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Atmoésferay
Cambio Climatico

Objetivo

En este capitulo, el lector precisara algunos conceptos y analizara el status juridico de
la atmdsfera; de igual modo, estudiara los principales aspectos legales de la contami-
nacién atmosférica, la proteccion de la capa de ozono y el cambio climatico.

Estos temas son abordados desde una perspectiva internacional, mediante el estudio
de los principales acuerdos y tratados internacionales que regulan la materia.

Ademas, el lector estudiara los instrumentos legales e institucionales que se han
adoptado para enfrentar el problema del cambio climatico, en la regidon centroameri-
cana, asi como en cada pais en particular.

Introduccién

La atmdsfera es un componente esencial del ambiente. Constituye un sistema fisico
natural compuesto por distintos gases, entre los cuales deben mencionarse el nitré-
geno, el oxigeno, el argdn, el diéxido de carbono y, en menores proporciones, otros
gases tales como el helio, el hidrégeno y el metano.

El oxigeno y el diéxido de carbono son los mas importantes para el mantenimiento
de la vida en la tierra, ya que de los procesos de produccion de estos gases depende
el equilibrio natural en la atmoésfera. Dicho equilibrio puede verse alterado ya sea por
la intervencién antropogénica y no solo afectar a la atmdsfera sino a los diversos
componentes de la biosfera.

Varios de los problemas vinculados con la atmdsfera tienen una dimensién eminente-
mente internacional y en algunos casos, global, por lo que es en el marco del Derecho
Internacional donde se han debido buscar las vias para su solucién.

1. Aspectos Juridicos

La contaminacion atmosférica transfronteriza, el agotamiento de la capa de ozono
estratosférico y el cambio climatico son fenédmenos interrelacionados y esta interrela-
cion influye significativamente en la caracterizacion juridica de cada uno de ellos.

Ahora bien, para poder caracterizar juridicamente a la atmdsfera es necesario recurrir
ademas a su vinculacién con el espacio aéreo y con el espacio ultraterrestre puesto
que, al menos el primero, forma parte de aquella.

Desde el punto de vista juridico, la atmésfera no puede ser considerada como una
categoria distinta en el derecho internacional. En primer lugar, no puede ser asociada
con el espacio aéreo, toda vez que el mismo, aunque sea parte de la atmosfera,
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esta sujeto a la soberania del Estado subyacente, en tanto que, la atmésfera tiene
connotaciones mas amplias como espacio internacional.

La atmdsfera no puede ser considerada un area de propiedad comun (global commons)
mas alla de las jurisdicciones de los Estados, como es el caso de la alta mar. Esto
llevaria a incluir en dicho concepto a los espacios aéreos que, como se ha apuntado
en el parrafo anterior, estan sujetos a las soberanias de los Estados.

La vinculacién de la atmosfera con el concepto de patrimonio comuin de la huma-
nidad tampoco ofrece una solucién, toda vez que este Ultimo concepto, ademas de
ser controversial en lo que a sus consecuencias juridicas atafe, solo se aplica a los
fondos marinos y oceanicos mas alla de las jurisdicciones nacionales y al espacio
ultraterrestre.®

En el contexto mas reducido de las relaciones entre dos paises o en una region, la
atmodsfera podria ser considerada como masas de aire y, como tal, como un recurso
natural compartido. Sin embargo, debe aclararse que dicha consideracién no tiene
asidero en la caracterizacién de otros recursos como la capa de ozono estratosférico,
caso en el cual se hace necesario acudir a un concepto que reconozca la unidad de la
atmosfera global y el interés de todos los Estados (y no solo de unos cuantos) en su
proteccion. En efecto, la capa de ozono atmosférico ubicada por encima de la capa
limitrofe de la tierra®® es parte de la atmdsfera pero no del espacio ultraterrestre. Por
su ubicacién se extiende tanto sobre areas sujetas a la soberania nacional como sobre
areas de propiedad comun (global commons). En virtud de lo antedicho, la capa de
ozono debe ser considerada como un recurso o interés comun, independientemente
de quien tiene soberania del espacio aéreo que ocupa.

En lo que respecta al cambio climatico, la Resolucién 43/53 de la Asamblea General
de las Naciones Unidas la ha caracterizado como una cuestion de interés comun para
la humanidad, con lo cual es posible que sea comparada con la capa de ozono.

2. Contaminacion Atmosférica Transfronteriza

La accion internacional en esta materia es producto de un fenédmeno muy concreto:
la “lluvia &cida”, que es la contaminacién originada por precipitaciéon que se deriva
de emisiones de gases sulfurosos a la atmésfera y que tiene como consecuencia
fundamental la acidificacion de rios, lagos, suelos y bosques. La particularidad de la
lluvia acida es que las fuentes de emision pueden estar localizadas mas alla de las
fronteras del pais que sufre las consecuencias; por lo que es un problema ambiental
eminentemente transfronterizo.

804 Ver Tratado sobre los principios que deben regir las actividades de los Estados en la exploracién y utilizacion
del espacio ultraterrestre, incluso la luna y otros cuerpos celestes, del 27 de enero de 1967. Texto disponible
en: Gonzalez Campos, J., Legislacion basica de Derecho internacional publico, 2 ed., Editorial Tecnos,
Madrid, 2002.

805 Convenio de Viena para la Proteccion de la Capa de Ozono, Articulo 1.1 Texto disponible en: http://www.
unep.org/ozone/spanish/vc-text sp.pdf.
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Atmosfera y Cambio Climatico

Antes de entrar a considerar los instrumentos juridicos que regulan la contaminacion
atmosférica transfronteriza, es preciso destacar una serie de antecedentes, no solo
de la contaminacion atmosférica sino de toda la regulacion internacional en esta
materia.

El laudo arbitral en el asunto de la Fundicion de Trail es probablemente el mas signi-
ficativo de estos antecedentes.®® La disputa en este caso se origin6 a raiz de las
emisiones de dioxido de sulfuro provenientes de ciertas instalaciones mineras y de
fundicion (Trail Smelter) ubicadas en el estado de la Columbia Britanica, en Canada,
que contaminaban algunas granjas de los Estados Unidos transformando en infértiles
los suelos. Algunas de las demandas individuales fueron resueltas durante 1925.
En 1928, Estados Unidos y Canadéa decidieron acudir a la Comisiéon Internacional
Conjunta para que esta procediera a investigar y determinar, de acuerdo con lo pres-
cripto por el Articulo X del Tratado de 1909 relativo a los cursos de agua fronterizos.
En 1931, la Comision determiné una compensacién de USD 350.000 para el Estado
de Washington por los dafios sufridos y recomendd ciertas medidas destinadas a la
reduccion de las emisiones provenientes de la planta.

En 1933, el gobierno de los Estados Unidos hizo saber al de Canada que las condi-
ciones existentes resultaban insatisfactorias y que el dafio continuaba ocurriendo. Ello
condujo a la firma de un acuerdo destinado a zanjar la disputa en forma permanente.
En dicho acuerdo, Canada se comprometié a pagar a los Estados Unidos, la suma
de USD 350.000, en concepto de dafios sufridos antes del 1 de enero de 1932 por la
operacioén de las instalaciones en cuestion. Con posterioridad, las partes decidieron
someter una serie de interrogantes a consideracion de un Tribunal Arbitral constituido
al efecto, entre ellas:

1. Si el dafio causado por la fundicién en el Estado de Washington acaeci6 desde
el primer dia del mes de enero del afo 1932 vy, en caso afirmativo, cual seria la
indemnizacién que deberia ser pagada.

2. Silarespuesta a la pregunta anterior resultara afirmativa, determinar si la fundicion
debia cesar la produccion del dafio y hasta qué punto.

3. Cuales eran las medidas o el régimen que debia adoptar la fundicion.
4. Qué indemnizacion o compensacion debia ser pagada.

Segun el Articulo IV del acuerdo firmado, el tribunal debia aplicar el derecho y las
practicas seguidas por los Estados Unidos, como asi también el derecho y la practica
internacionales, dando suficiente consideracion al deseo de las partes contratantes
en alcanzar una solucién justa para ambas. En un laudo interino del 16 de abril de
1938, el Tribunal solo pudo dar respuesta a la primera de las preguntas apuntadas.
Encontré que durante el periodo comprendido entre el 1 de enero de 1932 al 1 de
octubre de 1937, la fundicion Trail habia producido un dafo a las cosechas y a los

806 American Journal of International Law -AJIL- 1939, 182; 35 AJIL, 1941, 684.
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bosques en el Estado de Washington que alcanzaba un monto de USD 78.000. Varias
de las peticiones de los Estados Unidos fueron rechazadas.

A pesar de que el Tribunal pudo elucidar el problema planteado en el punto 1 mencio-
nado arriba, no pudo hacerlo respecto de los demas. El 11 de marzo de 1941, el
Tribunal dio a conocer el laudo final, cuyos aspectos mas relevantes son los siguientes:
un estado tiene el deber de proteger todo el tiempo a los otros Estados de los actos
injuriosos ejercitados por los individuos bajo su jurisdiccién. La cuestion a determinar
es qué es lo que se considera un acto injurioso. En su territorio, los Estados tienen una
obligacion general de debida diligencia. La principal dificultad radica en determinar
las reglas aplicables para establecer la responsabilidad internacional de Canada. En
primer lugar, el Tribunal denotd la ausencia de reglas en el Derecho Internacional posi-
tivo vinculadas con la contaminacion del aire.

Siguiendo las reglas de la analogia con decisiones de la Corte Suprema de Justicia
de los Estados Unidos y del Tribunal Federal Suizo en temas relativos a la contami-
nacion de las aguas, el Tribunal Arbitral establecio la responsabilidad de Canada en
los siguientes términos: de conformidad con el derecho internacional y el derecho de
los Estados Unidos, ningun Estado tiene el derecho a utilizar o permitir el uso de su
territorio de manera tal que se cause un dafno por humos en el territorio de o a las
personas de otro Estado, cuando el caso tiene serias consecuencias y los dafios sean
establecidos por una evidencia clara y convincente.

Esta decision constituye, junto con otras,®’ la base principal del principio de preven-
cion del dafo ambiental transfronterizo expresado en el Principio 21 de la Declaraciéon
de Estocolmo y el Principio 2 de la Declaracion de Rio, en virtud de la cual “de confor-
midad con la Carta de las Naciones Unidas y los principios del Derecho internacional,
los Estados tienen el derecho soberano de aprovechar sus recursos naturales segun
sus politicas ambientales y de desarrollo, ademas de la responsabilidad de velar por
que las actividades realizadas dentro de su jurisdiccion o bajo su control no causen
danos al medio ambiente de otros Estados o de zonas que estén fuera de los limites
de la jurisdiccién nacional”.

Ellaudo del tribunal en el caso de la Fundicién Trail establece una regla para la compen-
sacion en caso de dafio. Por esta razén, podria decirse que, aunque el Principio 21 de
la Declaracion de Estocolmo y el Principio 2 de la Declaracion Rio podrian ser invo-
cados para la prevencion del dafio y la regulacion de la reparacion, no resulta entera-
mente satisfactorio para la determinacién de la obligacién de debida diligencia en el
control y la prevencion de la contaminacion atmosférica. Parece entonces necesaria la
adopcidén de estandares mas detallados e implementar un enfoque preventivo.

807 Por ejemplo, la sentencia en el caso del Estrecho de Corfl (ICJ Reports 1949, p.1) y en el de las explosiones
nucleares en el Atolén de Mururoa (ICJ Reports 1973, p.99) como asi también el laudo arbitral en el caso del
Lago Lands (Recueil des Sentences Arbitrales, Vol. X, p. 304).
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El Acta Final de Helsinki de la Conferencia para la Seguridad y la Cooperacién de
Europa incluyd un capitulo vinculado con el medio ambiente en el cual se puso de
relieve la voluntad de los paises europeos de cooperar, entre otros, en el control de
la contaminacion atmosférica transfronteriza, asimismo colocé el tema en la agenda
de trabajo de la Comisién Econémica para Europa de las Naciones Unidas (UNECE,
por sus siglas en inglés). En 1976, la UNECE inici6 la preparacién de un instrumento
destinado a regular dicha cuestion, el mismo que fue adoptado en Ginebra, el 13 de
noviembre de 1979.

El Convenio sobre la Contaminacién Atmosférica Transfronteriza de Largo Alcance
(Convenio de Ginebra) constituye el primer instrumento regional para la regulacion de
la contaminacién atmosférica transfronteriza.®*® Su objetivo es la prevencion, reduccion
y control de la contaminacion atmosférica transfronteriza, incluida la contaminacién
atmosférica transfronteriza de largo alcance, proveniente de fuentes de emisiones
existentes o nuevas.

La contaminacién atmosférica transfronteriza de largo alcance es definida como “la
contaminacion atmosférica cuya fuente fisica esté situada, totalmente o en parte,
en una zona sometida a la jurisdiccion nacional de un Estado que produzca efectos
perjudiciales en una zona sometida a la jurisdiccion de otro Estado a una distancia
tal que, generalmente no sea posible distinguir las aportaciones de las fuentes indivi-
duales o de grupos de fuentes de emisién”.s»

El Convenio provee un concepto amplio de contaminacién, que incluye dafio a la
salud humana, a los recursos bioldgicos, los ecosistemas, bienes materiales, valores
recreativos y otros usos legitimos del medio ambiente.?"©

Las obligaciones de las Partes estan expresadas en términos muy generales: “se
esforzaran por limitar y, en la medida de lo posible, reducir gradualmente...”.#"" En
realidad, a cada Parte contratante le corresponde elaborar las politicas y estrategias
que consideren mas convenientes.®’? El Convenio prevé ademas la celebracion de
consultas y la notificacién en casos de riesgo significativo de contaminacion.s*

El valor fundamental del instrumento previamente comentado radica en el hecho de
que establece un marco para la futura cooperacion en la materia. En efecto, hasta la
fecha se han celebrado ocho protocolos®“ que complementan al Convenio de Ginebra
y desarrollan medidas mas estrictas en materia de control de la contaminacion.

808 Conocido también como Convenio sobre la contaminacién atmosférica transfronteriza a gran distancia. Texto
disponible en: http://www.unece.org/env/Irtap/Irtap_h1.htm.

809 Articulo 1. b).
810 Articulo 1. a).
811 Articulo 2.1.
812 Articulo 6.
813 Articulo 5.

814 Protocolo sobre financiamiento a largo plazo del programa de cooperacion para el monitoreo y la evaluacion
de la transmision de largo alcance de contaminantes del aire en Europa (Ginebra, 28 de setiembre de 1984);
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3. Proteccion de la Capa de Ozono
Convenio de Viena para la Proteccién de la Capa de Ozono

El Ozono es una de las formas del oxigeno que se encuentra en distintas concen-
traciones en diferentes niveles de la atmosfera. El llamado ozono troposférico es un
gas altamente contaminante que se localiza en la troposfera o parte mas baja de la
atmosfera y se lo encuentra hasta una altitud aproximada de 12 kildbmetros. El ozono
estratosférico, en cambio, constituye una capa o lamina que surte el efecto de una
pantalla que protege de los rayos ultravioleta, impidiendo que estos lleguen en forma
excesiva a la superficie de la tierra, y se localiza en la estratosfera a una altura de entre
15y 25 kilémetros.

El ozono se forma en la estratosfera por medio de un proceso natural a través de la
interaccion entre el sol y el oxigeno: cuando los rayos ultravioletas del sol se ponen en
contacto con las moléculas de oxigeno, dichas moléculas se fracturan en atomos de
oxigeno (u oxigeno atémico) que luego se une a otras moléculas de oxigeno y forman
el ozono.?"s

El agotamiento de la capa de ozono ha sido provocado por la concurrencia de activi-
dades humanas y ciertas sustancias quimicas. Dichas sustancias se denominan CFC
(clorofluorocarbonos) y sustancias halogenadas (halones).t'e En el afio 1974, Molina 'y
Rowland, dos cientificos de la Universidad de California, dieron a conocer la hipétesis
de que los CFC podian alcanzar la capa de ozono estratosférico, en la cual, debido a
la intervencion de los rayos ultravioleta, liberaban atomos de cloro, los cuales hacian
que el ozono a su vez se descompusiera. Una de las moléculas de oxigeno prove-
nientes de la descomposicién del ozono se transformaba en 6xido de cloro, el que
reaccionaba con las moléculas de ozono y daba lugar a una reaccion en cadena, con
el resultado final de disminuir la capa de ozono.?'”

A diferencia de la contaminacion atmosférica transfronteriza, para paliar las conse-
cuencias negativas del explicado fenémeno se hacia necesario encontrar una solucién
de tipo global. Durante unos cinco afios se negocié un instrumento en el marco del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), mismo que fue

Protocolo sobre reduccion de emisiones de didxido de azufre (Helsinki, 8 de julio de 1985); Protocolo sobre
reduccion de emisiones de Oxidos de nitrodgeno (Sofia, 31 de octubre de 1988); Protocolo sobre el control
de las emisiones de compuestos orgénicos volatiles (Ginebra, 18 de diciembre de 1991); Protocolo sobre
reducciones adicionales de emisiones de diéxido de azufre (Oslo, 14 de junio de 1994); Protocolo sobre
metales pesados (Aarhus, 1998); Protocolo sobre contaminantes organicos persistentes (Aarhus, 1998);
Protocolo para combatir la acidificacion eutrofizaciéon y el ozono de la baja atmésfera (Gotemburgo, 1999).

815 Rowland, F.S., “Atmospheric changes caused by human activities: from science to regulation”, 27 Ecology
Law Quatrterly, 2001.

