politicas, otras aoiividades 

Constreimientos 
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(iii) Mod.elo de politica. Esta es la transformaci6n de la base de la 

informaci6n en una o m&s recomendaciones, ("opciones't "estrategias") evaluadas y 

justificadas can respec-to a la legialaci6n y a la gesti6n del med.io ambiente qe 

Be ha propuesto. El t6rmino "modelo" d.esigna la distribuci6n particular de los 

fac-toree y Bus relaciones. A pesar de la ccniotaci6n actual en otros canTpos, 

tales como aquelios de la tecnoiogla y la vigilazicia del medio ambiente, existen 	4 

otros model os adeMs d.e loB modelos en matemLticas y en informLtica. Tk mod.elo 

de poiltica del media ambiente as mu susceptible de ser conceptual con respecto 

a problemas relativamente simples, sean eB -tOB verbales o mentales. La raz6n dicta 

que se utilicen los datos numéricos y cuazitificados en l.a medida que ellos estn 

disponibles. Mae es tambi&i necesario tener en consid.eraci& im grazi nümero d.c 

d.atoe "soft", as decir no cuantitativos, e incorporarlos al modelo dc politica el 

as desea que el modelo refleje la realidad. El arte d.c la elaboraci6n de la 

politica del media ambiente consiste, en parte, en preparar la vla para decisiones 

racionales y una legislaci6n eficaz a pesar de datos incompletos a mal definidos. 

Ver tambin el p&rrafo 4.38 (i). 

b) Consecuenciaa 

3.22 En la perspectiva de una legialaci6n del media ambiezrte orientada hacia la 

gesti6n, la elaboraci6n de la poiltica apropiada tiene doe coneecuencias, donde 

ci intera pr&ctico no debe ser aubestimado. 

(i) Ii la secuencia simplificada Datos-Polftica-Ley-Gesti6n, la polItioa 

-tiene como rol reducir un grazi nmero dc datos a f6rmulaa jurldicas con el 

prop6eito de una gesti6n en ci sentido mu amplio del -término. (Ver p&rrafo 1.29). 

Mientras mSs las f6rmulas generalizadas y abstractas relativas a la politics, y a 

la ley reflejen en forma apropiada la realidad concreta y detallada d.c ba datos, 

mu ser&i ellas eficaces en su aplicaci6n a o -tro conjuirto d.c realidadea concretas 

y detalladas, es decir las decisiones cotidianas relativaa a la gesti6n. 
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(ii) La elaboraci&i apropiada d.e la poiftica hace posible una visi& más 

all& del problezna eapecifico. La prod.uoción d.e deahechos que causan la poluci6n 

del agu.a puede asi relacionarse con la legislación de la gesti6n de las aguas 

que se centra en el aprovisionamiento de agua y en su diatribuci6n. Se puede 

viBualizar dentro de una perspectiva de coordinación los esfuerzos simultneos 

en materia de ley y de geati6n (por ejemplo en el de la salud pblica) o las 

actividades en diversos sectores sujetos a impactos (obras p6.blicas, energfa, 

transporte). Fki el nivel superior ee aparente la interfaz (interface) entre las 

politicas d.e planificaci6n nacictial en materia de med.io aznbiente y desarrollo. 

La importancia para la geati6n del medic anibiente de esias conexiones entre sisteinas 

parece evidente. 

c) Rol de los juristaa 

3.23 Los consejeros juridicos y los red.actores juegan un rol iinportante en la 

etapa de elaboraci6n de la politica. &x primer lugar, constituyen una entrada 

para la base d.e d.atos junto a los especialistas de ciencias naturalea y sociales, 

los administradores de los recursos y los tecu6logos. Las informaciones propor-

cionadas por los jurietas conciernen los paráinetros jurfdicos, institucionalea y 

adinlniatrativoe que determinar&i la aplicación eficaz de la ley. En segundo lugar, 

los juristas contribuyen de dos maneras a la elaboraci6n de la politica propia-

mente dicha: (i) gracias a su formación y a su experiencia profesional, elba 

pueden traducir situaciones de hecho al lenguaje de la ley y de la autoridad; 

(ii) gracias a sus conocimian -tos sobre el funcionazniento interno de la adminia-

traci6n. Elba son, en cierta forma, los mediadores naturalee durante el proceso 

de preparación y aprobación de la ley del medlo anibiente en cuestión. 

3.24 !tas funciones esenciales sobrepasan el marco de la formaci6n y del modus 

operandi profesional trad.icional de la maror1a de los juristas. Para ser C&tilea 

as necesario que aprendan a comunicarse con los productores de datos y con los 
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expertos en gestión cle recursos. Deben, tanthién ser competentes on ete 

nuevo arte que es la elaboraciân de la poiftica del medio ambierte. La 

adquisici6n de estas aptitudes en materia d.e comimicación y d.e elaboraci6n 

de la poiltica debe figurar, entre otras cosas, en el centro de una ense-

anza juridica especializada, tanto en las Facultades de Derecho como en 105 

programas de re-educaci6n en mitad de carrera. 

a 

4 
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B. ETAPA PREPARATORIA 

1. 	In-troducci&n 

3.25 Incluso aquel lecior escpiico en un principio deberla estar convencido 

en este punto de que no exisien soluciones rpid.as o f6rmulas prefabricadas 

en rnateria de legislaci6n del medio ambiente. Inclusive las soluciones ms 

especificas deben ser concebidas dentro de un cantexto más amplio, si desearnos 

que ellas sean d.uraderas y eficaces. Las medidas de car&cter fraentario y 

esirecho cauaarn probablemente mu dao en vez de remediar la situaci6n - 

muohas veces en forma indirecta. Los problemas del medio anibierite que no son 

de natu.raleza estriciamente local, tiend.en a ocurrir en agrupaciones de impacto 

o en reacciones de intensificaciôn reciproca. El smog es ml ejemplo cluico. 

Un grave deterioro del medio ambiente constituye tanto mm problema social como 

medio ambiental con efectos considerables sobre los seres hwnanos, es decir 

uno que sobrepasa los lImites mismos de los recursos del medio ambiente. Una 

exiracciôn excesiva de arena de las playas o el mejoramiento de instalaciones 

turisticas qime puedan afectar los terrenos hmedos costeros debe ser regulado 

dentro del marco de mm sistema natural tierra-ruar llamado zona costera. El 

transporte en las grandes ciudades del mundo, hallndose ml gran ninero de 

ellas en los palsesdesarrollados, tienen sus consecuencias en trminos de 

demanda de energia, de la calidad del aire, de la evaluaci6n tecnológica, de la 

congesti6n, del ruido, de los efectos sociales y sobre el medio anibiente de los 

trabajos de obras pblicas relacionados, y de otros factores que afectan 

diferentes recursos. Todos estos problemas están ligados a mm sistema y para 

ser eficaces, la poiftica, la legislación y la gesti6n del medio anibiente deben 

tener en cuenta esta realidad. 

3.26 SerIa errôneo relacionar exclusivanente el enfoque de mm sistema a los 

modelos de la informMica y el procesamiento de cia-toe ("anlisis de sistemas"). 

Eh primer lugar, el enfoque de un sistema es un estado mental una forma de 

pensar, que recurre a la informtica si es indicado y posible, mas no depende 

s6lo de esta tecnologIa. Tal como se describe aq-Ll1, el enfoque de un sistema 

es una I orma individual e insti -tucional de considerar los problemas del media 

ambiente dentro de un marco de referencia axnplio. 
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2. Inventario previo a la legislaci6n 

3.27 SerIa conveniente que el primer nivel del proceso d.e la legialaci6n del 

medio ambiente fuera un inventario de los problemas y de los medios juridicos 

e institucionales existentea. La mejor forma de lograr esta tarea es con ia 

ayuda de una mat riz. La Pigura 5 prop oroicma, una mat riz corno ejemplo. En la 
primera columna se encuentra una lista selectiva de categorfaa rnodeio 

4 

(standard) de recursos de impacto, d.e necesidades y têonicas de gesti6n. Se 

puede completar esta lista si su aplicaci5n local lo exige. La segund.a 

columna contiene una lista d.e aistemas d.e nmeetra pie sirven en la elaboraci6n 

de enfoques y de poifticas integradas. 

S 

I 
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Figaira 5 

Matriz del inventario previo a la legislaci6n: Muestra y lista de control 

Categorlas seleccionadas 	Sistemas de la rblica 	Legislaci6n Institu- Ealuaci6n 
actual* 	ciones 

actual es 

1. teseohos agrfcola.s A. 	GESTION DE SUELOS 
2. Poluci6n del aire 
3. Reservas cle la biosfera 33. 	57. 	22. 	31. 	51. 
4. Zonas costeras Iinplazitaci& industrial 
5. Conservaciân 35.25.49.11.13. 
6. Medio ambiente cultural 
7. Control de las catS.strofea 
8. Lucha contra la sequla B. 	AQUAS DULCES  
9. Energla: a. fuentes 52 a,b,c, 	36. 

b. producci6n Costos/tarifas 
10. Educaci6n en materia 28. 51. 9 a,b 

medjo ambiental 
11. Evaluaci6n de los efectos C. 	ZONAS COSTERAS 

sobre el medio ambiente 4.21.28.51.30 
12. Erosi6n 14. 43. 40 (litoral y 
13. Est6tica otras) 49. 
14. Pesca 
15. Pertilizantes (qulmicos) D. 	FNERGIA 
16. Control de las a€uaa 9 a,b. 	19.  26. 
17. Flora (terrestre, acuá-tica) 18. 52 a. 36. 

2. 	37. 5. 48. 	11. 
18. Boaques 
19. Conbuatibles f6siles E. 	MINERALES 
20. Recursos genéticos 
21. Medio anibiente portuario 26. 25. 	19. 
22. Asentamientos humanos: 5. 41. 	53. 

a. rurales, b. urbanos 
23. Desechos 	de origen hurnano F. 	TRANSPORTES 
24. Tierra/sol 
25. Materialee 22. 24. 9. 5. 
26. Mineralea 48. 	11. 
27. Reservas naturales 
28. Aguas navegables G. 	GESTION DE 
29. Poluci&i por el ruido DESHECHOS 
30. Poluci8n por los hid.rocarburos 53. 	1. 23. 46. 
31. Parqiies/espacios verdes 50. 41. 
32. Pesticidas 
33. Planificaci6n H. 	MEND AMBIENTE 
34. Salud püblica PoLiJcIoN/cALInu) 
35. Obras pfiblicas 
36. Servicios pfiblicos 2. 24. 52 c. 30. 
37. Radiaoi6i 15. 	32. 	29. 53. 
38. Recreacii 34. 35. 36. 
39. Rehabilitaci6n (del !nedio 48. 	11. 	13. 

ambiente) 
40. &plotaci6n de los reoursos J. 	PREVFNCION 
41. Reutilizaci6n/reciclaje 
42. Cuencas hid.rogr&ficas H. 	7. 	8. 	12. 	16. 
43. &tracci&i de arena 
44. Reoursos panorznicos K. 	SALUD P(JBLICA 
45. Zonas crftica.s G. H. J. 56. 

(Contina...) 
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(Figura 5, continuacin) 
	

Legislaci6n Institu- Evaluaci6n 
actual* 	ciones 

actuales 

46. Desechos sólIdos L. C0NSEVACI0N 
47. Tcnicos (capacitaciôn) 
48. Tecnologla (evaluaci6n) 39. 24. 	18. 42. 
49. Tu.rismo 17. 55. a-c. 	20. 
50. Substancias t5xicas 41. 1. 	23. 
51. Transporte 25. 26. 	19. 
52. Agua: a. recursos M. GESTION ESPECIAL b. sistemas de aprovislo- 

namiento 	C. poluci&t 
53. Control de la producci6n  27. 44. 45. 

de deshechos  54. 	6. 20. 
54. Tierras hniedas 
55. Fauna Salvaje: N. ACTIVIDADES DE 

a. especies migratorias S0STTh1HWIO 
b. especies amenazadas 
c. conservaciôn 10. 47. 
d. caza 11. 48. 

6. Medio Ainbiente del -trabajo 
57. Zonaje 

a) Comentarios sObre la matriz 
3.28 (i) Para los prop6sitos del Manual, el medio ainbiente estA definido como un 

ecosistema humano (prrafo 1.23) con el factor poblaci6n implicito en la matriz. 

No se haca menci6n en la tnatriz, a los recursos naturales compartidos 

!nternacionalmente. Se estirna que la soluciôn de los problernas en este sector 

depende sobre todo de una ecoesti6n nacional apropiada. La legislaci5n del 

rnedio ambiente inteniacional debe fiurar en la columna "Legislacin actual", 

incluso si el pals interesado no la ha firrnado o ratificado. 

Todos los sectores pueden ser objeto de una sub-rnatriz. Los diferen -tes 

rubros en la segunda columna de la niatriz (con excepciôn de A,J y N) indican el 

cwnpo d.e aplicacin eventual de los diferentes sectores 0 sisternas. En ciertos 

casos, ese caxnpo de aplicaci6n es rs vasto de lo que se concibe habitualmente. 

Esto corresponde al enfoque pregonizado per el Manual. El que utilice la natriz 

deberg decidir cufles son los elernentos sectoriales caracterlsticos del caso que 

le interesa. Se puede disponer de listas de control rn.s detalladas para sectores 

tales corno la agicultura, la industria, transporte, los servicios y la salud 

pblica (fl); la ges -ti6n de los bosques tropicales h.medos (36), la zona costera 

tropical (31) y los recursos de agua (52). 

*Conviene -tener en cuenta que la inforniaci6n pertinente, especialmerite en lo que 
respecta a d.erechoe de recursos de tierra, agua y minerales, de d.anos, de per-
jujcios, de respansabilidades y de la ejecuc16n de la ley puede también ser 
encantrada en cócligos generales, en estatutos relativos a cuestiones fuera del 
mbito rnedio ambiental, en la docuxnentaci6n y en la planificaci6n, etc. 

It 

4 
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(iv) 	La lista de iristituciones existentes puede ser d.escriptiva o anailtica. 

En este i1timo caso, no es solo una simple enumeraci6n, más se indican sus 

f'unciones especificas en lo que concierne a los recursos y a su responsabili-

dad para encarar problemas o en trminos de servicio adininistrativo. El c6di-

go siguiente, extraldo de un estudio regional (7 It 1974J ) puede servir de 

punto de partida: 

I. Elaboración de la politica/decisiones 

II. Planificaci6n y Programaci6n 

III. Informaci6n 

recolecci6n/tratainiento 

difusi6n 

IV. Legislaci6n: a) general 

b) auxiliar 

c) regional/local 

V. Servicio de Obras Pb1icas 

Finanzas, Presupuesto 

Reglamento de Diferendos 

Asistencia Técnica t  Financiera 

Investigacióri y capacitaci6n 

Ejecución 

Vigilancia 

S 

En el caso de estructuras institucionales complejas, se puede utilizar 

junto con la lista, un organigrama u otra representaci6n gr&fica tie las ju-

risdicciones y de las conexiones de los organismos interesados. Un organigrama 

será más siguificativo si los poderes formales y las jurisdicciones se relacio-

nan con los créditos presupuestarios correspondientes. 

(v) 	En la coluinna "Evaluaci6n", se puede formular en forma codificada 

(con los comentarios descriptivos suplementarios si se desea), un doble jui-

cio sobre la eficacia de la legislaci6n y sobre el trabajo realizad.o por la 

instituci6n (o las instituciones). Esta evaluaci6n puede basarse en la evalua-

ci6n siguiente: 

Sa -tisfac -toria 

Mediana: necesidad tie reforzar los poderes jurIdicos 

Mediana: presupuesto o personal insuficiente 

Nediana: coordinaci6n sectorial (otra?) insuficiente 

Ineficacia  ( se indica brevemente la raz6n ) 



Se puede mencionar tambiên en esta columna tod.a legislación o medida nue-

va pertinente, con un cornentario breve explicativo o una referencia. ( por 

ejemplo en las medidas anteriores). 

b) Muestra de la nibrica 

3.29 Se puede proceder a adaptar extensaxnente la matriz para responder a 

las necesidades y preferencias del usuario. Si se utiliza de acuerdo a las 

directrices sugeridas, una muestra de la nibrica puede presentarse en la 

forma siguiente: (ver recuadro en la p.gina 39) 
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Fiura 6 

Utilización de la rnatriz del jnven.tario: Liuestra de la riThric.a 

scor/sIsTniA 	LISLACIOTI 	 INSTI9IJ CIOiJS 	 VALUACIO 

Conservac±ón del 	Tey de la concervación Iiariisterio de 	I (5) - progTaas a corto pla 
Suelo 	de suelos, 196C 	Agricuitura 	 solaznente 

ii, III (3) (4) 
Divith6n de recursoq hdricos 
I.:inisterio de Obras Pblicas 
Servicio de desarrollo forest 
IV'b, x (2) 
VI, VIII (3) 
XI (5) - Personal 
(Detalies en hoja separada) 

i3osques Ley so1re decrrol10 Corporaciôn de II (i) - Enfasis en Ia refore 
forestal, 	1975 desarrollo taciOn 

forestal lila, XI (5) - an no ha sido 
impJ. ement3da 
X (5) - cultivos rotativos; 
tal.a de 	rboIes para lena; 
educación mediocre; falta de 
otros recursos 
VT 	(3) - necesid.ad de invert).] 
ms en la conservacin 

Flora y fauna Decreto gubernanenta.l DivisiOn de I, 	II, 	III, 	IV, 	IX, 	X, XI 	(5) 
silvestres de reorganizaciOn, recursos reno- oranizaciOn interna en curso 

197 6  vables, Minis- 
terio del Ledio 
Ambiente 

ConvenciOn sobre las 
especies miratorjas 
ConvenciOn sobre las Idem Finnada pero no ratificada ar 
especies aienazadas 
de extinci6n 

Nateriales Necesario: 
GestiOn de desechos sOlidos 

kgua Leyes/organigranas de DivisiOn de tecesario: 
la or&anizaciOn general Recursos Hfdri- GestiOn integrada de uso 
No existe una legisla- cos, Ministerlo mil.ltiple 
ciOn especifica de Obras Pdbli- 

cas, Acueductos 
y Alcantarillado 
Ministerlo de 
Agri cul tura, 
liunicipalidades 
Companla de 
lectricidad 

(Hidroel ectri- 
cidad) 



3.30 Segn el objetivo se puede preparar un inventario previo a la le-

gislaci6n en uno de los tres niveles siguientes: 

En la Figura 6 encontraremos Wi ejemplo de un inventario efec- 
11 

tuado a nivel d.e un sector global. 

Es recomendable efectuar im inventario snás extenso en cuanta a 

su contenido, con el prop6sito de elaborar wia ley d.e autorizaci6n cue cu-

bra la protecciân del medio ainbiente, la gestidn integrada de la utiliza-

ci6n del suelo o la gesti6n de zonas costeras. For ejemplo, en este illtimo 

caso es necesario tener en cuenta los sectores siguientes: utilizaci6n del 

suelo ( que comprende la ubicaciân de establecimientos industriales y de 

centrales eléctricas), aguas costeras, transportes, pesca, recreaci6n, 

turismo, extracci6n minera, asi como las actividades de conservaci6n eco-

l6gica revalorizadas bajo la categorla de calidad y protecci6n del medio 

ambiente. 

Un inventario completo de todos los sistemas canstituirL la pri-

mera etapa apropiada dentro del proceso de preparacidn de un cddigo del me-

dio ambiente. Incluso i§i ese c6digo d.ebiera. limitarse ta solo a ciertas ca-

tegorIas de recureos o a ciertos sistemas serf a conveniente y necesario pre-

cisar las relaciones existentes entre aquellos sectores incluldos y aquellos 

exoluldos. Se puede, por ejemplo, proponeree excluIr del código a los recur-

sos renovables. Nis se deben tener en cuenta los efectos de su extracci6n, de 

su tratainiento y de su utilizaci6n dentro del media ambiente renovable cuando 
a 

se determinen las polfticas de protecci6n del medio aanbiente tal coma han sido 

propuestas en el c6digo. 	
1 

a) Procesamiento del inventario 

3.31 El objetivo del inventario es d.e resolver los problems y proporcionar 

respuestas apropiadas. 

(i) Cual es la legislacidn en vigor? Exiete un solape o un conflicto 

entre las jurisdicci,ones? ( esto puede ocurrir tanto a nivel de reglamentos 

como a nivel de leyes de autorización ). En los casos mae complejos puede 
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ser necesario enumerar en la columria "Legislaci6n" las leyes y los regla.-. 

mentos. 

Cómo se aplica la ley en vigor? CuEd es la estructura institucional? 

qué tipo de coordinaci6n (horizontal, con otros organismos; vertical, centra-

lizaci6n o delegaci6n de poderes en beneficio de agentes de ejecuci6n locales)? 

con qué grado de eficiencia? 

Existen lagunas? en la ley? en su aplicaci6n? 

Cuales son las poilticas a seguir? c6mo estén orientadas? hacia la 

salud pblica? hacia la conservaci6n tradicional? hacia un otro objetivo? 

Cuales debiera.n ser las politicas nacionales o sectoriales del me-

dio ambiente en f'uncióri de las lagunas y/o de las necesidades? 

Câmo pueden ponerse en efecto en una forma mejor las politicas? Cuales 

son los sectores o los sistemas de recursos que debieran estar d.otados de uria 

base legislativa nueva o revisada? La legislación debiera estar centrada sobre 

una cuestión determinada ( gestión de recursos, lucha contra la poluci6n, asen-

tamientos humanos, calidad del meclio axnbiente, etc.)? Cual es la forma indicada 

o preferible para la nueva legislaci6n? En qué medid.a es posible o necesario 

utilizar la infraestructura y la orientaciân institucional existente con el fin 

de una nueva legislaci6n y d.e su aplicaci6n? 

Cuales son las priorid.ades, las secuencias y el aprovechaniento óptimo 

del tiempo para la acción legislativa y la aplicaci6n de la ley? Cuales podrIan 

ser/o deberlan ser los objetivos y las proyecciones a corto plazo (1-3 aios), 

a mediano plazo (3-10 aos) y a largo plazo (10-25 aos), teniendo en cuenta 

por una parte las tareas imperativas y par otra parte las aspiraciones flexibles? 

Cuales son las obligaciones y las norrnas internacionales directrices? 

3. Tareas a cumplir 

a) Mejoraniiento cercano a una nueva legislación 

3.32 Una tarea que el inventario demuestra como evidente consiste en mejorar 

el funcionamiento y los resultados del sistema actual sin recurrir a una nueva 

legislación. En la Figura 6 - que representa uria hipótesis lo más cercana pa- 
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sible a la realidad - se indican varias etapas posibles enumeradas a continua-

ción en el rnismo orden que en el de la colunma de 'Evaluación". 

Desarrollar el potencial de la polltica con el fin de substituir 
n 

una programación establecida sobre un presupuesto anual por una planifica- 

ciân de un prograzna a ms largo plazo con las previsiones presupuestarias 	
49 

correspondi. entes. 

• Mejorar la información y la vigilancia con el propósito de propor-

cionar los datos necesarios para la elaboraci6n de la politica y hacer las 

rectificaciones necesarias. 

• Mejorar la coordinaci6n entre los organismos, a nivel de la poll-

tica y a nivel operacional. 

• Acelerar la organizaci6n interna de nuevos organismos para hacerlos 

eficaces en lo que respecta a la aplicaci6n de la ley. 

• Establecer un nexo entre los problemas sociales que paralizan la 

ejecuci6n de la ley y la planifioaci6n del desarrollo y el sistema educativo 

a nivel nacional. 

• Modificar la programaci6n y establecer un presupuesto con el fin de 

reinvertir en la conservaci6n una Dane considerable de las rentas provenientes 

de los recursos ( en otras palabras, protecci6n d.e un rendi.miento sostenido ). 

3.33 Por medio de estas etapas y de otras posibles tendientes a una ley más 

eficaz, dos son las que ofrecen las mejores posibilidades: 

Ejecuci6n (ver tambin párrafos 5.33 - 5.42 ). 
a 

Coordinaci6n institucional. Cuando la coordinaci6n interorganismos 

no está decretada ( como on el caso de Colombia en 1978 ), puede establecerse 

par medio de pactos de cooperaci6n. & los Estados Unidos, por ejemplo, la 

Agenda d.e Protección Medio Ambiental y el Ministerio d.e Agnicultura han fir-

mado un protocolo de acuerdos por cinco aos para perseguir "objetivos, inte-

reses y exigencias estatutarias comunes y para evitar toda duplicación de los 

esfuerzos", compartiendo el personal, los créditos y los medios materiales para 

limpiar las vlas de agua en las zonas rurales, proteger las tierras irnportantes, la 
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agricultura y el desarrollo de los bosques, establecer programas eficaces de 

lucha fitosanitaria y cooperar en otros dminios de inters reciproco. Otra 

solución posible es la de formar equipos têcnicos en conjunto. 
I 

3.34 Existen tambiên têcnicas mae amplias factibles que serla importairte 

consi derar: 

TJna interpretaci6n mae arnplia de la ley actual a la luz d.e una 

poiltica y de una pTh.nificaci6n mejor integrada puede sex' formulada dentro 

de un plan do d.esarrollo nacional. 

Coordixxaci6n institucional para expresar concretamente (i) 

Reorgariizaci6n de la implementaci6n de la estructura nacional 

presupuestaria (i). 

3.35 Finalmente, la evaluación del medlo ambiente y de la tecnologa, par 

rudimentaria que esta sea en el principio, es susceptible de mejorar la 

eficacia de la legislaci6n del medio ambiente actual previniendo par lo 

menos ciertas acciones y ciertos efectos perjud.iciales. Ella favorece 

taznbién la aparici6n del sentido de un sistema qiie es la base de la mayor 

parte de las mejoras cercanas a una nueva legislaci3n. Sin embargo, las etapas 

enuineradas en este párrafo y en el parrafo precedente pueden probar ser de-

masiado grandes en función d.e los instereses institucionales y del impulso 

actual. El "empuje" puede solamente darse por medio de decisiones tomadas 

a alto nivel para "hacer algo" que se traducirn en una ley escrupulosamente 

revisada o por una nueva ley. 
a 	b) Razones que justifican una nueva legislación 

3.36 La raz6n precisa por la cual se ha optado par una nueva legislación 

puede atribuirse a urio a a varios de los factores siguientes: 

(i) Aparici6n de un conjunto de necesidades nuevas: por ejemplo, la 

necesidad de una protecci6n sistemática del medio ambiente contra la poluci6n, 

d.ebido a los efectos del desarrollo econ6rnico, del crecimiento econ6mico y 

de la migraci6n hacia las ciudades. 
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Toma do ooncienoia agudizad.a sobre los problemas medio ambientalee, 

lo quo demuestra que las instituciones actuales tienen un bajo grado do efecti-

vidad., duplican sue esfuerzoa, son incosistentes an sue objet ivos y acciones y 

trabajan en forma aisiad.a a p sear do ocr interdependienteo y cosplemeniarias. 

Percepci6n de la relaci6n entre la gesti6n do los recureos y is 
ri 

planificaci6n del desarroilo econ6mico. La base juridica e institucicnal 

relativa al med.io ambiente se revela oomo ineuficiente pars la aplicaciôn do 

nuevas poilticas. 	 It 

A medida que so defan los intereses medio anrbiitales a largo plaso 

y so citable zcan nivelea dc gestiôn mae riguroso., es posible que una reorganisa-

ci6n sea necesaria en niateria de reeponsabilidadea y d.c jurisdicci& a nivel del 

eatado local o del eatad.o federal. 

Rol catalizad.or de is legislaci6n internacional o do modelos extran-

jeros con m tuncianamiento aatisfactorio. 

3.37 El motivo particular pars una nueva iegielaci6n medio ambiental determinar& 

en dominio de aplicaci6n y su objetivo directo. Man es preciso determiner tambi6n 

los procedimientoe y las tareas a cumplir para toda legislaci6n, sea ya un eats-

tuto seotorial, una iegielaci6n organica aniplia o una codificaciôn, eegün is 

eatructura descrita en los ptrrafos 3.15 a 3.18 y elaborada mu detalla4*mente an 

e1 capitulo IV. 

4. Selecci&z do las formas do legislaci6n 

a) Clasificaci6i y diatinciones 

3.38 En is lists que sigue Be enumeran los diferentes tipos y niveles posibles 

dc mis legislaci6n medio aebiental mediante la terminologla utilizada en site 

context 0. 

Objetivo y nivel 	Forms 	Fuen-te do au-toridad 	Campo do aplicación 

Principios, politicas Constituoi&i; 
reglaa-cmtexto 	Cód.igo; Aota/ 

Ley/Fatatut 0 

Nornise juridioaa 	Decreto, ord.e 
detaliad.as; reglas 	relamentaci&i 

general  

Legisiatura nacional * 
Parlaaento, Ccmgreeo, 
Diets, Aeambiea, etc. 

ianza Jefe do Estadop 
Presidente, Cmsejo 
do Xinistroe  

Naciczial, global, 
organico general 

Ejeout orio, 
sectorial (por 
tema o por sub-
división politics 

pecifioo, local ReglaJaentos, normas, Ordenanza, regla- Minietro, cabeza de 
reglas do procedi- 	mentación, regla, tins agencia, autori- 
ml out o detal ladas 	reg]. ament o 	dades regional es/ 

locales 

I 
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3.39 El Capitulo IV del Manual trata del primer nivel —la legislaoión general, 

habilitante, marco, tipo "paraguas". Por doe razones indicadas en las defini-

ciones (pLrraf 0 1.31), el ttrtnino "0rgnico" utilizado dentro del contexto de 

este Manual se aplica a este tipo de legislaci6n rnedio azabiental. El Capitulo 

V, B está consagrad.o a las reglas del segundo y tercer nivel, algunas veces 

llamadas colectivamente "legislación auxiliar". 

3.40 Lo que as ms importante que una terminologla d.eterminada, son las carac-

teristicas d.e la legislaci6n de autorizaci6n del primer nivel. La primera entre 

estas caracteristicas as conocer hasta quA grado la lay está basada en una 

poiltica unificadora adecuada. Ri este sentido, no deberla haber d.iferencias 

entre las tree categorlaa principales de la legielaci6n global: 

0rg.nica: ella define la politica general del medio ambiente y crea 

las instituciones y los mecanismos necesarios para una gesti6n coordinada entre 

los diversos sectores o sistemas de recursos, siendo estas reguladas deta.11adar-

mente por la legislaci6n subsidiaria. Cuando la oonstituci&i del pals estipula 

los principios, los derechos y los deberes relativos al medio ambiente, esta 

formulaci6n es en la marorla de los casos tan general que es necesario proceder 

a wia elaboración a nivel orgnico antes de que puedan ser aplicadas a los 

diferentes sectores. 

Sectorial: si ella es global (en el sentido de las Figuras 3 y 5) y 

no exisie tma declaraci6n de una polftica medio ainbiental nacional reaJizada a 

nivel superior, la leglslaoi6n sectorial va a cantener su declaraci5n de politica 

respectiva. Un sistema de geeti6n del medio ambiente nacional, completo y apro-

piado, puede corxrprender varios estatutos aectoriales de este género. Lo que 

aucede entonces, as que estos aectorea son regidos por conceptos de conservaci5n 

ya obsoletos y no por aquellos de gea -ti6n contempornea. Sue declaraciones de 

politicas, si alias existen, pueden estar limitadas a las generalidades de un 

prembulo. Una revisi6n proftmda puede proporcionar una base de polfticas 
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apropiadas. Ea todo caso, es probable gue is coordinaciôn de is politics del 

media aznbiente sea mejor coordinada si se presents d.entro d.e im documento nuevo 

corrin. 

