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PREFACIO

Este Manual representa el esfuerzo mis completo realizado
hasta el momento, para explicar a los gobiernos la importancia y
el significado de la legislacién medio ambiental y proporcionarles
aquella informacién que, en el momento actual, no es ficilmente

accesible.

El PNUMA y la AICJ no pretenden proveer una respuesta a todas
las preguntas que conlleva la elaboracibén de una legislacién medio
ambiental por medio de este Manual. M&s estas dos organizaciones se
han esforzado en 1) demostrar como, con la ayuda de principios direc-
trices generales, los diferentes pafses podri&n proceder a la reforma
o a la elaboracién de una legislacifn medio ambiental nacional, y
2) proveer referencias relativas al medio ambiente con miras a una

cooperacifén técnica internacional.

La preparacién de este Manual fué confiada al Profesor Jaro
Mayda, Rfo Piedras, PR 00931, Estados Unidos de América. Esie Manual

existe también en una edicién en francés y en inglés.

Toda critica constructiva a este primer esfuerzo se utilizard

en la preparacifén de futuras ediciones corregidas y mejoradas.

PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE

ASOCIACION INTERNACIONAL DE CIENCIAS LEGALES
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RESUMEN

Enfoque: KEste Resumen da una visidén general de aquellos aspectos del
Manual que no pueden identificarse ficilmente en el indice. Estd igual-
mente destinado a orientar directamente al lector hacia las recomendaciones
y sugerencias concretas que le interesen, por medio de un resumen breve con
referencias a piginas del texto.

El objetivo principal de este Manual es contribuir al mejoramiento de

la legislacién medio ambiental a diversos niveles, en funcibn de sus objetivos
y su dominio de aplicacién, y bajo condiciones diferentes en iérminos de
recursos y desarrollo., Se enfatizan, por lo tanto, principios y elementos
comunes y comparativos. Estos se presentan dentro del marco de la utilizacién
racional por el hombre de los recursos del medio ambiente y de la inter-
dependencia del desarrollo socio—econdmico y la gestidén de recursos. El
Manual estd ante todo destinado a impulsar los esfuerzos conjuntos dirigidos
a la implementacién de una legislacién basica y global. BEmpero, los principios,
elementos y enfoque b&sicos son aplicables y recomendamos otros niveles de
implementacifn y legislacién sectorial o subsidiaria. Para que puedan servir
diversos fines pueden llevarse a una escala més reducida.

Mejoramientos précticos: sus objetivos. Muchas veces leyes y précticas

medio ambientales pasadas han sido descritas como excesivamente reglamentarias,
pobremente aplicadas y escasamente respetadas. Las razones mds corrientes para
este estado de cosas son el caricter fragmentario de la base jurfdica, la
ausencia de coordinacién institucional y la insuficiencia tanto de personal
como de medios materiales. Estas condiciones pueden aminorarse no sélo por
medio de una legislacién mejor, m&s también a través de la educacibn, la
planificacién, el presupuesto y las prioridades nacionales. En todo caso,

una legislacién medio ambiental apropiada permite coordinar, sobre una base

sblida, los diferentes aportes sustentadores.



Proceso de una legislacién del medio ambiente. Para que sirva su

objetivo una legislacibn del medio ambiente debe comstituir en la préctica,
un proceso ininterrumpido de produccidn de datos, de elaboracién de politicas,
de legislacidén y de emmiendas, y de la vigilancia, con miras a corregir la
aplicacidn y generar datos para decisiones futuras.

Encontraremos en la Figura 1 una presentacién mis detallada de los

elementos de este proceso ciclico.



Figura 1
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Las lineas interrumpidas indican una retroaccién. Se han omitido ciertas curvas
de retroaccibén. Ver Figura 4, pégina 27.
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Complemento de la informacién. BEncontraremos en la Figura 3 y en el

texto que la acompana una descripcién de los procesos de una legislacibn

del medio ambiente en términos de "cuestiones précticas" y de "tareas
concretas y su ejecucidn" (pdginas 16-22)., Se insiste sobre el rol de los
juristas en la transformacibén y sfntesis de datos en términos de polfticas

y de la ley. Una enumeracidn de los principios fundamentales de la ecogestién
y del ecosistema humano figura en el Anexo A, piginas 104~108.

El inventario previo a la legislacién de los problemas y de los medios

jurfdicos e institucionales actuales, junto a su evaluacibn y a su correlacibnm,
constituye la etapa inicial de una nueva legislacién. Para este efecto, se

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

para los sectores o casos particulares. Como ejemplo, se presenta a titulo
de muestra un sistema de conservacién de recursos (p&ginas 23-28).

Tareas a cumplir. El inventario no sflo permite hacer ciertas preguntas

y formular las tareas relativas a la legislacién futura, sino que puede también
contribuir, en forma secundaria, a sugerir me joramientos de la gestién del
medio ambiente que pueden ser logrados sin una nueva legislacibn. La caracte-
rizaciém y la comparacién entre ley orgénica (ley bésica), leyes sectoriales y
codificacibén figura en las piginas 32-33,

Estructura y concepcién de la ley orgénica del medio ambiente. Con las

reservaciones de que: (i) una gestién eficaz del medio ambiente depende més de
la coordinacibn de politicas y de programas, y de su implementacifn, que de
una forma determinada de infraestructura jurfdica, y de (ii) que la base
juridica necesaria la pueden proporcionar diferentes formas o combinaciones de
instrumentos jurfidicos. La parte del Manual que trata sobre la elaboraciln de
la ley, propiamente dicha, (péginas 34-63) se concentra en el tipo orgénico de

legislacién. Esta opcibén ofrece am particular ventajas a aquellos paises que
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han comenzado a construir un sistema global de gestibn de recursos y proteccibn
medio ambiental. Ademfs, una legislacién sectorial y auxiliar eficaz responde
a los mismos principios bésicos.

Elementos. (i) Se recomienda que una declaracién detallada sobre la

polftica del medio ambiente nacional constituya la base de la coordinacién

entre la ley y la gestidén. Incluso, cuando las disposiciones constitucionales
apropiadas existen, es necesario explicarlas en detalle antes de que puedan
cumplirse. Una lista de control de "palabras y frases claves" (p&ginas 37-38)
puede constituir el punto de partida para la redaccidén de una declaraciém de

polfticas especfficas a un pafs. (ii) Un estatuto de la gestiém del medio

ambiente puede ser el indicado cuando es necesario disponer de un régimen nuevo
de proteccién del medio ambiente (anti-polucibmn), o cuando ciertos sistemas de
recursos (energia, cantrol/gastién de deseechos y otros sistemas del mismo
género) exigen innovaciones en materia de polfticas y de gestifm que son
diffciles de realizar dentro del marco sectorial existente. Otras funciones
también son enumeradas de acuerdo con la gestidn global y la coordinacidén en

el seno de un Estado Federal (piginas 39-40). (iii) Reorganizacién institucional.

Una lista de cinco tipos actuales de estructuras institucionales, as{ como de

su evaluacifm figura en las péginas 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 gque respecta a opiniones y
experiencias mliltiples. Disponemos de un cierto nimero de variaciones y de
combinaciones permitidas que responden a exigencias y a preferencias especificas.
El rol del consejo directivo como la interrelacibn (interfaz) entre la polftica

del medio ambiente y la planificacibn del desarrollo nacional estd descrito

en las piginas 42-44.
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(iv) El régimen de la evaluacién de los efectos sobre el medio ambiente (EEMA)

completa la lista de elementos de una legislacibn orgénica del medio ambiente.
Esta evaluacidn puede también establecerse por medio de otros medios jurfidicos
y administrativos. La EEMA no es s8lo una técnica debido a que también
constituye una medida Gitil y necesaria de la polftica, de la gestidn, de la
educacién cfvica, del interd&s que los ciudadanos prestan a su medio ambiente,
y de la coordinacién entre la planificaciémn del medio ambiente y agquella del
desarrollo. La experiencia anterior fue objeto de un anflisis a fin de
presentar la EEMAa las autoridades responsables en forma simple, adaptable,
econdmica y fitile Para reunir todas estas condiciones, es esencial que esta
evaluacibn esté orientada no hacia los datos sino que hacia la politica a
seguir. BEn las piginas 48-50 se encuentra una lista de normas comunes asi
como aquellas preguntas que cada pafs debe resolver cuando se enfrenta a la
eleccidn de un sistema determinado de EEMA. A continuacifn se da una exposicibn
detallada de los puntos principales siguientes: cbmo determinar si la EEMA es
necesaria; la iniciacifn, preparacién y el costo; la decisién administrativa
¥y loe recursos de apelacién (p&ginas 50-54).

La elaboracién o redaccifn en el sentido amplio del término,es la

aplicacién préctica de diferentes principios y conceptos descritos en el texto
que precede. Ademés del inventario inicial, puede ser necesario recoger um
cierto nfimero de informacién debidoa que es pormedio de la definicién y el
anflisis de los problemas que percibimos los aspectos significativos de los
datos esparcidos, sectoriales y "maleables" cuando se ordenan en sistemas
como se recomienda en la matriz del inventario. El1 esfuerzo de elaboraciém
de la politica contribuye a precisar la perspectiva. Se propone utilizar

las cuestiones principales concernientes a politicas como un primer gufa

para los casos concretos y especfficos. El proceso, tal como es recomendado,
permite también una adaptacibm de importancia critica de los datos externos

pertinentes en vez de su transferencia pura y simple. En las péginas 56-60
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encontraremos varias listas de control correspondientes a estas operaciones.
En la pdgina 61 figuran las cuestiones relativas a los detalles de la forma
jurfdica y la coordinacién.

Redaccién de la ley en el sentido estricto del término: es necesario

expresar en lenguaje ejecutorio las polfticas que han sido seleccionadas
para las cuestiones jurfdicas y de gestifm. Lo ideal serfa que el redactor
participara en todo el proceso de elaboracibn de datos y de polfiticas; en
caso contrario, es necesario que esté en contacto permanente con los produc-
tores de datos y los administradores de recursos, y que reciba informaciones
detalladas. No es aconsejable guardar el proyecto de ley "en secreto"; se
recomienda que el redactor establezca una comunicacién horizontal con la
contraparte legal de los organismos interesados si desea realmente mejorar
la legislacién y su aplicacibn. Todo el resto de esta seccibn estd dedicado
a la gramitica, sintéxis, 16gica interna y al estilo legislativo local a la
vez que ofrece ciertos consejos de aplicacién general. (p&ginas 62-63).

La aplicacifn de la ley exige la promulgacifn de reglamentos ejecutorios

(utilizando este término en forma genérica); de la creacién de instituciones
nuevas si es necesario; de hacer la gestién y la ejecucibn operacionales; de
asegurar el reclutamiento y la formacifn de personal, proveer los medios
materiales y el equipo y alocar los créditos apropiados. Sin estas medidas,

la decisién de legislar no serd efectiva en la préctica. A la inversa de los
recursos tradicionales en la ejecucibén de la ley y en las sanciones impuestas

a aquellos que la violan, dentro del dominio del medio ambiente se enfatizard
sobre todo la gestidn y la prevencifn. Bn esta forma se asegura la comprensifn
y la aceptacifn del pfiblico en lo relativo a las reglas relativas a la gestifn
y a la proteccién del medio ambiente. M&s es necesario disponer de mecanismos
de reglamentacibn y de ejecucibn eficaces, incluyendo sanciones administrativas,

penales y civiles apropiadas (p&ginas 70, 78-82). La coordinacién de las
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responsabilidades en materia de aplicacifm tiene una importancia crucial.

Se procede a analizar diferentes soluciones as{ como problemas especiales

en los paises federados (pdginas 71-73), en las piginas 75-78 encontraremos
una enumeracibn y una evaluacién de las técnicas de aplicacién. Las medidas
y actividades sustentadoras son descritas en lss p4ginas 82-83.

Asistencia y cooperacién técnica internacional (ACTI). Dentro del

dominio de la legislacién medio ambiental se encuentran disponibles en forma
de informaciones sobre otros pafses (p&ginas 85-90) y en un proyecto de ayuda
externa para la preparacién de la legislacibn nacional y su aplicacibn. El
enfoque que se le da a la agencia ACTI, la preparacién de la misifm y su
calendario de trabajo, las condiciones requeridas por los consultores y sus
t&rminos de referencia estin descritos a grandes rasgos, en las piginas 90-94.
La experiencia en el terreno estd resumida en las pAginas 94-96. Hemos
enfatizado la naturaleza misma de la cooperacibn de la ACTI y su contribucién
eventual al desarrollo de las capacidades locales (pégina 97). Los represen—
tantes locales de las agencias ACTI pueden contribuir a la realizacibn de

estos objetivos si reciben con anticipacidn las instrucciones pertinentes

(p&ginas 98-99).
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I. ANTECEDENTES PRELIMINARES

A. ORGANIZACION Y REFERENCIAS

1.01 Texto completo auto-suficiente. El texto del Manual, que comienza con

las definiciones de trabajo, es auto-suficiente. De todas maneras, se han
anadido ciertas referencias bibliogré&ficas por dos razanes: (i) Deade el
punto de vista de la legislacién el Manual trata con un nuevo campo relevante
a varias disciplinas no jurfdicas. Los conceptos y la terminologfa no son
uniformes y son poco conocidas en la préctica. El lector que esté interesado
deberfa tener acceso a las fuentes de referencia. (ii) Los objetivos secunda-
rios del Manual, en particular en el campo de la educacién y de la formacifnm,

también justifican la presentacidn de una bibliografia rudimentaria.

1.02 Términos de referencia. Todas las referencias bibliogrificas estén

incorporadas al texto en la forma siguiente: las fuentes son presentadas en
orden alfab&tico y numeradas en el Anexo C. S8lo los nfimeros son utilizados
dentro del texto, entre paréntesis y subrayados, para distinguirlos de otros
nombres. Por ejemplo, la referencia (12) en el texto indica que se estéd
citando la fuente nfimero 12 de la lista bibliografica. Las referencias de
pAginas estén identificadas por medio de un nfimero no subrayado; por ejemplo
(34.56) significa la fuente 34, pégina 56. Si la referencia se aplica otra

cosa que la pAgina, se utiliza la abreviacién tradicional apropiada.

1.03  Antecedentes y referencias.

Estas anotaciones (Anexo A, 1-6) ofrecen informacibn Gtil de carécter histérico

y tebrico. Se utilizan las mismas formas de referencia.

1.04 Legislacibn en vigor: estd citada en el texto en forma abreviada (por

ejemplo, Japbn 1970). Los tftulos completos de los instrumentos juridicos

estin enumerados en el Anexo B.






B. SIGLAS
ACTI Asistencia y Cooperacién técnica internacional
AID Agencia para el Desarrollo Internacional

ATEA Agencia Internacional de la Energfa Atdmica

AICJ Asociacién Internacional de Ciencias Jurfdicas
CEPE Comisién Econémica para Europa (ONU)
CEE Comunidad Econbmica Europea

CESAP Comisién Econbmica y Social para Asia y el Pacifico

CoI Comisidn Oceanogrifica Intergubernamental
ESA Departamento de Cuestiones Econbmicas y Sociales (ONU)
"FAO Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién

y la Agriculf.ura
ITASA Instituto Internacional para el Andlisis de Sistemas Aplicados
MAB Programa sobre el hombre y la biosfera/UNESCO
OCDE Organizacién de Cooperacibn y de Desarrollo Econ8mico

OIT Organizacibn internmacional del Trabajo

OMS Organizacifn Mundial de la Salud

OMM Organizacibn Meteorolégica H}mdia.l

ONU?I- Ox-'gaziiza.ciﬁn.de lé.s H;a.ciones-ﬁn-idas para el Desarrollo Industrial
PNUD 'Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

PNUMA Programa de las Naciones Unid.a.é ;)a.ra. el Medio Ambiente

SIIMA Sistema de informacién sobre la legislacién medio ambiental (UICN)

SIC Sistema Internacional de Consulta en materia de fuentes de
informacidn sobre el medio ambiente (PNUMA)

UICN Unibén Internacional para la Conservacibén de la Naturaleza y sus
Recursos

UNDRO Oficina del Socorro en Casos de Desastre

UNESCO Organizacibn de les Ysciomnes Unidas para la BEducacifn, la
Ciencia y la Cultura

US/AID  Ver AID



C. GLOSARIO
1.09 El glosario contiene: 1) una lista alfabética de los términos utilizados
frecuentemente gque no figuran dentro del vocabulario jurfdico corriemte, asi
como los términos utilizados en el Manual que tienen un significade especifico.
2) una lista de definiciones de irabajo de cardcter general, ordenadass de

acuerdo a su funcibn.

1.10 Aparte del propdsito evidente de un glosario, hay dos razones para que
figure promineptemente en el comienzo del Manual. Una es la conyeniencia de
emplear términos genéricos con una significacifn determinada, lo que equivale

a una taquigraffa lingufstica. Se evitan asf las repeticiones de largas férmulas.
Por ejemplo, la "legislacibén del medio ambiente", definida més adelante, es uno

de estos términos.

1.11 La otra razdn, que es mis importante, es la necesidad de seguir desarrollando
y mejorando dos aspectos de la gestifn y de la legislaciln del medio ambiente que
dependen del lenguaje, es decir:
(1) Comumicacifm. Un gran nfinero de disgiplinas relevantes a este dominio.

Es necesariq proceder a una integracifn y a una sintesis. Nuevos conceptos han
aparecido y con ellos una nueva terminologfia. Se ha extendidp o modificado la
gignificacifn de los términos establecidos. Los juristas del medio ambiente
deben poder commicarse ficilmente con los productores de datos, los adminisira-
dores de recursos y otros técnicos. Bs indispensable que mejoren su comprensifn
del marco de trapajo comfin aparecido recientemente,

(i1) Coleccifn y clasificacién de la informapién.

(iii) Definicibn de problemas y elaboracién de recomendaciones relativas a
la politica a seguir dirigidos a los rcsponsables del medio ambiente y a los
legisladores que estén intereradns,

(iv) Arte de disenar (editar) en forma clara y camciea.



1.12 Este filtimo aspecto puede parecer ser verdaderamente primordial e inherente

a toda legislacidn digna de este nombre. Mé&s el arte de la redaccidén depepde

sicmore de la definicifn y comprensién del problema, del objetivo y de los medios.

La tarea de los redactores se hace particularmente ardua dentro de un gampo tan

nuevo y complejo como el de la legislacién medio ambiental.
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CONCEPCION

COSTOS EXTERNOS

DISECONGMIA (1c0)
A cargo de

ECODESARROLLO

ECOGESTION

ECOSISTEMA

Ver FILOSOFIA

Costos conectados con el medio ambiente, sociales y de
propiedad de las actividades econbmicas, generalmente no
inclufdos dentro de los cdlculos de los costos de produccibm.
Los costos externos son "internalizados" cuando los costos de
produccién son representativos de la libre utilizacibn de los
recursos comunes y de los diferentes tipos de danos causados
al medio ambiente.

Lo contrario de la economfa, en el sentido de wna gestifm
bien cuidadosa de los recursos, evitando el desperdicio.

La polucibén del medio ambiente es un ejemplo de diseconomfa
debido a que representa una gestién negligente de los (cpr-rnc)
y debido a que numerosos contaminantes son materiales valiosos
que pueden ser reciclados y utilizados nuevamente. Ver
pérrafo 1.25 (iii).

Ver nota de referencia A,5 (p&gina 109).

Cestién integrada de los recursos del medio ambiente, basada
en los principios ecosistémicos, eXpresado en términos de
polfticas y de ley. Ver pirrafos 1.22 y la Nota A,3 (pigina
104).

Todos los elementos vivientes, fisicos y quimicos de un medio
ambiente dado y sus interacciones. Término utilizado también
para designar los medios ambientes creados por el hombre,
artificiales, en particular en funcifn de su relacibém con un

ecosistema natural y las leyes que lo rigen.

ECOSISTEMA HUMANO Ver p&rrafos 1.21, 1.22 y la Nota A,5 (pégina 105)

(ESH)

EFECTOS SOBRE EL MEDIO AMBIENTE Ver p&rrafos 1.27

EMPIRICO

Dentro de las ciencias contemporféneas, "empirico" significa



MEDIO AMBIENTE

fundado sobre los datos observados, no exenio de un conocimiento
sistemftico o de una base tebrica (significacién antigua). Este
término reune la base peal del coénocimiento y el método y los
modelos tedricos que se ajustan en funcién de nuevas infor-
maciones y de objetivos pragmiticos en vez de especulaciones.

Ver p&rrafos 1.18 - 1.23.

EVALUACION DE LOS EFECTOS SOBRE EL MEDIO AMBIENTE Expresién definida en los

GESTION

HOLISTICO

INTERFAZ

INTERNALIZAR

pérrafos 4.30 - 4.33 y que se distingue de "la evaluacibn del
medio ambiente™ y de "la evaluacibén de la tecnologia".

Ver pé&rrafo 1.30

Relativo a una teorfa basada en la hipbtesis de que las partes
de un sistema no pueden ser comprendidas més que con referencia
a un todo. Dentro del lenguaje del medio ambiente, este término
es sinfnimo de global, integrado, sistemdtico; y es el antbnimo
de una concepcidn parcelada, sectorial, "fragmentada® del medio
ambiente y su gestién.

Superficie o punto de contacto/interaccién entre dos factores.

Ver COSTOS EXTERNOS

LEGISLACION DEL MEDIO AMBIENTE Ver pirrafos 1.15, 1.16

LEY DEL MEDIO AMBIENTE Ver p&rrafos 1.15, 1.17

MAQUINARTA

MANUAL

Dentro del lenguaje juridico contempordneo, este término designa
el mecanismo (medios, instituciones, procedimientos) de aplica-
cibn de la ley. En el diccionario, el primer significado de
este término designa en forma colectiva un conjunto de maquina-
rias o sus partes; "mecanismo" tiene m&s bien la connotacién de
un sistema adaptable, material o inmaterial. BEste filtimo
término es probablemente preferible debido a que se relaciona
con la aplicacibén de la ley del medio ambiente.

El presente Manual sobre la legislacién del medio ambiente.



ORGANICO (LEY)

FILOSOFIA, -ICO

POLITICA

POLUCION
POLUCION DEL MEDIO
REDACTOR
RECURSOS

RECURSOS NATURALES
COMUNES (rnc)

SECTORIAL

SINERGIA

SISTEMICO

e
Ver p&rrafo 1.28 que enumera también los sinénimos.
Este término ademds de designar los estudios racionales del
pensamiento humano, se aplica también a todo sistema de
principios que rigen las actividades de un determinado campo,
o el enfoque a una cierta categorfa de problemas o tareas.
(Por ejemplo, filosoffa de la gestién, de la aplicacibn, etc.).
La expresifn de un objetivo (por ejemplo, la solucibn de un
problema relativo al medio ambiente; el logro de ciertos obje-
tivos de gestifn) y los medios que permiten su realizacién.
Existen sinbnimos menos generales y té&cnicamente menos precisos,
tales como: fin, objetivo, meta, lfnea de accibn, estrategia.
Ver POLUCION DEL MEDIO AMBIENTE
AMBIENTE Ver p&rrafo 1.24
Ver pé&rrafo 1.29
Ver las diferentes definiciones en los pirrafos 1.18 - 1.21.
Término corriente en economfa del medio ambiente para designar
recursos tales como el aire y todos los otros con excepcibn de
aquellas extensiones de tierra y agua de propiedad privada.
Se dice de la ley o de la gestibn relativa a wn solo recurso o
a un grupo restringido de recursos.
Accién simulténea de varios factores que (i) producen un efecto
gsuperior (tal como los efectos sobre el medio ambiente) a su
suma total, o que (ii) producen un efecto colectivo que los
factores individuales no podrfan lograr sin la presencia de
otros factores (por ejemplo "el smog"). "Sinérgico" es usual-
mente empleado como sinfmnimo de acumulativo. Ambos significados
son diferentes aunque los efectos sobre el medio ambiente
puedan ser los mismos.
No debe confundirse con "sistem&tico" (clasificado en orden,

completo, metbdico).



TECNOCULTURA

TECNOECONOMTA

TEORIA

Conjunto de valores, de actitudes y de modalidades operacionales
caracterizadas por un enfoque estrecho y "tecnbcrata" a los
problemas, por una perspectiva a corto plazo y por la fragmen-
tacibn de las dificultades; es el producto del sistema educativo.
Ver plgina 106.

Utilizacibén de la tecnologfa con el propbsito de obtener una
explotacién de los recursos mds extensiva, mds eficaz y més
acelerada, sin otro objetivo. Ver Nota A,4 (iv), p&gina 105.

Ver FILOSOFIA.
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2. Definicibm de t8ruinos gpnéricol

1.14 La secuencia de definiciones sigue esencialmemte al "organigrama" del
Manual (Figura 1, pigina vii). La comprensifm de los términos responde también
al hecho de que la estrechez de los conceptos y la fragmentacifm de la accifm
administrativa figuran entre los obstéculos que dificultan una gestiém eficas

del medio ambiente basada em y sustentada por la legislacilém medio ambiental.

1.15 Legislacifm y ley son dos términos intercambiables. Si hacemos una
distincién, la legislacién se aplica a un proceso de elaboraciém de la ley y a
su resultado. La ley, #i no significa un acto legislativo determinado (1ey,
ordenanza) representa el conjunto de reglas y de procedimientos aplicables a
una jurisdiccifm o a una rama del sistema jurfdico determinado. FEn el Manual

se hace una distincifm anfloga entre legislacifm y ley del medio ambiente.

1,16 La legislacifm del medio ambiente comprende todos los elementos, todas

las etapas y todas las formas del proceso de establecimiento de la ley del medio
ambiente. Dentro de este término se incluyen la identificaciém y la definicifm
de (o de los) problema (8), la base de datos, la elaboraciém de la polfitica y
su expresién en t&rminos de la ley. Bste término general comprende también

en forma implicita, los mecanismos de vigilancia y de retroaccilm necesarios

en la adaptacifm de la ley y a su aplicacifm.

1.17 La ley del medio ambiente designa el producto de la legislacifém del medio
L RIVCREES

ambiente — conjunto de reglas y de medios de aplicacifm juridicos. Si el
término es utilizado en otro sentido, menos general, su significado es identi-

ficado en forma precisa.

1.18 Medio Ambiente. Existem dificultades con respecto a la definicibn de

este término pivote. En el Thesaurus del PNUMA/SIC (ver p&rrafo 6.05), el

término "medio ambiente™ no es utilizado debido a juzgirsele demasiado amplio
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y falto de toda significacién. En la legislacién encontramos el té&rmino
utilizado en el titulo de la ley sin que se juzgue necesario definirlo mayor-
mente (por ejemplo,Venezuela 1976), en otros casos se acompana de definiciones
parciales para finee legislativos especificos (por ejemplo, Bélgica 1973,
Colombia 1974), y finalmente entre otros, definiciones globales (por ejemplo,
Malasia 1974, Papua-Nueva Guinea 1978). FEn otros casos se identifica al medio
ambiente con los recursos polutantes (por ejemplo Japbn 1967, México 19?1); o
los elementos del medio ambiente y las principales fuentes de impacto son
enumeradas sin haber sido reunidas en el seno de wna definicibn (por ejemplo,

los Estados Unidos, 1969).

1419 Teniendo en cuenta la experiencia préctica y la naturaleza misma del
sujeto, podemos identificar tres significados para el término "medio ambiente":

a) Recursos renovables.Cemo objetivo de la legislacidn del medio

anbiente"”, los recursos que deben ser protegidos contra la polucifém u otra
forma de degradacifn  (deterioro) entre ellos los mis comunes son el aire,
el agua y el sol mientras que la superficie habitable es un recurso de caricter

recreativo y estético.

1,20 b) Todos los recursos del medio ambiente. Se compone de los recursos y

los procesos naturales que componen el medio ambiente, tales como la biosfera
(oc8anos inclufdos) y la litésfera (la capa terrestre, en la medida que sea
accesible para su explotacibn). Las principales categorfas de recursos del
medio ambiente son las siguientes:
« Recursos renovables/en ciclo (aire, agua, suelo, fauna, flora, fuentes
de energfa naturales, solares y otras).
+ Sistemas de recursos naturales: ecosistemas, biomes, espacios aéreos
(airsheds) sobre las zonas de polucién eventual, sistemas acufticos,
sistemas animal/planta, suelo/agua/planta y otros sistemas combinados

tales como aquellos de las zonas costeras y los de las reservas naturales.
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* Recursos no renovables/ds reserva (recursos minerales y combustibles
subterréneos). Estos recursos renovables son también llamados
otables; empero, ciertos recursos renovables son también agotables
(agua, suelo, flora y fauna especifica). El término es, por lo

tanto, falto de precisidn.

1.21 o) Recursos para el hombre. A este nivel, se definen los recursos del

medio ambiente en funcién de las necesidades del hombre y de su capacidad para
mane jarlos. Las necesidades humanas comprenden, entre otras, las necesidades
econdmicas. Es necesario también incluir dentro de este concepto la salud
pfiblica, la salubridad del medio ambiente, la higieme pfiblica, las normas
alimenticias y la conservacibm de los recursos por razones genéticas, cienti-
ficas, culturales y estéticas. A pesar de que la utilizaciln de los recursos
naturales para el bien del hombre ha figurado dentro de la teorfa inicial de
la conservacifn (35), este concepto se ha popularizado grandemente bajo el

t8rmino el medio ambiente humano durante la conferencia de las Naciomnes Unidas

sobre este tema. (1972) Dentro del marco de la gestifn del medio ambiente
humano se trata ante todo de reconciliar las consideraciones medio ambientales

y econbmicas.

1.22 ¥n un sentido técnico m&s completo, el medio ambiente humano, como
objeto de la legislacién y de la gestibn del medio ambiente, es un sistema
que comprende:
. los recursos naturales/recursos del medio ambiente
. los recursos humanos
. los eventos y actividades que tienen un impacto en estos recursos,
en sistemas predominantemente naturales (4reas rurales, zonas
costeras) o, en gran medida, artificiales (ciudades)
. los esfuerzos para controlar o suprimir los efectos perjudiciales

y para optimizar la utilizacién del medio ambiente por el hombre ¥
la calidad del medio ambiente. |
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Este conjunto de factores y de interacciomes estd fielmente descrito

por el término ecosistema humano y la gestibén del medio ambiente correspon-

diente por el término gestibn ecosistémica (ecogestién). Ver también las

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

1.23 En el Manual, a menos que el t&rmino "medio ambiente™ no esté limitado
por un epfteto y por el contexto, el medio ambiente como objeto de la legisla-
cifn del medio ambiente significa ecosistema humano. Se estima que los
principios que surgen de esta concepcifn son aplicables tanto a una legislacién
global como a la elaboracién de la ley y a la gestibn relativa al medio ambiente

y a sus niveles inferiores o en sectores determinados.

1.24 Polucifn del Medio Ambiente. Adem8s de la identificacidén estrecha entre

polucién y medio ambiente (p&rrafo 1.19; 55 p&rrafo 656) se ha definido en forma
limitada la polucibn y los polutantes, es decir, solamente en funcién de los
efectos perjudiciales en la utilizacidn provechosa del medio ambiente. La
definicifn estrecha de un problema se traduce inevitablemente en una ley y en

unas reglamentaciones también restringidas.

1.25 Una definicibn completa de la polucién no solamente comprende (i) la
consideracién de los efectos sobre la salud y el bienestar del hombre més
también (i) el efecto bioldgico que puede ser acumulativo y puede finalmente
socavar la capacidad de regeneracifm de un ecosistema dado, y (iii) los danos
econbmicos. Los polutantes son en su mayorfa recursos econbmicos que son des-
perdiciados o mal administrados en un mundo de escasez creciente. (Lo esencial
de una definicifn global de la polucién figura en la legislacibén de Rumania,
1973).

1,26 La definicifn precedente de la polucién del medio ambiente puede modificar

la aplicacibn y significacifn del término usualmente empleado "control del
medio ambiente." El objetivo del control de la polucién y de la gestifn del medio
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ambiente no es controlar el medio ambiente sino los efectos que le son perju-
diciales. Empero, el término "control del medio ambiente" serd el término
apropiado para el control de los fenSmenos meteorolfigiéoe o de las fuerzas
naturales con miras a prevenir o atenuar los efectos de las catéstrofes.
Estos comentarios son de un caricter puramente explicativo debido a que el

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

1.27 La elaboracifn de la polftica es la etapa distintiva dentro del proceso

de la legislacién del medio ambiente en la cual se procede a la definiciém del
problema/objeto, a la recopilacién de datos que son transformados en opciones/
recomendaciones, y a la formulacifén de la polfitica en términos propios a la ley

y 2 la gestibén del medio ambiente. Ver también la Figura 4.

1.28 Orgénico (ley, decreto, etc.) es el término utilizado en los diferentes
pafses, a partir de Rumania 1973 (63, 385) a Venezuela 1976, para designar la
ley/legislacién de autorizaciém del medio ambiente - (de tipo "paragua®).
Mientras que todos estos términos y los términos anflogos son sinfmimos,
"orgénico™ tiene el significado adicional de "ser una organizacifn semejante
por su complejidad a aquella de los organismos vivientes". Bsta connotacibn
parece hacerlo particularmente apropiado cuando se aplica a una legislacibn
global que trata con el medio ambiente como un ecosistema humano. En el Manual,

es utilizado por lo tanto en preferencia a otros t€rminos.

1.29 Redactor. Este término designa a todo agente - jurista, técnico, legislador
o comsultor - que participa en la elaboracifn de la legislacibn del medio
ambiente, desde la formulacibén y la aplicacifm de la polftica hasta la redaccién
de los reglamentos. Esta definicifn excluye a toda persona envuelta en la
ejecucibn, la gestién, la vigilancia, el procesamiento y la produccién de datos
asf como a los ciudadanos que participan en la elaboracibm de la ley y en su

aplicacién (por ejemplo la evaluacibm de los efectos sobre el medio ambiente).
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1.30 Qestibn: t&rmino utiligado en un sentido que corresponde a las definiciones
generales precedentes. Comprende:

. Planificacifn y programacifén

« Operaciones

o« Utilizacibn y explotacibn apropiadas

« Proteccibn y prevencibn

. Conservacifn y rehabilitacién

« Mejoramiento y cantrol de calidad

A Actividades sustentadoras: formacién, educacifm, informaciém pfiblica

1.31 Bsta definicifn hace innecesario hablar de "gestilm general" o el uso de
expresiones tales como "gestibn y proteccibmn®, "conservacibn y explotacién

racionales" o "desarrollo y gestibm".

1.32 FEn la Figura 1, p&gina. xi Se encuentra la representacifm de la relacibn
entre los principios fundamentales definidos anteriormente y la estructura del

Manual.
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ITI. INTRODUCCION
2,01 Hemos resumido con una nota de informacién (Anexo A, 1), el origen de
este Manual y los factores que han incidido sobre su elaboracibn.

A. OBJETIVOS
2,02 A tftulo de definicién colectiva se puede enunciar en forma sucinta
que los objetivos del Manual son los siguientes:

(i) proveer directrices generales para una legislacién del medio ambiente,
que pueda adaptarse a las condiciones particulares de los diferentes paises
caracterizados por niveles de desarrollo y combinaciones de recursos y de
problemas diversos.

(ii) constituir wna base de referencia en materia de asistencia y de coope-
racién técnica internacionales (ACTI) en la medida que ellas puedan ser objeto
de la legislacibn del medio ambiente.