816 “Los CFC’s se utilizan principalmente en frigorificos, aparatos de aire acondicionado, plasticos, espumas,
aislantes, aerosoles y extintores, entre otros. Estos fueron desarrollados en la década de los afos setenta y
fundamentalmente utilizados en la extincion de incendios, bajo el nombre comercial de freones. En menor
medida intervienen otros gases como los 6xidos de nitrégeno, los derivados del bromo y compuestos
hidrogenados”, Jaquenod de Zsbdgon, S., Nociones de Derecho Ambiental, Dykinson, Madrid, 2003, p 21.

817 Revista Nature, no. 249, 1974.
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adoptado en Viena el 22 de marzo de 1985 y para el afio 2007 habia sido ratificado
por 191 Estados.

El Convenio para la Proteccién de la Capa de Ozono (en adelante Convenio de Viena)
establece que las partes “adoptaran las medidas apropiadas para proteger la salud
humana y el medio ambiente contra los efectos adversos resultantes o que puedan
resultar de las actividades humanas que modifiquen o puedan modificar la capa de
ozono”.#'® El Convenio adopta un enfoque preventivo. Define a los efectos adversos
como “los cambios en el medio fisico o las biotas, incluidos los cambios en el clima,
que tienen efectos deletéreos significativos para la salud humana o para la compo-
sicion, resistencia y productividad de los ecosistemas tanto naturales como objeto
de ordenacién o para los materiales Utiles al ser humano”.#°® La naturaleza de las
mencionadas “medidas apropiadas” no esta definida por el Convenio de Viena.

Otras disposiciones se refieren a la investigacion cientifica, la transferencia de tecno-
logia y a la transmisién de informacién. El Convenio establece una Conferencia de las
Partes (COP) que puede, entre otras, adoptar programas de investigacion, coope-
racion cientifica y tecnolégica, intercambio de informacion, transferencia de tecno-
logia, asi como considerar y adoptar las modificaciones al Convenio y los protocolos
pertinentes.®*

Protocolo de Montreal Relativo a las Sustancias que agotan la Capa de Ozono

Luego de arduas negociaciones, el 16 de septiembre de 1987 las Partes del Convenio
de Viena adoptaron el Protocolo de Montreal relativo a las Sustancias que agotan la
Capa de Ozono,®' el mismo que entré en vigor el 1 de enero de 1989. En el afio 2007
contaba con 191 Estados suscriptores.

Siguiendo un enfoque claramente preventivo,®?? el Protocolo establece metas espe-
cificas para la reduccién escalonada y, eventual eliminacién, de las sustancias que
agotan la capa de ozono. Mediante cuatro enmiendas®® se han incorporado otras
sustancias a los mecanismos de control que operan en el Protocolo, a tenor de lo

818 Articulo 2.1.

819 Articulo 1.2.

820 Articulo 6.

821 Texto disponible en: http://www.unep.org/ozone/docs/Montreal-Protocol-Booklet-sp.doc

822 Una gran parte del mundo cientifico ha vinculado a los CFC y a los halones con el agotamiento de la capa
de ozono. Sin embargo, no existe una certeza con respecto a los dafios producidos a los seres humanos o
al ambiente por la disminucién del ozono ni tampoco respecto al impacto de otros fendémenos y actividades
como la volcanica o la aeronavegacion. Ello no obstante, el Protocolo establece medidas restrictivas respecto
de la produccion y consumo de ciertas sustancias. Un claro ejemplo de este enfoque preventivo es el
preédmbulo del Protocolo que dice “Las Partes en el presente Protocolo decididas a proteger la capa de
ozono adoptando medidas preventivas para controlar equitativamente el total de emisiones mundiales de las
sustancias que la agotan, con el objetivo de eliminarlas, sobre la base de los adelantos en los conocimientos
cientificos, teniendo en cuenta aspectos técnicos y econémicos y teniendo presente las necesidades que en
materia de desarrollo tienen los paises en desarrollo (...) han convenido lo siguiente...”.

823 Londres (1990), Copenhague (1992), Viena (1995), Montreal (1997) y Beijing (1999).
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cual resultan ser siete las sustancias cuyo consumo o producciéon se encuentran
controlados por el Protocolo: CFC, halones, tetracloruro de carbono, metilcloroformo,
hidroclorofluorocarbonos y bromoclorometano.

Se establecen disposiciones especificas respecto a los paises en vias de desarrollo.
Asi, el Protocolo prevé un mecanismo por el cual toda Parte que sea un pais en
desarrollo y cuyo nivel anual de consumo de las sustancias controladas del Anexo
A, sea inferior a un cierto limite preestablecido, podra aplazar por el término de 10
anos el cumplimiento de las medidas de control.®** Estas medidas de aplazamiento se
complementan con un mecanismo financiero destinado a proporcionar cooperacion
técnica y financiera, incluida la transferencia de tecnologia, de manera tal de que
las Partes que se beneficien con las medidas de aplazamiento pueden aplicar las
medidas de control previstas en el Protocolo.?® A su vez, cada Parte debera adoptar
las medidas necesarias para garantizar que los mejores productos sustitutivos y las
tecnologias disponibles que no presenten riesgos para el ambiente se transfieran
en forma expeditiva a las Partes que se beneficien del mecanismo de aplazamiento
mencionado, y para que la transferencia de productos y tecnologias se realice bajo
condiciones justas y en los términos mas favorables.?®

Se establece un control del comercio de las sustancias controladas con los Estados
que no son parte del Protocolo. Se prohibe la importacion de las mismas a partir del
1 de enero de 1990 y su exportacién a Estados que no sean partes a partir del 1 de
enero de 1993.87

El Protocolo de Montreal otorga novedosos poderes a la reunién de las Partes. En
efecto, si los esfuerzos para alcanzar un consenso han resultado infructuosos, ciertas
decisiones pueden ser adoptadas por una mayoria de las dos terceras partes, las
cuales tendran efectos vinculantes para todas las Partes, incluidas aquellas que
hayan votado en contra. Estas decisiones requieren el apoyo de mayorias separadas
de paises en desarrollo y de paises desarrollados. Por medio de dicho mecanismo,
otros ajustes y reducciones a la producciéon y al consumo de sustancias controladas
pueden ser adoptados y ser puestos en vigencia en un periodo de seis meses.®®

Todo parece indicar que la puesta en funcionamiento de los mecanismos del Protocolo
de Montreal ha operado una disminucion significativa del ritmo de deterioro de la
capa de ozono estratosférico, aunque los niveles de ciertos productos quimicos en la
atmoésfera han aumentado. No obstante, y aunque la controversia del ozono continua,
el Convenio de Viena y el Protocolo de Montreal constituyen uno de los modelos mas
novedosos de control internacional para fines ambientales.

824 Articulo 5.1.

825 Articulo 10.

826 Articulo 10 A.

827 Articulo 4.

828 Articulo 9 a), b), ¢) y d).
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4. Cambio Climatico

El Cambio Climatico es un cambio atribuido directa o indirectamente a las actividades
humanas que alteran la composicion global atmosférica agregada a la variabilidad
climatica natural observada en periodos comparables de tiempo.8® De acuerdo con
el consenso cientifico, el resultado mas directo podria ser un “calentamiento de la
atmosfera mundial” del orden de 1,8 a 4° C durante los proximos cien afios. A esto se
debe sumar un manifiesto incremento de temperatura de un 0,5° C desde el periodo
preindustrial anterior a 1850, parte del cual seria producto de emisiones anteriores de
gases de efecto invernadero.

Si se alterara un aspecto clave como la temperatura media global, las ramificaciones
tendrian un largo alcance. Los efectos inciertos se adicionan: por ejemplo, podria
cambiar el régimen de vientos y lluvias que han prevalecido durante cientos y miles de
afos y del cual depende la vida de millones de personas; podria subir el nivel de los
mares y amenazar islas y zonas costeras bajas. En un mundo cada vez mas poblado
y sometido a mayores tensiones, que ya tiene suficientes temas por resolver, esas
presiones adicionales podrian conducir directamente a nuevas hambrunas y a otras
catastrofes.s®

Conviene aclarar respecto al cambio climatico la particularidad de que sus principales
causas (emision de gases de efecto invernadero), el lugar fisico de dichas causas
(donde se emiten los gases) y los efectos (incremento de la temperatura en la tierra) no
poseen una relacion directa en el tiempo ni en el espacio. Esta relacién atipica plantea
un reto para su regulacion juridica en el plano internacional.

La Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, el Protocolo
de Kyoto y las sesiones de la Conferencia de las Partes (COP), 6rgano supremo de la
Convencion, constituyen valiosos logros de la comunidad internacional pero requieren
de esfuerzos adicionales para su correcta implementacion.

4.1 Antecedentes y Precisiones Conceptuales

El estudio del aumento de la temperatura en la Tierra tiene como principal antece-
dente el realizado en 1896 por Svante Arrhenius,®' quien publicé el trabajo llamado
On the Influence of Carbonic Acid in the Air upon the Temperature of the Ground. En
este trabajo, el autor utilizé modelos para demostrar su teoria de que las emisiones
provenientes de la combustion del carbén conducirian a un calentamiento de la Tierra.
Sin embargo, no fue sino hasta la década de los ochenta donde aparecio la preocu-
pacion mundial sobre el cambio climatico y la necesidad de adoptar instrumentos
internacionales que regularan el tema.

829 Idem.
830 Idem.
831 Cientifico sueco (19/02/1859-2/10/1927), Premio Nébel de Quimica, 1903.
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A pesar de que la atmdsfera global no es un area mas alla de las jurisdicciones nacio-
nales y, por lo tanto, puede decirse que se encuentra enteramente reflejada en el
contexto del Principio 21 de la Declaracion de Estocolmo sobre Medio Humano, por
analogia cae dentro del esquema de proteccién que se le otorga a las areas comunes
del planeta.

Luego de la sentencia de la Corte Internacional de Justicia en el caso de los ensayos
nucleares en el Atolén de Mururoa®®?, quedé claro que la atmésfera debe ser utilizada
considerando los derechos de otros Estados. Existen otros documentos internacio-
nales que se pronuncian en este sentido. Por ejemplo, los Principios del PNUMA
relativos a la modificacion del clima para usos pacificos establecieron que tal tipo de
actividades pueden ser realizadas luego de una evaluacién de sus consecuencias y
de una manera que asegure que no se producira un dafio al ambiente, a otros estados
0 en areas ubicadas mas alla de las jurisdicciones estatales.

El grado en el cual el derecho internacional consuetudinario es Util para la preven-
cién del cambio climatico y la adopcién de estandares internacionales es cuestio-
nable. La adopcién de un enfoque preventivo podria dar lugar a un cambio en esta
aseveracion.

La adopcion de un convenio relativo al cambio climatico fue considerada en una
reunion de expertos en Ottawa en 1989 y por el Panel Intergubernamental sobre
Cambio Climatico (IPCC por sus siglas en inglés).s*

La reunion de Ottawa propuso el tratamiento de la atmdsfera como un recurso comun
de interés vital para la humanidad y declaré que los Estados tienen la obligacién
de proteger y preservar la atmoésfera y adoptar las medidas para controlar, reducir
y prevenir una interferencia atmosférica. Ademas, dispuso la necesidad de realizar
Evaluaciones de Impacto Ambiental, consultas e intercambio de informacion.

El IPCC se refirié al cambio climatico global como cualquier cambio climatico en el
tiempo debido a la variabilidad natural o como resultado de las actividades humanas®*
y como una cuestion de interés comun para la humanidad, sin perjuicio de la sobe-
rania de los Estados sobre el espacio aéreo suprayacente a sus territorios. Ademas,
menciond al desarrollo sostenible y a las necesidades de las generaciones futuras
y se refiridé a la obligacion de adoptar medidas apropiadas para mitigar los efectos
adversos del cambio climatico.

Esta definicion de cambio climatico sefiala dentro de sus causas la variabilidad natural.
Esta variabilidad natural es la causante de los ultimos nueve grandes cambios clima-
ticos acaecidos en la Tierra, que se ha calentado y enfriado por procesos naturales.

832 Ver nota 5.

833 El Panel es un grupo de méas de dos mil cientificos, organizado en 1988 por el PNUMA y por la Organizacion
Meteorolégica Mundial (OMM).

834 PNUMA, OMN, Segunda Evaluacion Cambio Climatico, 1995, p. 23.
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Por su parte, la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC)®* delimita sus alcances refiriéndose al cambio climatico como “un cambio
de clima atribuido directa o indirectamente a la actividad humana que altera la compo-
sicion de la atmdésfera mundial y que se suma a la variabilidad del clima durante
periodos de tiempo comparables”.®* En dicha definicion se advierte un énfasis en
el factor antropogénico como Unica causa del cambio. “Esta definiciéon responde a
un momento donde los estudios demuestran una modificacion en la aceleracion del
cambio atmosférico no observado en los estudios del paleo-climatologia”.

Los cambios climaticos producidos por actividades antropogénicas, la quema
de combustibles fésiles (carbén, petréleo y gas natural) y la deforestacion habian
sido distorsionados sefialandose como causa las fluctuaciones naturales del clima,
producto de la interaccion del océano con la atmdsfera (factores internos), las varia-
ciones en la emisidén de energia solar y la actividad volcanica (erupciones).

Dejando de lado el cambio en el clima de la Tierra como proceso natural y teniendo en
cuenta la aceleracion de éste por la intervencion del ser humano, sobre todo desde
la Revolucion Industrial, la comunidad internacional se dedicé a regular los aspectos
del fendmeno en andlisis que estan a su alcance, es decir, las emisiones de gases y
medidas de adaptacién, ya que el proceso natural es irreversible e inmanejable.

La aceleracion de los efectos del cambio climatico como proceso es hoy en dia incon-
trastable. Y esto es asi incluso para aquellos paises que, en un principio, no estuvieron
de acuerdo con la regulacién internacional, alegando incertidumbre en dos sentidos:
en primer lugar, en lo que atafie a la responsabilidad del ser humano en el cambio
climatico y en segundo lugar en cuanto a la determinacién de los posibles efectos.

En noviembre de 1989 se celebré la Conferencia Ministerial de Noordwijk sobre
Contaminacion Atmosférica y Cambio Climatico.&® Esta conferencia fue la primera del
mas alto nivel politico dedicada al tema del cambio climatico. “Los postulados de la
Conferencia de Noordwijk fueron mas enérgicos que los del resto de las declaraciones
que habian proclamado los distintos foros hasta entonces realizados, proponiéndose
el objetivo general de reducir emisiones de gas invernadero y aumentar los depdsitos
a un nivel consistente con la capacidad natural del planeta en un periodo adecuado
para lograr la adaptacion de los ecosistemas al cambio climatico”.2®

Dicha declaracion, a pesar de los logros alcanzados, no conté con el apoyo de los
paises industrializados en lo que respecta a fechas y limites cuantitativos especificos

835 Adoptada en la sede de las Naciones Unidas en Nueva York, el 9 de mayo de 1992.
836 CMNUCC, Articulo 1.2.

837 Ciencia que estudia el comportamiento del clima de la Tierra, desde el momento en que se origina la
atmosfera. Josefina Castellvi, La Biosfera como Agente Moderador del Equilibrio Climatico del Planeta Tierra,
Conferencia pronunciada en el Centro de Cultura de Espafa, San José, 10 de octubre de 2003.

838 Esta conferencia fue convocada por Holanda y asistieron representantes de méas de 66 paises.

839 Noordwijk hizo un llamado para lograr la reduccion global de diéxido de carbono en un 20% para el 2005, lo
que influy6 en la elaboracion del CMNUCC.
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para la reducciéon de sus emisiones, lo que impidié obtener el consenso para un
acuerdo global. Luego de la Conferencia de Noordwijk se realizd6 una Conferencia
Ministerial en Bergen, con resultados muy similares.

En el afno 1990 el Panel IPCC completa su primer informe o evaluacién en el que destaca
la existencia de prueba suficiente de que el cambio climatico ya se ha iniciado y que
las posibilidades de un calentamiento global deben ser consideradas seriamente.?®
Dicho informe, publicado en octubre de 1990, menciona otras cuestiones relevantes
tales como la prediccién del aumento de la temperatura en la Tierra de aproximada-
mente 0.3 grados centigrados por década, lo que fue demostrado por los cientificos
pero no conté con el apoyo de las autoridades gubernamentales presentes.

Un aspecto interesante de resaltar es el incremento de la participacién de los paises
en vias de desarrollo en los foros internacionales y discusiones sobre el cambio clima-
tico. Este hecho se reflejé en la Segunda Conferencia del Clima en 1990, organizada
por la OMM y PNUMA, a la cual asistieron representantes de mas de 120 paises, la
mayoria de ellos del mundo en desarrollo.?

En esta Conferencia se pusieron de manifiesto importantes principios en la materia,
tales como el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas, el cambio
climatico como preocupacion comun de la Humanidad, el principio de equidad, la
importancia del desarrollo sostenible, el principio precautorio y la necesidad de trans-
ferencia de tecnologia.

A nivel politico, se consideraba la necesidad de adoptar un instrumento juridico inter-
nacional para que regulara el tema en cuanto a las acciones; sin embargo, el problema
consistia en la estructura de dicho instrumento. Existian dos alternativas: por un lado
se pensaba en la creacién de un acuerdo general que no abarcara de manera unitaria
el tema del cambio climatico, al estilo del Convenio de Viena sobre la Capa de Ozono,
el cual se iria completando con diversos protocolos; la segunda opcién, que es la que
finalmente se adopto, se relacionaba con la adopcion de un instrumento especifico
sobre el cambio climatico.