(iii) La codificaci6n: cotnbirxaci6n de (i) y (ii). Se compone de la deciara-

ci6n de una politica general, m&a la descripci6n d.e institucianea comunes 

(diaposicionea relativas a is elaboración de la politics, al siatema administra-

tivo, a la gesti6n general y a is ejecuci6n) y los capitulos coneagrados a 

recu.rsos especificos. 

b) Ventajas caracteristicas de is legiaiaci6n orgnica 

3.41 La legialación orgnica, comparad.a con otras alternativas, parece ofrecer 

varias ventajas además de ias mericionadas ant eriormente: 

. ima d.eolaraci6n d.e politics global es importante en is ausencia d.e una 

declaraci& de principios dentro de ia Conatituoi&i; una eiaboraci6n 

detaliada y especifica de las f6rmuiaa ccmstitucionaies generales, 

cuand.o son disponibies, en un docuznento de alto nivel; 

una expresión probablemente rns uniforme y coherente de ia politics 

nacional de aquella que pueda ofrecer is -toiaiizaci6n de las politicas 

sectorialea separadas; 

que merecen consideraci6n: 

el inventario, primers etapa hacia is legislaci6n orgnica, permite 

determinar la necealdad de proceder a una revisiôn de fondo de las leyes 

sectoriales, o de crear uris nueva iegislaci6n aectorial; 

is poiltica "auprasectorial" permite tambin acelerar is elaboraci& de 

nuevas ieyes sectoriales o ia revisi6n profunda de aqueilae existentes; 

si is iegieiaciôn orgnica prevee is creacii d.e urn órgano, tipo 

consejo a nivei superior - coma es probable que ocurra Si no crea im 

miniaterio central - sus decisiones en materia de politics pueden 

afectar favorabiemente ia interpretaci6n y ia apiicaoi6n de is legisla-

ci6n sectoriai vigente. Sin embargo, im ccaisejo de politics central 

puede crearse sin la ley orgánica. 

•1 
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c) Coinparaoi6n can la cod.ificaci6n 

3.42 El resumen precedente no d.ebe ser cciisiderado como m arguinento en ccitra 

de la oodificaci6n cuando esta alternativa es considerada cono la m&a apropiada 

para turn legislación medio ambiental global. Sin embargo, la legielaci6n 

orgnica es una tcnica máa simple y tiene ventaja.a en materia de poll-tica. Ella 

• 	provee ma rpidamente el marco neceeario para una polftica, y para los poderes 

e insti-tucionea jtuidicoa que deben asegurar turn mejor pro-tec?ión  del medio 

ambiente, lo qu.e cons-tituye en i& mayorla d.e los casos una necesidad crucial. 

Un o&iigo exige, en primer lugar, el equivalente de una ley orgnica (una pane 

general, "Titulo Prelindnar") y en segundo lugar, d.iferentes capitulos sobre los 

recursos. Bate proceso no es solamente xna largo, sino que tainbin requiere al 

mismo tiempo de la revisi6n y de la elaboraci6n de un cierto nmero d.e leyes y 

de instituciones sectoriales. Como consecuencia, los diversoa intereses eapecia- 

lea, inclizyendo aquellos de los organismos responsables de los recursos ya 

existentes, entraxi en juego en forma simul -tnea, lo que no contribuirL a crear un 

ambiente favorable a la elaboración de una politica global y equilibrada. Puede 

decirse que es sôlo turn diferencia de grado si se compara con la legislación 

orgnica que engloba inio o vanios de los principales siatemas de recursos, mas 

esta diferencia puede modificar el reaultado o el tiempo necesanio pans. logralo. 

3.43 El argumento tradicional en favor de la codificaci6n es 

ima unidad y una coherencia in terna.s a un conjunto de reglas dadas. Fh la 

legislaci6n medlo ambiental contempor&ea, esta imid.ad y eata 16gica se obtienen 

no a nivel verbal o por medio de reglas de interpretaci5n, mas med.ianie una 

politica coherente. Existe entonces ima diferencia cuaxititativa entre las doe 

formas principales de legislación del medio ambiente. Incluso en relaci6n a 

eato, la codificaci6n no garantiza necesaniaments im campo de aplicaci6n completo 

(comparado a un campo de aplicaci6n parcial para ia ley orgriica). Por ejemplo, 

el c6digo de Colombia de 1974  ha excluid.o ocho categoras de recursos, entre los 

cuales figuran los recursos no renovables de la energia, del mar y recursos 

panorznicoe (3, 201). 
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IV. LEr MEDIO MIBIENTAL ORGANICA 

A. ESTRUC!!UBA Y CCFPCI0N 

1. In-troduoci6n 

4.01 La eficacia del rgimen de geatión del medlo ambiente en im pals dado 

eat& deierrnlnada no por la forma o la estructura especlfica de una ley y de las 

instituciciea med.io ambientalee ama que por las poilticas, los progranias y la 

implenentaci6t. De todas maxieras, aerL mLs fLcil asegurar estas funcianes y 

coordinarlas 8i se d.iapone de tm cuadro jurld.ico y adminiatrativo apropiado. 

4.02 Es neoesario para cada pals proceder a hacer ima evaluaciôn cuidadosa de 

factores tales como sue necesidades y sus objetivos en wateria de ecogesti6n, e] 

inventario de las leyea y de las instituciones, la oportunidad de hacer ajustes 

o modificaciones a la estructura administrativa existente y un balance completo 

coeto/beneficio —as decir los costos adminiatrativoe comparados con los benefi-

cios medio ambientales. Es posible que exietan tantas variarites de estructura y 

de ooncepci8n como palses lievando a cabo la elaboraciôn de una legislaci6n medio 

aznbiental. Es en el resultado final qiie ae reflejan todas las diferentes combina-

ciones que agrupan los factores y los problemas del medio ainbiente, los objetivos 

sociales y econ&nicos las preferercias culturales y la tradici6n gubernaxaental. 

4.03 Este capftulo trata de los elementos de Un modelo 6ptimo de una legislaci6n 

medio ambiental, centralizada en las necesidades de un pals que: 

eat& deeprovisto de una base de gesti6n general e incluye en particular, 

la proteccin medio aznbiental tomada en el sentido estrecho del t&mino. 

(recursos renovables/inedlo ambiente hwnano), o 

desea proceder a una revisiôn profunda de su sisterna actual inadecuado. 

Por medio de ajustes apropiados efectuados a una escala determinada, se 

puede adaptar la estructura y la concepci6n a cualquier cc*nbinaci5n de 

necesid.adee, objetivos y medios. 

4 



4.04 Es evidentemente deseable establecer un equilibrio razonable en término 

de realidades por aznbas partes; necesidades y prioridades, medios, y en particular 

las capacidades de adrninistraciOn y de gestión. Una estructiira jur!dica más 

aznbiciosa será probablemente estéril mas ella también podrá resultar perjud.icial 

al generar una impresión falsa de realizaci6n. Al otro extremo, un enfoque 

fragmentario no es recomendable. Si lo que se busca es elaborar un marco 

básico, la ley debe ser orgnica - es decir, suficientemente global y de una 

sola pieza - y mâs avanzada en relación a su tienipo. Una leg'islaciOn de este 

tipo exige un esfuerzo considerable, poco susceptible de reproducirse en un 

tiempo corto, an si la ley se revela como muy limitada, incompleta o des-

provista de perspectiva. Ademâs, incluso una ley fundaznentalmente buena puede 

sufrir de una aplicación lenta y fraginentaria. Mas ella tiene por lo menos el 

mérito de existir y de constituir el objeto ne mejoras progresivas y coherentes 

en la djrección adecuada. 

4.05 En la descripción siguiente de la estructura y de la concepciOn de una 

ley org.nica, hemos enfatizado los cuatro elementos que son considerados como 

las pied.ras angulares de un regimen de gestiOn del medio ambiente provisto de 

todos los medios necesarios. Estos son: 

• Declaración de la Polftica Nacional del Medio .tmbiente (PNTIA) 

• Base jurdica de uria gestiOn global del medio ambiente 

• Instituciones de alto nivel para la politica y Ia gestiOn 

• Esta'clecjmiento de la evaluación de los efectos sobre el medio axnbiente 

En lo concernierite a todos estos elementos, no debe perderse de vista la 

interdependencia entre la gestión medic ambiental y el desarrollo nacional. Ello 

se presenta en forma expilcita en los párrafos 4.55 sg. 

2. Declaración de la poiftica nacional del medio ainbiente 

a) Disposiciones a nivel constitucional 

4.06 En las diferentes regiones del rnundo, las constituciones nacionales 

reafirman las declaraciones uie ')olftira ± 4 vas a ,+jl izaci6r de 1 o 

rcruruc y a I a protci6n del nedc ambinte o que pueden ser interpretadas 

I 
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en este sentido. En términos más concretos, estas dlisposiciones pueden 

agruparse en tres grandes grupos: 

Grupo rmiy general. For ejemplo, si se declara pie el Estado es 

responsable "del mejoramiento del bienestar general... de la utiliaci6n de 

los recursos naturales, del suelo y del agua para el bienestar de la poblacin" 

(Indonesia 1945);  el Estad.o "debe proteger el medi.o aznbiente y los recursos 

naturales, prevenir y suprimir la polución y otros peligros para la poblaciOn" 

(Reprdblica popular China 197 8 ). 

Enumeración de las categorlas generales de recursos, de acciones 

y de deberes. For ejemplo: "La conservación de la naturaleza, la utilizaciOn 

y la proteccin eficaz del suelo, la prevención de la polución del agua y del 

aire y la protección de la flora, de la fauna y de las bellezas naturales del 

pals constituyen tanto el deber de los gobiernos como el de cada ciucladano" 

(Rep-dblica Democrática Alemana 1969); o "En interés de las generaciones presentes 

y futurac, dehen tomarse las medidas necesarias para la protección y la utiliza-

dOn racional con uria base cientlfica, del suelo, del subsuelo, de los recursos 

hidricos, de la flora y de la fauna, y para la protecciOn del aire y del agu.a no 

contaninada con miras a asegurar la preservaciOn de los recursos naturales y el 

mejorarniento del medlo axnbiente humano" (tJRSS 1977). 

DeclaraciOn de los principios de la FNIVIA de cada pals, por ejemplo 

Papua—Nueva Guinea 1975. 

4.07 La existencia de disposiciones constitucionales relativas al medio 

ainbiente puede tener efectos saludables. Ellas pueden hacer resaltar una 	
4 

prioridad nacional y por lo tanto influir en las politicas, en la legislaciOn 

y en la acciOn ejecutiva futura a la vez pie precisar los deberes del Estado 

hacia sus ciudadanos. Sin embargo, la ausencia de disposiciones constitucionales 

no impide la formulaciOn y la implementaciOn de las poifticas rnedio ambientales. 

Además, no todos los palses estân dotados de una constituciOn escrita. 
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b) Doclaración de la Pflitt en la ley orgánica 

4.08 Las disposiciones constitucionales, cuando existen, exigen una ela'ooraciOn 

considerable antes de ser apiicadas en Ia práctica. La diferencia reside entonces 

no entre Ia exjstencia o ausencia de disposiciones constitucionales relativas al 

media ambiente mas entre la posibilidad 0 la imposibilidad de los redactores para 

S 
referirse a I constituciôn. El trabajo detailado debe siempre ilevarse a cabo 

en el nivel sub-constitucional. Cuando en un pals determinado no existe una 

autoridad central fuerte, responsabie de la polltica, a cuando la politica del 

media aznbiente no ha sido incorporada dentro de un marco legal, la elaboración 

de los principios y de los mandatos en Ia medida en que estos existen, se hace a 

nivel de los organismos responsables de l.a gestión de los recursos y de la plani-

ficación econOmica. is probable que ese proceso contribuya a disipar :j no a 

favorecer la ejecuciOn de una intención ya expresada del ):egislador constitucional. 

4.09 En su farina ideal, la PNIIA será la version citable y expresada en farina 

apropiada, verbal, del modelo de politica elaborado por la icy orgánica del medio 

ambiente. Ella será el resultado de aportes mu].tidisciplinarioc en multiples 

niveles, de acuerdo con la complejidad. y ci largo tiempo para los marcos que 

caracterice a este dominio. 

La redacciOn de la PNNA estarâ confiada a un grupo cle expertos en derecho 

y en poiltica media ainbiental, y planificadores d.e desa.rrollo nacional (demogra-

fla, economla, sociolog!a) con miras a establecer una comunicaciOn verdadera y 

una integraciOn a fonda. Orracias a]. contacto estrecho entre los responsables de 

la toma de decisiones politicas patrocinadas, se organizará la redacciOn dcl 

PNTYIA como un proceso de educaciOn a un alto nivel en el riue participarn los 
P. 

politicos, los expertos y los ciudadanos para fazniliarizarse con la natu.raieza 

y el enfoque Optimo de sus soluciones. 
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.10 	Incluso sin un cuadro perfertc, riucho puedo lorare rne'iin 	el prot-(-so 

de estabiecer una lita re'ativaznente simple de principios de poiltica concretos, 

expresados en término de probiemas y percepciones locales. La firma de irna 

auto'iad local indjscutjblemente t3eberd aparecer en 1 a declaracjón de la PN1IA. 

ri ci resuinen, se puede indicar la estructura y el contenido de la PNNA simple-

mente por uria lsta de palabras y expresiores ciaves. 

c) Palabras y expresiones ciaves 

	

4.11 	La lista siguiente contiene, dentro de una secuencia relativamente lógica, 

los elementos que deben tenerse en corsideración para una declaracin de PNIIIA. 

Los términos gioha].es son utilizados tal como son definidos en ci I.C. 2 (paginas 

6-9). 

El medio anbiente es un patrimonio comthi. Con la obligacin de efectuar 

una utiiizaciân racional en ci interés de generaciones futuras. 

La esti6n global e integrada (ecogestión) es un interés nacional de 

al -ta prioridad. La P1'114A considera todos los elementos del medlo 

anthiente natural y humano como integrantes dc un sistema. Objetivos: 

Sobrevivencia. Salud Pffbiica. Bienesta.r Econômico. Cultura y Civili-

zación. 

Principios directrices para la gestin del ecosistema humano: 

• Armonf a: hornbre y naturaleza. Equilibrlo: pobiación-recursos. 

• Recursos renovabies: gestión de rendirniento sostenido. 

• Recursos no-renovabies: explotación controlada para sincronizar 

su agotazniento con ia exp1otacin dc materias, de recursos energéticos 

y de nuevas tecnoiog!as. 

• Toma dc conciencia del potencial y sus limites. 

• Reforma y planificación dc la utilización del suelo con miras a 

facilitar la ecogestiOn. 

• Rehabiiitación planificada y prevención cle danos futuros. 

4 
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Implan -tación de la tecnolog1a •y evaivación de los efectos sobre el 

medio arnbiente come instrumentos para la poiftica y l.a prevenci6n. 

Lrtegracióri de esos procesos a la planificación fsica y económica 

4 

	

	 actual. ('onceptos y aplicaciOn práctica de proyectos de desarrollo 

favorables al rnedio aznbiente. 

• Tecnologa apropiada como objetivo de la evaluaciOn y de la planifica-

ción, debe incluir Ia ariculiura, la industria, los trabajqs y los 

servicios pblicos, la salud medio ambiental y la calidad del medlo 

ambiente. 

La FN1A, marco de la accin g-ubernarnental: 

Obligación de los responsables de la toma de decisiones y de los 

intermediarios a nivel gubernamental. 

Obligaciones sustentadoras de los ciudadanos. 

Fornación de aptitudes administrativas y profesionales necesarias. 

Educaciôn en inateria medio ambiental a todos los niveles. 

Participación de los ciudada,nos en la calidad y en el aspecto económico 

de su medic aznbiente de vida y de trabajo. 

Recolección y tratamiento de datos necesarios para la irnplementación de 

la PN1A y su actualización permanente. 

• Sista apropiado de coritroles: prograxnación y presupuesto intgrado; 

vigilancia de la impleinentaciOn local; regimen de licencia; control de 

irnportaciones-exportaciones. 

Sisterna apropiado de insentivos, de dsinsentivos y de sanciones. 

La PN11A es la base o el punto de referencia cle la elaboración, de la 

interpretación de todas las leyes existentes relativas al ecosisterna 

hurnario. Obligación de reformar o de completar las leyes actuales, si 

existe la necesidad enfatizando la prevención sobre otras sanciones. 
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(vj' La PTTMA, parte integraxvte del desarrollo nacional, d.ebe sex' aplicada 

por los orp,,mnismos p'olicos y privados corno se indica. 

(vii) Objetivos del desarrollo nacional relacionados con el rnedio aznbiente: 

Autosuuiciencia en lo que concierne a las necesidades bsicas: 

alimentacin, enersa y combustibles, vivienda, materiales. 

UtilizaciOn lo más econórnica posible de los recursos. PromociOn y 

facilitación de la utilizaciOn, reutilización y reciclaje multiples 

taxito de materias orgnicas como inorgánicas. 

• Promoci5n y revalorizacin de técnicas de producción y estilos de vida 

tradicionales, mediantr,  c'l apo.ro 1-as anrcpiaas in consurno 

c3e energa eccriómico. 

Ylnjfieaci6n en términos de sistemas integrados en furiciOn de 

principios sectoriales deterrninados. 

DefiniciOn de la poiución del rnedio ambiente como una utilización dis-

econrnica de los recursos. 

Elaboración cle cuentas econOmicas - del mecijo anubiente - costo-beneficlo 

- integradas. Internalización de costos de los efectoc med.io axn'bientales 

coma costos de producciOn económica. 

Rehabilitación media axnbiental (por ejemplo: aquella que se hace por 

media de la reforestaci6n).y tra'oajos pblicos para prevenir o atenuar 

los efectos de las catâstrofes naturales (inundaciones, sequlas, 

icendios forestales, etc.). Desarrollo y mantención de la capacidad 

de acción en caso de estados de ernergencia generalizados e inevitables. 	
4 

4.12 	La P?'J1'A siendo el pivote y el ingrediente esencial de la ley orgriica 

pod.rIa nombrarse "Ley de la pol:!tica del medio ambiente nacional". Este se 

considera el nornbre apropiado. 
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3. Base juridica de la gesiiOn 

4.13 Esta parte de la ley orgánica equivaidHa a wi estatuto de Ia peqti6n del 

medio ambiente (scat&). El cowtenido juridico de la SG4fi+  deberá corresponcler a 

las necesidades más urgentes de cada pars en particular tales como hansido 

establecidas por medic del inventarlo previo a l.a legislaciOn. Podeinos tomar 

en consideraci6n ciertos dominios tales como: 

Rehabilitación y protecci6n de los recursos designados bajo el nombre 

de recursos naturales comunes: aire, agua, ciertos usos del suelo 

(que difieran de la agricultura, la extracción mineral, zonas de 

gestión especiales, etc.; menos protegidas por las leyes sectoriales 

detalladas). Este ha sido, en efecto, el elemento central de las 

leyes de "la poluciOn medio ambiental", de "la protección medio 

ambiental" o de "la prevenciOn de la polución", como aquellas cle 

Mexico 1971,  de Dinaznarca 197i y de Perd 1276. 

Gestión de la calidad del medic ambiente inclu,yendo el ruido y tales 

aspectos cualitativos de la utilizacióri del suelo tales corno las 

areas verdes y urbanas, los lugares y las instalaciones destinadas a 

la recreación y a la estética medio anthiental.. Esto constituye uria 

expansión en el dominio de aplicación de W. Dentro de este proceso 

de expansion de los estatutos mXnimos de control de la poluciOn, 

ciertos pafoes ind.ustrializados han juzgado converilente separar para 

daries una atenciOn especial a los contaminantes altaznente tOxicos y 

a diferentes tipos de radiaciOn. 

4.14 (iii) La ley orgnica, debido a su orientaciOn hacia la poltica, puede 

jambién tratar en forma apropiada con sistemas que combinan los 

elementos operacionales, la tecnologIa y los efectos sobre el medio 

ambiente de tal forma que la innovaciOn en materia de poiltica debe 

convertirse en wia necesidad. La energia es uno de estos sistemas. 

Varias fuentes de energa se entrecruzan con otros sectores de 

planificaciOn y de recursos: electricidad hidroeléctrica con la 
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gesti.ón de recursos hidricos de utilizacin mltiple; la biomasa con 

la agric-ultura y la planificación en la utilizaciOn del suelo; la leia 

con la gestiOn forestal; la energa solar con la planificación urbana 

y el zonaje; el poder fsico-humano con la tecnologIa y La planifjcacjón 

económica y social apropiada. La utilización de La energ-la tiene 

efectos sobre el medlo axnbiente dentro del contexto de La industria, 

los transportes, y la vivienda. La conservación de La energa puede 

efectuarse a travês del reciclaje de materiales y su producción puede 

o'btenerse a partir de desechos combustibles. Un sistema de este tipo 

no puede agruparse dentro de ningwia planificaciôn tradicional ni dentro 

de ui-ia categora de gestión. Sin embargo, deberl a ser concebido como 

una unidad en furición de La mejor poltica a seguir y de una gestión 

coordinada. Se puede seguir igual razonazniento para la gestión de 

desechos (ver Figura 7, página 86) asl como para otros sistemas. La ley 

orgrtca permite La proclamaciOn de La poiltica integrada a la vez a -tie 

c'slia a los oranismos operacional 	a implementarla con todos sun 

detalles - a menos que ella no cree un organismo operacional central 

responsable tal como un Ministerio del Medio Axnbiente. 

4.15 La SOMA ofrece también un marco apropiado psra expresar, en trminos de 

principios directrices y de prioridades, los principios de gestiOn enunciados en 

La pol -tica nacional medio anbiental. Ast, por ejemplo, se pueden definir las 

prioridades para La repartición del agua entre diferentes uauarios (uso doméstico, 

agricultura, producciCn de energia elctrica, necesidades industriales, acuacultura, 

minera, etc.) sujetas a un e.xajnen perodico. 

4.16 La exposición ilustrativa precedente no implica la existencia de lineas de 

division rigurosas entre Ia SGMA y las leyes sectoriales. Esta divisiOn debe 

ajustarse a Las necesidades y a Las particularidades jurisdiccionales locales. 
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El objetivo importante es la coordinación de todas las leyes y de todas las 

instituciones por rnedio de directrices comunes de la PNMA. Lo mismo se aplica 

en el caso d.e Qtra c1ivii6n jurisdiccional tal como la existente entre los 

gobiernos estatales y el gobi?rno federal. Las jurisdicciones relativas al 

medio ambiente son, en general, delimitadas respectivaznente por medio de listas 
b 

legislativas - lista federal (tipo central, union),— lista simuitnea y -- lista 

del estado. Este acuerdo puede atribuir a los esta.dos responsabilidades sectoria-

les vitales tales como: agia, suelo, desechos sOlidos, salud pblica y salubridad, 

agricultura, incluyendo la lucha fitosanitaria (India 1950),  asi como la silvi-

cultura, la rnineria y la conservaciOn del suelo (Tialasia 1960). Un sector tal 

corno "la poluciOn del medlo aznbiente y la ecologia" puede figurar en una lista 

simltnea (pakistan 1973),  lo pie significa ciue el gobierno federal asi como los 

gobiernos estatales pueda legislar y administrar en ese sector. Cualesquiera sea 

la situaciOn resultazite, los intereses politicos o administrativos pueden hacer 

imposi'ole la integraciOn institucional. La nica via práctica, en a través de 

la impiementaciOn de acuerdos relativos a la politica nacional (ver tarnbin los 

párrafos 5.20 sg.). 

4) Arreglos institucionales 

a) Tareas a cuinplir 

4.17 Las tres tareas principales deben ser objeto de arreglos institucionales 

pie podemos identificar en la forma siguiente (40,33): 

lk 

Tarea 	 Tipo de instituciOn 

r (i) 	ElaboraciOn y coordjnacjOn de la 
politica ("estrategia") 

(ij) 	Operaciones, elaboraciOn de normas, 
impl ementaciOn 

(iii) "InformaciOn" (vigilancia, investiga-
ciOn, base de datos) 

Consejo de alto nivel 

Organisino ejecutivo de rango 
ministerial 

Organo de"vocaciOn cientifica" 



4.13 T términos de modelos de trabajo de la legislaciOn medio ainbiental la 

ltima tarea rnencionad.a pertenece tanto al fin (villancia, indicadores, 

eva].upciOn), coma, y m.s importante, al principio de este modelo. "Información" 

- en el sentido de ciencia aplicada y de información procesada - constituye el 

pimto de partida del proceso qiie permite determinar la tarea a curnplir y cómo 

hacerlo en la mejor forma posible en cualTuier situación a marco de tiempo 

—desde proyecciones a la.rgo plazo hasta d.esarrollo de poltticas para legisla-

clones esDecficas y la poltica de acción apropiada en casos de emergencia. 

4.19 El doninlo de apiicación de la "Información"relativa al medio ainbiente, 

en el sentido lel trrnino, sobre pasa los ilmites de las actividades y do las 

capacidades normaics de las instituciones gfoernamentales. Es posible que se 

beneficie de la contriljución de un gran nrnero de otras instituciones, tanto de 

aquellas mie recihen el apoyo del estado (universidades, fundaciones y academias 

cientficas, e institutos de investiración nacional) asi como instituciones 

privadas o no-gubernairentales. La etapa critica es aquella de la recepciOn y 

cle ].a aplicación dc esta inforrnci6n por los responables de la torna de decisiones 

y por los oranismos pblicos. 

b) F,struoturas institucionaLes actuales 

4.20 	ih lo pie concierne a las tareas a curiplir (±) y a las operaciones (ii), 

pod.emos agrupar los arreglos institucionales en varias grand.es categoras: 

Iluchos departaentos gubernazrientalcs, cada uno tratando de la 

poltica y de las operaciones dentro do su propia esf era de 

responsabil iclad. 

Un comit6 interministerial do coordinación. 

Departazento - Ministerio del iedio Am'oiente. 

Un departarnento que se ocupa dc wi grupo importante de recursos 

(par ejemplo, los recursos renovables). 

Un órgano - consejero del medio axnliiente consu.ltivo nacional (especial 

u oficial - permanente). 

4 
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4.21 En un estudio relaivo a una reg6n importante del mundo incluyendo 

paises nuy diversos tanto por su dimension geográfica como por su nivel de 

desarrollo (, 1 0- 14), se han detectaclo tendencias comunes dentro del proceso 

de evoluciOn hacia la institucionalizaciOn de la gestiOn medio axnbiental. Se 

ban identificado tres etapas: 

&axnen rutinario de la "poltiea" relativa a cuestiones medlo 

ambientales por los diferentes departamentos que se interesa.n en 

el desarrollo o en la conservaci6n de los recursos, sin responsa-

bilidad o directivas de carácter obliatorio deterininadas. 

• Desiaci6n de un departamento o de un comit6 determinado encargado 

de velar por la protecciOn medio ambiental. 

• Fi los aos 70 la tendencja era la siquiente: Un ministerlo - departa-

mento del medio arn'oiente a tiempo completo o como alternativa un 

consejo o un comit6 nacional. 1 cada caso, se dio mucha importancia 

a la integraciOn o a una mejor coordinaciOn que comprende el nivel de 

la poitica. 

c) EvaluaciOn 

11 .22 	tre las variantes enuineradas en ci pâ.a'raCo 4.20 la primera est. des- 

provista de coordinaciOn, por definiciOn como por la experiencia en los palses 

en donde ella existla. La situaciOn institucional es posible quo sea mâs 

favorable cuando un organismo es responsablo do un grupo integrado de recursos 

y además, se transforma en términos d.c la icy o de una decisiOn adrriinistrativa 

en el organisrno principal para mejorar la integraciOn y la coordinaciOn en los 

niveles de la poiftica y del funcioniento (por ejemplo, gestiOn especial de 
p.  

un sistema d.c recursos de importancia critica; integraciOn entre los recursos 

renovables y la salud plThlica; ges -tiOn integrada de una zona metropolitana 

Coiombia 1973). 



4.23 Se ha buscado una soluciôn al problema de la dispersión de responsabilid.ades 

mediazite la creaclón d.e comitês de coordinación interinstitucjonales. La experien-

cia ha d.ado resultados diversos, de mecliocres a satisfactorios. Se a -tribuye el 

funcionamiento inadecuado de estos comités a f'actores tales como los confljc-tos 	4 

cle personal y de competencia; una resistencia a compartir informaciOn; un bajo 

nivel de participación en las reuniones; una tendencia d.e actuar en conjunto solo 

en las crisis susceptibles de tener repercusiones politicas profu.ndas o cuando 

el presidente del cornitê es Un ministro importante (io). Los cornits de coorcIina-

ciOn han estado activos tanto dentro de un sector (por ejernplo, aquel de los 

recursos hidricos) asi como en los departamentos de protecciOn del rnedio axnbiente 

y en los otros departaxnentos responsables de las cuestiones relacionadas con el 

rnedio ambiente (agricultura, salud p-dblica, transporte, cornercio, etc.). 

4.24 En nuinerosos palses, existe Un departaznento o un ministerio del medio 

aznbiente bajo diferentes nombres. Su creaciOn fue concebida en otra parte 

(por ejemplo, en los Estados Unidos). Por lo tanto, en la evaluaciOn de esta 

opciOn institucional, deben tenerse on cuenta varios aspectos basados en Ia 

experiencia prctica: 

(i) Una oficina central del medio arnbiente es generalmente creada para 

integrar en un solo organismo los diferentes departaznentos operacionales, 

organismos, oficinas pdbiicas, etc. ya en existencia. Tal reorganizaciOn no 

garantiza en si misma una integraciOn a la poltLic& o a las operaciones. Fodemos 

citar ejemplos pie van do un extreno a otro en términos de importancia y de 

elaboraciOn. En un pass industrial del tamao de un continente, se han 

agrupado la calidad del aire y del aga, la gestiOn de desechos sOlidos, la 
'I 

atenuaciOn del ruido, las sustaziciac tOxicas y la radiaciOn en un organisrno de 

protecciOn del rnedio arn'biente federal sin provocar una fusiOn notable entre 

estos sectorea. Otros sectores han permanecido separados, tales corno la 

agricultura, asuntos interiores (bosques, parques, flora y fauna silvestres, 

rniner!a, etc.), los ocêanos r la atmOsfera, asi corno otras instituciones pie 

so consagran a la protecciOn de los recursos medio ambientales. En el rnismo 
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continente en Un pequeno pa!s en desarrollo, un !Unisterio de ilecursos Naturales 

comprende las divisiones cle recursos renovables, de agricultura, de minerfa y 

cle energia, sin que tengan una coordinación a nivel pol!tico u operacional. 

Un organismo de tipo ministerial está inevitableinente orientado 

hacia las operaciones como se ha constatado en todos los organigrarnas. 	el 

plan institucional la funciôn "poiutica" no domina las operaciones. Puede no 

aparecer par completo coma un mOdulo separado dentro del. organigrama; a puede 

estar localizada en una posición ciue limita su iraportancia o su dominio de 

aplicaci5n. Este 'ilitirno caso puede producirse cuando la responsabilidad de una 

politica incuni'be a un comit6 a a un consejo "de la protección del media arn'biente", 

cie la "investigaciOn del medio axnbiente", de la 'conservaciOn de la naturaleza", 

y otros temas semejantes c'ue estn unidos (es deeir rjue ejercen una influencia 

dirigida al interinediario) de un ministerio sectorial coma acuel de agricultura, 

de educación y de ciencias, o de la salud y la previción social. 