(iii) complementar otros esfuerzos dirigidos a proveer informaciones fitiles,
en particular en forma de un "UNEP Handbook on Environmental Machineries and
Legislation" (al respecto, ver p&rrafo 6.04 m&s adelante).

Este Manual cumple con estos objetivos debido a que no tan s8lo identifica
los problemas sino que provee una variedad de medios y enfoques para su gestifm

a través de la ley medio ambiental.

2.03 Este Manual también tiene como objetivo el presentar conceptos y una
metodologia que pueda ser {itil en los siguientes campos:

(i) educacibn y formacién en meteria de medio ambiente a nivel nacional e
internacional;

(ii) elaboracién de futuras directrices y lineamientos especificos a
ciertos recursos, actividades o regiones determinadas y en coordinacifm con las
directrices actuales;

(iii) armonizacién progresiva de estructuras y m&todos existentes en materia
de ley y de gestibn del medio ambiente, compatibles con toda la gama de sujetos

y de objetivos.
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B. POSTULADOS
2.04 Se han adoptado un cierto nfimero de postulados que, ciertamente, han
orientado la elaboraciém de este Manual:

1. El mejoramiento de la prictica gracias a una mejor teorfa. Este es
un tema recurrente que ha surgido en varias discusiones a nivel internacional
y nacional. Ejemplos recientes que confirman esto son:

(i) la recomendacibn de "estimular y desarrollar... en bien de uma mayor
eficiencia... el estudio de definiciones bésicas, de conceptos y principios
generales... 8in los cuales es myy diffcil proceder a una aplicacién apropiada
de la legislacién del medio ambiente" (55b, pé&rrafo 223); (ii) la invitaciém a
evitar la discusifn detallada de los elementos t&cnicos usuales... y concentrarse
en el examen de los conceptos ... y polfticas... a las cuales no se ha dedicado

suficiente atencifn". (62, 3).

2,05 2. Los principios de una legislacifn medio ambiental apropiada son

comunes a todos los pafses. La distincibn entre pafses en desarrollo y pafses

industrializados esti principalmente fundamentada en indicadores econfmicos.
Esta distincifm no se aplica necesariamente o en forma automftica a la gestidn
y a la ley del medio ambiente. In realidad, se ha constatado que "ciertos
problemas fundamentales... reciben soluciones similares a pesar de las diferen-
cias geogrificas y las disparidades en el nivel de desarrollo" (56,55b p&rrafo
409). la existencia de principios comunes estf también implfcita al reconocer
que "el objetivo final es el desarrollo medio ambientalmente z-a,cional(anvircn-
mentally sound development)... sobre una base estable y gracias a la utilizacifm
racional de los recursos y a un respeto de los factores que comstituyen el medio
ambiente (55c, pérrafo 418). Se contribuiri a la realizacién de estos objetivos
mediante wna legislacién medio ambiental racional. F®1 Manual tiene

también como hip&tesis que el conocimiento aplicable es comfm al nivel de los

principios. Si, en los capftulos de cardcter mis especifico, se ha puesto
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énfasis sobre todo en los pafses en desarrollo, es porque estos tienen una

necesidad relativamente mayor de una legislacién del medio ambiente tanto

genérica como numéricamente.

2.06 3. Los modelos de ley uniformes no san ni précticos ni deseables. La

legislacién del medio ambiente no parece prestarse a la wmiformidad de textos

que se busca por medio de cbdigos uniformes y de estatutos modelos en campos
tales como los del derecho comercial, derecho procesal o ley internacional
privada. Se pueden escoger las férmulas en las leyes existentes e incorporarlas
en el ante-proyecto de legislacién Es el propésito del Manual asf como el de
otras colecciones (p&rrafo 6.09) proveer referencias y material b&sico. Hmpero,
es necesario evaluar estos modelos en t&rminos de objetivos y politicas cmci‘etss,

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

2,07 Los modelos verbales pueden ser m&s fitiles para una legislacifnm y una
reglamentacién sectorial, emn particular en las disciplinas caracterizadas por
un contenido técnico homogéneo (por ejemplo, las substancias téxicas, la
proteccibn contra la radiacién, contra el ruido, etc.). Se han emprendido
esfuerzos tendientes a una armonfa y uniformidad en campos tales como los que
controlan la calidad alimenticia (Codex Alimentarius, 52) el inventario de los
recursos hfdricos y a los fines legislativos, (51) de la terminologfa relativa
a normas del medio ambiente (33), de la evaluacidén de los efectos sobre el

medio ambiente (CEE: 69) y al control de las substancias téxicas (47).

2,08 Mientras més global sea la legislacién medio ambiental mayor serd el
&nfasis en un elemento esencial comfin a los principios y a los métodos aplicables
a la polftica, a la ley y a la gestibén. Estos principios y métodos se pueden

conectar a los problemas, hechos, objetivos e instituciomes caracteristicos de

un pafs. Una eocnomia de esfuerzo exige una etapa intermedia que consiste en

considerar aquellos factores y enfoques que pueden ser comparados
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entre los diferentes paises y sectores. Fn la Figura 2, se ha establecido un
esquema de las relaciones existentes entre las partes que sostienen la legislacibn
del medio ambiente. Los tres elementos principales - (i) problemas y datos, (ii)
objetivos y polfticas, (iii) sistema gubernamental y jurfdico - son representados
por circulos que se sobreponen. El 4rea del centro en donde se entrecruzan todos
los elementos constituye el nficleo comfin de la legislacifn medio ambiental. Las
zonas con rayas diagonales que se sobreponen parcialmemte, representan los elemen—
tos y las soluciones comparables, y las zonas en blanco representan las variables
especificas en un pafs. Las flechas indican la progresifm metbdica y preferible,
a partir de principios comunes, a través de exfmenes comparativos hacia soluciones

especificas concretas.

Figura 2

Elementos comunes, comparables y especificos a un
pais la legislacifn medio ambiental
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ITI. ELEMENTOS DE LA LEGISLACION DEL MEDIO AMBIENTE

A. ESTADO ACTUAL DEL CONOCIMIENTO

1. Crftica
3.01 La prictica contemporfnea ha sido objeto, no sin cierta justificacién, de
criticas tales como esta: "La legislacién (en el sentido de sistema formal) no
es realmente el factor decisivo en materia de mejoramiento del medio ambiente.
La legislacifn no garantiza que el objetivo del legislador sea puesto en
préctica. Los principales problemas son el resultado de la diffcultad de
establecer mecanismos de control y de ejecucidn para la aplicacibm de las dis-
posiciones legales. En primer lugar, una gran parte de las leyes (dentro del
dominio correspondiente) no han sido jamis expresadas en términos de reglamentos.
Su aplicacién est& por lo tanto pendiente. En segundo lugar, la diffcil tarea

de establecer sistemas de control y de ejecucidn eficaces excede frecuentemente

las posibilidades del sector pfiblico". (46, 99).

3.02 Esta critica, dirigida sobre todo a la legislacibn para la proteccibn del
medio ambiente, es paralela a las declaraciones sobre la situacibén actual dentro
de dominics adyacentes tales como el de la legislacibn de higiene medio ambiental
(62). Si lo que se busca es hacer la ley més eficaz, es necesario comprender
las principales razones por su falta de eficacia. El origen de estas razones

es anterior a la etapa de aplicacifm y puede ser resumido en varias propuestas

simples.

a) la ley del medio ambiente tiene una orientaciém demasiado reglamentaria.

3.03 Por cierto, el grado de dogmatismo y de pragmatismo varfa enormemente de

un pafs a otro y de una familia cultural a otra. Tiene vestigios de una concep—
cién anterior de la ley y de la formacibn clésica correspondiente a los juristas.
Se supone, en forma implicita, que se pueden resolver los problemas por la ley y

no a través de la ley considerada como una de tantas técnicas sociales inter—

dependientes.

b) Ella no refleja el estado actual del conocimiento en las disciplinas
_écas inptrt) 0
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3.04 Por disciplinas de base se entienden los dominios del conocimiento que
proveen datos sobre los problemas (ciencias del medio ambiente, ciencias
sociales, informacién tecnolbgica); el método de an&lisis y de elaboracién de
politicas; los objetivos de la gestibmn y los fines a los cuales la ley del medio
ambiente debe servir. Estos filtimos no son expresados en forma sistemitica en
la mayor parte de las legislaciones del medio ambiente. Fbérmulas verbales de
sonido justo no pueden ser substitufdas, a pesar de que revelen una toma de
conciencia creciente de las relaciones entre las reglas, su substancia y su
objetivo. En realidad la teorfa de derecho moderno, que constituye el lazo més
directo con la legislacién contemporfnea, ha preferido a la concepcién reglamen-
taria de la ley aqué&lla que establece la dependencia de la ley formal en los
datos, en la polftica y en los efectos prdcticos (ver la nota de referencia emn
el Anexo A,2).

c) Bsti fragmentada y carece de coordinacién.

3.05 Este juicio se aplica tanto a la ley como a su aplicacién. Los gobiernos
contemporineos son en su mayorfa nada mis que mecanismos destinados a resolver
una crisis. Soluciones de parche (fragmentadas), inclusive en cuestiones de
medio ambiente constituyen la norma. El resultado es una aplicacifm fragmentada.
Dentro de wn plam horizomtal, la mala coordinacién entre los organismos pfliblicos
impide la identificacifn y la solucidn de los problemas. BEsta situacibn contrasta
con la estructura vertical de la toma de decisiones y de su aplicacién. El
resultado es una ausencia de mecanismos jurfdicos globales y eficaces que permitan
una ecogestidn nacional. Incluso en aquellos sectores regidos por una concepciém
de la gestifn integrada, como para los recursos de agua (hfdricos) se comprueba
que la situacién jurfdica e institucional permite frecuentemente que diferentes
organismos sean responsables en forma conjunta y muchas veces competitiva, de la
conservacién, el desarrollo, la utilizacién y el ejercicio de los derechos

relativos al medio ambiente (51).
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d) Desarrollo insuficiente de una polftica relativa a la legislacién
medio ambiental.

3.06 Una legislacifn del medio ambiente poco apropiada y sin coordinacién,
casi siempre se caracteriza por la carencia de una formulacibmn clara y precisa
de la polftica. La ley puede enunciar ciertos principios de polfticas; sin
embargo, es probable que estos sean "sobrepuestos" y no "fundamentales" para
Justificar las decisiones tomadas en funcifm de lo que se considera aceptable

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

e) Falta de experiencia jurfdica y técnica.

3.07 El pérrafo anterior hace suponer un conflicto ocasional entre la voluntad
politica y los intereses de¢)l medio ambiente. Empero, serfia muyy f&cil culpar
exclusivamente a las autoridades polfticas de la ineficacia de la ley y de la
gestibn del medio ambiente. Se ha constatado varias veces una falta de expe-
riencia y de integracibn dentro del sector del medio ambiente - en particular
entre los juristas y los otros profesionales y técnicos. De esta forma, no se
ha presentado jamis o raramente, a los responsables de la toma de decisiomes
una visidn global de los problemas del medio ambiente como parte de un sistema
mfs amplio de ecogestibn, cuyo objeto es entre otras cosas, el de promover un
desarrollo econdmico y social sostenido y satisfactorio. Incluso cuando la
gestibn medio ambiental y la planificacifm del desarrollo van a la par, no

siempre se ha percibido una integracifm eficaz.

f) La aplicacibn depende de todo el sistema jurfdico

3.08 Finalmente, para retornar a la critica inicial y al resumen que anticipa
el capitulo V, podemos decir que la eficacia de toda la ley es la funcifm de
todo el sistema - la estructura gubernamental, la tradicién, el nivel de
educacifn y las particularidades sociales y culturales. La legislacién del

medio ambiente no constituye una excepcibn.
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2. Factores de Rectificacilm (Correctores)

3.09 Algunos de los obsticulos encontrados para wma ley y una gestién apropiadas
del medio ambiente son de tipo estructural. Su rectificacién y su supresibn es,
por lo tanto, wna empresa a largo plazo. Sin embargo, disponemos de ciertas
medidas correctivas a corto y a mediano plazo, que pueden mejorar la calidad de
la legislacifn del medio ambiente m&s alld de lo que parecerfa posible.

a) Desarrollo de cuadros nacianales.

3.10 La educacifn relativa al medio ambiente, incluyendo la formacién t&cnica y
profesional, constituye en general una tarea a mediano plazo. No obsiante, se
puede formar (y, afn m&s ficilmente reeducar) en forma acelerada y planificada wn
mfnimo de personal clave para desarrollar una legislacifn medio ambiental bésica
y mantenerla operacional. Bs necesario considerar programas multi-disciplinarios
destinados entre otros a juristas y a especialistas de la politica del medio
ambiente. Se debe poder contar con la asistencia y la cooperacidn internacionales
en dos niveles:

(i) para desarrollar y operar los programas de entrenamiento, quizds sobre
una base regional o sub-regional;

(ii) para combinar en forma deliberada la ayuda externa a proyectos con la
formacibn en el irabajo de cuadros y t&cnicos locales. Se desarrolla con mayor
detalle esta idea en el plrrafo 6.37. Se hari mfs atractivo el esfuerzo que exige
la adgquisicibén de aptitudes especializadas si se garantizan mayores oportunidades

profesionales.

b) Comprensién del valor y de los limites de la ley

3.11 La ley es la base del poder para efectuar ciertos actos incluyendo la
gestidn del medio ambiente, y ella estipula las reglas relativas a un procedi-
miento sistemftico y a la solucibén de conflictos. La eficacia de toda la ley
exige la concurrencia de numerosos factores no jurfdicos. Mas los principios de
derecho constituyen la estructura y los 1fmites exteriores de la gestién ya sea

por funcionarios, por jueces o por los que administran los recursos. Fs indispen—
sable que la ley sea adecuala.
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3.12 Una ley del medio ambiente apropiada ro se elabora durante su redaccidn.
Si utilizamos la terminologfa de la informdiica, podemos decir que las reglas

institufdas por la ley constituyen un output (producto) que depende de la infor-

macién o input (insumo) y de 1a elaboracién de la polftica o conversién, y de

ahf la importancia acordada al proceso en la definicién de la legislacifn del
medio ambiente.

c¢) Ley orientada hacia la gestién.

3.13 Una ley orientada hacia los reglamentos da importancia a las prohibiciones,
los recursos administrativos y judiciales, las sanciones y a los reglamentos de
diferendos. Una 1e§ orientada hacia 1~ 7estién promueve la prevencién de danos y
los diferendos por medio de la evaluacibn, de la planificaribn, de la coordinacién
y de politicas a mediano y a larmo plazo. Ella se apoya sobre medidas que favorecen
la utilizacién y la proteccién racional de los recursos y del medio ambiente més
que sobre multas e indemnizaciones para compercar los abusos en su utilizacién. La
necesidad de recurrir a los medios legales puede indicar que la funcién primordial
de la gestién no es suficientemente eficiente.

3.14 Los puntos precedentes asf como la naturaleza nueva y compleja del tema
indican gque no se debe considerar la legislacién del medio ambiente como una

simple prolongacién de los preceptos tradicionales de elaboracifén de la ley dentro
de otro campo. Una legislacibén del medio ambiente, para que sea apropiada, es
decir para que esté orientada hacia el futuro, debe ser elaborada en funcién de
conceptos y enfoques nuevos.

3. La legislacifn del medio ambiente como un proceso.

3.15 El campo de aplicacién y la dindmica del medio ambiente obligan al redactor
a elaborar una ley que permita tener en cuenta nuevos datos, los intereses de la
gestién y las dificultades para aplicarla en un futuro relativamente distante. Si
yverra debe ser en términos de alcance y previsién hacia el futuro. Tl énfasis
resultante en procesos y polfiticas no cambia ni cuestiona el valor de la ley como
un conjunto de reglas. Por el contrario, ello refuerza la ley (i) haciendo

explfcitas sus fuentes y sus objetivos, y (ii) situdndola dentro de un marco vasto

v realista. FEste cuadro estd presentado en la Fizura 3.
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3.16 Como lo indica la secuencia de "cuestiones précticas™ en la Figura 3,
los elementos y el orden de la estructura conceptual (columna B horizontal)
son inherentes y necesarios. La estructura de una ley bien elaborada es casi

visible. Ejemplo: La Convencidn sobre las especies migratorias 1977:

Definicifm del problema Artficulos I a II
Informacién (base de datos) Artfoulo V, pérr. 2, a) - c)

Principios directrices de la
politica Idem, pérr. 2, d) (i) a (v)

Ley (estructura y contenido de
los acuerdos intergubernamentales
a decidirse bajo los términos de la

convencifn Idem, pérrs. 1y 2
Aplicacibn (gestifn) Art. V, pérr. 1, f)
Vigilancia Idem, p&rr. 2, e)
Retroaccién (enmiendas) Art. VI, pérr. 4

3.17 Es inevitable que wna estructura detallada parezca muy complicada
funcibn de ciertas necesidades de tipo préctico; por otra parte, como esquema,
parece ser mAs linear que lo que es el proceso en la vida real. En lo que
concierne a la primera reserva, sucede muyy a menudo que las necesidades de la
gestibn exigen que los datos técnicos limitados sean expresados en términos de

reglas y de medidas "altamente especificas™. Podemos citar, a titulo de ejemplo,

el establecimiento de normas de emisifn permisibles para un proceso industrial
determinado, que exige la instalacilm y la vigilancia de dispositivos técnicos
especificos. Pero incluso estos actos relativamente simples que consisten en
ordenar y hacer respetar las érdenes, debem temer como base el poder juridico.
Si ese poder tieme como origen una ley de autorizacifn, se supone que las
diferentes etapas de la estructura fueron (o deberian haber sido) perseguidas.
Si el poder de formular normas y de aplicarlas es dado expresamente para un fin
determinado, por ejemplo mediante um decreto extraordinario, la ejecucién apro—
piada exigiri, de hecho, el mismo proceso. Bs posible, que los resultados sean

mejores si los ejecuiores tienen wma visién articulada de lo que est&n haciendo.
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3,18 Con respecto a la segunda reserva positle, - relativa a la excesiva
pnaturaleza linear de la estruotura - podemos estar seguros de que no revela
las interacciones "para atrfs - para adelante" importantes que se produjeron
durante el proceso de elaboracifm de la ley del medio ambiente. BEstas inter-
acciones son de dos tipos: (i) entre los productores de datos y los elaboradores
de politicas, em particular en el estado de la definiciém de los problemas y de
la eleccién (o la investigacién) de datos de polfticas pertinentes; (ii) entre
los redactores de la ley y los responsables de la toma de decisiones en la
eleocifn de polfiticas y su expresién en términos de proyectos de ley. En la
Figura 3 no se han senalado los lazos de retroacciém que representan los meca~
nismos de rectificaciémn "a medio curso” dentro del campo de la aplicacibm, o
que senalan la necesidad de enmendar la ley. En la Figura 1 se representan estas
interacciones y estas retroacciomes. La Figura 4 nos da una versibo simplificada

como complemento de la Figura 3.

Figura 4

El ciclo de elaboracifm de la ley

|POLITI CAI
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Problema: definicibn Redaccibn
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3.19 Con el fin de esclarecer los hechos, parece justificable hacer, en este
punto, una répida comparacifm entre el modelo conceptual de la legislacilm del
medio ambiente y el Plan de accifm de Estocolmo de 1972 (61.II.A). Los elementos

del Plan son loe siguientes:

Medio Ambiente Medio Ambiente
Evaluacifn g I Gestifn
\ Medidas de sustento, /
apoyo

3,20 Dentro de este esquema, no se menciona en forma explfcita la legislacifén del
medio ambiente ni la politica como un preludio a la elaboracifm de la ley del
medio ambiente. Por ejemplo, mientras que wmn emnfoque estirecho consiste en rela-
cionar "la cuantificaciém y la planificanifn de los objetivos" (es decir la
polftica en el sentido amplio del término, clasificada como "evaluaciém" sdlo emn
la gestibn) es igualmente ciex’o que en una ley del medio ambiente redactada em
forma apropiada, la polftica va ir mfs all del aspecto formal, y se centraré emn
la aplicacifn y en la g3stiém. Por "evaluacién" también se entiende la recolecciém
y la vigilancia de los datos; la expresiém "medidas de apoyo" se aplica a los
factores de aplicacién talss como las instituciomes, la preparacifm de un presu-
puesto, la educacibn y la cooperacién técnicas. A pesar de que este género de
interpretacifm es posible, el Plan de Estocolmo parece ser, a primera vista, muy
simplificado. Por lo demis, da una imagen de la ley que el Manual se esfuersza

en corregir. Un anflisis reciente de la "gestifn del medio ambiente" dentro del
proceso de toma de decisiones (58b, 37-38) estd expresada en términos que pueden
relacionarse directamente a la estructura considerada posible para la legislacién
del medio ambiente. Ver tambiémn el p&rrafo 3.11 sobre la dependencia de la
gestién del poder jurfdico.

4. Pivote de la politica.

3,20 El término "politica"™ se utiliza frecuentemente y en forma vaga como
sinénimo de propésitos, de objetivos, de valores y de principios directrices as{

como de mormas técnicas. FEnoontramos frecuentemente las declaraciones de politica

e el sentido de "propleitos" o de "objetivos"™ en diferentes formas de legislacibn.
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BEs tipico que estas declaraciones de polftica formen parte de un preémbulo.
Este es generalmente considerado como una declaracifém de intenciones legislativas,
vilidas solamente para los fines de interpretacién més sin carfcter obligatorio.
Con este significado, la polftica del medio ambiente no merecerfa la posicibn
importante que ella ocupa en las columas 2 y 3 de la Figura 3. Bsta posiciémn
corresponde a una fase técnica concreta dentro de la toma de decisiones y demtro
de la elaboracifm de la ley, y que fue propuesta por la primera vez con una e
referencia especial al medio ambiente a fines del decenio de los 60. (19; USA 1969).

a) Elaboracifn de la polftica

3.21 La elaboracifn de la politica comprende en general las etapas siguienties
que pueden estar mis o menos separadas:

(i) Definicién del/de los problema (s). Se define la naturaleza y la

extensién de o de los problema (8) con los que tratarf la legislaciém. Mediante
este proceso, se pueden también identificar los datos que son aparentemente
necesarios para la formulacifn de wa o de las solucifm (es) apropiada (s) que no
se encuentran disponibles en este estado preliminar.

(ii) Base de la informacifn. Se acumulan, se seleccionan, se evalfian y se

codifican los datos pertinentes provenientes de fuentes diversas. Se identifican
las lagunas que son llenadas por medio de interpolaciones, de analogfas o de
hipbtesis explicitas. La gama de informacién disponible puede variar enormemente
segliin el problema a tratar. En el caso de una legislacibén importante de carécter
global, se debe normalmente tener en consideraciémn las categorias de datos
siguientes:

« Informaciones cient{ficas y tecnolébgicas

« Propbsitos y necesidades sociales

« Consideraciomes econdmicas

« Capacidades institucionales

« Relaciones con otros problemas, otras politicas, otras actividades

» Constrenimientos



- 30 -

(iii) Modelo de politica. Esta es la transformaciém de la base de la

informacién en una o m&s recomendaciones, ("opciones" "estirategias") evaluadas y
justificadas con respecto a la legislacién y a la gestién del medio ambiente que
se ha propuesto. El término "modelo" designa la distribucidn particular de los
factores y sus relaciones. A pesar de la comnotaciém actual en otros campos,
tales como aquellos de la tecnologfa y la vigilancia del medio ambiente, existen
otros modelos adem&s de los modelos en matemfticas y em informftica. Un modelo
de politica del medio ambiente es mas susceptible de ser conceptual com respecto
a problemas relativamente simples, sean estos verbales o mentales. La razém dicta
que se utilicen los datos numéricos y cuantificados en la medida que ellos estén
disponibles. Mas es también necesario tener en comsideracifm un gran nfimero de
datos "soft", es decir no cuantitativos, e incorporarlos al modelo de polftica si
se desea que el modelo refleje la realidad. El arte de la elaboracifm de la
polftica del medio ambiente consiste, en parte, en preparar la via para decisiones
racionales y una legislacién eficaz a pesar de datos incompletos o mal definidos.
Ver también el p&rrafo 4.38 (i).

b) Consecuencias

3.22 En la perspectiva de una legislacibn del medio ambiente oriemtada hacia la
gestidn, la elaboracilm de la politice apropiada tieme dos consecuencias, donde
el interés préctico no debe ser subestimado.

(i) En la secuencia simplificada Datos-Polftica-Ley-Gestidn, la politica
tiene como rol reducir un gran nfimero de datos a f6érmulas juridicas com el
propésito de una gestién en el sentido mis amplio del término. (Ver pérrafo 1.29).
Mientras m&s las férmulas generalizadas y abstractas relativas a la politicay a
la ley reflejen en forma apropiada la realidad concreta y detallada de los datos,
més serdn ellas eficaces en su aplicacibén a otro conjunto de realidades concretas

y detalladas, es decir las decisiones cotidianas relativas a la gestifn.
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(ii) La elaboraciémn apropiada de la polftica hace posible una visién més
all4 del problema especifico. La producciém de deshechos que causan la polucibm
del agua puede as{ relacionarse con la legislacién de la gestién de las aguas
que se centra en el aprovisionamiento de agua y en su distribucién. Se puede
visualizar dentro de wma perspectiva de coordinacién los esfuerzos simulténeos
en materia de ley y de gestisn (por ejemplo en el de la salud pfiblica) o las
actividades en diversos sectores sujetos a impactos (obras pfiblicas, energia,
transporte). En el nivel superior es aparente la interfaz (interface) entre las
politicas de planificacién nacional en materia de medio ambiente y desarrollo.
La importancia para la gestifn del medio ambiente de estas conexiones entre sistemas
parece evidente.

c¢) Rol de los juristas

3.23 Los consejeros jurfdicos y los redactores juegan un rol importante en la
etapa de elaboracién de la polftica. BEn primer lugar, constituyen una entrada
para la base de datos junto a los especialistas de ciencias naturales y sociales,
los administradores de los recursoe y los tecndlogos. Las informaciones propor-
cionadas por los juristas conciernmen los parfmetros jurfdicos, institucionales y
administrativos que determinarin la aplicacibén eficaz de la ley. En segundo lugar,
los juristas coniribuyen de dos maneras a la elaboracién de la polftica propia~
mente dicha: (i) gracias a su formacién y a su experiencia profesional, ellos
pueden traducir situaciones de hecho al lenguaje de la ley y de la autoridad;
(ii) gracias a sus conocimientos sobre el funcionamiento interno de la adminis—
tracién. Ellos son, en cierta forma, los mediadores naturales durante el proceso

de preparacifn y aprobacifm de la ley del medio ambiente en cuestiém.

3.24 Bstas funciones esenciales scbrepasan el marco de la formaciém y del modus
operandi profesional tradicional de la mayorfa de los juristas. Para ser fitiles

es necesario que aprendan a comunicarse con los productores de datos ¥y con los
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expertos en gestién de recursos. Deben, también ser competentes en este
nuevo arte que es la elaboracién de la polftica del medio ambiente, La
adquisicién de estas aptitudes en materia de comunicacidn y de elaboracién
de la polftica debe figurar, entre otras cosas, en el centiro de una ense-
nanza jurfdica especializada, tanto en las Facultades de Derecho como en los

programas de re-educacién en mitad de carrera.
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B. ETAPA PREPARATORIA .
1. Introduccibn
3.25 Incluso aquel lector escéptico en un principio deberfa estar convencido

en este punto de que no exisien soluciones ripidas o férmulas prefabricadas

en materia de legislacién del medio ambiente. Inclusive las soluciones més
especificas deben ser concebidas dentro de un contexto m&s amplio, si deseamos
que ellas sean duraderas y eficaces. Las medidas de cardcter fragmentario y
estrecho causarin probablemente m&s dano en vez de remediar la situacién -
muchas veces en forma indirecta. Los problemas del medio ambiente que no son
de naturaleza estrictamente local, tienden a ocurrir en agrupaciones de impacto
o en reacciones de intensificacién reciproca. El smog es un ejemplo clésico.
Un grave deterioro del medio ambiente constituye tanto un problema social como
medio ambiental con efectos considerables sobre los seres humanos, es decir
uno que sobrepasa los lfmites mismos de los recursos del medio ambiente. Una
extraccién excesiva de arena de las playas o el mejoramiento de instalaciones
turisticas que puedan afectar los terrenos hfinedos costeros debe ser regulado
dentro del marco de wn sistema natural tierra-mar llamado zona costera. El
transporte en las grandes ciudades del mundo, hall&ndose un gran nfimero de
ellas en los paises'desarrollados, tienen sus consecuencias en términos de
demanda de emergfa, de la calidad del aire, de la evaluacibn tecnolégica, de la
congestién, del ruido, de los efectos sociales y sobre el medio ambiente de los
trabajos de obras pfiblicas relacionados, y de otros factores que afectan
diferentes recursos. Todos estos problemas estén ligados a un sistema y para
ser eficaces, la politica, la legislacifn y la gestiémn del medio ambiente deben

tener en cuenta esta realidad.

3.26 Seria erréneo relacionar exclusivamente el enfoque de un sistema a los
modelos de la informitica y el procesamiento de datos ("anflisis de sistemas").
En primer lugar, el enfoque de un sistema es un estado mental wma forme de
pensar, que recurre a la informitica si es indicado y posible, mas no depende
sblo de esta tecnologfa. Tal como se describe aquf, el enfoque de un sistema
es una forma individual e institucional de considerar los problemas del medio

ambiente dentro de un marco de referencia amplio.
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2. Inventario previo a la legislacién
3.27 Serfa conveniente que el primer nivel del proceso de la legislaciﬁn'del
medio ambiente fuera un inventario de los problemas y de los medios juridicos
e institucionales existentes. La mejor forma de lograr esta tarea es con la
ayuda de una matriz. La Figura 5 proporciona una matriz como ejemplo. En la

primera columna se encuentra una lista selectiva de categorfas modelo
(standard) de recursos de impacto, de necesidades y t8cnicas de gestifm. Se
puede completar esta lista si su aplicaciém local lo exige. La segunda

columa contiene una lista de sistemas de muestra que sirven en la elaboracifn

de enfoques y de politicas integradas.
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Fi a

Matriz del inventario previo a la legislacifn: Muestra y lista de comtrol

Categorias seleccionadas

Sistemas de la riiblica

Legislacifn Institu- Evaluacifn

actual*

ciaones
actuales

13.
14.
15.
16.
17.

18.
19.
20.
21.
22.

23.
24.
25,
26.
21.
28.
29,
30.
31,

33.
34.
35
36.
37.
38.
39.

40.
41.
42.
43.
44.
45.

Desechos agricolas
Polucibn del aire
Reservas de la biosfera
Zonas costeras
Conservacibn
Medio ambiente cultural
Control de las catistrofes
Lucha contra la sequia
Energia: a. fuentes
b. produccifn
BEducacifn en materia
medio ambiental
Evaluacifn de los efectos
sobre el medio ambiente
Erosibn
Estética
Pesca
Fertilizantes (quimicos)
Control de las aguas
Flora (terrestre, acuitica)

Bosques

Combustibles fésiles
Recursos genéticos

Medio ambiente portuario
Asentamientos humanos:
a. rurales, b. urbanos
Desechos de origen humano
Tierra/sol

Materiales

Minerales

Reservas naturales

Aguas navegables
Polucién por el ruido

Polucién por los hidrocarburos

Parques/espacios verdes
Pesticidas

Planificacifn

Salud piiblica

Obras pfiblicas

Servicios pfiblicos
Radiacifn

Recreacifn
Rehabilitacién (del medio
ambiente)

Explotacién de los recursos
Reutilizacién/reciclaje
Cuencas hidrogréficas
Extraccifn de arena

Recursos panorimicos

Zonas criticas

A. GESTION DE SUELOS

33. 57« 22. 31. 51e
Implantacifn industrial

35.25.49. 114134

B. AGUAS DULCES
52 a,b,c, 36.
Costos/tarifas
280 510 9 B,b

C. ZONAS COSTERAS
4.21.28,51.30

14. 43. 40 (litoral y
Otm) 49.

D. ENERGIA

9 a,b. 19. 26.
18. 52 a. 36.

2. 37. 5. 48. 11.

E. MINERALES

26. 25. 19.
5. 41. 53.

F. TRANSPORTES

22. 24. 9. 5.
48. 11.

G. GESTION DE

DESHECHOS
530 1. 23. 46-
50. 41.

H. MEDIO AMBIENTE
POLUCION/CALIDAD

2. 24- 52 Ce 30.
15. 32. 29. 53.
34. 35. 36.

48. 11. 13.

J. PREVENCION

H. To 8. 12. 16-

K. SALUD PUBLICA
G. Hl J. 56-

(Continfia...)
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(Figura 5, continuacién) Legislacién Institu- Evaluacién
actual#* ciones
actuales
46. Desechos sélidos L. CONSERVACION
47. Técnicos (ca.pa.citacién;
48. Tecnologfa (evaluacibn 39. 24. 18. 42.
49. Turismo 17« 55. a~c. 20.
50, Substancias t&xicas 41. 1« 235
51. Transporte 25. 26. 19.

52. Agua: a. recursos
b. sistemas de aprovisio-
namiento c¢. polucién
53. Control de la produccién 3s 27« 44. 45.

l« GESTION ESPECIAL

de deshechos 4+ 54 &s 20
54. Tierras hfimedas
Bhe Fauna Salvaje: N. ACTIVIDADES DE
a. especies migratorias SOSTENIMIENTO
b. especies amenazadas
c. conservacifn 10. 47.
d. caza 11. 48.
56. Medio Ambiente del trabajo
5?- Zona-je

a) Comentarios scbre la matriz
3.28 (i) Para los propdsitos del Manual, el medio ambiente est4 definido como un

ecosistema humano (pirrafo 1.23) con el factor poblacibn implfcito en la matriz.

{ii) No se haces mencibn en la matriz, a los recursos naturales compartidos
internacionalmente. Se estima que la solucibn de los problemas en este sector
depende sobre todo de una ecogestidn nacional apropiada. La legislacibn del
medio ambiente intermacional debe figurar en la columa "Legislacibn actual",
incluso si el pafs interesado no la ha firmado o ratificado.

(1iii) Todos los sectores pueden ser objeto de una sub-matriz. Los diferentes
rubros en la segunda columna de la matriz (con excepcién de A,J y N) indican el
campo de aplicacibn eventual de los diferentes sectores o sistemas. En ciertos
casos, ese campo de aplicacidn es m4s vasto de lo gue se concibe habitualmente.
Esto corresponde al enfogue pregonizado por el Manual. El gue utilice la matriz
debers decidir cufles son los elementos sectoriales caracteristicos del caso gque
le interesa. Se puede disponer de listas de control mis detalladas para sectores
tales como la zgicultura, la industria, transporte, los servicios y la salud
pfiblica (70); la gestién de los bosques tropicales hfinedos (36), la zona costera
tropical (3%1) y los recursos de agua (52).