En 1990, durante la 45a sesion de la Asamblea General de las Naciones Unidas,®? se
establecié el Comité Intergubernamental para la Negociacién (INC) de una Convencién
Marco sobre el Cambio Climatico, que tendria una naturaleza de facilitacién en la
negociacion de un instrumento a ser aprobado en la futura Conferencia de Rio.

Las primeras sesiones del INC estuvieron marcadas por tensiones entre los paises
desarrollados y los paises en desarrollo. Dicha tension se vinculaba particularmente
con la diferencia de criterio acerca de la cuota de responsabilidad entre ambos grupos,

840 Ver Guia Elemental de la Convencion Marco de Naciones Unidas para el cambio Climatico, Ginebra, 1995 p
6; IPCC, The IPCC Impact Assessment. Intergovernmental Panel on Climate Change, 1990.

841 Oberthur, S., Cooperacion Internacional sobre Cambios Climaticos: El papel de los paises en desarrollo,
1997, p.257.

842 Resolucion 212, de 21 de diciembre de 1990.
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como asi también en lo relativo a las diferentes necesidades y capacidades sociales y
economicas de dichos grupos de paises. Mientras los paises desarrollados percibian
el fendmeno como un aspecto estrictamente ambiental, los paises en desarrollo lo
consideraban también como un problema de desarrollo. En atencion a ello se manejo
la idea de que los paises desarrollados debian reducir sus emisiones, mientras que los
paises en desarrollo tendrian el derecho de aumentar sus emisiones hasta un nivel per
capita equivalente al alcanzado por los desarrollados.

Esta posicion se sustentdé en la tesis de que los paises septentrionales habian alcan-
zado su desarrollo con base en el consumo de combustibles fosiles. El desarrollo
econdémico y el incremento de la produccién, asi como el consumo de combustibles
fésiles han estado histéricamente ligados. Ello no obstante, los efectos del cambio
climatico resultaban y resultan ser de alcance global, por lo que su tratamiento requiere
ser internacional y no regional como pretendian los paises en desarrollo.

En cuanto a los paises desarrollados, éstos consideraban que el fenémeno debia ser
tratado en forma global sin considera los causantes del mismo. Luego de un afio y de
seis reuniones, el INC concluyd su labor y dio a conocer un informe sobre el estado
del cambio climatico, que sirvié de base para la elaboracion del Convenio Marco.

El texto de Informe del INC y, consecuentemente el contenido del Convenio Marco, no
tuvieron la contundencia que en aquel momento se esperaba. Sin embargo, si se tiene
en cuenta la complejidad de las negociaciones que involucraron a mas de 140 paises,
con intereses e ideologias diferentes respecto de las causas, efectos e implicaciones
del cambio climatico en si, llegar a un acuerdo en un periodo tan pequefio fue un
logro significativo. A pesar que los estados no se comprometieron especificamente a
limitar las emisiones de gases de efecto invernadero, se reconocio el cambio climatico
como una seria amenaza y se establecieron las bases para una accion futura bajo el
paraguas de un marco juridico global.

4.2 Gases de Efecto Invernadero

Los gases de efecto invernadero®® (GEIl) son aquellos componentes gaseosos de la
atmosfera, “tanto naturales como antropogénicos que absorben y remiten radiacién
infrarroja”.#* Entre los GEI se encuentran el diéxido de carbono (CO2), producto de
la quema del carbdn, petréleo y gas natural para generar la energia utilizada en el
sector del transporte, asi como en la industria manufacturera, la generacién de calor,
refrigeracion, electricidad y otras aplicaciones. Otras fuentes de emisién de didxido de
carbono se vincularon con el uso de la tierra, tales como desbrozar el terreno para la
explotacion forestal, la ganaderia, y la agricultura. La vegetacion contiene moléculas
de carbono, cuando ésta disminuye o se quema, éstas se liberan como diéxido de

843 Los gases de efecto invernadero establecidos en el Anexo A del Protocolo de Kyoto son el didxido de
carbono, metano, 6xido nitroso, hidroflurocarbonos, perfluorocarbonos y hexafluroruro de azufre.

844 CMNUCC, Articulo 1.5.
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carbono. La pérdida de vegetacion debe ser remplazada mediante la reforestacion, lo
que haria que se produjera poca o ninguna emision neta de diéxido de carbono. La
deforestacion y los cambios en el uso de la tierra han contribuido sustancialmente al
incremento del dioxido de carbono atmosférico.

El metano (CH4), un gas natural, es el segundo en importancia. La generaciéon del
metano se atribuye al cultivo de arroz y a la cria de ganado vacuno y ovino. “El metano
se emite también desde las minas de carbdn y durante la extraccion de petréleo,
asi como por los salideros de gas en los oleoductos. La actividad humana ha incre-
mentado la concentracién de metano en la atmosfera en alrededor de un 145% por
encima de su concentracion natural”.8*

Otro de los gases es el 6xido nitroso (N20), que deriva de diversas practicas agricolas
e industriales. Contribuyen también al efecto invernadero los hidrofluorocarbonos
(HFC), perfluorocarbonos (PFC) (utilizados en algunas aplicaciones como sustitutos
de los CFC empleados en refrigeracion y en los equipos de aire acondicionado) vy el
hexafluoruro de azufre (SF6).

4.3 Vulnerabilidad, Adaptabilidad y Cuestiones Conexas

La vulnerabilidad se define como “el grado en que el cambio climatico puede ser
perjudicial o nocivo para un sistema. No solo depende de la sensibilidad del sistema,
sino también de su capacidad de adaptacién a las nuevas condiciones climaticas”.&*
El concepto tiene fundamental importancia en Centroamérica, una regiéon de alta
vulnerabilidad debido a los efectos de los desastres naturales, su situacién geografica
y geomorfoldgica.

El grado de vulnerabilidad constituye el término medio entre las condiciones geogra-
ficas y fisicas de un lugar determinado y la capacidad de generar acciones capaces
de disminuir los impactos cuando se den los efectos. “Los mas vulnerables a los
extremos climatoldgicos son los pobres. Asimismo, en el ambito mundial, las areas
mas afectadas por desastres naturales suelen ser las menos desarrolladas: sequias
en Etiopia, inundaciones en Bangladesh, huracanes en Republica Dominicana. Los
esfuerzos de recuperacién post-desastre son sin duda acciones guiadas por buenas
intenciones, pero tales esfuerzos son costosos y casi siempre transitorios”.®’

El concepto de adaptabilidad, relacionado con cambio climatico, se refiere al grado
en que es posible efectuar ajustes en las practicas, procesos o estructuras de los
sistemas en funcién de los cambios previstos o reales del clima. La adaptacién puede
ser espontanea o planificada y puede realizarse en respuesta a cambios en las condi-
ciones o anticipandose a ellos.

845 Camino, R., Muller, S., Sostenibilidad de la Agricultura y los Recursos Naturales, ICCA, San José, Costa Rica
1993, p. 21.

846 PNUMA, OMN, Segunda Evaluacion, Op. cit., p. 3.

847 Dialogue on Water and Climate, Cielos Oscuros Aguas Tormentosas, El Porqué de la Necesidad del Agua y
el Clima, 2002, p. 4.
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Cuando se habla de medidas de adaptacién al cambio climatico es necesario esta-
blecer un orden de prioridades de las acciones a tomar. Como prioridades de medidas
de adaptacion ante los efectos del cambio climatico se tienen: “primero, es el proceso
de monitoreo constante asi como, mediante especialistas, llevar un control lo mas
completo posible sobre el comportamiento del efecto; segundo, en el aspecto de
la informacion, es necesario establecer canales de informacion adecuados con las
poblaciones donde se espera un mayor impacto de los efectos y ademas, a nivel
internacional, cada pais debe estar informandose de la situacion mundial y de otros
estudios, todo esto con el objetivo de poder tomar las mejores decisiones con funda-
mentos técnicos; tercero, realizar un planeamiento mediante dos vias, una mediante
un plan nacional de emergenciay el otro por medio de los planes de desarrollo locales;
cuarto y ultimo lugar, el desarrollo de un programa de educacion y participacién comu-
nitaria, donde se involucre a la comunidad con potencial de afectacién”.s*

Las especies de flora y fauna se han adaptado a lo largo de millones de afios en su
evolucién. El principal problema que presenta el cambio climatico es la velocidad a
la cual se puede presentar, pudiendo ocasionar una gran pérdida de especies, por la
incapacidad de éstas de adaptarse en tan poco tiempo a nuevas condiciones tales
como mayor precipitacion, mayor radiacion y escasez de agua.

Otra de las cuestiones a poner de relieve en esta seccion es la relativa a las medidas
de mitigacion, es decir, aquellas cuyo objetivo es disminuir o volver menos severo
determinado efecto o condicion. La medida de mitigacion puede ser expresada como
la intervencién humana para reducir la velocidad esperada del cambio climatico
incluido por el ser humano, mediante la reduccién intencional de las emisiones de
GEl y a través del reforzamiento de los sumideros (servicio ambiental de los bosques
naturales y plantaciones forestales por el almacenamiento de carbono. Al absorber
el carbono de la atmosfera por el proceso de fotosintesis lo fijan en su estructura o
biomasa y liberan la molécula de oxigeno).

4.4 Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico

La CMNUCC fue adoptada en Nueva York, el 9 de Mayo de 19928 y en el afio 2007
contaba con 192 paises suscriptores. La importancia de este instrumento radica en el
hecho de que constituye el fruto de un primer esfuerzo internacional concertado.

El objetivo de la Convenciéon es alcanzar “la estabilizacion de las concentraciones
de gases de efecto invernadero en la atmdsfera a un nivel que impida interferencias
antropogénicas peligrosas en el sistema climatico. Ese nivel deberia lograrse en un
plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten naturalmente al cambio

848 World Meteorological Organization, The IPCC Response Strategies, United Nations Environmental Program,
Intergovernmental Panel On Climate Change, Editorial Island Press, Washington, 1991, p. 157.

849 Costa Rica fue signataria de la misma y luego fue incorporada a nuestro ordenamiento positivo al ser ratificada
por la Asamblea Legislativa mediante Ley No. 7414 del trece de junio de 1994 y publicada en la Gaceta del
4 de julio siguiente.

411



climatico, asegurar que la produccién de alimentos no se vea amenazada y permitir

que el desarrollo econémico prosiga de manera sostenible”.3

El texto de la CMNUCC se encuentra estructurado en cinco secciones:

1.
2.

5.

Preambulo.

Disposiciones introductorias, donde se encuentran las definiciones, objetivos y
principios rectores.

Obligaciones generales de las Partes.

Obligaciones especificas de las Partes agrupadas de conformidad con los
anexos y

Disposiciones finales.

En atencion a los compromisos asumidos, en la CMNUCC se divide a las partes en
tres grupos principales:

1.

Partes del Anexo I, que son los paises industrializados miembros de la OECD al
afo 1992, mas las Partes con economias en transicién, en particular Rusia, los
Paises Balticos y los Paises de Europa Central y Oriental. Estos paises tienen la
obligacion de adoptar politicas y medidas relativas al cambio climatico con el fin
de reducir sus emisiones de GEI a los niveles del afilo 1990, a mas tardar para el
afio 2000. Se concede un cierto grado de flexibilidad a aquellas Partes que son
paises con economias en transicion.

Partes del Anexo Il, que lo integran Unicamente los paises miembros de la OECD,
quienes tienen la obligacion especifica de poner a disposicion de los paises en
vias de desarrollo los recursos financieros, para que puedan cumplir con sus
obligaciones previstas en la Convencién y adaptarse a los efectos negativos del
cambio climatico.

Partes no incluidas en el Anexo |, integrado por los paises en vias de desarrollo,
incluyendo a China y la India con una mencion especial para los paises menos
desarrollados, algunos de los cuales son reconocidos por la Convencion como
especialmente vulnerables a los efectos negativos del cambio climatico. En el
contexto de la CMNUCC, estos paises reciben especial consideracién habida
cuenta de su reducida capacidad para hacer frente al cambio climatico y para
alcanzar medidas de adaptacion al mismo.

Por lo tanto las obligaciones que deben asumir las Partes se plantean en tres bloques,

las comunes que han de cumplir todos los Estados, las especificas para los paises del
Anexo | y las financieras para los paises desarrollados del Anexo |l

Los compromisos comunes son minimos y condicionados, pues se deben cumplir
teniendo en cuenta tres factores: las responsabilidades comunes pero diferenciadas,

850 CMNUCC, Articulo 2.
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el caracter especifico de sus prioridades nacionales y regionales de desarrollo, sus
objetivos y circunstancias; lo que da flexibilidad a las Partes para su aplicacion. Las
obligaciones comunes son las siguientes:

°

Elaborar periédicamente comunicaciones y publicar inventarios nacionales de sus
emisiones antropogénicas por las fuentes y de la absorcion (o captura) por los
sumideros de los gases de efecto invernadero no controlados por el Protocolo de
Montreal.

Formular y aplicar programas nacionales para mitigar el cambio climatico y
desarrollar estrategias para adaptar sus politicas al impacto del cambio climatico.

Comunicar a la Conferencia de las Partes la informacion relativa a la aplicacién de
la Convencién.

Promover la transferencia, desarrollo y aplicacién de tecnologias limpias para
controlar, reducir y prevenir las emisiones de GEls.

Promover la gestion sostenible y la conservacion de sumideros de carbono,
especialmente bosques y océanos.

Al aplicar politicas sectoriales procurar tener en cuenta el cambio climatico
inducido.

Reducir al minimo los efectos adversos en la economia, salud publica y medio
ambiente de las acciones para combatir el cambio climatico.

Promover la observacion sistematica y la investigacion sobre el sistema climatico;
la comunicacion y el intercambio de informacién asi como la educacion y la
sensibilizacién publica relativa al cambio climatico.

Los compromisos especificos que, ademas de los generales, deberan asumir los
Estados que figuran en el Anexo | son:

Adoptar politicas y medidas nacionales de mitigacion del cambio climatico con el
fin de limitar sus emisiones antrépicas por GEl, protegiendo y mejorando sumideros
y depdsitos de dichos gases. En la Convencion no se prevé una cuantia para las
limitaciones, solo se restringe a sefialar que ciertas politicas y medidas adoptadas
seran un marco de referencia para demostrar que los paises desarrollados estan
tomando la iniciativa.

Como objetivo temporal, la Convenciéon no establece un calendario preciso
respecto de la limitacién de emisiones, pero si establece el regreso antes del afio
2000 a los niveles anteriores de emisiones.

Deben presentar dentro de los seis meses siguientes a la entrada en vigor de la
Convencion, y periédicamente de alli en adelante, la informacién detallada de las
medidas y politicas adoptadas, asi como acerca de las proyecciones resultantes
de las emisiones y absorciones por sumideros para el decenio 1990-2000, con el
fin de volver individual o colectivamente a los niveles de 1990 las emisiones de
gases de efecto invernadero.
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Los paises desarrollados enumerados en el Anexo Il, que son esencialmente los de la
OECD, adicionalmente asumen otros compromisos de caracter financiero:

® Proporcionar recursos financieros nuevos y adicionales para cubrir la totalidad de
los gastos convenidos que efectien las Partes que son paises en desarrollo para
cumplir con sus obligaciones en materia de elaboracion de inventarios, facilitacion
de informacion y formulacion de programas nacionales, entre otros.

e Ayudar a los paises en desarrollo particularmente vulnerables a hacer frente a sus
costos de adaptacion.

e Promover, facilitar y financiar la transferencia de tecnologia y conocimiento o
el acceso a ellos, a otros Estados Parte, primordialmente a los paises en vias
de desarrollo para que puedan cumplir con sus obligaciones previstas en la
Convencion.

La Convenciodn se rige por los siguientes principios:

e [l principio precautorio, el cual postula que la ausencia de una certidumbre
cientifica no constituye excusa para posponer acciones dirigidas a evitar una
amenaza de dafio grave o irreversible al ambiente. Las partes deben tomar medidas
de precaucion para detectar, prevenir o reducir al minimo las causas del cambio
climatico y mitigar sus efectos adversos.

e [l principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas, que establece
que las responsabilidades deben ser compartidas por todos los Estados, pero
diferenciadas de acuerdo a la participacion de cada uno al problema que se
pretende solucionar.

e El principio de desarrollo sostenible es adoptado en la CMNUCC al sefialar que
las Partes deben promover y optar por un modelo de desarrollo econémico
internacional abierto y sostenible, para que la proteccion del sistema climatico sea
en beneficio de las generaciones presentes y futuras.

La critica general que se hace a la CMNUCC es que enuncia principios y obligaciones
en términos muy generales, sin llegar a definirlos y utiliza muchas veces un vocabu-
lario ambiguo que encierra posiciones no conciliadas en el proceso de negociacion.
Sin embargo, el aporte indiscutible de la Convencidn es el haber establecido una serie
de principios que mas adelante se deben concretar en acciones para enfrentar los
retos planteados por el fenédmeno en estudio.

A pesar de su reticencia, los paises desarrollados asumieron otros compromisos,
como fue adoptar politicas y medidas para reducir las emisiones de los GEI al afio
2000 estabilizandolas a los niveles de 1990, asi como transferir tecnologia y recursos
financieros a los paises en desarrollo, apoyandolos en sus esfuerzos por cumplir los
compromisos de la CMNUCC y ayudandolos a asumir los gastos de la adaptacion,
habida cuenta de su vulnerabilidad a las consecuencias del cambio climatico.
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La CMNUCC establecié un Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y
Tecnolégico®' a los efectos de proporcionar a la Conferencia de las Partes (COP)
y demas drganos subsidiarios, informaciéon y asesoramiento oportunos sobre los
aspectos cientificos y tecnolégicos relacionados con la Convencion. Asimismo, se
establecié un 6rgano encargado de ayudar a la Conferencia de las Partes en la evalua-
cion y el examen del cumplimiento efectivo de la Convencion.s?