Tal estructura institucional hace dificil, par no decir imposible, 

ue Ia polutica juege un rol "natural" en los procesos de legislaciOn del media 

azn'oien'to y de su aplicación. 

d) Recomendaciones 

4.25 Existe un ainplio concenso sobre la necesi1ad de un marco institucional 

que parezca justificado par los problemas y las circunstancias globales. Las 

formulas van desde "un organismo especifico del rnedio ambiente a tiempo completo 

...de preferencia mi órgano oficial con un rol en la elaboraciOn de la polftica 

y la coordinacióri nacionales" (, 14) 	a "un órgano de coordinación de alto 

nivel responsable de l.a polutica del media am'oiente global y de la apro'bación 

de normas... a nivel nacional; en los palses generales... un ôrgano dotado de 

funciones anâlogas deherá ser creado a nivel de los estados" (). 
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4.26 Estas recomendaciones y otras similares permiten un cierto nilinero de 

combinaciones que puedon ser adaptadas a la situación, a las necesidad.es y 

a los recursos locales. El organismo puede ser instituldo bajo la forma de 

un ministe'io, de un consejo o de una oficina. Puede elaborar y controlar la 

pol!tica; fijar normas generales, para los organismos existentes o, en los 

pa!ses federados, per los departaznentos de estado (gu.ardabosques, guardianes 

de reservas de caza, inspectores cle higiene, etc.).. Se puede impulsar la 

elahoraciôn de una legislación y de reglainentos nuevos o estimularlas directa-

mente. Puede situarse en ci centro de las actividades sustentadoras oopo la 

forrnación de una rnano do obra calificada y los medios necesarios para una 

ixnp1ernentaci5n eficaz. Puede difundir información y crearen el p.blico uria 

toma de conciencia d.c los probiemas rnedio ambiontales y de ins medidas tomadas 

para su soiuciôn. 

Para todas estas combinaciones funcionales la ventaja de un organismo 

unitario, central, reside on la unidad d.e un objetivo, en la capacidad de 

evitar todo conflicto d.e interesec, en ci dinamismo - a fin de justificar su 

existencia : su presupuesto, sins en realidad para servir a su fin. Se reconoce, 

sin en'oaro, quo no es ir iniciativa pero la implementación la que cuenta en 

ltima instancia. 

4.27 	A menos que el organisrno sea de la categoHa ministerial, que ag.ipe 

a todos los grandes sectores de recursos y que tenga una unid.ad de politica - 

planificación central en su cima, el arreglo institucional serâ probablemente 

incornpleto sin consejo de la poltica de medio anthiente nacional y oficial 

(párrafo 4.20, ltirno punto). Se encuentra.n repartidos sobre una basta escala 

geogr.fica los prototipos de organismos de poltica tales como: ci Consejo para 

la calidad del medio ainbiente (Estados Unidos 1969) y el Consejo nacional del 

medio amiDiente (Venezuela 1976), ambos relacionados directaznente al gabinete 

presidencial; es tazabién necesario hacer notar la Direcciôn de la lucha contra 
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Ta poluciôn del medlo ambiente, completada POT Ta Corniin del Medio Ambiente 

Biológico (Japon 1967- 1970)1 d.ependiente del Gabinete - directaznente en el caso 

de la Dirección y por medio de la oficina de Ta planifioación de la economia en 

el caso de la Comisin. Se ha propuesto la creación de un "Consejo para Ta 

Iejora y Ta ProtecciOn del Medio Apibiente" (Pakistn 1978) en las circunstancias 

locales especIftcas, para "establecer una politica del medio arnbiene nacional y 

global" y para vigilar la irnplernentacin ba.jo la presidencia de wi ministro 

federal del rnedio axnbiente. 

4.28 Tin consejo de politica no puede ocupar Ta poeición of icial rns elevada 'j 

ejercer aT rnáximo sus poderes sino cuando no sOlaniente está unido a Ta oficina 

del jefe de estado maa gs precidido por elmismoorejernplo, Filipinas 1977).  A 

Ta inversa, so puede decir crue el consejo de politica será mâs efica7 si está 

próximo al centro del poder politico sin ser una par -te integrante. Cualesquiera 

sean Ta forma y la posicin especifica de ese consejo, su prestigio y su influencia 

dependen también de su composicIón y de la caliclad de su personal. Teniendo en 

cuenta el. rol de Ta politica an l legislación y en la gesiin medio anibiental, 

el consejo deber. ser preferenternente un órgano apol!tico, compuesto do expertos 

representando toclas las disciplinas principales interesadas y aba.rcazido la 

experiencia en raateria de pozibilidades y de constreirnieritos politicos e 

institucionales. Es bajo esta forma quo será rnás eficaz cosio un enlace autónomo 

entre el rnundo de la inforrnación têcnica y los d.irigentes politicos. Si se 

puede hacer una generalizaciôn de la experiencia adquirida por varios paises 

poclernos decir que un consejo compuesto exciusivarnente o principairnente par los 

jefes de departarnento buscarâ mayorrnente Ta solución do conflictos do politica 

en vez de Ia elaboración y Ta ealuaçión de alternativas de jetivos politicos. 

4.2e Un consejo de politica de alto nivel constituye tambiên l.a interfaz 

apropiada entre las politicas do]. medio anibiente y l.a planificación del 

desarrollo nacional. Ese rol fue previsto en forma esplicita en Venezuela, 

1976, en irueva Zelandia, a partir do 2970,  el Consejo del T.edio Anibiente •ha 

funcionado corno un órano consultivo independiente en el seno del Consejo de 
desarrollo nacional hasta 1974 (30) fecha de su aboliciin. 
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5. 	Evaluaci6n de los efectos sobre el medic aznbiente 

a) 	Objetivos y dominic do aplicaciOn 

4.30 El cuarto elernento principal de una base juridica-insti -tucional completa 

para la gestiOn medic anthiental es un mecanisnio pie permita determinar, prevenir 

o por lo menos atenuar considerablemente los danos eventuales causados al medio 

ambiente. Este meca.nismo puede ser institu!do y hacerse obligatorlo bajo 

diferentes formas. Uno de los medio mâs apropiadoq para establecerlo es la 

legialaoi6n orgnica medio axnbiental. 

La evaluación de los efectoc sobro el medic anthiente =A no está s10 

directanente ligada a la poLttica y a la gestin integrada del medic anhiente, 

pivotes de tocla icy medic ambiental global, sino pie tanfbiên cc en realidad una 

dimensión y un instrurnento dc la poirtica y de la gestión. 

.31 	La evaluación en térrninos globales (a aniisis) d.c los efectos sobre ci 

medio ambiente compronde cerca de tres aspectos diferentes del proceso: 

(±) 	la encuecta, es decir la determinaciOn previa de los efectoc 

sigriificativos pie las medidas previstas puedan tener sabre el medio azn'biente; 

la evaluaciOn propiamente dicha; 

la exposición, cc decir ci reswnen de la evaluaciOn de datos y de 

las rnedidas propuestas o sus variables má.s apropiadas. 

4.32 En la mayora de los casos, la EA ha tra-tado sobre un proyecto Y/o una 

medida &eterrninada. Puede tajTIbin tener un car.cter genérico come es el case 

cuando se evalila im conjurrto d.c medidas o de utilizaciones sobre los efectos 

posibles con miras a establecer una reglamentación nueva o uniforme. En anibos 

cases, se debe distinuir la h-111A de la evaluaci6n medio arnbiental en relaciôn 

a Ia vigilancia y a La evaluacin rnedio ambiental continua o peri6dica. Un 

ejernplo d.c la evaluación del rnedio anbiente cc el plan d.c vi -ilancia del NUTIA,. 

donde ci objetivo cc la identificación d.c problemas globales y la recolección de 

dates necesarios para su comprensiOn y su dominic. 

4 
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4.33 Otro término donde es necesario pecisai' el sentido es l&'evaluaciri de la 

tecnolota". Se puede rãpidan,ente definir las relaciones reclprocas entre este 

têrmino y la 1A en la forma sigui.ente: (i) cua.ndo ci efecto eventual sobre el 

medlo am'oiente puede tener como causa una cierta tecnoioga (es decir, ecruipo o 

procedimientos en el sentido tcnico del término) la evaluación de la 'tecnolola 

es 

(ii) Incluso ci se procede a Ia evaluaci6n de la tecnologla en base a otros 

objetivos, coma para determinar la fctibilidad econmica o tcnica, se deberd 

desarroliarla en wia tEIA, es decir evaluarla tanbi6n en términos de costa/ 

benef'icio. 

b) Frácticas y experiencias contemporMeas 

4.34 Despus de la incorporación de la EFA en la legislación del media axnbiente 

(Estados Unidos 1969, Sección 102 (2)), un cierto nilmero d.e palses adoptaron y 

adaptaron este proceso. Ciertos palses han recurrido a la icy, desde simples 

decinraciones de politica (Repübiica Democrática Alemana 1970, Hungria 1976) 

hasta disposiciones habi1.tantcs concisas (Colombia 1974) y a principios directrices 

detallad.os y coordinados con aquellos de la planificación de desarrollo nacional 

(Papua ueva Guinea 197). 2ri otros palses se ha establecido la 'EIA por decreto 

administrativo (Canada 1973,  iueva Zelandia 1973). A raiz de un estudio de la 

CEAP (1977)  ciertos palses han declarado haber efectuado una encuesta sobre los 

efectos sobre ci media ambiente coma un principio de poiltica. 11i ci nivel 

regional in -ternacional se ha previsto la adopción dc normas y dc enfoques E1A 

comunes, coma es ci caso do palses d.c Ia CflE y d&. fleditcrrneo bajo los trminos 

dc la Convención dc Barcelona dc 1976.. 
p 

4.35 	Los puntos siientes son objeto dc un acuerdo genera].izado: 

La FIA institucionalizada es deseabie y necesaria. 

L,e corresponde a cada pals, a tltulo individual, dc decidir la 

forma exacta. 

Se debe investigar los medios que permitan hacer de la TL& un 

procedimiento simple, adaptable y poco oneroo en térrninos monetarioc. 
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Ei la EEA debemos sobre todo investigar la transforrnación d.e lo 

datos relativos.al  med.io aznbiente en diretrices de politicas 

ttiles para las autorid.ades responsables. 

La iA puede constituir un medio c'ue permita impulsar la 

par-ticipación pblioa y estimular una torna cle conciencia sobre el 

respeto que se le debe al med.io ambiente. 

11.36 ]el pasado, la pr.ctica no ha correspondido siernpre a los principios y 

a la.s consideraciones enuriciadas en los puntos (iii) y (iv) mencionados azrterior-

mente. En vista del rol esenpial de la EEMA en una gestión eficaz del medio 

'irnbierte, se d,eben enumerar las deficiencias rnàs importantes: 

Importancia acordada a la recoleccin de datos que frecuentemente 

sigue en forma autom.tica una orientación uniforme sin tener en 

cuenta la compatibilidad de los datos con la evaluación especifica 

a realizar. 

Identificación de los datos importantes con los d.atos cuantificados. 

lln consecuencia, el carácter incompleto de la base d.e datos debido 

a numerosas consideraciones importantes de su efecto sobre el 

ecosisterna huznano no es cuantificado ni cuantificable 

en f'unción dcl estado de los conocimientos actuales y previsibles. 

For 10 derns, uria carencia de datos bsicos. Esto ha sido constatado 

tanto soijre una amplia base regional (47) como para las necesidades 

especf±cas en materia de evaluación y de decision-reglarnentación. 

Dentro de esta Al,tima categora uno de los ejemplos más elocuentes 	.4 

es aque 1  de la efluencia de los hidrocarburos de Showa Maru (1975) 

que ha exigido medidas nacionales inrnediatas y una reacción inter-

nacional coordinada. Sin embargo, los datos básicos más recientes 

sobre ol Dstrecho de Fialaoca se remontan a 1957- 

Carencia de un análisis lo que implica aue tanto los datos completos 

como aqu.ellos pertinentes no tengan ninuna utilidad para los 

responsables de la torna de decisiones; o us analisis centrado sobre 
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Ta jutificaciOn do Ta rnedida o el proyecto propuecto rnâs que sobre 

una evaluación cociparada de las variables cuindo la evaluación de la 

proposicióri tal oorno ha sido presentada es desfavorable aT tema en 

i.ino 0 varios aspectos importontes. 
1. 

Falta do uniformidad en la estructura, las normas y l.a evaluación 

cuando varios oranisrros son responsables de Ta EE.A en l.a medida 

en que estn interecados so')re los proycctos y las actividades dentro 

de su competencia (); o entre las byes y la práctica a nivel. 

federal d.c ui-ia parte y do la otra a nivel de los estados (13. 

• Falta de personal especializado o calificado. La iiA no es rnâs que 

un ejercicio en el papel dentro de Ta esf era gubernamental y adernás 

con ima dependencia excesiva de in opinión de consuliores extranjeros. 

• Ll resultado do estos factores asociadoc a factores conexos es el 

siguiente: declaraciones descriptivas voluninosas y costosas; injusti-

ficadas dentro del proceso de Ta TA; utilidad relativanente 1 eve para 

Ta toma cle decisiones y para ln comprensi6r dci papel del püblico en 

las cuestiones y en las decisiones. 

41 .37 Se pueden agrupar en irn denoninador corin todas las insuficiencias encontradas 

en el curso de los prirneros anos de Ta puesta en prâctica de la 	A: atención 

insuficiente acordada a la elaboraciOn de la polftica y  falta de capacidad par 

efectuar esa elavoración taT corno está decidida dentro dcl contexto de la legisla-

ción del rnedio anbiente en general (prrafon 3.15, 3.21). La TTMA es ci texto 

escrito en pecpienos caracteres de la legislaciôn rnedio ambiental. Las diferencias 

reiden eu el objetivo y en el dorninio do aplicaciOn deterrninado rnas no en los 

elernentos y en el proceso. Inciuso, cuando el objetivo de la 	IA permite aquellos 

que participen en los procesos de torna de decisiones de dar ui-ia opiniOn adversa 

sobre Ta forma de realizar ui-i proyecto deterrninado, teniendo en cuenta los riesgos 

d.e los efectos y de los comprornisoc afecta'oies, ella exige las mismas etapas 

despuês do la definiciOn del problema hasta las recornendaciones de poltica 

pasando sobre el ariálisis do datos, deiDido a que estas etapas son nececarias para Ta 
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legislaci6n del med.io ambiente apropiada. Si el objetivo de la EE(A es de 

carâcter genérico - planificaci6n o reglaxnentaci6n para la gsti6n - es cast 

imposible distinguir, en principio, la evaluaci6ri de las etapas preparatorias 

de una legislación del medio ainbiente sectorial. Ejnplos concre-tos de casos 

en donde la EXA fue (o deberi a haber sido puss-ta en prctica) eon los siguientes: 

la gesti6n de bosq-ues a largo plazo, la eliininaci6n de desechos t6xicos, los 

procedinilentos nacionales para el control couzercial con el prop6sito de aplicar 

una convenciân internacional coino la CIPES; y otros. 

4.33 Conviene seialar otros dos aspectos aparentes de la práctica d.e la Eli&A: 

"de ilusi6n" cuando los d.atos cuantificados relativos a los aspectos 

importantes de la evaluaci6n no son disponibles. No nos referimos aquf a los 

datos b.zicos conio aquellos mencionad.os en el pdrrafo 4.36. Be refiere ma 

Men a aquello llainado, en forina genrica, los "indicadores sociales" y lo que 

debe ser compremIido aqul, en el contexto de la sociedad, como el ecosisteina 

humano. Tendencias de rectificaciân estn einergiendo. Be ha llegado a comprender 

crue la toina de decisiones debe y puede progresar sobre la base de "datos poco 

claros" (68); que "en la ausencia de datos, incluso las observaciones mdu sue-. 

cintas puederi tener resultados viables..o una pequeia cantidad de datos es 

preferible a la ausencia de datos... Un resultado âptimo puede ser descubierto 

gracias a la intuiciân" (67; ver 58,  36). KI factor decisivo no es la cantid.ad 

o la forina de los datos sino la metodologia empleada para utilizarlos y 

completarlos durante el curso de la elaboraciân de la politica. 

Resistencia por parte de los responsables de la tonia de decisiones. Cuando 

ella existe, es sin lugar a dudas caisada por la impresiân de que la EYA limuta 

su poder d.e decisi6n; inas esta resistencia se ye tanibin reforzada por una f 

deniasiado exciusiva en las cifras. Se establece ademâs una distinciân entre 

"las opiniones de expertos provablemente no re]acionados con la realidad (con 

respecto a impactos no cuantificables)" y "el exaaien del proceso politico" 
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aloe cualea deberfan dejarse estas opiniones (i). Da realidad, los datos 

cientfficos, tencnológicos tanto como socioecon6micos cuantificados tienen 

significaciân para la EFXA solamente an trminos cie problenas concretos. 

ELlos no tieen significaciân an of niismos; as necesario interpretarlos 

siempre an funci6n de una aplicaciön particular. Adenga, la dietinciân 

realizada entre los expertos y los responsables de la toma de decisiones, 

como se presenta tfpicamente rnás arriba, opone 4os elementos an el proceso 

de decisi6n que deberfan naturalmente seguirse el uno al otro e interactuar. 

No puede haber la menor duda sobre el hecho de que la decisi6n as sieinpre 

wi acto poiftico—administrativo y que incluirâ siempre un grado elevado de 

intuiciân, excepto an decisiones técnicas bien definidas y de margen limitadoe 

fl raciocinio de la E(A ooxno un ejercicio de po].ftica as hacer que la decisi6n 

intuitiva tambin sea "educada", tanto como sea posible, a travis del anlisis 

global de los datos y de la poiftica. 

c) Normas comunes 

4.39 A pesar de d.iversas deficiencias, debidas no al concepto pero of a 

problemas inicialos de implementaci6n, la EEKA ha demostrado su valor esencial 

como una herramierrta para la toma de decisiones, la plaauficaci6n, la aplica-

ci6n unif'ornie de normas y la participaciân del p1blico. Be pueden derivar de 

la experiencia adquirida varios principios o normas para la elaboracicSn de wia 

EXA eficaz: 

(i) Los principios y las necesidades an materia de poiftica deben ser 
a 

expresad.os an funci6n de la natura].eza y del objetivo de la EXA. Si se 

pone an la prdctica la E(A sin una base especifica - por ejemplo dentro del 

marco de una ley sobre urbanismo y la planificaci6n territorial - se puede 

d.ecir que, an la evaluaci6n de los efectos costeroo debid.o a la explotaciân 

de petr6leo an el mar se da mayox atenciân a la estética y a la intrusidn 

visual que a la ecologla natural y iumana. 
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La aplicación de'be hacerse sobre una base de reglaznentación uniforme. 

Esta condici6n se aplica particularmente a los passes mayores con imiltiples juris-

dicciones responsables de la EA - sean êstos estados federales o varios organis-

mos responsables de los recursos. Por ejemplo, en las directivas CCM  de los 

Estados Unidos 1970,  habIa cerca de 70 reglamentaciones para im organismo; en 1978, 

se juzg6 necesario y deseable elevar estas d.irectivas al rango de una reglamentación 

uniforme. 

Forma del docuinento/de la declaración de la EEMA: Despuês de un exaxnen 

de la práctica en curso en varios paises, se pueden formula.r las normas pragmáticas 

siguientes: 

• Longitud lirnitada (normalrnente 150 páginas mximo) 

IDvitar las repeticiones 

Incorporar, por medio de referencias, de informaciones y de 

docunientos accesibles en vez de citarlos completaniente 

Evitar la acumulaci6n de informaciones básicas 

Presentaci6n normalizada y clara 

Cuestiones a resolverse 

Areas de controversia 

Principales conclusiones, con la indicaciOn de variantes 

• Fuentes y textos de base 

• ExplicaciOn de la metodologa, interpretaciôn de datos 

(cuando es aplicable) 

• Estilo simple. Terminologf a cohexente 
4 

• Resumen obligatorio de Ia declaración acerca de los efectos 

sobre el medio anibiente -----(para distribuir cuando el docuinento 

entero no es necesario) 

• Procedimieritos simples 'i especificos para los comentarios y last 

leves modificaciones relativas a tm proyecto de declaración. 

1 (np. sejo de i (alidad de 1  .1edio Ar'Thiente 
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(iv) Tn To concerniente a 1. conteniclo, cedi;pone de varias l.itas de ron+rol 

detal ladan (ver 

cl) Con;id eracione propi ao a loc palses 

/.eiG Th-  lo re:rerent a la Forn;. de la 	.L rnle un paso determinado desea establecer 

cor.viene hacerse lao pre;7untar, siguiertes: 

(±) 	;,Cundo debe remerirse una 

(j) - Quien d'ciera iniciarla y repararia? 

,Quiôn debiera participar en Ia evalua.ción de un proyecto de declaración? 

ZCuAles debieran ser loo lmites de tiempo :r cuáles debieran ocr las 

otras normas de procedimiento? 

,Quién dehe tomar la decisi6n definitiva? 

Quiên debe asumir el costo? 

J'Lediante qué procedimientos de revisiOn y de rruO recursos se deber!a 

di sponer? 

4.41 Rea1uerimientos. Esta en la pregunta inicial. Una fórmula legiolativa que 

rccnhiere Ia iFrA si uria medida propues-ta cc "oinificativa para el plan del medio 

ambiente" o "eventualmente perjudicial", da oriqen a Ia pregunta en vez de contes-

tarla. No se puede definir a priori y en forrna abstracta l.a importancia o la 

natural eza eventualmente perjudicial do uya medida. Incluso una lista de categorf as 

de pro,rectos o de medidas no proporciona la respuesta en un caso concreto. Es 

consecuenternente, Indispensable establecer ui -i procedimiento simple 3r  obligatorio 

que permita determinar si 1 a medida propuesta puede tener un efecto siRnificativo 

para el medio ambiente en forma tal que ui-i EEI'IA completa es necesaria. 

4.42 Fcisten por lo menos tres enfocfaes prácticos para la encuesta preliminar: 

(i) Permiso o licencia. La utjljzaciOn de un material determinado (por 

ejemplo la maq-uinaria pesada para remover tierra, salvo por peq -uenos trabajos en 

tierras de propiedad privada) o las importaciones-exportaciones, desde el equipo 

automo'bilstico a productos animales y plantas ex6ticaa , puede ser sometido a 

requerimientos para un perrniso. La devaluacjón de la demnanda ofrece la posibilidad 

de determinar si la EEYIA es o no indicacla. 
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(ii 	Cuesiionario. Puecle ser necesario ilenar un cuestionario para 

diferentes categorlas de proyectos 0 de acciones def'inidas en trminos de dominio 

de aplicación, naturaleza, costo u otra cor 	.oióri Ir :v -  e'racter1sticas. La 

información descriptiva proporciona la base de la 	o de los requeri- 

rnientos de la EIA. Lienar el cuestionario antes do l.a acciOn y la presentación 

d.e informaciones completas y exac -tas de'be ser obli.atorio bajo pena do sanciones 

apropi adas. 

(iii) La EE.1A negativa. M proponente q-ue suporie pie su proyecto puede caer 

dentro de las categorlas pie existen en uria EEMA, debe tener Ta posibilidad de 

presentar una declaración suficientemen -te justificada indicando pie su proposiciOn 

a pesar de su dominio de aplicación y de su naturaleza, se espera no tenga un 

impacto medio aznbiental significativo. Es necesario preveer ui -i procedimiento para 

el examen y la anulación de la EEIA. 

4.43 A menos cnie la ET.iA negativa se reduzca en la práctica a una simple formalidad 

(es decir, 	la presentación de datos de la información principal descriptiva con 

una simple conclusiOn, rrue afirma mie no 'c prevee ninn efecto perjudicial para 

el medio ambiente), ella ya exige una cierta evaluaciOn rud.imentaria. La forma 

mâs simple de abordar esta encuesta preliminar consiste en llena.r el formulario. 

Este procedimiento necesita un personal calificadc,rnas se pueden obtener ganan'cias 

d.c esta ocaiOn para crear una división de evaluaci&i en el seno de la cual so 

puedan reunir los talentos diseminados en los diferentes organismos responsables de 

la planificaciOn y de Ta conservaciOn de recursos asi como la universidad; se puede 

tambiên proceder a una mejor iden -tifjcaciOn del personal, de las lagurias en materia 

de experiencia, y proporcionar el esfuerzo necesario para solucionar estas ültimas. 

La exigencia de un permiso o de una licencia y el procedimiento de cuestionarios 

pueden ser cor!foinados con ganancias, por ejemplo en lo concerniente a proyectos de 

desarrollo industrial. En este caso, Ia evaluaciOn debe ser real.izada por la misma 

divisiOn 0 por ci mismo organismo, o deber!a seguir reglas uniformee. 

4.114 PreparaciOn y costor. Ta hipOtesis tOcita en el texto pie precede es que no 

hay diferencia entre los proyectos o las meclidas do ejecuciOn pbiicas y privadas. 
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Las actividades privadas pueden dar lugar a cuestiones medio aznbientales 

importaxites, que vaxi rnâs allá de los efectos sobre el inedio ambiente en sentido 

"restringido". jPor ejemplo, las tierras aptas para la produccidn de arroz d.eben 

ser urbanizadas en lo que es prácticaznente un proceso irreversible?el efecto 

cumulativo de las actividades de empresas privadas relativamente pequeas puede 

tener finalment e con secuencias perjudicial es signifi cat ivas? 

4.45 Diversos palses no hacen clistinçi6n entre las activ-idades p.blicas y 

privadas dentro del contexto de la gFMA. En otros lugares, sOlo las actividades 

del sector pdblico (incluyondo la legislaciOn más importante relativa al medio 

ambiente) son subordinadas a la EEA. La razOn es de que sOlo las actividades 

	

de cierta 	 pueden tener efectos significativos para el medio ambiente. 

IIientras que êsta puede ser la regla a un ni.vel federal determinado, los estados 

pueden decidir a aplicar tainbiên la obligaciOn de la EE4A a las actividades del 

sector no gubernaznental. 

4.46 Ebcisten diversas formas de iniciar el proceso de la EEMA: 

Como resultado de una encuesta preliminar (párrafo 4.42). Se pueden 

aplicar las dos categoras de modalidades a las actividades p.blicas y privadas. 

El cuestionario puede exigirsele a un Ministerio de Obras Pblicas o a u.na agencia 

de energia nuclear tax'to como al gerente de una empresa privada. 

Deritro de un sistema más perfeccionado, los organismos pblicos deben 

ellos mismos tornar la inicivtiva. de lr,, encuesta y preparar una EEMA negativa o 

proceder a una evaluaciOn completa. 

Una instituciOn especializada o uria raina del sector p.blico puede esta.r 

encargada de atraer la atenciOn de las autoridades competentes sobre las actividades 

propuestas que deberan ser el objeto de una EEMA (por ejemplo Nueva Zelandia 1973: 

la ComisiOn del Iiedio Ambiente actuando a travês del Ministerio del Nedio 1mbiente). 

Los ciudada.nos, a titulo individual o de organizaciones de protecciOn 

del medio aibiente pueden tener motivos para larnentarse, a nivel administrativo o 

judicial,que la ley fue violada en un caso determinado debido a que no se preparO 

una INIP. 

11 
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4.47 Cuando varios departamentos pblicos estn directa o indirectaznente 

preocupados por la accióri propuesta, un organismo puede ser designado como 

responsable de la gestión de la EEI4A. Esta designación puede hacerse a t!tulo 

circunstancial 0 a titulo legislativo. ai este 1timo caso, es posible que sea 

el Ministerio del Medio Ambiente o algn otro organismo central preociipado del 

medio axnbiente. A pesar de su rol relativo a la poltica, es probable cpie 

debamos siempre considerar a la EEMA como una formalidad operacional. El 

consejo de la politica, si existe, puede tanibién ser designado como responsable 

mas será preferible 	reservarlo coma un organismo de estudio y d.e contro1. 

4.48 Las normas designadas para simplificar la F'TA (párrafo 4.39, iii) deberlan 

tanibiên perraitir una reducción sustancia]. del costa. El gobierno y los contri-

Iuyentes asumirn los costos de las EEMAs del sector pblico y la empresa y los 

consumidores privados aq -uellos de las ERMAs no guberneutales. 1i este i3.ltimo 

caso, existe un gran riesgo que la declaración no esté orientada en favor del 

partido que asurne los costos; sin embargo, la industria de consultores que ha 

aparecido en los principales paises industrializado; no ha perrnaner.ido insensible 

'Os desec formulados por los oranismos p- biicos autores de las propuestas. 

]s necesario of ectuar un exarnen y un control ile alto nivel. 

4.'19 La preparación de la EEKA permite combinar el control de la calidad con la 

formaci6n de capacidades p'clicas y do cuadros del sector phlico ncesarios 

para la ecogestión. Dertro de los ciue sea posible, el goierno deberâ considerar 

establecer un sistexna que le pormita preparar la }1A reauerida mediante su 

propio personal, al costo. El personal sera normalmente el mismo rrue aquel q -ue 

ha evaluado Ia encuesta preliminar baja una de las formas prouestas en el prrafo. 

4.43. El costo, incluso si corprende un componente dedicado al mejoraxniento de 

la producoi5n y  el procesamiento de datos y a la forrnación de tcnicos, ser. muy 

inferior 	'sr- Tonorarios rectueridos  por los grupos de consultores pri.vados. 

:ibien es *tsrto, rue un si ,:7,temn. d.e este tiDo no eliminara completamente la 

nocsidad do contratacin de expertos extranjeros,contribuira a que sus habilidades 

fueran integradas al denarrollo de las caacidades 'y do la experiencia locales, en 

10 
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forma idéntica a aquella propuesta para la asistencia y la cooperación têcnica 

internacional (párrafos 6.37 sg.). 

4.50 DecisiOn final • En general se prepara un texto provisorio de la EEMA 

distribuldo al final de los cornentarios. Para economizar tiempo,eefuerzoe y 

costos, eete texto de EEv1A deberá incluir todas las informaciones, la docurnen-

taciOn pertinente, etc. recogidas durante la encuesta. La evaluaciOn deberá 

tener como punto de partid.a la conclusiOn correspondiente a esta etapa preliminar, 

sabiendo que una EILA completa es necesaria en términos de la ley. 

4.51. Todos aq-uéllos afectados por la decisiOn final deberlan tener la posibilidad 

de comentar el texto provisorio. Esto significa, en primer lugar todos los 

organismos pblicos cuya juriadicci6n está afectada o que pueden ofrecer su 

experiencia administrativa. El reglaznento de aplicaciOn prâctica deberá estipular 

la distribuciOn del terto provisorio; incluyendo una lista de organismos sujeta a 

adiciones cuando las circunstancias lo justifiquen; y un calendario con los retrasos 

razonables (en general eon ma o menoa' 30 das)para la preeentaci6n de 

comentarios y de otros detalles para continuar con el procedimiento en caso de 

objeciones graves al texto proviorio. 

4.52 El segundo grupo de personas interesadas se compone de individuos. Los 

intereses privados o comunitarios pueden ser modificados por la propuesta an cu.rso. 

La publicaciOn y los debates constituyen los mejores medios para verificar su 

ejecuciOn. En aquellos pa!ses en donde un procedimiento de debate est. estructu-

rado podemos recurrir a otros medios para asegu.rar la participaciOn de los 

ciudada.nos a la ENA. A pesar de que podemos empremw doe objeoiones 

liitad.aa,la partj.cipacjOn de los ciudadanos muchas veces se traduce en wi juicio 

realista de la situaciOn pie ha contribu!do en la elecciOn de la impleinentaciOn 

de la actividad considerada como la menos perjudicial. 