#*Conviene tener en cuenta que la informacién pertinente, especialmente en lo que
respecta a derechos de recursos de tierra, agua y minerales, de danos, de per-
juicios, de responsabilidades y de la ejecucién de la ley puede también ser
encontrada en cbdigos generales, en estatutos relativos a cuestiones fuera del
&mbito medio ambiental, en la documentacién y en la planificacién, etc.
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(iv) La lista de instituciones existentes puede ser descriptiva o analftica.
En este filtimo caso, no es solo una simple enumeracién, mds se indican sus
funciones especfficas en lo que concierne a los recursos y a su responsabili-
dad para encarar problemas o en términos de servicio administrativo. El cédi-
go siguiente, extrafdo de un estudio regional (7 , [1974} ) puede servir de

punto de partida:

I. Elaboracién de la polItica/deciaiones VI. Finanzas, Presupuesto

II. Planificacién y Programacién VII. Reglamento de Diferendos

III. Informacién VIII. Asistencia Técnica y Financiera
a) recoleccién/tratamiento IX. Investigacibén y capacitacién
b) difusién X. Ejecucidn

IV. Legislacibn: a) general XI. Vigilancia

b) auxiliar
c) regional/local

V. Servicio de Obras Pilblicas

En el caso de estructuras institucionales complejas, se puede utilizar
junto con la lista, un organigrama u otra representacién grédfica de las ju-
risdicciones y de las conexiones de los organismos interesados. Un organigrama
serd mds significativo si los poderes formales y las jurisdicciones se relacio-
nan con los créditos presupuestarios correspondientes.

(v) En la columma "Evaluacién", se puede formular en forma codificada

(con los comentarios descriptivos suplementarios si se desea), un doble jui-
cio sobre la eficacia de la legislacién y sobre el trabajo realizado por la
institucién (o las instituciones). Esta evaluacién puede basarse en la evalua-
cién siguiente:

(1) satisfactoria

(2) Mediana: necesidad de reforzar los poderes jurfdicos

(3) Mediana: presupuesto o personal insuficiente

(4) Mediana: coordinacién sectorial (otra?) insuficiente

(5) Ineficacia ( se indica brevemente la razén )



w38 o

Se puede mencionar también en esta columma toda legislacién o medida nue-
va pertinente, con un comentario breve explicativo o una referencia ( por
ejemplo en las medidas anteriores).

b) Muestra de la rifibrica

3.29 Se puede proceder a adaptar extensamente la matriz para responder a
las necesidades y preferencias del usuario. Si se utiliza de acuerdo a las
directrices sugeridas, una muestra de la rfibrica puede presentarse en la

forma siguiente: (ver recuadro en la pigina 39)



SECTOR/SISTEMA

LIGISLACION

INSTITUCIOHES

Utilizaci6n de la matriz del inventario: lMuestra de la rfibrica

ZVALUACION

Conservacién del

Suelo

lLey de la conservacidn
de suelos, 196C

liinisterio de
Agricultura

T (5) - proxramas a corto pla
solamente

1T, T %) 4

Divisién de recursos hidricos

Ilinisterio de Obras Pablicas

Servicio de desarrollo forest;

Vb, X (2)

VI, VIII (3)

I (5) - Personal

(Detalles en hoja separada)

Bosques

Ley sobre desarrollo
forestal, 1975

Corporacién de
desarrollo
forestal

II (i) - Bnfasis en la refore:
tacidn

IITa, XI (5) - afin no ha sido
implementada

X (5) - cultivos rotativos;
tala de &rholes para lena;
educacién mediocre; falta de
otros recursos

VI (3) - necesidad de inverti)
mAs en la conservacién

flora y fauna
silvestres

Decreto gubernamental
de reorganizacién,

1976

Divisién de
recursos reno-
vables, Minis-
terio del lMedio
Ambiente

Ty 3Ty IX3, I, IX, X X1 (S)
orcanizacibn interna en curso

Convencién sobre las
especies migratorias
Convencién sobre las
especies amenazadas
de extincibn

Tdem

Firmada pero no ratificada aifir

Materiales

Necesario:
Cestibén de desechos sélidos

Aoua

Leyes/organigramas de
la organizacidén general
No existe una legisla-
cibn especifica

Divisién de
Recursos Hidri-
cos, lMinisterio
de Obras Pdbli-
cas, Acueductos
¥ Alcantarillado
Kinisterio de
Agricultura,
lunicipalidades
Compania de
rlectricidad
(Hidroelectri-
cidad)

Hecesario:
Gestién integrada de uso
miltiple
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3.30 Segfn el objetivo se puede preparar un inventario previo a la le-
gislacién en uno de los tres niveles siguientes:

(i) En la Figura 6 encontraremos un ejemplo de un inventario efec-
tuado a nivel de un sector global.

(ii) Es recomendable efectuar un inventario m&s extenso en cuanto a
su contenido, con el propésito de elaborar una ley de autorizacién que cu-
bra la proteccién del medio ambiente, la gestidn integrada de la utiliza-
cién del suelo o la gestién de zonas costeras. Por ejemplo, en este fltimo
caso es necesario tener en cuenta los sectores siguientes: utilizacién del
suelo ( que comprende la ubicacién de establecimientos industriales y de
centrales eléctricas), aguas costeras, transportes, pesca, recreacién,
turismo, extraccién minera, asf como las actividades de conservacién eco-
l6gica revalorizadas bajo la categorfa de calidad y proteccién del medio
ambiente.

(iii) Un inventario completo de todos los sistemas constituiri la pri-
mera etapa apropiada dentro del proceso de preparacién de un cbdigo del me-
dio ambiente. Incluso =i ese c6digo debiera limitarse tam solo a ciertas ca-
tegorfas de recursos o a ciertos sistemas serfa conveniente y necesario pre-
cisar las relaciones existentes entre aquellos sectores inclufdos y aquellos
exclufdos. Se puede, por ejemplo, proponerse exclulr del cédigo a los recur-
sos renovables. Mis se deben tener en cuenta los efectos de su extraccibn, de
su tratamiento y de su utilizacién dentro del medio ambiente renovable cuando
se determinen las politicas de proteccibén del medio ambiente tal como han sido
propuestas en el cédigo.

¢) Procesamiento del inventario
3.31 El1 objetivo del inventario es de resolver los problemas y proporcionar
respuestas apropiadas.

(i) Cual es la legislacién en vigor? Existe un solape o un conflicto
entre las jurisdicciones? ( esto puede ocurrir tanto a nivel de reglamentos

como a nivel de leyes de autorizacién ). En los casos m&s complejos puede
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ser necesario enumerar en la columna "Legislacién" las leyes y los regla-
mentos.

(ii) Cémo se aplica la ley en vigor? Cual es la estructura institucional?
qué tipo de coordinacién (horizontal, con otros organismos; vertical, centra-
lizacién o delegacién de poderes en beneficio de agentes de ejecucién locales)?
con qué grado de eficiencia?

(iii) Existen lagunas? en la ley? en su aplicacibn?

(iv) Cuales son las polfticas a seguir? cémo estén orientadas? hacia la
salud pfiblica? hacia la conservacién tradicional? hacia un otro objetivo?

(v) Cuales debieran ser las polfticas nacionales o sectoriales del me-
dio ambiente en funcién de las lagunas y/o de las necesidades?

(vi) Cémo pueden ponerse en efecto en una forma mejor las polfticas? Cuales
son los sectores o los sistemas de recursos que debieran estar dotados de una
base legislativa nueva o revisada? La legislacién debiera estar centrada sobre
una cuestibn determinada ( gestién de recursos, lucha contra la polucién, asen-
tamientos humanos, calidad del medio ambiente, etc.)? Cual es la forma indicada
o preferible para la nueva legislacién? En qué medida es posible o necesario
utilizar la infraestructura y la orientacién institucional existente con el fin
de una nueva legislacién y de su aplicacién?

(vii) Cuales son las prioridades, las secuencias y el aprovechamiento 6ptimo
del tiempo para la accién legislativa y la aplicacién de la ley? Cuales podrfan
seq/o deberfan ser los objetivos y las proyecciones a corto plazo (1-3 anos),

a mediano plazo (3-10 anos) y a largo plazo (10-25 anos), teniendo en cuenta
por una parte las tareas imperativas y por otra parte las aspiraciones flexibles?

(viii) Cuales son las obligaciones y las normas internacionales directrices?

3. Tareas a cumplir

a) Mejoramiento cercano a una nueva legislacién
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

legislacién. En la Figura 6 - que representa una hipbtesis lo més cercana po-
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sible a la realidad - se indican varias etapas posibles enumeradas a continua-
cifn en el mismo orden que en el de la columa de "Evaluacién'.

. Desarrollar el potencial de la polftica con el fin de substituir
una programacién establecida sobre un presupuesto anual por una planifica-
cién de un programa a mé&s largo plazo con las previsiones presupuestarias
correspondientes.

. Mejorar la informacién y la vigilancia con el propésito de propor-
cionar los datos necesarios para la elaboracién de la polftica y hacer las
rectificaciones necesarias.

. Mejorar la coordinacién entre los organismos, a nivel de la poli-
tica y a nivel operacional.

. Acelerar la organizacién interna de nuevos organismos para hacerlos
eficaces en lo que respecta a la aplic;cidn de la ley.

. Establecer un nexo entre los problemas sociales que paralizan la
ejecucibén de la ley y la planificacién del desarrollo y el sistema educativo
a nivel nacional.

. Modificar la programacién y establecer un presupuesto con el fin de
reinvertir en la conservacién una parte considerable de las rentas provenientes
de los recursos ( en otras palabras, proteccién de un rendimiento sostenido ).
3.33 Por medio de estas etapas y de otras posibles tendientes a una ley més
eficaz, dos son las que ofrecen las mejores posibilidades:

(i) Ejecucién (ver también p&rrafos 5.33 - 5.42 ).

(ii) Coordinacién institucional. Cuando la coordinacién interorganismos
no estéd decretada ( como en el caso de Colombia en 1978 ), puede establecerse
por medio de pactos de cooperacién. En los Estados Unidos, por ejemplo, la
Agencia de Proteccién Medio Ambiental y el Ministerio de Agricultura han fir-
mado un protocolo de acuerdos por cinco anos para perseguir "objetivos, inte-
reses y exigencias estatutarias comunes y para evitar toda duplicacién de los
esfuerzos", compartiendo el personal, los créditos y los medios materiales para

limpiar las vias de agua en las zonas rurales, proteger las tierras importantes, la
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agricultura y el desarrollo de los bosques, establecer programas eficaces de
lucha fitosanitaria y cooperar en otros dominios de interés reciproco. Oira
solucién posible es la de formar equipos técnicos en conjunto.

3.34 Existen también técnicas m&s amplias factibles que serfa importante
considerar:

(i) Una interpretacién m&s amplia de la ley actual a la luz de una
politica y de una planificacién mejor integrada puede ser formulada dentro
de un plan de desarrollo nacional.

(ii) Coordinacién institucional para expresar concretamente (i)

(iii) Reorganizacién de la implementacién de la estructura nacional
presupuestaria (i).
3.35 Finalmente, la evaluacién del medio ambiente y de la tecnologfa, por
rudimentaria que esta sea en el principio, es susceptible de mejorar la
eficacia de la legislacién del medio ambiente actual previniendo por lo
menos ciertas acciones y ciertos efectos perjudiciales. Ella favorece
también la aparicién del sentido de un sistema que es la base de la mayor
parte de las mejoras cercanas a una nueva legislacidn. Sin embargo, las etapas
enumeradas en este pidrrafo y en el pirrafo precedente pueden probar ser de-
masiado grandes en funcién de 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 traducirdn en una ley escrupulosamente
revisada o por una nueva ley.

b) Razones gque justifican una nueva legislacién
3.36 La razén precisa por la cual se ha optado por una nueva legislacién
puede atribuirse a uno o a varios de los factores siguientes:

(i) Aparicién de un conjunto de necesidades nuevas: por ejemplo, la
necesidad de una proteccién sistemitica del medio ambiente contra la polucién,
debido a los efectos del desarrollo econémico, del crecimiento econémico y

de la migracién hacia las ciudades.
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(ii) Toma de conciencia agudizada scbre los problemas medio ambientales,
lo que demuestra que las instituciomes actuales tiemen un bajo grado de efecti-
vidad, duplican sus esfuerszos, son incosistentes en sus objetivos y acciones y
trabajan en forma aislada 2 pesar de ser interdependientes y complementarias.
(iii) Percepcifén de la relacién entre la gestifm de los recursos y la
planificacifn del desarrollo ecomémico. La base jurfdica e institucional
relativa al medio ambiente se revela como insuficiente para la aplicaciém de
nuevas polfticas.
(iv) A medida que se definan los intereses medio ambientales a largo plazo
y se establezcan niveles de gestiém mfs rigurvsos, es posible que una reorganiza-
cién sea necesaria en materia de responsabilidades y de jurisdiccifn a nivel del
estado local o del estado federal.
(v) Rol catalizador de la legislaciém internacional o de modelos extran-
jeros con wn funcionamiento satisfactorio.

3.37 El motivo particular para una nueva legislacién medio ambiental determinard
su dominio de aplicaciémn y su objetivo directo. Mas es preciso determinar también
los procedimientos y las tareas a cumplir para toda legislacilén, sea ya un esia-
tuto sectorial, una legislacién orgénica amplia o vma codificacién, segin la
estructura descrita en los pérrafos 3.15 a 3.18 y elaborada més detalladamente en
el capitulo IV.

4. Seleccifm de las formas de legislaciém
a) Clasificacifmn y distincicmes

3,38 En la lista que sigue se enumeran los diferentes tipos y niveles posibles
de wna legislacién medio ambiental mediante la terminologia utilizada en este
contexto.

Otjetivo y nivel Forma Fuente de autoridad Campo de aplicaciém

Principios, politicas Comstitucibm; Legielatura nacional: Nacional, global,

reglas-contexto Cédigo; 1ota/ Parlamento, Congreso, orgénico gemeral
Ley/Estatuto Dieta, Asamblea, etc.

Normas jurfdicas Decreto, ordenanza Jefe de Estado, Ejecutorio,

detalladas; reglas relamentacién Presidente, Consejo sectorial (por
general de Ministros tema o por sub-

divisién politica

Reglamentos, normas, Ordenanza, regla- Ministiro, cabeza de Especifico, local

reglas de procedi- mentacién, regla, una agencia, autori-

miento detalladas reglamento dades regionales/

locales
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3.39 El Capftulo IV del Manual trata del primer nivel —la legislacién general,
habilitante, marco, tipo "paraguas". Por dos razones indicadas en las defini-
ciones (pArrafo 1.31), el término "Orgénico" utilizado dentro del contexto de
este Manual se aplica a este tipo de legislacién medio ambiental. El Capitulo
V, B estd consagrado a las reglas del segundo y tercer nivel, algunas veces

1lamadas colectivamente "legislacibn auxiliar".

3.40 Lo que es més importante que una terminologia determinada, son las carac—
terfsticas de la legislacién de autorizaciém del primer nivel. La primera entre
estas caracterfsticas es conocer hasta qué grado la ley estd basada en una
polftica wnificadora adecuada. FEn este sentido, no deberfa haber diferencias
entre las tres categorfias principales de la legislacifm global:

(1) Orgénica: ella define la polftica general del medio ambiente y crea
las instituciones y los mecanismos necesarios para una gestifn coordinada entre
los diversos sectores o sistemas de recursos, siendo estas reguladas detallada-
mente por la legislacién subsidiaria. Cuando la constituciém del pais estipula
los principios, los derechos y los deberes relativos al medio ambiente, esta
formulacién es en la mayorfa de los casos tan general que es necesario proceder
a una elaboracibm a nivel orgfnico antes de que puedan ser aplicadas a los
diferentes sectores.

(ii) Sectorial: si ella es global (en el sentido de las Figuras 3y 5) y
no existe una declaracién de una polftica medio ambiental nacional realizada a
nivel superior, la legislacién sectorial va a contener su declaracifm de polfitica
respectiva. Un sistema de gestifn del medio ambiente nacional, completo y apro-
piado, puede comprender varios estatutos sectoriales de este género. Lo que
sucede entonces, es que estos sectores son regidos por conceptos de conservacifn
ya obsoletos y no por aquellos de gestién contemporfnea. Sus declaraciones de
politicas, si ellas existen, pueden estar limitadas a las generalidades de un

prefmbulo. Una revieién profunda puede proporcionar una base de polfticas
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apropiadas. FEn todo caso, es probable gque la coordinacidm de la politica del
medio ambiente sea mejor coordinada si se presenta dentro de un documento nuevo
confin.

(11) La codificacién: combinaciém de (i) y (ii). Se compone de la declara-
cién de wma politica general, m&s la descripcidén de instituciomes comunes
(disposiciones relativas a la elaboraciém de la polftica, al sistema administra-
tivo, a la gestifn general y a la ejecucidm) y los capftulos consagrados a
recursos especificos.

b) Ventajas caracterfsticas de la legislaciémn orgénica

3.41 La legislacifn orgénica, comparada con otras alternativas, parece ofrecer
varias ventajas ademfs de las mencionadas anteriormente:

« una declaracifém de politica global es importante en la ausencia de una
declaracifn de principios dentro de la Comstitucién; una elaboraciém
detallada y especifica de las fSmmulas comstitucionales generales,
cuando son disponibles, en un documento de alto nivel;

. una expresibén probablemente m&s uniforme y coherente de la polfitica
nacional de aquella que pueda ofrecer la totalizacibén de las politicas
sectoriales separadas;

que merecen comsideracifn:

« el inventario, primera etapa hacia la legislacibmn orgfnica, permite
determinar la necesidad de proceder a una revisifm de fondo de las leyes
sectoriales, o de crear una nueva legislacién sectorial;

« la polftica "suprasectorial"™ permite también acelerar la elaboracifm de
nuevas leyes sectoriales o la revisién profunda de aquellas exisientes;

« 8i la legislacién orginica prevee la creacifn de wn &rgano, tipo
consejo a nivel superior - como es probable que ocurra si no crea un
ministerio central - sus decisiones en materia de polftica pueden
afectar favorablemente la interpretacidén y la aplicacibén de la legisla-
cién sectorial vigente. Sin embargo, un consejo de polftica central

puede crearse sin la ley orginica.
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¢) Comparacifm con la codificacibn
3.42 El resumen precedente no debe ser considerado como un argumento en conira
de la codificacifm cuando esta alternativa es considerada como la més apropiada
para una legislacién medio ambiental global. Sin embargo, la legislacidmn
orghnica es una técnica mis simple y tiene ventajas en materia de politica. Ella
provee m&s ripidamente el marco necesario para uma polftica, y para los poderes
e instituciones jurfdiccs que deben asegurar uma mejor protec?i.ﬁn del medio
ambiente, lo que constituye en la mayorfa de los casos una necesidad crucial.
Un c8digo exige, en primer lugar, el equivalente de una ley orgénica (una parte
general, "T{tulo Preliminar") y en segundo lugar, diferentes capftulos sobre los
recursos., BEste proceso no es solamente m&s largo, sino que tambiém requiere al
mismo tiempo de la revisién y de la elaboracidn de un cierto nfimero de leyes y
de instituciones sectoriales. Como consecuencia, los diversos intereses especia-
les, incluyendo aquellos de los organismos responsables de los recursos ya
existentes, entran en juego en forma simulténea, 1o que no contribuird a crear um
ambiente favorable a la elaboracién de uma polftica global y equilibrada. Puede
decirse que es s8lo una diferencia de grado si se compara con la legislacibn
orgénica que engloba uno o varios de los principales sistemas de recursos, mas

esta diferencia puede modificar el resultado o el tiempo necesario para logralo.

3.43 El argumento tradicional en favor de la codificacibn es

una unidad y una coherencia internas a un conjunto de reglas dadas. In la
legislacifn medio ambiental contemporfnea, esta unidad y esta 18gica se obtienen
no a nivel verbal o por medio de reglas de interpretacifn, mas mediante uma
polftica coherente. Existe entonces uma diferencia cuantitativa entre las dos
formas principales de legislacifm del medio ambiente. Incluso en relacifm a
esto, la codificacifn no garantiza necesariamente un campo de aplicacién completo
(comparado a un campo de aplicacién parcial para la ley orgénica). Por ejemplo,
el c8digo de Colombia de 1974 ha excluido ocho categorfas de recursos, emntre los
cuales figuran los recursos no rencvables de la energfa, del mar y recursos

panordmicos (7, 201).
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IV. LEY MEDIO AMBIENTAL ORGANICGA

A. ESTRUCTURA Y CONCEPCION

1. Introduccién
4.01 La eficacia del régimen de gestibén del medio ambiente en un pafs dado
estd determinada no por la forma o la estructura especifica de una ley y de las
instituciones medio ambientales sino que por las polfticas, los programas y la
implementacién. De todas maneras, serf mfs fécil asegurar estas funciones y

coordinarlas si se dispone de un cuadro jurfdico y administrativo apropiado.

4.02 BEs necesario para cada pafs proceder a hacer una evaluaciém cuidadosa de
factores tales como sus necesidades y sus objetivos en materia de ecogestifm, el
inventario de las leyes y de las instituciones, la oportunidad de hacer ajustes

o0 modificaciones a la estructura administrativa existente y un balance completo
costo/beneficio —es decir los costos administrativos comparados con los benefi-
cios medio ambientales. Es posible que existan tantas variantes de estructura y
de concepcidn como pafses llevando a cabo la elaboracién de una legislacién medio
ambiental. Es en el resultado final que Be reflejan todas las diferentes combina-
ciones que agrupan los factores y los problemas del medio ambiente, los objetivos

sociales y econbmicos, las preferencias culturales y la tradiciém gubernamental.

4.03 BEste capfitulo trata de los elementos de un modelo Sptimo de una legislacién
medio ambiental, centralizada en las necesidades de un pafs que:
(i) estd desprovisto de una base de gestién general e incluye en particular,
la proteccién medio ambiental tomada en el sentido estrecho del té&rmino.
(recursos renovables/medio ambiente humano), o
(ii) desea proceder a uma revisiém profunda de su sistema actual inadecuado.
Por medio de ajustes apropiados efectuados a una escala determinada, se
puede adaptar la estructura y la concepcién a cualquier combinacibn de

necesidades, objetivos y medios.
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4.04 Es evidentemente deseable establecer un equilibrio razonable en té&rmino
de realidades por ambas partes; necesidades y prioridades, medios, y en particular
las capacidades de administracién y de gestibén. Una estructura jurfidica més
ambiciosa seri probablemente estéril mas ella también podrid resultar perjudicial
al generar una impresién falsa de realizacién. Al otro extremo, un enfoque
fragmentario no es recomendable. Si lo que se busca es elaborar un marco
bé&sico, la ley debe ser orglnica - es decir, suficientemente global y de una
gola pieza - y més avanzada en relacién a su tiempo. Una legislacién de este
tipo exige un esfuerzo considerable, poco susceptible de reproducirse en un
tiempo corto, afin si la ley se revela como muy limitada, incompleta o des-
provista de perspectiva. Ademé&s, incluso una ley fundamentalmente buena puede
sufrir de una aplicacién lenta y fragmentaria. Mas ella tiene por lo menos el
mérito de existir y de constituir el objeto de mejoras progresivas y coherentes

en la direccibén adecuada.

4.05 FEn la descripcidn siguiente de la estructura y de la concepcién de una
ley orgénica, hemos enfatizado los cuatro elementos que son considerados como
las piedras angulares de un régimen de gestibén del medio ambiente provisto de
todos los medios necesarios. Estos son:

« Declaracién de la Polftica Nacional del Medio Ambiente (PNMA)

. Base juridica de una gestidn global del medio ambiente

« Instituciones de alto nivel vara la polftica y la mestién

. FIstablecimiento de la evaluacién de los efectos sobre el medio ambiente

™nm lo concerniente a todos estor elementos, no debe perderse de vista la
interdependencia entre la gestién medio ambiental y el desarrollo nacional. Fllo

se presenta en forma explicita en los pArrafos 4.55 sg.

2. Declaracién de la politica nacional del medio ambiente

a} Disposiciones a nivel constitucional
4.06 TIn las diferentes regiones del mundo, las constituciones nacionales
reafirman lae declaraciones de »nolfticas rel tivas a 'z ntilizacibr de los

recursos ¥ a la proteccibn del medic ambiente o que pueden ser interpretadas
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en este sentido. FEn términos mis concretos, estas disposiciones pueden
agruparse en tres grandes grupos:

(i) CGrupo my general. Por ejemplo, si se declara que el Estado es
responsable "del mejoramiento del bienestar general... de la utilizacién de
los recursos naturales, del suelo y del agua para el bienestar de la poblacién"
(Indonesia 1945); el Estado "debe proteger el medio ambiente y los recursos
naturales, prevenir y suprimir la polucién y otros peligros para la poblacién"
(Rep@iblica popular China 1978).

(ii) Enumeracién de las categorfas generales de recursos, de acciones
y de deberes. Por ejemplo: "La conservacién de la naturaleza, la utilizacién
y la proteccibn eficaz del suelo, la prevencién de la polucién del agua y del
aire y la proteccibn de la flora, de la fauna y de las bellezas naturales del
pafs constituyen tanto el deber de los gobiernos como el de cada ciudadano"
(Hepﬁblica Democritica Alemana 1969); o "Fn interés de las generaciones presentes
y futuras, deben tomarse las medidas necesarias para la proteccién y la utiliza-~
cifn racional con una base cientifica, del suelo, del subsuelo, de los recursos
hfdricos, de la flora y de la fauna, y para la proteccién del aire y del agua no
contaminada con miras a asegurar la preservacién de los recursos naturales y el
mejoramiento del medio ambiente humano" (URSS 1977).

(iii) Declaracién de los principios de la PNMA de cada pafs, por ejemplo

Papua~Nueva Guinea 1975.
4.07 La existencia de disposiciones constitucionales relativas al medio
ambiente puede tener efectos saludables. Fllas pueden hacer resaltar una
prioridad nacional y por lo tanto influir en las politicas, en la legislacién
y en la accibn ejecutiva futura a la vez que precisar los deberes del Estado
hacia sus ciudadanos. Sin embargo, la ausencia de disposiciones constitucionales
no impide la formulacién y la implementacién de las polfticas medio ambientales.

Adem&s, no todos los palses estén dotados de una constitucién escrita.
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b) Declaracién de la PNMA en la ley orgénica
A.08 TlLas disposiciones constitucionales, cuando existen, exigen una elaboracién
considerable antes de ser aplicadas en la préactica. Ta diferencia reside entionces
no entre la existencia o ausencia de disposiciones constitucionales relativas al
medio ambiente mas entre la posibilidad o la imposibilidad de los redactores para
referirse a 1 constitucién. ¥l trabajo detallado debe siempre llevarse a cabo
en el nivel sub-constitucional. Cuando en un pais determinado no existe una
autoridad central fuerte, responsable de la polftica, o cuando la politica del
medio ambiente no ha sido ircorporada dentro de un marco legal, la elaboracién
de los principios y de los mandatos en la medida en que estos existen, se hace a
nivel de los organismos responsables de la gestién de los recursos y de la plani-
ficacibn econbmica. Us probable que ese proceso contribuya a disipar y no a

favorecer la ejecucibén de una intencién ya expresada del legislador constitucional.

4.09 TIn su forma ideal, la PNMA serd la versién citable y expresada en forma
apropiada, verbal, del modeloc de polftica elaborado por la ley orgéinica del medio
ambiente. Ella seri el resultado de aportes multidisciplinarios en miltiples
niveles, de acuerdo con la complejidad y el largo tiempo para los marcos que
caracterice a este dominio.

La redaccién de la PNMA estarid confiada a un grupo de expertos en derecho
¥y en polftica medio ambiental, y planificadores de desarrcllo nacional (demogra-
ffa, economfa, sociologfa) con miras a establecer una comunicacién verdadera y
una integracién a fondo. Gracias al contacto estrecho entre los responsables de
la toma de decisiones politicas patrocinadas, se organizaré la redaccién del
PNMA como un proceso de educacifén a un alto nivel en el que participarén los
politicos, los expertos y los ciudadanos para familiarizarse con la naturaleza

¥ el enfoque 6ptimo de sus soluciones.
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£4.10 Incluso £in un cuadro perferto, richo pusde lograrse mediante el proceso
de cslablecer una lista relativamenie simple de principios de polftica concretos,
expresados en términos de bproblemas y percepciones locales. La firma de una
autoridad local indiscutiblemente deberd aparecer en la declaracién de la PNMA.
n el resumen, se puede indicar la estructurz y el contenido de la PNMA simple-
mente por una lista de palabras y expresiores claves.

c) Palabras y expresiones claves
4.11 La lista siguiente contiene, dentro de una secuencia relativamente légica,
los elementos cue deben tenerse en consideracién para una declaracién de PNMA.
lLos términos globales son utilizados tal como son definidos en el I.C. 2 (pAginas
6-9).

(i) T1 medio ambiente es un patrimonio comin. Con la obligacién de efectuar

una utilizacién racional en el interés de generaciones futuras.

(ii) La zestién global e integrada (ecogesti6én) es un interés nacional de
alta prioridad. La PNMA considera todos los elementos del medio
ambiente natural y humano como integrantes de un sistema. Objetivos:
Sobrevivencia. Salud Pfiblica. Bienestar Fconbmico. Cultura y Civili-
zacibne

(11i) Principios directrices para la gestién del ecosistema humano:

. Armonfa: hombre y naturaleza. Equilibrio: poblacién-recursos.

. Recursos renovables: gestibén de rendimiento sostenido.

. Recursos no-renovables: explotacién controlada para sincronizar
su agotamiento con la explotacién de materias, de recursos energéticos
y de nuevas tecnologlas.

. Toma de conciencia del potencial y sus limites.

. Reforma y planificacién de la utilizacién del suelo con miras a
facilitar la ecogestifn.

. Rehabilitacién planificada y prevencién de danos futuros.
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(v)
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Implantaci6n de la tecnologfa y evaluacién de los efectos sobre el
medio ambiente como instrumentos para la polftica y la prevencién.
Integracién de esos procesos a la planificacibn fisica y econémica
actual. Conceptos y aplicacién prédctica de proyectos de desarrollo
favorahles al medio ambiente.
Tecnologfa apropiada como objetivo de la evaluacibn y de la planifica-
cibén, debe incluir la agricultura, la industria, los trabajos y los
servicios pfiblicos, la salud medio ambiental y la calidad del medio
ambiente.
La PNIMA, marco de la accién gubernamental:
Obligacibn de los responsables de la toma de decisiones y de los
intermediarios a nivel gubernamental.
Obligaciones sustentadoras de los ciudadanos.
Formacién de aptitudes administrativas y profesionales necesarias.
Educacién en materia medio ambiental a todos los niveles.
Participacién de los ciudadanos en la calidad y en el aspecto econémico
de su medio ambiente de vida y de trabajo.
Recoleccibn y tratamiento de datos necesarios para la implementacién de
la PNMA y su actualizacifén permanente.
Sistema apropiado de controles: programacién y presupuesto integrado;
vigilancia de la implementacién local; régimen de licencia; control de
importaciones—-exportaciones.
Sistema apropiado de insentivos, de desinsentivos y de sanciones.
La PNMA es la base o el punto de referencia de la elaboracién, de la
interpretacibén de todas las leyes existentes relativas al ecosistema
humano. Obligacién de reformar o de completar las leyes actuales, si

existe la necesidad enfatizando la prevencién sobre otras sanciones.
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(vi) La PNMA, parte integrante del desarrollo nacional, debe ser aplicada
por los organismos pfblicos y privados como se indica.

(vii) Objetivos del desarrollo nacional relacionados con el medio ambiente:

. Autosuficiencia en lo que concierne a las necesidades bésicas:
alimentacifn, energfa y combustibles, vivienda, materiales.

« Utilizacién lo m&s econbémica posible de los recursos. Promoeién y
facilitacién de la utilizacién, reutilizacién y reciclaje miltiples
tanto de materias orgénicas como inorgénicas.

. Promocién y revalorizacién de técnicas de produccién y estilos de vida
tradicionales, mediante cl aporo de *ermnelo—fas anropiadas ;* “m consumo
de energia econdmico.

« Meanificacién en términos de sistemas integrados en funcién de
principios sectoriales determinados.

. Definicién de la polucién del medio ambiente como una utilizacién dis-
econfmica de los recursos.

. Tlaboracién de cuentas econémicas - del medio ambiente - costo-beneficio
- integradas. Internalizacién de costos de los efectoc medio ambientales
como costos de produccién econémica.

. Rehabilitacién medio ambiental (por ejemplo: aquella que se hace por
medio de la reforestacién) y trabajos pfiblicos para prevenir o atenuar
los efectos de las catéstrofes naturales (inundaciones, sequfas,
incendios forestales, etc.). Desarrollo y mantencién de la capacidad

de accién en caso de estados de emergencia generalizados e inevitables.

4.12 T.a PNMA siendo el pivote y el ingrediente esencial de la ley orgénica
podria nombrarse "Ley de la polftica del medio ambiente nacional". Este se

considera el nombre apropiado.
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3. Base jurfdica de la gestidén

4.13 Esta parte de la ley orgénica equivaldrfia a un estatuto de la gestién del
medio ambiente (SCMA). ¥l contenido jurfdico de la SCMA deberAd corresponder a
las necesidades m&s urgentes de cada pafs en particular tales como han sido
establecidas por medio del inventario previo a la legislacién. Podemos tomar
en consideracién ciertos dominios tales como:
(i) Rehabilitacién y proteccién de los recursos designados bajo el nombre
de recursos naturales comunes: aire, agua, ciertos usos del suelo
(que difieran de la agricultura, la extraccién mineral, zonas de
gestibn especiales, etc.; menos protegidas por las leyes sectoriales
detalladas). BEste ha sido, en efecto, el elemento central de las
leyes de "la polucifén medio ambiental", de "la proteccién medio
ambiental" o de "la prevencién de la polucién", como aquellas de
México 1971, de Dinamarca 1973 y de Pert 1976.
(ii) Cesti6n de la calidad del medio ambiente incluyendo el ruido y tales
aspectos cualitativos de la utilizacién del suelo tales como las
dreas verdes y urbanas, los lugares y las instalaciones destinadas a
la recreacifn y a la estética medio ambiental. Esto constituye una
expansién en el dominio de aplicacién de (i). Dentro de este proceso
de expansién de los estatutos minimos de control de la polucién,
ciertos palses industrializados han juzgado conveniente separar para
darles una atencién especial a los contaminantes altamente téxicos y
a diferentes tipos de radiacifn.

4.14 (iii) La ley org#nica, debido a su orientacién hacia la polftica, puede
también 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 innovacién en materia de politica debe
convertirse en una necesidad. La energfa es uno de estos sistemas.
Varias fuentes de energla se entrecruzan con otros sectores de

planificacién y de recursos: electricidad hidroeléctrica con la



- 56 -
gestibn de recursos hfdricos de utilizacién mfltiple; la biomasa con
la agricultura y la planificacifén en la utilizacién del suelo; la lena
con la gestibén forestal; la energfa solar con la planificacién urbana
Yy el zonaje; el poder fisico-humano con la tecnologfa y la planificacién
econbmica y social apropiada. La utilizacién de la energlfa tiene
efectos sobre el medio ambiente dentro del contexto de la industria,
los transportes, y la vivienda. La conservacién de la energfa puede
efectuarse a través del reciclaje de materiales y su produccién puede
obtenerse a partir de desechos combustibles. Un sistema de este tipo
no puede agruparse dentro de ninguna planificacién tradicional ni dentro
de una categorfa de gestibén. Sin embargo, deberfia ser concebido como
una unidad en funcién de la mejor polftica a seguir y de una gestién
coordinada. Se puede seguir igual razonamiento para la gestién de
desechos (ver Figura 7, pAgina 86) asf como para otros sistemas. La ley
orgéinica permite la proclamacién de la polftiea integrada a la vez mue
obliga a los organismos operacionales a implementarla con todos sus
detalles — a menos que ella no cree un organismo operacional central

responsable tal como un Ministerio del Medio Ambiente.