La COP tiene como principal funcién la de supervisar la implementacion de la
Convencion y los instrumentos juridicos conexos.®® La Convencion se refiere a la
transmision de informacién relacionada con la aplicacion de la misma y sefiala a la
COP como la receptora final de los programas de cada pais.®*

En atencion a lo dispuesto en la Convencién, la COP en su primer reunién llevada a
cabo en Berlin del 28 de marzo al 7 de abril de 1995, examind si los compromisos de
reduccion de emisiones por parte de los paises desarrollados y con economias en
transicién eran adecuados para alcanzar el objetivo de la Convencidn, la conclusiéon
fue negativa por lo que se acordd poner en ejecucion un plan que permitiera tomar
medidas apropiadas para el periodo posterior al afio 2000 y particularmente, reforzar
los compromisos de las Partes incluidas en el Anexo | de la Convencién, mediante la
adopcién de un protocolo u otro instrumento juridico.

El acuerdo asumido se establecié en el Mandato de Berlin encargado a un grupo
ad hoc cuyo proceso implicé reforzar los compromisos asumidos por las partes del
Anexo | de la Convencién, elaborar politicas y medidas que plantearan limitaciones
cuantificadas, asi como objetivos de reduccién en un tiempo determinado, sin intro-
ducir nuevas responsabilidades a los paises no pertenecientes al Anexo |.

En 1997, después de ocho reuniones, el cometido se cumplié. Se remitié un texto en
la Tercer Conferencia de las Partes celebrada del 1 al 11 de diciembre, donde después
de complejas negociaciones se adoptd el instrumento juridico disefiado para precisar
los compromisos planteados en la CMNUCC. Asi surgié un Protocolo con caracter
adicional y subordinado a la Convencion Marco, denominado Protocolo de Kyoto por
haber sido esa ciudad japonesa sede de la CoP 3.

4.5 Protocolo de Kyoto de la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico

Un segundo esfuerzo en la regulacién juridica internacional del cambio climatico lo
constituye el Protocolo de Kyoto, donde se establecieron compromisos mas especi-
ficos. Dicho Protocolo fue adoptado el 11 de diciembre de 1997 y entré en vigor en
febrero de 2005, para lo cual, fue necesario cumplir dos condiciones: la ratificacion de

851 CMNUCC, Articulo 9.
852 CMNUCC, Articulo 10.
853 CMNUCC, Articulo 7.
854 CMNUCC, Articulo 12.
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al menos 55 Partes de la Convencion; y figurar entre ellas Partes del Anexo |, cuyas
emisiones totales representen por lo menos el 55% del total de las emisiones de
dioxido de carbono de dicho grupo en los niveles de 1990.

El Protocolo adoptd los mismos principios, objetivos e instituciones de la CMNUCC.
Las disposiciones del Protocolo se relacionaron con los siguientes temas:

*

E

Compromisos en materia de emisiones juridicamente vinculantes.
Nuevos mecanismos de ejecucion.

Reduccién al minimo del impacto en paises en vias de desarrollo, incluida la
utilizacion del Fondo de Adaptacion.

Cumplimiento.

Protocolo sefialé un conjunto de politicas y medidas con el fin de promover el

desarrollo sostenible y facilitar el cumplimiento de los compromisos cuantificados de
reduccion de emisiones, entre ellas se destacan las siguientes:

Fomento de la eficiencia energética en los sectores pertinentes de la economia.

Proteccién y mejora de los sumideros y depdsitos de los gases de efecto
invernadero no controlados por el Protocolo de Montreal.

Promocion de practicas sostenibles de gestion forestal, forestacion y
reforestacion.

Promocion de modalidades agricolas sostenibles a la luz de las consideraciones
del cambio climatico.

Investigacién, promocion, desarrollo y aumento del uso de formas nuevas y
renovables de energia, de tecnologias de secuestro del didxido de carbono y de
tecnologias avanzadas y novedosas que sean ambientalmente racionales.

Reduccién progresiva o eliminaciéon gradual de las deficiencias del mercado, los
incentivos fiscales, las exenciones tributarias y arancelarias y las subvenciones
que sean contrarios al objetivo de la Convencién en todos los sectores emisores
de gases de efecto invernadero y aplicacion de instrumentos de mercado.

Fomento de reformas apropiadas en los sectores pertinentes con el fin de promover
unas politicas y medidas que limiten o reduzcan las emisiones de los gases de
efecto invernadero no controlados por el Protocolo de Montreal.

Medidas para limitar o reducir las emisiones de los gases de efecto invernadero no
controlados por el Protocolo de Montreal en el sector del transporte.

Limitaciéon o reduccion de las emisiones de metano mediante su recuperacion y
utilizacion en la gestion de los desechos asi como en la produccion, el transporte
y la distribucién de energia.

El Protocolo de Kyoto, constituye un compromiso internacional que busca combatir
el calentamiento global exigiendo la reduccién individual o colectiva, de emisiones de
GElI (sefialados su Anexo Ay que son el CO2, CH4, N20O, HFC, PFC y SF6) a los paises
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enumerados en su Anexo B (paises desarrollados y con economias en transicion, que
son los sefalados en el Anexo | de la CMNUCC) en un promedio del 5% entre el 2008
y el 2012, primer periodo de compromiso, en relacion con los niveles registrados en
1990; obligando a Suiza, la mayor parte de los paises de Europa Central, Oriental y
los Estados miembros de la Unién Europea a reducir un 8% sus emisiones (Bruselas
repartié este compromiso entre los paises de la Unién Europea, a través del denomi-
nado sistema de burbuja, de forma que unos tienen que recortar sus emisiones y otros
como Espanfa, por ejemplo, pueden elevarlas pero con un limite), 7% para los Estados
Unidos y 6% para Canada, Hungria, Japdn y Polonia; Rusia, Nueva Zelanda y Ucrania
deben estabilizar sus emisiones, mientras que Noruega puede aumentarlas un 1%,
Australia 8% e Islandia el 10%. El protocolo no impone multas, aunque si castigos,
donde el infractor, tendra que reducir en el siguiente periodo la cantidad incumplida
multiplicada por 1,3; con la posibilidad de ser sancionado a no poder acogerse a
algunos de los mecanismos que facilitan la reduccion.

Acordar sobre estos compromisos, que sin duda conlleva implicaciones ambientales,
econdémicas, politicas y sociales para los paises desarrollados, solo fue posible
mediante un acuerdo por parte de los paises signatarios de la Convencién Marco,
sobre las reglas de desarrollo complementarias del Protocolo, lo que dio lugar a la
inclusién en dicho instrumento juridico de tres mecanismos econémicos, conocidos
como flexibles, los cuales iban dirigidos a facilitar la reducciéon de emisiones a un
bajo coste; estos son: la aplicacion conjunta (articulo 6), el mecanismo de desarrollo
limpio (articulo 12) y el comercio de emisiones (articulo 17), siendo importante no solo
la adopcién de los mismos sino el establecimiento preciso de su implementacién, asi
como de la determinacién del papel que juegan los bosques como captores de CO2,
las consecuencias de incumplimiento, entre otras cosas que no fueron desarrollas
en el Protocolo de Kyoto, pero que mas alla de la COP3 han sido abordadas con el
fin de llegar a un consenso para alcanzar el objetivo de la CMNUCC, tal es el caso
de los acuerdos de Marrakech, establecidos en la COP 7, donde se desarrollaron los
mecanismos flexibles.

El mecanismo de aplicacién conjunta, habilita a los gobiernos y empresas de las
Partes del Anexo | a invertir en proyectos que reduzcan las emisiones o consigan una
mayor absorcién utilizando sumideros en otros paises del mismo grupo, lo cual es
compensado con unidades de reduccion de emisiones (Emission Reduction Units o
ERUs) que pueden ser contabilizadas por las Partes del Anexo | que inviertan en otros
paises en el cumplimiento de sus objetivos de emision.

El mecanismo de desarrollo limpio (MDL) permite a los gobiernos y empresas de las
Partes del Anexo |, aplicar actividades de proyectos de desarrollo sostenible (tales
como el fomento de sumideros, asi como la transferencia de tecnologia limpia), en
Estados Parte que no figuran en el Anexo | (paises en vias de desarrollo o no indus-
trializados) y que generen reduccion de emisiones de GEI en éstos Ultimos, lo cual es
retribuido con reducciones de emisiones certificadas (Certified Emission Reductions o
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CERs), que facilitaran el cumplimento de objetivos de reduccién de emisiones de las
partes del Anexo |, al utilizar las CERs generadas por dichos proyectos.

El comercio de los derechos de emisién permite el cumplimiento de los objetivos del
Protocolo, mediante la creacion de un mercado internacional de derechos de emision,
en el que gobiernos y empresas de los paises industrializados y no desarrollados,
pueden comprar y vender ERUs o CERs, segun sea pais deficitario o excedentario
en emisiones; a su vez las Partes del Anexo | pueden adquirir unidades de emisién
asignadas (Assigned Amount Units AAUs) de la cantidad atribuida de otras Partes del
Anexo | que tengan la posibilidad de reducir sus emisiones de GEI mas facilmente.

Estos tres mecanismos tienen la peculiaridad de integrar la variante ambiental en los
sistemas econdémicos, puesto que introducen a nivel internacional reglas de mercado
en pro del ambiente, facilitando el cumplimiento de los compromisos asumidos en el
Protocolo a un bajo coste econdémico, lo que constituye un estimulo. Ademas, tienen
la ventaja de ser voluntarios e introducir al sector privado, sin desplazar la respon-
sabilidad de los Gobiernos de los Estados Parte de cumplir con sus obligaciones
asumidas. De esta manera se vinculan con las politicas y medidas nacionales al ser de
caracter supletorio, lo que significa que no son un medio de cumplimiento en sentido
estricto, si no mas bien una ayuda para que los Estados cumplan sus deberes.

5. Contexto Regional
5.1 Instrumentos Regionales

Centroamérica posee un Convenio Regional sobre Cambio Climatico.t* Aunque este
convenio esta superado por instrumentos mas elaborados de fechas mas recientes,
constituye un ejemplo de colaboracion en el tema. Es importante rescatar su vision
de integracion del area para coordinar acciones, para el caso de areas fronterizas y
la creacién de un Consejo Centroamericano de Cambio Climatico. Este instrumento
reconoce la necesidad de incorporar dentro de las politicas y legislaciones nacio-
nales el componente climatico y desarrollar acciones e innovaciones tecnolégicas
tendientes a la conservacion del clima.ss

El Convenio ha sido criticado particularmente por la escasa efectividad que han tenido
sus mandatos a la hora de implementarse en las legislaciones nacionales; asimismo
no existe un plan de accién centroamericano para el cumplimiento de los mandatos
establecidos. Se ha llegado entonces a pensar si es mas conveniente adecuarlo a las
circunstancias actuales o si los instrumentos adoptados a nivel global surten estos
efectos.®’

855 Suscrito por los paises Centroamericanos en la ciudad de Guatemala el 29 de septiembre de 1993.

856 Ver FAO, CCAD, Centroamérica frente al Cambio Climatico, Serie Centroamericana de Bosques y Cambio
Climético, 20083, p. 28.

857 Ibid, p. 29.
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El 29 de octubre de 1993 se firmo6 en Guatemala el Convenio Regional para el Manejo 'y
Conservacioén de los Ecosistemas Naturales, Forestales y el Desarrollo de Plantaciones
Forestales (Convenio Forestal). Su objetivo principal es promover mecanismos para
potenciar el desarrollo forestal en América Central a través de mecanismos nacionales
y regionales para evitar el cambio de uso de las areas con cobertura boscosa y para
la recuperacion de los bosques. El Convenio Forestal es relevante toda vez que sus
objetivos estan de acuerdo con las metas de los proyectos forestales desarrollados
bajo el MDL.#%®

El Convenio para la Conservacion de la Biodiversidad y Proteccién de Areas Silvestres
prioritarias en América Central firmado el 5 de junio de 1992, en Managua, sefiala la
necesidad de utilizar la ayuda externa para mejorar y proteger la diversidad biolo-
gica. De acuerdo con los lineamientos internacionales los proyectos forestales del
MDL deben ser beneficiosos para la biodiversidad y deben buscar el aumento del
area de cobertura boscosa que tiene como ventaja adicional el albergue de especies
silvestres.

5.2 Iniciativas Regionales

El 6rgano encargado de establecer un régimen de cooperacioén integral en la region
en materia ambiental es la Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarrollo
(CCAD), que se encarga de alcanzar el cumplimiento de estos compromisos a través
del trabajo realizado con cada Ministerio del Ambiente en la region; prueba de ello es
que la CCAD ha sido la impulsora del Convenio Regional sobre Cambio Climatico y ha
brindado también su apoyo a través de capacitaciones y soporte en las negociaciones
en materia de cambio climatico.

Habida cuenta de que la Alianza para el Desarrollo Sostenible (ALIDES) posee como
mandato la conservacion de los recursos naturales, la proteccion y conservacién de la
biodiversidad y la utilizacidn sostenible de esos recursos, también tiene como manda-
miento la preservacion de los sistemas climaticos. Por otra parte, el Plan Ambiental
de la Regién Centroamericana (PARCA) sefiala como uno de sus objetivos contribuir a
la ratificacion del Protocolo de Kyoto, lograr el reconocimiento del valor agregado de
los bosques en término de su funcién de sumidero de gases de efecto invernadero e
implementar el mecanismo de desarrollo limpio en la region; para lo cual se propone
elaborar una estrategia regional para impulsar su aplicacion, asi como el estableci-
miento de un marco institucional y financiero para su funcionamiento en la region.
A su vez, propone disefiar un plan estratégico regional de servicios ambientales de
fijacién y reduccién de GEl y el monitoreo sistematico de la mesa de negociaciones y
acuerdos internacionales sobre cambio climatico.s®

858 Ibid, p. 30.
859 SICA, CCAD, Plan Ambiental de la Region Centroamericana, p. 22.
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La importancia de los bosques como sumideros de carbono ha repercutido en las
acciones adoptadas a nivel regional. La Estrategia Forestal Centroamericana (EFCA)
constituye un instrumento importante en el tema del cambio climatico en el istmo
teniendo en cuenta los planes nacionales forestales. La EFCA busca promover y
facilitar la elaboracién de un marco politico, fortalecer el marco institucional y opera-
tivo existente para dar apoyo a procesos nacionales y, con ello, posicionar el sector
forestal como agente de desarrollo, econdmico, social y ambiental.

Centroamérica cuenta con un Fondo Centroamericano de Carbono®® como instru-
mento financiero para el desarrollo sostenible en la regién que procura fomentar la
participacion regional en el mercado de carbono.

En 1994 durante la Cumbre de las Américas, Centroamérica y Estados Unidos firmaron
una declaracién conjunta en materia ambiental. Posteriormente, en 2001 se le incluyd
un plan de accién. Dicha declaracion denominada CONCAUSA se vincula con el
compromiso de fortalecer las capacidades en Centroamérica para la prevencion y
manejo de desastres naturales, asi como para adaptarse a los impactos del cambio
climatico. Para ello, tiene como objetivos la instalacion y ejecuciéon de sistemas de
monitoreo y verificacion de los GEI, asi como la formulacion de politicas para la miti-
gacion de GEI que sean compatibles con el desarrollo nacional sostenible.

Centroamérica ha ratificado el Protocolo de Kyoto. Actualmente, la regién participa
de manera activa en el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) y trabaja en el control
de sus emisiones, mediante el aumento de la cobertura boscosa, la regulacion de
su parque automotor, de la calidad de sus combustibles y de las emisiones de la
industria.

Para ello, los paises centroamericanos promoveran programas regionales de adapta-
cién al cambio climatico que fortalezcan y complementen las iniciativas nacionales,
considerando los esfuerzos de reforzamiento de capacidades para la adaptacién en
las areas de mayor vulnerabilidad. En la regién Centroamericana, algunos paises han
realizado importantes esfuerzos para poner en practica la figura del pago por servicios
ambientales que brindan los bosques y las plantaciones forestales por mitigacion de
emisiones de gases de efecto invernadero, tal es el caso de El Salvador, Nicaragua y
Costa Rica, éste ultimo, cuenta desde 1996 con un sistema legal de pago por servi-
cios ambientales a los propietarios de bosques y plantaciones naturales. Aun asi,
la figura de incentivos es la que se ha utilizado en la region para el desarrollo de
actividades forestales, existiendo poca relacién con la figura de servicio ambiental
que los bosques proveen.

Especial mencién merece la iniciativa denominada “Paz con la naturaleza” que el
Gobierno de Costa Rica presenté el dia 06 de julio de 2007, la cual plantea acciones a
nivel local e internacional, con el fin de revertir los efectos negativos del calentamiento

860 Respaldado por el Banco Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE) y la CCAD.
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global, reforestar zonas boscosas e impulsar sistemas de produccion de energia mas
limpios.

“Paz con la naturaleza” es el producto del trabajo de cientificos, ecologistas, acadé-
micos, funcionarios publicos y privados, que estuvieron disefiando dicha estrategia
durante los primeros seis meses de 2007.

Algunos de los ejes fundamentales del plan son el tratamiento de aguas y desechos
sélidos, ordenamiento y control de la industria quimica, manejo de materiales téxicos
y peligrosos, fortalecimiento del sistema de parques nacionales, programas de refo-
restacion y proteccion de los ecosistemas marinos.