- 76 - 

4.53 Se pueden hacer distinciones Atiles al determinar quiên tomará la &Ltima 

decisión con respecto al documento definitivo d.e la EA. En casos rutinarios, 

puede ser el organismo responsable de la EA o el Ministro del medio ambiente. 

En casos especiales, definid.os en el plan genérico previo a la ley un comité 

ministerial, el consejo de ministros (gabinete) y/o el consejo de la poiltica 

del medio aznbiente puede apelar a ratificar la decision. 

4.54 La jurisdicciOn de ratificaciOn puede doblarse en calidad de instancia 

responsable del examen administrativo de los casos ordinarios. Es necesario 

estipular los ilmites d.e tiempo y la peticiOn. Se puede también apelar a un 

tribunal en contra de una decisiOn administrativa final por ratificaciOn o por 

revisiOn. No son necesarias disposiciones especiales en aquellos palses d.otados 

de un sirtera reneral de revisiOn judicial. En otras partes, una provi.siOn 

especifica debe 	para permitir la revisiOn judicial de la EE4A. Este 

arreglo depende completaznente de las reglas constitucionales y de la tradiciOn 

jurldica del pals interesado. 

6. Coordinaci6n con la planificaciOn nacional del desarrollo 

4.55 En el momento actual se reconoce ainpliamente que t?las  cuestiones relativas 

al desarrollo y al med.io ambiente están interrelacionadas por naturaleza" (b, 

pth'rafo 29) y q-ue, por consecuencia, es necesario integrar la planificaciOn 

medio axnbiental a la planificaciOn econrnica y social nacional (62) (ver tambi4n 

la nota de ref erencia al Iriexo A,6). Una de las primeras declaraciones relativas 

a la necesidad de una polltica nacional figura en el Catorceavo plan quinq-uenal 

(1969-74) de la India: "La planificaciOn para un desarrollo armonioso... es 

posible sOlo sobre la base de una evaluaciOn global de cuestiones relativas al 

medio ?znbiente... Es necesario por lo tanto introd.ucir el aspecto medio wnbiental 

a nuestro desarrollo y planificaciOn... en el presente no existe ningthi instante 

dentro de la estructiira gubernamental donde la cuestiOn del med.io ambiente sea 

exazninad.a atentaznente dentro de un contexto de integraciOn". 
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4.56 La legislación del medio aznbiente global constituye la ocasióri de iniciar 

la integraciOn de la planificaciOn del desarrollo fisico y econOmico con las 

cnsideraciones relativas al medio arnbiente en vista de una gestiOn racional a 

laro plazo del ecosistema humano. Ciertos palses han iucluido este principio 

de politica en sus leyes orgánicas y la aplicación de gate ha eido 

puesta iajo el control del jefe de estado (Venezuela 1976, Filipinas 1977).  La 

implementaciôn de esta poltica slipone una gestión y una planificación del rnedio 

athiente eficaces como lo estipula la ley orgánica. El desarrollo de lascompe-

tencias necesarias para la E1A es una cuestión de alta prioriclad debido a que 

la EF!A es quizás la interfaz man importante entre el desa.rrollo económico y el 

medio ambiente. Dentro de este contexto, en posible cerrar la laguna q -txe existe 

entre la gestiân del rnedio ambiente y la planificaci.ón del desarrollo flsi.co y 

econOrnico - lama que constiture la falla man grave dentro de la planificación 

nacional contempornea. La primera etapa dentro de esta trannici&i, es aquella 

de la coordinación, de la economla y del medio ainbiente. El medio ambiente en 

una variable importante dentro de la planificación nacional del desarrollo. 

las etapas siiientes, se debe investiar la in -teraci6n de estos dos sectores. 

Asi el medio ambiente se convertirá en una dimension interna del desarrollo 

tanto como la curva que define las posibilidades y los constreimientos a laro 

plazo. 

7. Consecuencias internacionales 

4.57 A d.iferencia de la ley y cle ion reglaxnentos sectoriales, la Icy orgnica 

del medio arnbiente trata en cran parte d.c aquello riue hemos clef'inid.o como el 

r.cleo de la poitica los principios comunes dc la gesti6n y de la ley (Firura 2, 

pina 12). i -i vista del gran nnmro de paises cue promulgan este tipo de leyes 

orinicas bajo una forma u otra en posibie cue resulten airededor de tres 

consecuencias posit ivan bajo el plan internacional: 

(i) La ratificaciOn y  la aplicaciOn de convenciones internacionales 

relativas al medlo an'oiente sern facilitadas. 

J 

ft 
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La agrupaciôn d.e sistemas nacionales de ecogestión (Principlo 13, 

Declaraciôn de Estocolmo 1972) aumentarâ los efectos transnacionales beneficiosos 

ai el caso de los recursos naturales compartidos y reducirá a un minimo los 

efectos perjudiciales (Principios 20 y 21, Declaraciôn de Estocolmo; Anteproyecto 

de Principios de Conducta 1978). 

CreaciOn de un clima fivorab 	a 1. r'orelusiór 3c tratados bilaterales 

y regionales. 

4.58 La necesidad de disponer de sistemas de EFA naci.onales eficaces es tambiên 

confirrnada por el hecho de que las instituciones do ayude para el desarrollo, 

nacionales e internacionales, tornmn más y ms en consideración la validez, vista 

desde el ingulo del medio ambiente, de los proyectos para los cuaie 	ha solicidado 

su ayuda financiera. 

B. ELA.B0P ACT OIl 

1. Narco de referencia 

4.59 Fh la prctica, Ia eiaboración de la legislaciôn del medio ambiente - su 

redacciôn en ci sentido anplio del término - ec una aplicaci6n especfica de 

principios y de conceptos descritos en las secciones precedentes, en particular 

amielias sobre: 

la leis1ación dcl. medio anhiente como ur. proceso (pâginas 16-19) 

la elalDora(-ión de la poltica y e]. rol respectivo de los juristas 

(pinas 20-22) 

inventario previo a la leGisiaciOn y su tratarniento (pâinas 23-30) 

formas de Ia legirlación del rnedio anthiente (párinas 31-33) 

estructura y concepción de la icy nedio an'oiental orgnica (paginas 3-55) 

i)entro de este marco, incluido taznbin a titulo de referencia, podemos describir 

las princip,-Jec tareas a curnplir y las dificultades de redacciôn en ima serie de 

comentarios y de cugerencias. Sju orden corresponde más o menos a su secuencia 

apropiada con respccto a la realidad. Los diferentes tftu]oc de acuerdo a los 

cualec se han agrupado nan adelante sirven ci prop6sito de facilitar la orientación 
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y no para sugerir Uneas de dernarcaciOn muy claras. 1h Ta realidad, este proceso 

tiene una continuiclad "sin trara" y supone interacciones y retroacciones (ver 

párrafo 3.1) muy diversas y mu sutil.es para permitir una ci asificación simple. 

2. Redacción: trabajos, comerrtarios, sugerencias 

a) Datos jurdicos 

4.60 Derecho comparativo. 	n general., el redactor ha recibido una cierta orientación 

con respecto aT tnn de Ta i.egislación rnedio axnbieritai antes de preparar el inven-

tario previo apropiado a la legislacic5n. 7,s cierto qie esta orieritación se funda 

no solainente sobre el derecho interno (incluyendo los puntos de contacto con el 

derecho pdblico y el derecho privado actual y las lirnitaciones posibi es impuestas 

por estos) mas taxnbién sobre el derecho comparado, es decir Ta legislaciôn y Ta 

doctrina relativas aT medio ainbiente existente en otros palses. 1i Ta medida 

posible se debe escoger como primera referencia a apiellos paIses o recursos en 

donde los probiemas son similares o que tienen un sistema de derecho y de gobierno 

comparable, sin contar con aquellos casos que reilnen ambas condiciones. De estas 

informaciones comparativas, que pueden ser recogidas también cuando el inventario 

está siendo evaluado, el redactor puede extraer las ideas sobre las poifticas, las 

condiciones normativas, los arreglos institucionales, los procedimientos, las 

tcnicas y la experiencia en materia de ejecuciôn y medidas sustentadoras. 

4.61 Fuentes y asiatencia. Fkicontraremos en los prrafos 6.04 a 6.12 y a 6.17 

mencionados más adetante una lista de varias fuentes tiles de esta informaciOri 

"de lege lata". Puede revelarse como rnuy Atil en casos de falta de personal, de 

tiempo y de recursos. Sin embargo, las mismas circunstancias pueden generar Ta 

adaptación apropiada de modelos extranjeros a Ta tarea legielativa espec!fica. 

El proyecto de ayuda externa es deseable debido a que arnpliará la base de 

información y facilitarà una aplicaciOn más apropiada. Ver párrafos 6.18sg. 

mencionados más adelante. 

11 
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d) Datos no jixrId.icos 

4.62 Dxiinio d.e aplicación. Una legislaoi6n del med.io anibiente apropiad.a, an 

particular de tipo orgnico, as susceptible de exigir un gran n6niero d.e informa-. 
3 

oiones de "lege ferend.a" - destjue4a,a a la ley futura - mas, gn su mayor parte, 

de natuz'aleza no juridica. EstOs datos pueden ordenarse an las oategoriaa 
[I 

principales siguientes: 

Dominio fisico y del medio ambiente 

. Economia 

. 	Sociologla y cultura 

Tecnologia (ingenieria, tecuologla social y d.e la protecoi6n del medio 

axnb ient e) 

Objetivos y planificación del desarrollo a nivel nacional 

Posibilidades y constreciimientos politicos 

Otras listas ms detalladas estn d.isponibles, algmas de ellas enfocadas hacia 

los datos relativos a los recu.rsoa y a los sectores, o a is. F24A (ver 6, Anexo I; 

18; 31; 278.; f). Hemos notado ia convergencia, a nivel d.e daton y de politicas, 

entre la legislaci6n del medio ambiente y la EF74A (p&rrafo 4.30). 

4.63 Tipos y calidad. Todos los datos necesarios no estr dieponibles an forma 

convenien±emen-te cuazrtificada, clasificada o sistem&tica. Podemos verdwlerameute 

atribuir este hecho a la ausencia de recolecci6n y de tratazniento de datos incluso 

aunque Seta no sea la nica raz6n. Mpidamente el redactor encontrará que los 

datos, incluso cuando parecen completos, no tienen siiificado sino an la medida 

an que se definen los problemas y los trabajos legielativos. Esto earL mS.s 

evidente en la utilizaci6n del concepto del sistema casio se ha sugerido can 

respecto a la matriz del inventario (pLrrafos 3.27 - 3.30). Los datos sectoriales 

limitados, integrados a otros datos sectoriales, pueden tener una siiifioaci6n y 

una ponderaci6n diferentes, an materia de politicas y de gesti6n, de aqueliom qua 

son por si mismos. (Esto está tambin ilustrado an is. Figura 7, pLgina 60). 



4.64 Elaboraci6n de datos. Este proceso es susceptible de presentar las caracte-

risticas nurneradas rnás adelante, incluso si ellas no son distintas sinipleznente debido 

a que la elaboraci6n de datos orientados hacia el püblico y la toma d.e decisiones no 

es rnás que una variante determinada del proceso de soluci6n de un problema: 

No es a priori que se puede determinar cu,les son los datos necesarios y 

4 	disponibles mas sola1nente a travs del proceso de aplicación de datos a los problemas. 

Al comienzo, la información disponible tiende a estar dispersa e 

incompleta. Es necesario ordenarla, repartirla, en funci6n del problema tal corno lo 

percibimos ahora. Ciertos datos están disponibles por el solo hecho de que ellos 

han sido identificados. En todos los palses exisie un volumen de informaci6n 

considerable bajo una forrna de narrativa o estadletica neutra. Esta informaciôn 

estA organizada sin relaci6n alguna con los deseos de la polItica y de la legisla-

ci6n del medio ambiente, mas puede activarse y ponerse en forrna dentro de su 

objet ivo. 

Despus de recolectar la inforrnaci6n, es necesario proceder a su 

smntesis y convertirla en f6nnulas que correspondan a las cuestiones prcticas 

(Figura 3, columna horizontal A, p.gina 17). Durante el curso de este proceso 

dos hechos pueden producirse: 

A medida que se hace la pregunta %qug sabemos nosotros del problema?", 

la percepci6n inicial de 4ste se precisa o se modifica. Esta modifi-

caci6n se traduce, la mayorla cle las veces, en el pasaje de una concep-

ciôn inicial simple a la realización de la complejidad y de la inter-

dependencia de los problemas. 

Un hecho que el primer texto de politicas prevee es el de que cuando 

la expresi6n legislativa correspondiente haya sido distribulda a los 

productores de datos y a los adniinistradores, podremos realmente mirar 

los problemas dentro tie una perspectiva colectiva. Pueden surgir otras 

preguntas, como una implementaci6n del problema y del enfoque sugerido, 

asI como datos suplementarios. Hay más posibilidades tie que esta 

informacin sea más exacta d.e lo que fue la informaciôn inicial. 



Sobre la baèe de este trabajo local, será posible complementar 

la base de la infoxnaci6n mediante la transferencia, adaptaci6n e inter-

polaci6n d.e datos apropiados de fuentes internacionales y na.cionales externas. 

Se procederg entonces a integrar estos datos en funci6n de las necesiclades 

locales en vez de wioptarlos sin un marco de referencia crutico. 

La base de datos que inicialrnente puecle haber parecido como 

limitada e inapropiada, puede, en forma sorpresiva, aparecer mayor y modifi-

carse durante el curso de este proceso. Incluso, una parte substancial d.e los 

datos puede no ser considerada como dentro de la categorla d.e datos "hard" 

(cuantificados, estadIsticos), pero como "soft" ("brutos", estimativos en 

orden de maiitud de caxitidades y tendencias; datos ñmdados sobre la intuici6n 

y la impresi6n). Es necesario pie estos sean interpolados y proyectados para 

completar la informaci&i necesaria. En este punto, cuando el problema est. 

razonablemente bien sxp1icay Be han definid.o enfoques alternativos para su 

evaluación, los datos "soft" son mucho ms imprecisos de lo que serlan por of 

mismos. Cualquier deoisi6n aceroacgestiones medio ambientales futuras es en 

esencia una decisión social. Pero hay ciertos grados. En la legislaci6n medio 

ambiental la etapa crue  consiste en pasar de los datos a la poiltica tiene como 

objetivo aportar en lo que sea posible una cierta seguridad a la inseguridad 

inherente. La simple utilizaci6n de tod.as las informaciones pertinentes y 

disponibles permitirL un progreso considerable en esta direcciôn. (Ver 

taznbién el p.rrafo 4.38 (i) relativo a la EEMA). 

c) Elaboración de la politica 

4.65 La discusi6n precedente ha insistido sobre las nniltiples interacciones 

entre el "input" (datos) y la "conversiôn" (definición de los problemas y 

elaboraci6n de la polftica). Este hecho hace dificil establecer una demarcaci6n, 

incluso en lo referente a fines analiticos. Lo ma cercano a una distinci6n Be 
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decir que el "d.esarrollo d.e los datos" es la primera etapa en un "desarrollo 

de polIticas". La etapa de la politica en si misma solapa con el proceso de 

la decisión politica ya establecid.a o en la selecci6n de la politica legisla-

tiva, es decir la forina de legislaci6n, su corrtenido normativo (reglas) y la 

forma en que se llevarê, a cabo (irnplementación, geeti6n, ejecución y medidas 

sustentadoras). 

4.66 Preguntas. En la lista siguiente se ilustra (sin necesariamente hacerlo en 

forrna completa) las cues -tiones relativas a objetivos, forma, campo de aplica-

ci6n y las diferentes opciones con las que el redactor puede posibleinente 

encontrarse durante la etapa combinada de desarrollo de la politica y decisión/ 

eel ecci6n. 

(i) ZCiAles son los objetivos realistas y suficienternente avanzados en 

términos de datos, el estado del deearrollo nacional y la planificaci6n, las 

limitaciones de recursos, las prioridades y los compromisos perraisibles, los 

efectos sobre el medio ambiente existentes y previsibles, las mejores opciones 

disponibles, el análisis global costo/beneficio? 

(ii)Cu.l es el objetivo principal? 

• Legislaci6n qu.e trata con uno o varios sectores/sisternas 

• Ley orgnica, ley de autorizci6n 

• Protección del medio ambiente "primario" 

• Prioridad de la salud pablica, en el ecosistema humano 

• Medidas correctivas/preventivas para los recursos sometidos a 

efectos fuertemente perjudiciales 

Cuáles son los recursos o los efectos de gestióri/controla.dos 

. Gesti6n integrada 

Repartir la alocación en-tre las exigencias multiples 

. Gestión de zonas costeras 
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• Transportes metropolitanoa 

• Utilizaci6n del suelo (directa; inducida) 

• EnergIa (tecnologla apropiada) 

• Calidad del aire 

Ruido 

Otros efectos: sobre los usuarios 

a obre as ent anii ent os humanos adyacent es 

• Costo/beneficio econômicos 

• Control de desechos y gesti6n 

• Desechos sôlidos 

Desechos orgnicos: desechos de origen agrcola 

desechos de origen huznano 

• Efectos: Materialee 

Agua: demand.a y calidad 

EnergIa: conservaci6n, producci6n 

Economla, 

Elupleo: equil ibrio pérdida/ganancia 

(iii) iCuAles son los recursos y las medidas necesarias y disponiblea para 

el logro de un objetivo o de los objetivos? ZQuS pued.en hacer la legislaci6n y 

la reglamentaciôn? ,Que puede hacer la tecnologIa preventiva, la formaciôn 

profesional, la gestión, el apoyc p6blico? ,Cuál será el costo para el usuario de 

los recursos naturales? ,para el consumidor, para el contribuyente en general? 

,Se pondrá Snfasis en la prevenci6n de d.aos medio ambientales, o en su compensa-

ci5n finaxiciera? &o en los incentivos para red.ucir la polución a travis de 

mtodos apropiados? ZAdministrativamente, pueden lograrse los objetivos a trav6s 

de las instituciones existentes o Se requiere una reorganizaci6n o ima nueva 

organizaciôn? ,Puede reducirse el costo mediante una mejor coordinación o 

integraciôn inientras se rnejora la eficacia del organismo responBable? 

I 



LCuál aera el modo de ejecución y de control más apropiado en vista 

de las circunstancias - la naturaleza del objetivo? ,los recursos guberna-

mentales? &Ias condiciones generales? 

d) Especificaci6n de las recomendaciones 

4.67 La recomendaciones relativas a la politica son formuladas para ser 

incorporadas a la ley. En la legialaci6n ornica o en todo otro gnero de 

ley de autorizaci6n, Be debe, preferentemente,expresar la poiltica en trmino 

de directivas, as decir como proposiciones generalizad.as de alto nivel. 

Incluso en esta forrna deberlan ser claras, consistentes y susceptibles a 

modificaciones dictadas por la prctica o por cambios en el sistema que est 

siendo gestionado. 

4.68 Para un sistenia de recursos determinado, la poiltica no seri enunciada 

en trminos de principios sino que de opciones de gesti5n concretas, justifi-

cadas en lo posible por datos cuantificados y evaluados en funci5n de BUS 

previsiores integralea de costo-beneficio. Tales modelos de politica son 

muy espeolficos a un pals y a un recurso. Sin embargo, Be lee puede ilustrar 

bajo la fortna de wi esquema simple. 



Figu.ra 7 

ELementos de uxi modelo de politica sectorial 

Control y gestiOn d.e desechos 

POLITICA 
	

FIJ.iminar los desechos al menor costo econmico 
Ac'!UAL 

Ociones 

No hacer nada 

Queniarlo 

Enterrarlo: Ad hoc 
t errapi en 
sanit ario 

Licuarlos (desechos de origen 
humano): 
No tratarlos 

Tratazniento efi.caz 
En ainbos casos 

El ects 

Polución. Problemas para el medio 
ambiente y la salud pilblica 

Poluciôn del aire 

SoluciOn mi.y limit ada 
Costoso. Terrenos disponibles 
ljmitados 

Polución. Eutrofioación. 
Enferrnedades parasitarias/ 
contagiosas. 
Costo elevado (alcantarillas/usinas) 
Conswno elevad.o de agua dulce 

POLITICA 
NUENA 

(i) Controlar la produccin de desechos, (ii) maximizar la reutilización 0 
la transformaciOn, (iii) eliminar el resto. 

Disminuir la producción de desechos: 
Recipientes para alimentos y las 
bebidap en consia 
Enpaque mnimo y normal 	ReducciOn del voluinen 

Reutilización y reciclaje 	Conservacin de materiales; 
aIiorro de energia de producción 

Desechos de origen humano - Ahorro de agua. No poluciôn. 
Eliminación Con im costo menor qxe la recolección 

I aerObica de alcantarillas y su tratamiento 
Miorro de costo de fertilizantes 

Desechos org&licos y 	Fertilizante qumicos 
aeróbicos de origen)org.nico Reducción de la poluciôn por flujo 
agr cola 

Combustible para las 
	Economla de comb.stibles fósiles. 

centrales eléctricas 
	Facilidad para el control de la 

poluciOn del aire. 

EVALUACION 
coso/BrcIo 

Reporte econOmico c/u. Economra de recursos (recursos naturales, comunes, 
materiales, energia). Higiene ainbiental. Calidad 
de la vida. 

LEGISLACION 	Disposiciones jurdicas, financieras (incentivas) y administrativas 
(gestit5n, control, ejecución) inadecuadas. 
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e) Forma juridica y coordinaci6n 

4.69 Se debe elegir la forma mu apropiad.a entre las formas báaicas y sus 

combinaciones (p.rrafos 3.38 eg). Gracias a una de eaas combinaciones 

(Filipinas 1977) se ha promulgado una legislaci6n orgánica global bajo la 

forma d.e tree d.ecretos de ley interlazados. 

4.70 Una vez hecha la selecci6n büipa, las cuestionea relativas a dctnlles 

se preseutarn por SI miazuas, en forma automS.tica, en dominios como los 

siguierttee: 

tructura y conoepci6n detallad.as de is. ley. Aqul nuevaxnente, 

se d.ispoue de numerosas variables del modelo 6ptixno que eon 

esbosadas en ia primera parte de este capitulo. 

Ciertas exigencias pueden atraer la atención hacia situacionee de 

urgencia antes de qLle se pued.a imaginar uria legislaci6n mLe global. 

For ejemplo, puede ser necesario reglamentar el transporte de petr6leo 

para reducir los riesgos para el med.io ambiente costero antes de que 

se pueda preparar una base jurldica para una gesti6n de zonas 

coeteras verdadera. ZC6mo aplioar mejor los principios de la legis-

laciôn del medio arnbiente a este problema limitado con el fin de 

obtener un sistema do control que sea tambin apropiado dentro del 

contexto m&s amplio d.e la gesti6n? 

,CuLl es el mejor equilibrio y la mejor coordinaci6n entre: 

la legislación de autorizaci6n y la legislación de autorización 

• 	 auxiliar, como: 

. leyee vigentes 

reglaxnentos 

reglas/juriadiccionee locales y seotoriales 

laa leyes y las juxisdicciones del estado federal y de los estados: 

cuAl debeM ser ia composici6n de las diferentes "listas" 

(federal, simultnea, do estado) y por que? 



HFITAE 

is nueva ley y las ieyes existentes o necesarias (sectoriales?) 

c6mo utilizar mejor la nueva ley para asegurar una base juridica 

e iristitucional apropiada pra wia gesti5n sectorial efioaz? 

c6mo asegurar una base a la aplicación, a la ejecucii, a los 
J. 

recursos, a las sanciones? 4c6mo garantizar la prioridad de 

	

med.idas preventivas, si ellas constituyen is politics adoptada? 	or 

Norrnaa y obligaciones internacionales 

4.71 Ea areas en donde existen las normas y/o las obligaciones internacionales 

es necesario que tazrto ia politica como la expresi6n legisiativa la observen. 

Just if icación 

4.72 	Cualesquiera sea el canipo d.e aplicación, el objetivo o la forma de la 

legislac16n, el redactor debe facilitar la elecci6n de politicas y la instrumen-

tación normativa presentando una exposici6n clara d.e las concluaiones, de las 

diferentes opciones y/o de las prioridades recomend.adas, justificadas por las 

inforxnaciones pertinentes, tabuladas o expresadas grfioamente ousndo sea 

oonveniente. El redactor no deberia tratar de anticipar decisiones. Deberia 

siempre concebir su misiôn como una contribuoi6n decisiva a is adopoi6n de un 

sistexna ley/gesti6n óptimo dentro d.e las circunstancias dadas. Este objetivo 

está iigado al fracaso a priori si la base de la información es incompleta 

(o inciuno, si estg orientada hacia una preferencia expreee4a o supuesta en 

materia de decisiones) 0 si Be han eliminad.o en forma conveniente todas las 

soluciones alternativas y Be ha justificado is mejor opci6n. 

Redacciôn de la ley propiamente dicha 

4.73 Rol e importancia relativas. La selecci6n o aprobaci6n de diferentes 

politicas (p&rrafos 4.66 - 4.70) constituye la decisi6n relativa a la aoción 

futura. La redacci6n d.e la ley, en el sentido estricto del trmino, ea la 

expresi6n de es -ta decisi6n en tórrninos ejecutorios. La politics de la ley 

debe ser presentada en forma clara y completa al inioio del texto provisorio, 

con las definiciones de ia tex'minologIa especializada. Una vez que la base 

de la politics est& bien establecida is red.scci6n propiamente dicha es la 



... 

parte relativamente mae simple del proceso. Mae, mientras que una buena ley 

no pueda ser elaborada sin una base s6lida, las buenas intenciones en materia 

de rlica pueden perderse o diluirse debido a una mala redacci5n. 
I 

4.74 Comunicaci6n y 000rdinaci6n. Si la redaoci6n propiaznente dicha es 

4 

	

	confiada a especialistas (por ejemplo, la oficina de redacci6n de las leyes 

de la legislatura o el Ministerio de Justicia), estos deberlan tener una 

participac16n iinportante en la elaboraci6n y en la selecci6n de la polltica, o 

deberlan recibir las instrucciones apropiadas. En todo caso, debe haber una 

comunicaci6n pernanente entre los redaciores por una parte y los tcnicos y 

los que geetionan los recursos por otra parte mientras la ley está siendo 

escrita. De eata manera, se asegura una formulaci6n apropiad.a para los regla-

mentos, la gestión y la ejecuci6n futuras. Sera adems necesario mazitener 

una cornunicaci6n can los hom6logos juridicos de los organismos competentes, 

incluyendo la distribución sucesiva de los diversos borradores o sus partes, 

para obtener Bus comentarios. Se debe tratar de evitar toda tendencia a 

guardar "en secreto" la elaboraciôn de la ley (por ejeniplol cuando el rninisterio 

de Salud Püblica trabaja en su c6digo y simu1tneaxnente, el Ministerio del 

Medio .Awbiente prepara una ley para controlar la polución). La comunicaci6n 

horizontal - un vinculo dbil entre los gobiernos actuales - posibilita el 

hacer una ley del medio ambiente mae eficaz a la vez que facilita su decreto, 

su aplicaci6n y su apoyo presupuestario. Ella puede tambi&i mejorar la gesti6n 

del medio aznbiente global incluso arites de que la nueva legislaci6n entre en 
e 

vigencia (como ya se ha indicado en el p&rrafo 3.32). 

4.75 Lenguaje y Estilo Especificos. El lenguaje esta en gran parte 

determinado por la terminologla local establecid.a, la forma y el estilo de 

derecho pblico es de derecho privado. Este es verdaderaniente el caso de 

diferentea f6rmulas genricas, tales conio las clausulas de habilitaci6n, de 

salvedad y derogatorias. Esta uniformidad ea d.eseable cuando las necesidades 

especIficas de la redacci6n de la ley del rnedio ambiente no exigen una forma 
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o una fraseologla particular. Es taznbién til consultar los manuales de re-

daccidn legislativa, aplicables algunas veces a "familias" enteras de siste-

mas jurIdicos ( ver 11 ). 

4.76 )1.s allá de estas directrices generales y constreimientos, el redac-

tor de uria legislaci6n sobre el medio ambiente debe esforzarse en utilizar 

tin estilo y una terminologla particular y apropiada en conformidad con la 

declaraci6n de polftica inicial y las definiciones. Se pueden dar ciertos 

consejos para una aplicaci6n extensiva: 

No se debe traducir la complejidad del problema mediante d.efini-

ciones y f6rniulas largas y complicadas. La calidad de una definicidn juridica 

se mide en el grado de precisi6n con la que las palabras generalizan los he-

chos que van a regir. Esta amplitud d.e la expresi6n se obtiene no al nivel 

verbal ( nlmero de palabras ) más a nivel conceptual en la formulaciân de 

la politica. 

La legislacidn del medio anibiente no es un dominio que se preste 

a tin lenguaje vago con gran aznplitud d.e interpretaciones jurIdicas. Las 

modificaciones en el campo de aplicacidn de las reglas juridicas deben 

venir no de la manipulacidn d.e las palabras sino de los canthios en la 

base de los datos ( a travs de la vigilancia o de nuevas informaciones) 

y de reajustes de polItica correspondientes. El vocabulario legal debera 

permitir tener en cuenta, dentro de tin lImite razonable, los cainbios mdi-

cados por la práctica o el mejoramiento de los conocimientos, y ael hacer 

rn&s lento el proceso de envejecimiento natural del texto jurIdico. 

Un texto de ley redaciado en foma vaga pued.e frustrar la mien-

ci6n del legislador. Este puede conatatar, después d.e tin cierto perlodo d.e 

experiencia pthctica, que el organismo o los organismos operacionale/s tienen 

una participac.6n irnportante en el proceso de toma de decisionea y de progra.-

maci6n que no es necesaria para una impleinentaci6n eficaz. Siempre es posible 

hacer eniniendas pero estaa constituyen una pérdida d.e tiempo. 

4 
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(iv) El resto trata sobre la grainática, la sintLxis, la secuencia 
11 

lógica de los diferentes purrtos, d.e los párrafos, cle las secciones y de 

a  los capitulos. Un ordenamiento fortuito de las secuencias puede indicar 

que las palabras estn ahf ms la infraestructura conceptual est. incom-

pleta o carece de profundidad. 

3. Participaci6n de la colectividad. 

4.77 La participaci6n apropiad.a de la colectivid.ad en la elaboraci6n de 

la legislaci6n del medio ambiente es tan til como en casos especificos 

tales como la EEMA (párrafo 4.52). Cuando las circunstancias, la tradici6n 

y la prLctica institucionales lo permiten, esta participacidri debe ser ob-

tenida de la forma más apropiada (debates piiblicos, reuniones informales 

a nivel de un pueblo o reuniones de vecinos, etc.) en cierto momento cuando 

es posible modif'icar la poiltica y el proyecto de ley, en caso de que una 

fuerte corriente d.e opini6n pblica tienda a corregir el trabajo del redactor 

sobre un cierto punto. 