4.15 La SCMA ofrece también un marco apropiado pera expresar, en términos de
principios directrices y de prioridades, los principios de gestién enﬁnciados en

la polftica nacional medio ambiental. Asi, por ejemplo, se pueden definir las
prioridades para la reparticién del agua entre diferentes usuarios (uso doméstico,
agricultura, produccidn de energla eléctrica, necesidades industriales, acuacultura,

minerfa, etc.) sujetas a un examen perfodico.

4.16 La exposicién ilustrativa precedente no implica la existencia de l1fneas de
divisién rigurosas entre la SCGMA ¥y las leyes sectoriales. Esta divisién debe

ajustarse a las necesidades y a las particularidades jurisdiccionales locales.

4
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Tl otjetivo importante es la coordinacién de todas las leyes y de todas las
instituciones por medio de directrices comunes de la PNMA. Lo mismo se aplica

en el caso de otra divisién jurisdiccional tal como la existente entre los
gobiernos estatales y el gobierno federal. Las jurisdicciones relativas al

medio ambiente son, en general, delimitadas respectivamente por medio de listas
legislativas — lista federal (tipo central, unién),-— lista simulténea y ~—— lista
del estado. Este acuerdo puede atribuir a los estados responsabilidades sectoria-
les vitales tales como: agua, suelo, desechos s6lidos, salud pfiblica y salubridad,
agricultura, incluyendo la lucha fitosanitaria (India 1950), asf{ como la silvi-
cultura, la mineria y la conservacién del suelo (Malasia 1960). Un sector tal
como "la polucién del medio ambiente y la ecologfa" puede figurar en una lista
simulténea (Pakist4n 1973), lo que simifica que el gobierno federal asi como los
gobiernos estatales pueda legislar y administrar en ese sector. Cualesquiera sea
la situacién resultante, los intereses politicos o administrativos pueden hacer
imposible la integracifn institucional. La Gnica via prédctica, es a través de

la implementacién de acuerdos relativos a la polftica nacional (ver también los
pArrafos 5.20 sg.).

4) Arreglos institucionales

a) Tareas a cumplir
4.17 Las tres tareas principales deben ser objeto de arreglos institucionales

que podemos identificar en la forma siguiente (40, 33):

Tarea Tipo de institucién

(1) FElaboracién y coordinacién de la Consejo de alto nivel
polftica ("estrategia")

(ii) Operaciones, elaboracién de normas, Organismo ejecutivo de rango
impl ementacién ministerial

(iii) "Informacién" (vigilancia, investiga- Organo de''vocacién cientffica"

cién, base de datos)
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4.18  Tn términos de modelos de trabajo de la legislaci6én medio ambiental la
dltima tarea mencionada pertenece tanto al fin (vizilancia, indicadores,
evaluacién) como, y m4s importante, al principio de este modelo. "Informacién"
- en el sentido de ciencia aplicada y de informacién procesada — constituye el
punto de partida del proceso que permite determinar la tarea a cumplir y cémo
hacerlo en la mejor forma posible en cualquier situacién o marco de tiempo
—desde proyecciones a largo plazo hasta desarrollo de politicas para legisla-

ciones especificas y la politica de accibén apropiada en casos de emergencia.

4.19 11 dominio de aplicacifén de la "Informacibn'relativa al medio ambiente,
en el sentido del término, sobre pasa los limites de las actividades y de las
capacidades normales de las instituciones gubernamentales. Es posible que se
beneficie de la contribucién de un gran nfimerc de otras instituciones, tanto de
aquellas que reciben el apoyo del estado (universidades, fundaciones y academias
cientfficas, e institutos de investisacién nacional) asi como instituciones
privadas o no—gubernamentales. La etapa critica es aquella de la recepcibn y
de 1z aplicacién de esta informecibén por los responsables de la toma de decisiones
y por los organismos pfiblicos.

b) Fstructuras institucionales actuales

A.20 Tn lo ¢ue concierne a las tareas a cumplir (i) v 2 lac operaciones (ii),
podemos agrupar loc arreglos institucionales en varias grandes categorias:

+ lluchos departamentos gubernamentalcs, cada uno tratando de la
politica y de las operaciones dentro de su propia esfera de
responsabilidad.

. Un comité interministerial de coordinacién.

- Departamento — lMinicterio del Iledio Ambiente.

. Un departamento que se ocupa de un grupo importante de recursos
(por ejemplo, los recursos renovables).

. Un 6rgano — consejero del medio ambiente consultivo nacionzl (especial

u oficial - permanente).
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4.21 En un estudio relativo a una regién importante del mundo incluyendo
paises muy diversos tanto por su dimensién geogréfica como por su nivel de
desarrollo (14, 10-14), se han detectado tendencias comunes dentro del proceso
de evolucién hacia la institucionalizacién de la gestién medio ambiental. Se
han identificado tres etapas:

» ixamen rutinario de la "polftiea" relativa a cuestiones medio
ambientales por los diferentes departamentos que se interesan en
el desarrollo o en la conservacién de los recursos, sin responsa-
bilidad o directivas de cardcter oblizatorio determinadas.

« Designacién de un departamento o de un comité determinado encargado
de velar por la proteccién medio ambiental.

« In los anos 70 la tendencia era la siguiente: Un ministerio - departa-
mento del medio ambiente a tiempo completo o como alternativa un
consejo o un comité nacional. Fn cada caso, se dio mucha importancia
a la integracién o a una mejor coordinacibn gue comprende el nivel de

la polfitica.

c) Evaluacién
£.22 fntre las variantes enumeradas en el pArrafo 4.20 la primera esti des—
provista de coordinacién, por definicién como por la experiencia en los paises
en donde ella existfa. La situacién institucional es posible que sea mis
favorable cuando un organismo es responsable de un grupo integrado de recursos
v adem&s, se transforma en términos de la ley o de una decisién administrativa
en el organismo principal para mejorar la integracién y la coordinacibén en los
niveles de la polftica y del funcionamiento (por ejemplo, gestién especial de
un sistema de recursos de importancia critica; integracién entre los recursos
renovables y la salud pGblica; gestibén integrada de una zona metropolitana

[cotomvia 1973)).
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4.23 Se ha buscado una solucién al problema de la dispersibn de responsabilidades
mediante la creacifén de comités de coordinacién interinstitucionales. La experien-
cia ha dado resultados diversos, de mediocres a satisfactorios. Se atribuye el
funcionamiento inadecuado de estos comités a factores tales como los conflictos
de personal y de competencia; una resistencia a compartir informacién; un bajo
nivel de participacifén en las reuniones; una tendencia de actuar en conjunto s6lo
en las crisis susceptibles de tener repercusiones politicas profundas o cuando
el presidente del comité es un ministro importante (19)‘ Los comités de coordina-
cibn han estado activos tanto dentro de un sector (por ejemplo, aquel de los
recursos hidricos) asi como en los departamentos de proteccién del medio ambiente
y en los otros departamentos responsables de las cuestiones relacionadas con el

medio ambiente (agricultura, salud pfiblica, transporte, comercio, etc. ).

424 In numerosos pafses, existe un departamento o un ministerio del medio
ambiente bajo diferentes nombres. ©Su creacibn fue concebida en otra parie
(por ejemplo, en los bstados Unidos). Por lo tanto, en la evaluacién de esta
opcién institucional, deben tenerse en cuenta varios aspectos basados en la
experiencia préctica:

(i) Una oficina central del medio ambiente es generalmente creada para
integrar en un s6lo organismo los diferentes departamentos operacionales,
organismos, oficinas piblicas, etc. ya en existencia. Tal reorganizacibén no
carentiza en si misma una integracién a la pclitiica o a las operaciones. Fodemos
citar ejemplos que van de un extremo a otro en términos de importancia y de
elaboracién. En un pafs industrial del tamano de un continente, se han
agrupado la calidad del aire y del agua, la gestién de desechos s6lidos, la
atenuacibn del ruido, las sustancias t6xicas y la radiacifén en un organismo de
proteccién del medio ambiente federal sin provocar una fusién notable entre
estos sectores. Otros sectores han permanecido separados, tales como la
agricultura, asuntos interiores (bosques, parques, flora y fauna silvestres,
mineria, etc.), los océanos y la atmésfera, asi como otras instituciones que

se consagran 2 la proteccién de los recursos medio ambientales. Tn el mismo
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continente en un pequeno pafs en desarrollo, un linisterio de Recurcos Naturales
comprende las divisiones de recursos renovables, de agricultura, de mineria y
de energlez, sin que tengan una coordinacién a nivel politico u operacional.

(ii) Un organismo de tipo ministerial estd inevitablemente orientado
hacia las operaciones como se ha constatado en todos los organigramas. In el
plan institucional la funcién "polftica" no domina las operaciones. Puede no
aparecer por completo como un médulo separado dentro del organigrama; o puede
estar localizada en una posicién que limita su importancia o su dominio de
aplicaci6n. BEste tltimo caso puede producirse cuando la responsabilidad de una
polftica incumbe a un comité o a un consejo "de la proteccién del medio ambiente",
de la "investigacién del medio ambiente", de la "conservacién de la naturaleza",
y otros temas semejantes cque estén unidos (es decir rue ejercen una influencia
dirigida al intermediario) de un ministerio sectorial como aquel de agriculiura,
de educacibn y de ciencias, o de la salud y la previcién social.

(iii) Tal estructura institucional hace diffcil, por no decir imposible,
que la politica juege un rol ™natural™ en los procesos de legislacién del medio

ambiente v de su aplicacién.
d) Recomendaciones

4e25 Ixiste un amplio consenso sobre la necesidad de un marco institucional
que parezca justificado por los problemas y las circunstancias globales. Las
férmulas van desde "un organismo especifico del medio ambiente a tiempo completo
.+.de preferencia un 6rgano oficial con un rol en la elaboracién de la politica
¥ la coordinacién nacionales" (1&, 14) a "un 6rgano de coordinacién de alto
nivel responsable de la polftica del medio ambiente global y de la aprobacidén
de normas... a nivel nacional; en los pafses generales... un 6rganc dotado de

funciones an4logas deberd ser creado a nivel de los estados" (62).



- 62 -

4.26 Tstas recomendaciones y otras similares permiten un cierto nidmero de
combinaciones que pueden ser adaptadas a la situacibn, a las necesidades y
a los recursos locales. ¥l organismo puede ser institufdo bajo la forma de
un ministerio, de un consejo o de una oficina. Puede elaborar y controlar la
polftica; fijar normas generales, para los organismos existentes o, en los
afses federados, por los departamentos de estado (suardabosques, guardianes
de recservas de caza, inspectores de higiene, etc.).. Se puede impulsar la
elaboracién de unz legiclacibn y de reglamentos nuevos o estimularlas directa-—
mente. Puede situarce en el centro de las actividades sustentadoras como la
formacién de una mano de obra calificada y los medios necesarios para una
implementacién eficaz. Puede difundir informacién y crear.en el pGblico una
tomz de concienciz de los problenas medio ambicntales y de las medidas tomadas
para su solucifn.

Para todas estas combinaciones funcionales la ventaja de un organismo
unitario, central, reside cn la unidad de un objetivo, en la capacidad de
evitar todo conflicto de intereses, en el dinamiemo — a fin de justificar su
existencia y su presupuesto, mas en realidad para servir a su fin. O5e reconoce,
sin embarso, que no es la iniciativa pero la implementacibén la que cuenta en

filtima instancia.

4.27 A menos que el organismo sea de la categoria ministerial, que agrupe

a todos los grandes sectores de recursos y que tenga una unidad de politica -
planificacién central en su cima, el arreglo institucional seré probablemente
incompleto sin consejo de la polftica de medio ambiente nacional y oficial
(pArrafo 4.20, dltimo punto). Se encuentran repartidos sobre una basta escala
geogréfica los prototipos de organismos de politica tales como: el Consejo para
la calidad del medio ambiente (Bstados Unidos 1969) y el Consejo nacional del
medio ambiente (Venezuela 1976), ambos relacionados directamente al gabinete

presidencial; es también necesario hacer notar la Direccién de la lucha contra
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la polucién del mediolambiente, completada por la Comisién del ledio Ambiente
Biol6gico (Japén 1967-1970), dependiente del Gabinete — directamente en el caso
de la Direccién y por medio de la oficina de la planificacién de la economia en
el caso de la Comisién. Se ha propuesto la creacién de un "Consejo para la
liejora y la Proteccién del ledio Ambiente" (Pakistén 1978) en las circunstancias
loczles especificas, para "establecer una polftica del medio ambiente nacional y
global" y para vigilar la implementacién bajo la presidencia de un ministro

federal del medio ambiente.

4.28 Un consejo de polftica no puede ocupar la posicién oficial més elevada y
ejercer al m&ximo sus poderes sino cuando no s6lamente estd unido a la oficina
del jefe de estado mas es precidido por el mismo fpor ejemplo, Filipinas 1977). A
la inversa, se puede decir que el consejo de politica serd mis eficaz si estéd
préxino al centro del poder politico sin ser una parte integrante. Cualesquiera
sean la forma y la posicién especifica de ese consejo, su prestigio y su influencia
dependen también de su composicién y de la calidad de su personal. Teniendo en
cuenta el rol de la polftica en 1o legislacibn y en la gestibn medio ambiental,
el consejo deberéd ser preferentemente un 6rgano apolitico, compuesto de expertos
representando todas las disciplinas principales interesadas y abarcando la
experiencia en materia de posibilidades y de constrenimientos polfticos e
institucionales. Is bajo esta forma que serd més eficaz como un enlace auténomo
entre el rundo de la informacibén técnica y los dirigentes politicos. B5i se
puede hacer una generalizacién de la experiencia adquirida por varios paises
podemos decir que un consejo compuesto exclusivamente o principalmente por los
jefes de departamento buscaréd mayormente la solucién de conflictos de politica

en vez de la elaboracién y lo evaluacién de alternativas de ¢hjetivos politicos.

‘£.20 Un consejo de polftica de alto nivel constituye también la interfaz
apropiada entre las polfiticas del medio ambiente y la planificacidén del
desarrollo nacional. &se rol fue previsto en forma esplicita en Venezuela,
1976, en ilueva Zelandia, a partir de 1970, el Consejo del lledio Ambiente ha

funcionado como un 6rrano consuliivo independiente en el seno del Consejo de
desarrollo nacional hasta 1974 (30) fecha de su abolicién.
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Se Evaluacibn de los efectos sobre el medio ambiente

a) Objetivos y dominio de aplicacién
4.30 El cuarto elemento principal de una base juridica-institucional completa
para la gestidn medio ambiental es un mecanismo que permita determinar, prevenir
o por lo menos atenuar considerablemente los danos eventuales causados al medio
ambiente. ILste mecanismo puede ser instituldo y hacerse obligatorio bajo
diferentes formas. Uno de los medio m&s apropiados para establecerlo es la
legislacidn orcénica medio ambiental.

La evaluacién de los efectos sobre el medio ambiente EEMA no estd s6le
directamente ligada a la politica y a la gestién integrada del medio ambiente,
pivotes de toda ley medio ambiental global, sino que también es en realidad una

dimensién y un instrumento de 1z politica y de la gestién.

4431 La evaluzacibn en términos globales (o andlisis) de log efectos sobre el
medio ambiente comprende cerca de tres aspectos diferentes del proceso:

(i) la encuesta, es decir la determinacién previa de los efectos
significativos cque las medidas previstas puedan tener sobre el medio ambiente;

(ii) la evaluacibén propiamente dicha;

(iii1) la expoeicibn, es decir el resumen de la evaluacién de datos y de

las medidas propuestas o suc variables mAs apropiadac.

4.32 ©En la mayoria de los casos, la LA ha tratado sobre un proyecto y/o una
medida determinada. Puede también tener un caricter genérico como es el caso
cuando se evalfia un conjunto de medidas o de utilizaciones sobre los efectos
posibles con miras a establecer una reglamentacién nueva o uniforme. En ambos

casos, se debe distinguir la ET}A de la evaluacién medio ambiental en relacibn

a la vigilancia y a la evaluacibn medio ambiental continua o periddica. Un
ejemplo de la evaluacibn del medio ambicnte es el plan de vigilancia del PNUIIA,.
donde el objetivo es la identificacién de problemas globales y la recoleccibén de

datos necesarios para su comprensién y su dominio.
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4.33 Otro término donde es necesario precisar el sentido es la"evaluacifn de la

tecnologfa". Se puede répidamente definir las relaciones reciprocas entre este
t8rmino y la ERNA en la forma siguiente: (i) cuando el efecto eventual sobre el
medio ambiente puede tener como causa una cierta tecnologfa (es decir, equipo o
procedimientos en el sentido técnico del término) la evaluacién de la tecnologfa
es
(ii) Incluso si se procede a la evaluaci6én de la tecnologfa en base a otros
objetivos, como para determinar la factibilidad econfmica o técnica, se deberéd
desarrollarla en una EEMA, es decir evaluarla también en términcs de costo/
beneficio.

b) Précticas y experiencias contemporéneas
4+34 Después de la incorporacién de la IENMA en la legislacién del medio ambiente
(Fstados Unidos 1969, Seccién 102 (2)), un cierto ndmero de pafses adoptaron y
adaptaron este proceso. Ciertos palses han recurrido a la ley, desde simples
declaraciones de politica (Repfiblica Democratica Alemana 1970, Hungria 1976)
hasta disposiciones habilitantes concisas (Colombia 1974) y a principios directrices
detallados y coordinados con aquellos de la planificacién de desarrollo nacional
(Papua Nueva Cuinea 197%). In otros pafses se ha establecido la EXIA por decreto
administrativo (Canadd 1973, Nueva Zelandia 1973). A rafz de un estudio de la
C2cAP (1977) ciertos pafses han declarado haber efectuado una encuesta sobre los
efectos sobre el medio ambiente como un principio de polftica. In el nivel
regional internacional se ha previsto la adopcibn de normas y de enfoques EENA

comunes, como es el caso de palses de la CBEEZ y del liediterréneo bajo los términos

de la Convencién de Barcelona de 1976.

4.35 Los puntos siguientes son objeto de un acuerdo generalizado:
(i) La EEMA institucionalizada es deseable ¥y necesaria.
(ii) Le corresponde a cada pafs, a titulo individual, de decidir la
forma exacta.
(iii) Se debe investigar los medios que permitan hacer de la EEMA un

procedimiento simple, adaptable y poco oneroco en términos monetarios.
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_(iv) En la EEMA debemos sobre todo investigar la transformacidén de los
datos relativos.al medio ambiente en directrices de politicas
fitiles para las autoridades responsables.

(v) La ZHA puede constituir un medio que permita impulsar la
participacifén pdblica y estimular una toma de conciencia sobre el
respeto que se le debe al medio ambiente.

4.36 @m. el pasado, la préctica no ha correspondido siempre a los principios y

a las consideraciones enunciadas en los puntos (iii) y (iv) mencionados anterior—
mente. HEn vista del rol esencial de la EFMA en una gestibn eficaz del medio
ambiente, se deben enumerar las deficiencias méds importantes:

. Importancia acordada a la recoleccién de datos que frecuentemente
sigue en forma automdtica una orientacién uniforme sin tener en
cuenta la compatibilidad de los datos con la evaluacién especifica
a realizar.

+ Identificaci6én de los datos importantes con los datos cuantificados.
ILn consecuencia, el caricter incompleto de la base de datos debido
a numerosas consideraciones importantes de su efecto sobre el
ecosistena humano no es cuantificado ni cuantificable
en funcibn del estado de los conocimientos actuales y previsibles.

. Por lo dem&s, una carencia de datos bésicos. Esto ha sido constatado
tanto sobre una amplia base regional (47) como para las necesidades
especificas en materia de evaluacibén y de decisién-reglamentacién.
Dentro de esta fltima categorfa uno de los ejemplos mé&s elocuentes
ec agquel de la efluencia de los hidrocarburos de Showa liaru (1975)
que ha exigido medidas nacionales inmediatas y una reaccién inter-
nacional coordinada. Sin embarso, los datos bésicos méé recientes
sobre el Estrecho de lialacca se remontan a 1957.

. Carencia de un andlisis lo que implica que tanto los datos completos
como aquellos pertinentes no tengan ninguna utilidad para los

responsebles de la toma de decisiones; o un an&lisis centrado sobre
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la justificacién de la medida o el proyecto propuesto m&s gque sobre
una evaluacién comparada de las variables cuando la cvaluacién de la
proposicifn tal como ha sido presentada es desfavorable al tema en
unc o varios aspectos importantes.
. Ialta de uniformidad en lz estructura, las normas y la evaluacién
cuando varios organicsmos son responsables de la EFITA en la medida
en que estfn interesados sobre los proycctos y lasc actividades dentro
de su competencia (§£}; o entre las leyes y la préctica a nivel
federal de una parte y de la otra a nivel de los estados (léﬁ.
. TIalta de pecrsonal especializado o calificado. La IIlA no es més 7Jue
un ejercicio en el papel dentro de la esfera gubernamental y ademés
con una dependenciz excesive de la opinién de consultores extranjeros.
. 5Dl recsultado de estos factores asociados a factores conexos es el
siguiente: decloraciones descriptivas voluninos:s y costosas; injusti-
ficadas dentro del proceso de la %ElA; utilidad relativamente leve para
la toma de decisiones y para l: comprensién del papel del pablico en
las cuestiones y en las decisiones.
4.37 Se pueden agrupar en un denominador cormin todas las insuficiencias encontradas
en el curso de los primeros anos de la puesta en préctica de la EMlA: atencidn
insuficiente acordada a la elaboracién de la politica y falta de capacidad para
efectuar esa elavoracién tal como estéd decidide dentro del contexto de la legisla-
cién del medio ambiente en general (pérrafos 2.15, 3.21). La TMA es el texto
escrito en pequenos caracteres de la legislacién medio ambiental. Las diferencias
residen en el objetivo ¥y en el dominio de aplicacién determinado mas no en los
elementos y en el proceso. Incluso, cuando el objetivo de la LA permite acguellos
que participen en los procesos de toma de decisiones de dar una opinién adversa
sobre la forma de realizar un proyecto determinado, teniendo en cuenta los riesgos
de los efectos y de los compromisoc afectables, clla exige las mismas etapas
después de la definicién del problema hasta las recomendaciones de politica

pasando sobre el anélisis de datos, debido a que estas etapas son necesarias para la
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legislacién del medio ambiente apropiada. Si el objetivo de la EEMA es de
carécter genérico - planificacién o reglamentacibén para la gestibn - es casi
imposible distinguir, en principio, la evaluacién de las etapas preparatorias

de una legislacién del medio ambiente sectorial. Ejemplos concretos de casos

en donde la EEMA fue (o deberfa haber sido puesta en préctica) son los siguientes:
la gestibén de bosques a largo plazo, la eliminacién de desechos téxicos, los
procedimientos nacionales para el control comercial con el propésito de aplicar
una convencién internacional como la CITES; y otrose

4.38 Conviene senalar otros dos aspectos aparentes de la prictica de la EEMA:
(i) "de ilusién" cuando los datos cuantificados relativos a los aspectos
importantes de la evaluacidn no son disponibles. No nos referimos aquf a los
datos bésicos como aquellos mencionados en el pirrafo 4.36e. Se refiere mas

bien a aquello llamado, en forma genérica, los "indicadores socialés" ¥ lo que
debe ser comprendido aquf, en el contexto de la sociedad, como el ecosistema
humano. Tendencias de rectificacién estén emergiendo. Se ha llegado a comprender
que la toma de decisiones debe y puede progresar sobre la base de "datos poco
claros" (68); que "en la ausencia de datos, incluso las observaciones mfs sus—
cintas pueden tener resultados viables... una pequena cantidad de datos es
preferible a la ausencia de datoseess Un resultado Sptimo puede ser descubierto
gracias a la intuicién" (67; ver 58, 36). El factor decisivo no es la cantidad
o la forma de los datos sino la metodologfa empleada para utilizarlos y
completarlos durante el curso de la elaboracién de la politicae.

(ii) Resistencia por parte de los responsables de 1a toma de decisiones. Cuando
ella existe, es sin lugar a dudas causada por la impresién de que la EFMA limita
su poder de decisibn; mas esta resistencia se ve también reforzada por una fé
demasiado exclusiva en las cifras. Se establece ademds una distincién entre

"las opiniones de expertos provablemente no relacionados con la realidad (con

respecto a impactos no cuantificables)" y "el examen del proceso polftico™
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a:los cuales deberfan dejarse estas opiniones (13)s En realidad, los datos
cient{ficos, tencnolégicos tanto como socioeconémicos cuantificados tiemen
significacién para la EEMA solamente en té&rminos de problemas concretos.

Ellos no tienen significacién en si mismos; es necesario interpretarlos
siempre en funcién de una aplicacién particular, Ademés, la distincién
realizada entre los expertos y los responsables de 1a toma de decisiones,

como se presenta tipicamente més arriba, opone dos elementos en el proceso

de decisién que deberfan naturalmente seguirse el uno al otro e interactuar.
No puede haber la menor duda sobre el hecho de que la decisién es siempre

un acto polftico-administrativo y que incluiré siempre un grado elevado de
intuicién, exceptc en decisiones técnicas bien definidas y de margen limitado.
El raciocinio de la EEMA como un ejercicio de polftica es hacer que la decisién
intuitiva también sea "educada", tanto como sea posible, a través del anflisis
global de los datos y de la politica,

c) Normas comunes

4.39 A pesar de diversas deficiencias, debidas no al concepto pero sf a
problemas iniciales de implementacidn, la EEMA ha demostrado su valor esencial
como una herramienta para la toma de decisiones, la planificacién, la apli.ca;-
cién uniforme de normas y la participacién del piblico. Se pueden derivar de
la experiencia adquirida varios principios o normas para la elaboracién de una
EEMA eficaz:

(i) Los principios y las necesidades en materia de polftica deben ser
expresados en funcién de la naturaleza y del objetivo de la EEMA. Si se
pone en la prédctica la EEMA sin una base especifica - por ejemplo dentro del
marco de una ley sobre urbanismo y la planificacifn territorial - se puede
decir que, en la evaluacién de los efectos costeros debido a la explotacién
de petréleo en el mar se da mayor atencién a la estética y a la intrusién

visual que a la ecologfa natural y humana.
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(ii) La aplicaci6n debe hacerse sobre una base de reglamentacién uniforme.

Esta condicién se aplica particularmente a los palses mayores con miltiples juris-
dicciones responsables de la EEMA - sean éstos estados federales o varios organis-
mos responsables de los recursos. Por ejemplo, en las directivas ccul/de los
Estados Unidos 1970, habfa cerca de 70 reglamentaciones para un organismo; en 1978,
se juzgl necesario y deseable elevar estas directivas al rango de una reglaméntﬁcién
uniforme.

(iii) Forma del documento/de la declaracifén de la EEMA: Después de un examen
de la prictica en curso en varios palses, se pueden formular las normas pragmiticas
siguientes: ‘

. TlLongitud limitada (normalmente 150 pAginas méximo)
. Eviﬁar las repeticiones
« Incorporar, por medio de referencias, de informaciones y de
documentos accesibles en vez de citarles completamente
« bvitar la acumulacién de informaciones bésicas
« Presentacién normalizada y clara
. Cuestiones a resolverse
. Areas de controversia
. Principales conclusiones, con la indicacién de variantes
«» PFuentes y textos de base
. BExplicacifén de la metodologfa, interpretacién de datos
(cuando es aplicable)
. Bstilo simple. Terminologfa coherente
. Resumen obligatorio de la declaracién mecerca de los efectos

(para distribuir cuando el documento

sobre el medio ambiente
entero no es necesario)
. Procedimientos simples v especificos para los comentarios y las. .

leves modificaciones relativas a un proyecto de declaracibn. .: . ..

o e e v i . A =
1 (onsejo de 1la ('alidad de’ Medio Ambiente

L
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(iv) Tn lo concernienie al contenido, ce dizpone de varias listes de control

detalladas (ver Ci27;44).

@) Consideracioncs propias o loc paises
.00 Tn lo referente 2 lz Torma de la DI04 e un pafs determinado desea establecer
convienc hacerse las preguntas siguientes:
(i) ;Cuéndo debe remquerirse una KFMA?
(3i) :Cuién debiera iniciarla y prepararla?
(iii) ¢Quién debiera participar en la evaluacién de un proyecto de declaracién?
(iv) ;Cu#les debieran ser los 1limites de tiempo 7 cudles debieran ser las
otras normas de procedimiento?
(v) ¢Quién debe tomar la decisibn definitiva?
(vi} :Quién debe asumir el costo?
(vii) ¢Hediante qué procedimientos de revisién y de ué recursos se deberfa
disponer?

4.41 Requerimientos. FHsta es la pregunta inicial. Una férmula legislativa ue

requiere la FEMA si una medida propuesta es "si:mificativa para el plan del medio
ambiente" o "eventualmente perjudicial", da origen a la pregunta en vez de contes—
tarla. No se puede definir a priori v en forma abstracta la importancia o la
natural eza eventualmente perjudicial de una medida. Incluso una lista de categorias
de proyectos o de medidas no proporciona la respuesta en un caso concreto. Ds
consecuentemente, indispensable establecer un procedimiento simple y obligatorio
que permita determinar si la medida propuesta puede tener un efecto significativo
para el medio ambiente en forma tal que un FEMA completa es necesaria.
4.42 Fxisten por lo menos tres emfoques pricticos para la encuesta preliminar:
(i) Permiso o licencia. La utilizacién de un material determinado (por
ejemplo la maguinaria pesada para remover tierra, salvo por pequeﬁos trabajos en
tierras de propiedad privada) o las importaciones-exportaciones, desde el equipo
automobilfstico a productos animales y plantas exbticas, puede ser sometido a

requerimientos para un permiso. La devaluaci6n de la demanda ofrece la posibilidad

de determinar si la EEMA es o no indicada.
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(i1} Cuestionario. Puede ser necesario llenar un cuestionario para
diferentes categorfias de proyectos o de acciones definidas en términos de dominio
de aplicacibn, naturaleza, costo u otra comhincecién de muz coracteristicas. La
informaci6n descriptiva proporciona la base de la ogemeisn © de los requeri-
mientos de la EEMA. Llenar el cuestionario antes de la accién y la presentacién
de informaciones completas y exactas debe ser oblisatorie Dbajo pena de sanciones
apropiadas.

(iii) La EFMA negativa. 71 proponente que supone que su proyecto puede caer
dentro de las categorfas que existen en una EFMA, debe tener la posibilidad de
presentar una declaracibn suficientemente justificada indicando que su proposiéién
a pesar de su dominio de aplicacién y de su naturaleza, se espera no tenga un
impacto medio ambiental significativo. ¥s necesario preveer un procedimient6 para
el examen y la anulacién de la EEMA.

4.43 A menos que la ELiA negativa se reduzca en la prictica a una simple formalidad
(es decir, la presentacién de datos de la informacién principal descriptiva con
una simple conclusibn, rue afirma -me no =c prevee ningin efecto perjudicial para
el medio ambiente), ella ya exige una cierta evaluacién rudimentaria. La forma
més simple de abordar esta encuesta preliminar consiste en llenar el formulario.
Feste procedimiento necesita un personal calificadc,mas se pueden obtener ganancias
de esta ocasibn para crear una divisién de evaluacién en el seno de la cual se
puedan reunir los talentos diseminados en los diferentes organismos responsables de
la planificacién y de la conservacifn de recursos asi como la universidad; se puede
también proceder a una mejor identificacién del personal, de las lagunas en materia
de experiencia, y proporcionar el esfuerzo necesario para solucionar estas dltimas.
La exigencia de un permiso o de una licencia y el procedimiento de cuestionarios
pueden éer combinados con ganancias, por ejemplo en lo concerniente a ﬁroyectos de
desarrollo industrial. BEn este caso, la evaluacién debe ser realizada por la misma
divisién o por el mismo organismo, o deherfa seguir reglas uniformes.

4.44 Preparaciér y costor. T.a hipétesis técita en el texto que precede es que no

hay diferencia entre los proyectos o las medidas de ejecucibén pfiblicas y privadas.
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Las actividades privadas pueden dar lugar a cuestiones medio ambientales
importantes, que van méds alléd de los efectos sobre el medio ambiente en sentido
"restringido”. ;Por ejemplo, las tierras aptas para la produccibén de arroz deben
ser urbanizadas en lo que es pricticamente un proceso irreversible?;el efecto
cumulativo de las actividades de empresas privadas relativamente pequenas puede
tener finalmente consecuencias perjudiciales significativas?

4.45 Diversos palses no hacen distincién entre las actividades pfiblicas y
privadas dentro del contexto de la EFMA. IEn otros lugares, s6lo las actividades
del sector pfiblico (incluyendo la legislacién m&s importante relativa al medio
ambiente) son subordinades a la EEMA. La razén es de que sblo las actividades
de cierta pueden tener efectos significativos para el medio ambiente.
Mientras que &sta puede ser la regla a un nivel federal determinado, los estados
pueden decidir a aplicar también la obligacién de la EFMA a las actividades del
sector no gubernamental.

4.46 Fxisten diversas formas de iniciar el proceso de la EEMA:

(i) Como resultado de una encuesta preliminar (p&rrafo 4.42). Se pueden
aplicar las dos categorlas de modalidades a las actividades pfiblicas y privadas.

El cuestionario puede exigirsele a un Ministerio de Obras Pfiblicas o a una agencia
de energia nuclear tanto como a2l gerente de una empresa privada.

(ii) Dentro de un sistema m&s perfeccionado, los organismos pblicos deben
ellos mismos tomar la iniciativa.de lz encuesta y preparar una EEMA negativa o
proceder a una evaluacién completa.

(iii) Una institucién especializada o una rama del sector pdblico puede estar
encargada de atraer la atencién de las autoridades competentes sobre las actividades
propuestas que deberfan ser el objeto de una EFMA (por ejemplo Nueva Zelandia 1973:
la Comisién del ledio Ambiente actuando a través del Vinisterio del Medio Ambiente).

(iv) Los ciudadanos, a tftulo individual o de organizaciones de proteccién
del medio ambiente pueden tener motivos para lamentarse, a nivel administrativo o
judicial,rue la ley fue violada en un caso determinado debido a que no se preparé

una EFI1A.
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4.47 Cuando varios departamentos pfiblicos estén directa o indirectamente
preocupados por la accifn propuesta, un organismo puede ser designado como
responsable de la gestién de la EEMA. Esta designacién puede hacerse a titulo
circunstancial o a titulo legislativo. In este filtimo caso, es posible que sea
el Ministerio del Medio Ambiente o algin otro organismo central preocupado del
medio ambiente. A pesar de su rol relativo a la politica, es probable que
debamos siempre considerar a la IINMA como una formalidad operacional. El

consejo de la polftica, si existe, puede también ser designado como responsable
mas seréd preferible = reservarlo como un organismo de estudio y de control.:
4.48 Las normas designadas para simplificar la FEMA (p4rrafo 4.39, iii) deberfan
también permitir una reduccibn sustancial del costo. FEl gobierno y los contri-
buyentes asumirén los costos de las [EMAs del sector piblico y la empresa y los
consumidores privados aquellos de las EEMAs no gubernamentales. FEn este filtimo
caso, existe un gran riesgo que la declaracién no esté orientada en favor del
partido gue asume los costos; sin embargo, la industria de consultores que ha
aparecido en los principales pafses industrializados no ha permanecido insensible
> 'os desec; formulados por los orzanismos pfiblicos autores de las propuestas.,

156 necesario efectuar un examen y un control de alto nivel.