Las primeras acciones concretas del plan se tomaran a nivel nacional, pero en vista
de la posicion de liderazgo que ostenta Costa Rica en materia ambiental se pretende
difundir la iniciativa en el ambito internacional.

El lanzamiento internacional del programa se realizé dentro de la Convencién Marco
de Cambio Climatico que se discute en Naciones Unidas, cuya reunion se celebré en
diciembre de 2007 en Indonesia.

De esta forma, Costa Rica se ha planteado la meta de convertirse en el primer pais en
el mundo con un “balance neutro” en carbono, es decir, que la generacién de gases
contaminantes sea compensada mediante acciones sostenibles (como por ejemplo,
utilizacion de fuentes renovables, aumento de areas boscosas, etc.).

Convertir a Costa Rica en Carbono-Neutral (C-Neutral) constituye un objetivo no solo
ambiental, sino de desarrollo y se espera que genere oportunidades comerciales y de
recursos financieros a la vez, con la participacion de la comunidad nacional € inter-
nacional. Lo anterior es parte de la estrategia costarricense de cambio climatico que
aun esta en desarrollo y que incorpora un componente de adaptacién y mitigacion,
tales como:

e Reduccion de emisiones de gases por fuentes, incluyendo al sector energia,
transporte, agropecuario [agricultura y ganaderia], industrial, desechos sélidos y
turismo.

e Captura y secuestro de carbono, fomentando actividades de aforestacién y
reforestacion, conservacion de los bosques, su manejo sostenible, reduccion de la
deforestacién y pagos por servicios Ambientales

e Generacion y aprovechamiento de los mercados de carbono, participando en
los mercados internacionales de carbono, incluyendo los voluntarios. Asi como
el desarrollo del mercado nacional para evitar y reducir emisiones por fuentes asi
como aumentar la absorcion por sumideros, a la vez que se generan oportunidades
adicionales de negocios para el sector social y empresarial
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5.3 Instituciones Nacionales

Aunque en los paises centroamericanos la proteccion al ambiente constituye un
mandato constitucional, no existe una legislaciéon especifica respecto al cambio
climatico. En general, los paises tienen leyes especificas en materia de conservacién
de bosques, manejo forestal y plantaciones. A nivel institucional, la regulacion del
tema es compleja toda vez que son varias las autoridades en los ambitos nacionales
que tienen competencia sobre los recursos forestales y temas de cambio climatico.
Producto de esta falta de coordinaciéon es la necesidad de establecer comités de
coordinacion en el tema de cambio climatico y los recursos forestales, todo esto con
el objeto de evitar superposiciones y fricciones institucionales.

Los paises de la region cuentan con oficinas relacionadas con proyectos de reduccion
de emisiones de carbono. Por ejemplo, Honduras, Guatemala, Nicaragua y Costa Rica
tienen oficinas especializadas en el tema de proyectos de mitigacion. Estas oficinas
estan encargadas de la revision y aprobacion de proyectos de reduccién de emisiones
que tienen lugar dentro de su territorio. El Salvador y Panama cuentan con oficinas
encargadas de revisar y aprobar los proyectos MDL dentro de areas o programas
de cambio climatico. “Esto puede ser una ventaja para estos paises, pues dentro de
los ministerios de ambiente respectivos se cuenta ya con una vision integral sobre el
problema del cambio climatico, y por lo tanto las directrices que surjan de sus oficinas
MDL podrian ser aun mas coherentes con la vision integral para reducir no sélo las
emisiones de gases efecto invernadero, sino también para aprovechar estos proyectos
MDL como formas de combatir la vulnerabilidad ante el cambio climatico.”s!

A continuacion se muestra en forma sintética cual es la situacion a nivel nacional.g¢?

Costa Rica

En Costa Rica, el Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE) es la institucién encar-
gada de velar por el cumplimiento de los mandatos de la CMNUCC y del Protocolo de
Kyoto. Con el objeto de mantener un mejor control del tema, el mismo es compartido
por dos érganos: el Instituto Meteoroldgico Nacional (IMN) y la Oficina Costarricense
de Implementacién Conjunta (OCIC). EI IMN es el ente técnico que representa a
Costa Rica durante las reuniones del IPCC, mientras que la OCIC es la encargada de
los proyectos MDL y de dar seguimiento a las negociaciones internacionales sobre
cambio climatico. Existe, ademas, una Comisién Gubernamental del Ozono, que es
una unidad técnica especializada del IMN y MINAE.

861 FAO, CCAD, Op. cit., 2003.

862 Informacion tomada de Rojas, A., Wo Ching, E., Cambio Climatico: Implementacion de la legislacion en
Mesoamérica, publicado por PNUMA y UICN, De Rio a Johannesburgo. Perspectivas del Derecho Ambiental
en Latinoamérica, 2002.
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El Salvador

La oficina encargada del tema es la Unidad de Cambio Climatico (UCC) del Ministerio
de Ambiente y Recursos Naturales (MARN). Esta oficina centraliza los temas vulne-
rabilidad, adaptacion y mitigacion, proyectos sobre MDL y la comunicacion nacional.
Se establecié un Comité Asesor encargado de preparar, dar seguimiento y presentar
recomendaciones a los estudios y acciones de la primera comunicacién nacional.
Ademas existe un Reglamento Especial sobre el Control de las Sustancias Agotadoras
de la Capa de Ozono, firmado en mayo de 2000.

Guatemala

La Oficina Guatemalteca de Implementacién Conjunta (OGIC) se encarga de la promo-
cién de proyectos MDL, asi como de establecer criterios y requisitos de apoyo a los
mismos. Esta oficina participa dentro del marco del Consejo Nacional de Cambio
Climatico apoyando la gestién de politicas vinculadas con el tema. De igual manera,
le competen diseminar la informacion relativa al Protocolo de Kyoto y el MDL.

Honduras

El tema es competencia de la Secretaria de Ambiente, que posee dos oficinas encar-
gadas: la Unidad de Cambio Climatico a la que le compete el proceso de inven-
tario nacional, adaptacion y mitigacion y la Oficina de Implementacién Conjunta de
Honduras (OICH) que es la encargada de velar por los temas relativos a la formula-
cién e implementacién de proyectos. Ambas tienen representantes en la delegacién
nacional hondurefia en las negociaciones internacionales.

Nicaragua

La Oficina Nacional de Implementacién Conjunta es la encargada del tema y se
encuentra adscrita al Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales (MARENA).
Asimismo, cuenta con un Plan de Accién Nacional ante el cambio climatico.

Panama

La Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM) constituye el punto focal de la CMNUCC
y el Protocolo de Kyoto. En 1998 inici6 el Programa Nacional de Cambio Climatico
(PNCC) con la colaboracion del GEF. A la ANAM le compete la implementacion de la
estrategia nacional sobre cambio climatico.

Consideraciones Finales

Sin lugar a duda, la preocupacién por un cambio climatico con consecuencias perjudi-
ciales para el ser humano es un tema actual y de importancia mundial. Centroamérica
ha dado pasos importantes como la aprobacion de un Convenio Regional de Cambio
Climatico y el disefio de Proyectos de MDL. Algunos aspectos a considerar a futuro son
el fortalecimiento de las estructuras administrativas encargadas del tema en el ambito
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nacional y el fortalecimiento de la misiéon de la CCAD para que impulse posiciones
conjuntas de region, que sirvan como base de negociacién a nivel internacional.

De los documentos analizados se desprende que Centroamérica busca una “Estrategia
Regional de Bosques y Cambio Climaticos”, tarea que esta pendiente y en donde
los aportes juridicos, entre otros, en cuanto a la tenencia de la tierra, la delegacion
de atribuciones en materia administrativa, el cumplimiento del Derecho Ambiental
Internacional y las negociaciones internacionales seran determinantes para contribuir
con una Estrategia que responda a los retos actuales.

Sintesis

El lector ha estudiado la problematica existente para establecer la naturaleza juridica
de la atmosfera. Se ha enfrentado al analisis de la contaminacién atmosférica trans-
fronteriza, mediante el estudio de sus antecedentes, asi como de las disposiciones
internacionales que regulan la materia.

En este capitulo, a través de la precisidon de conceptos y antecedentes, se ha anali-
zado las principales decisiones y acuerdos internacionales que se han asumido para
la proteccion de la capa de ozono, asi como para mitigar el problema del cambio
climatico antrépico.

El lector ha estudiado, temas tan relevantes como la vulnerabilidad y adaptabilidad
que afectan a los paises en desarrollo, particularmente a los centroamericanos.

En el contexto regional, el lector ha analizado de manera breve, el Convenio Regional
de Cambio Climatico, asi como también ha estudiado las iniciativas que ha tomado la
region para enfrentar éste problema ambiental.

En el estudio particular de cada pais, el lector ha conocido las instituciones nacionales
que se encargan de aplicar tanto las disposiciones internacionales, regionales, asi
como nacionales, con el fin de afrontar las consecuencias que aquejan y que afec-
taran al area, a causa de los efectos del cambio climéatico inducido.
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Vulnerabilidad
Ambiental

Objetivo

Este capitulo es estudiado sobre la base de distintos instrumentos internacionales
que incluyen en sus disposiciones el tema de prevencion de desastres y vulnerabi-
lidad como una preocupacién relevante que requiere ser atendida.

Se analizara el Plan de Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres, como
un marco de accion para los paises que resultan vulnerables a los riesgos y desastres
ambientales.

En el contexto regional, se analizara el Convenio Constitutivo para la Prevencion de
los Desastres en Centroamérica, asi como el esquema legal e institucional que han
adoptado cada uno de los paises para hacer frente a las inclemencias y amenazas
naturales que les aqueja al estar situados geograficamente en una zona vulnerable.

Introduccién

La vulnerabilidad ambiental no es un tema que se distinga dentro del Derecho
Ambiental Internacional, por el contrario, una caracteristica distintiva lo constituye su
novedad, siendo una cuestion que en su mayoria es de orden técnico o con impor-
tantes aportes de otras ciencias sociales.

Hablar de vulnerabilidad, en general, o especificamente de la vulnerabilidad ambiental,
no significa que exista un régimen ambiental internacional o regional consistente;
aunque, ciertamente, existen algunas bases conformadas por una prolifera cantidad
de instrumentos de soft law, asi como programas internacionales, algunas estruc-
turas regionales y proyectos desarrollados mediante financiamiento de la cooperacién
internacional.

1. La Vulnerabilidad Ambiental

El desarrollo del tema de vulnerabilidad ha estado tradicionalmente en manos de
otras ramas de las ciencias (tanto exactas como sociales), entre otras, la ingenieria, la
geologia, la geografia, la meteorologia, la sociologia, las cuales han dedicado ingentes
esfuerzos por tratar el tema y brindar respuestas efectivas.

Una de las definiciones mas ilustrativas y comprensivas de la vulnerabilidad, es la utili-
zada por la iniciativa indice de Vulnerabilidad Ambiental (Environmental Vulnerability
Index, por su nombre original en inglés), promovida por la Comisién de Geociencia
Aplicada para el Pacifico Sur (SOPAC por sus siglas en inglés) que define a la vulne-
rabilidad de la siguiente manera:
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“Vulnerabilidad se refiere a la tendencia a ser dafado. El concepto opuesto es la
elasticidad, en otras palabras, la habilidad para resistir o recuperarse de un dafo. Asi
cuando hablamos de vulnerabilidad, estamos automaticamente pensando también en
elasticidad, pues ambos conceptos no son sino las dos caras de una misma moneda.
De modo que algo que sea vulnerable, lo sera en el tanto deje de ser elastico, y
viceversa”.s

“La idea de vulnerabilidad/elasticidad se aplica igualmente para entidades fisicas
(personas, ecosistemas, o areas costeras) como para conceptos abstractos (sistemas
sociales, sistemas econdmicos o paises). Los factores que causan dafios son cono-
cidos como amenazas o peligros, cada uno de los cuales se encuentra asociado con
algun nivel de riesgo®* o posibilidad de que acaezcan.”s

A la par de la definicién anterior, otra que integra los elementos necesarios para tener
unaideade qué es vulnerabilidad ambiental, es la propuesta en el informe “Perspectivas
del Medio Ambiente Global” (conocido también por su nombre en Inglés como: Global
Environment Outlook 3) o GEO 3 como también se le conoce, el cual sefala: “La
vulnerabilidad representa la interfaz entre la exposicién a amenazas fisicas para el
bienestar humano y la capacidad de las personas y comunidades para controlar tales
amenazas. Las amenazas pueden surgir de una combinacion de procesos fisicos y
sociales. Asi en la vulnerabilidad humana se integran muchos problemas ambientales.
[...] la vulnerabilidad de los humanos a las condiciones ambientales tiene dimensiones
sociales, econdmicas y ecologicas. La manifestacién de esta vulnerabilidad mas
reconocida y difundida tiene lugar cuando las personas resultan repentina y violenta-
mente afectadas por peligros ambientes [...] Estos sucesos se convierten en desas-
tres cuando las comunidades locales carecen de la capacidad para controlar sus
efectos. Sin embargo, los factores ambientales que contribuyen a la vulnerabilidad
son variados y variables y ademas, no se limitan a sucesos desastrosos sino que se
extiende por todo el espectro del desarrollo sostenible.”3%

De esta manera, hay que entender a la vulnerabilidad ambiental dentro de ese marco
general,®’ entendiendo entonces a ésta como la tendencia que tienen los ecosistemas

863 Un ejemplo de esta vision dual puede verse en la definicion que sobre desastre, hace Lavell citado por
Campos: “una ocasion de crisis 0 estrés social, observable en el tiempo y en el espacio, en que sociedades
0 sus componentes (comunidades, regiones, etc.) sufren dafios o pérdidas fisicas y alteraciones en
su funcionamiento rutinario, a tal grado que exceden su capacidad de auto recuperacion, requiriendo la
intervencion o cooperacion externa.” Campos S., A., Educacion y prevencion de desastres, Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales y la Red de Estudios
sociales en Prevencion de Riesgos en América Latina, San José, 1999, p. 46.

864 Cf. Cabanellas de Torres, G., Diccionario de Juridico Elemental, 12 ed., Editorial Heliasta, Buenos Aires,
1997, p. 354; quien define el riesgo como “Contingencia, probabilidad, proximidad de un dafo.”

865 El sitio web de la iniciativa se encuentra disponible en la siguiente direccion: http://cobalt.sopac.org.fi/
Projects/Evi/Index.htm.

866 Texto disponible en: http://hdr.undp.org/reports/global/2003/espanol/index.html

867 Desde el punto de vista de las ciencias sociales ha sido definida como: “La configuracion total de condiciones
objetivas y subjetivas de existencia histéricamente determinadas y protagonizadas por sujetos colectivos
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de una circunscripcion territorial a ser dafiados, sea por causas de origen antropogé-
nico (desastres tecnoldgicos) u otros fendmenos naturales (desastres naturales) y su
incapacidad para resistir y recuperarse de los efectos asi causados.

No obstante, la vulnerabilidad de los sistemas ambientales, sociales o econémicos
es mas que sélo el riesgo de los desastres o una buena o mala administracion; no
sélo se trata de cambio climatico, globalizacion o libre comercio.®® El estudio de la
vulnerabilidad incluye la comprension de cémo los sistemas (ambientales, sociales
0 econdémicos) pueden soportar cualesquiera de las amenazas y el daio que éstas
puedan traer aparejadas. De hecho, seria imposible trabajar hacia una buena calidad
de viday crecimiento de los paises, si no se toma en cuenta a la vulnerabilidad como un
parametro indispensable dentro de las agendas nacionales de desarrollo sostenible.

En consecuencia, los paises necesitan aprender a manejar las vulnerabilidades parti-
culares de su territorio y su poblacién, asi como comprender y manejar las amenazas,
la elasticidad propia de la naturaleza o la elasticidad que es agregada por el ser
humano. Entender lo anterior, implica un modelo de desarrollo que conlleva a los
Estados a examinar el problema desde todos los angulos posibles,®* en lugar de enfo-
carse solamente sobre el riesgo de los desastres. Asi, la gestién de la vulnerabilidad
debe convertirse en una parte vital de cualquier estrategia de desarrollo sostenible
que se quiera promulgar.®

2. Contexto Internacional

Se examinara lo tratado en las principales conferencias del Derecho Ambiental
Internacional, asi como la Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres,
principal iniciativa del sistema de las Naciones Unidas sobre el tema.

concretos, que originan o acentlan su predisposicién ante ciertas amenazas y potencializan la accion
agresora de estas Ultimas”, Campos, Op. cit. (supra ) p.57.

868 En este sentido, también se han ensayado algunas definiciones de vulnerabilidad en términos de
susceptibilidad a los efectos del cambio climatico, como por ejemplo la utilizada por el Instituto de Posdam
para la Investigacion del Cambio Climatico, en su programa sobre evaluacion de la vulnerabilidad ambiental:
“El grado al cual un sistema se vuelve susceptible, o se torna incapaz de enfrentar los efectos adversos del
cambio climatico, incluyendo la variacion climética y los extremos. Vulnerabilidad es una funcién, magnitud o
tasa de variacion climatica a la cual un sistema es expuesto, su sensibilidad y su capacidad adaptativa.”

869 El estudio de la vulnerabilidad y su gestion implican examinar un tema complejo, que contiene muchas y
diferentes variables, las cuales pueden ser examinadas desde muy distintas opticas. No obstante, algo
interesante del tema es que la vulnerabilidad puede ser analizada a diferentes niveles y sobre diferentes
elementos y usada para unidades simples o complejas como lo serfa un pais entero.