4.78 Es posible que la concepción de los ind.ividuos y de los grupos locales 

sea muy limitada en términos.de una politica y de una ley globales, más es 

probable que su contribuci6n sea Atil para aquellas cuestiones relativas a 

la calidad, la economla y la manienciôn de o d.e los (micro) medio ambiente 

hu.mano/s. 
p 

4.79 Ain ms impor-tantes son sin duda los sezrtimientos de participaci6n y 

la mejor comprensi6n de las reglas y de las medidas locales tendientes a 

proteger el medio anibiente dentro de un marco de referencia muy vasto. Una 

aplicaci6n ef'icaz de la ley exige por parte de los ciudadanos una actitud 

positiva con respectoa los intereses que se persiguen a través de la ley 

y de la gestión meciio axnbiental. Esta actitud puede atenuar considerablemente 

la necesidad de aplicar la ley a travs de sus sanciones. En realidad., ella 

puede determinar la diferencia entre una aplicaci6n eficaz y otra que no lo 

es. Estos puntos son enfatizados nuevanente en el capItulo de la "Aplicaci6n". 
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4. Rol Educativo del preámbulo 

	

4.80 	El preámbulo de la ley - orgnica o sectorial - no fué discutid.a 

en el comienzo de este capitulo, a pesar de parecer coma el lugar lôgico. 

En efecto, todos los palses no consideran al prembu10 coma parte de la 

ley, en el sentid.o de que no tienenun carácter jurfdico obligatorio y es 

usualmente preparado al final del proceso de redacci6n. Se recomienda esta 

misma secuencia cuando el enfoque es menos sisternático y menos orientado 

hacia la politica (4). Un preámbulo no debe substituir a la deólaraci6n 

inicial de la polftica y debe mantenerse en proporci6n al objeto y al 

caxnpo de aplicaci6n de la ley. Más el rol tradicional del prembulo - in-

troducci6n, y justificaci6n general de la ley futura - puede transformarse 

en una utilizaci6n que merece ser mencionada. 

	

4.81 	En la educaciân relativa al medio ambiente, un obstáculo importante 

es debido a la carencia de manuales escolares especificos a un pãfs o regiân. 

Su producci6n exige largas demoras. Se puede utilizar la forma expositoria 

del preámbulo para redactarlo como un resuinen completo de los objetivos de 

la poiltica y las disposiciones principales de la nueva ley orgnioa y/o 

de las leyes sectoriales. Se puede, en forma apropiad.a, desarrollar y refor-

rnular los preánthulos de leyes ya existentes que no pueden estar sujetas a 

una expansi6n y cainbio en forma detallada. Esta tarea no requeriri a normal-

mente una acciân legielativa en el sentido formal del têrtnino. 

4.82 Una simple recolecciân de prembulos constituye tm primer manual 

escolar y una obra de referencia c6mod.a relativa a los problemas y a la 

gesti6n del ecosistema humano nacional. Se pueden aiadir ediciones posterio-r 

res de textos nuevos, de comentarios, de ilustraciones y de otros medios 

pedag6gicos. Se pueden tambi&n diferenciar substazicialmente para aervir 

a distintos niveles educativos. 

I 
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V. APLICACION 

A. INTRODUCCION 

1. La ley y su aplicación 

5.01 Se admite generalmente que la aplicaciOn de la legislación en mate-

na de med.io ainbiente, representa su perfil estrecho. La Ley que no se 

aplica conforme a cualciuiera de las diversas formas necesarias enuneradas 

a continuación, o que no se aplica entre otras por 'una razOn posible, no 

implica obligatoriedad en cuarito a 1a sustancia. Su existencia puede 

tranquilizar la conciencia politica o administrativa, satisfacer una 

obliaci6n formal internacional. No produce un impacto eficaz sobre los 

problemas con los cuales, se supone, debe tratar. Inicialmente, puede 

crear im cierto efecto de disuasiOn, pero éste se disipará en cuazrto se 

note que la ley no serâ aplicada. Incluso una ley crue  se ha aplicado me-

diante regulaciones, puede permanecer ineficaz a causa de falta de fondos, 

personal y equipos. 

5.02 Por estas razones, al menos es importarite, insistir sobre los pro-

blemas y los mecanismos principales de la aplicación, incluidas las regu-

laciones ejecutorias que interesan directainente al redactor de la legis-

lación del medio ambiente, y athi mâs allá de estas regulaciones. Para 

redactar lo más eficazmente posible se debe tener en cuenta mentalmente 

el sistema entero. Los responsables de tomar decisiones de orden politico 

deben tener conciencia, de modo explicito, del hecho pie más allá de la desiciOn 

liminal de hacer algo, crue  se traduce por la preparación y pasaje de la ley, 

se debern cruzar otros uinbrales si se pretende pie esta ley sea operacional. 

5.03 En la hipótesis de un texto legislativo debidainente global, claro, 

coherente y, por lo tanto, d.e fácil aplicación ya que asi se elaborô, hay 

que prever para la mayoria de los prograznas de aplicación, pie las medidas 

requerid.as deben tomarse en las siguientes esferas: 

a) Aplicación en el estricto sentido del trmino: 

regulaciones saitoria8 oportunas, claras y realistas; 

azrreglos institucionales: nuevos, coordinados, simplificados; 

procedimientos administrativos (gesti6n, ejecuciOn); 
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personal (contrataciôn, transferencias, capacitación profesional); 

meüios y eqiipos materiales; 

presupuesto para los acâpites anteriores. 

b) Ejecución 

determinaci6n; 

personal especialmente capacitado dónde se requ.iera 

equipo especial, d6ide se requiera; 

presupuesto para las activid.ades especiales de ejecuci6n. 

c) Ed.ucaci6n y capacitaciôn profesional 

personal para la aplicación y la ejecuci6n; 

inforxnaciân y educaci6n generales. 

a) Control, vigilancia y evaluaci6n. E1iste ioda una garna de actividades 

que va del control ordinario y la estadistica a la vigilancia técnica y pro-

cesadora d.e datos. Esta &ltima actividad puede requerir o no, personal 

y qu.ipo adicional, adenis de los disponibles para las esferas a) y b). 

tJna estructura institucional flexible y eficaz puede evitar la necesidad 

de créditos supinentarios. 

2. Elementos y conceptos d.e la aplieaci6n 

5.04 Fi cada caso, la aplicación reuleja no sólo la natural eza misma d.e la 

legislación sino tainbiên el conjunto de los requerimientos (nico en su 

g&xero) de la estructura y del estilo del gobierno, de los objetivos del 

desarrollo, de los factores culturales y d.e las diversas constriociones a 

nivel local. No obstante, los elementos fundamentales y los enfocpies de 

la aplicación son comparables, por no decir normativos, en muchas legis-

laciones existentes. El n.dLeo comn descrito a continuaciOn, puede ser adap- 

tado y mejorado a fin que refleje las necesidades y preferencias de cada pals. 	It 

5.05 El estilo y la eficacia de la aplicación tambi&i estân determinados 

par el ênfasis que se le de a los enfoques preventivos o correctivos, o a 

diversas conibinaciones en estas dos categorlas. Ei gran medida, la ten-

dencia de la tradici6n jurfdica consiste en depender de las sanciones, in-

cludas las penales. Si se concibe la legislaci6n sabre el medio aznbiente 

como una funci6n de la eco-gestión y si se pone en practioa como tal, la 

prevención se convertird entonces en el principal foco de atracción. Par 
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lo demás se debe poder disponer siempre, como titimo recurso, de las sanciones 

administrativas y penales, pero la aplicaciân preventiva exige un conjunto xns 

completo y ms perfeccionado de medidas juridicas, financieras (incentivos y 

desincentivos) y tecnologlcas. Estas medidas combinan la prevencióri de los 

impactos anfoienta.ies con la conservación d.e los recursos inediante procesos 

más económicos de reutilizaci6n y reciclaje sin daar el meduic ambiente. Ver 

taznbin el parrafo 5.30 (iii). 

5.06 Ademâs due laf7 medidas y due 1os prograinas de aplicaci6n en el piano adminis-

trativo de geetión, es inevitable que la prevenci6n vaya acompaada due uria neta 

dimensión social. Esta afirmación puede parecer una perogruilada: el áznbito de 

la aplicaciOn y la ejecuciOn de la ley del mnedio ambiente es tal que escapa a 

toda gestión a menos pie se puedan reducir cuantitativainente las exigencias due 

la ejecución gracias al interés y a la participación activa de la colectividad. 

En la mayorIa de los casos, los ciudadanos se interesarán directarnente por la 

calidad due su medio am'biente inznediato. Los individuos pie violan la ley 

en -todos los sectores del comportamiento social, generalmente han estado me-

jor vigilados por sus propios vecinos. Los intereses en materia de medio 

aznbiente, como el manejo inapropiado due los desechos o la caza ilegal pro-

bablemente no constituyen una excepción, si se les indentifica como intereses 

due la colectividad. 

5.07 La participación de la ciudadania, más allâ due su medio aznbiente inme-

diato, tambiêfl debe ser reconocida y alentada como elemento esencial en la 

aplicación eficaz de la ley del mediobiente. Por lo general, esta parti-

cipación tomna la forma de grupos interesados en el rnedio aznlDiente. Casi 

por definición se puede decir pie son el producto de altos niveles de desarrollo 

económico y de Ia degradación de los recursos del medio aznbiente correspondiente. 

En la esfera due la aplicaciOn y la ejecuciOn, el bla.nco due los grupos ciu-

dadanos aznbientalistas son los que contravienen la institucionalidad. Fre-

cuentemente, se encuentran entre êstos, organismos püblicos incluyendo a aque-

lbs responsables due la gestión due los recursos y due la protecciOn del medio 

axnbiente. Las infracciones pululan desde la contamninación rutinaria al in- 

cuinplimiento due obligaciones explicitas o implicitas relatias a la evaluacjón 

de Ia tecnobogia y del medio axnbien -te, previo a la toma due decisiones. 



5.08 Sólo los ciudadanos debidaznen-te informados y sensibilizacIos pueden 

reaccionar en función del med.io ambiente, de modo de aliviar substancial-

mente el peso que representa la ejecución de la ley, Si SU participaci6n 

no contribuye también a la protecciOn del medio ainbiente. La informaci6n 

y educación necesarias, a falta de un establecjmiento más formal, pueden 

anexarse a prograznas de salud pdblica, de asentainientos humanos y de desar-

rrollo destinados a las zonas rurales y urbanas. Además de su propósito 

evidente - la formaciOn de cuadros têcnicos - la ecIucaciôn en rnaieria 

del medio aznbiente se convierte, por este hecho, en un instrumento vital 

pam Ia. aplicación d.e la ley ambiental. Esto ha sido reconocido en varias 

legislaciones recientes (Colombia 19749 Venezuela 1976b,Papua Nueva Guinea 

1975 9  etc.) 

5.09 Este examen de los aspectos socia.les de la aplicación - el resto 

del capitulo trata sobre los aspectos juridicos y tcnicos - sera in-

completo si se omitiera sexa1ar c'ue, en algunos paises la observación y 

la ejecucin d.e la ley pueden no constituir un problema de educación am- 

biental sino de educaciOn básica o alfabetización. Existe toda una gama de 

problemas, algunos de los cuales deben y pued.en prevenirse med.ian -te la 

evaluaciOn de la tecnologIa y del medio aznbiente. Los agricultores ile-

trados no cleberlan recibir plag.iicidas quimicos o equipos mecnicos que 

pueden utilizar en desmedro del med.io ambiente y agravar asi los efectos 

de sus prá.cticas agrcolas primitivas. Si se les otora permisos para 

conducir a cond.uctores analfabetos, es posible observar y predecir las 

consecuencias en têrrninos de consumo de energa (debido en grazi parte 

a un mantenimiento deficiente), de degradación resultaxrte de la calidad 

del aire, y a la tasa de accidentes - todos aspectos d.e los problemas 

crecientes inherentes al medio aznbiente urbano. 

5.10 El concepto de la prevención debiera hacerse explicito en la politica 

de la ley del medio aanbiente en cuestión. De lo contrario, las autoridades 

responsables de la reglainentación y de la ejecuciOn d.eterminar&i el estilo 

de la aplicaciOn en base a consideraciones más restring'idas de Orden 

ju.rIdico. 

a 
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B. MECANISMOS BE APLICACION 

1. Arreglos administrativos y de reglamentación 

a) Au-toridad encargada de la aplicaciOn de la ley 

5.11 La legislaciórt de autorizaciOn desia una corporación-agente 

gubernamental que ser5. responsable de aplicar la ley. Puede ser el 

consejo de miriistros, un ministerio o departaznento ya existente, 0 Ufl 

organismo nuevo creado por la legislación referida para las actividades 

de reglainentación y de ejecución. Es'te nuevo organismo puede amparar 

diferentes jurisdicciones ya existentes, y ertenderlas o compietarlas 

segin el campo de ap1icacin de la legislación. Aunque el organismo sea 

nuevo o un organismo existente que asuma responsabilidades nuevas, es 

inevitable que el proceso de organizaciOn demore la aplicación. Sin 

embargo, la experiencia demuestra crue  esta deniora dependerá man de la 

determinaciOn de avanzar y de la forma tradicional de operar del gobier-

no, que del mecanismo que involucra la creaci&n de una nueva organización. 

5.12 La tarea del organismo responsable de la aplicación consiste en 

decre-tai' los reglamentos, reglas, órdenes y sen -tencias. A veces se les 

denomina actos de legislación subsidiaria, para la aplicación de la legis-

laciân de autorización. Las normas técnicas, los procedimientos de auto-

rización, los anexos y o -tros instrumentos necesarios para hacer eficaz 

es-ta legislación puede ser promulgados bajo cualquiera de estas d.iversas 

formas, conforme a la termino1oga y a las prácticas locales del d.erecho 

administrativo. 

5.13 El organismo o el órgano responsable de aplicar la ley de'oe estar 

dotado de suficiente autoridad. Ademâs de los poderes y atribuciones 

estatutorios ordinarios, deberâ disponer de ciertas o todas las faculta-

des jurfdicas y de gestión, enumeradas a continuación, segthi el 6mbito 

de la legislaciôn de autorización: 

reglaxnentar, autorizar, fija.r las normas y las tarifas; 

recopilar y procesar los datos para estos fines; 

establecer y ejecutar los programas; 



poner en vigor la ley, con la ayuda de los organismos responsables 

de la ejecución de la ley en general, donde sea necesario; 

vigilar los resultados de estas diferentes actividades; procesar 

la información; inspeccionar con los fines expuestos en (i), (iv) 

y (v); 

aportar las modificaciones administrativas al mecanismo de apli-

cación, sugeridas por la vigilancia de la experiencia y los resul-

tados operacionales; 

proponer enrnieridas a la legislación de autorización para el medio 

aznbiente y las legislaciones conexas, a las polticas fundamenta-

les, o a la estructura y la forma de la aplicación, cuando estas 

moclificaciones reqderen una enmienda legislativa o una decisión 

gubernamental de alto nivel; 

contribuir a la planificación del desarrollo nacional, si la 

lesgislación de autorización reconoce la interacción entre el 

sector ambiental y el socioecon6mco. 

5.14 Una legislaciôn sectorial especifica exige un 6mbito y formas dif e-

rentes de aplicación a aquellas de la legislaciOn orgnica, o un código 

para el medio aznbiente global. En este fLltimo caso, la organizaciôn del 

mecanismo de aplicación puede necesitar una capa intermedia de una legis-

lación subsidiaria pie debe ser autorizada por la legislación competente. 

La legislación subsicliaria a menudo se convierte en decretos que determi-

nan, por ejemplo, la organización de agencias de coordinaciOn o ejecución 

interinstitucionales (tales corno comisiones interministeriales en la esf era 

de los recursos, de la salud pb1ica, de la industria, del medio anthiente, 

de la educaciOn y de las telecomunicaciones) o de sectores de gestión 

especial (la zona de una bahia grande 0 una zona urbana, Colombia 1978). 

Es-tos organismos especiales son los que vigilan el proceso cle la reglamen-

taciOn y de la aplicaciOn en todos sus detalles. Una disposición general 

en la legislación competente - por ejemplo aquella que establece en prin-

cipio el rgimen de la evaluación de los efectos sobre el medio ambiente - 

cuede aplicarse de modo franentario al medio de los decretos sectoriales, 

1. 
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más que mediaxrte una reglaznentaciOn general y separada. La primera técnica 

permite una elaboración de tipo experiemental. For ejemplo la necesidad 

de una EINP. pued.e estar limitada, al comienzo, a una zona especial de ges-

tión, o a wi sector determinado de recursos o ac1ividades. Una reglaen-

tación general, mâs que fragmentaria, es indudablemente más deseable pues 

se puede sacar partido de suuiciente experiencia de otros paises y pro-

ceder a su adaptación. 

b) Formas institucionales y coordinación 

5.15 Dividir las responsabilid.ades y/o solapar las activid.ades entre diver-

sos organismos o categorias constituye un obstáculo significativo para una 

aplicación eficaz. No es inusitado ver una docena de ministerios, departaznen-

tos e instituciones prdblicas (como se denomina, en algunos palses, a organis-

mos especializados de ejecuciOn o a instituciones autOnomas) asumir una res-

ponsabilidad relativa en el marco global del sistema para recursos ambientales. 

Más allá de los limites de su autoridad ju.rIdica, la il.nica coord.inación p0-

sible entre 6stos y la del presupuesto nacional. Esto permjte un m.rgen 

bastante amplio entre solapar 0 incluso, duplicar algu.nas funciones. In-

cluso puede ser que el redactor de la legislaciOn anbiental no estê totalmen-

te consciente sobre esta red, a menos que desde su inicio se hubiese pre-

parado twa lista de instituciones. 

5.16 Una 1.gislaci6n bien reciactada permite rninimizar o eliminar la dupli-

cacit5n y los conflictos de la legislación. Este objetivo puede conseguirse 

mediante u.na de las têcnicas siguientes: 

creación de un organismo ainbiental responsable, nuevo finico f  en-

cargado de la aplicación y laley d.e la coordinación de las operaciones; 

entregar la entera responsabilidad de la aplicación de la nueva 

legislaci6n ambiental (por definiciôn, estaznos tratando sobre legislaciôn 

global y no sec -tonal) a un organismo existente; 

coordinación de las operaciones, d.e la vigilancia y la elaboración 

de la poiftica futura entre los diversos organisinos que no se han reagru-

pado bajo la nueva legis1acin en cualquiera de las dos formas anteriores. 

Las alternativas (ii) y (iii) recuieren los siguientes comentarios: 
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5.17 La ventaja de la soluci6n (ii) es que puede resultar menos costosa, en 

términos monetarios, que crear un organismo nuevo, Pero, a fin de apli-

car eficazmente la nueva legislación global el organino existente tendrá 

que ainpliar su imagen y reformular sus métodos y prioridades babituales. 

Tomemos, como ejemplo, el caso del ministerio de agricultura, como ha suce-

dido en varios paises. Para conciliar los intereses de la a€ricultura,  pro-

piamente tal, y aquellos de la pesca, de la silvicultixra y de los diversos 

sectores relativos a la gestiôn del suelo y de los recursos hfdricos, se 

necesitarla un ministrio para los sistemas de producciân de alimentos. No 

obstante, esta base ampliada excluirla, por ejemplo, la gesti6n de los re-

cursos hidricos y del suelo en funciôn de otras formas impor -tantes de utili-

zaci6n. Puede existir un conflicto real entre las prácticas agricolas y 

silviculturales que encenagan a contaxninan un lago que es una fuente de 

energia hidroelctrica, de aprovisionaniiento de agua y de ingresos turf sticos 

para ima rnunicipalidad. Pam enfrentar situaciones anlogas, frecuentes 

en la realidad, el organino sectorial original, debe poder ser capaz de 

adoptar una perspectiva trans-sectorial global. En el hecho, debe pod.er 

transformarse en un ministerio con dos categorfas: ininisterio del medio 

ambiente cixyas prioridades son la cordzinación, el control y la poiftica a 

seguir; y minisierio de agricultura (o, para referirse a otros ejemplos 

reales: minas e industria, ciencia y tecnologia, recursos naturales reno-

vables) con axnplio dnfasis sobre poiftica y operaciones sectoriales. No 

se deben subestimar las dificultades de esta transformaci6n, que en un or-

ganigrazna parecen más faciles de lo que son en realidad. 

5.18 En caso cle crue  la nueva legislac16n ponga su énfasis sobre la pro-

tección del medio axnbiente, pued.e crue  el miniiterio de la salud y d.e la 

prevision social sea el organismo más indicado para encargarse d.e la apli-

caclôn global. Segn el concepto del ecosistema humano, es seguro cpie este 

departaznento gubernaznental es el mâs indicado para desarrollar y vigilar 

los indicadores socjales y humanos fundainentales de la gestiôn global en 

materia del rnedio ainbiente. Puede que este ministerlo esté menos sujeto 
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a los conflictos inter-departarnentales entre los diversos sectores de 

recursos. Pero es indispensable que su mandato se amplfe considerable-

mente, de acuerdo con el Ambito de la nueva legislaci6n. 

5.19 A la alternative (iii) mencionada arriba (pârrafo 5.16) le falta 

un pun-to convergente en el sentido expuesto en las variantes (i) y (ii). 

Una legislación d.e autorización apropiada habrá paliado esta laguazia nombran- 

do a alguna autoridad. (a menudo al jefe de Estado o al Consejo de minis-

tros) enca.rgada de fijar las poifticas y resolver los conflictos. Teniendo 

en cuenta el nfunero de asuntos que debe tratar una autoridad de tan alto 

nivel como tambiéi de las prioridades consiguiexrtes, s6lo las cuestiones 

claraznente definidas recibirzi la atenciOn debida que puede inerecer la 

gestión del medio aznbiente. La estru.ctura de las cuestiones axnbientales 

puede distorsionarse debido a uria perspectiva contingente, -tal como la 

energa o la inflación. For otra par -te, una intuicjón politica correcta, 

a alto nivel, puede permitir una poiltica coordinada que ningthi proceso de 

consolidación operacional habria perrnitid.o realizar. 

5.20 Paa'a asegurar la coordinaci6n y cooperación necesarias, la nueva 

legislación aznbiental pued.e estar firmada por todos los jefes departaznen-

tales pertinentes, an si prevé la creación de un organismo arnbiental 

aparte. En un caso preciso, y bastante tipico, el texto de la ley ha 

estadd firmado por los ministros del interior, d.efensa, fomento económico, 

trabajos pdblicos, educaci&n salud y previsi6n social, agricultura y 

ganado, telecomunicaciones, minerla e hidrocarburos. Median -te decretos 

especificos d.e aplicación, so pueden crear consejos consultativos o d.e 

coordinación bastante aznplios. Se procedi6 a aplicar la ley orgãnica, 

entre otras cosas, creando una zona de gestión particular en una g'ran 

bahia cuyo medic ambiente estaba degradado; las autoridades y organiza-

ciones interesadas en el medic aznbiente que se asociaron al organismo 

responsable (el departainento de recursos naturales renovables y del 

medio arnbiente) fueron las sigu.ientes: el gobernador del distrito, el 
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comandan-te en jefe de la Armada, la direcciân naciona.l de puertos y de 

navegac16n, la oficina de planificaci6n nacional, el ministrio d.e salud 

pdblica, el instituto nacional de hidrologia y mnetereologfa y la cznara 

d.e comercio local (Colombia 1978). 
I 

c) El caso especial de los paise federales 

5.20 En los paises federales, se presentan algunos problemas especiales 

en materia de distribución y coordinaci6n de los poderes y de las respon-

sabilidad.es en la esf era del medio ambiente. Es más probable cpie se lo-

gren los objetivos si se opta por una de las variazites d.e la estructura 

de base presentadas a continuación: 

toma de decisiones a nivel politico: centralización 

reglaznentaciones, normnas (en el marco politico convenido), y 

operaciones: descentralización de los niveles correspondientes, descie el 

estatal al local; 

vigilancia; descentralizada (local) pero tra-tada e interpretada 

a nivel de la politica estatal/regional y federal. 

5.21 En el caso en que recursos económicos imporantes - agua, bosques, 

minas, etc. - han sido manejados en el pasado por los estados y se ala-

bora una nueva ley federal axnbiental para rectificar las consecuencias 

teniendo en cuenta los intereses y las politicas nacionales, la aplica-

cit5n de la ley se efectuará en un clima complejo de interdependencia y 

conflicto entre los intereses ambientales y juridicos por una parte y, 

por otra parte, los intereses económicos. Una situaci6n semejazite puede 

requerir la elaboraciôn d.e conceptos y metas nuevas en têrminos de plani- 

ficación nacional Integrada, mnâs que la aplicaci6n reglainentaria usual 	
10 

cie la ley ambiental. 

5.22 Pareciera evidente que la politica es tambin Ia dave para una apli-

cación exitosa. Una politica coherente y global contribuye a racionalizar 

una red operacional disperea; la ausencia d.e taL politica podria neutra,-

lizar los esfuerzos de un organismno central del medio aznbiente, an si 

dispone de todos los poderes adzninistrativos y juridicos esenciales. (Ver 

tambiên prrafo 4.16). 



- 103 - 

a) Demoras an la aplicación 

5.23 Puesto que la legislación no as ejecutoria mientras no se la aplica, 

la sincronización del proceso de reglainentaci6n tiene una iriportancia cru-

cial. La experiencia demuestra que las demoras an la promulgación de los 

10 

	

	 reglaznentos y o-tros instrumentos necesa.rios para la aplicaci6n de la ley 

pueden durar d.e algunos dias a algunos aios. Las leyes mâs importantes 

an materia de proteccin del medio aznbiente fueron promulgadas a mediados 

de la dcada del 70, pero sólo fueron oficialmerite aplicadas, como trrninos 

medio, unos tres o cuatro aos más tarde. Puede que la demora sea cues-

ti6n de poll -tica. El tiempo necesario para la preparaciân detallada de 

los reglamentos y norrnas es 1  a menudo, conveniente como perlodo de tran-

sicin durante el cual la nuedva ley gana aceptaci6n publica. Es conve-

niente no olvidar que, incluso despus de la promulgación de los instru-

mentos formales de aplicaciôn, se necesitaxá todavf a algdn tiempo para 

hacerlos efectivos - organización institucional, contratación 0 capacita-

ciân de personal, trabajo de divulgación adquisiciôn de medios inateriales, 

etc. 

5.24 Si har interns an acelera.r la fase de ap1icacin formal, habrá que 

tomar an cuenta las sigulentes consideraciones: 

Es posible que la maror1a de los datos têcnicos necesarios para la 

elaboración eventual de los reglaznentos y las normas se compilan y procesan 

con miras a la elaboraci6n de una politica, previa a la redacci6n y al 

pasaje de la nueva ley. El redactor debe tener presente el espiritu y, 

de mod.o explicito, la utilizaciân de los d.atos c'ue se tomarn an cuenta 

para la aplicación. 
IF 

Tan pronto como el proyecto a la ley d.e autorización este listo, 

y mientras se encuentra an el estado de ser aprobado y promulgado, el redac-

tor puede centrar en atenciân an la preparación de base y an el texto pro-

visorio d.e los reglamentos y normas definitivas. De esta forma, una vez 

aprobada la ley, sólo habrá que mejorarla y afinarla. 

Si, an matria de poll -tica se d.ebe aplicar la nueva ley an forma 

progresiUa, la formalización y gestiôn de estos reglamentos puede refleja.r 

este estado de cosas. De tal modo las demoras y secuencias formaran parte de 
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este estado d.e cosas. De tal mod.o las d.emoras y secuencias formarán parte 

de un sistema y proceso claramente definid.os. Eki el hecho, la experiencia 

recogida de los primeros reglamentos aportará las informaciones necesarias 

a la red.acción final de los reglamentos posteriores. 	 4. 

5.25 Pued.e ser conveniente estipula.r en la ley d.e autorizacidn el tieinpo 

llrnite o tiempo calend.ario, con repcto a la aplicación material y formal. 

Sin esta c1a- sula, la ley no ser(I sino una declaraci6n de intenciôn. 

2. Técnicas de aplicaci6n 

a) Tipos de cat egortas 

5.26 Los diversos ènfoques y combinaciones d.e têcnicas que se encuentra 

en las leyes aznbientales existentes, que ilusiran la gazna de opciones, se 

pued.n apilaa' en varias categorfas: 

Lista de actividades permitidas 

Prohibicic16n de: 

activid.ades especificas 

• toclas las actividades no expHcitamewte pexmitidas 

Definiciãn d.e los lfrniies pera: 

• las actividades por ca-tegora 

• el luger d.ond.e desarroller ciertas activid.ades (zonas d.e 

corrtaminaci8n, Ihoyos negros) 

• impac -to ambiental, corrientemente bajo la forma d.e ilmites en 

la descarga d.e contaminantes 

Permisos o licencias de explotación para: 

prohibir lo que no está autorizado 

• controlar lo que está autorizado 
	

Ip 

Agrtipamiento de activid.ades por género y nivel de contazninaciôn 

(substancias contaminantes, efectos cumulativos, efectos en cade-

na/sinêrgicos, por ejemplo el ?smog)  como base para la defini-

ción de los limites (ptmto (iii) más aa'riba) o la entrega d.e los 

permisos (punto (iv) más arriba). 
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Normas pam la descara maxima permitid.a pox' unidad de tiernpo yb 
ci3nml at iva. 

Combinaciones de normas relativas a las descargas (emisiones), 

a la autorizaci6n y a la prohibiciân de ciertas actividades o 

subsiancias (tóxicas, riesgosas, radiaciôn, eic.) 

Tarifas o impuestos sobre efluentes o enhisiones cortaaninan1es. 

Orden de instalaa- wi material anti-contaminante especIfico o 

genêrico (tratazniento previo a las d.escargas, aislazniento de 

ru.idos, etc.) 

"Principlo: el oontaminador paga"  (Ppp), le corresponde al res-

ponsable de la contaniivaciân tomar las medid.as prescritas pax'a 

oontrolai'la y asumir el costo. 

Incentives para tomar o acelerar med.idas correctivas sin alec-

tar el fonio mismo de las operaciones, la producciôn Y/o una 

renta razonable. Pox' lo general, los incentivos - oman la forma 

de: 

• subvenciones d.irectas d.urazrte un periodo limitado 

• ded.ucción cie impuestos, es d.ecir, ajnortizaciones autorizadas 

y aceleradas sobre las inversiones destinad.as al equipo de 

control. 

Un aspecto del PPP es el seguro propuesto contra los reclaznos por 

daos causados por la contaminaciân (34). Hablando claramente, 

no se trata de wia técnica de aplicaci6n, pero px'otecci6n contra 

las normas anti-contazninaci6n demaiado condescendientes. 

5.27 Los incentivos representan lo opuesto a las tarifas o impuestos pox' 

causa de la contazninación. Estos 1timos son los desincentivos, es decir 

med.idas para desalentar la descarga d.e contaminantes en el medio aznbiente. 

Para ser eficaces, los desincentivos deben ser mae onerosos que el costo 

de la instalaci6n y del funcionaxniento del equipo de control. 

5.28 Los incentivos son aplicables no s10 en cuanto a la relación entre 

el gobierno y la ind.ustria o el comercio, pero tambiên entre los d.iferentes 
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n4.veies gubernainentales. For ejeniplo, el gobierno federal puede subven-

cionar, en parte, el costo de la instalaçiOn de usinas para procesaxniento 

de aguas servidas, que, por ley, debe asuinir la municipalidad o el gobierno 

de wi estado. Ea Europa (occidental y oriental) y en Am6ric4 del Norte, 

estas subvenoiones son cle un 30 a un iooç (7. capftulo v). La combina-

ción del FPP y los incentivos muestra otro ejemplo de los lazos estrechos 

entre la protección del medic axnbiente y la economa. For una parte, los 

iricentivos han favorecido la instalaci6n del equipo de control, ciaya pro-

ducción representa a su vez, una actividad indu,strial nueva y significativa. 