£.49 Ta preparacién de la EEMA permite combinar el control de la calidad con la
formacién de capacidades pfitlicas ¥ de cuadros del sector pfiblico necesarios
para lz ecogestibn. Dentro de los cue sea posible, el pobierno deberd considerar
ectablecer un sistema que le permita preparar la EfIA regquerida mediante su
propio personal, al costo. E! personal serfa normalmente el mismo que aquel que
ha evaluado la encuesta preliminar hajc una de las formas propuestas en el pérrafo.
4.43. Fl costo, incluso si comprende un componente dedicado al mejoramiento de
la producecién 37 el procesamiento de datos y a la formacibén de técnicos, seréd muy
inferior = laor bonorarios requeridos por los grupos de consultores privados.
ibien es elexrto, mue un cistemn de cste tipo no elimirnarfa completamente la:
necesidad de contratacién de expertos extranjeros,contribuirfa a que sus habilidades

fueran integradas al desarrollo de las cavacidades v de la experiencia locales, en
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forma idéntica a aquella propuesta para la asistencia y la cooperacién técnica
internacional (p&rrafos 6.37 sg.).

4.50 Decisi6n final. FEn general se prepara un texto provisorio de la EEMA

distribufdo al final de los comentarios. Para economizar tiempo,esfuerzos y
costos, este texto de EEMA debers incluir todas las informaciones, la documen—
tacién pertinente, etc. recogidas durante la encuesta. La evaluacién deberi
tener como punto de partida la conclusibn correspondiente a esta etapa preliminar,
sabiendo que una EEMA completa es necesaria en términos de la ley.

4.51. Todos aquéllos afectados por la decisién final deberfan tener la posibilidad
de comentar el texto provisorio. Esto significa, en primer lugar todos los
organismos pfiblicos cuya jurisdiecién est4 afectada o que pueden ofrecer su
experiencia administrativa. El reglamento de aplicacién préictica deberi estipular
la distribucién del texto provisorio; incluyendo una lista de organismos sujeta a
adiciones cuando las circunstancias lo justifiquen; y un calendario con los retrasos
razonables (en general son m&s o menos 30 dfas)para la presentacién de

comentarios y de otros detalles para continuar con el procedimiento en caso de
objeciones graves al texto provisorio.

4.52 El segundo grupo de personas interesadas se compone de individuos. Los
intereses privados o comunitarios pueden ser modificados por la propuesta em curso.
La publicacién y los debates constituyen los mejores medios para verificar su
ejecucién. Fn aquellos pafses en donde un procedimiento de debate esti estructu-
rado podemos recurrir a otros medios para asegurar la participacién de los
ciudadanos a la EIMA. A pesar de que podemos expresar dos objeciones

limitadas,la participacién de los ciudadanos muchas veces se traduce en un juicio
realista de la situacién que ha contribufde en la eleccién de la implementacién

de la actividad considerada como la menos perjudicial.



- 76 -

4.53 Se pueden hacer distinciones fitiles al determinar quién tomar4d la dltima
decisifn con respecto al documento definitivo de la ERMA. FEn casos rutinarios,
puede ser el organismo responsable de la EEMA o el Ministro del medio ambiente.
En casos especiales, definidos en el plan genérico previo a la ley un comité
ministerial, el consejo de ministros (gabinete) y/o el consejo de la polftica
del medio ambiente puede apelar a ratificar la decisién.

4.54 La jurisdiccién de ratificacién puede doblarse en calidad de instancia
responsable del examen administrativo de los casos ordinarios. Es necesario
estipular los lImites de tiempo y la peticién. Se puede también apelar a un
tribunal en contra de una decisién administrativa final por ratificacién o por
revisi6n. No son necesarias disposiciones especiales en aquellos pafses dotados
de un sistema ~eneral de revisién judicial. Enh otras partes, una provisién
especifica debe para permitir la revisién judicial de la EEMA. Este
arreglo depende completamente de las reglas constitucionales y de la tradicién
juridica del pafs interesado.

6. Coordinacién con la planificacién nacional del desarrollo

4.55 In el momento actual se reconoce ampliamente que "las cuestiones relativas
al desarrollo y al medio embiente estén interrelacionadas por naturaleza" (§§ .
pérrafo 29) y que, por consecuencia, es necesario integrar la planificacibn
medio ambiental a la planificacién econémica y social nacional (62) (ver también
la nota de referencia al Anexo A;6). Una de las primeras declaraciones relativas
a la necesidad de una polftica nacional figura en el Catorceavo plan quinquenal
(1969-74) de la India: "La planificacién para un desarrollo armonioso... es
posible s6lo sobre la base de una evaluacién global de cuestiones relativas al
medio ambiente... Es necesario por lo tanto introducir el aspecto medio ambiental
a nuestro desarrollo y planificacibn... en el presente no existe ningfin instante
dentro de la estructura gubernamental donde la cuestién del medio ambiente sea

examinada atentamente dentro de un contexto de integracién".
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4.56 La legislacién del medio ambiente global constituye la ocasién de iniciar
la integracién de la planificacién del desarrollo fisico y econdémico con las
consideraciones relativas al medio ambiente en vista de una gestién racional a
largo plazo del ecosistema humano. Ciertos pafses han imcluido este prinéipio
de polftica en sus leyes orgédnicas y la aplicacién de &ste ha sido
puesta bajo el control del jefe de estado (Venezuela 1976, Filipinas 1977). La
impl ementacibn de esta polftica supone una gestién y una planificaecién del medio
ambiente eficaces como lo estipula la ley orgédnica. El desarrollo de lascompe-—
tencias necesarias para la TIMA es una cuestién de alta prioridad debido a dque
la TFMA es quizés la interfaz més importante entre el desarrollo econémico y el
medio ambiente. Dentro de este contexto, es posible cerrar la lagune que existe
entre la gestidn del medio ambiente y la planificacién del desarrollo fisico y
econfmico ~ lasuna cque constituye la falla mis grave dentro de la planificacibn
nacional contemporinea. lLa primera etapa dentro de esta transicibn, es aquella

de la coordinacibn, de la economfa y del medio ambiente. Tl medio ambiente es

una variable importante dentro de la planificacién nacional del desarrollo. In
las etapas siguientes, se debe investigar la integracifén de estos dos sectores.
Asf el medio ambiente se convertird en una dimensién interna del desarrollo
tanto como la curva que define las posibilidades y los constrenimientoc a largo
plazo.

T. Consecuencias internacionales

4.57 A diferencia de la ley y de los reglamentos sectoriales, la ley orginica
del medio ambiente trata en gran parte de acuello rue hemos definido como el
nficleo de la polftica y los principios comunes de ln gestién y de la ley (Fisura 2,
pamina 12). In vista del gran nfimero de pafses que promulzan este tipo de leyes
orifnicas bajo una forma u otra es posible que resulten alrededor de tres
consecuencias positivas bajo el plan internacional:

(i) La ratificacién y la aplicacién de convenciones internacionales

relativas a2l medio ambiente serfn facilitadas.



- 78 -

(ii) La agrupacién de sistemas nacionales de ecogestién (Principio 13,
Declaracién de Estocolmo 1972) aumentarsi los efectos transnacionales beneficiosos
en el caso de los recursos naturales compartidos y reducird a un mfnimo los
efectos perjudiciales (Principios 20 y 21, Declaracién de Estocolmoj Anteproyecto
de Principios de Conducta 1978).

(iii) Creacién de un clima favoravie = 17 conclusiér de tratados bilaterales
¥ regionales.

4.58 Ta necesidad de disponer de sistemas de WRMA nacionales eficaces es también
confirmada por el hecho de cue las instituciones de ayuda para el desarrollo,
nacionales e internacionales, toman m&s y més en consideracién la validez, vista
desde el &ngulo del medio ambiente, de los proyectos para los cualer ge ha solicidado
su ayuda financiera.

B. ELABCRACTON

1« larco de referencia

4.59 Fn la préctica, la elaboracién de la legislacién del medio ambiente - su
redaccibn en el sentido amplio del término - es una aplicacidn especifica de
princinios 7 de conceptos descritos en las secciones precedentes, en varticular
aruellas sobre:

» la legislaci6n del medio ambiente como un proceso (p4ginas 16-19)

. la elaboracién de la polftica y el rol respectivo de los juristas

(p#&sinns 20-22)

3 inventario previo a la legislacién y su tratamiento (péﬁinas 23—30)

. formas de la legirlacién del medio ambiente (p&sinas 31-33)

. estructura y concepcién de la ley medio ambiental orgénica (pAzinas 34-55)
Dentro de este marco, incluido también a tftulo de referencia, podemos describir
las principales tareas a cumplir y las dificultades de redaccibén en una serie de
comentarios y de sugerencias. Su orden corresponde mis o menoSs a sSu secuencia
apropviada con resnecto a la realidad. Los difereptes tftulos de acuerdo a los

cuales se han agruvado m&s adelante sirven el propésito de facilitar la orientacién
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¥ no para sugerir lineas de demarcacifn rmy claras. Fn la realidad, este proceso
tiene una continuidad "sin trama" v supone interacciones y retroacciones (ver
parrafo 3.1°2) muy diversas y muy sutiles para permitir una clasificacibn simple.

?. Redaccién: trabajos, comentarios, sugerencias

a) Datos jurfdicos

4.60 Derecho comparativo. !n general, el redactor ha recibido una cierta orientacibn

con respecto al temz de la legislacibn medio ambiental antes de preparar el inven-—
tario previo apropiado a la legislacién. 'Es cierto que esta orientacién se funda
no solamente sobre el derecho interno (incluyendo los puntos de contacto con el
derecho pidblico y el derecho privado actual y las limitaciones posibles impuestas
por estos) mas también sobre el derecho comparado, es decir la legislacién y la
doctrina relativas al medio ambiente existente en otros paises. In la medida
posible se debe escoger como primera referencia a aquellos palses o recursos en
donde los problemas son similares o que tienen un sistema de derecho y de gobierno
comparable, sin contar comn aquellos casos que refinen ambas condiciones. De estas
informaciones comparativas, que pueden ser recogidas también cuando el inventario
est4 siendo evaluado, el redactor puede extraer las ideas sobre las polfticas, las
condiciones normativas, los arreglos institucionales, los procedimientos, las
técnicas y la experiencia en materia de ejecucién y medidas sustentadoras.

4.61 Fuentes y asistencia. Fncontraremos en los parrafos 6.04 a 6.12 y a 6.17

mencionados mé&s adelante una lista de varias fuentes fitiles de esta informacién
"de lege lata". Puede revelarse como muy fitil en casos de falta de personal, de
tiempo y de recursos. Sin embargo, las mismas circunstancias pueden generar la
adaptacién apropiada de modelos extranjeros a la tarea legislativa especifica.
El proyecto de ayuda externa es deseable debido a que ampliard la base de
informacién y facilitar4 una aplicacién m&s apropiada. Ver p&rrafos 6.18sg.

mencionados m&s adelante.



d) Datos no jurfdicos

4.62 Dominio de aplicacién. Una legislacién del medio ambiente apropiada, en

particular de tipo orgénico, es susceptible de exigir un gran nfimero de informa-
ciones de "lege ferenda" -~ destinadas a la ley futura — mas, en su mayor parte,
de naturaleza no juridica. Estos datos pueden ordenarse en las categorias
principales siguientes:

. Dominio ffsico y del medio ambiente

+ Economfa

« Sociologfa y cultura

. Tecnologfa (ingenierfa, tecnologfa social y de la proteceién del medio

ambiente)

. Objetivos y planificacién del desarrollo a nivel nacional

. Posibilidades y constrenimientos polfticos
Otras listas més detalladas estén disponibles, algunas de ellas enfocadas hacia
los datos relativos a los recursos y a los sectores, o a la EEMA (ver 6, Anexo I;
185 315 27s.; ﬂ)- Hemos notado la convergencia, a nivel de datos y de politicas,

entre la legislacién del medio ambiente y la EFEMA (p&rrafo 4.30).

4.63 Tipos y calidad. Todos los datos necesarios no estén disponibles en fom.a

convenientemente cuantificada, clasificada o sistemidtica. Podemos verdaderamente
atribuir este hecho a la ausencia de recoleccién y de tratamiento de datos incluso
aunque &sta no sea la finica razén. R&pidamente el redactor encontrard que los
datos, incluso cuando parecen completos, no tienen significado sino en la medida
en que se definen los problemas y los trabajos legislativos. Esto seri mis
evidente en la utilizacién del concepto del sistema como se ha sugerido con
respecto a la matriz del inventario (pé&rrafos 3.27 - 3.30). Los datos sectoriales
limitados, integrados a otros datos sectoriales, pueden tener una significacién y
una ponderacién diferentes, en materia de polfticas y de gestifn, de aquellos que

son por sf mismos. (Bsto est4 también ilustrado en la Figura 7, pégina 60).
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4.64 Elaboracibn de datos. FEste proceso es susceptible de presentar las caracte-

risticas numeradas mids adelante, incluso si ellas no son distintas simplemente debido
a que la elaboracibn de datos orientados hacia el pfiblico y la toma de decisiones no
es mi4s que una variante determinada del proceso de solucibén de un problema:

(i) No es a priori que se puede determinar cudles son los datos necesarios y

disponibles mas solamente a través del proceso de aplicacién de datos a los problemas.
(ii) Al comienzo, la informacién disponible tiende a estar dispersa e

incompleta. Es necesario ordenarla, repartirla, en funciémn del problema tal como lo
percibimos ahora. Ciertos datos estén disponibles por el solo hecho de que ellos
han sido identificados. En todos los pafses existe un volumen de informacidn
considerable bajo una forma de narrativa o estadfstica neutra. Esta informacién
estd organizada sin relacién alguna con los deseos de la politica y de la legisla-
cién del medio ambiente, mas puede activaerse y ponerse en forma dentro de su
objetivo.

(iii) Después de recolectar la informacidn, es necesario proceder a su
sintesis y convertirla en férmulas que correspondan a las cuestiones pricticas
(Figura 3, columna horizontal A, plgina 17). Durante el curso de este proceso
dos hechos pueden producirse:

. A medida que se hace la pregunta ";qué sabemos nosotros del problema?",
la percepcibn inicial de éste se precisa o se modifica. BEsta modifi-
cacién se traduce, la mayorfa de las veces, en el pasaje de una concep-
cidn inicial simple a la realizacibdn 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 expresidn legislativa correspondiente haya sido distribufda a los
productores de datos y a los administradores, podremos realmente mirar
los problemas dentro de una perspectiva colectiva. Pueden surgir otras
preguntas, como una implementacién del problema y del enfoque sugerido,
asf como datos suplementarios. Hay m&s posibilidades de que esta

informacién sea mis exacta de lo que fue la informacién inicial.
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(iv) Sobre la base de este trabajo local, seri posible complementar
la base de la informacién mediante la transferencia, adaptacién e inter-
polacién de datos apropiados de fuentes internacionales y nacionales externas.
Se procederi entonces a integrar estos datos en funcién de las necesidades
locales en vez de adoptarlos sin un marco de referencia critico.

(v) La base de datos que inicialmente puede 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 de los
datos puede no ser considerada como dentro de la categorfa de datos "hard"
(cuantificados, estadisticos), pero como "soft" ("brutos", estimativos en
orden de magnitud de cantidades y tendencias; datos fundados sobre la intuicibm
y la impresién). Es necesario que estos sean interpolados y proyectados para
completar la informacifn necesaria. En este punto, cuando el problema estd
razonablemente bien explicadey se han definido enfoques alternativos para su
evaluacién, los datos "soft" son mucho mis imprecisos de lo que serian por si
mismos. Cualquier decisién acercadegestiones medio ambientales futuras es en
esencia una decisibn social. Pero hay ciertos grados. En la legislacibén medio
ambiental la etapa que consiste en pasar de los datos a la politica tiemne como
objetivo aportar en lo gque sea posible una cierta seguridad a la inseguridad
inherente. La simple utilizacidén de todas las informaciones pertinentes y
disponibles permitird un progreso considerable en esta direccibn. (Ver
también el parrafo 4.38 (i) relativo a la EEMA).

¢c) Elaboracién de la polftica
4.65 La discusién precedente ha insistido sobre las miltiples interacciones
entre el "input" (datos) y la "conversién" (definicién de los problemas y
elaboracién de la polftica). Este hecho hace diffcil establecer una demarcacibm,

incluso en lo referente a fines analfticos. Lo mis cercano a una distincién es
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decir que el "desarrollo de los datos" es la primera etapa en un "desarrollo
de polfticas". La etapa de la politica en s{ misma solapa con el proceso de
la decisidn politica ya establecida o en la seleccidn de la politica legisla-
tiva, es decir la forma de legislacién, su contenido normativo (reglas) y la
forma en que se llevari a cabo (implementacién, gestién, ejecucién y medidas
sustentadoras).

4.66 Preguntas. En la lista siguiente se ilustra (sin necesariamente hacerlo en
forma completa) las cuestiones relativas a objetivos, forma, campo de aplica-

~ cibén y las diferentes opciones con las que el redactor puede posiblemente
encontrarse durante la etapa combinada de desarrollo de la polftica y decisién/
seleccidn.

(i) ¢Culles son los objetivos realistas y suficientemente avanzados en
términos de datos, el estado del desarrollo nacional y la planificacién, las
limitaciones de recursos, las prioridades y los compromisos permisibles, los
efectos sobre el medio ambiente existentes y previsibles, las mejores opciones
disponibles, el anélisis global costo/beneficio?

(ii)¢Cull es el objetivo principal?

+ Legislacién que trata con uno o varios sectores/sistemas

. Ley orglnica, ley de autorizacibn

+ Proteccién del medio ambiente "primario"

« Prioridad de la salud piublica, en el ecosistema humano

. Medidas correctivas/preventivas para los recursos sometidos a
efectos fuertemente perjudiciales

« Cufles son los recursos o los efectos de gestiém/controlados

« Gestidén integrada

» Repartir la alocacién entre las exigencias mifiltiples

. Gestibn de zonas costeras



- 8 -
« Transportes metropolitanos
+ Utilizacién del suelo (directa; inducida)
. Inergfa (tecnologfa apropiada)
« Calidad del aire
« Ruido
« Otros efectos: sobre los usuarios
sobre asentamientos humanos adyacentes
. Costo/beneficio econdmicos
« Control de desechos y gestién
. Desechos sblidos
« Desechos orginicos: desechos de origen agricola
desechos de origen humano

.« Efectos: Materiales

Agua: demanda y calidad

BEnergia: conservacifn, produccibn

Economia

Empleo: equilibrio pérdida/ganancia

(iii) ;Cufles son los recursos y las medidas necesarias y disponibles para

el logro de un objetivo o de los objetivos? ;Qué pueden hacer la legislacibn y
la reglamentacién? ;Que puede hacer la tecnologfa preventiva, la formacién
profesional, la gestidn, el apoyo piliblico? ;Cufl seri el costo para el usuario de
los recursos naturales? ;para el consumidor, para el contribuyente en general?
.Se pondri énfasis en la prevencién de danos medio ambientales, o en su compensa-
cidén financiera? ;o en los incentivos para reducir la polucibn a través de
métodos apropiados? ;Administrativamente, pueden lograrse los objetivos a través
de las instituciones existentes o se regquiere una reorganizacién o una nueva
organizacifn? ;Puede reducirse el costo mediante uma mejor coordinacifm o

integracibn mientras se mejora la eficacia del organismo respomnsable?
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;Cudl sera el modo de ejecucién y de control mis apropiado en vista
de las circunstancias - la naturaleza del objetivo? ;los recursos guberna~-

mentales? ;las condiciones generales?

d) Especificacién de las recomendaciones
4.67 La recomendaciones relativas a la polftica son formuladas para ser

incorporadas a la ley. En la legislacién orgénica o en todo otro género de

ley de autorizacién, se debe, preferentemente,expresar la politica en término
de directivas, es decir como proposiciones generalizadas de alto nivel.
Incluso en esta forma deberfan ser claras, consistentes y susceptibles a
modificaciones dictadas por la préctica o por cambios en el sistema que estid
siendo gestionado.

4.68 Para un sistema de recursos determinado, la polftica no seri enunciada

en términos de principios sino que de opciones de gestién concretas, justifi-
cadas en lo posible por datos cuantificados y evaluados en funcidén de sus
previsiones integrales de costo-beneficio. Tales modelos de politica son
muy especificos a un pafs y a un recurso. Sin embargo, se les puede ilusirar

bajo la forma de un esquema simple.



POLITICA
ACTUAL

POLITICA
NUEVA

EVALUACION
COSTO/BENEFICIO

LEGISLACION

Elementos de un modelo de politica sectorial

Control y gestién de desechos

Eliminar los desechos al menor costo econdmico

Opciones

No hacer nada'

Quemarlo
Enterrarlo: Ad hoc
terraplén

sanitario

Licuarlos (desechos de origen
humano) :
No tratarlos

Tratamiento eficaz
En ambos casos

Efectos

Polucién. Problemas para el medio
ambiente y la salud piblica

Polucién del aire

Solucién muy limitada
Costoso. Terrenos disponibles
limitados

Polucién. Butrofieacién.
Enfermedades parasitarias/
contagiosas.

Costo elevado (alcantarillas/usinas)
Consumo elevado de agua dulce

(i) Controlar la produccién de desechos, (ii) maximizar la reutilizacién o

la transformacién, (iii) eliminar el resto.

Disminuir la produccién de desechos:
Recipientes para alimentos y las
bebidas en consigna
Empaque minimo y normal

Reutilizacibn y reciclaje

Desechos de origen humano -
Eliminacién
' aerbbica
v
Desechos orgénicos y _Fertilizante
aerbbicos de origen "‘)orgﬁnico
agricola

Combustible para las
centrales eléctricas

Reporte econémico C/U.

de la vida.

Reduccién del volumen

Conservacién de materiales;
ahorro de energia de produccién

Ahorro de agua. No polucién.

Con un costo menor que la recoleccién
de alcantarillas y su tratamiento
Ahorro de costo de fertilizantes
quimicos

Reduccién de la polucién por flujo

Ticonomfa de combustibles fésiles.
Facilidad para el control de la
polucién del aire.

Economfa de recursos (recursos naturales, comunes,
materiales, energla).

Higiene ambiental. Calidad

Disposiciones juridicas, financieras (incentivas) y administrativas

(gestidn, control, ejecucién) inadecuadas.




- 87 -

e) Forma jurfdica y coordinacién

4.69 Se debe elegir la forma mds apropiada entre las formas bésicas y sus

combinaciones (padrrafos 3.38 sg). Gracias a una de esas combinaciones

(Filipinas 1977) se ha promulgado una legislacién orgénica global bajo la

forma de tres decretos de ley interlazados.

4.70 TUna vez hecha la seleccién bésica, las cuestiones relativas a detnllee

se presentarin por s{ mismas, en forma automitica, en dominios como los

siguientes:

Estructura y concepcién detalladas de la ley. Aqui nuevamente,
se dispone de numerosas variables del modelo Sptimo que son
esbogadas en la primera parte de este capitulo.
Ciertas exigencias pueden atraer la atencién hacia situaciones de
urgencia antes de que se pueda imaginar una legislacién méds global.
Por ejemplo, puede ser necesario reglamentar el transporte de petréleo
para reducir los riesgos para el medio ambiente costero antes de que
se pueda preparar una base juridica para una gestidn de zonas
costeras verdadera. ;C6mo aplicar mejor los principios de la legis-
lacién del medio ambiente a este problema limitado con el fin de
obtener un sistema de control que sea también apropiado dentro del
contexto mfs amplio de la gestibn?
,Cull es el mejor equilibrio y la mejor coordinacién entre:
« la legislacifn de autorizacién y la legislacién de autorizacidén
auxiliar, como:
» leyes vigentes
. Treglamentos
. reglas/jurisdicciones locales y sectoriales
« las leyes y las jurisdicciones del estado federal y de los estados:
;cull deberd ser la composicidén de las diferentes "listas"

(federal, simulténea, de estado) y por qué?
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« la nueva ley y las leyes existentes o necesarias (sectoriales?)

« ¢cbmo utilizar mejor la nueva ley para asegurar una base jurfdica
e institucional apropiada pra una gestibn sectorial eficaz?

. ¢06mo asegurar una base a la aplicacién, a la ejecuciém, a los
recursos, a las sanciones? ;cbmo garantizar la prioridad de
medidas preventivas, si ellas constituyen la politica adoptada?

f) Normas y obligaciones internacionales
4.71 ©En &reas en donde existen las normas y/o las obligaciones internacionales
es necesario que tanto la polftica como la expresidn legislativa la observen.

g) Justificacién
4.72 Cualesquiera sea el campo de aplicacibn, el objetivo o la forma de la
legislacibn, el redactor debe facilitar la eleccidn de politicas y la instrumen-
tacifn normativa presentando una exposicidén clara de las conclusiones, de las
diferentes opciones y/o de las prioridades recomendadas, justificadas por las
informaciones pertinentes, tabuladas o expresadas graficamente cuando sea
conveniente. El redactor no deberia tratar de anticipar decisiones. Deberfa
siempre concebir su misifn como una contribucibn decisiva a la adopcibén de un
sistema ley/gestidn Sptimo dentro de las circunstancias dadas. BEste objetivo
estd ligado al fracaso a priori si la base de la informacién es incompleta
(o incluso, si estd orientada hacia una preferencia expresada o supuesta en
materia de decisiones) o si se han eliminado en forma conveniente todas las
soluciones alternativas y se ha justificado la mejor opcidnm.

h) Redaccibén de la ley propiamente dicha

4.73 Rol e importancia relativas. La seleccién o aprobacién de diferentes

polfticas (plrrafos 4.66 - 4.70) constituye la decisién relativa a la accién
futura. La redaccién de la ley, en el sentido estricto del término, es la
expresién de esta decisién en términos ejecutorios. La politica de la ley
debe ser presentada en forma clara y completa al iniecio del texto provisorio,
con las definiciones de la terminologia especializada. Una vez que la base

de la politica esté bien establecida la redaccidén propiamente dicha es la
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parte relativamente mds simple del proceso. Mas, mientras que una buena ley
no pueda ser elaborada sin una base s6lida, las buenas intenciones en materia
de polftica pueden perderse o diluirse debido a una mala redaccibn.

4.74 Comunicacién y Coordinacién. Si la redaccidén propiamente dicha es

confiada a especialistas (por ejemplo, la oficina de redaccién de las leyes

de la legislatura o el Ministerio de Justicia), estos deberfan tener una
participacién importante en la elaboracién y en la seleccién de la polftica, o
deberfan recibir las instrucciones apropiadas. En todo caso, debe haber una
comunicacién permanente entre los redactores por una parte y los técnicos y

los que gestionan los recursos por otira parte mientras la ley estd siendo
escrita. De esta manera, se asegura una formulacifén apropiada para los regla-
mentos, la gestién y la ejecucién futuras. Serd ademis necesario mantener

una comunicacidn con los homdlogos juridicos de los organismos competentes,
incluyendo la distribucién sucesiva de los diversos borradores o sus partes,
para obtener sus comentarios. Se debe tratar de evitar toda tendencia a
guardar "en secreto" la elaboracién de la ley (por ejemplol cuando el ministerio
de Salud Pilblica trabaja en su cbédigo y simulténeamente, el Ministerio del
Medio Ambiente prepara una ley para controlar la polucién). La comunicacién
horizontal — un vinculo débil entre los gobiernos actuales — posibilita el
hacer una ley del medio ambiente m&s eficaz a la vez que facilita su decreto,
su aplicacibn y su apoyo presupuestario. Ella puede tambi&n mejorar la gestibn
del medio ambiente global incluso antes de que la nueva legislacién entre en
vigencia (como ya se ha indicado en el p&rrafo 3.32).

4.75 Lenguaje y Estilo Especificos. El lenguaje esti en gran parte
determinado por la terminologfa local establecida, la forma y el estilo de
derecho pfiblico es de derecho privado. FEste es verdaderamente el caso de

diferentes férmulas genéricas, tales como las cldusulas de habilitacifn, de
salvedad y derogatorias. Esta uniformidad es deseable cuando las necesidades

especificas de la redaccibén de la ley del medio ambiente no exigen una forma



o una fraseologfa particular. Es también itil consultar los manuales de re-
daccién legislativa, aplicables algunas veces a "familias" enteras de siste-
mas jurfdicos ( ver 11 ).

4.76 Mis all de estas directrices generales y constrenimientos, el redac-
tor de una legislacién sobre el medio ambiente debe esforzarse en utilizar
un estilo y una terminologfa particular y apropiada en conformidad con la
declaracién de polftica inicial y las definiciones. Se pueden dar ciertos
consejos para una aplicacién extensiva:

(i) No se debe traducir la complejidad del problema mediante defini-
ciones y férmulas largas y complicadas. La calidad de una definicién jurfdica
ge mide en el grado de precisifn con la que las palabras generalizan los he-
chos que van a regir. Esta amplitud de la expresién se obtiene no al nivel
verbal ( nfimero de palabras ) mds a nivel conceptual en la formulacién de
la politica.

(ii) La legislacién del medio ambiente no es un dominio que se preste
a un lenguaje vago con gran amplitud de interpretaciones juridicas. Las
modificaciones en el campo de aplicacién de las reglas jurfidicas deben
venir no de la manipulacién de las palabras sino de los cambios en la
base de los datos ( a través de la vigilancia o de nuevas informaciones)
y de reajustes de polftica correspondientes. El vocabulario legal deberfa
permitir tener en cuenta, dentro de un lfmite razonable, los cambios indi-
cados por la préctica o el mejoramiento de los conocimientos, y asi hacer
més lento el proceso de envejecimiento natural del texto jurfdico.

(iii) Un texto de ley redactado en forma vaga puede frustrar la inten-
cién del legislador. Este puede constatar, después de un cierto perfodo de
experiencia préctica, que el organismo o los organismos operacionalq/s tienen
una participacafn importante en el proceso de toma de decisiones y de progra-
macién que no es necesaria para una implementacién eficaz. Siempre es posible

hacer enmiendas pero estas constituyen una pérdida de tiempo.
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(iv) El resto trata sobre la gramitica, la sintéxis, la secuencia
l6gica de los diferentes puntos, de los pirrafos, de las secciones y de
los capftulos. Un ordenamiento fortuito de las secuencias puede indicar
que las palabras estén ah{ m4s la infraestructura conceptual est4 incom-
pleta o carece de profundidad.

3. Participacién de la colectividad

4.77 La participacién apropiada de la colectividad en la elaboracién de

la legislacién del medio ambiente es tan fitil como en casos especificos

tales como la EEMA (p&rrafo 4.52). Cuando las circunstancias, la tradicién

y la préctica institucionales lo permiten, esta participacién debe ser ob-
tenida de la forma m&s apropiada (debates piblicos, reuniones informales

a nivel de un pueblo o reuniones de vecinos, etc.) en cierto momento cuando
es posible modificar la polftica y el proyecto de ley, en caso de que una
fuerte corriente de opinidén pfiblica tienda a corregir el trabajo del redactor
sobre un cierto punto.

4.78 Es posible que la concepcién de los individuos y de los grupos locales
sea muy limitada en términos.'de una polftica y de una ley globales, mis es
probable que su contribucién sea Gitil para aquellas cuestiones relativas a
la calidad, la economfa y la mantencidén de o de los (micro) medio ambiente
humano/ s.

4.79 Ain mds importantes son sin duda los sentimientos de participacién y
la mejor comprensién de las reglas y de las medidas locales tendientes a
proteger el medio ambiente dentro de un marco de referencia muy vasto. Una
aplicacién eficaz de la ley exige por parte de los ciudadanos una actitud
positiva con respecto a los intereses que se persiguen a través de 1; ley

y de la gestién medio ambiental. Esta actitud puede atenuar considerablemente
la necesidad de aplicar la ley a través de sus sanciones. En realidad, ella
puede determinar la diferencia entre uma aplicacién eficaz y oira que no lo

es. Estos puntos son enfatizados nuevamente en el capftulo de la "Aplicacién".
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4. Rol Educativo del predmbulo

4.80 El predmbulo de la ley - orgénica o sectorial — no fué discutida

en el comienzo de este capitulo, a pesar de parecer como el lugar légico.

En efecto, todos los pafses no consideran al prefmbulo como parte de la

ley, en el sentido de que no tienenun carécter jurfidico obligatorio y es
usualmente preparado al final del proceso de redaccién. Se recomienda esta
misma secuencia cuando el enfoque es menos sistemftico y menos orientado
hacia la polftica (iz). Un preémbulo no debe substitufir a la declaracién
inicial de la polftica y debe mantenerse en proporcién al objeto y al

campo de aplicacién de la ley. M&s el rol tradicional del preimbulo - in-
troduccién, y justificacién general de la ley futura - puede transformarse
en una utilizacién que merece ser mencionada.

4.81 En la educacién relativa al medio ambiente, un obstdculo importante
es debido a la carencia de manuales escolares especificos a un pdfs o regién.
Su produccién exige largas demoras. Se puede utilizar la forma expositoria
del predmbulo para redactarlo como un resumen completo de los objetivos de
la politica y las disposiciones principales de la nueva ley orgénica y/o

de las leyes sectoriales. Se puede, en forma apropiada, desarrollar y refor-
mular los predmbulos de leyes ya existentes que no pueden estar sujetas a
una expansién y cambio en forma detallada. Esta tarea no requerirfa normal-
mente una accién legislativa en el sentido formal del término.

4.82 Una simple recoleccién de preifmbulos constituye un primer manual
escolar y una obra de referencia cémoda relativa a los problemas y a la
gestién del ecosistema humano nacional. Se pueden anadir ediciones posterios
res de textos nuevos, de comentarios, de ilustraciones y de otros medios
pedagbgicos. Se pueden también diferenciar substancialmente para servir

a distintos niveles educativos.
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V. APLICACION

A. INTRODUCCION

l. La ley y su aplicacién

5.01 Se admite generalmente que la aplicacibén de la legislacién en mate-
ria de medio ambiente, representa su perfil estrecho. La Ley que no se
aplica conforme a cualquiera de las diversas formas necesarias enumeradas

a continuacién, o que no se aplica entre otras por una razén posible, no
implica obligatoriedad en cuanto a la sustancia. BSu existencia puede
tranquilizar la conciencia polftica o administrativa, satisfacer una
obligacién formal internacional. No produce un impacto eficaz sobre los
problemas con los cuales, se supone, debe tratar. Inicialmente, puede
crear un cierto efecto de disuasibn, pero éste se disiparéd en cuanto se
note que la ley no serd aplicada. Incluso una ley que 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 importante, insistir sobre los pro—
blemas y los mecanismos principales de la aplicacién, inclufdas las regu-
laciones ejecutorias que interesan directamente al redactor de la legis-
lacién del medio ambiente, y afin mds alld de estas regulaciones. Para
redactar lo m&s eficazmente posible se debe tener en cuenta mentalmente

el sistema entero. Los responsables de tomar decisiones de orden politico
deben tenmer conciencia, de modo explfcito, del hecho que mis all4 de la desicibn
liminal de hacer algo, que se traduce por la preparacién y pasaje de la ley,
se debersn cruzar otros umbrales si se pretende que esta ley sea operacional.
5.03 En la hipétesis de un texto legislativo debidamente global, claro,
coherente y, por lo tanto, de fécil aplicacibn ya que asf se elaboré, hay
que prever para la mayorfa de los programas de aplicacién, que las medidas
requeridas deben tomarse en las siguientes esferas:

a) Aplicacién en el estricto sentido del término:

(i) regulaciones sjeeutorias oportunas, claras y realistas;

(ii) arreglos institucionales: nuevos, coordinados, simplificados;

(iii) procedimientos administrativos (gestién, ejecucién);
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(iv) personal (contratacién, transferencias, capacitacién profesional);

(v) medios y equipos materiales;

(vi) presupuesto para los ac4pites anteriores.
b) Ejecucién

(i) determinacién;

(ii) personal especialmente capacitado dénde se requieraj

(iii) equipo especial, dénde se requiera;

(iv) presupuesto para las actividades especiales de ejecucidn.
¢) Educacién y capacitacién profesional

(i) personal para la aplicacibn y la ejecucién;

(ii) dinformacién y educacién generales.
d) Control, vigilancia y evaluacién. Existe toda una gama de actividades
que va del control ordinario y la estadfstica a la vigilancia técnica y pro-
cesadora de datos. Esta filtima actividad puede requerir o no, personal
¥y quipo adicional, ademi4s de los disponibles para las esferas a) y b).
Una estructura institucional flexible y eficaz puede evitar la necesidad
de créditos suplementarios.