870 Como un ejemplo de los primeros pasos que se estan dando en ese sentido en el ambito regional, es
importante sefialar el caso de la Declaracion Presidencial de los Jefes de Estado Centroamericanos de 1999,
que establecié un marco estratégico regional para la reduccion de desastres.
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2.1 Declaracion de Estocolmo sobre el Medio Humano y la Carta Mundial de la
Naturaleza

En la declaraciéon de Estocolmo de 1972, se comenzd a vislumbrar la inclusion de la
tematica de los desastres naturales dentro de las cuestiones ambientales: “Principio
9. Las deficiencias del medio originadas por las condiciones del subdesarrollo y los
desastres naturales plantean graves problemas, y la mejor manera de subsanarlas
es el desarrollo acelerado mediante la transferencia de cantidades considerables de
asistencia financiera y tecnoldgica que complemente los esfuerzos internos de los
paises en desarrollo y la ayuda oportuna que pueda requerirse.”

Diez afos después, en la Carta Mundial de la Naturaleza, se dispuso:

“8. Al formular planes a largo plazo para el desarrollo econémico, el crecimiento de la
poblacién y el mejoramiento de los niveles de vida, se tendra debidamente en cuenta
la capacidad a largo plazo de los sistemas naturales para asegurar el asentamiento y
la supervivencia de las poblaciones consideradas, reconociendo que esa capacidad
se puede aumentar gracias a la ciencia y la tecnologia. [...]

18. Las medidas destinadas a prevenir, controlar o limitar los desastres naturales, las
plagas y las enfermedades apuntaran directamente a eliminar las causas de dichos
flagelos y no deberan surtir efectos secundarios perjudiciales en la naturaleza.”

Declaracién de Rio y Agenda 21

En la Declaracion de Rio de Janeiro sobre Ambiente y Desarrollo de 1992, también se
incluyo el tema de los desastres y la vulnerabilidad, esta vez en una forma mas clara
y como parte de una preocupacién global:

“Principio 6. Se debera dar especial prioridad a la situacién y las necesidades espe-
ciales de los paises en desarrollo, en particular los paises menos adelantados y los
mas vulnerables desde el punto de vista ambiental. En las medidas internacionales
que se adopten con respecto al medio ambiente y al desarrollo también se deberian
tener en cuenta los intereses y las necesidades de todos los paises”.

Si bien la Agenda 21 no establecié un capitulo especifico sobre vulnerabilidad
ambiental, existen dentro del texto de este programa de accién global puntos refe-
rentes a lo que se ha entendido como tal. Asi, dentro del capitulo 7 “Fomento del
Desarrollo Sostenible de los Asentamientos Humanos” hay dos areas que desarro-
llaron pautas referentes a la atencion de los problemas de la vulnerabilidad.

La primera de estas areas es: “C. Promocién de la planificacion y la ordenacion soste-
nibles del uso de la tierra”, la cual parte de la idea de que el acceso a la tierra es un
componente indispensable de los estilos de vida sostenibles que causen poco dafio
en el medio ambiente. Al igual que se hizo en el segundo capitulo de este trabajo,
sefiala que uno de los principales componentes de la vulnerabilidad ambiental resulta
de las presiones que los pobres causan sobre su medio ambiente, pues el producto
de toda una serie de elementos (rapido crecimiento de las zonas urbanas; demandas
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de la industria, la vivienda, el comercio, la agricultura, las estructuras de tenencia de la
tierra y la necesidad de espacios abiertos, ademas del aumento de los costos de las
tierras urbanas) impide que estos grupos tengan acceso a tierras aptas, ocasionando
que en las zonas rurales se den algunas practicas insostenibles, como la explotacion
de tierras marginales y la invasién de bosques y zonas ecoldgicamente fragiles por
intereses comerciales y poblaciones rurales que no poseen tierras.

De este modo, el objetivo y las actividades que plantea la Agenda 21, en el tema de la
vulnerabilidad ambiental son:

“El objetivo consiste en satisfacer las necesidades de tierras para el desarrollo de los
asentamientos humanos mediante una planificacion fisica y una utilizaciéon de la tierra
ecolégicamente racionales a fin de asegurar el acceso de todas las familias a la tierra

[.]

Actividades

“Todos los paises deberan examinar, segun procediera, la posibilidad de hacer un
inventario nacional completo de sus recursos de tierras a fin de establecer un sistema
de informacién sobre las tierras en que dichos recursos se clasifiquen, segun la utiliza-
cidn mas apropiada, y se individualicen las zonas ecolégicamente fragiles y las zonas
propensas a desastres a fin de adoptar medidas especiales de proteccion.”

Seguidamente, se establece en este programa de accion global que todos los paises
a la hora de desarrollar internamente el tema del ordenamiento territorial deberian: “a)
Promulgar, segun proceda, una legislacién nacional que oriente la ejecucién de poli-
ticas publicas ecolégicamente racionales de desarrollo urbano, utilizacién de tierras,
vivienda y mejoramiento de la ordenacion de la expansion urbana. [...] e) Fortalecer
en los asentamientos urbanos y rurales existentes las practicas de proteccién de los
recursos de tierras basadas en la comunidad. [...] i) Promover entre los encargados
de formular politicas, la comprension de las consecuencias negativas de los asen-
tamientos no planificados en zonas ecolégicamente vulnerables y de las politicas
adecuadas nacionales y locales, sobre uso de las tierras y sobre asentamientos nece-
sarios para este fin...”

La siguiente area de este capitulo sobre asentamientos humanos lleva por titulo “F.
Promocion de la planificacion y gestion de los asentamientos humanos en las regiones
propensas a los desastres.” Y como se puede ya prever, toca mas especificamente el
tema de la vulnerabilidad ambiental; de hecho el objetivo de este espacio es muy claro
al respecto al indicar que lo que se persigue es poner a todos los paises, en particular
los propensos a los desastres, en condiciones de mitigar las consecuencias negativas
para los asentamientos humanos, las economias nacionales y el medio ambiente de
los desastres naturales o provocados por el hombre.

Como parte de las actividades, la Agenda 21 propone tres areas de actividades
distintas: el desarrollo de una “cultura de seguridad”, la planificacién previa a los
desastres y la reconstruccién posterior a los desastres.
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Respecto al desarrollo de una cultura de seguridad, se pide a los paises realizar
acciones como:

a. Efectuar estudios nacionales y locales sobre la naturaleza y frecuencia de los
desastres naturales, sus consecuencias para la poblacion y las actividades econo-
micas, los efectos de la construccion y la utilizacion inadecuadas de la tierra en
las zonas propensas a los desastres y las ventajas sociales y econdémicas de una
planificaciéon adecuada previa a los desastres.

b. Organizar campafas de concienciacion sobre la importancia de la seguridad, y
para dar espacio a la difusion de esos conocimientos al publico —especialmente a
las poblaciones directamente expuestas a los peligros—, de modo que los puedan
comprender facilmente.

c. Fortalecer o desarrollar sistemas mundiales, regionales, nacionales y locales de
alerta temprana para advertir a las poblaciones de desastres inminentes.

d. Individualizar, en los planos nacional e internacional, las zonas de desastres
ambientales causados por actividades industriales y ejecutar estrategias enca-
minadas a rehabilitar esas zonas, ya sea mediante la reestructuracién de las
actividades econdémicas, promocion de la participaciéon publica y la elaboracion y
aplicacion de normas estrictas de control del medio ambiente.

La siguiente area de accion internacional gira en torno al desarrollo de actividades de
planificacion previa a los desastres, y entre las cuales se enlistan las siguientes:®"

a. Realizacion de investigaciones sobre los riesgos y la vulnerabilidad de los asenta-
mientos humanos y su infraestructura.

b. de metodologias para determinar los riesgos y la vulnerabilidad dentro de deter-
minados asentamientos humanos e incorporacion de la reduccion de riesgos y de
vulnerabilidad en la planificacién de asentamientos humanos y en el proceso de
gestion.

c. Preparacion de directrices sobre la ubicacion, el disefio y el funcionamiento de
industrias y actividades que puedan ser peligrosas.

d. Elaboracion de instrumentos (juridicos, econémicos, etc.) para alentar un desa-
rrollo que tenga presentes los desastres.

e. Elaboracion y difusién de informacién sobre materiales y técnicas de construccién
resistentes a los desastres para edificios y obras publicas en general.

f. Elaboracion de programas de capacitacion para contratistas y constructores sobre
meétodos de construccion resistentes a los desastres.

g. Elaboracion de procedimientos y practicas para que las comunidades locales
puedan recibir informacién sobre instalaciones o situaciones peligrosas en sus

871 Se mencionan solamente las principales actividades propuestas.
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jurisdicciones vy facilitar su participacion en los procedimientos y planes de alerta
temprana, reduccién de los desastres y reaccion en casos de desastre.

h. Preparacién de planes de accién para la reconstruccion de los asentamientos,
especialmente la reconstruccion de las actividades vitales de la comunidad.

Finalmente, se puede mencionar la reconstruccion y planificacion de la rehabilitacion
posterior a los desastres. En este caso, la Agenda 21 propuso que la accién interna-
cional se centre sobre los siguientes puntos:

a. Investigaciones sobre la experiencia adquirida en los aspectos sociales y econo-
micos de la reconstruccién posterior a los desastres y adopcion de estrategias y
directrices eficaces para la reconstruccion posterior a los desastres.

b. Preparacion y difusion de directrices internacionales para su adaptacion a las
necesidades nacionales y locales.

c. Apoyo a los esfuerzos desplegados por los gobiernos nacionales para instituir
procedimientos de planificacion para emergencias, con participaciéon de las comu-
nidades afectadas.

El Plan de Implementaciéon de Johannesburgo

Como producto de la Cumbre de las Naciones Unidas sobre Desarrollo Sostenible,
celebrada en Johannesburgo, Sudafrica, se emitié este nuevo plan de accién, que en
su punto 37 hace alusién clara a los contenidos propios de la visiéon de la vulnerabi-
lidad ambiental:

“La aplicacion, con respecto a la vulnerabilidad a los desastres, la evaluacion de
riesgos y la gestién de desastres, de un enfoque integrado, inclusivo y que tenga en
cuenta peligros multiples, y que abarque las actividades de prevencion, mitigacion,
preparacion, respuesta y recuperacion es esencial para que el mundo sea mas seguro
en el siglo XXI.”

Agrega que entre las medidas que conforme lo anterior han de ser emitidas, deben
encontrarse aquéllas encaminadas a:

a. Fortalecerla capacidad institucional de los paises y promover actividades conjuntas
de observacion e investigacion a nivel internacional mejorando la vigilancia en
tierra y un mayor uso de datos de satélites, la difusién de conocimientos técnicos
y cientificos y la prestacién de asistencia a los paises mas vulnerables.

b. Reducir los riesgos de inundaciones y sequias en los paises vulnerables mediante,
entre otras cosas, la promocion de la proteccion y recuperacién de los humedales
y las cuencas hidrograficas, el mejoramiento de la planificacion del uso de la tierra,
el mejoramiento y la aplicacion mas amplia de las técnicas y metodologias de
evaluacion de los posibles efectos adversos del cambio climatico en los humedales
y, segun convenga, ayudar a los paises que sean especialmente vulnerables.
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c. Alentar la difusién y el uso de conocimientos tradicionales y locales para mitigar
los efectos de los desastres, ademas alentar a las autoridades locales a planificar
la gestidn en casos de desastres basada en la comunidad, incluso mediante acti-
vidades de capacitacién y sensibilizacion de la opinién publica.

d. Apoyar las contribuciones voluntarias de las organizaciones no gubernamentales,
la comunidad cientifica y otras entidades en la gestion de los desastres naturales,
seguin convenga, de conformidad con directrices pertinentes convenidas.

e. Fomentar y mejorar la capacidad en todos los niveles para reunir y difundir infor-
macion cientifica y técnica, incluido el mejoramiento de los sistemas de alarma
temprana para prever fenomenos climaticos extremos.

f.  Promover la cooperacion en las actividades de prevencion, mitigacion, preparacion,
respuesta y rehabilitacion en relacion con desastres graves, tecnolégicos y de otra
indole, que tengan efectos adversos en el medio ambiente con el fin de aumentar
la capacidad de los paises afectados para hacer frente a esas situaciones.

Estrategia Internacional para la Reduccién de los Desastres

La Organizaciéon de las Naciones Unidas ha establecido la Estrategia Internacional
para la Reduccion de los Desastres (EIRD) como marco global de trabajo para la
accion, con una vision tal que permita a todas las sociedades ser mas resistentes
ante los efectos de los peligros naturales y los desastres tecnoldgicos y ambientales
relacionados con ellos, con el fin de reducir las pérdidas humanas, econémicas y
sociales.

La Estrategia se encuentra basada en un cambio conceptual, que va de la proteccion
total de estos peligros al manejo del riesgo a través de la integracion de la reduccién
de los desastres en el desarrollo sostenible.

La implementacion de la Estrategia sienta como premisa la formacion de sociedades
entre gobiernos, organizaciones no gubernamentales, agencias de la ONU, la comu-
nidad cientifica, los medios de comunicacién y otros grupos multisectoriales pertene-
cientes a la comunidad que se dedica a la reduccién de los desastres.

La EIRD persigue cuatro objetivos basicos:
® Incrementar la conciencia publica con respecto a la reduccién de los desastres.
e | ograr el compromiso por parte de las autoridades publicas.

e Estimular la formacién de sociedades tanto interdisciplinarias como
intersectoriales.

e |ograr el mejoramiento del conocimiento cientifico sobre las causas de los
desastres de la naturaleza y las consecuencias de los peligros naturales.

Ademas, existen dos tareas bajo mandato: la continuaciéon de la cooperacién inter-
nacional para reducir los impactos de los fendmenos El Nifio y La Nifia, y el fortale-
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cimiento de la capacidad para reducir los desastres a través de medidas de alerta
temprana.

Las Secretaria de la Estrategia Internacional de la ONU para la Reduccién de los
Desastres se encuentra ubicada en Ginebra, Suiza y se desempefia como punto focal
dentro del sistema de las Naciones Unidas para la coordinacion de las estrategias y
actividades dirigidas a reducir los desastres.

La Secretaria también apoya la labor del Grupo Especial de Trabajo Interagencial para
la Reduccién de los Desastres, presidida por el Subsecretario General para Asuntos
Humanitarios. El Grupo Especial —conformado por representantes de un numero
selecto de agencias de la ONU, instituciones regionales y la comunidad de ONGs—,
es el foro principal dentro del sistema de la ONU para disefiar politicas en materia de
reduccion de desastres.

3. Contexto Regional

Centroamérica, una region tan pobre en el sentido econémico-social y tan rica en el
sentido natural, se enfrenta a un gran reto: establecer un balance. Para ello se debe
invertir en la lucha contra la pobreza, permitir que los centroamericanos puedan vivir
una vida mejor, a la vez proveyéndoles de recursos naturales que les alimenten, den
trabajo y mejor calidad de vida. Por ser una zona vulnerable a las inclemencias y
amenazas naturales, se debe cuidar mucho mas el ambiente, puesto que esta demos-
trado que la falta de bosques, rios y demas recursos vuelven mas vulnerable las zonas
de impacto. Se debe trabajar en contra de la pobreza, procurando siempre el desa-
rrollo sostenible. “En la region se estan tomando medidas para priorizar acciones que
favorezcan la armonizacién de politicas comerciales con las ambientales, a fin de
lograr el desarrollo integral y sostenible.”s

Asimismo, las condiciones de pobreza que existen en la regién son la causa funda-
mental de su vulnerabilidad. Centroamérica sufre de sequias e incendios de noviembre
a julio y de junio a noviembre sufre amenazas de huracanes e inundaciones, sumado
al hecho de que en cualquier momento puede presentarse un terremoto. Una prueba
de esta realidad es el huracan Mitch de 1998, con resultados de un promedio de 20
mil centroamericanos muertos, 13 mil heridos y casi dos millones de damnificados;
en el campo econémico una pérdida de $6.500 millones de dolares. Este circulo que
se da entre pobreza y medio ambiente ha creado la necesidad de plantearse politicas
socio-ambientales.

El riesgo es inherente, las fronteras politicas no evitan un desastre y se debe tomar en
cuenta que los desastres en Centroamérica interrumpen los procesos de desarrollo,
puesto que no se toman en consideracién a la hora de elaborar politicas, siendo
éstos siempre impredecibles. De ahi que una de las acciones que se debe tomar es

872 Centroamérica en la Cumbre Mundial de Desarrollo Sostenible. Nuestro Compromiso Ambiental, CCAD-
UICN, agosto de 2002: Comprometida con la agenda actual.
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desarrollar una estrategia regional de gestion de riesgo que atienda la identificacion y
evaluacion de dafos, reconstruccion y no restauracién del area afectada.

Existen una serie de planes instaurados asi como planes piloto en la regiéon que
pretenden mitigar las consecuencias de los desastres; éstos involucran radios locales,
la accion comunitaria, y el fortalecimiento de las estructuras locales por medio de los
sistemas de alerta temprana, donde se monitorean las amenazas. Asimismo, activi-
dades de planificacion y capacitacion, elementos que permiten traducir el prondéstico
de inundacién en acciones efectivas de evacuacion.

3.1 Convenio Constitutivo del Centro de Coordinacién para la Prevencion de los
Desastres en América Central (CEPREDENAC)

Este convenio fue firmado en la ciudad de Guatemala, el dia 29 de octubre de 1993
y tuvo como antecedente el Encuentro Regional para la Prevencion de los Desastres
Naturales en América Central, celebrado del 28 de septiembre al 2 de octubre de 1987
en la ciudad de Panama, que recomendd que se creara un Centro para la Prevencion
de Desastres Naturales en América Central.