For otra parte, los incentivos de esta thdole han suscitado la interrogante 

sobre una posible competencia comercial desLeal, en el marco de la OCDE (32) 

y de la CEE (3, 4). 

5.29 La usia precedente y la descriión de los tipos de tcnicas reflejan 

la legislacidn actual y la urgencia de intensificar la lucha contra la con-

taininación ambiental. No obstante, la contaxninaci6n no es sino una de 

las formas de la mala utiLizacjón de los recursos; al contrario, la lucha 

contra la contaLninacin no es sino una parte del esfuerzo global para el 

uso y la gestiOn apropiada de los recursos. La so'ore—explotación por des-

cargas contazninantes que agota un cuerpo de agua y lo inutiliza para otros 

fines ecçuivale a las actividads excesivas cle explotación forestal y de 

caza. Es por 6sto que varias de las têcnicas presentadas m.s arriba, son 

comunes a la atenuación de la contananacion y a la gesiión de otros recursos. 

Un ejemplo seria la entrega de licencias para utilizar recursos como Ia pesca, 

bosques, la caza y la fauna y flora salvajes. En el caso en que un tratado inter-

nacional pertinente entra en vigor CITES, por ejemplo, el sistema nacional 

de autorizaciones y prohibiciones representa en realidad la aplicaciân d.e la 

obligación del estad.o—miembro de esta convención internacional. En algunos 

casos, el regimen de permiso puede incluIr el cornercio de las imporiaciones y las 

explotaciores. 

b) EvaluaciOn 

5.30 Conforme a la tendencia deseable que favorece la prevención conviene 

hacer distinciones a fin de evaluar y seleccionar las têcnicas más apropiad.as, 

su cornbinaciôn, su establecimiento o retiro progresivo. 
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Hay pie distinguir entre: 

• Las actividades antigu.as 

• Las actividades nuevas para las que se emplea una tecnologa 

bien establecida. 

• La introclucciân de tecnologf as nuevas 

El ênfasis relativo sobre el aepecto correctivo y preventivo,sgri 

la naturaieza de la activid.ad y los objetivos de la iegisiación ambiental: 

• Protecciân del med.io aznbiente (en particular los recursos huma- 

nos) 

• Rectificaciân de la mala utilizaci6n d.e los recursos (verparra-

fo 5.26) 

• Gestiôn de los recursos, por categorlas y por problemas. 

Par definici6n, la gestin representa una sintesis de].a rec- 

tificación y de la prevención, haciend.o hincapiê sobre esta 

lt ima. 

SealaMo la importancia de las medid.as correctivas, se presta 

asistencia a la protecci6n del pensamiento adzninistrativo y juridico tra-

dicional en la iegislaci6n wnbiental y su aplicaci6n. Este enfopie depende, 

ante todo, de los procedimientos y las sanciones de caráOter adniinistrativo 

y penal bien establecidas (ver mâs abajo: 3. Ejecucin). El enfocpie 

preventivo prevé un conjunto mâs extendido de mtodos y medios, entre 

eli o s: 

Información y educación 

• Evaluaci6n d.e la tecnologIa 

• Concepciôn y selección de otros métodos para alca.nzar los 

misrnos resultados con efectos menores o nulos sobre el medio 

aznbiente. 

• Incentivos para prevenir (mâs pie para rectificar), en particu-

lar para compilar, reutilizar y reciciar; para economizar mate-

riales; para minimizar la gestaci6n de desechos. 

• Planificaci6n global en vez depianificación tecno-ecoi6mica 



o ffsicamente limitada, coma es corriente. Asi, par ejemplo, 

la gestiôn o is revalorizaci6n de wi sistema d.e -tranaporte w'-

bano, en vez de limitarse a cuestiones de conceptiOn -têcnica, 

del costo de la consiruccidn y del funcionamienio, se plaziifi-

cará como un sistema d.e recursos (suelo, energia, tiempo, costa 

econOmico, etc. con el fin de asignarlos en la mejor forms 

posible (mobilidad, economfa, valorizaciOn de los asentamientos 

huinanos y de la calidad del media ainbiente) y bajar el costo 

social y el costa en -términos de media aznbjente (contazninaciOn 

del aire, ruiclo, ruptura de la$ alomeraciones, etc.). 

5.31 Problemas especificos, como los derivados de la contazninaciOn del 

aire producid.a por fuentes estacionarias, pueden requerir una eerie de me-

didas correctivas y preventivas: 

• Planificaci6n de la utilizac16n de la tierra, zonaje, estable-

cimiento. 

• Control de la instalaci6n y del funcionaxniento 

• LImites de la descarga 

• Tratazniento previo a la d.escarga coma respuesta a los limites 

• Incentivos a desincentivos fiscales. 

La puesta en prâctica de eats eerie, relativamente simple, de medidas de 

protecci6n del media ainbiente exige permisos, licencias, normas, inversiones 

en tecnologfa d.e control, y subvenciones o tarifas/sanciones. 

c) Modelos d.e aplicaci6n sectorial 

5.32 La historia de la legislaciOn c'ue trata d.e varios recursos y de la 

salud pdblica es mae larga que la de la legislaciOn general del media 

ambiente. Pued.e servir de gala durante la fase de aplicaciOn. Como ejexnplo 

(i) Codex Alimentarius (53 9  Punto B de la Orden del dia): se propo-

ne"la insfraestructura de control alimentario" siguiente: 

• (Legislacion global) 

• Reglaznentos (preferible en un solo documento) 



- 109 - 

• Administración del servicio d.e control (preferible centralizad.a) 

• Personal de inapecoidn local 

• Personal del laboratorlo de control 

• Coorclinaciân 

• Fmiendas (segn estipula la ley d.e auiorizacidn 

Su'ostancias tóxicas. Sobre la base de una encuesta por pals, 

realizada por la CEE y de la lista de problemas por resolver, se puede 

ciecir que los principales factores de la aplicaciOn d.e la ley son los si-

guientes (j, 19-23): 

• Inforxnaci6n sobre la extensiân del problema 

• Definición de la expresión "desechos tdxicos" 

• Definición de los problemas têcnicos, del costo, de la regep-

tividad del pdblico 

• Evaluación de los prograinas apropiados: 

- reducci6n cuaxitittiva 

- reciclaje y reutilizaci6n 

- procesaxniento, destoxicaci6n 

• Reglaznentos 

• Controles; enmiendas; interdicciân de actividades especificas 

• Compilaciân centralizada de datos estadisticos 

• Armonizaci6n, a nivel internacional, de las legislaciones na-

cionales. 

Directrices de la legislación del agua, por ejemplo CESAP (10) y 

ONU/ESA (, capltulos Ill-Ill). 

3. Ejecuci6n 

a) Problernas y obstáculos 

5.33 La ejecuci6n es wia prueba doble de la legislaciân aznbiental y su 

aplicaci6n: 

(i) Un sistema de ges-ti6n ainbiental, orientado sobretodo hacia la pre-

venciónt cuyo funcionazniento es satisfactorio, no necesita la ejecución, 

atn ci está dotado de medios apropiados pa.ra lievarla a cabo. 
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(ii). Coma es.bido, en caso cle que la ejecución sea necesaria, los 

resultados serén mixtos. Hasta q:u.ê punto, en irna esf era d.eterminada, se 
r 

convierte la ejecución en im reflejo de la ejecución, en general, d.e un 

estado denorninado" no autoritai'io?" En qué medicla pued.e mejorarse la 

forma y la adxninisiraoi6n de la ley ambiental? Las respuestas se encon-

trarki en la raIz misma de los problemas, siend.o los más frecuentes los 

siguientes: 

• La ejecuci6n cle ciertos aspectos d.e la protección del med.io 

ambiente se dificu.lta debid.o a presiones ejercidas por la po-

blacin, por condiciones sociales y econ6mics desfavorables, 

por ca.rencia de alimentos, forraje y combustible. 

• &is -te irna corre1acin entre una politica aznbiental inadecuada, 

ejecuci6n deficiente y la ausencia a falta d.e vigilancia. Esta 

ltima carencia priva a los responsables de tomar decisiones 

d.e una inl'ormación que podria alertarlas sofre la necesiclad de 

una politica y una ejecución más apropiadas. 

• La ejecución se ye limitada por la insuficiencia de fondos 

asiiados a la formación y empleo de personal pertinente. La 

ausencia de una planificación y una poiltica integx'adas impide 

la evaluaci6n de este puesto presupuestario en términos de 

toda la infraestructura de la economa y del medio wnbiente na-

cional y los danos que acarrea. 

• Si la ejecuci6n es de carác -ter selectivo o arbitra.rio, puede 

traducirse en abusos, creando de esta forma un clima d.esfavo-

rable a toda la ejecución, par pequeia que sea. 

Ausencia de preocupaciân por el medio ambiente, constatada en 

el seno d.e los.orgaziismos p6blicos, causando efectos muy per-

judiciales al medio ambiente: servicios pdblicos, trabajos 

prdblicos. Este estado de cosas a menudo se justifica por ra-

zones d.e órdenpresupuestario o el hecho qu.e habria que amor- 
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tiguar el golpe alzand.o las tarif as impu.estas al consuxnid.or. 

Nuevamente, no se calcula acpiI la relaciôn costo-beneficio, 

con inclusión de los costos externos. 

• Ultimo problema y no el menor: el sector económico se ha 

opuesto sistemAticainente a la aplicación de los reglaznentos 

y a la ejecuciôn cle la ].ey ambiental. Se trata d.e un hecho 

que puede constatarse tanto en los palses d.e economa dirigid.a, 

como en aqaellos d.e econornia tie mercado. 

Sanciones adininistrativas 

5.34 El primer nivel tie las sanciones, tal vez el que es rns a menud.o 

necesa.rio y utilizado, es el tie tipo administrativo. Está por lo general 

estipulado en la reglaznentaci6n tie aplicación; corresponcle al hecho d.e no 

respetar o violar el reglamento, a las prohibiciones, a las autorizaciones, 

a las licencias, a los lfmites de descarga, y a otras normas y Ordenes 

administrativas d.efinid.as  en la reglaznentación. Es -tas sanciones general-

mente son conforme al sistema tie derecho adzninistrativo establecido en 

wi pals determinado. 

5.35 La severid.ad tie las sanciones administrativas varla considerablemen-te 

segthi los palses, como lo indican los doe ejemplos a continuaci6n: En 

la Uni6n Soviética la pena inxima por no aceptar la obligacin tie instalar 

o inantener adecuadamente wi mecanismo azrti-contazninazite en una fuente 

con-taminazrte es-tacionaria, es de 50 rublos (2,332). En los Estados 

Unidos de Norte America, un mecânico que desconecta o echa a perderel 
V 

clisposi -tivo an-ti-oontaminante d.e un au-tom6vil, es susceptib].e a ser 

mu].tado por wia suma qua puede al canzar a 29500  d6lares (66). 

Recursos y saziciones juridiciarias. 

(i) Derecho penal 

5.36 Las sanciones penales ocupan un primer puesto en la gran cantidad 

d.e leyes aznbientales promulgadas en el curso del fatimo decenlo. Su gama 

es aanplia, yendo de la nmlta a la prisión (; 7. capftulo VI). En el 
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caso en que las d.isposiciones penales de la ley aznbiental parecieran ma-

decuadas para tratar una situaci6n determinada, sobretodo en los aspectos 

de procedimiento, pued.en suplementarse mediante d.isposiciones relativas al 

derecho penal general. En un lugar dond.e era facil escapar a la June-

d.icciân local, se arrestó a personae tIsospechosas en materia d.e explo-

taciOn forestal ilegal y de d.estru.cción de recunsos naturales" segthi los 

têrminos del articulo pertinente del código penal general Eailandia, 

mediados del 78). 

5.37 Se considera delito del tipo penal: 

• La infracci6n a la ley aznbiental, "deliberada", "con ooniimiento" 

de causa", "intencionada", "por negligencia" (Suecia 1969; Estad.os 

Unidos 1970); 

• Ciertas formas especificas de contaminación del agua o del aire 

(URSS/RSPSR 1960); 

• Infracción a una 6rd.en (conservaci6n de los recursos)4wnbia 

1970) 

• "Todo tipo de omis16n o negligencia relativo al respeto por" 

la ley y la reglamentaci6n ambiental o por las autorizaciones 

otorgadas en virtud d.e dicha ley "y  tod.o tipo de acci6n 

realizad.a o toda -tentativa de acción ue le sea contraria" 

(Malasia 1974); 

• Descarga de substancias que son adversas a la salud de las per- 

sonae incluyendo las substancias que se pued.en transformar en 

peligro cuand.o se acurnulan en el cuerpo humano" (Jap6n 1 967) 

5.38 No existen suficientes datos para emitir Wi juicio comparativo 

sobre la eficacia de las sanciones penales en los diferentes palses. 

Los comentaristas no estn de acuerdo entre ellos. Una legislaciOn ambiental 

global reciente no contiene ninguna disposición penal (Colombia 1974). En 

varios palses as dificil establecer una marcaciôn exacta entre las exirnien-

das civiles y las saziciones penales. Pareciera qae la prisiân es un remeclio 

extremo, y no se dispone de referencia alguna sobre la frecuencia de su 

aplicación y de su eficacia. Se podria decir que el mejor juicio 
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colectivo y objetivo es ci siuiente: las sanciones penaics son el corn-

plernento necesario de l.a icy aibiental para tratar los casos extrernos clue 

poren en pe1iro la vicin, y 1 c salud, on ci presente y en ei. futuro, 0 que 

arnenazan la integridad del sistena -- por ejemplo cuando un contaxninador 

ipnora la o'biigación de solicitar la aiitorización debida. Tcniendo en cuenta 

la naturaleza dci objetivo que es proteger la ordenación aznbiental de inter-

ferencias adversas, se dehieran considerar las sanciones penales solamente 

corno uria ilitirna ratificacjón de las medidas y sa.nciones admjMstrativas. 

473-9). 

(ii) 	Derecho civil 

5.39 &isten tres categoras principaies de acción civil: 

Infracciones a la ley ambiental. Se puede entaljlar una acciôn por 

infracciones sirnilares a las clescritas en l.a sección precedente 

cuandb la ley no prev6 uria sanción penal o cuando ofrece una alter-

nativa. La decisiOn de proceder soljre la base de una acciOn penal 

o civil, puede facilitar la acciOn contra ci inf'ractor pues, general-

mente, la acciOn civil. es  menos rigurosa en cuanto a probar que es 

acciOn deliberada o negligente. En algunos parses la tarea del 

fiscal se facilita mediante un sistema de presunciones que alivian 

e1  cargo de la prueba o lo exoneran, (por ejemplo, Jaón, Malasia). 

• Mandato. Se trata de obtener una decisi6n judicial relativa 

al cese o renuncialmiento de una activid.ad daina para el 

medio ambiente en infracciOn con la ley. Esta decisiOn puede 
I 	

agregarse a la posibiliclad que la autoridad gubernamental 

promulgue uxia 6x-d.en administrativa; pero, en principio, se 

t.rata de un recurso que beneficia a los demand.antes no guber-

nzienta3. es. 

Dai:Ios. La acci6n contra d.azos entablada por demandantes no 

gubernaznentales, individual o colectivamente, es compensato-

na por prdidas causadas por pretendidas infracciones a la 

ley y los reglamentos. Ei justicia esta acci6n puede fundax'-

se ya sea sobre una disposición espeoftica de la legislaci6n 
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ambiental, o, en su ausencia, sobre la ley general relativa a 

las responsabilid.ades (por ejemplo, la d.octrina de los pejui-

dos). 

5.40  En algunos palses, 1a sazición solicitada en términos de la acci6n por 

infracción a la ley, es en funciôn del perlodo transcurrido desde el mo-

mento en que se promulg6 la órden ad.ministrativa o que se obtuvo un man-

dato judicial. Conforme a esta d.isposición de tipo astreinte, la san- 

don es dana por cada dia, u otra wiidad de tiempo, de la infracciOn. 

FIL objetivo de la demanda es la suina acurnulada. Pa.ra que las saziciones 

concuerden con el caznbio del valor monetario, es posible ligarlas a un 

p.tr6n económico que se reajuste periOdicaznente (por ejemplo, el salario 

minimo, Estado de Sao Paulo, Brasil) y no expresarles en trminos cle 

montos absolutos. 

5.41 En cuanto al mandato o demand.a por daos, la cuestiOn liminal es la 

competencia del demandarite no gubernaznental, es d.ecir, el derecho que tjene 

el/ella a presentar d.irectaznente su demanda ante el tribunal. Esta compe-

tencia a comparecer en justicia está estipulada de mod.o especifico en 

varias leyes anibientales. Otra soluciOn posible es la creaciOn de im 

Departaznento de unì fiscal en materia del medio a1nbiente (ProcurwIor 

de la Repdblica)  que represente los intereses $blicos en toclas las ao-

ciones civiles y administrativas contra los presuntos infractores dela 

ley, y los reglamentos ambientales. (Venezuela 1976). Toda persona 

lesionada puede presentar su demanda al fiscal sobre el med.io anbiente, 

para que la estudie y, Si es pertinente, entable las acciones administra,-

tivas, civiles o penales. Sin embargo, sOlo las autoridades gubernaznen-

tales puede recurrir a las acciones penales. 

d) Deber de denuncia 

5.42 Para facilitar la ejecuciOn, en algunos paises se ha estipulado 

qu.e es deber de los ciud.adanos y/o de los funcionarios d.enunciar tod.a 

infracciOn a la ley y a los reglamentos ambientales. 

4. Otros medios y condiciones pa.ra la aplicaci6n de la ley 

11, 
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5.43 Los instrumentos y las têcnicas juxfdicas y a&ninistrativas des-

critas en las seccionee preced.entes, deben completarse mediante med.ios 

y procedimientos de tipo adminisirativo, de gestiân y educativo. El nico 

prop6sito de catalogarlos es para completer las secciones mencionadas. 

Su importancia indicad.a por el sâlo hecho d.e enumerarlas, merece otor-

gar1s la d.ebida atención con miras a aplicar la ley eficazmente. 

5.44 Los prmncipales elementos de la parte no jurfclica del sistema de 

ap1icacin son los siguientes: 

a) Med.ios materiales 

Presupuesto prdblico. Otras fuentes d.e financiaaniento. 

Planificacidn d.e los prograxnas, proyectos y operaciones. 

Equ.ipo têcnico. Evaluaci6n. Tecno1oga apropiada. 

Integraciân de la vigilancia, de los controles y de la 

evaluación. 

b) Capacitaci6n del personal 

Educaciân relativa al rnedio ainbiente 

Ehsenanza têcnica/profesional 

Capacita.ci6n en el empleo 

La ACTI como aporte a]l, desarrollo del potencial local (pa-

rrafo 6.37f.). 

Fond.os internacionales de ayu.da para la capacitaci8n tcnica 

en el extranjero. 

c) Ed.ucaci6n y participaciân ciudad.ana 

5.45 En tanto que la educación y capacitaciân têcnicas tienden más 

hacia la norrnalizaciân, la educaciân bâsica en materia del medio aznbiente, 

dirigida ya sea a la población escolar o a la comunid.ad en conjunto, no 

puede ser eficaz si no se adapta estrechamente a las necesidades y a la 

concepci6n de la educaciân a nivel local. Athi asi, la educaci6n que 

debe diferenciarse de la capacitaci6n especifica, representa un esfuerzo 

a largo plazo para establecer la base necesaria para la competencia téc-

rica y profesional, y para el apoyo ciudadario en materia de aplicaci6n 

de la ley. Se ha iniciado un enIoque global bajo la forma de 'un 
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servicio nacional pam el med.io aznbiente", de un aiio d.e duraci6n, que forma par 

parte del sistema educacional (Colombia 1974), aplicad.o por la legislacjón 

auxiliar d.e 1978. Otras formas man tradicionales pueden resu].tar igua1- 

mente eficaces. Aquellos pie tratan con la educacin conic parte integrante 

de un sistema de aplicaci6n de la ley deben tener en cuenta una experiencia 

importante: en efecto an en 108 pa.Ises altaznente ind.ustrializa4os y wi nivel 

de educación correspond.iente, la educaci6n en materia del medio anibiente 

en el medlo menos eficaz para la aplicacidn de la ley a corto plazo, sobre 

todo ahl donde el comporlazniento daiino para el medlo aznbiente está man 

generalizado. La ed.ucaci6n no puede substituir la ejecuci6n, pero puede 

y d.ebe combinarne con ella. Un proced.imiento consistirâ en reemplazar las 

multas por actividades favorables al medio ambien-te - por ejemplo, ded.icaa' 

ima cierta cantidad de horas de trabajo a tareas conservacionis-tas, plan-

taciân de árboles en las zonas urbanas, etc. pie corresponda al monto de 

la multa segri la p:roporci6n establecida. 

5.46 a) Base de datos. Una base de datos en tan importante para la 

aplicaci6n de la ley como para la elaboraciân de la polItica. Ya se ha 

sea1ado cómo combinar la colecci6n de datos para es-ban dos etapas. La 

aplicaci6n de la ley puede iniciarse incluso si no se dispone de datos 

completos o si existen dudas. Las norman, muy leves, al comienzo, pueden 

reajustarse apenas, mediarite la vigilancia, se cuisponga de datos man detar-

ilados (por ejemplo, Singapur 1972 9  1978). Athi cuando la aplicaci6n d.e 

la ley se inicia en base a datos apropiados, har q-u.e actualizarlos me-

d.iante la vigilaricia y el procesamiento, y utilizarlos para reajuntar 

las norman y los procedimientos. 

5.47 Las operaciones sigu.ientes representan, de manera espiemática, un 

sistema de informaci6n apropiado con miras a una legislación aznbiental: 

Compilaciân y procesamiento centralizado de datos 

Elaboraciân de indicadores de eficacia en la esfera del med.io 

aznbien-te; su coordinaci6n con otros indicadores sociales y 

económicos. 

11 
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Vigilancia y retroacci6n 

• Controlar la aplicaci6n d.e la ley 

• Elabora.r los d.atos 

• Rectificar la po].ftica y las operaciones 

• Rectificar la base formal de aplicaci6n (ley, reglainentos, 

norinas). 

Disponibilid.ad y procesazniento de los d.atos, con fines espec-

ficos (investigación y d.esarrollo, ed.ucación, informaci6n al 

pfLblico). 

VI. ASISTCIA Y COOFERACION TECNICAS INTERNACIONALES 

A. INTRODUCCION 

6.01 Necesid.ad de asistencia y cooperacin tcnicas internacionales (AcTI). 

Con justa razón, muchos palses le han d.ado prioridad especial a Ia asisten-

cia en materia cle redacción de la legislaci6n aznbjental. Un manual, por 

rmy especIfico o detallado que sea, no puede reemplazar tal asistencia 

d.irecta, al menos no en relaci6n con algunos aspectos significativos 

de 1 a 1 egi sl aci an axnbiental • El verdadero papel del manual COfl Si ste en 

ayudar a logar los dos objetivos sigu.ientes: 

Siministar informaciones sobre las diversas fuentes y formas de 

ACTI disponible a los gobiernos a travês do todo el proceso do 

la legislaci6n ainbiental 

Facilitar el acceso a la ACTI y hacerla lo más eficaz posible: 

• ontribuyend.o a aseguraa' tm lenguaje conn para mejorar la 

comwiicaci6n y la definici6n de los problemas, 

• describiendo m&todos y medios alternativos para las diferentes 

etapas de la elaboración de la polltica, d.e la legislación y 

de la aplicaci6n de la ley, y proponiendo mtodos que pued.an 

ser adaptados segthi las circtmstancias en los diferentes palses. 

ai este contexto, wi manual representa la primera etapa de la ACTI. 

6.02 Contenido de este capitulo. Se trata el tuna de la ACTI en el 

contexto de la legislación ambiental, en tres categorlas complementarias, 

a saber: 
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1. Recopilacin y suininistro d.e información acerca d.e otros palses: 

Datos generales sobre palses 

Información legislativa 

Origen de datos sectoriales-têcnicos 

a) Legislaciôn internacional y global que requi.ere aplicaci6n 

nacional 

2. Asistencia têcnica 

Ayuda en mat eria informativa 

Preparación de la legislación nacional 

Aplicación de la legislación nacional 

3. Ed.ucación y capacitación de cuadros nacionales 

6.03 Ainbito de las fuentes ACTI. Puesto que el Manual estâ orientado 

directaxnente a la legislación ambiental, a nivel nacional, las fuentes 

enumeradas ms abajo estn limitadas a aquellas qu.e sern ti1es a ese 

nivel (la excepci6n del ptrrafo 6.13).  Habrâ qiie agregar a las fuentes 

existentes, otras que estân desarro1lndose, indicadas oonio referenda 

para el futuro. For razones prácticas aquf se ha debido liinitar el 

inbito de las fuentes ACTI. Pero ésto no implica que ezistan trazas 

muy marcadas de separaci6n. 

6.04 La informaci6n sobre la legislación ainbiental nacional, a menudo puede 

ser til a nivel regional, cuando debe tratar por ejernplo sobre recursos 

naturales compartidos, tales como una cuenca hidrogrfica o un mar ence-

rrado, internacionales, o con impactos translinda.ntes. Se ha recomendado 

expresamente a los estados pie coniparten un recurso natural, cle buscar 
	I 

juntos, cuando sea apropiado, los servicios ACTI para la conservación y 

utilizacin de dicho recurso. Pueden surgir politicas conjuntas, con la 

ley pie las incorpora. For su parte, los datos y los modelos internacio-

nales y globales son ti1es a la ecogesii6n y a la legislaci6n anfbiental 

nacionales. Estas fuentes se estân elaborando tanto dentro del sistema 

de las Naciones Unid.as como fuera de êl, mediante la acción de la 

UNESCO, la FAO, la OMS, la 0M1, la CEE, la ESA/0NTJ, la UICN y la IIASA, 

entre otros, taznbin a veces con la cooperaci5n del FNUMA. Este ltimo 
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cuenta entre sus objetivos expilcitos, con el desarrollo del potencial de 

asistencia en relaci6n con la politica, de la legislación y la administra-

ciôn aznbiental generales. (579 prrafos 609, 612, 631, 654-61). 

B. PU1TES DE INI'OR1tPCION SOBRE OTROS PAISES 
4 

1. Datos por palses 

6.05 El Sistema internacional de ref erencia para fuentes de información 

ambiental, del PNUMA (sic) es wi sistema electr6nico de procesamiento de 

datos. Utiliza un anuario de organizaciones y unidades organizacionales para 

da.r al investigador una lista de fuentes qie estn disponibles y a,ptas 

para suxninistrar la informacin especifica relativa al medio ambiente. 

Las infermaciones se han clasificad.o como sigue: 

Atmósfera y clima 	14. Poblaci6n 

0canos, mares y estuarios 

	

	15. Asentamientos huinanos y 
habitats. 

Agua dulce 
16. Saliid humana y lienestar 

Energla: recursos, surninistro 
y utilización 	17. Transportes 

Recursos no renovables 	18. Tecnologla e industria 

Agentes y su.bstancias 	19. Vigilancia y evaluaci6n 
qumicas y biol6gicas 

20. Gesii6n y planificación 
Fen6menos fisicos de la 
energia 	21. Aspectos socioeconâmicos 

Catäst•rofes naturales 

	

	22. Educaciôn, capacitación e 
informacin 

Recursos renovables 
23. Materias 

Utilizaci6n y mala utilizaci5n 
del suelo 	24. Referencias geográficas 

Alimentaci6n y agricultura 	25. Contazninaci6n 

Vida silvestre: flora y 	26. Desechos 
fauna 

Recreaciones 

6.06 Los temas estn clasificados en secuencias ntunricas del 1000-Calidad 

d.e la vida a 7200-Eazimas. Tambiên estn clasificados por ôrden alfab&tico 

dentro de los 26 rubros entunerados mâs arriba. Estos codigos como tambiên 

otros códigos (fuentes informativas; caracterizaci6n de los palses por 

nombre, región, ecosistemas y desarrollo econ6inico4 idiomas; disponibilidad 
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de la informaciôn, restricciones y honorarios; formas de rend.imiento, 

presentación) sirven para establecer la correlaci6n entre las necesidades 

del investigador y la. descripcción de la fuente. Para facilitar las 

solicitudes por información, se ha preparado un manual de procedimientos 

y ima lista con los puntos de enlace nacionales. 

6.07 Las siguientes categorlas de datos que conciernen nuinerosos palses 

athi no estn disponibles bajo una forma consolidada, pero pueden ser 

ubicadas mediante la b.squeda en bibliotecas convencionales: 

- Origen e historia de las inqiiietudes relativas al medio ambiente, 

- Estructura de la administracin nacionalpartinente al medio aznbiente, 

- Relaciones entre los gobiernos, Las ind.ustrias y las organizaciones 
no gubernaznent ales, 

- Aplicación y ejecución 

2. Legislaciones naciona.les 

6.08 FAO/PNtJMA: Catálogo de las legislaciones so'ore el medio ambiente y 

los recursos naturales. Esia obra fue creada para poner a disposición de 

los usuarios del SIC los textos legislativos completos de la colecciôn 

de la FAO. En 1970, esta colección contena airededor de unos 130.000 

textos y se es -tima qtie existe un incremento anual de 5.000 textos. Sola-

mente se han catalogado las partes de la legislación relativas al medio 

ambiente y los Indices establecidos son por tema en 6rden numérico y 

alfabtico. Los c&ligos utilizados para el pals y el id.ioma son los 

mismos del SIC. El Indice de las fuentes enumera tambin los textos 

disponibles en las bibliotecas de las Naciones lJnidas en Ginebra y en 

Nueva York êstas se identifican por su nmero de c6digo respectivo. Las 

bibliotecas de la FAO y de las Naciones Unidas piensan es -tablecer un sex'- 

vicio pa.ra los usuarios del SIC (s). 
6.09 Sistema de informaci6n sobre la legislaci6n del medio ambiente 

(smMA/uIcN) 

Gracias a este sistema, se procesan unos 19.000 textos que tratan sobre 

la legislación ambiental, d.ecisiones de los tribunales y publicaciones. 

t 
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Es-te sistema -tiene como base un lêxico de palabras claves, de mâs de 300 

p.ginas (). A mediados de 1978 se hablan procesado de esta forma cerca 

de 8.000 textos. 

3. Fuentes de datos tcnicos r sectoriales 

6.10 (i) La biblioteca de la UICN contine unos 20.000 rubros catalo-

gados (Morges, Suiza); 

La biblioteca d.e la OMS y un Compendio internacional cia 

legislaci6n en la esf era de la salud (Ginebra); 

ONUDI, Sisterna de inforrnación tcnica 

AIEA, Sistema internacional cie documentación nuclear; 

QIT, Centro internacional d.e información para la prevenciôn 

de accidentes d.e trabajo y enfermedades ocupacionales, sis-

tema ISIS; 

U1DR0, Información sobre catâstrofes na -t -urales; 

UNESCOJCOI: Sistema de acceso a los d.atos e informaci6n 

sobre el medio marino (MI) 

(viii)OMS/PNUMA, Registro internacional de substa.ncias tiuIrnicas 

potencialmente tóxicas (RISQ,PT) 

6.11 El PNUMA prev6 la creaci6n de Wi centro d.e intercaznbio de informac16n 

sabre la asistencia têcnica, corno tamblén d.e i.na colecci6n d.e legislaciones 

axnbientales, presentes y futu.ras, comenzando por las esferas siguientes: 

contazninación del agua y del aire (taznbiên agua de ar, suelo, fauna y 

flora, energla (57, Pfrrafos 607, 630). El fichero correspond.ierite a cad.a 

pals, se instalarâ con la colaboraci6n del UICN y otras instituciones, 

amplindo10 y actualizndo10 peri6dicarnente. 