2. Elementos y conceptos de la aplieacién

5.04 En cada caso, la aplicacién refleja no s6lo la naturaleza misma de la
legislacién sino también el conjunto de los requerimientos (finico en su
género) de la estructura y del estilo del gobierno, de los objetivos del
desarrollo, de los factores culturales y de las diversas constricciones a
nivel local. No obstante, los elementos fundamentales y los enfoques de

la aplicacién son comparables, por no decir normativos, en muchas legis-
laciones existentes. EL nficleo comfin descrito a continuacién, puede ser adap-
tado y mejorado a fin que refleje las necesidades y preferencias de cada pais.
5.05 El estilo y la eficacia de la aplicacibn también estén determinados

por el énfasis que se le de a los enfoques preventivos o correctivos, o a
diversas combinaciones en estas dos categorfas. En gran medida, la ten-
dencia de la tradicién jurifdica consiste en depender de las sanciones, in-
clufdas las penales. Si se concibe la legislacién sobre el medio ambiente
como una funcién de la eco~gestibn y si se pone en practica como tal, la

prevencibén se convertiré entonces en el principal foco de atraccién. Por



- 95 -

lo dem&s se debe poder disponer siempre, como Wltimo recurso, de las sanciones
administrativas y penales, pero la aplicacién preventiva exige un conjunto més
completo y m&s perfeccionado de medidas jurfdicas, financieras (incentivos y
desincentivos) y tecnologfcas. Estas medidas combinan la prevencién de los
impactos ambientales con la conservacién de los recursos mediante procesos

m&s econbmicos de reutilizacién y reciclaje sin danar el medio ambiente. Ver
tambi &n el parrafo 5.30 (iii).

5.06 Adem&s de lan medidas y de los programas de aplicacién en el plano adminis-
trativo de gestidén, es inevitable que la prevencién vaya acompanada de una neta
dimensién social. Esta afirmacidén puede parecer una perogrullada: el &mbito de
la aplicacién y la ejecucién de la ley del medio ambiente es tal que escapa a
toda gestibn a menos que se puedan reducir cuantitativamente las exigencias de
la ejecucién gracias al interés y a la participacién activa de la colectividad.
En la mayoria de los casos, los ciudadanos se interesarén directamente por la
calidad de su medio ambiente inmediato. Los individuos que 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
ambiente, como el manejo inapropiado de los desechos o la caza ilegal pro-
bablemente no constituyen una excepcibn, si se les indentifica como intereses

de la colectividad.

5,07 La participacién de la ciudadanfa, mé&s allé& de su medio ambiente inme-
diato, también debe ser reconocida y alentada como elemento esencial en la
aplicacién eficaz de la ley del medio ambiente. Por lo general, esta parti-
cipacibén toma la forma de grupos interesados en el medio ambiente. Casi

por definicibén se puede decir que son el producto de altos niveles de desarrollo
econfmico y de la degradacién de los recursos del medio ambiente correspondiente.
In la esfera de la aplicacién y la ejecucién, el blanco de los grupos ciu-
dadanos ambientalistas son los que contravienen la institucionalidad. Fre-
cuentemente, se encuentran entre é&stos, organismos pfiblicos incluyendo a aque-
llos responsables de la gestién de los recursos y de la proteccién del medio

ambiente. Las infracciones pululan desde la contaminacién rutinaria al in-

cumplimiento de obligaciones explicitas o implicitas relatias a la evaluacién

de la tecnologfa y del medio ambiente, previo a la toma de decisiones.
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5.08 S6lo los ciudadanos debidamente informados y sensibilizados pueden
reaccionar en funcidén del medio ambiente, de modo de aliviar substancial-
mente el peso que representa la ejecucién de la ley, si su participacién
no contribuye también a la proteccibén del medio ambiente. La informacién
y educacibn necesarias, a falta de un establecimiento mé&s formal, pueden
anexarse a programas de salud pfiblica, de asentamientos humanos y de desa~
rrollo destinados a las zonas rurales y urbanas. Ademéds de su propésito
evidente — la formacién de cuadros técnicos - la educacibn en materia
del medio ambiente se convierte, por este hecho, en un instrumento vital
para la aplicacifn de la ley ambiental. Esto ha sido reconocido en varias
legislaciones recientes (Colombia 1974, Venezuela 1976b, Papua Nueva Guinea
1975, etc.)
5.09 Este examen de los aspectos sociales de la aplicacifén - el resto
del capitulo trata sobre los aspectos juridicos y técnicos - seria in-
completo si se omitiera senalar que, en algunos paises la observacién y
la ejecucién de la ley pueden no constituir un problema de educacién am-—
biental sino de educacién bAsica o alfabetizacién. Existe toda una gama de
problemas, algunos de los cuales deben y pueden prevenirse mediante la
evaluacién de la tecnologia y del medio ambiente. Los agricultores ile-
trados no deberfan recibir plaguicidas quimicos o equipos mecénicos que
pueden utilizar en desmedro del medio ambiente y agravar asi los efectos
de sus précticas agricolas primitivas. Si se les otorga permisos para
conducir a conductores analfabetos, es posible observar y predecir las
consecuencias en términas de consumo de energfa (debido en gran parte
a un mantenimiento deficiente), de degradacién resultante de la calidad
del aire, y a la tasa de accidentes - todos aspectos de los problemas
crecientes inherentes al medio ambiente urbano.
5.10 El concepto de la prevencién debiera hacerse explicito en la politica
de la ley del medio ambiente en cuestién. De lo contrario, las autoridades
responsables de la reglamentacién y de la ejecucién determinarén el estilo

de la aplicacién en base a consideraciones més restringidas de orden

juridico.
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B. MECANTISMOS DE APLICACION

l. Arreglos administrativos y de reglamentacién

a) Autoridad encarzada de la aplicacibén de la ley
5.11 La legislacibn de autorizacién designa una corporacibn-agente
gubernamental que seri responsable de aplicar la ley. Puede ser el
consejo de ministros, un ministerio o departamento ya existente, o un
organismo nuevo creado por la legislacibn referida para las actividades
de reglamentacibén y de ejecucién. Este nuevo organismo puede amparar
diferentes jurisdicciones ya existentes, y extenderlas o completarlas
segin el campo de aplicacion de la legislaci6n. Aungque el organismo sea
nuevo o un organismo existente que asuma responsabilidades nuevas, es
inevitable que el proceso de organizacién demore la aplicacibén. Sin
embargo, la experiencia demuestra que esta demora dependerd més de la
determinacién de avanzar y de la forma tradicional de operar del gzobier—
no, que del mecanismo que involucra la creacién de una nueva organizacién.
5.12 La tarea del organismo responsable de la aplicacibén consiste en
decretar los reglamentos, reglas, érdenes y sentencias. A veces se les
denomina actos de legislacién subsidiaria, para la aplicacién de la legis-
lacién de auterizacién. Las normas técnicas, los procedimientos de auto-
rizacifén, los anexos y otros instrumentos necesarios para hacer eficaz
esta legislacibén puede ser promulgados bajo cualquiera de estas diversas
formas, conforme a la terminologfa y a las prédcticas locales del derecho
administrativo.
5.13 El organismo o el érgano responsable de aplicar la ley debe estar
dotado de suficiente autoridad. Ademéds de los poderes y atribuciones
estatutorios ordinarios, deber4 disponer de ciertas o todas las faculta-
des jurfdicas y de gestién, enumeradas a continuacién, segtin el &mbito
de la legislacibén de autorizacién:

(i) reglamentar, autorizar, fijar las normas y las tarifas;

(ii) recopilar y procesar los datos para estos fines;

(iii) establecer y ejecutar los programas;
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(iv) poner en vigor la ley, con la ayuda de los organismos responsables
de la ejecucidén de la ley en general, donde sea necesario;

(v) vigilar los resultados de estas diferentes actividades; procesar
la informacién; inspeccionar con los fines expuestos en (i), (iv)
y (v);

(vi) aportar las modificaciones administrativas al mecanismo de apli-
cacibn, sugeridas por la vigilancia de la experiencia y los resul-
tados operacionales;

(vii) proponer enmiendas a la legislacién de autorizacién para el medio
ambiente y las legislaciones conexas, a las politicas fundamenta—
les, 0 a la estructura y la forma de la aplicacién, cuando estas
modificaciones requieren una enmienda legislativa o una decisién
gubernamental de alto nivel;

(viii) contribuir a la planificacién del desarrollo nacional, si la
lesgislaci6n de autorizacién reconoce la interaccién entre el
sector ambiental y el socioeconémico.

5«14 Una legislacién sectorial especifica exige un &mbito y formas dife-
rentes de aplicacibn a aguellas de la legislacibn orgénica, o un cbdigo
para el medio ambiente global. En este filtimo caso, la organizacién del
mecanismo de aplicacién puede necesitar una capa intermedia de una legis-
lacién subsidiaria que debe ser autorizada por la legislacién competente.
La legislacién subsidiaria a menudo se convierte en decretos que determi-
nan, por ejemplo, la organizacién de agencias de coordinacién o ejecucién
interinstitucionales (tales como comisiones interministeriales en la esfera
de los recursos, de la salud ptiblica, de la industria, del medio ambiente,
de la educacién y de las telecomunicaciones) o de sectores de gestién
especial (la zona de una bahfa grande o una zona urbana, Colombia 1978).
Estos organismos especiales son los que vigilan el proceso de la reglamen—
tacién y de la aplicacién en todos sus detalles. Una disposicién general
en la legislacién competente ~ por ejemplo aquella que establece en prin-
cipio el régimen de la evaluacién de los efectos sobre el medio ambiente -

vuede aplicarse de modo fragmentario al medio de los decretos sectoriales,
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més que mediante una reglamentacién general y separada. La primera técnica
permite una elaboracién de tipo experiemental. Por ejemplo la necesidad
de maMpuede estar limitada, al comienzo, a una zona especial de ges—
tién, o a un sector determinado de recursos o actividades. Una reglamen-—
tacién general, m&s que fragmentaria, es indudablemente més deseable pues
se puede sacar partido de suficiente experiencia de otros paises y pro-
ceder a su adaptacidn.

b) Formas institucionales y coordinacién
5.15 Dividir las responsabilidades y/o solapar las actividades entre diver—
sos organismos o categorias constituye un obstéculo significativo para una
aplicacibn eficaz. No es inusitado ver una docena de ministerios, departamen-
tos e instituciones pfiblicas (como se denomina, en algunos paises, a organis-
mos especializados de ejecucibn o a instituciones auténomas) asumir una res-
ponsabilidad relativa en el marco global del sistema para recursos ambientales.
Mas alléd de los limites de su autoridad juridica, la finica coordinacién po-
sible entre éstos y la del presupuesto nacional. Esto permite un mirgen
bastante amplio entre solapar o, incluso, duplicar algunas funciones. In-
cluso puede ser que el redactor de la legislacién ambiental no esté totalmen-
te consciente sobre esta red, a menos que desde su inicio se hubiese pre-
parado una lista de instituciones.
5.16 Una legislacién bien redactada permite minimizar o eliminar la dupli-
cacién y los conflictos de la legislacién. Este objetivo puede conseguirse
mediante una de las té&cnicas siguientes:

(i) creacién de un organismo ambiental responsable, nuevo fnico, en—
cargado de la aplicacién y delaley de la coordinacién de las operaciones;

(ii) entregar la entera responsabilidad de la aplicacién de la nueva
legislacién ambiental (por definicién, estamos tratando sobre legislacibén
global y no sectorial) a un organismo existente;

(1ii) coordinacién de las operaciones, de la vigilancia y la elaboracién
de la politica futura entre los diversos organismos que no se han reagru-—
pado bajo la nueva legislacién en cualquiera de las dos formas anteriores.

Las alternativas (ii) y (iii) requieren los siguientes comentarios:
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5.17 La ventaja de la solucién (ii) es que puede resultar menos costosa, en
términos monetarios, que crear un organismo nuevo, Pero, a fin de apli-
car eficazmente la nueva legislacibn global el organismo existente tendré
que ampliar su imagen y reformular sus métodos y prioridades habituales.
Tomemos, como ejemplo, el caso del ministerio de agricultura, como ha suce-
dido en varios paises. Para conciliar los intereses de la agricultura, pro-
piamente tal, y aquellos de la pesca, de la silvicultura y de los diversos
sectores relativos a la gestibn del suelo y de los recursos hfdricos, se
necesitarfa un ministrio para los sistemas de produccién de alimentos. No
obstante, esta base ampliada excluirfa, por ejemplo, la gestién de los re-
cursos hfdricos y del suelo en funcién de otras formas importantes de utili-
zacibn. Puede existir un conflicto real entre las précticas agricolas y
silviculturales que encenagan o contaminan un lago que es una fuente de
energfa hidroeléctrica, de aprovisionamiento de agua y de ingresos turisticos
para una municipalidad. Para enfrentar situaciones anflogas, frecuentes
en la realidad, el organismo sectorial original, debe poder ser capaz de
adoptar una perspectiva irans-sectorial global. En el hecho, debe poder
transformarse en un ministerio con dos categorfas: ministerio del medio
ambiente cuyas prioridades son la cordinacibn, el control y la politica a
seguir; y ministerio de agricultura (o, para referirse a otros ejemplos

reales: minas e industria, ciencia y tecnologfa, recursos naturales reno—

EEEEEE) con amplio énfasis sobre politica y operaciones sectoriales. No

se deben subestimar las dificultades de esta transformacién, que en un or-
ganigrama parecen mis faciles de lo que son en realidad.

5.18 En caso de que la nueva legislacién ponga su énfasis sobre la pro-
teccibn del medio ambiente, puede que el ministerio de la salud y de la
previsifén social sea el organismo m&s indicado para encargarse de la apli~-
cacibn global. Seglin el concepto del ecosistema humano, es seguro que este
departamento gubernamental es el m&s indicado para desarrollar y vigilar
los indicadores sociales y humanos fundamentales de la gestién global en

materia del medio ambiente. Puede que este ministerio esté menos sujeto
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a los conflictos inter—departamentales entre los diversos sectores de
recursos. Pero es indispensable que su mandato se amplfe considerable-
mente, de acuerdo con el &mbito de la nueva legislacibn.
5.19 A la alternative (iii) mencionada arriba (phrrafo 5.16) le falta
un punto convergente en el sentido expuesto en las variantes (i) y (ii).
Una legislacibén de autorizacién apropiada habréd paliado esta laguana nombran—
do a alguna autoridad (a menudo al jefe de Estado o al Consejo de minis-
tros) encargada de fijar las polfticas y resolver los conflictos. Teniendo
en cuenta el nfimero de asuntos que debe tratar una autoridad de tan alto
nivel como también de las prioridades consiguientes, sblo las cuestiones
claramente definidas recibirén la atencién debida que puede merecer la
gestibn del medio ambiente. La estructura de las cuestiones ambientales
puede distorsionarse debido a una perspectiva contingente, tal como la
energfa o la inflacién. Por otra parte, una intuicién politica correcta,
a alto nivel, puede permitir una polftica coordinada que ningin proceso de
consolidacién operacional habria permitido realizar.
5.20 Para asegurar la coordinacién y cooperacién necesarias, la nueva
legislacibn ambiental puede estar firmada por todos los jefes departamen-—
tales pertinentes, atin si prevé la creacifn de un organismo ambiental
aparte. En un caso preciso, y bastante tipico, el texto de la ley ha
estado firmado por los ministros del interior, defensa, fomento econémico,
trabajos pfiblicos, educacién salud y previsién soecial, agricultura y
ganado, telecomunicaciones, minerfa e hidrocarburos. Mediante decretos
especificos de aplicacibn, se pueden crear consejos consultativos o de
coordinacién bastante amplios. ©Se procedid a aplicar la ley orgénica,
entre otras cosas, creando una zona de gestién particular en una gran
bahfa cuyo medio ambiente estaba degradado; las autoridades y organiza-
ciones interesadas en el medio ambiente que se asociaron al organismo
responsable (el departamento de recursos naturales renovables y del

medio ambiente) fueron las siguientes: el gobernador del distrito, el
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comandante en jefe de la Armada, la direccién nacional de puertos y de
navegacién, la oficina de planificacifén nacional, el ministrio de salud
ptiblica, el instituto nacional de hidrologia y metereologia y la cémara
de comercio local (Colombia 1978).

¢) El caso especial de los pafse federales
520 En los paises federales, se presentan algunos problemas especiales
en materia de distribucibn y coordinacibén de los poderes y de las respon—
sabilidades en la esfera del medio ambiente. Es m&s probable que se lo—
gren los objetivos si se opta por una de las variantes de la estructura
de base presentadas a continuacién:

(i) toma de decisiones a nivel politico: centralizacién

(ii) reglamentaciones, normas (en el marco polftico convenido), y
operaciones: descentralizacién de los niveles correspondientes, desde el
estatal al localj;

(iii) vigilancia; descentralizada (local) pero tratada e interpretada
a nivel de la politica estatal/regional y federal,
5021 En el caso en que recursos econfmicos imporantes - agua, bosques,
minas, etc. — han sido manejados en el pasado por los estados y se ela~-
bora una nueva ley federal ambiental para rectificar las consecuencias
teniendo en cuenta los intereses y las polfticas nacionales, la aplica~
cién de la ley se efectuard en un clima complejo de interdependencia y
conflicto entre los intereses ambientales y jurfidicos por una parte Yy,
por otra parte, los intereses econdmicos. Una situacién semejante puede
requerir la elaboracién de conceptos y metas nuevas en términos de plani-
ficacién nacional integrada, mé&s que la aplicacién reglamentaria usual
de la ley ambiental.
5.22 Pareciera evidente que la polftica es también la clave para una apli-
cacién exitosa. Una polftica coherente y global contribuye a racionalizar
una red operacional dispersa; la ausencia de tal polftica podrfa neutra-
lizar los esfuerzos de un organismo central del medio ambiente, afin si
dispone de todos los poderes administrativos y juridicos esenciales. (Ver

también pArrafo 4.16).
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d) Demoras en la aplicacién
523 Puesto que la legislacibén no es ejecutoria mientras no se la aplica,
la sincronizacifn del proceso de reglamentacién tiene una importancia cru-
cials La experiencia demuestra que las demoras en la promulgacién de los
reglamentos y otros instrumentos necesarios para la aplicacibn de la ley
pueden durar de algunos dfas a algunos anos. Las leyes m&s importantes
en materia de proteccidn del medio ambiente fueron promulgadas a mediados
de la década del 7O, pero s6lo fueron oficialmente aplicadas, como té&rminos
medio, unos tres o cuatro anos m4s tarde. Puede que la demora sea cues—
tién de politica. El tiempo necesario para la preparacién detallada de
los reglamentos y normas es, a menudo, conveniente como perfodo de tran-
sicién durante el cual la nuedva ley gana aceptacién publica. Es conve-
niente no olvidar que, incluso después de la promulgacién de los instru-
mentos formales de aplicacién, se necesitard todavia algin tiempo para
hacerlos efectivos ~ organizacibn institucional, contratacién o capacita~
cibén de personal, trabajo de divulgacibn adquisicibn de medios materiales,
etce
524 Si hay interés en acelerar la fase de aplicacién formal, habrd que
tomar en cuenta las siguientes consideraciones:

(i) Es posible que la mayorfa de los datos t&cnicos necesarios para la
elaboracibn eveniual de los reglamentos y las normas se compilan y procesan
con miras a la elaboracién de una politica, previa a la redaccién y al
pasaje de la nueva ley. El redactor debe tener presente el espiritu y,
de modo explfcito, la utilizacibn de los datos que se tomar&n en cuenta
para la aplicacifne.

(ii) Tan pronto como el proyecto a la ley de autorizacién este listo,

y mientras se encuentra en el estado de ser aprobado y promulgado, el redac~
tor puede centrar su atencién en la preparacidn de base y en el texto pro-
visorio de los reglamentos y normas definitivas. De esta forma, una vez
aprobada la ley, s6lo habré que mejorarla y afinarla.

(1ii) Si, en materia de polftica se debe aplicar la nueva ley en forma
progresiva, la formalizacibn y gestién de estos reglamentos puede reflejar

este estado de cosas. De tal modo las demoras y secuencias formaran parte de
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este estado de cosas. De 1tal modo las demoras y secuencias forgar&n parte
de un sistema y proceso claramente definidos. In el hecho, la experiencia
recogida de los primeros reglamentos aportaréd las informaciones necesarias
a la redaccién final de los reglamentos posteriores.

5.25 Puede ser conveniente estipular en la ley de autorizacién el tiempo
1limite o tiempo calendario, con respecto a la aplicacibn material y formal.
Sin esta clafisulay, la ley no serd sino una declaracién de intencién.

2. Técnicas de aplicacién

a) Tipos de categorias
5.26 Los diversos enfoques y combinaciones de técnicas que se encuentira
en las leyes ambientales existentes, que ilustiran la gama de opciones, se
puedén apilar en varias categorfas:
(i) Lista de actividades permitidas
(ii) Prohibicicién de:
. actividades especificas
o todas las actividades no explicitamente permitidas
(i4i) Definicién de los limites para:
o las actividades por categoria
« el lugar donde desarrollar ciertas actividades (zonas de
contaminacién, *hoyos negrost®)
. impacto ambiental, corrientemente bajo la forma de lfmites en
la descarga de contaminantes
(iv) Permisos o licencias de explotacién para:
« prohibir lo que no esti autorizado
. controlar lo que estd autorizado
(v) Agrupamiento de actividades por género y nivel de contaminacién
(substancias contaminantes, efectos cumulativos, efectos en cade-
na/sinérgicos, por ejemplo el *smog?!) como base para la defini-
cién de los lfmites (punto (iii) m&s arriba) o la entrega de los

permisos (punto (iv) més arriba).
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(vi) Normas para la descarga m&xima permitida por unidad de tiempo y/o
cumul ativa.

(vii) Combinaciones de normas relativas a las descargas (emisiones),

a la autorizacibén y a la prohibicibn de ciertas actividades o
substancias (t6xicas, riesgosas, radiacién, etcs)
(viii) Tarifas o impuestos sobre efluentes o emisiones contaminantes.

(ix) Orden de instalar un material anti-contaminante especifico o
genérico (tratamiento previo a las descargas, aislamiento de
ruidos, etc.)

(x) "Principio: el contaminador paga" (PPP), le corresponde al res-
ponsable de la contaminacién tomar las medidas prescritas para
controlarla y asumir el costo.

(xi) Incentivos para tomar o acelerar medidas correctivas sin afec-
tar el fondo mismo de las operaciones, la produccién y/o una
renta razonable. Por lo general, los incentivos foman la forma
de:

. subvenciones directas durante un perfodo limitado

« deduccibn de impuestos, es decir, amortizaciones autorizadas
y aceleradas sobre las inversiones destinadas al equipo de
control.

(xii) Un aspecto del PPP es el seguro propuesto contra los reclamos por
danos causados por la contaminacién (34). Hablando claramente,
no se trata de una técnica de aplicacién, pero proteccién contra
las normas anti-contaminacién demasiado condescendientes.

527 Los incentivos representan lo opuesto a las tarifas o impuestos por
causa de la contaminacibén., Estos filtimos son los desincentivos, es decir
medidas para desalentar la descarga de contaminantes en el medio ambientes.
Para ser eficaces, los desincentivos deben ser mé&s onerosos que el costo
de la instalacifn y del funcionamiento del equipo de control.

5.28 Los incentivos son aplicables no sélo en cuanto a la relacién entre

el gobierno y la industria o el comercio, pero también entre los diferentes
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niveles gubernamentales. Por ejemplo, el gobierno federal puede subven—
ecionar, en parte, el costo de la instalacién de usinas para procesamiento
de aguas servidas, que, por ley, debe asumir la municipalidad o el gobierno
de un estado. En Buropa (occidental y oriental) y en América del Norte,
estas subvenciones son de un 30 a un 1007 (7. capftulo V). La combina-
cibén del PPP y los incentivos muestra otro ejemplo de los lazos estrechos
entre la proteccién del medio ambiente y la economfa. Por una parte, los
incentivos han favorecido la instalacién del equipo de control, cuya pro-
duccién representa a su vez, una actividad induystrial nueva y significativa.
Por otra parte, los incentivos de esta Indole 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 lista precedente y la descripién de los tipos de técnicas reflejan
la legislacién actual y la urgencia de intensificar la lucha contra la con-—
taminacién ambiental. No obstante, la contaminacién no es sino una de
las formas de la mala utilizacién de los recursos; al contrario, la lucha
contra la contaminacién no es sino una parte del esfuerzo global para el
uso y la gestién apropiada de los recursos. La sobre-explotacién por des-
cargas contaminantes que agota un cuerpo de agua y lo inutiliza para otros
fines equivale a las actividades excesivas de explotacién forestal y de
caza. DBs por ésto que varias de las técnicas presentadas més arriba, son
comunes a la atenuacién de la contaminacién y a la gestién de otros recursos.
Un ejemplo serfa la entrega de licencias para utilizar recursos como la pesca,
bosques, la caza y la fauna y flora salvajes. EEn 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 aplicacién de la
obligacibén del estado-miembro de esta convencién internacional. En algunos
casos, el régimen de permiso puede inclufr el comercio de las importaciones y las
explotaciones.

b) Evaluacién
5.30 Conforme a la tendencia deseable que favorece la prevencién conviene
hacer distinciones a fin de evaluar y seleccionar las té&cnicas mée apropiadas,

su combinacibn, su establecimiento o retiro progresivo.
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(1) Hay que distinguir entre:
« Las actividades antiguas
. Las actividades nuevas para las que se emplea una tecnologfa
bien establecida.
« La introduccién de tecnologfas nuevas
(ii) F1 énfasis relativo sobre el aspecto correctivo y preventivo,: segtin
la naturaleza de la actividad y los objetivos de la legislacién ambiental:

« Proteccién del medio ambiente:(en particular los recursos huma—
nos)

. Rectificacibn de la mala utilizacibn de los recursos (ver:pérra-
fo 5.26)

« Gestién de los recursos, por categorfas y por problemas.
Por definicién, la gestibn representa una sintesis de'la rec-
tificacibn y de la prevencibn, haciendo hincapié sobre esta
filtima.

(iii) Senalando la importancia de las medidas correctivas, se presta
asistencia a la proteccidén del pensamiento administrativo y jurfdico tra-
dicional en la legislacibn ambiental y su aplicacién. Este enfoque depende,
ante todo, de los procedimientos y las sanciones de cardcter administrativo
¥y penal bien establecidas (ver m&s abajo: 3. Ejecueién). El enfoque
preventivo prevé un conjunto m&s extendido de métodos y medios, entre
ellos:

« Informacién y educacién

. Evaluacifn de la tecnologfa

« Concepcifn y seleccién de otros métodos para alcanzar los
mismos resultados con efectos menores o nulos sobre el medio
ambiente.

« Incentivos para prevenir (m&s que para rectificar), en particu-
lar para compilar, reutilizar y reciclar; para economizar mate—
riales; para minimizar la gestacién de desechos.

o Planificacién global en vez de planificaeéibn tecne-econémica
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o fisicamente limitada, como es corriente. Asi, por ejemplo,
la gestifn o la revalorizacién de un sistema de transporte ur—
bano, en vez de limitarse a cuestiones de concepeién técnica,
del costo de la construccién y del funcionamiento, se planifi-
card como un sistema de recursos (suelo, energfa, tiempo, costo
econfémico, etc. con el fin de asignarlos en la mejor forma .
posible (mobilidad, economfa, valorizacién de los asentamientos
humanos y de la calidad del medio ambiente) y bajar el costo
social y el costo en términos de medio ambiente (contaminacién
del aire, ruido, ruptura de las aglomeraciones, etce).
5+31 Problemas especificos, como los derivados de la contaminacifn del
aire producida por fuentes estacionarias; pueden requerir una serie de me-
didas correctivas y preventivas:
« Planificacibn de la utilizacién de la tierra, zonaje, estable-
cimiento.
» Control de la instalacién y del funcionamiento
» Limites de la descarga
o Tratamiento previo a la descarga como respuesta a los limites
« Incentivos o desincentivos fiscales.
La puesta en prictica de esta serie, relativamente simple, de medidas de-
proteccién del medio ambiente exige permisos, licencias, normas, inversiones
en tecnologfa de control, y subvenciones o tarifas/sanciones.
c¢) Modelos de aplicacién sectorial
5032 La historia de la legislacién que trata de varios recursos y de la
salud pfiblica es més larga que la de la legislacién general del medio
ambiente. Puede servir de gufa durante la fase de aplicacién. Como ejemplo:
(i) Codex Alimentarius (53, Punto 8 de la Orden del dfa): se propo-
ne"la insfraestructura de control alimentario" siguiente:
. (Legislacién global)

. Reglamentos (preferible en un solo documento)



- 109 -

. Administracién del servicio de control (preferible centralizada)
« Personal de inspeccién local

« Personal del laboratorio de control

« Coordinacién

. Enmiendas (segfin estipula la ley de autorizacién

(i1) Substancias téxicas. Sobre la base de una encuesta por pais,

realizada por la CEE y de la lista de problemas por resolver, se puede
decir que los principales factores de la aplicacidén de la ley son los si-
guientes (47, 19-23):
« Informacién sobre la extensién del problema
¢« Definicién de la expresién "desechos téxicos"
« Definicién de los problemas técnicos, del costo, de la regep-
tividad del pfiblico
o« Evaluacifn de los programas apropiados:
= reduccidén cuantitativa
- reciclaje y reutilizacién
- procesamiento, destoxicacidn
« Reglamentos
« Controles; enmiendas; interdiccién de actividades especificas
o« Compilacién centralizada de datos estadisticos
+ Armonizacién, a nivel internacional, de las legislaciones na~
cionales.

(1i1) Directrices de la legislacién del agua, por ejemplo CESAP (10) y

ONU/ESA (50, capftulos III-IV).

3. Ejecucibn

a) Problemas y obstécules
5.33 La ejecucién es una prueba doble de la legislacién ambiental y su
aplicacién:

(i) Un sistema de gestién ambiental, orientado sobretodo hacia la pre-
vencibn, cuyo funcionamiento es satisfactorio, no necesita la ejecucién,

afin si est4 dotado de medios apropiados para llevarla a cabo.
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(i) Como esmabido, en caso de que la ejecucién sea necesaria, los
resultados serfn mixtos. Hasta qué punto, en una esfera determinada, se
convierte la ejecucién en un reflejo de laféjecucidn, en general, de un
estado denominado" no autoritario?' BEn qué medida puede mejorarse la
forma y la administracién de la ley ambiental? Las respuestas se encon-
trarn en la ralz misma de los problemas, siendo los més frecuentes los
siguientes: .

o La ejecucibén de ciertos aspectos de la proteccién del medio
ambiente se dificulta debido a presiones ejercidas por la po-
blacién, por condiciones sociales y econémicas desfavorables,
por carencia de alimentos, forraje y combustible.

« Existe una correlacién entre una politica ambiental inadecuada,
ejecucién deficiente y la ausencia o falta de vigilancia. Esta
filtima carencia priva a los responsables de tomar decisiones
de una informacién que podria alertarlos sctre la necesidad de
una polfitica y una ejecucibn m&s apropiadas.

o La ejecucibn se ve limitada por la insuficiencia de fondos
asignados a la formacién y empleo de personal pertinente. La
ausencia de una planificacifn y una polftica integradas impide
la evaluacibn de este puesto presupuestario en términos de
toda la infraestructura de la economia y del medio ambiente na-
cional y los danos que acarrea.

« Si la ejecucién es de carfcter selectivo o arbitrario, puede
traducirse en abusos, creando de esta forma un clima desfavo-
rable a toda la ejecucién, por pequena que seae.

Ausencia de preocupacién por el medio ambiente, constatada en
el seno de los organismos pfiblicos, causando efectos muy per-
judiciales al medio ambiente: servicios pfiblicos, irabajos

pfiblicos. Este estado de cosas a menudo se justifica por ra-

zones de 6rden presupuestario o el hecho que habria que amor-
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tiguar el golpe alzando las tarifas impuestas al consumidor.
Nuevamente, no se calcula aquf 1la relacibn costo-beneficio,
con inclusién de los costos externos.
« Ultimo problema y no el menor: el sector econfmico se ha
opuesto sistemfticamente a la aplicacién de los reglamentos
y a la ejecucién de la ley ambiental. S trata de un hecho
que puede constatarse tanto en los pafses de economfa dirigida,
como en aquellos de economfa de mercado.
b) Sanciones administrativas
5«34 El primer nivel de las sanciones, tal vez el que es mis a menudo
necesario y utilizado, es el de tipo administrativo. Est& por lo general
estipulado en la reglamentacién de aplicacibn; corresponde al hecho de no
respetar o violar el reglamento, a las prohibiciones, a las autorizaciones,
a las licencias, a los 1limites de descarga, y a otras normas y 6rdenes
administrativas definidas en la reglamentacién. Estas sanciones general-
mente son conforme al sistema de derecho administrativo establecido en
un pafs determinado.
5035 La severidad de las sanciones administrativas varfa considerablemente
segfin los pafses, como lo indican los dos ejemplos a continuacién: En
la Unién Soviética la pena méxima por no aceptar la obligacién de instalar
o mantener adecuadamente un mecanismo anti-contaminante en una fuente
contaminante estacionaria, es de 50 rublos (g, 332). FEn los Estados
Unidos de Norte América, un mecénico que desconecta o echa a perderel
dispositivo anti-contaminante de un automévil, es susceptible a ser
miltado por una suma que puede alcanzar a 2,500 délares (66).
¢) Recursos y sanciones juridiciarias.
(1) Derecho penal
5036 Las sanciones penales ocupan un primer puesto en la gran cantidad
de leyes ambientales promulgadas en el curso del filtimo decenio. Su gama

es amplia, yendo de la multa a la prisién (15; 7, capftulo VI). En el
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caso en que las disposiciones penales de la ley ambiental parecieran ina~
decuadas para tratar una situacién determinada, sobretodo en los aspectos
de procedimiento, pueden suplementarse mediante disposiciones relativas al
derecho penal general. En un lugar donde era facil escapar a la juris-—
diccién local, se arresté a personas "sospechosas en materia de explo-
tacién forestal ilegal y de destruccibén de recursos naturales" segfin los
términos del articulo pertinente del cédigo penal general Tailandia,
mediados del 78).
537 Se considera delito del tipo penal:
e La infraccién a la ley ambiental, "deliberada", '"con conapimiento
de causa", "intencionada', "por negligencia' (Suecia 1969; Estados
Unidos 1970);
» Ciertas formas especificas de contaminacién del agua o del aire
(URSS/RSFSR 1960);
. Infraccién a una 6rden (conservacién de los recursos)-(Zambia
1970)
+ "Todo tipo de omisidn o negligencia relativo al respeto por"
la ley y la reglamentacién ambiental o por las autorizaciones
otorgadas en virtud de dicha ley "y todo tipo de accién
realizada o toda tentativa de accibn que le sea contraria”
(Malasia 1974);
. Descarga de substancias que son adversas a la salud de las per-
sonas incluyendo las substancias que se pueden transformar en
peligro cuando se acumulan en el cuerpo humano" (Japén 1967)
5.38 No existen suficientes datos para emitir un juicio comparativo
sobre la eficacia de las sanciones penales en los diferentes pafses.
Los comentaristas no estén de acuerdo entre ellos. Una legislacién ambiental
global reciente no contiene ninguna disposicién penal (Colombia 1974)i. En
varios pafses es diffcil establecer una marcacién exacta entre las enmien-
das civiles y las sanciones penales. Pareciera que la prisién es un remedio
extremo, y no se dispone de referencia alguna sobre la freduemcia de su

aplicacién y de su eficacia. Se podrfa decir gue el mejor juicio
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colectivo y objetivo es el siguiente: las sanciones penales son el com-

plemento necesario de la ley ambiental para trotar los casos extremos que

porien en peligro la vida y lo salud, en el presente ¥y en el futuro, o que
amenazan la integridad del sistema —— por ejemplo cuando un contaminador
ignora la obligacibn de solicitar la autorizacién debida. Teniendo en cuenta
la naturaleza del objetivo que ec proteger la ordenacién ambiental de inter-
ferencias adversas, se debieran considerar las sanciones penales solamente
como una tltima ratificacién de las medidas y sanciones administrativas.