Posteriormente, en la reunién de Trabajo sobre Prevencién de Desastres Naturales en
Ameérica Central celebrada también en la ciudad de Panama, del 22 al 26 de febrero
de 1988, se ratifico tal iniciativa y acordé los lineamientos generales para este Centro.
Como Estados signatarios del acuerdo de creacién de éste se encuentran Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.

Preambulo

El preambulo de este Convenio refleja lo que va a ser la principal preocupacion de
los Estados: el compartir las experiencias y el conocimiento cientifico acumulado
después de décadas de estudio de los fendmenos naturales, cuyas consecuencias
sobre la poblacién regional han sido desastrosas.t” De manera que, a través de este
intercambio, se puedan crear estrategias nacionales para la mitigacion de los impactos
de los desastres naturales.®™

Con este fin, los Estados Parte reconocen, ya en el mismo texto del preambulo, que
el Centro tendra una naturaleza de 6rgano asesor y coordinador de los esfuerzos

873 “Reconociendo: La necesidad de la cooperacion en el intercambio de informacion y experiencia para la
prevencion y prevision, a efectos de reducir los desastres naturales en beneficio de toda la poblacién de
Centroamérica; conscientes de la necesidad de cooperacion internacional en esta esfera, especiaimente en
el acopio, seleccion, procesamiento andlisis de datos cientificos, la integracion de todos los resultados para
el mejor conocimiento de las zonas sujetas a mayores riesgos ante desastres naturales en Centroamérica, la
preparacion de la poblacién y el manejo de las emergencias causadas por desastres naturales; ...”

874 Como parte de un estudio comparativo, resultaria interesante analizar en detalle el funcionamiento de
intercambio de informacion propio de este Centro y los mecanismos de intercambio de informacion o
clearing—house mecanism de la Convencién sobre la Diversidad Biolégica y de su Protocolo sobre Seguridad
de la Biotecnologia.
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nacionales y en ningln momento como una organizacion que pueda tomar decisiones
politicas vinculantes.®”s

Fines y objetivos del CEPREDENAC

En el articulo 1 del Convenio se prevé la creacion del Centro de Coordinacion para la
Prevencién de los Desastres Naturales en América Central o CEPREDENAC, el cual
se crea como parte del Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA), aunque, sin
embargo, se le da al mismo tiempo el caracter de organismo regional, con personalidad
juridica internacional e interna en cada uno de los Estados Partes, para que pueda
concertar acuerdos y convenios, asi como adquirir derechos y contraer obligaciones.

En este mismo articulo se habla expresamente que el objetivo esencial del Centro
serd “fundamentalmente el de reducir los desastres naturales en Centroamérica”. No
obstante, como desarrollo de este objetivo, los articulos 3 y 4 determinan con mucha
mayor especificacion los objetivos y funciones que va a desarrollar el Centro, los
cuales pueden resumirse en los siguientes puntos:

® Promocién y coordinacion de la cooperacion internacional.
e Intercambio de informacién y experiencia.
e Brindar asesoria técnica y tecnologia en materia de prevencion.

e Contribuir al mejoramiento en la toma de decisiones y la planificacion y manejo de
desastres en Centroamérica.

Estructura Institucional

En los articulos 5 a 10, el Convenio determina la estructura institucional del Centro,
estableciendo la siguiente jerarquia:

a. El Consejo de Representantes, que es el maximo érgano decisorio.

b. La Junta Directiva, que es la responsable de velar porque se cumplan las deci-
siones y acuerdos del Consejo de Representantes.

c. LaSecretaria Ejecutiva, que es la responsable de la coordinacion de las actividades
auspiciadas por el Centro, incluyendo los aspectos administrativos, financieros y
de apoyo a los 6rganos del Centro.

d. Las Comisiones Nacionales de coordinacion y enlace.

El Consejo de Representantes esta compuesto por dos delegados por cada Estado
Parte, designados por la Comision Nacional de coordinacién: un delegado pertene-
ciente al organismo responsable de la atencion de los desastres y el otro delegado

875 “Teniendo presente: el importante papel que un Centro Regional podria desempefiar para el mejoramiento
de las capacidades nacionales de los paises de la region en la proteccion de la poblacion, fortaleciendo su
capacidad cientifica y tecnologica...”
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como representante de las instituciones técnico—cientificas que realizan estudios de
desastres naturales.

Este érgano esta en la obligacion de realizar un periodo de sesiones ordinarias al afio,
pero podra convocar a sesiones extraordinarias cuando se considere conveniente.
Las decisiones a tomar por parte del Consejo son por simple mayoria —salvo que se
indique lo contrario—, el Estado Parte goza de un solo voto, aunque los representantes
igualmente disponen del derecho de voz. Asimismo, se requiere de la asistencia de al
menos la mitad de los Estados Partes para formar el quérum.

Al ser el maximo 6rgano, se ha establecido ademas, que el Consejo sea el érgano
encargado de tomar las decisiones mas importantes relevantes para la operatividad
del Centro, asi por ejemplo, se determiné que fuese este érgano el competente para
aprobar o rechazar cualquier iniciativa de enmienda que sea formulada sobre el texto
del Convenio.

La Junta Directiva esta formada por un Presidente, un vicepresidente, y dos vocales, y
es electa cada dos afos por el Consejo de Representantes en el periodo de sesiones
ordinarias. Sus reuniones ordinarias son trimestrales, debiendo estar presentes al
menos tres de sus miembros y al igual que en el Consejo, sus decisiones son tomadas
por mayoria.

Por su parte, la Secretaria Ejecutiva esta a cargo de un Secretario Ejecutivo, que debe
ser nacional de uno de los Estados Parte. El Secretario es designado por el Consejo
por un periodo de tres afios, pudiendo ser reelecto una sola vez. Es ademas, el mas
alto funcionario administrativo de la Secretaria y tiene a su cargo el nombramiento,
organizacion y administracion del personal del Centro.

Los Estados Parte se han obligado a constituir Comisiones Nacionales para la coordi-
nacién del trabajo del Centro; estas comisiones han de estar conformadas, al menos,
por representantes de los érganos de atencion y prevencion de desastres, institu-
ciones técnico—cientificas y otras afines.

Como parte de una visién critica de esta estructura, salta a la vista un aspecto de
obligatoria referencia, cual es el hecho de que a pesar de que se crea una entidad
tripartita, esta compuesta por dos 6rganos encargados de ejecutar los programas
y decisiones del Centro, segun el articulo 6 del Convenio, en su parrafo final: “Los
6rganos del Centro podran constituir comisiones para el mejor cumplimiento de sus
funciones, indicandoles sus responsabilidades, deberes y periodo de cumplimiento.”

Consecuentemente, habria que preguntarse jHasta dénde la creacion y manteni-
miento de estas funciones e instituciones permitira una eficaz atencion de todo el
trabajo atinente a la reduccién de la vulnerabilidad en Centroamérica?

Relacién con otras organizaciones o entidades de Derecho Internacional

El Convenio es claro en disponer al Centro como parte del Sistema de Integracion
Centroamericana (SICA), por lo que se encuentra en el deber de coordinar sus
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actividades con el resto de instituciones, asi como observar el Protocolo de
Tegucigalpa.

En ese sentido, el Convenio obliga al Centro a procurar el establecimiento de rela-
ciones de cooperacion y colaboracion con otros Estados no Partes, la Organizacion
de las Naciones Unidas y sus organismos especializados, la Organizacion de Estados
Americanos y sus organismos especializados, o cualquier otra persona fisica o juri-
dica, gubernamental o no gubernamental, nacional o internacional.

En el supuesto de que el Centro entrara en controversia o que sus Estados Partes
tuvieran algun desacuerdo en la forma de interpretar o aplicar alguna disposicion del
Convenio, el articulo 18 llama a que las Partes traten, en primer lugar, de solucionar
el conflicto a través de la negociacién entre los miembros interesados, los buenos
oficios o la mediacion del Consejo de Representantes, de modo que Unicamente
cuando no pudiera llegarse a un arreglo, las partes o el Consejo podrian someter el
asunto a conocimiento de la Corte Centroamericana de Justicia.t™

4. Contexto Nacional en Centroamérica

Seguidamente, se analizaran las principales legislaciones en cada uno de los siete
ordenamientos juridicos nacionales.

4.1 Belice

Es uno de los paises mas azotados por amenazas naturales. Se distingue del resto
de la region por poseer una historia y una cultura diferentes, incluyendo su sistema
juridico, que se rige por el sistema anglosajon.

No obstante, sigue compartiendo con el resto de paises de América Central de los
mismos retos que caracterizan a los paises en desarrollo y de la alta vulnerabilidad
de la zona. En lo que concierne a su marco juridico, el principal instrumento con que
cuenta es su Ley sobre Preparacién y Respuesta, promulgada en el afio 2000, cuyo
esquema regulatorio resulta uno de los mas avanzados e integrales en el tema. Esta
ley se compone de las siguientes Partes:

e Asuntos Preliminares

e Organizacién Nacional para la Gestién de las Emergencias y Coordinador Nacional
de Emergencias

e Comité Nacional Asesor, Revision de Politicas y Planificacion

e Centros de Operaciones de Emergencias y Refugios

876 En la Xl Cumbre de Presidentes de Centroamérica fue suscrito el Convenio de Estatuto de La Corte
Centroamericana de Justicia con el proposito de darle cumplimiento al Articulo 12 del Protocolo de
Tegucigalpa, por medio del cual se establece que La Corte forma parte de los Organos del Sistema de la
Integracion Centroamericana con la intencién de que garantice “el respeto del derecho, en la interpretacion
y ejecucion del presente Protocolo y sus instrumentos complementarios o actos derivados del mismo”. Ver:
http://www.ccj.org.ni
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e Obligaciones de los demas Funcionarios Publicos
e Areas Especialmente Vulnerables

e Alertas de Amenaza de Desastre

e Aplicacion de Tratados

Esta Ley sin duda alguna, muestra un desarrollo notable de cémo el tema de la vulne-
rabilidad y los desastres puede ser tratado de una manera equilibrada entre la preven-
cién y la reparacion, dando un peso justo al tema de la vulnerabilidad ambiental. No
obstante, brevemente se comentaran, debido a su relevancia, las Partes II, Il y VI.

En la parte Il, seccion 3, subseccién (1) se crea la autoridad encargada de regular
el tema de los desastres en Belice: “Organizacién Nacional para la Gestion de las
Emergencias” (NEMO por sus siglas en inglés), la cual es dirigida por un “Coordinador
Nacional de Emergencias” o Coordinador Nacional. Este funcionario es asistido en
sus labores por una serie de técnicos u otros funcionarios administrativos, tales como
coordinadores suplentes, asistentes, inspectores de amenazas, administradores de
refugios u oficiales de refugios. Asimismo, se le dota en la Ley de poderes especiales
para su aplicacion.

El Coordinador Nacional se encuentra obligado a coordinar la politica general del
Gobierno de Belice relativa a la mitigacién, preparacion, respuesta y recuperacion de
las emergencias y desastres. Ademas, le corresponde un espectro de funciones tales
como las siguientes:

“(a) revisar y evaluar los diversos programas y actividades del Gobierno de Belice
que tengan un impacto en la mitigacion, preparacion, respuesta y recuperacion
de las emergencias y desastres en Belice, asi como realizar recomendaciones
al Ministro respecto de las actividades y programas adecuados en material de
preparacion y coordinacion;

(b) desarrollar y recomendar al Ministro politicas nacionales para fomentar y
promover la mitigacion, preparacion, respuesta y recuperacion de emergencias y
desastres en Belice;

(c) en colaboracién con el Gobierno y otras Instituciones, recoger en un tiempo
adecuado la informacion relativa a las condiciones y tendencias en la calidad del
ambiente, tanto actual como en el futuro, en tanto éstas conciernen a la posibilidad
de desastres en Belice;

(d) analizar e interpretar la informacién recabada bajo el parrafo (c) con el fin de
determinar si tales condiciones y tendencias estan interfiriendo, o es posible que
interfieran, con el logro de las metas de mitigacion, preparacion, respuesta y recu-
peracién de las emergencias y desastres;

(e) en colaboracién con el Gobierno u otras instituciones, conducir investigaciones,
estudios, encuestas y andlisis relativos a los sistemas ecoldgicos y calidad del
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ambiente, asi como documentar y definir cambios en el ambiente natural, en tanto
éstos se encuentren relacionados con la posibilidad de desastres en Belice;

(f) preparar y revisar los mapas de evaluacién de riesgos de Belice;

(9) conducir programas de informacién publica y educacion respecto de la mitiga-
cién, preparacion, respuesta o recuperacion de las emergencias y desastres; (...)

(h) dar consejo técnico sobre anteproyectos de regulaciones, sea bajo esta Ley o
cualquier otra legislacion, relativa a la mitigacion, preparacion, respuesta o recupe-
racion de emergencias y desastres en Belice.” (Seccion 4, subseccion 2).

De las anteriores, las funciones destacadas en los parrafos a), c), d) y €), determinan
la obligatoriedad para las autoridades administrativas de basar sus disposiciones
internas relativas a la gestion de desastres en el concepto de vulnerabilidad ambiental,
pues se buscan establecer parametros con base en la susceptibilidad del ambiente a
recibir dafios o en su capacidad para resistirlos, ademas de saber como esta suscep-
tibilidad puede interferir en la consecucién de los fines de prevencién, mitigacion,
reparacion y recuperacion de los desastres que posee la NEMO.

Esto se ve complementado en la Parte lll, seccion 8, subseccion (1), en donde se
dispone la creacién del “Plan Nacional para la preparacién y respuesta ante Desastres”,
el cual es un plan anual preparado por el Coordinador Nacional para su aprobacién
por el Primer Ministro, que debe comprender el estado de los arreglos de contingencia
bajo la coordinacion del Coordinador General para responder a la amenaza o al evento
y a sus consecuencias posteriores.

Este Plan se centra en la parte de respuesta y preparacion, incluyendo disposiciones
relativas a los siguientes procedimientos:®”

e Respuesta y preparacion de las autoridades administrativas.
e Coordinacién e implementacién del Plan.

e |nformacion acerca de las amenazas de desastre y las alertas respectivas o de las
actividades realizadas durante o después de la emergencia o desastre.

e Preparacion y mantenimiento de inventarios de servicios, sistemas y provisiones
para la mitigacion, respuesta o recuperacién de las emergencias y desastres.

e Movilizacién de servicios y sistemas para la mitigacion, preparacion, respuesta y
recuperacion de las emergencias y desastres durante una alerta de desastres.

e Proteccion de las comunicaciones nacionales e internacionales durante o después
de un desastre.

e Entrega y distribucion de provisiones de agua, alimentos, ropa o medicamentos
durante o después de las emergencias o desastres.

877 Se citan sélo algunas de las disposiciones del Plan.
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Como se puede apreciar, las contingencias del Plan solo prevén las actuaciones de
tipo humanitario, dejando de lado las contingencias relativas a la afectacion del medio
ambiente. Esto es entendible, dado que la parte de los efectos “ecolégicos” de los
desastres, se toma en cuenta para la determinacion de estrategias de largo plazo
como son los planes de precaucion o la delimitacion de zonas vulnerables, mientras
que este Plan anual es de corto plazo.

Asimismo, es importante sefialar que el Coordinador General tiene el deber de revisar
cada uno de estos Planes Anuales, de manera que dentro del primer trimestre de cada
afo ha de preparar un reporte general de las actividades desarrolladas, incluyendo
una revisién de las politicas; este reporte ha de ser comunicado al Primer Ministro,
quien a su vez debe enviar copias a los diputados de la Camara de Representantes.

Por otra parte, esta Ley crea el “Comité Nacional Asesor” (Parte lll, seccién 6, subsec-
cion 1), encargado de ayudar al Coordinador Nacional en la creacion de politicas o
normativa referente a la gestion de desastres, o por ejemplo, coadyuvar en la revision
de las politicas de mitigacion, preparacion, respuesta y recuperacién de los desastres,
sefialada anteriormente. Este Comité Asesor se compone por las siguientes autori-
dades administrativas: el Primer Ministro, quien lo dirige; un Ministro propuesto por el
Primer Ministro quien actuara como su sustituto ante sus ausencias; también debera
haber representantes de:*® el Departamento de Policia, Fuerzas de Defensa, Brigadas
contra Incendios, Ministro de Salud Publica, Ambiente, Obras Publicas, Gobiernos
Locales y cualquier otro Ministerio o Agencia Gubernamental, asi como personas u
organizaciones que sean requeridas. La Secretaria de este Comité Asesor se halla en
manos del Coordinador Nacional.

En la parte VI de la Ley, se trata una de las innovaciones mas importantes en la legisla-
ciéon comparada de la Regién, pues por primera vez se utiliza el concepto de vulnerabi-
lidad en forma amplia, hasta el punto de concebir la creacién de Areas Especialmente
Vulnerables o de la emisién de un Plan Precautorio sobre Area Especial 5™

En el caso de las primeras, éstas son creadas por Decreto del Primer Ministro mediante
la recomendacién que haga al efecto el Coordinador Nacional y tienen por finalidad la
delimitacion de zonas especialmente vulnerables a las emergencias y los desastres,
por lo que se establecen alli procedimientos especiales tendientes a la mitigacion,
preparacion, respuesta o recuperacion.

Previo al dictado de cualquier Decreto referente a la creacion de dichas Areas, el
Primer Ministro se encuentra en la obligacién de dar espacio a una Audiencia Publica,
que a su vez se regird por un procedimiento ad hoc establecido en el “Anexo A” de
la Ley.