6.12 Las directivas d.e la CEE y las decisiones de la OCDE, orientadas 

hacia la armonizaciôn de las legislaciones ambientales cie los Estados 

miembros, contienen inforrnaciones comparativas interesantes que pueden 

ser fLtiles a nivel nacional o regional, o fuera de 6stos. 

6.13 4. Legislación internacional y global 
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La colecci6n de base ser. el Regs -tro de convenciones y protocolos 

internacionales en la esfera d.el medio ambiente FNUMA/UICN. Se estâ ela-

borac10 en base al informe a.nual presentado al Consejo de Adininistraci6n 

del PNtJMA y a la Asarnblea General de las Naciones TJnidas sobre "Conven-

ciones y Protocolos internacionales en la esfera del medio ambie ntett. 

Este inforine está clisponible en inglês, frances, espaZoi, ruso y chino. 

Este registro facilitará la aplicaci6n de la legislación internacional 

mediante medidas legislativas nacionales, reflejando tambien el estado 

actual de esta aplicación. 

C. ASISTICIA TECNICA 

1. fLsis-tencia en materia de información 

Definición 

6.14 La asistencia en materia de información tiene como fin identificar 

las diversas fuentes enuineradas en la secciôn B precedexrte, facilitar el 

acceso a êstas y explicar l.a información a distancia. 

Limitaciones 

6.15 La asistencia en materia de informacin puede paliar en muchos pases 

la dificultad d.e disponer de una documentación itil sobre el terna de la 

legislación ambiental, tal como aquellas que constituyen los textos legis-

la-tivos y las revistas sobre derecho comparado. Sin embargo, esta asis-

tencia topa con dificultades y limitaciones. 

Costo elevado del procesaxniento d.e datos. Integraci6n de los 

d.iversos bancos de d.atos (FAD, SILMA, etc.) con el SIC para ofrecer una 

asistencia eficaz en materia de informaci6n exige la norrnalización del 

ocesaiento de d.atos; es -to implica un proceso largo y oneroso. 

La transmisión de la información requ.erida, si est. a la par 

con la tecnologa de la memorizaciôn y la investigaci5n de los datos, ne-

cesita instalaciones para la irnpresión y la lectura, que, a su vez iaznbiên 

n costosas. Mientras más d.istante se encuentra el usuario de los prin-

cipaies centros de informaci&, ms necesidad tiene de la asistencia en 

rvteria de información, pero, por lo misrno 7  más tendr& crue  depender de 

medios de cormmicación lentos y poco satisfactorios para obtener una 
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respueta. 

Interpretaci6n de la información. La fa.!ta de infornacin, a 

nivel local, se de'oe a menudo a Ia ausencia do espocialistas jurIclicos 

y d.e inves-tagaciôn, como tamhin de servicios de capacitaciOn en la esfera 

de la legislacin y ecogestión azniientales. Con frecuencia sucede que 

los organismos responsables de la elaboraci6n do la 1egislacin aznbiental - 

como tambin de aquella de tipo ;eneral, or, ica - son departsmentos 

operacionsies sectoriales. Ls pro'oa'cle cp.ie dispongan de servic.ios jur-

dicos cuya competencia no va ms alld cle la ejecución cle reglaxnertos en 

vigor y la formulaci6n de asesora general en el piano jurdico y adninis-

trativo. Esta situación puede limitar Ia utlidad de la informacin externas 

que debo ser interpretada y adaptada a las tareas y circunstancias par-

ii cul ares. 

Caznbio en los reriraientos 

6.16 Investigación pre—legislativa. A medida cue el dinbito y in calidad 

de la iegislación aibientai mejoran, los usuarios tienden a solicitar infor-

macjones o consejos de órden do redacción sobre m61tiples categorlas de 

temas, ms que sobre textos o formulas jurdicas crue tratan problernas 

especIficos y limitados (5 1
,'). La büsqueda por ima r5.pida soluciOn se 

reempiaza por una investigaciOn previa a la legisiaciOn, como estâ 

indicado en el capftulo III.B. En coinbinaciOn con mi mejor acceso a las 

legislaciones axnbientales en vigor, en los passes en desarrollo, esta etapa 

de investigaciOn disminuye el riesgo de copiaj' modelos inapropiados. 

6.17 Puentes de clocumentaciOn. La rnayorla de las colecciones indicadas en 

el prrafo 6.07 y subsigulentes, tratan exciusivamente temas jurdicos. El 

redactor quo efecta una labor de investigaciOn so'ore la pre—legislaciOn, 

taznbin so interesa en la interpretaciOn comparativa, la evaluaciOn crItica 

y las ideas nuevas. Las fuentes ms importantes y ms actuales son las revis-

tas especializadas en materia de legislaciOn ambiental y leyes para los 

recursos naturales. Adernás del SILE (p&rafo 6.09) se dispone de varios 

registros, que, bajo la forma de ma.nuales, facilitan esta investigaciOn. 
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Loz principales son: 

Index to Forcin Legal Periodicals (Loidre, publicaci6n clifundicla 

munclialmente). ii 197 este Index no citaba dos perIOdicos interesantes: 

• El clerecho y la poiltica ain'oientaies (Bonn/Lauscna) 

• Revista jurldica del rnedio arnbiente (Paris/Estrasiurgo) 

Index to Legal Periodicals (Estados Unidos de Norte Arnrica y 

palss del derecho consuetudinarlo). 

Es probable que estas fuentes susciten las rnisrnas dificul -tades de inter-

pretación y adaptaci6n al nivel local crue los textos juridicos. 

2. Preparaci6n de Ia legislación nacional 

a) Justificación de la asistencia para proyectos erternos. 

6.18 Se puede conclulr quo el objetivo que consiste en poner a disposición 

e los palses on desarrollo todo un conjunto de poilticas y de têcnicas 

relativao a la les1acin y orcienacióri del rnedio ambiente, entre las 

cuales podrian eLegir segfin suo necesidades y preferencias, no puede 

lograrse mediante Ia asiitencia en materia de informaci6n exclusivaznen -te 

basada en textos legislativos. Se debierazi examinar toda clase de ideas 

y modelos aparenternen -te Itiles, en particular si. estn respaldados por 

una experiencia favorable realizada en otras partes. Laa.opci6n de una 

idea que proviene del exterior, es una forrna de transferencia de tecnolo-

gla. A cliferencia de la transferencia de tecnologla relativa a la inge-

nierla, por lo general la politica y la legislaciOn requieren una inter-

pretación y una adaptación extensas. Sinó, se corre el peligro de copiar 

mecnicamcnte los modelos, cosa que pod.rla traducirse por un perfecciona-

raiento verbal pero una falta de contacto pr5.ctico con el medlo ambiente 

natural, hurnano y gubernanental del pals beneficiado. Cuando la inforrnación 

proveniente del exterior est6 redactada en un idioma al que el redactor 

local no tiene acceso directo, la disponibilidad de una traducciôn o su 

calidad puede constituir otro obstâculo. Aparte del sentido critico de 

los legisladores locales, la mejor garantla contra una interpretacin 

errónea o la aplicaci6n mecnica de moclelos exteriores, se logra 

ft 
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mediazrte la colaboraci6n d.irecta con los especialistas exteriores cuyos 

servicios los s'urninistra la ACTI. 

b) Fuentes, disponibilidad y selección 

6.19 La FAO es la agencia ACTI que dispone de la experiencia mâs exten-

dida en materia d.e gestión de los recursos naturales y de legislación 

azn'oiental. El PNUNA, rnâs recientemente, ha asurnido el papel de centro 

de intercambio de informaciones para la asistencia têcnica. El PNUMA tambiên 

cuinple las funciones de asistencia têcnica tradicional, requerida por los 

gbiernos nacionales. En la esfera de la legislación aznbiental, varias 

otras instituciones corno el PNUD, El Banco Iundial, la USAID, y tainbiên 

otras organizaciones y bancos regionales han prestado esta asistencia. 

A menudo ha sucedido crue esta asistencia ha sid.o el corolario de los pro-

yectos de desarrollo o estuclios económicos. Este contexto no siempre 

es deseable para una legislacin ambiental pero favorece la comunicaci6n 

en-tre los planificadores del desarrollo, los gestores de los recursos y 

los juristas del medio aznbiente. AsI, presenta a la luz los problemas 

axnhientales que debieran tomarse en cuenta en la planificación y aplicaciôn 

de los proyectos de desarrollo. 

6.20 Varias agencias ACTI pueden cooperar para la asistencia a un mismo 

proyecto. For ejemplo, en Colombia on 1974, una legislaci6n d.e gran 

importancia se benefició de la asistencia -têcnica del sigu.iente mode: 

(±) 	El Gobierno solicifo a la FAO enviara una misión de planificad.o- 

res per un corto tiempo, lo que se hizo; 

La USAID financi6 Un servicio de consultorla externo, que al 

iniciarse, centrO su tarea en la politica y la parte general del 

código propuesto; 

La reclacci6n, durante 

rnayorIa por un comité 

internacionales, bajo 

naci6n de los recurso 

de la FAC/PNITD (41). 

sus diversas etapas, fue realizada en su 

local con la a,ruda de un grupo de expertos 

'La 6gida, de un programa regional para orde-

y protecciôn del medic aznbiente, a cargo 
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c) Definiciôn de la tarea 

6.21 Hay que identificar y definir lo mâs claraznente posible la o las 

tareas para las cuales se require asistencia fecnica. For ejemplo, se 

debe precisar de ctué  se trata: una nueva legislación de autorizaci6n; 

un estatuto de la protección del tnedio ambiente; una ley sectorial parti-

cular; la coordinación de la legislación actual y la legislaci6n conside-

rada; una reorganización institucional; asistencia general para la aplica-

ción de la ley; la redaccin de los reglamentos o una legislaci6n auxiliar; 

la ejecución de la gesti6r de los recursos bajo el rgimen de u.n estatuto 

nuevo; ci establecimiento de u.n procedimiento nuevo, corno la evaluación 

del impacto ambiental, etc. La agencia ACTI puede asistir con la defini-

ción dc ia,/s tarea/s por cumplir. Esta agencia puede prestar los servi-

cios ya sea de su propio personal, o bajo contrato, del consultor mâs 

indicado. 

6.22 Mâs de u.n experto se necesitarâ donde: 

(±) 	la legislaci6n eng1o1a diversos sectores especializados 

la legislaci6n haya sido formulada de manera codificada que corn- 

bina la legislación de autorizacin general con las leyes secto- 

riales, disposiciones de procedirniento y/o una reorganización 

institucional; 

el proyecto require competencia juridica y no juriclica. En la 

region de la CESAP, en 1976-77, se lanzO la idea de u.n ecuipo 

especial para responder a las exigencias del caso (iii). Corno 

loS requerimientos dc una missiOn pueden caznbiar, la composiciOn 

cle u.n equipo especial de'e reflejar esta evoluciOn en vez de ser 

institucionalizada. 

d) Calendario del trabajo 

6.23 El tiempo que tomarâ ci trabajo estaa'à determinado de mejor forma 

por la asistencia têcnica exigida. Antes, la experiencia sobre el terreno 

demostrO que la asistencia tOcnica haba sido solicitada má.s tarde de 10 

conveniente. Esto so debiO, en gran parte a falta dc informaciOn sobre 
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disponibi.lid.ad  de la ACTI; en olros casos, habla que incriminar a la 

absoluta falta de coniunicación entre los niveles superiores gubernamen-

tales y el nivel operacional, crue es, a menudo, donde se genera la ml-

ciativa en favor de una legislaciôn ambiental. Eh -i el Manual, la metodologa 

recomienda crue la asistencia d.irecta, en calidad de servicios de expertos, 

debiera solicitarse y estar disponible mientras se ela'ooran las direc-

trices. La utilidad de un consuitr externo es limitada, tanto por razo-

nes prcticas como psic6lo4cas, si ilega despuês que los redactores 

locales han gastado gran parte dc su tiempo y esfuerzos en la legislación 

propuesta. Etta situación so ernpeora Si se solicita asistencia exterior 

irna vez que ya be ha presentado el proyecto de legislación a las autori-

dades superiores, 6stas lo han devuelto con eniniendas relativamente meno-

res, y el consultor juzga necesaria ui-ia revisi5n rats profuncla comenzand.o 

por los datos y las politicas. El problema sólo se resolverâ si las dos 

pa.rtes demuestran coriciencia profesional y sinceridad liena de tacto. 

e) Duraci6n de la misión 

6.24 Esta varia'oie depencle de consideraciones similares a aquellas rela-

tivas al ca'Lendario dcl trabajo. La pregunta slave es la siguiente: 

D6nde situar l.a tarea relacionada con la asiStencia tcnica, en la escala 

que Ibarca desde la ela'ooracin de una politica jlobal y de la ayuda a 

la redaccióñ, hasta la revision do ui-i texto têcnico legal que trata un 

pro'olema o ui-i recurso especIfico? En este ltimo caso basta, una visita 

rpida de 'rn experto, corno tanibin es el caso si esta visita fue pre- 

cedida por un intercarnbio y asistencia de inforrnaciOn que clarificaron los 

conceptos y ci mOtodo: la visita personal sirve entonces para concentrar 

ci trabajo posterior en la legisiaciOn o para mejorar la redacciOn. 

6.25 Conforrne a las circunstancias locales y al progreso de los trabajos, 

la preparaciOn do uiia legislaciOn giobal para Ia protecciOn del rnedio 

arbiente y Ia ordenaciOn de los recursos, exigirl induclablemente seis 

a doce hombres/meses de asistencia por parte de un consuitor superior 

(jefe del grupo) y expertos sectoriaics. Incluso misiones de importancia, 

rnâs reducidas, pueden requerir iaros preparativos preliminares antes 
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crue el trabajo sobre la politica y legislación aznbientales, propiaznente 

tales, puda comenzar. En el caso, por ejemplo, de un proyecto de legis-

laci6n del control de la calidad del agua, puedeqiie no se disponga en 

parte alguna de la docurnentacin administrativa, juridica y estadis -tica 

apropiadas. Hay que coleccionarla cle los diferen-tes minis -terios, depar-

tamentos o autoridades ya sea de salud pfLblica, servicio de acueductos 

y aicantarillados, d.epartamento de recursos de aguas, trabajos p- Tblicos, 

oficina de pianificaci6n, autoridades municipales, etc. En esta etapa, 

el exper-to exterior, en vez de consagrarse a la iegislación,puede operar 

como agente de enlace, lo que no estaba previsto por la va administrativa, 

o come catalizador. Esto dará por resultado una toma de conciencia de un 

sistema que permitir. elaborar ui-ia legislación rnás realista, eliminar la 

duplicacin de empleos o conflictos jurisdiccionales y hacer ms eficaz 

la aplicacin de la ley. Lo opuesto a este enfoque consiste en atenerse 

a consejos fundados en modelos y formulas "pre-fabricadas". Este procedi-

miento tal vez sea mâs rápido pero no corresponde necesariamente a las 

necesidades y circunstancias locales. El resu.ltado puede no ser superior 

al de una simple asistencia en materia de informaciOn. 

f) Têrminos de referenda del consultor 

6.26 La definiciOn de los objetivos de la misi6n, desiguados generalnente 

como términos de referencia, se encuentran en ci corazOn mismo del acuerdo 

entre ci gobierno que invita, la agenda ACTI que patroniza y el consultor 

externo. La importancia de los têrminos de referencia no sOlo es contrac-

tual, sino una oportunidad para la agencia o ccmitê locales, con quien el 

consultor trabajar., de definir en quê consiste la investigaciOn y deter-

minar cOmo preparar Optimamente, el camino para ci 6xito de la mii6n de 

asi st encia. 

6.27 Las estipulaciones concretas de los términos de referencia reflejan 

la gran variedad de -tareas y sus combinaciones. Estas encierran, a menudo, 

varian-tes sobre los p-untos y fOrmulas siguientes, que han estado parafra-

eadas segn documentos existentes: 

4 

I 
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])efiniciôn de los homólo:os locales del coniultor: miristerios 

espeeficos o una de suz sub-divisiones; grupo c1etudio inter-

niristerial, comit6 dc radacciOn jurc3ica y  tcnica, etc. 

Especificaci6n de in legislación en cuertiórL. 

Legislaci6ri existente, previos textos provisorios, informes 

previos de consuitores o relativos al tema, etc. para tomarlos 

en cuenta. 

Definici6r de in a Ian tareas a curnp1ire, Iosejar el proyecto 

de la ley; revisar, incorporar o coordinar los proyectos de texto 

exintentes; preparar un plan de trabajo pam el grupo de estudio, 

participar en 1 redacción de la recomendación de Ins polticas 

relativas a la icgisiaci6n considerada, incluyendo el campo de 

apiicaci6n y ci m&todo, y la estrategia de esta Legislación para 

la apiicación y el mtodo, y la entrategia de esta legisiación 

para Ia aplicación de ia Icy; ayudar a hacer una elección entre 

una legisiaciôn unificada (tipo c6dio) y o±ros arreglos institu-

cionalen y legislativos mie aseguren la compatibilidad y In coor-

dinacin funcional cle cliversos estatutos geparados relativos al 

media ambiente y a los recursos. 

Declaraci6n de poilticas que se expresarán en la iegisl.aci& pre- 

parada; su reiaciôn con las condiciones y las necesidades del 

pals, como pueden describirse en un plan de desarroilo nacional. 

Directivas para redactar reglaznentos especlficos o para proponer 

otras tcnicas con miras a la aplicaci6n de la legislación actual 

a de aqiiella que se propane. 

Favorecer Ia coordinación entre organismos o intersectorial 

(viii)Dirigir sesiones de instrucci6n a seminarios sobre el proyecto 

cie legislaci6n con la cooperación de instituciones locales têcnicas, 

cientficas y universitarias. 
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6.2. La lista precedente no determina orden de prioridades. Puede que 

sea necesario aunientarla o modificarla segn el 5mbito y tiempo necesa-

rios para proveer la asistencia técnica. 

g) Pro'olemac y consejos prcticos 

6.29 Las sugerencias presen-tadas a contieuación rnie ernanan de Ta expe-

riencia prâctica, estn dirigidas a los consultores. No obstante, tam-

bir ue1.en ayudar a los beneficiarios de la ACTI a comprender y prever 

ciertos aspectos de la partioipacin de expertos. J cforidad con el 

espiritu del lanua1, estos consejos se refieren prinordialmerite a la asis-

tencia on materia de 1egislacin global o intersectorial. 

6.30 Perfirl. profesional del consultor. Teóricamente, el consultor externo 

debe tener una gran experiencia on derecno comparaclo, los ojos abiertos 

y esa cualic3ad caracteris -tica de una mente capacitada legalmente, capaz 

de asiinilar rápidamcnte toclo tipo de información nueva y de sintetizar 

en funci6n de las condiciones y cstilo locales. Oe establecerâ asi una 

atmósfera de confianza y de cornunicación fácil con los hom6logos locales 

del consultor, conrtiêndolo en un mediador y agente catalizador rnás 

eficaz. 

6.31 rbcperiencia en materia de elaboración de poiltica. El consultor debe 

ser competente y ±ener suCicier4te experiencia en materia de elaboraci6n 

de politica. En particular, debe poder (i) mantener una comunicación 

fácil con los técnicos no ju.ristas, (ii) capacidad de conceptualizar pun-

tos controvertidos de taT forma q-uc las diferencias y las alternativas 

queden claras y los arimcntos puedan ser refutados, y (iii) formular sin 

dificultad los datos y los objetivos de carácter técnico en lenguaje jurI-

dico y adininistrativo. 

6.32 (Irados y  forraas de intervención. El clirna ms favorable a la asistencia 

externa se logra cuando el consultor puede ayudar a sus homólogos, juristas 

y técnicos, a formular y precisar las ideas ya presentes en su mente. Su 

rnisión consistirá en ayudar a Ta e1eccin de la mejor soluci6n considerada, 

y expresarla en términos legislativos. Thipero, el consultor debe estar listo 
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cuando sea necesario, para defender concep-tos y enfopies nuevos y dif e-

rentes. Finalmente, debe estar preparado para cornenzar de cero. De 

todos modos, la interacción entre el consultor y sus hornOiogos locales 

será ms eficaz Si no se reaiiza solaznente en el piano tcnico, sino 

en i.ma atmósfera de apertura educacional mutua. 

6.33 Coordinaci.ón entre organismos. Incluso un sonsuitor sectorial se 

vera confrontado por dificultades de coordinaci6n entre organismos. El 

sistema de suministro de agia, cuya calidad debe rnejorarse y es-tar pro-

tegida por la legislación considerada, taznbiên puede estar sujeto a rmllti-

pies usos y jurisdicciones como la generación de energa, transporte, surni-

nisiro de agua para uso industrial y rmmicipal, recreación y turismo. Si 

se trata de una vertiente o cuenca hidrográfica, la calidad del agua cain-

bia debido a la agricultura, a la silvicultura, modelos de establecimientos 

rurales, etc. La situaci6n se complica proporcionalmente Si se traa de 

una legislaci6n global y muitisectorial. Al cornienzo, es aconsejable qi.ie 

el consultor presuponga crue la mayorIa do los gobiernos actuales se organi- 

zan mejor en ei sentido vertical (poderes, responsabilidades) crue en trminos 

de coordinación operacional horizon-tal. Nediante Un orga.nigraina apropiado, 

podrá identificar todos los departaznentos que tienen Un inters substancial, 

jurisdiccional u otro interés pertinente en la futura legislaciôn. Debiera 

ponerse en contacto con ellos, y donde sea posible e indicado, establecer 

un grupo de trabajo y/o de inforrnaci6n especial. En este proceso es pro-

bable qu.e descubra información y documentación que ei redactor de la pro-

puesta nueva legislaci6n desconocla o a ia cual no tena acceso. 

6.34 Asistencia en materia de redacción, en particular. La combinación 

del conocimiento y la experiencia del consultor con una nueva perspectiva 

de legislación considerada, puade resultar en el desmantelazniento completo 

del proyecto existente en cuanto a la 1gica, la estructura, la secuencia 

de las secciones, consistencia, claridad y terminologla. Es probable pie 

la nueva redaccin comience por carnbiar el titulo que puede ser restringido, 

redundante o contrad.ictorio en sus t&minos. Se espera por parte del 
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consultor que haga gala de diplomacia. Fosiblemente, el factor persuasivo 

más eficaz ser, a la vez, su d.iscreta rnaestrla sobre el tema y su aptitud 

para adaptarse al estilo y a las preferencias locales sin sacrificar, sin 

	

embargo, los conceptos jurldicos y una politica bien definida. La natura- 	
4 

leza pragm&tica del texto no es incompatible con los conceptos y m&Lodos 

debidaznente perfeccionados, aunqiie ec a.dminisble considerar que estos 

-ritlimos son indicadores relativos. Lo que importa es que ce aadapten bien 

a una situaci6n particular y que seen suficientemente progresis -tas como 

para prevenir que la obra legisia-tiva envejezca prematuramente. 

6.35 Interpretación d.e los trminos dp referencia. Eki todas las situaciones 

posibles, puede que el consultor sea más Atil si interpre -ta las instruc-

clones bajo un prisma aznplio y no estrecho. Eki particular, debiera incor-

porar al proceso legislativo los elementos siguientes, an si no están 

impllcitos en los trminos de referencia. 

coorclinación de la nueva legislaci6n con la legislación ambiental 

internacional en vigor, athi si no ha sido ratificacla en el pals anfitrión; 

principios y conceptos de ecogestiân (como la gesti5n de las 

cuencas hidrogrficas y zonas areas expuestas a la contaminación, utili-

zación, reuilizaci6n y reciclaje mltiple de los recursos y las materias; 

tecnologlas apropiadas, en particular aquellas que permiten economizar 

energla y materiales; planificaci6n del ecodesarrollo local) de suerte 

que la legislación Msica prefigure las medidas futuras necesarias, inclu-

yendo los incentivos y desincntivos econômicos; 

integración de problemas de salud pblica a la protección dcl 

medio ambiente, y su coordinacin con la planificacin del desarrollo 

ncional. 

3. Asistencia a la aplicación de la ley 

6.36 En la perspectiva de la ACTI, es diflcil establecer una demarcaciôn 

ne-ta entre las fases de la preparaci6n de la ley y su aplicación. Eki el 

pasado, existla la tendencia de hacer caso omiso de la asistencia a la 

aplicaci6n de la ley. Actul  estâ presentada separadamente para 
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ponerla a la par con la asistencia a la elaboraci6n de la ley, en 

têrminos de importancia. Adems de êeto, es posible incorpora.r aqu.1, 

por referencia, las informaciones y las sii.gerencias indicadas en la sub-

secci6n precedente (parrafos 6.18 y siguientes), obvjamente con lo 

ajustes necesarios. 

D. LA ACTI Y LA FUCACI0N Y CAPACITACION DE LOS CUADROS NAI0NALES 

6.37 Integraci6n de la asistencia erternaaa desarrollo del potencial 

local. Como lo indica el têrmino ACTI, y como se ha subrayado en lo cx-

puesto anteriormente, la asistencia externa debe consistir en una empresa 

de cooperaci6n. Su &ito serâ asi, mucho más seguro que los esfuerzos 

emprendidos en los aos 60 y al cotnienzo del 70 para "la ley, instruxnento 

del desarrollo". El carâcter de cooperacin de esta asistencia favorecer 

deliberadamente la integración de la asistencia al proyecto especifico, 

al desarrollo de la capacidad local para responder eficazmente a la amplia 

gama de pro'olemas ambientales. 

6.38 Perspectiva a largo plazo.. La.asistencia externa constituye una solu-

ción rpida cómoda y til. A la la.rga, Ia gestión adecuada de los recur-

SOS ainbientales depende, tanto a nivel têcnico como juridico, de los cua-

dros. locales y del proceso educative que aseura su capacitación y actuali-

zación constantes. No hay qlie olvidar que incluso ci consultor mejor 

intencionado y mPs eficaz, viene y se Va. Aquellos crue  se quedan son los 

ciudadanos de la localidad. .cru.e  se iirteresan en ci medio ambiente y que son 

pa.rticularrnente competentes. La irnbricación deseable de Ia ACTI con el 

desarroilo de los conocimientos especializados locales, exige que aquellos 

cpie solicitan y abastecen a la ACTI, deben estar perfectamente concientes 

de a3ta dimensi5n suplernentaria. For supusto que eL aspecto educativo dc 

la ACTI está estrechamente ligado a los esfuerzps realizados en general 

para establecer y mantener una educaciOn axnbiental apropiada, en todos 

los niveles. 

6.39 Cooperación têcnica entre los paises en desarrollo (CTPD). 	El nuevo 

concepto dc CPTD favorece ci intercambio, en un piano horizontal, cle cono-

cirnientos y aptitudes entre los palses en desarrollo. Indudablemente 

êsto tambin incluirA la asistencia têcnica decrita arriba y le agrega 
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una nota de urgencia a la interacción propuesta exrtre la ACTI y el desa-

rrollp de los ciadros nacionales. 

E. EL PAPEL DE LOS RIPTSTANTES RESIDF.TES DE LAS AGCIAS ACT 

6.40 Información a nivel local. Ya se hai meicionado (prrafo 6.23) 

las complicaciones que puden producirse si la asistencia fue soliciada 

mâs tarde de lo requerido. Contactos opoztimos a nivel looal, estable-

çidOs por los representantes residentes de las agencias ACTI permitirn 

suinjnist'ar las inforinaciones generale,s actuales sobre la asistencia 

d.isponible; a su vez, ellos estarn informados de los pr9yectos de la- 

gislacin axnbiental que se encuentran todaa en el estado reflexivo. De 

es-te modo podrn ofrecer formas especificas d.e asistencia en el momento 

ms oportuno. 

6.41 Preparación previa. Es posible incrernentar la èficacia y la economla 

del tiempo de la mayorla de las misiones de asistencia, si el represen-

tante residente de la ACTI respetiva ha sido informado con antelacin 

sobre las necesidades y requerimientos del consi4tor y pued.e atenderlos. 

Normalmente, la primera solicitud consistirá en la obtención de un archivo 

informative, CQfl el contenido iguiente: 

• Antecedentes pertinentes, inforrnacin instituciona.l y .econó-

mica. 

• Organigraia del gobierno y del organismo que prepara la legis-

lacin o quq solicita la asistencia. 

• Informaciones sobre la planificaci6ri del desarrollo, en i.ma 

medida razona1le. 

• Infçrmes de misiones precedentes pertinentes, infornes d.e los 

conu1tores sectoriales, de los grupos de estudio internaciona- 	a 

les, etc. 

6.42 Contactos y coordinaciôn dura.nte 1amisin de asistencia. Poi' lo 

general, toda misión cuyo objetivo sobrepasa el cuadro en un punto tee-

nico rnuy restringido, necesitará o se benefieiará de los contactos ajenos 

a la oficina misma donde el consultor ha sid.o asinaclo. Los grandes 

proyectos de legislación implican consideraciones polticas y de aplicación. 
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El consultor puede estar trabajand.o con una divisiOn on un grupp de redac-

ciOn a nivel intermeclio. Sin embargo, d.ebiera establecer, de preferencia, 

contactos con los niveles superiores del proceso de toma de decisi,ones 

en la jerarqua ambienta.l y adniinistrativa; taznbin debiera tomar contactos 

con sectores dejurisdicciOn conexa - salud p.blica, planificaciOn, traba-

jos piblicos, transporte, - todos los cuales hacen amplic uso de los recur-. 

SOS aznbientales y ci.ya comprensiOn y cooperaciOn determinarân también 

el rnodo de aplicar la legislaciOn en cuestiOn. Finalmente, los contactos 

locales con los universitarios y los responsables de tomar d.ecisiones en 

rrRteria de educaciOn, pueden determinar si la asistencia tcnica tendrá 

algn efecto sobre el progreso técnico local. Una mediacin juiciosa 

del representante residente es indispensable en todos estos esfuerzos. 

Puede contribuir a determinar la oportunidad y la secuencia, y preparar 

el caxnino para el consultor. 

6.43 Utilidad de instrucciones permanentes. Las diversas actividades 

e iniciativas de apoyo asumidas por los representantes residentes podrian 

verse alentadas por instrucciones permanentes de base, elaboradas y dis-

tribudas por las sedes de las dierentes agencias ACTI sobre la base de 

la experiencia aduirida. Los consultores contratados posteriormente 

sabran a qu6 tipo de apoyo pueden tener derecho. 

4 
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ANO S 

A. ANTECEDETES Y NOTAS DE EFERENCIA 

1. La idea del Manual: or!gen y elabo'acin 

En septiexnbre d? 1972, la AICJ convocó en Bruselas, con el apoyo de 	( 

la UT'IESCC, un colocru.io sobre "EU hombre y su medjo aznbiente". Este cob-

q,io estaba concebido como una secuencia a la Conferencia de las Nacione 

Unidas sobre el Medio Humano (Estocolmo, junio de 1972); su tema central 

era la ley en cuanto a instrumento de la gestin aznbintal, en trminos 

amplios. La idea de preparar un "reperjorjo de principios de politica y 

una legis1acin ambiental modelo" fue formulada en un docuniento de trabajo 

presentado a la reunin en Bruselas (20). 