(li; 251 473-9)'

(ii) Derecho civil

5.39 IExisten trés categorfas principales de accién civil:.

. Infracciones a la ley ambiental. Se puede entablar una accién por
infracciones similares a las descritas en la seccién precedente
cuando la ley no prevé una sancién penal o cuando ofrece una alter-
nativa. La decisién de proceder sobre la base de una accién penal
o civil, puede facilitar la accién contra el infractor pues, general-
mente, la accién civil es menos rigurosa en cuanto a probar que es
accibn deliberada o negligente. In algunos paises la tarea del
fiscal se facilita mediante un sis=tema de presunciones que alivian

e’ cargo de la prueba o lo exoneran, (por ejemplo, Japén, Malasia).

. Mandato. Se trata de obtener una decisién judicial relativa
al cese 0 renuncialmiento de una actividad danina para el
medio ambiente en infraccién con la ley. Esta decisidn puede
agregarse a la posibilidad que la autoridad gubernamental
promulgue una Srden administrativa; pero, en principio, se
trata de un recurso que beneficia a los demandantes no guber-
namental ese

. Danos. La accién contra danos entablada por demandantes no
Igubernamantales, individual o colectivamente, es compensato-
ria por pérdidas causadas por pretendidas infracciones a la -
ley y los reglamentos. En justicia esta accién puede fundar-

se ya sea sobre una disposicifn especifica de la legislacién
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ambiental, o, en su ausencia, sobre la ley general relativa a
las responsabilidades (por ejemplo, la doctrina de los perjui-
cios).
540 En algunos pafses, la sancién solicitada en términos de la accién por
infraccifn a la ley, es en funcién del perfodo transcurrido desde el mo-
mento en que se promulgd la 6rden administrativa o que se obtuvo un man-
dato judicial. Conforme a esta disposicibn de tipo astfeinte, la san-
cién es dafla por cada dfa, u otra unidad de tiempo, de la infraccién.
El objetivo de la demanda es la suma acumulada. Para que las sanciones
concuerden con el cambio del valor monetario, es posible ligarlas é un
patrén econémico que se reajuste periédicamente (por ejemplo, el salario
minimo, Estado de Sao Paulo, Brasil) y no expresarles en té&rminos de
montos absolutos.
5¢41 En cuanto al mandato o demanda por danos, la cuestién liminal es la
competencia del demandante no gubernamental, es decir, el derecho que tiene
el/ella a presentar directamente su demanda ante el tribunal. Esta compe-
tencia a comparecer en justicia estéd estipulada de modo especifico en
varias leyes ambientales. Otra solucién posible es la creacién de un
Departamento de un fiscal en materia del medio ambiente (Procurador
de la Repfiblica) que represente los intereses pfiblicos en todas las ac—
ciones civiles y administrativas contra los presuntos infractores de la
ley, y los reglamentos ambientales. (Venezuela 1976). Toda persona
lesionada puede presentar su demanda al fiscal sobre el medio ambiente,
para que la estudie y, si es pertinente, entable las acciones administra-
tivas, civiles o penales. Sin embargo, sbflo las autq;idades gubernamen—
tales puede recurrir a las acciones penales.
d) Deber de denuncia
542 Para facilitar la ejecucifn, en algunos paises se ha estipulado
que es deber de los ciudadanos y/o de los funcionarios denunciar toda
infraccibén a la ley y a los reglamentos ambientales.

4. Otros medios y condiciones para la aplicacién de la ley
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5¢43 Los instrumentos y las técnicas juridicas y administrativas des-
critas en las secciones precedentes, deben completarse mediante medios
y procedimientos de tipo administrativo, de gestién y educativo. El finico
propésito de catalogarlos es para completar las secciones mencionadas.
Su importancia indicada por el sélo hecho de enumerarlas, merece otor—
garlaes la debida atencién con miras a aplicar la ley eficazmente.
544 Los principales elementos de la parte no jurfdica del sistema de
aplicacifén son los siguientes:
a) Medios materiales
(i) Presupuesto pfiblico. Obras fuentes de financiamiento.
(ii) Planificacién de los programas, proyectos y operaciones.
(iii) Bquipo técnico. BEvaluacién. Tecnologfa apropiada.
(iv) Integracién de la vigilancia, de los controles y de la
evaluacibn.
b) Capacitacién del personal
(1) FBducacién relativa al medio ambiente
(ii) Ensenanza técnica/profesional
(iii) Capacitacién en el empleo
(iv) La ACTI como aporte al desarrollo del potencial local (p&~
rrafo 6.37f.).
(v) Fondos internacionales de ayuda para la capacitacibn técnica
en el extranjero.
c) Educacién y participacién ciudadana
545 En tanto que la educacién y capacitacién técnicas tienden més
hacia la normalizacién, la educacién bésica en materia del medio ambiente,
dirigida ya sea a la poblacién escolar o a la comunidad en conjunto, no
puede ser eficaz si no se adapta estrechamente a las necesidades y a la
concepcibn de la educacién a nivel local. Afin asf, la educacién que
debe diferenciarse de la capacitacién especifica, representa un esfuerzo
a largo plazo para establecer la base necesaria pars la competencia téc—
nica y profesional, y para el apoyo ciudadano en materia de aplicacién

de la ley. Se ha iniciado un enfoque global bajo la forma de "un
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servicio nacional para el medio ambiente", de un ano de duracién, que forma par
parte del sistema educacional (Colombia 1974), aplicado por la legislacién
auxiliar de 1978, Otras formas m&s tradicionales pueden resultar igual-
mente eficaces. Aquellos que tratan con la educacién como parte integrante
de un sistema de aplicacién de la ley deben tener en cuenta una experiencia
importante: en efecto afin en los pafses altamente industrializados y un nivel
de educacién correspondiente, la educacién en materia del medio ambiente
es el medio menos eficaz para la aplicacién de la ley a corto plazo, sobre
todo ahf donde el comportamiento danino para el medio ambiente est4 més
generalizado. La educacién no puede substituir la ejecucidn, pero puede
y debe combinarse con ella. Un procedimiento consistiré en reemplazar las
multas por actividades favorables al medio ambiente - por ejemplo, dedicar
una cierta cantidad de horas de trabajo a tareas conservacionistas, plan-
tacién de &rboles en las zonas urbanas, etc. que corresponda al monto de
la multa segln la proporcidn establecida.
5«46 d) Base de datos. Una base de datos es tan importante para la
aplicacién de la ley como para la elaboracién de la polftica. Ya se ha
senalado cbmo combinar la coleccién de datos para estas dos etapas. La
aplicacidén de la ley puede iniciarse incluso si no se dispone de datos
completos o si existen dudas. Las normas, muy leves, al comienzo, pueden
reajustarse apenas, mediante la vigilancia, se diapqnga de datos més deta~
llados (por ejemplo, Singapur 1972, 1978). Afin cuando la aplicacién de
la ley se inicia en base a datos apropiados, hay que actualizarlos me-
diante la vigilancia y el procesamiento, y utilizarlos para reajustar
las normas y los procedimientos.
5.47 Las operaciones siguientes representan, de manera esquemftica, un
sistema de informacién apropiado con miras & una legislacién ambiental:

(i) Compilacién y procesamiento centralizado de datos

(ii) Elaboracién de indicadores de eficacia en la esfera del medio

ambiente; su coordinacidn con otros indicadores sociales y

econbmicos.
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(iii) Vigilancia y retroaccién

« Controlar la aplicacifn de la ley

o Elaborar los datos

« Rectificar la polftica y las operaciones

« Rectificar la base formal de aplicacién (ley, reglamentos,
normas) .

(iv) Disponibilidad y procesamiento de los datos, con fines especi-
ficos (investigacién y desarrollo, educacién, informacién al

piblico).

VI. ASISTENCIA Y COOPERACION TECNICAS INTERNACIONALES

A. INTRODUCCION

6.01 Necesidad de asistencia y cooperacién t&cnicas internacionales (ACTI).
Con justa razén, muchos pafses le han dado prioridad especial a la asisten-
cia en materia de redaccifn de la legislacién ambiental. Un manual, por
muy especifico o detallado que sea, no puede reemplazar tal asistencia
directa, al menos no en relacibén con algunos aspectos significativos

de la legislacifn ambiental. El verdadero papel del manual consiste en
ayudar a logar los dos objetivos siguientes:

(i) Suministar informaciones sobre las diversas fuentes y formas de
ACTI disponible a los gobiernos a través de todo el proceso de
la legislacifén ambiental

(i1) Facilitar el acceso a la ACTI y hacerla lo m&s eficaz posible:

« tontribuyendo a asegurar un lenguaje comfin para mejorar la
comunicacibn y la definicién de los problemas,
« describiendo métodos y medios alternativos para las diferentes
etapas de la elaboracifn de la polftica, de la legislacibn y
de la aplicacibn de la ley, y proponiendo m&todos que puedan
ser adaptados segln las circunstancias en los diferentes pafses.
In este contexto, un manual representa la primera etapa de la ACTI.
6.02 Contenido de este capftulo. Se trata el tema de la ACTI en el

contexto de la legislacifén ambiental, en tres categorfas complementarias,

a saber:



NATE
1. Recopilacidn y suministro de informacién acerca de otros pafses:
a) Datos generales sobre paises
b) Informacién legislativa
c) Origen de datos sectoriales-t&cnicos
d) Legislacién internacional y global que requiere aplicacién
nacional
2. Asistencia técnica
a) Ayuda en materia informativa
b) Preparacién de la legislacién nacional
c) Aplicacibn de la legislacibn nacional
3s Educacibn y capacitacifn de cuadros nacionales
6.03 Ambito de las fuentes ACTI. Puesto que el Manual est4 orientado
directamente a la legislacibn ambiental, a nivel nacional, las fuentes
enumeradas mis abajo estén limitadas a aquellas que serén fitiles a ese
nivel (la excepcién del pirrafo 6.13). Habr& que agregar a las fuentes
existentes, otras que estén desarrolléndose, indicadas como referencia
para el futuro. Por razones pricticas aqui se ha debido limitar el
&mbito de las fuentes ACTI. Pero &sto no implica que existan trazas
muy marcadas de separacifn.
6,04 La informacifén sobre la legislacidn ambiental nacional, a menudo puede
ger §til a nivel regional, cuando debe tratar por ejemplo sobre recursos
naturales compartidos, tales como una cuenca hidrogré&fica o un mar ence-—
rrado, internacionales, o con impactos translindantes. Se ha recomendado
expresamente a los estados que comparten un recurso natural, de buscar
juntos, cuando sea apropiado, los servicios ACTI para la conservacibn y
utilizacién de dicho recurso. Pueden surgir polfticas conjuntas, con la
ley que las incorpora. Por su parte, los datos y los modelos internacio-
nales y globales son fitiles a la ecogestifn y a la legislacifn ambiental
nacionales. Estas fuentes se est&n elaborando tanto dentro del sistema
de las Naciones Unidas como fuera de &1, mediante la accifn de la
UNESCO, la FAO, la OMS, la OMM, la CEE, la ESA/ONU, 1la UICN y la IIASA,

entre otros, también a veces con la cooperacién del PNUMA. Este fltimo
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cuenta entre sus objetivos explicitos, con el desarrcllo del potencial de
asistencia en relacién con la polftica, de la legislacifén y la administra~-
cién ambiental generales. (57, p&rrafos 609, 612, 631, 654-61).

B. FUINTES DE INTORMACION SOBRE OTROS PAISES

1. Datos por palses

6.05 Fl Sistema internacional de referencia para fuentes de informacibn

ambiental, del PNUMA (SIC) es un sistema electrbnico de procesamiento de

datos. Utiliza un anuario de organizaciones y unidades organizacionales para
dar al investigador una lista de fuentes que estén disponibles y aptas
para suministrar la informacibén especifica relativa al medio ambiente.

Las infermaciones se han clasificado como sigue:

l. Atmbsfera y clima 14. Poblacibn

2. Océanos, mares y estuarios 15. Asentamientos humanos y
hébitats.

3« Agua dulce

16 Salud humana y bienestar
4. FEnergfa: recursos, suministro

y utilizacibn 17. Transportes
5« Recursos no renovables 18. Tecnologfa e industria
6. Agentes y substancias 19, Vigilancia y evaluacién

quimicas y biolégicas
20. Gestién y planificacién
T« Fenbmenos fisicos de la

energia : 2l. Aspectos socioeconfmicos
8. Caté&strofes naturales 22, Educacibn, capacitacibn e
informacibn

9. Recursos renovables
23. Materias
10. Utilizacién y mala utilizacibn

del suelo 24. Referencias geogréficas
11. Alimentacién y agricultura 25. Contaminacifn
12. Vida silvestre: flora y 26. Desechos

fauna

13. Recreaciones
6.06 Los temas esté&n clasificados en secuencias numéricas del 1000-Calidad
de la vida a 7200-Enzimas. También estén clasificados por 6rden alfabético
dentro de los 26 rubros enumerados mis arriba. Estos codigos como también
otros c6digos (fuentes informativas; caracterizacién de los paises por

nombre, regién, ecosistemas y desarrollo econémico} idiomas; disponibilidad
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de la informacién, restricciones y honorarios; formas de rendimiento,
presentacién) sirven para establecer la correlacién entre las necesidades
del investigador y la descripccién de la fuente. Para facilitar las
solicitudes por informacifn, se ha preparado un manual de procedimientos
y uwna lista con los puntios de enlace nacionales.
6.07 Las siguientes categorfas de datos que conciernen numerosos palses
afin no estén disponibles bajo una forma consolidada, pero puedeg ser

ubicadas mediante la bfisqueda en bibliotecas convencionales:

Origen e historia de las inquietudes relativas al medio ambiente,

1

BEstructura de la administracién nacional periinente al medio ambiente,

Relaciones entre los gobiernos, las industrias y las organizaciones
no gubernamentales,

Aplicacibn y ejecucién

2. Legislaciones nacionales

6.08 FAOQ/PNUMA: Catélogo de las legislaciones sobre el medio ambiente y

los recursos naturales. Esta obra fue creada para poner a disposicién de

los usuarios del SIC los textos legislativos completos de la coleccién

de la FAO. En 1970, esta coleccifn contenfa alrededor de unos 130.000
textos y se estima que existe un incremento anual de 5.000 textos. Sola-
mente se han catalogado las partes de la legislacifn relatEVas al medio
ambiente y los fndices establecidos son por tema en Srden numérico y
alfabbtico. Los cbdigos utilizados para el pafs y el idioma son los
mismos del SIC. El fndice de las fuentes enumera también los textos
disponibles en las bibliotecas de las Naciones Unidas en Ginebra y en
Nueva York &stas se identifican por su nfimero de c8digo respectivo. Las
bibliotecas de la FAO y de las Naciones Unidas piensan establecer un ser-
vicio para los usuarios del SIC (54).

6.09 Sistema de informacién sobre la legislacifn del medio ambiente

(SILMA/UICN)

Gracias a este sistema, se procesan unos 19.000 textos que tratan sobre

la legislacibn ambiental, decisiones de los tribunales y publicaciones.
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Este sistema tiene como base un léxico de palabras claves, de m&s de 300
péginas (5). A mediados de 1978 se habfan procesado de esta forma cerca

de 8.000 textos.

3., PFuentes de datos técnicos y sectoriales

6.10 (i) La biblioteca de la UICN contine unos 20.000 rubros catalo-
gados (Morges, Suiza);

(ii) La biblioteca de la OMS y un Compendio internacional de
legislacibn en la esfera de la selud (Ginebra);

(1ii) ONUDI, Sistema de informacién técnica

(iv) ATEA, Sistema internacional de documentacién nuclear;

(v) 0OIT, Centro internacional de informacién para la prevencién
de accidentes de trabajo y enfermedades ocupacionales, sis-—
tema ISIS;

(vi) UNDRO, Informacién sobre catéstrofes naturales;

(vii) UNESCO/COI: Sistema de acceso a los datos e informacién
sobre el medio marino (MEDI)

(viii)OMS(?NUMA, Registro internacional de substancias gufmicas
potencialmente t6xicas (RISQPT)

6.11 El PNUMA prevé la creacién de un centro de intercambio de informacién
sobre la asistencia técnica, como también de una coleccién de legislaciones
ambientales, presentes y futuras, comenzando por las esferas siguientes:
contaminacién del agua y del aire (también agua de mar), suelo, fauna y
flora, energfa (57, PArrafos 607, 630). El fichero correspondiente a cada
pals, se instalard con la colaboracibn del UICN y otras instituciones,
amplifndolo y actualiz&ndolo periédicamente.

6.12 Las directivas de la CEE y las decisiones de la OCDE, orientadas
hacia la armonizacién de las legislaciones ambientales de los Estados
miembros, contienen informaciones comparativas interesantes que pueden

ser fitiles a nivel nacional o regional, o fuera de éstos.

6.13 4. Legislacién internacional y global
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La coleccibn de base seri el Registro de convenciones y protocolos

internacionales en la esfera del medio ambiente PNUMA/UICN. Se est4 ela-

borando en base al informe anual presentado al Consejo de Administracién
del PNUMA y a la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre "Conven—
ciones y Protocolos internacionales en la esfera del medio ambiente'.
Este informe est4 disponible en inglés, francés, espanol, ruso y chino.
Zste registro facilitari la aplicacibn de la legislacibn internacional
mediante medidas legislativas nacionales, reflejando también el estado
actual de esta aplicacibn.

Cs ASISTENCIA TECNICA

1. Asistencia en materia de informacién

a) Definicién
6.14 La asistencia en materia de informacibn tiene como fin identificar
lag diversas fuentes enumeradas en la seccibén B precedente, facilitar el
acceso a &stas y explicar la informacibn a distancia.

b) Limitaciones
6.15 La asistencia en materia de informacién puede paliar en muchos paises
la dificultad de disponer de una documentacifn €til sobre el tema de la
legislacibn ambiental, tal como aquellas que constituyen los textos legis-
lativos y las revistas sobre derecho comparado., Sin embargo, esta asis—
tencia topa con dificultades y limitaciones.

(1) Costo elevado del procesamiento de datos. Integracién de los
diversos bancos de datos (FAO, SILMA, etc.) con el SIC para ofrecer una
asistencia eficaz en materia de informacibn exige la normalizacibn del
mocesamiento de datos; &sto implica un proceso largo y oneroso.

(ii) La transmisién de la informacién requerida, si est4 a la par
con la tecnologia de la memorizacién y la investigacién de los datos, ne-
cesita instalaciones para la impresifn y la lectura, que, a su vez también
5on costosas. Mientras méAs distante se encuentra el usuario de los prin-
cipadies centros de informacifn, m&s necesidad tiene de la asistencia en
rateria de informacibn, pero, por lo mismo, més tendr& que depender de

medios de comunicacién lentos y poco satisfactorios para obtener una
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respuecta.

(1ii) Interpretacién de lz informacibn. La falta de informacibn, a
nivel local, se debe a menudo a la ausencia de especialistas jurfdicos
y de investagacibn, como también de servicios de capacitacién en la esfera
de lz legislacifén y ecogestifén ambientales. Con frecuencia sucede que
los organismos responsables de la elaboracibn de la legislazcibn ambiental -
como también de aquella de tipo general, orsfnica — son departamentos
operacionales sectoriales. Ls probable que dispongan de servicios juri-
dicos cuya competencia no va mfs alld de la ejecucibn de reglamentos en
vigor y la formulacién de asesorfa general en el plano jurfdico y adminis-
trativo. Esta situacibn pucde limitar la utlidad de la informacibn externas
que debe ser interpretada y adaptada a las tareas y circunstancias par—
ticulares.

(iv) Cambio en los requrimientos
6.16 Investigacibn pre-legislativa. A medida cue el &mbito y la calidad
de la legislacién ambiental mejoran, los usuarios tienden a solicitar infor-
maciones o consejos de 6rden de redaccién sobre mfiltiples categorias de
temas, mis que sobre textos o férrmulas jurfdicas que tratan problemas
especificos y limitados (54). La bfisqueda por una r&pida solucién se
reemplaza por una investigacibn previa a la legislacibn, como esté
indicado en el capftulo IIT.B. En combinacién con un mejor acceso a las
legislaciones ambientales en vigor, en los pafses en desarrollo, esta etapa
de investigacifn disminuye el riesgo de copiar modelos inapropiados.
6.17 Fuentes de documentacibn. La mayorfa de las colecciones indicadas en
el p&rrafo 6.07 y subsiguientes, tratan exclusivamente temas jurfdicos. Il
redactor cue efectfia una labor de investigacibn sobre la pre-legislacibn,
también se interesa en la interpretacién comparativa, la evaluacibn critica
y las ideas nuevas. Las fuentes mé&s importantes y m&s actuales son las revis-
tas especializadas en materia de legislacién ambiental y leyes para los
recursos naturales. Adem&s del SILE (p&rrafo 6.09) se dispone de varios

registros, que, bajo la forma de manuales, facilitan esta investigacibn.
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Los principales sor:

(1) Index to Forciomn Legzl Periodicals (Londres, publicacién difundida

mindialmente). ¥n 1977 este Index no citaba dos perfédicos interesantes:
« Il derecho y la polftica ambientales (Bonn/Lausanz)
« Revista jurfdica del medio ambiente (Paris/Estrasburgo)

(ii) Index to Legal Periodicals (Zstados Unidos de Norte América y

pafises del derecho consuctudinario).
fis probable que estas fuentes susciten las mismas dificultades de inter—
pretacibén y adaptacién al nivel local que los textos jurfdicos.

2. Preparacibn de la legiclacibn nacional

a) Jusiificacifn de la asistencia para proyectos externos.
6.18 Se pucde conclufr que el objetivo que consiste en poner a disposicién
ne los pafses en desarrollo todo un conjunto de polfticas y de técnicas
relativas a la legislacibn y orderacibn del medio ambiente, entre las
cuales podrfan elegir segfin sus necesidades y preferencias, no puede
lograrse mediante la asistencia en materia de informacién exclusivamente
basada en textos legislativos. Se debieran examinar toda clase de ideas
y modelos aparentemente fitiles, en particular si estAn respaldados por
una experiencia favorable realizada en otras partes. Laalopcién de una
idea cue proviene del exterior, es una forma de transferencia de tecnolo-
gfa. A diferencia de la transferencia de tecnologfa relativa a la inge-
nierfa, por lo general la polftica y la legislacibér requieren una inter—
pretacifn y una adaptacibén extensas. Sin6, se corre el peligro de copiar
mecAnicamente los modelos, cosa que podrfa traducirse por un perfecciona-
miento verbal pero una falta de contacto préctico con el medio ambiente
natural, humano y gubernamental del pafs beneficiado. Cuando la informacién
proveniente del exterior esté redactada en un idioma al que el redactor
local no tiene acceso directo, la disponibilidad de una traduccién o su
calidad puede constituir otro obstéculo. Aparte del sentido critico de
los legisladores locales, la mejor garantfa contra una interpretacién

errfnea o la aplicacifén mecénica de modelos exteriores, se logra
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mediante la colaboracibn directa con los especialistas exteriores cuyos
servicios los suministra la ACTI.

b) Fuentes, disponibilidad y seleccién

6.19 La FAO es la agencia ACTI que dispone de la experiencia mis exten-
dida en materia de gestibn de los recursos naturales y de legislacibn
ambiental. EL PNUMA, m&s recientemente, ha asumido el papel de centro

de intercambio de informaciones para la asistencia técnica. X1 PNUMA también
cumple las funciones de asistencia técnica tradicional, requerida por los
gobiernos nacionales. En la esfera de la legislacibn ambiental, varias
otras instituciones como el PNUD, El Banco Mundial, la USAID, y también
otras organizaciones y bancos regionales han prestado esta asistencia.

A menudo ha sucedido que esta asistencia ha sido el corolario de los pro-
yectos de desarrollo o estudios econfmicos. Este contexto no siempre

es deseable para una legislacibn ambiental pero favorece la cormnicacibn
entre los planificadores del desarrollo, los gestores de los recursos y

los juristas del medio ambiente. Asf, presenta a la luz los problemas
ambientales que debieran tomarse en cuenta en la planificacién y aplicacibn
de los proyectos de desarrollo.

6.20 Varias agencias ACTI pueden cooperar para la asistencia a un mismo
proyecto. Por ejemplo, en Colombia en 1974, una legislacibn de gran
importancia se beneficié de la asistencia técnica del siguiente modo:

(1) Tl Gobierno solicifo a la FAO enviara una misién de planificado-
res por un corto tiempo, lo que se hizoj;

(ii) La USAID financid un servicio de consultorfa externo, que al
iniciarse, centré su tarea en la polftica y la parte general del
ebdigo propuesto;

(iii) La redaccién, durante sus diversas etapas, fue realizada en su
mayorfa por un comité local con la ayuda de un grupo de expertos
internacionales, bajo lz &gida de un programa regional para orde-—
nacién de los recursos y proteccibn del medio ambiente, a cargo

de la FAC/PNUD (41).
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c¢) Definicién de la tarea
6.21 Hay que identificar y definir lo m&s claramente posible la o las
tareas para las cuales se require asistencia fecnica. Por ejemplo, se
debe precisar de qué se trata: una nueva legislacibn de autorizaciénj
un estatuto de la proteccibn del medio ambiente; una ley sectorial parti-
cular; la coordinacién de la legislacibn actual y la legislacién conside~—
rada; una reorganizacifn institucional; asistencia general para la aplica-
cibén de la ley; la redaccién de los reglamentos o una legislacibn auxiliar;
la ejecucibn de la gestidn de los recursos bajo el régimen de un estatuto
nuevo; el establecimiento de un procedimiento nuevo, como la evaluacién
del impacto ambiental, etce La azencia ACTI puede asistir con la defini-
cibn de 1a/s tarea/s por cumpiir. Esta agencia puede prestar los servi-
cios ya sea de su propio personal, o bajo contrato, del consultor més
indicado,
6.22 1185 de un experto se necesitari donde:
(i) 1la legislacibn engloba diversos sectores especializados
(ii) le legislacibn haya sido forrulada de manera codificada que com—
bina la legislacibn de autorizacibn general con las leyes secto-
riales, disposiciones de procedimiento y/o una reorganizacién
institucionalj
(iii) el proyecto require competencia jurfdica y no jurfdica. En la
regién de la CESAP, en 1976-77, se lanz6 la idea de un equipo
especial para responder a las exigencias del caso (iii). Como
los requerimientos de una missibn pueden cambiar, la composicién
de un equipo especial debe reflejar esta evolucibén en vez de ser
institucionalizada.
d) Calendario del trabajo
6.23 [l tiempo que tomard el trabajo estard determinado de mejor forma
por la asistencia técnica exigida. Antes, la experiencia sobre el terreno
demostré que la asistencia técnica habfa sido solicitada més tarde de lo

conveniente. Esto sc debid, en gran parte a falta de informacibn sobre
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disponibilidad de la ACTI; en otros casos, habfa que incriminar a la
absoluta falta de comunicacién entre los niveles superiores gubernamen—
tales y el nivel operacional, que es, a menudo, donde se genera la ini-
ciativa en favor de una legislacidén ambiental. En el Manual, la metodologia
recomienda que la asistencia directa, en calidad de servicios de expertos,
debiera solicitarse y estar disponible mientras se elaboran las direc—
trices. La utilidad de un consultor externo es limitada, tanto por razo-
nes pricticas como psic6logicas, si llega después que los redactores
locales han gastado gran parte de su tiempo y esfuerzos en la legislacibn
propuesta. Ebta situacién se empeora si se solicita asistencia exterior
una vez que ya se ha presentado el proyecto de legislacibn a las autori-
dades superiores, &stas lo han devuelto con enmiendas relativamente meno-—
res, y el consultor juzga necesaria una revisibn m&s profunda comenzando
por los datos y las polfticas. [l problema sélo se resolverd si las dos
partes demuestran conciencia profesional y sinceridad llena de tacto.

e) Duracibn de la misibn
6.2/ Esta variable depende de consideraciones similares a aquellas rela-
tivas al calendario del trabajo. La pregunta clave es la siguiente:
Dénde situar la tarea relacionada con la asistencia técnica, en la escala
que cbarca desde la elaboracibn de una polftica global y de la ayuda a
la redaccibri, hasta la revisibn de un texto fé&cnico legal que trata un
problema o un recurso especifico? #n este fltimo caso basta, una visita
répida de un experto, como también es el caso si esta visita fue pre—
cedida por un intercambio y asistencia de informacién -ue clarificaron los
conceptos y el método: 1la visita personal sirve entonces para concentrar
el trabajo posterior en la legislacibn o para mejorar la redaccibn.
6.25 Conforme a lac circunstancias locales y al progreso de los trabajos,
la preparacién de una legislacibn global para la proteccién del medio
ambiente y la ordenacibn de los recursos, exigiréd indudablemente seiz
a doce hombres/meses de asistencia por parte de un consultor superior
(jefe del grupo) y expertos sectoriales. Incluso misiones de importancia,

mé&s reducidas, pueden requerir largos preparativos preliminares antes
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que el trabajo sobre la polftica y legislacién ambientales, propiamente
tales, puda comenzar. En el caso, por ejemplo, de un proyecto de legis—
lacién del control de la calidad del agua, puedeque no se disponga en
parte alguna de la documentacién administrativa, jurfdica y estadfstica
apropiadas. Hay que coleccionarla de los diferentes ministerios, depar-
tamentos o autoridades ya sea de salud pfiblica, servicio de acueductos
y alcantarillados, departamento de recursos de aguas, trabajos pfiblicos,
oficina de planificacibn, autoridades municipales, etc. En esta etapa,
el experto exterior, en vez de consagrarse a la legislacién,puede operar
como agente de enlace, lo que no estaba previsto por la via administrativa,
o como catalizador. Esto dar4 por resultado una toma de conciencia de un
sistema que permitir4d elaborar una legislacién m&s realista, eliminar la
duplicacidn de empleos o conflictos jurisdiccionales y hacer m&s eficaz
la aplicacibn de la ley. Lo opuesto a este enfoque consiste en atenerse
a consejos fundados en modelos y férmulas "pre-fabricadas". Este procedi-
miento tal vez sea mis rédpido pero no corresponde necesariamente a las
necesidades y circunstancias locales. &l resultado puede no ser superior
al de una simple asistencia en materia de informacién.

f) Términos de referencia del consul#or
6.26 La definicién de los objetivos de la misién, designados generalmente
como términos de referencia, se encuentran en el corazén mismo del acuerdo
entre el gobierno que invita, la agencia ACTI que patroniza y el consultor
externo. La importancia de los té&rminos de referencia no sélo es contrac—
tual, sino una oportunidad para la agencia o comité locales, con quien el
consultor trabajaréd, de definir en qué consiste la investigacién y deter—
minar c6mo preparar Sptimamente, el camino para el éxito de la misibn de
asistencia.
6.27 Las estipulaciones concretas de los términos de referencia reflejan
la gran variedad de tareas y sus combinaciones. Estas encierran, a menudo,
variantes sobre los puntos y férmulas siguientes, que han estado parafra-

seadas segfin documentos existentes:
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(i) Definicibn de los hiombloros locales del consultor: ministerios
especificos o una de sus sub-divisiones; grupo de studio irter-

ministerial, comité de radaccibén juridica y técnica, ete.

—
e
|l

"

Bspecificacibén de la legislacibn en cuestidn.

P
firR
[N
=N

—

Legislacibn existente, previos textos provisoriocs, informes

previos de consultores o relativos al tema, etc. para tomarlos

en cuenta.

(iv) Definicibn de la o las tareas a cumplirse, bosguejar el proyecto
de la ley; revisar, incorporar o coordinar los proyectos de texto
existentes; preparar un plan de trabajo pars el grupo de estudio,
participar en 1= redaccibn de la recomendacibn de las politicas
relativas a la legislacibn considerada, incluyendo el campo de
aplicacibn y el método, y la estrategia de esta legislacibn para
la aplicacibn y el método, y la estrategia de esta legislacibn
para la aplicacién de la ley; ayudar a hacer una eleccibnu entre
una legislacién unificada (tipo c6édizo) y otros arreglos institu-
cionales y legislativos que aseguren la compatibilidad y la coor-
dinacién funcional de diversos estatutos separados relativos al
medio ambiente y a los recursos.

(v) Declaracibn de polfticas que se expresarén en la legislacibn pre-
parada; su relacibn con las condiciones ¥y las necesidades del
pafs, como pueden describirse en un plan de desarrollo nacional.

(vi) Directivas para redactar reglamentos especificos o para proponer
otras t&cnicas con miras a la aplicacién de la legislacibén actual
o de aquella que se propone.

(vii) Favorecer la coordinacién entre organismos o intersectorial

(viii)Dirigir sesiones de instruccibn o seminarios sobre el proyecto

de legislacién con la cooperacibn de instituciones locales técnicas,

cientfficas y universitarias.



—130 =

€429 La lista precedente no determina orden de prioridades. Puede que
sea necesaric aumentarla o modificarla segfn el &mbito y tiempo necesa~
rios para proveer la asistencia técnica.

) Problemas y consejos précticos
6.29 Las sugerencias precentadas a continuacién que emanzn de la expe-
riencia préctica, estén dirigidas a los consultores. No obstante, tam—
bién meden ayudar a los beneficiarios de lz ACTI a comprender y prever
ciertos aspectos de la purticipacidr. de expertos. [n canformidad con el
espiritu del Manual, estos consejos se refieren primordialmente a la asis-
tencia en materia de legislacibn global o intersectorial.

6.3C Perfirl profesional del consultor. Tebricamente, el consultor externo

debe tener una gran experiencia en derecho comparado, los ojos abiertos
y esa cualidad caracterfistica de una mente capacitada legalmente, capaz
de asimilar répidamente todo tipo de informacién nueva y de sintetizar
en funcibn de las condiciones y ectilo locales. Se estableceri asi una
atmésfera de confianza y de comunicacién f&cil con los homb6logos locales
del consultor, convirtiéndolo en un mediador y agente catalizador més
eficaz.