La experiencia posterior aduirida en la esfera de la asistencia y 

la cooperación técnica internacional, x'eforzó la impresiórt de que un con- 

junto conniji de informaciones y de conceptos podria estimular el desarrollo 

de la legislaciôn y la gestiôn del medio amliente, a nivel nacional. Las 

mejoras técnicas aportadas a la ley y a su aplicación exigen una mejor 

realizaci6n de la teorla y una mejor integración de la pö1tica. Estas 

ideas se mariifestaron impilcita y expllcitaznente bajo diversas formas en 

reuniones de expertos, a saber: 

• Dos coloquios complementarios de la AICJ sobre los temas "La pro-

-tecci6n jurIdica del medio axnbiente en los palses en desarrollo" 

Mexico D.F. 1974 (63); "La containinación de las aguas ribereas y 

de los puertos" y "La participación de los ciudadanos en la pla-

nifjcacjón y el control del medio anfbiente' Londres 1975; 

• Conferencia regional de expertos en materia de medio anibiente y 

desarrollo, FAC/Gobierno de Colombia, Bogota 1976; 

• Coboquio inter-reginal sobre la consideración de la calidad del 

medio aznbiente en la poltica y la planificaciôn de los palses 

en desarrollo, OMS, Ginebra 1977 (62); y 

• CESAP/PNIJMA: Reunión de un grupo de expertos en materia de legi.s-

laciOn sobre la protección del meclio anibiente, Bangkok, d.iciem'ore 

de 1977- 
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Desde 1974, el Consejo de Adininitraci6n del PNUMA ha mantenido diver-

SOS debates y tornado decisiones sobre estas cuestioes. Conviene subra-

yar 1 a importancia particular de Ia solicitud diriida al T)irector Tjecu-

tivo (Decision 66 (iv), 1976), de coitinuaz "el suininistro de asistencia 

tcnica y las orientaciones apropiadas a los palses qe lo soliciten para 

la elaboraciOn de su iegislaciOn en materia d.e pianificaciOn y control 

del rnedio aznbiente". Esta directiva de poiftica fue aplicada bajo la 

forma de una actividad distinta dentro de las areas de concentraciOn del 

PNIThTA con el tftulo de "LegislaciOn ambiental" (, pá.rrafos 628-631). A 

la preparaciOn de una legislaciOn del rnedio ambiente se le dio alta prio-

ridad en la Cuarta Conferencia Internacional Parlamentaria  sobre el Nedio 

mbiente (Kingston, Jamaica) como asimisrno par el Grupo de estudio d.e las 

Naciones Unidas sobre el Iedio 1-lumano, en Bancok, an'oas reuniones realiza-

das en 1976. 

El primer bosqi.iejo de este Nanual fue preparado en una reuniOn têcnica 

de la AIcJ 'oajo los auspicios de la FAO en Roma, en diciem'ore de 1975. El 

proyecto se realizó en 1978, despuOs qaie el bosque,jo y ia metodologa hubiesen 

sido presentados a la reuniOn del Grupo de expertos CESAP/PNUMA, antes men-

cionado. 

2. La jurisprudencia de una legislaciOn ambiental 

El término "jurisprudencia" se utiliza aqui en el sentido de teorla 

emprica de la icy, es decir aue deriva del anlisis de los hechos observa-

dos y medidos, incluyendo los valores y el comportamiento sociales. 3e 

trata de una concepci6n relativamente reciente c'ue reemplaza más de 2000 

aios de una orientaciOn conjeturai-fiiosOfica y mecanIstica (26, 103-116). 

Todo sistema o subsistema jurdico (tal como aqiiêl de la icy ambiental) 

funciona a tres niveles: 

(1) La ley en cuanto a sistema formal: coiecciOn de términos adop-

tados, fidedignos y que definen los derechos, deberes, poderes, sanciones, 

procedirnientos para la interpretaciOn, aplicaciOn, la reforrna do la ley 

y la soluciOn dc los conflictos. 
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La ley "viva": regias formales corrio (o en 13. medida que) spn 

en realidad interpretadas, aplicadas y ejecutadas; o ley habitual fuera 

del sisterna formal. 

La ley como instruinento de la gestiOn social. (En el contexto 

de la legisiaciri anfeiental, " social" es relativo al ecosistema humano). 

Una gran cantidad de juristas y otros quc no son juristas, del gobierno 

o no, tjenden a ponsiderar la ley porno wia combinaciOn de los niveles (i) 

y (ii), siendo el primero el principal. Este es el origen de l.a prienta-

ción hacia lii regla y de la actitud corolaria que consiste en cuere' resol-

ver un problema por la ley, m.z que mediante la ley. El mito del texto, 

crue tiene por 'base las grand.es codificaciones del. siglo 19 y comienzos del 

siglo 20 y el carcter casi sacerdo.I ie qu DueSta en práctica, roda el 

derecho civil. Solaniente en 1966 en l.a "common law", una doctrina paralela 

de precedencia rigida fue repelida. A despecho de los dogmas, una práctica 

apropiada ha sabido siempre córno lograr lo necesario. Se estalilpcieron de-

rechos y recursos nuevos de modo fragmentario, en el marco de l.a prâctica 

pretorial o del derecho habitual., para tomar en cuenta las exigencias de la 

vid.a y de l.a ivaldad, ante una legislación estàtica. Pero l.a brecha entre 

el dogma oficial y l.a práctica real no CL-uedO  sin efecto sobre el rol de l.a 

cai.idad do l.a ley, el.  nivel (iii). 

Varias caractersticas antiguas de l.a ley, en cuanto a fenórneno pragmá-

tico, corresponden de moclo tan evidente a la iegislaciOn aznbiental que es 

preferible y suficiente enuriciar'Las con sólo algtmos comentarios 'breves. 

Concepción de l.a ley corno un proceso continuo. Fue Portalis, arqui-

tecto mximo del Código NapoleOn, - modelo directo o indirecto de numerosos 

cdd.igos en ci mundo - quien pronunciO l.a clásica mácima: "Les codes se font 

avec le temps ...; a proprement parler, on ne les fait pas". Los cOdigos 

legales no se hacen, habiarido en propiedad se hacen con el tiempo. 

Papel cle la irituiciOn disciplinada en el proceso de la toma de 

decisions. La intuiciOn disciplinada, cp.ie se d.istingue del simple pre-

s9ntimiento, es una "sntesis del sitema" de los hechos, de la regla 

01 
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aplicable (si la hay), de las considraciones sociales de la poltica y Ia 

ecuidad (la "justicia concreta") del caso. Los jueces buenos siempre 

han procedido de este niodo ain cuand.o la "mejor opción", si bien jua -tifi-

cada verbalmente en relación con el derecho formal actual, a menudo estaba 

(y debidaznente) fuera o en conflicto con ese derecho. 

Metodologa empirica. Una legislaciOn apropiada se apoya al comienzo 

sobre hechos materiales; utiliza conceptos y un método de na -turaleza empi-

rica para red.ucir la miriada de variables a una cantidad manejable de cate-

gortas para definir el (los) problema(s), identificar la(s) solucion(es) 

práctica(s) y presentarlo bajo una forma administrativa y juridica. La 

analoga entre esta secuencia hechos-poltica-decisi6n-ley y la secuencia 

datos-hipótesis-principio/teorIa cientfica-tecnolog1a aplicacla, es tan 

natural como notable. Ella es particularmente interesante en lo relativo 

a la legislación ambiental, dada la interacciOn multidisciplinaria entre 

la ciencia y la tecnologa (gestin) por una parte, y por otra parte la 

secuencia 1 ey/gobierno/sociedad. 

Los defectos mâs evidentes, por los cuales ms existen quejas, en una 

gran cantidad de sistemas actuales de ley aznbiental se sitüan al nivel 

institucional - mala aplicación de Ia ley ciebido a la falta de coordina-

ción entre organismos dotados de poderes insuficientes o cuyas actividades 

están duplicadas. No obstante, existe taibién una falta de coherencia en 

otras fases de la legislación axnbiental, descie la base de los datos hasta 

la vigilancia de la eficacia en el funcionamiento. Viene a la mente una 

comparación con el estado de la fsica antes de Einstein: El modelo de 

la ley es sirnila.rmente mecanlstico, basado en particulas sepa.radas/leyes 

y fuerzas/organismos pi.blicos. Falta tod.avla elaborar y aplicar una juris-

prudencia general vecina a la teorla del terreno en l.a fIsica (26 9  97 y siguien-

tes). Sin embargo, en lo concerniente con más precisión a la legislación 

axnbiental, existe uria concepcióri del terreio y está descrita en la nota 

si gui ante. 

n 
14 
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3. El paradina de la ecogestión 

Se utiliza, aqut el têrmino "paradixna" de preferencia a "rnodelo", 

"prototipo", u otros térniinos analogos. For analoga con su uso corriente 

en la teorfa de las ciencias (17;16)9  el paradina no sôlo enimcia los 

conceptos y el método a seguir, pero también define el campo de acción y 

establece los criterios para la evaluación de los problemas. 

El paraditna, en el cual so basa este Manual, apela a la concepción 

de la ecogestión. Este término - una abreviación de "gestióri (social) 

ecosistémica" -- indica que la idea de la ecogestión surgió de un anàlisis 

de los problemas ambientales athi en función de los recuirimientos del 

hombre, que constitwjen el texna de la legislación ainbiental (u). Este 

enfoTue de la ecogestión tiene dos caracteristicas sobresalientes: 

(i) 	Anbito: En el espacio, vision unificada de los recursos huina- 

nos y del medio anbiente, y diriGida hacia la gestiOn (segthi la definiciOn 

del párrafo 1.30). Esta concepciOn integrada, holistica, no es sOlo apro-

piada a la ecologf a ecosistmica moderna (principio de unidad, compleji-

dad e interdependencia); se registra paralela a la filosoff a social tradi- 

cional de "armonf a y unidad entre el orden humano y el orden cOsmico natural" 

que, bajo diversas etiquetas, profesan una cantid.ad de paises no industria-

lizados. 

(ii.) 	?Iêtodo: Análisis y aplicaciOn sistemticos de datos prove- 

nientes de disciplina y tecnologfa pertinentes cuyo objetivo es la toma de 

decisiOn en grados diferentes de l.a acción -- desde la legislaciOn axnbien-

tal general a los proyectos o a la gestiOn de recursos especificos. Es 

este obje-tivo de transforrnaciOn de toda la informaciOri pertinente en términos 

integrados Atiles a los responsables de tomar decisiones, crue  está en la 

rafz cle la importancia acordada a la elaboraciOn de la poiftica, en calidad 

de agente de transmisiOn apropiada entre los hechos/problemas y la ley/ 

gestiOn. 

Desde su prirnera formulaciOn en 1967, diferente aspectos de la eco-

gestiOn - o sus p-untos anlogos - han encontrado su expres&tn en: 

I 

a 
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• el lenguaje de las legi:laciones nacionales (por ejemplo, Estados 

Unidos de Norte Andrica 1 969, Rep-dblica Democrtica klemana y 

Noruega, las dos en 1970, etc. )y de las organizaciones interna-

cionales (, Recomendaci6n 14 1  págs. 227-3; UICN, lOa. Asaznblea 

Nueva Delhi 1969; re-defiriición de "conservación" en cuanto a 

gesti5n; 	: "gestión ecológica; MAB: diversos informes, 1974 ); 

• docwnentos de investigaciOn y pianificacidn nacionales (por 

ejemplo, 2;4, párrafo 11: eiaboración de una rnetodo1oIa par'., 

la gestión de Ia protecciôn del medio axrfbiente (en Checoslovauia), 

soire la base de un anáiisis de sisterna multidisciplinario con-

cebido para ayudar a formular rnedidas glohales de polltica con el 

fin de que los problemas individuales puedan ser trataos como par-

te de un sistema vasto; 

• la oricntacjón hacia una integración del medio ambiente y del desa-

rrollo desde 1970 (; 1) y la identificaciOn de las "causas socio-

económicas fundamentales" do los problemas del. medio arnbiente (fla, 

prrafo 53), con las consecuencias a largo plazo para el an1isis y 

los enfoq-ues relativos a la solución; 

• la elaboración progresiva del Ambito de la gestión del medio ainbiente 

inclu,yendo "la utilización y la aplicación del anairsis y de la 

rnetodologa del sistema (57, párrafos  649 y siguientes, entre 

otros). 

La suma de estos ix1tirnos dos concep -tos mencionad.os equivale, al aná-

lisis del sistema social aplicado, crue  constituye otra denominación des-

criptiva del mé'tod.o de ecogestión. De hecho, la secuencia de base Proble-

mas/Datos- Poltica - Decisión - Acción (Ley/Gestión) es un algoritrno social - 

u.na serie prescrita de etapas desde el problema hasta la solución - pero 

está esquematizada de forma más realista con el agregado de las curvas de 

retroacción para cerrar los ciclos prirnarios y secundarios (ver Fig. 4, 

pagina27). 

4. El eco si st eina huinano como obj eto de 1 a 1 egi sl ación anbi ental 

En esta nota se elaboran las definiciones de los prrafos 1.21 a 1.23 
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contemporea. For definición es desfavorable a una percepciOn global e 

integrada de los problemas reltivos al medio axnbiente. 

El incremento y la acuniiftación de los impactos ambientales nega-

tivos hacen surgir la cuestión de los efectos sobre el. ecosistema humano 

del proceso natural del homeóstasis bien docuinentado: Luego de una grave 

perturbaci5n el ecosistema natural se estabiliza a un nivel nuevo, a menudo 

con una cantidad y uria mezcla de poblaciones diferentes. Es la prueba 

emp!rica que la misma ley de un eq-uilibrio canfbiante es aplicable a los 

ecosistemas humanos. For ejemplo: 

• En caso de sobre-explotación del sistema de produccin alimenta-

na debido a la presión demog-râfica, esta ifltima se reduce gene-

ralmente d.ebido al auinento de la mortalidad por malnutrición y 

a la haxnbruria. La sohre-explotación econômica - recarga excesiva 

del medio axnbiente por residuos - tambin moviliza rnecanismos de 

equilibrio (auinento del porcentaje de cancer y otros males am-

bientales; 'tecno1ogas de control; normas jurtdicas y normas de 

gestin). 

• El agotainjen-to de los materiales o recursos de energta sobre los 

que se basa una civilización determinada, impone un equilibrio 

nuevo en el ecosistema huinano que puede, o no, tener un efecto 

critico segn la inteligencia huxnana (invención de una nueva 

tecnologa dependiente de otros recursos, por ejeniplo, la energa 

solar) o la organización (el mantenimiento de un estado d.e civi-

lización comparable gracias a una utilizaciOn, reutilizaciOn yb 
un reciclaje más econmico de los materiales). 

a esie marco de referencia, la ecogesti6n en general, y la le-

gislación ambjeutal. en particutaz, eon tecnologf as sociales cu,yo objetivo 

es proteger o restaurar el equilibrio ecosistémico dentro de los ecosistemas 

huinanos, y asegarar que los cambios inevitables de este equilibrio no con-

ileven grandes catâstrofes. 
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y sus consecuencias. La comodidad y la aplicabilidad del concepto de 

ecositema hurnano, corno marco de l.a legisiaciOn y de Ia ecoesti6n del 

medlo axnlDiente, pueden indicarse por las siguientcs constataciones: 

Los recursos humanos y naturales forran an sisterna integrado 

de elernentos y de procesos que, normalmente, se encuentra en estado de 

eiili'orio dinznico. El hecho pie los seres humanos son parte in'tegrante 

del. sistema, y no an factor externo, es un trusmo ("aniropofsica", modo 

hombre-en-1a-naturaleza—), pero hay rue  respeta.rlo 	b, párrafo 51). 

Las cormmidades hurnanas dependen de los recursos natu.rales 

(elenientos de Ia biosfera/litôsfera) y de los recursos hurnanos (energa 

fIsica,inteligencia, oranizaci6n social) para la supervivencia, el desarrollo 

y la prosperidad econOmicas, y el bienestar fsico, psicológico y  cultural. 

3610 los recursos de los sectores de l.a economla y d.e la enera pueden 

afluir desde afuera hacia an sistema dade, con evidentes lirnitaciones a 

largo plazo para an gran n.rnero de estos recursos. 

Los sistemas recursos hurnanos/recursos naturales, son en illtima 

instaxicia, regidos por principios y limitaciones de orden ecosistémico. La 

inteligencia hurnana aplicad.a, bajo la forma d.c d.iversas tecnologIas 1  ha 

hecho retroceder a uria gran cantidad de estas lirnitaciones, lo que ha cons-

tituiclo an factor de efecto positive. Pero la tecnologla puesta al ser-

vicio de la explotación y de la producción econOmicas (tecnoeconoma) 

tamb±n ha figurado eritre los factores principales del efecto negativo 

para los recursos renovables come para los no renovables. El otro factor de 

efecto negative ha sido el crecimiento demográfico - debido en gran parte a 

74 	 la mejorla de las tecnologtas en la rnedicina y la nutriciOn. 

La evoluciOn de la base cientifica y tecnol6gica de la economa 

ha sido posible mediante una especializaciOn expandida. A su vez, ella ha 

favoreciclo an conjunto de valores, actitu.des y modos operacionales carac-

terizados per an enfoq-ue estrecho de "manejo" de los problemas, de las 

perspectivas y una fragmentacin a corto piazo, tanto dentro como fuera del. 

znbjto gubernamental. Esta tecnocultura todavia domina la educación 
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(vii) En resumen, la corprensiôn de la legislación axnbientai como 

función del ecosistema humano permite conciliar las perspectivas y los 

irtereses diversos de Ia ecologa y de la ley. Athi admitiendo q -ue los 

diferentes elementos de la biosfera y la litósfera son recursos que no 

deben seaiar una reglamentación jurfdica sino en la medida en que sirven 

al hombre, esta concepción enfatiza tarnbiên los imperativos ecosistemáticos 

a los cuales est. finalmente sujeta. For lo demás, como el beneficio 

va más alld del simple provecho econOmico, tanthin es apropiado que, la 

ley ambiental tenga por objetivo proteger el medio ambiente elegido s6lo 

por su valor cientIfico o genético. 

El término "ecosistema humano" (22;23) pareciera ser más adecuado, 

en el piano analtico, para describir esta cancepciOn de la sociedad hutnana 

en el marco de los recursos axnbientales (y como parte de éstos), que los 

términos utilizados ant eriorrnente, a saber"ecoloa humana" y "medlo 

ambiente humano". Sin ref'erirse directainente, en el hecho se trata de una 

versiOn social de la biOnica - tecnologIa que imita la naturaleza. A los 

asentamientos humanos se ha aplicado una conceptualizaciOn parecida pero 

más estrecha (43;4;60); pareciera estar en Ia 'case del concepto legislativo 

"medio ambiente biolOgico" (JapOn 1970); y, en principio, se parece a la 

elaboraciOn de la ley y de Ia gestiOn de los recursos hidricos para el ci-

do hid.rolOgico (52). 

En la Figura 8 (24) se encuentran esquemticamente expresados, los 

principales elementos fludos y de retroacciOnqie constituyen un ecosistema 

humano tal como está definido para la ecogestiOn y la legislaciOn axnbien- 

tales. 	Los simbolos R (recursosnaturales), H (recursos humanos, I (fac- 

tores de irnpacto), N (impactos negativos) y E (ecogestiOn) ayuaan a ilustrar 

en términos rudimentarios el objetivo de la ley y de la gestiOn ambiental. 

Se trata de reemplazar el eiclo "corto" incornplcto R-H-I-N-R per el ciclo 

completo R-H-E-(n)-R donde una gestiOn adecuada expresada y apoyada per la 

ley, e 1 imine ("circumvenga") en parte y atenüe en parte los impactos nega-

tives. Como resultado, los uses y activiclades humanos no van más allá de 

los limites del potencial de un ecosistema dado. 
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El hecho de considerar a la socied.ad huxna.na rnâs come un ecosistema que 

solo come una organizaciOn caracterizada por procesos politicos y econOmi- 

cos tiene mltiples consecuencias para la legislaciOn anibiental: 

Esta concepciOn le d.a a Ia legislaciOn el áinbito y dimensiones ne- 

cesarios para que sirvan en un futuro relativamente lejano. 

Le da a la legislaciOn una estructura y una organizaciOn apropiadas, 

c'ue se distingien del estatuto de la conservaciOn tradicional y 

otros estatutos sectoriales. 

• Ayuda a definir el estatuto y la jurisd.icciOn de los diversos orga-

nismos responsables de la aplicaciOn de las leyes ambientales. 

Ayu.da a inte'ar y coordina.r los diferentes rnecaxiismde gestiOn. 

• Justifica el rango, a nivel constituciorial, de los derechos, debe-

res y politicas furidaznentales relativos al medio ambiente, - co-

mo ya ha sido definido en varios palses. 

• Es la base conceptual de una verdadera integraciOn del medio amMente 

y el desarrollo, porque contribuye a justificar la hipOtesis que 

la politica y la ley ambientales deben formar parte de la planif i-

caciOn nacional del desarrollo. 

I 
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5. Ecodesarrollo: una defini.ciOn cornparada 

El trmino ecodesarrollo fue utilizado por vez primera en 1973 para 

describir el clesarrollo adecuado de las comunidad.es rurales en funciOn de 

sus propios recursos naturales y hurnanos ( 	párrafo 10). Se trataba de 

una aplicación especfica d.e la idea sobre ecologla humana o ecosistema 

humano. Luego, el ecodesarrollo se convirti6 en el término de ref erencia 

para la integración del medio ambiente dentro de la planificaciOn del desa-

rrollo ("el medio ambiente como una dimension del desarrollo, y no como 

una cosa aparte"; 38). Como rbrica en la prograznaciOn del PNUTVIA, el tér-

mino ecodesarrollo se ha convertido en la palabra dave en los llaxnados 

lanzados periOdicamente por un mejorazniento de la base teOrica para "el 

medio ambiente y el desarrollo" y para: 

• fundir puntos de vista rm.iitidisciplinarios en un concepto claro, y 

elaborar nuevos criterios para el análisis y la metodologa (PNUNA/ 

oc/30, párrafo 101 (1975); 

• elaborar un concepto nuevo y global (International Development Review 

IV (1976) No. i); 

• hacer del ecodesarrollo una parte de las estrategias naciona].es y 

del desarrollo (j); etc. 

Estas fOrmulas y otras análogas parecen, en realidad, tener como obje-

tivo una concepciOn del tipo ecogestiOn. Antes que nada estän oriéntadas 

hacia la economla (ver taznbién 2). For definiciOn, son por lo tanto, menos 

globales y no miran la legislaciOn axnbiental como un medio para la gestiOn. 

Se ha definido y aplicaLlo muiy adecaudamente el ecodesarrollo "como 

un concepto que permite extraer lo mejor de los recursos de una regiOn 

dada ... gracias a los enfoques y tecnologlas innovativas y de auto-gestiOn. 

El ecodesarrollo se esfuerza en modificar los ecosistemas en el sentido... 

de un desarrollo razonable a nivel local... (58b, prrafo 103) 11 . En este 

sentido, el ecodesarrollo constiture un aspecto y una aplicaciOn importantes 

de l.a ecogestiOn. 

ci 

C 
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6. Evolución de las perspectivas y métodos en la economa del 

desarrollo 

En el pasado, los conceptos y las prâcticas predominantes en materia 

de conomla y desarrollo figurai'on entre los obstâculos principales para una 

ecogestión eficaz; aparecieron nuevas tendencias que convergen hacia ella. 

Tienen por lo tanto su importancia en los objetivos de la legislaci6n am-

biental y conviene enuinerarlas brevemente: 

La dicotomla muy marcada entre "desarrollo y medio ambiente" 

(Informe Founex 1971) se fue atenuando más y más a partir de la Conferencia 

de Estocolmo (1972). Sin embargo, los indicadores econOmicos siguieron 

determinando la linea de demajoación entre los passes "en desarrollo" y 

los paXses "industrializados" rnucho despuês incluso de ctue se hizo evidente 

que el desar'ollo posterior de cualquier pals debiera estar esenci.lmente 

determinado por los recursos disponibles y los limites de la tolerancia del 

medio ambiente en el contexto regional y local (21). La tendencia nacional 

pie surge ahora está orientada hacia "una gestión racional a largo plazo 

de los recursos... para impedir que inipongan llmites al desarrollo socio-

económico" (Polonia, 	); y hacia "modelos administrativos de la gestión 

ambiental mediante los cuales se pueden autorizar tod.as las actividades 

de irna región tomando en cuenta la interdependencia de los recursos reno-

vables... pie constituyen el substrato de tod.a actividad econOmica... de 

modo que pueda asegurarse una productividad sostenida" (Colombia; Proyecto 

de reglarnento que crea el Distrito para la Gestión Integrada, para la ila-

nura de Bogota, 1973). 

Al medir el desarrollo mediante indicadores económicos se 

desembocâ en "el crecimiento sin desarrollo" (b, 11). Este modelo se 

estâ. cuestionam-ido (8;28;); se aportan "caznbiosradicales" a la concepción 

del desarrollo (ij 9). 

La d.ependencia excesiva de la econometrla se ha traducido por la 

omisión de factores y consideraciones que no pud.ieron ser cuantificados. 

Un ejemplo de esta nueva especie es el modelo UNITAR para las Estrategias 



- 148 - 

para Necesidades Bâsicas - fuertemente agregadas" y "relativaznente per-

feccionadas en cuanto a su contenido teórico" en vista de facilitar la 

"investigación de otras estra'Legias" (QJ.) Foro pam el desarrollo, 

marzo de 1978). En otros términos, hay que generalizar los datos emp-

ricos con la ayuda de un modelo conceptual en provecho de la elaboraciOn 

de la politica (parrafo 3.20 y subsiguientes, más arriba. 

Se cornienzan a tomar en consideración los "costos externos" 

de las actividades econOmicas (27), como los daos causados a los recur- 

sos, a la salud humana y a la propiedad, ya sea en la planificación gene-

ral (por ejemplo, Bulgaria, 43) o como pane de la evaluación del impacto 

arnbiental. 

iin general, la economla tiende más y rnâs a considerarse como 

una ciencia poiltica que corno irna disciplina "positiva" (descniptiva-

analttica) (42). 
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B. LE!ES Y DOCUNENTOS NACIONAJEZ E INTERNACIONALES CITADOS 

Citas en 	 T!tulo Cornpleto 
el texto 

Australia 1975 	Procedimientos administrativos en virtud de la Ley 

de la protección ambiental (Impacto de las propo-

siciones) 1974-75 

Ante-proyecto de los Ante-proyecto de los principios de conducta en la 

principios de conducta esfera del medio axnbiente, para guiar a los Estados 

en lo petinente a la conservaciOn y utili.aci6n 

racional de los recursos naturales compartidos 

entre dos o más Estados (PNUNA) 

Bélgica 1973 	Ley sobre la conservación de Ia naturaleza 

Canada 1973 	 Decreto gubernaxnental srbre revision y evaluaciOn 

del medio ambiente 

China 1978 	 ConstituciOn de la Repilblica popular de China 

CITES 	 ConvenciOn sobre el comercio internacional de espe- 

cies axnenazadas de extinciOn de la fauna y flora sil-

vestres 1973 

Colombia 1974 	C6digm m.cioml de recursos naturales renovables y de 

protecciOn al medio ambiente 

Colombia 1978 	Decreto 1337 (EducaciOn aznbiental) 

Decreto 1415  (ComisiOn mixta para el medio am'oiente 

Ninisterio de Salud/INDERENA) 
1 

Decreto 1741 (Zona de gestiOn especial, Bahia de 

Cartaena y Canal del Dique) 	 4 

Decreto provisorio sobre el Distrito de gestiOn 

integrada, para la ilanura de Bogota 

Convención Barcelona ConvenciOn para la protecciOn del Mar Mediterráneo 

1976 	 contra la contaxninaciOn 

ConvenciOn so'ore 1a2 Ver CIT3 

especies amenazadas 

do extinciOn 



Convención sobre las 

especies rnig-ratorias 

Dinaznarca 

Declaraci6n de 

Estocolmo 1972 

Estados Unid.os de 

None America 1969 

Hem 1970 

Filipinas 1977 

Founex 1971 (Informe) 

HungrIa. 1976 

India 1950 
3 

Indonesia 1945 

Iran 1974 

Japôn 1967/1970 

Malasia 1960 
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Convención sobre la conservacjón de especies mi-

gratorias de animales salvajes ("Ante-proyecto 

de Bonn" 1977) 

Ley sobre la ProtecciOn del rnedio ambiente No. 

372/1973 

Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas 

sobre el medio humano: Declaración sobre el med.io 

humano 

Ley sobre la polftica nacional del medio ambiente 

Decreto presidencial No. 1121 creando el Consejo 

nacional para la protección del medio ambiente 

Decreto presidencial No. 1151. Polltica ambiental 

en las Filipinas 

Decreto presidencjal No. 1152. Código anibiental en 

las Filipinas 

Desarrollo y Medio Ambiente. Informe de un grupo ,  

de expertos convocado por el Secretario General 

de la Conferencja de las Naciones Unidas sobre el 

?iedio Humano 

Ley sobre la protección del medio ambierite 1To. 11/1976 

Constitucin d.e la. UniOn de la India 

ConstitucjOn de la ProclamaciOn de la Repdblica de 

Indonesia 

Ley sobre la valoriaaciOn y protecciOn del medlo 

ambient e 

Ley de autorizaciOn sobre el control de la contamina-

ciOn del medlo ambiente (1967 9  enmendada en 1970) 

ConstiutucjOn de la federacjOn de Malasia 
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Malasia 1974 	 Ley sobre la calidad del med.io ambiente, No. 127/1974 

Mexico 1971 	 Ley federal sobre la prevenciân y el control de la 

contarninaciOn del med.io aznbiente 

Nueva Zelandia 1973 	Comisionado para el Medio Ambiente. Procedimientos 

para la valorizacin y protección del medio ainbiente 

Noruega 1970 	 Ley sobre la protección de la naturaleza, No. 63/1970 

Pakistan 1973 	 Constitución de la Repdbljca Isl.ânjca del Pakistan 

Pakistan 1978 	 (Proyecto de) Ordenanza para el mejoraxniento y la pro- 

tección del med.io aznbiente en Pakistan 

Papua Nueva 	 Constitución de Papua Nueva Guinea 

Idem 1978 	 Proyecto de ley sobre la planificación del medio 

ambiente 

Proyecto de ley sobre los contazninantes del medlo 

axnbiente 

Proyecto de ley sobre las zonas de protección 

Perd 1976 	 Ley so'ore la prevenciOn de la contaminación del 

rnedio aznbiente 

Repb1ica Democrática 	Constituciôn cle la Repdblica  Demócratica Alemana 

Alemana 1968 

Idern 1970 	 Ley sobre la geskidn planIficad.a del med.io aznbiente 

socialista en la Iiepdblica Dernocrática Alemana 

Ley nacional sobre el medio aznbiente 

Singapur 1971 	 Ley sobre Aire limpio, Ley 29/1971 	
I 

Singapur 1972/1978 	Reglaxnento (normas) en virtud de la Ley sobre lire 

limpio, 1972; enmendada en 1978 
	

I- 

Suecia 1969 	 Ley sobre la protección del medio axnbiente 

UPLSS/RSFSR 1960 	Rep-dblica Socialista Federada Sovi&tica Rusa. 

COdigo criminal. 

IJRSS 1977 	 Unidn de las Rep-dblicas Socialistas Soviéticas. 

Consiitución 

Venezuela 1976a 	Ley orgânica del medio ambiente 
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Venezuela 1976b 	Ley ornica de la adrninitraci6n central 

Zambia 197C 	 Ley sobre la corLervaci6n de los recursos naturales 

Ho. 53/1970 

P1 

) 
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