6«31 TExperiencia en materia de claboracibn de polftica. Ll consultor debe

ser competente y tener suficiente experiencia en materia de elaboracibn

de polftica. Fn particular, debe poder (i) mantener wuna comunicacién
f&cil con los técnicos no juristas, (ii) capacidad de conceptualizar pun-
tos controvertidos de tal forma que las diferencias y las alternativas
queden claras y los argumentos puedan ser refutados, y (iii) formular sin
dificultad los datos y los objetivos de caricter técnico en lenguaje juri-
dico y administrativo.

6.32 Grados y formas de intervencién. Il clima m&s favorable a la asistencia

externa se logra cuando el consultor puede ayudar a sus homblogos, juristas
y técnicos, a formular y precisar las ideas ya presentes en su mente. Su
misién consistird en ayudar a la eleccibén de la mejor solucién considerada,

y expresarla en términos legislativos. BEmpero, el consultor debe estar listo
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cuando sea necesario, para defender conceptos ¥y enfogques nuevos y dife-
rentes. TI'inalmente, debe estar preparado para comenzar de cero. De
todos modos, la interaccién entre el consultor y sus homélogos locales
serd méAs eficaz si no se realiza solamente en el plano técnico, sino
en una atmésfera de apertura educacional mutua.

6.33 Coordinacifn entre organismos. Incluso un sonsultor sectorial se

veri confrontado por dificultades de coordinacién entre organismos. Tl
sistema de suministro de agua, cuya calidad debe mejorarse y estar pro—
tegida por la legislacién considerada, también puede estar sujeto a milti-
ples usos y jurisdicciones como la generacifn de energla, transporte, sumi-
nistro de agua para uso industrial y municipal, recreacién y turismo. Si

se trata de una vertiente o cuenca hidrogrédfica, la calidad del agua cam-—
bia debido a la agricultura, a la silvicultura, modelos de establecimientos
rurales, etc. La situacibn se complica proporcionalmente si se trata de
una legislacién global y multisectorial. Al comienzo, es aconsejable que

el consultor presuponga que la mayorfa de los gobiernos actuales se organi-
zan mejor en el sentido vertical (poderes, responsabilidades) que en términos
de coordinacibn operacional horizontal. Mediante un organigrama apropiado,
podré identificar todos los departamentos que tienen un interés substancial,
jurisdiccional u otro interés pertinente en la futura legislacibén. Debiera
ponerse en contacto con ellos, y donde sea posible e indicado, establecer
un grupo de trabajo y/o de informacibn especial. In este proceso es pro-
bable que descubra informacién y documentacién que el redactor de la pro-—
puesta nueva legislacidn desconocia o a la cual no tenifa acceso.

6.34 Asistencia en materia de redaccibén, en particular. La combinacibén

del conocimiento y la experiencia del consultor con una nueva perspectiva
de legislacibén considerada, puade resultar en el desmantelamiento completo
del proyecto existente en cuanto a la légica, la estructura, la secuencia
de las secciones, consistencia, claridad y terminologfa. Es probable que
la nueva redaccién comience por cambiar el titulo que puede ser restringido,

redundante o contradictorio en sus t&rminos. Se espera por parte del
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consultor que haga gala de diplomacia. Posiblemente, el factor persuasivo
més eficaz serf, a la vez, su discreta maestria sobre el tema y su aptitud
para adaptarse al estilo y a las preferencias locales sin sacrificar, sin
embargo, los conceptos jurfdicos y una polftica bien definida. ILa natura-
leza pragmética del texto no es incompatible con los conceptos y métodos
debidamente perfeccionados, aunque es adminisble considerar que estos
Gtlimos son indicadores relativos. Lo que importa es que se aadapten bien
a una situacibn particular y que sean suficientemente progresistas como
para prevenir que la obra legislativa envejezca prematuramente.

6.35 Interpretacién de los términos de referencia. Fn todas las situaciones

posibles, puede que el consultor sea m&s fitil si interpreta las instruc-
ciones bajo un prisma amplio y no estrecho. FEn particular, debiera incor-
porar al proceso legislativo los elementos siguientes, afin si no estén
implfcitos en los t&rminos de referencia.

(i) coordinacién de la nueva legislacién con la legislacién ambiental
internacional en vigor, afin si no ha sido ratificada en el pafs anfitrifn;
(ii) principios y conceptos de ccogestién (como la gestibn de las
cuencas hidrogréficas y zonas aéreas expuestas a la contaminacién, utili-
zacibn, reutilizacibén y reciclaje mfiltiple de los recursos y las materias;

tecnologfas apropiadas, en particular aquellas que permiten economizar
energfa y materiales; planificacién del ecodesarrollo local) de suerte
que la legislacibn bésica prefigure las medidas futuras necesarias, inclu-
yendo los incentivos y desincentivos econémicos;

(iii) integracibn de problemas de salud pfiblica a la proteccién del
medio ambiente, y su coordinacién con la planificacién del desarrollo
nacional .

3s Asistencia a la aplicacifn de la ley

636 En la perspectiva de la ACTI, es diffcil establecer una demarcacién
neta entre las fases de la preparacién de la ley y su aplicacibn. En el
pasado, existfa la tendencia de hacer caso omiso de la asistencia a la

aplicacién de la ley. Aquf esti presentada separadamente para
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ponerla a la par con la asistencia a la elaboracién de la ley, en
t&rminos de importancia. Adem&s de &sto, es posible incorporar aqui,
por referencia, las informaciones y las sugerencias indicadas en la sub-
seccién precedente (pA&rrafos 6.18 y siguientes), obviamente con los
ajustes necesarios.

D. LA ACTI Y LA EDUCACION Y CAPACITACION DE LOS CUADROS NACTONALES

6.37 TIntegracibn de la asistencia externa al desarrollo del potencial
local. Como lo indica el té&rmino ACTI, y como se ha subrayado en lo ex—
puesto anteriormente, la asistencia externa debe consistir en una empresa
de cooperacifn. Su &xito seri asf, mucho m&s seguro que los esfuerzos
emprendidos en los anos 60 y al comienzo del 70 para "la ley, instrumento
del desarrollo". FEl caricter de cooperacién de esta asistencia favoreceréd
deliberadamente la integraciémn de la asistencia al proyecto especifico,

al desarrollo de la capacidad local para responder eficazmente a la amplia
gama de problemas ambientales.

6.38 Perspectiva a largo plazo.. La .asistencia externa constituye una solu-
cibén r&pida cbmoda y fitil. A la larga, la gestién adecuada de los recur-
sos ambientales depende, tanto a nivel técnico como .jurfdico, de los cua-
dros. locales y del proceso educativo que asegura su capacitacibén y actuali-
zacién constantes. WNo hay que olvidar que incluso el consultor mejor
intencionado y m&s eficaz, viene y se va., Aquellos que se quedan son los
ciundadanos de la localidad que se interesan en el medio ambiente y que son
particularmente competentes. - La imbricacifn deseable de la ACTI con el
desarrollo de los conocimientos especializados locales, exige que aquellos
que solicitan y abastecen a la ACTI, deben estar perfectamente concientes
de esta dimensifn suplementaria. Por supugsto que eL aspecto educativo de
la ACTI est4 estrechamente ligado a los esfuerzgs realizados en general
para establecer y mantener una educacién ambiental apropiada, en todos

los niveles.

6.39 Cooperacibn técnica entre los pafses en desarrollo (CTPD) . &l nuevo
concepto de CPTD favorece el intercambio, en un plano horizontal, de cono-
cimientos y aptitudes entre los pafses en desarrollo. Indudablemente

&sto también incluiri la asistencia técnica descrita arriba y le agrega
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una nota de urgencia a la interaccién propuesta entre la ACTI y el desa-
rrollp de los cuadros nacionales.

E. EL PAPEL DE LOS REPRESENTANTES RESIDENTES DE LAS AGENCIAS ACTI
6.40 Informacibn a nivel local. Ya se han mencionado (pérrafo 6.23)
las complicaciones que pueden producirse si la asistencia fue solicijada
més tarde de lo requerido. Contactos oportunos a nivel local, estable-
¢idos por los representantes residentes de las agencias ACTI permitirén
suministrar las informaciones generales actuales sobre la asistencia
disponible; a su vez, ellos estarén informados de los proyectos de le—
gislacién ambiental que se encueniran todawfa en el estado reflexivo. De
este modo podré&n ofrecer formas especificas de asistencia en el mpmento
més oportunoc.
6.41 Preparacién previa. Es posible incrementar la éficacia y la economfa
del tiempo de la mayorfa de las misiones de asistencia, si el represen-
tante residente de la ACTI respectiva ha sido informado con antelacién
sobre las necesidades y requerimientos del consultor y puede atenderlos.
Normalmente, la primera solicitud consistir& en la obtencién de un archivo
informativo, con el contenido &iguiente:

« Antecedentes pertinentes, informacién institucional y -econé-
micas

e« Organigrama del gobierno y del organismo que prepara la legis-
lacibn o cque solicita la asistencia.

« Informaciones sobre la planificacifp del-desarrollo, en una
medida razonable.

« Informes de misiones precedentes pertinentes, informes de los
congultores sectoriales, de los grupos de estudio internaciona-
les, etc.

6.42 Contactos y coordinacién durante la misién de asistencia. Por lo
general, toda misién cuyo objetivo sobrepasa el cuadro en un punto téc-
nico muy restringido, necesitaré o se beneficiard de los contactos ajenos
a la oficina misma donde el consultor ha sido asignado. Los grandes

proyectos de legislacibn implican consideraciones politicas y de aplicacifn.



- 135 =~
El consultor puede estar trabajando con una divisién on un grupe de redac-
cién a nivel intermedio. Sin embargo, debiera establecer, de preferencia,
contactos con los niveles superiores del proceso de toma de decisjiones
en la jerargufa ambiental y administrativa; también debiera tomar contactos
con sectores de jurisdiccién conexa - salud pGblica, planificacién, traba-
jos pblicos, transporte, - todos los cuales hacen amplio uso de los recur-,
sos ambientales y cuya comprensidn y cpoperacién determinarén también
el modo de aplicar la legislacién en cuestién. [Minalmente, los contactos
locales con los universitarios y los responsables de tomar decisiones en
materia de educacibn, pueden determinar si la asistencia t&cnica tendré
alglin efecto sobre el progreso técnico local. Una mediacifn juigiosa
del representante residente es indispensable en todos estos esfuerzos.
Puede contribuir a determinar la oportunidad y la secuencia, y preparar
el camino 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-
tribufdas por las sedes de las diferentes agencias ACTI sobre la base de
la experiencia adquirida. Los consultores contratados posteriormente

sabrfan a qué tipo de apoyo pueden tener derecho.
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ANEXOS

A. ANTECEDENTES Y NOTAS DE REFERENCIA

1. La idea del Manual: origen y elaboracifn

En septiembre de 1972, la AICJ convocé en Bruselas, con el apoyo de
la UNESCO, un coloquio sobre "El hombre y su medio ambiente". Este colo-
quio estaba concebido como una secuencia a la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Humano (Estocolmo, junio de 1972); su tema central
era la ley en cuanto a instrumento de la gestién ambiental, en términos
amplios. La idea de preparar un "repertorio de principios de polftica y
una legislacibén ambiental modelo" fue formulada en un documento de trabajo
presentado a la reunién en Bruselas (20).
La experiencia posterior adquirida en la esfera de la asistencia y
la cooperacién técnica internacional, reforz6é la impresién de que un con-
junto comin de informaciones y de conceptos podrfia estimular el desarrollo
de la legislacién y la gestién del medio ambiente, a nivel nacional. Las
mejoras técnicas aportadas a la ley y a su aplicacién exigen una mejor
realizacién de la teorfia y una mejor integracién de la polftica. Estas
ideas se manifestaron implicita y explfcitamente bajo diversas formas en
reuniones de expertos, a saber:
. Dos coloquios complementarios de la AICJ sobre los temas "La pro-—
teccién juridica del medio ambiente en los pafses en desarrollo"
Mexico D.F. 1974 (63); "La contaminacién de las aguas riberenas y
de los puertos" y "La participacién de los ciudadanos en la pla-
nificacibén y el control del medio ambiente" Londres 1975;

» Conferencia regional de expertos en materia de medio ambiente y
desarrollo, FAO/Gobierno de Colombia, Bogot4d 1976;

« Coloquio inter-reginal sobre la consideracién de la calidad del
medio ambiente en la polftica y la planificacién de los paises
en desarrollo, OMS, Ginebra 1977 (62); ¥

. CESAP/PHUMA: Reunién de un grupo de expertos en materia de legis—

lacién sobre la proteccibén del medio ambiente, Bangkok, diciembre

de 1977.
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Desde 1974, el Consejo de Administracién del PNUMA ha mantenido diver-
sos debates y tomado decisiones sobre estas cuestiones. Conviene subra-
yar la importancia particular de la solicitud dirigida al Director Hjecu—
tivo (Decisién 66 (IV), 1976), de continuar "el suministro de asistencia
técnica y las orientaciones apropiadas a los paises que lo soliciten para
la elaboracién de su legislacibn en materia de planificacién y control
del medio ambiente". Esta directiva de politica fue aplicada bajo la
forma de una actividad distinta dentro de las Areas de concentracién del
PNUMA con el tftulo de "Legislacibn ambiental" (57, pArrafos 628-631). A
la preparacién de una legislacién del medio ambiente se le dio alta prio-
ridad en la Cuarta Conferencia Internacional Parlamentaria sohre el Medio
Anbiente (Kingston, Jamaica) como asimismo por el Grupo de estudio de las
Naciones Unidas sobre el Medio Humano, en Bangkok, ambas reuniones realiza-
das en 1976.

El primer bosquejo de este lManual fue preparado en una reunién técnica
de 1a ATCJ bajo los auspicios de la FAO en Roma, en diciembre de 1975. Tl
proyecto se realizé en 1978; después que el! bosquejo y la metodologia hubiesen
sido presentados a la reunién del Grupo de expertos CESAP/PNUMA, antes men—
cionado.

2. La jurisprudencia de una legislaci6én ambiental

7l término "jurisprudencia" se utiliza aquf en el sentido de teoriz
empirica de la ley, es decir que deriva del an&lisis de los hechos observa-
dos y medidos, incluyendo los valores y el comportamiento sociales. Gge
trata de una concepcién relativamente reciente que reemplaza mis de 200C

anos de una orientacién conjetural-filoséfica y mecanistica (26, 103-116).

Todo sistema o subsistema jurfdico (tal como aquél de la ley ambiental)
funciona a tres niveles:

(i) La ley en cuanto a sistema formal: coleccién de términos adop-
tados, fidedignos y que definen los derechos, deberes, poderes, sanciones,
procedimientos para la interpretacifén, aplicacién, la reforma de la ley

¥ la solucién de los conflictos.
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(ii, La ley "viva": reglas formales como (0 en 13 medida que) spn
en realidad interpretadas, aplicadas y ejecutadas; o ley habitual fuera
del sistema formal.

(iii) La ley como instrumento de la gestién social. (En el contexto
de la legislacién ambiental, "social" es relativo al ecosistema humano).

Una gran cantidad de juristas y otros que no son juristas, del gobierno
o0 no, tienden a considerar la ley como una combinacién de los niveles (i)
y (ii), =siendo el primero el principal. Este es el origen de la orienta—
cibén hacia la regla y de la actitud corolaria que consiste en querer resol-
ver un problema por la ley, m&s que mediante la ley. El mito del texto,
que tiene por base las grandes codificaciones del siglo 19 y comienzos del
siglo 20 y el caricter casi sacerdots]l de su puesta en préctica, rodea el
derecho civil. GSolamente en 1966 en la "common law", una doctrina paralela
de precedencia rigida fue repelida. A despecho de los dogmas, una prictica
apropiada ha sabido siempre cbémo lograr lo necesario. Se establecieron de-
rechos y recursos nuevos de modo fragmentario, en el marco de la préictica
pretorial o del derecho habitual, para tomar en cuenta las exigencias de la
vida y de la igualdad, ante una legislacién estédtica. Pero la brecha entre
el dogma oficial y la préctica real no guedé sin efecto sobre el rol de la
calidad de la ley, el nivel (iii).

Varias caracteristicas antizuas de la ley, en cuanto a fenbmeno pragmé-
tico, corresponden de modo tan evidente a la legislacién ambiental que es
preferible y suficiente enunciarlas con s6lo algunos comentarios breves.

Concepcién de la ley como un proceso continuo. Fue Fortalis, arqui-

tecto méximo del C6digo Napolebn, - modelo directo o indirecto de numerosos
c6digos en el mundo - quien pronuncié la clédsica mé&xima: "Les codes se font
avec le temps ...; g proprement parler, on ne les fait pas". Los cédigos
legales no se hacen, hablando en propiedad se hacen con el tiempo.

Papel de la intuicifn disciplinada en el proceso de la toma de

decisiones. La intuicién disciplinada, que se distingue del simple pre-

sentimiento, es una "sintesis del sistema'" de los hechos, de la regla
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aplicable (si la hay), de las considraciones sociales de la politica y la
equidad (la "justicia concreta") del caso. Los jueces buenos siempre
han procedido de este modo afin cuando la "mejor opcién", si bien justifi-
cada verbalmente en relacién con el derecho formal actual, a menudo estaba
(y debidamente) fuera o en conflicto con ese derecho.

Metodologfa empirica. Una legislacién apropiada se apoya al comienzo

sobre hechos materiales; utiliza conceptos y un método de naturaleza empi-
rica para reducir la miriada de variables a una cantidad manejable de cate-
gorfas para definir el (los) problema(s), identificar la(s) solucion(es)
préactica(s) y presentarlo bajo una forma administrativa y juridica. La
analogfa entre esta secuencia hechos-polftica~decisién-ley y la secuencia
datos—hipétesis—principio/teoria cientifica-tecnologia aplicada, es tan
natural como notable. Ella es particularmente interesante en lo relativo

a la legislacién ambiental, dada la interaccién multidisciplinaria entre
la ciencia y la tecnologia (gestién) por una parte, y por otra parte la
secuencia ley/gobierno/sociedad.

Los defectos mis evidentes, por los cuales mis existen quejas, en una
gran cantidad de sistemas actuales de ley ambiental se sitfian al nivel
institucional - mala aplicacién de la ley debido a la falta de coordina-
cién entre organismos dotados de poderes insuficientes o cuyas actividades
est4n duplicadas. No obstante, existe también una falta de coherencia en
otras fases de la legislacién ambiental, desde 1la base de los datos hasta
la vigilancia de la eficacia en el funcionamiento. Viene a la mente una
comparacién con el estado de la fisica antes de Einstein: Tl modelo de
la ley es similarmente mecanistico, basado en particulas separadas/leyes
y fuerzas/organismos pblicos. Falta todavia elaborar y aplicar una juris-
prudencia general vecina a la teorfa del terreno en la fisica (26, 97 y siguien-
tes). Sin embargo, en lo concerniente con més precisibn a la legislacién
ambiental, existe una concepcién del terreno y esté descrita en la nota

siguiente.
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3 El_paradigma de la ecogestibn

Se utiliza, aqui el término "paradigma" de preferencia a "modelo",
"prototipo", u otros términos analogos. Por anglogfa con su uso corriente
en la teorfa de las ciencias (17;16), el paradigma no sélo enuncia los
conceptos y el método a seguir, pero también define el campo de accién y
establece los criterios para la evaluacién de los problemas.

El paradigma, en el cual s¢ basa este Manual, apela a la concepcibn
de la ecogesti6n. Este término —— una abreviacién de "gestién (social)
ecosistémica" —— indica que la idea de la ecogestién surgi6 de un anélisis
de los problemas ambientales aifin en funcién de los requirimientos del
hombre, que constituyen el tema de la legislacién ambiental (12). Este
enfoque de la ecogestidén tiene dos caracteristicas sobresalientes:

(1) Ambito: En el espacio, visibén unificada de los recursos huma-
nos y del medio ambiente, y dirigida hacia la gestién (segfin la definicién
del pé4rrafo 1.30). BEsta concepcién integrada, holistica, no es s6lo apro-
piada a la ecologfa ecosistémica moderna (principio de unidad, compleji-
dad e interdependencia); se registra paralela a la filosoffa social tradi-
cional de "armonia y unidad entre el orden humano y el orden césmico natural"
que, bajo diversas etigquetas, profesan una cantidad de paises no industria-
lizados.

(ii) Método: An&lisis y aplicacién sistemAticos de datos prove-
nientes de disciplinas y tecnologfa pertinentes cuyo objetivo es la toma de
decisibn en grados diferentes de la accién —— desde la legislacibén ambien-
tal general a los proyectos o a la gestibén de recursos especificos. Es
este objetivo de transformacién de toda lz informacién pertinente en términos
integrados fitiles a los responsables de tomar decisiones, que esté4 en la
ralz de la importancia acordada a la elaboracién de la politica, en calidad
de agente de transmisién apropiada entre los hechos/problemas y la ley/
gestibn.

Desde su primera formulacién en 1967, diferentes’ aspectos de la eco-

gestibn — o sus puntos andlogos — han encontradc su expresién en:

-y
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. el lenguaje de las legi:laciones nacionales (por ejemplo, Estados
Unidos de Norte América 1969, Repdblica Democrftica Alemana y
Noruega, las dos en 1970, etc. jy de las organizaciones interna-
cionales (59, Recomendacibn 14, pégs. 227-3; UICN, 10a. Asamblea
Mueva Delhi 1969; re-definicién de "conservacién" en cuanto a
gestidn; Hl: "gestibn ecolbgica; MAB: diversos informes, 1974 )3

. documentos de investigacién y planificacién nacionales (por
ejemplo, 9;48, parrafo 1l: elaboracién de una metodologia pars.
la gestién de la proteccién del medio ambiente (en Checoslovaquia),
sobre la base de un anilisic de sicstema multidisciplinario con-
cebido para ayudar a formular medidas globales de polftica con el
fin de que los problemas individuales puedan ser tratados como par-
te de un sistema vasto;

+ la orientacién hacia una integracién del medio ambiente y del desa-
rrollo desde 1970 (49; 1) y la identificacibn de las "causas socio-
econbmicas fundamentales" de¢ los problemas del medio ambiente (jﬁa,
pArrafo 53), con las consecuencias a largo plazo para el anflisis y
los enfoques relativos a la solucién;

« la elaboracifn progresiva del &mbito de la gestién del medio ambiente
incluyendo "la utilizacién y la aplicacibn del analfsis y de la
metodologfa del sistema (57, pArrafos 649 y siguientes, entre
otros).

La suma de estos dltimos dos conceptos mencionados equivale, al ané-
lisis del sistema social aplicado, que constituye otra denominacién des—
criptiva del método de ecogestién. De hecho, la secuencia de base Proble-
mas/Datos— Polftica — Decisién - Accién (Ley/Gestién) es un algoritmo social -
una serie prescrita de etapas desde el problema hasta la solucién - pero
estd esquematizada de forma méds realista con el agregado de las curvas de
retroaccién para cerrar los ciclos primarios y secundarios (ver Fig. 4,
pagina 27) .

4. El ecosistema humano como objeto de la legislacifén ambiental

En esta nota se elaboran las definiciones de los p&rrafos 1.21 a 1.23
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contempordnea. For definicién es desfavorable a una percepcién global e
integrada de los problemas relativos al medio ambiente.

(v) El incremento y la acumulacién de los impactos ambientales nega-
tivos hacen surgir la cuestién de los efectos sobre el ecosistema humano
del proceso natural del homeSstasis bien documentado: Luego de una grave
perturbacibén el ecosistema natural se estabiliza a un nivel nuevo, a menudo
con una cantidad y una mezcla de poblaciones diferentes. Es la prueba
empirica que la misma ley de un equilibrio cambiante es aplicable a los
ecosistemas humanos. Por ejemplo:

. Zn caso de sohre-explotacién del sistema de produccién alimenta-
ria debido a la presibén demogréfica, esta filtima se reduce gene-—
ralmente debido al aumento de la mortalidad por malnutricién y
a la hambruna. La sobre-explotacién econémica - recarga excesiva
del medio ambiente por residuos - también moviliza mecanismos de
equilibrio (aumento del porcentaje de céncer y otros males am-
bientales; tecnologfas de control; normas juridicas y normas de
gestibn).

. El agotamiento de los materiales o recursos de energlia sobre los
que se basa una civilizacién determinada, impone un equilibrio
nuevo en el ecosistema humano que puede, o no, tener un efecto
critico segdin la inteligencia humana (invencién de una nueva
tecnologia dependiente de otros recursos, por ejemplo, la energla
solar) o la organizacién (el mantenimiento de un estado de civi-
lizacién comparable gracias a una utilizacién, reutilizacién y/o
un reciclaje mds econémico de los materiales).

(vi) En este marco de referencia, la ecogestitn en general, y la le-
gislacién ambiental. 8n particutar, son tecnologias sociales cuyo objetivo
es proteger o restaurar el equilibrio ecosistémico dentro de los ecosistemas
humanos, y asegurar que los cambios inevitables de este equilibrio no con-

lleven grandes catistrofes.
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y sus consecuencias. La comodidad y la aplicabilidad del concepto de
ecogistema humano, como marco de la legislacién y de la ecogestibén del
medio ambiente, pueden indicarse por las siguientes constataciones:

(1) Los recursos humanos y naturales forman un sistema integrado

de elementos y de procesos que, normalmente, se encuentra en estado de

equilibrio dinfmico. ¥l hecho que los seres humanos son parte integrante

de! sistema, y no un factor externo, es un trufsmo ("antropoffsica", modo
hombre-en-la-naturaleza—19), pero hay que respetarlo (58b, parrafo 51).

(ii) Las comunidades humanas dependen de los recursos naturales

(el ementos de la biosfera/litésfera} y de los recursos humanos (energia

fisica,inteligencia, organizacién social) para la supervivencia, el desarrollo

¥y la prosperidad econémicas, y el bienestar fisico, psicolégico y cultural.
S6lo los recursos de los sectores de la economfa y de la energia pueden
afluir desde afuera hacia un sistema dado, con evidentes limitaciones a
largo plazo para un gran nfimero de estos recursos.

(iii} Los sistemas recursos humanoa/recursos naturales, son en tltima
instancia, regidos por principios y limitaciones de orden ecosistémico. La
inteligencia humana aplicada, bajo la forma de diversas tecnologlas, ha
hecho retroceder a una gran cantidad de estas limitaciones, lo que ha cons-

tituldo un factor de efecto positivo. Pero la tecnologia puesta al ser—

vicio de la explotacién y de la produccibn econbémicas (tecnoeconomfa)

también ha fisurado entre los factores principales del efecto negativo

para los recursos renovables como para los no renovables. FEl otro factor de

efecto negativo ha sido el crecimiento demogr&fico — debido en gran parte a

la mejorfa de las tecnologlas en la medicina y la nutricién.

(iv) La evolucién de la base cientifica y tecnolbgica de la economfa
ha sido posible mediante una especializacibn expandida. A su vez, ella ha
favorecido un conjunto de valores, actitudes y modos operacionales carac—
terizados por un enfoque estrecho de "manejo'!" de los problemas, de las
perspectivas y una fragmentacién a corto plazo, tanto dentro como fuera del

&mbito gubernamental. Ista tecnocultura todavia domina la educacién
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(vii) In resumen, la cogprensidn de la legislacién ambiental como
funcibn del ecosistema humano permite conciliar las perspectivas y los
irtereses diversos de la ecologfa y de la ley. Adn admitiendo que los
diferentes elementos de la biosfera y la litésfera son recursos que no
deben senalar una reglamentacién Jurfdica sino en la medida en que sirven
al hombre, esta concepcién enfatiza también los imperativos ecosisteméticos
a los cuales estéd finalmente sujeta. Por lo dem&s, como el beneficio
va més allg del simple provecho econbmico, también es apropiado que, la
ley ambiental tenga por objetivo proteger el medio ambiente elegido sblo
por su valor cientifico o genético.

El término "ecosistema humano" (22;23) pareciera ser mis adecuado,
en el plano analftico, para describir esta concepcibén de la sociedad humana
en el marco de los recursos ambientales (y como parte de éstos), que los
términos utilizados anteriormente, a saber'"ecolo;:fa humana" y "medio
ambiente humano". BSin referirse directamente, en el hecho se trata de una
versibén social de la bibnica - tecnologfa que imita la naturaleza. A los
asentamientos humanos se ha aplicado una conceptualizacién parecida pero
mis estrecha (43;4;60); pareciera estar en la base del concepto legislativo
"medio ambiente biolégico" (Japén 1970); y, en principio, se parece a la
elaboracién de la ley y de la gestién de los recursos hidricos para el ci-
clo hidrolégico (52).

En la Figura 8 (24) se encuentran esquemdticamente expresados, los
principales elementos flufdos y de retroaccién me constituyen un ecosistema
humano tal como est4d definido para la ecogestién y la legislacién ambien—
tales. Los sfimbolos R (recurses_naturalss), H (recursos humanos), I (fac-
tores de impacto), N (impactos negativos) y E (ecogestién) ayudan a ilustrar
en términos rudimentarios el objetivo de la ley y de la gestién ambiental.
Se trata de reemplazar el eiclo "corto" incompleto R-H-I-N-R por el ciclo
compl eto R-H-E-(n)-R donde una gestién adecuada expresada y apoyada por la
ley, elimine ("circumvenga") en parte y atenfie en parte los impactos nega-
tivos. Como resultado, los usos y actividades humanos no van més allé de

los limites del potencial de un ecosistema dado.
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El hecho de considerar a la sociedad humana m&s como un ecosistema que
s6lo como una organizacibn caracterizada por procesos politicos y econémi-

cos tiene miltiples consecuencias para la legislacién ambiental:

Esta concepcién le da a la legislacién el &mbito y dimensiones ne-
cesarios para que sirvan en un futuro relativamente lejano.

Le da a la legislacién una estructura y una organizacién apropiadas,
que se distinguen del estatuto de la conservacibn tradicional y
otros estatutos sectoriales.

Ayuda a definir el estatuto y la jurisdiccién de los diversos orga-
nismos responsables de la aplicacibn de las leyes ambientales.

Ayuda a integrar y coordinar los diferentes mecanismos de gestién.
Justifica el rango, a nivel constitucional, de los derechos, debe-
res y politicas fundamentales relativos al medio ambiente, - co-

mo ya ha sido definido en varios palses.

Es la base conceptual de una verdadera integracién del medio amhiente
y el desarrollo, porque contribuye a justificar la hipétesis que

la politica y la ley ambientales deben formar parte de la planifi-

cacifén nacional del desarrollo.
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5. DBcodesarrollo: una definicién comparada

El término ecodesarrollo fue utilizado por vez primera en 1973 para
describir el desarrollo adecuado de las comunidades rurales en funcién de
sus propios recursos naturales y humanos (iji pérrafo 10). Se trataba de
una aplicacién especifica de la idea sobre ecologia humana o ecosistema
humano. Luego, el ecodesarrollo se convirtié en el término de referencia
para la integracién del medio ambiente dentro de la planificacién del desa—
rrollo ("el medio ambiente como una dimensién del desarrollo, y no como
una cosa aparte"; ;&). Como rfibrica en la programacién del PNUMA, el tér-
mino ecodesarrollo se ha convertido en la palabra clave en los llamados
lanzados perifdicamente por un mejoramiento de la base tebrica para "el
medio ambiente y el desarrollo" y para:
. fundir puntos de vista multidisciplinarios en un concepto claro, y
el aborar nuevos criterios para el anélisis y la metodologia (PNUMA/
GCc/30, pérrafo 101 (1975);

. elaborar un concepto nuevo y global (International Development Review
IV (1976) No. 4);

. hacer del ecodesarrollo una parte de las estrategias nacionales y
del desarrollo (;I); etc.

Estas férmulas y otras anflogas parecen, en realidad, tener como obje-
tivo una concepcibn del tipo ecogestién. Antes que nada esté&n orientadas
hacia la economfa (ver también ;2). Por definicién, son por lo tanto, menos
globales y no miran la legislacién ambiental como un medio para la gestién.

Se ha definido y aplicado muy adecaudamente el ecodesarrollo '"como
un concepto que permite extraer lo mejor de los recursos de una regién
dada ... gracias a los enforques y tecnologias innovativas y de auto-gestifn.
El ecodesarrollo se esfuerza en modificar los ecosistemas en el sentido...
de un desarrollo razonable a nivel local... (58b, parrafo 103)". En este
sentido, el ecodesarrollo constituye un aspecto y una aplicacién importantes

de la ecogestiébn.
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6. Ivolucién de las perspectivas y métodos en la economfia del

desarrollo

En el pasado, los conceptos y las prActicas predominantes en materia
de conomfa y desarrollo figuraron entre los obsticulos principales para una
ecogestibén eficaz; aparecieron nuevas tendencias que convergen hacia ella.
Tienen por lo tanto su importancia en los objetivos de la legislacién am—
biental y conviene enumerarlas brevemente:

(i) Ta dicotomfa muy marcada entre "desarrollo y medio ambiente"
(Informe Founex 1971) se fue atenuando m&s y mis a partir de la Conferencia
de Estocolmo (1972). Sin embargo, los indicadores econfémicos siguieron
determinando la lfnea de demarcacifén entre los pafses "en desarrollo" y
los paises "industrializados" mucho después incluso de que se hizo evidente
que el desarrollo posterior de cualquier pals debiera estar esencialmente
determinado por los recursos disponibles y los limites de la tolerancia del
medio ambiente en el contexto regional y local (21). La tendencia nacional
que surge ahora estd orientada hacia "una gestién racional a largo plazo
de los recursos... para impedir que impongan limites al desarrollo socio-
econémico" (Polonia, 48); y hacia "modelos administrativos de la gestién
ambiental mediante los cuales se pueden autorizar todas las actividades
de una regifn tomando en cuenta la interdependencia de los recursos reno-
vables... que constituyen el substrato de toda actividad econbémica... de
modo que pueda asegurarse una productividad sostenida" (Colombia; Proyecto
de reglamento que crea el Distrito para la Gestién Integrada, para la lla-
nura de Bogot4, 1978).

(ii) Al medir el desarrollo mediante indicadores econémicos se
desembocé en "el crecimiento sin desarrollo" (iﬁb, 11). Este modelo se
est4 cuestionando (8;28;29); se aportan "cambiosradicales" a la concepcién
del desarrollo (Il, 9).

(iii) La dependencia excesiva de la econometria se ha traducido por la
omisidén de factores y consideraciones que no pudieron ser cuantificados.

Un ejemplo de esta nueva especie es el modelo UNITAR para las Estrategias
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para Necesidades Bésicas - fuertemente agregadas" y "relativamente per-
feccionadaé en cuanto a su contenido tebrico" en vista de facilitar la
"investigacién de otras estrategias" (QNJiL) Foro para el desarrollo,
marzo de 1978). In otros términos, hay que generalizar los datos empf-
ricos con la ayuda de un modelo conceptual en provecho de la elaboracién
de la politica (pa&rrafo 3.20 y subsiguientes, mAs arriba.

(iv) Se comienzan a tomar en consideracibn los "costos externos"
de las actividades econémicas (27), como los danos causados a los recur-
sos, a la salud humana y a la propiedad, ya sea en la planificacién gene-
ral (por ejemplo, Bulgaria, ﬂ@) o como parte de la evaluacién del impacto
ambiental .

(v) T™n general, la economia tiende m&s y mé&s a considerarse como
una ciencia polftica que como wuna disciplina "positiva" (descriptiva-

analftica) (42).
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Figura 8
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