De este modo, es posible notar como esta legislacion comienza a incorporar elementos
esenciales de participacién publica que, tal y como se vera mas adelante, son escasos

878 Propuestos por el Primer Ministro.

879 Areas Especialmente Vulnerables y Plan de Precaucion sobre Area Especial, respectivamente.
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en el resto de Centroamérica. No obstante, esta Audiencia sélo permite que el Primer
Ministro pueda tener una opinién informada, antes de aprobar, rechazar o solicitar
cambios en el decreto de delimitacién, y no para crear una decision vinculante.

En lo que se refiere al otro instrumento, el “Plan Precautorio de Area Especial”, se
encuentra previsto en la seccion 16. (1) y constituye la contrapartida sustancial del
Decreto de delimitacion, pues es por medio de él que se ordenan las diferentes
acciones que pueden ser llevadas a cabo dentro del area especialmente vulnerable.

En la subseccion (2), se especifica cuales son los contenidos que tal plan puede llegar
a tener:

a. estrategias, politicas, y estandares para el desarrollo y mantenimiento de estruc-
turas en las Areas Especialmente Vulnerables o cualquier otra area propuesta de
ese tipo;

b. estandares para la evaluacion de impacto ambiental para el desarrollo completado
en las areas especialmente vulnerables;

c. disposiciones que regulen a cualquier parte de una area especialmente vulnerable
como un area prohibida para la navegacion o con propésitos de remocion de
vegetacion, arena, rocas, guijarros o grava.

Asimismo, se establece en la subseccion 3, que estos planes pueden integrar las
estrategias, politicas, estandares o delimitaciones mediante mapas o diagramas que
faciliten la comprensién de las mismas por parte del publico.

Como es posible apreciar, es evidente que estos planes contienen y desarrollan
la variable de la vulnerabilidad ambiental, sujetando el desarrollo de esas areas a
un planeamiento territorial adecuado a la elasticidad de las condiciones naturales,
sociales o0 econémicas de las zonas delimitadas por el Decreto.

En lo que se refiere al proceso para aprobar un plan de este tipo, este se basa en la
idea antes expuesta para los decretos de delimitacion; de este modo, el Coordinador
Nacional —como primer paso— ha de publicar en el diario oficial y al menos en un
diario de circulacion nacional, el llamado a la poblacién para que éstos envien sus
opiniones u objeciones concernientes a los contenidos del borrador de Plan.

Para ello, el Coordinador Nacional ha de extender un plazo de recepcién de docu-
mentos por un periodo no menor de 4 semanas y no mayor de 8. Ademas, se encuentra
en la obligacion de permitir el acceso a cualquier estudio técnico que haya servido de
base en la redaccioén del borrador.

Una vez que se ha hecho esto, el Coordinador Nacional debe presentar el borrador
definitivo para su aprobacién ante el Primer Ministro. No obstante, la Ley dispone que
de antemano al dictado del Decreto debe darse una Audiencia Publica, que al igual
que antes ha de regirse por las disposiciones contenidas en el “Anexo A”.
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Una vez sostenida la Audiencia, y si el Coordinador Nacional asi lo considera perti-
nente, es posible que se proceda a la revisién del texto; de manera que una vez
cumplido con ella ser envie el borrador al Primer Ministro, quien a su vez lo puede
aprobar o pedir nuevas revisiones del Plan. En el primer supuesto, seria necesario dar
paso a una nueva Audiencia Publica.

Una vez aprobado y publicado en el Diario Oficial, el Plan se convierte en vinculante
para cualquier persona o funcionario que desarrolle actividades o tenga competencias
en el area y que afecte con ellas la conservacion y la gestion de los recursos.

Quizas una de las deficiencias contenidas en la Ley, es lo dispuesto en la norma conte-
nida en la seccion 25 que sefala que el Primer Ministro puede, dentro de cualquier
etapa del proceso para la designacion de un area especialmente vulnerable o bajo la
preparacion de un Anteproyecto de plan, descontinuar el proceso si se considera que
los objetivos del Anteproyecto de Plan ya se han cumplido bajo las disposiciones de
cualquier otra ley.

De este modo, es posible que por medio de esta norma se detengan procesos impor-
tantes para reducir la vulnerabilidad ambiental, pero que por cuestiones de indole
politica o econémica no resulten viables; pues la experiencia histérica ha demostrado
la tendencia a que cuando los intereses ambientales o sociales se enfrentan a los
econémicos o politicos, los primeros salen perdiendo, especialmente en paises en
desarrollo.

En la seccién 26 se regula también uno de los pilares esenciales dentro de la parti-
cipacién publica: el acceso a la justicia. Mediante este articulo, se garantiza que
cualquier persona afectada por el plan o por la delimitacion del area, o que cuestione
la validez de las disposiciones del plan, puede demandar ante el aparato judicial la
revision del plan. Esto dentro de un plazo perentorio de 6 semanas desde la fecha
de publicacién en el Diario Oficial. La autoridad judicial puede a su vez determinar la
nulidad del decreto de Plan o de Delimitacién en forma total o parcial, en éste ultimo
caso solamente en la parte que afecta cualquier propiedad del demandante. En el
caso de una nulidad completa del Decreto, el Coordinador Nacional se encuentra
obligado a preparar un nuevo borrador, siguiendo para ello el mismo procedimiento
descrito anteriormente.

4.2 Costa Rica

En Costa Rica, la Ley Marco es la “Ley Nacional de Emergencias” de 1999, Ley nimero
7914, que tiene como objetivo de acuerdo con su articulo 2:

“... conferir un marco juridico agil y eficaz para enfrentar situaciones de emergencia
o prevenir las que garantice el manejo oportuno, coordinado y eficiente de todos
los recursos humanos, técnicos, administrativos y econdémicos, a fin de resguardar
la vida, la integridad fisica, el patrimonio de los habitantes del pais y, en general, la
conservacion del orden juridico y social.
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Esta Ley tiene la finalidad de definir e integrar las responsabilidades y funciones de
todos los organismos, las entidades publicas, privadas y organizaciones comunitarias,
que participen en la prevencion de situaciones de riesgo inminente de emergencia y
atencion de emergencias.” Seguidamente, esta Ley enumera los siguientes principios
como elementos necesarios para la correcta aplicacién de sus disposiciones:

a. Racionalidad y Proporcionalidad: entre la necesidad que se pretende atender y el
medio que se estime adecuado para ello.

b. Necesidad Urgente: segun el cual el bien juridico mas débil debe ceder ante el bien
juridico mas fuerte, con el menor dafio posible para el primero.

c. Solidaridad: en una situacion de emergencia, se utilizaran los medios publicos vy,
en su caso, los privados, que se requieran en cada circunstancia. La determinacion
de los recursos movilizables por emergencias comprendera la prestacion personal,
los medios materiales y las asistencias técnicas que se precisen, dependientes de
las administraciones publicas. En el caso de las entidades privadas y los particu-
lares, la determinacion de los recursos movilizables solo sera exigible en cuanto
se refiera a medios materiales.

d. Prioridad de los recursos publicos respecto de los privados: una vez que haya
cesado la emergencia, quienes por estas actuaciones sufran perjuicio en sus
bienes tendran derecho a ser indemnizados.

Esta Ley incluy6 dos definiciones: Estado de Emergencia y Prevencién de situaciones
de riesgo inminente de emergencias. Sobre el primer concepto sefiala que es el acae-
cimiento de una situacion de guerra, conmocion interna o calamidad publica, como
sucesos provenientes de la naturaleza o la accién del ser humano, imprevisibles o
previsibles, pero inevitables, que no puedan ser controlados, manejados ni dominados
con las potestades ordinarias de las que dispone el Gobierno.

En el caso de la prevencion, la Ley incluyé como significado a las politicas, acciones
y programas, tanto sectoriales como nacionales, regionales o locales, orientados a
prevenir situaciones de riesgo inminente de emergencia.

Se cred en el articulo 13, de esta Ley, la “Comisién Nacional de Prevencién de Riesgos
y Atencion de Emergencias”. La comision se estructura de la siguiente forma:

Entre las funciones o atribuciones de la Junta Directiva de la Comision, las mas impor-
tantes para los efectos aqui perseguidos serian las siguientes:
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Comision Nacional de Prevencién de Riesgos y Atenciéon de Emergencias
Su competencia territorial es nacional y comprende:

a) La Junta Directiva b) La Presidencia c) La Direccién
Todos sus miembros son nombrados por Es el funcionario de Ejecutiva
el Presidente y Ministro de la Presidencia, mayor jerarquia de la | Es el Responsable
organizandose de la siguiente manera: Institucion, aunque de la administracion
- PeskEme sus Iapores se limitan opergt!\{a dela
o esencialmente a Comision. Depende

- Representantes de las siguientes cuestiones adminis-  en su actuar de la

areas: salud, obras publicas, trativas y coordina- Junta Directiva

vivienda, asistencia social,
ambiente, seguridad y la Cruz Roja
Costarricense, cuyo delegado
debera ser un representante oficial
designado por esa entidad.

cion institucional.'%?®

Comités de emergencia regionales y locales

Su finalidad es organizar eficientemente las acciones institucionales y garantizar la participa-
cién de los habitantes en la prevencion de situaciones de riesgo inminente de emergencia,
mitigacion, preparacion y respuesta a emergencias.

Comités institucionales y de empresa

Integrados por las instituciones publicas requeridas por la Comision para dichos fines.

a. Dictar las politicas generales de la Comision.

b. Aprobar el Plan Nacional de Emergencias, los programas de prevencion de situa-
ciones de riesgo inminente de emergencia y atencién de emergencias y los planes
reguladores referentes a las declaraciones de estado de emergencia, asi como
tomar las medidas necesarias para velar por su debido cumplimiento.

Ahora bien, volviendo a la Comisién, la ley determina que esta es la entidad respon-
sable de coordinar las labores preventivas de situaciones de riesgo inminente de
emergencia, mitigacion y respuesta a situaciones de emergencia. Se indica también
que tiene dos tipos de actividades: la actividad ordinaria y la extraordinaria amparada
por una declaracién de emergencia.

880 Ley Nacional de Emergencias de Costa Rica, Articulo 17.
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Actividad Ordinaria

Actividad Extraordinaria

Sujeta la los tramites ordinarios del ordenamiento
juridico.

Organizacion y coordinacion del sistema nacional de
prevencion de situaciones de riesgo inminente de
emergencia.

Regulacion de servicios y tramites en la construccion de
obras civiles, publicas y privadas, en tanto no haya otro
organo competente.

Realizacion, promocion y apoyo de estudios e investiga-
ciones en materia de atencion de emergencias.

Cooperacion y coordinacion interinstitucional.

Preparacion, coordinacion y atencion de situaciones de
inminente riesgo de emergencia.

Evitar o reducir las situaciones de riesgo potencial y los

Evaluar los darios y presentar un
informe de ellos al Poder Ejecutivo.

Planificar, coordinar, organizar y
supervisar la ejecucion de acciones
de salvamento.

Coordinar las investigaciones
cientificas y técnicas necesarias para
el plan.

Nombrar, como unidades ejecutoras,
a las instituciones publicas que
tengan bajo su competencia, la
gjecucion de las obras definidas en
el plan y supervisar su realizacion.

Contratar al personal especial
requerido.

darios eventuales.

Concienciacion y organizacion de los habitantes, en
especial los grupos en riesgo mayor.

Redaccion del Plan Nacional de Emergencias, asi como
Su actualizacion y desarrollo.

No obstante lo anterior, una de las principales competencias otorgadas a la Comision
se halla en el articulo 26, segun el cual ella se encontrara obligada a emitir reso-
luciones, mediante las cuales ordene no otorgar permisos de explotacion forestal,
minera, de rios y otros, en lugares de riesgo inminente de emergencia. Dichas resolu-
ciones seran vinculantes y, por ende, de acatamiento obligatorio para las instituciones
responsables del sector que corresponda.

La Ley decreta la posibilidad de que la Comisidon establezca marcos de ordenamiento
territorial en zonas de “riesgo inminente de emergencia”, los cuales son de acata-
miento obligatorio y vinculante. Pese a esto, la Comision esté obligada a fundamentar
las razones por las cuales no puede autorizarse ningun proyecto de construccion,
edificacion, ampliacion ni modificacion de proyectos de asentamientos humanos, ya
sea en forma parcial o total, en esas zonas de riesgo inminente de emergencia. Es
en esta motivacién, que eventualmente pueden expresarse cuestiones relativas a la
vulnerabilidad ambiental como parametro de las medidas.

Este documento tiene que ser remitido a las municipalidades, las entidades encar-
gadas de autorizar construcciones y al Colegio de Ingenieros y Arquitectos de Costa
Rica, en cuyo caso esta obligado a darle publicidad. La edificacion en estas zonas
prohibidas conlleva la obligacion de derribar la obra.
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A la par de lo anterior, la Comision puede emitir dos tipos de planes para la atencién
de emergencias:

e Plan Nacional para la prevencién de riesgo y atencién de emergencias.

e Planes Reguladores de prevencion de situaciones de riesgo inminente de
emergencia y atencion de emergencias.

En el primer caso, se hace con un fin a largo plazo y para su inclusiéon dentro de
las tareas de planificacion territorial, por lo tanto, los 6rganos responsables de ello
se encuentran en la obligacion de tomar en cuenta las orientaciones y directrices
sefialadas; ademas, se obliga a contemplar disposiciones y recomendaciones
especificas sobre la materia, en especial lo relativo a planes de desarrollo, planes
reguladores municipales, programas, de desarrollo urbano y demas disposiciones
reglamentarias.

En lo relativo a los planes reguladores, a diferencia de lo que su nombre puede sugerir,
estos planes se elaboran una vez emitido el decreto que declara estado de emergencia
y son elaborados de inmediato por la Comisién y en consulta con su Presidencia,
las dependencias y los organismos especializados de la Administracion Central, la
Administracion descentralizada del Estado, las autoridades y las organizaciones
regionales y locales; es un documento vinculante y esta destinado a planificar y cana-
lizar en forma racional, eficiente y sistematica, las acciones que deberan asumirse, asi
como la supervision necesaria. En el articulo 31, se define a estos planes reguladores
como:

“... el conjunto de documentos, mapas, graficos, medidas y acciones por tomar rela-
tivo a la declaracion de estado de necesidad y urgencia, a fin de que la Comisién
pueda proceder de inmediato a emplear, en la mejor forma posible, los recursos
humanos, técnicos y financieros disponibles, dentro de la zona o regién del territorio
nacional afectada por la declaracién de emergencia, de conformidad con en el articulo
3 de esta ley.”

El Plan debe contener, como minimo:

e | adescripcion y evaluacion de los dafos personales y materiales ocasionados, asi
como de los que podrian producirse.

e | as medidas de accién inmediata.

e | as necesidades en recursos humanos, ya sea con la intervencion de la Fuerza
Publica, autoridades de transito u otras indispensables en recursos materiales
para enfrentar el evento.

e | as medidas de realizacion mediata, como las referentes a la rehabilitacion de las
zonas afectadas, la erradicacién y prevencion de situaciones de riesgo inminente
de emergencia de las causas que provocaron la situacion de emergencia.
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Una vez elaborado el Plan regulador correspondiente, el mismo debera ser sometido
de inmediato a conocimiento de la Junta Directiva de la Comisién para que proceda a
efectuarle los ajustes pertinentes, aprobarlo y ejecutarlo.

No obstante lo anterior, aun sin haberse aprobado el Plan regulador, es posible
asumir decisiones de extrema urgencia cuando se trate de salvaguardar la vida de
las personas o los bienes que se encuentren en situaciones de peligro excepcional.
En tales casos, de inmediato debera rendirse un informe detallado sobre las acciones
emprendidas excepcionalmente para tales propdsitos y los recursos humanos y
materiales requeridos para esos fines.

Respecto al financiamiento, esta Ley dispone la creacion de un “Fondo Nacional de
Emergencias”, con la indicacion de que los recursos son para atender y enfrentar las
situaciones de emergencia o peligro inminente.®

4.3 EIl Salvador

El principal cuerpo normativo de El Salvador, en este tema, corresponde al Decreto
Legislativo numero 777 del 31 de agosto de 2005 denominada “Ley de Proteccion Civil,
Prevencién y Mitigacion de Desastres” , la cual llegé a derogar el Decreto Legislativo
No. 498 del 08 de abril de 1976 “Ley de Defensa Civil”, asi como el Decreto Legislativo
No. 44, del 29 de julio de 1988 “Ley de Procedimiento para Declarar la Emergencia
Nacional”, lo anterior por no lograr responder estos antiguos cuerpos normativos
a las necesidades actuales de prevenir los desastres, mitigar sus consecuencias y
desplegar una proteccion civil efectiva ante la eventualidad de los mismos.

El objeto de esta nueva normativa es prevenir, mitigar y atender en forma efectiva los
desastres naturales y antropicos, asi como desplegar en su eventualidad, el servicio
publico de proteccion civil, mismo que debe caracterizarse por su generalidad, obli-
gatoriedad, continuidad y regularidad, lo anterior para garantizar la vida e integridad
fisica de las personas, asi como la seguridad de los bienes privados y publicos.?®

Como fines, la Ley de Proteccién Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres se
propone:&s3

a. Constituir el Sistema Nacional de Proteccion Civil, Prevencién y Mitigacion de
Desastres y determinar sus objetivos e integrantes.

b. Definir las atribuciones o facultades de los organismos integrantes del sistema.

c. Regular el funcionamiento de la Direccion General de Proteccion Civil, Prevencién
y Mitigacién de Desastres.

881 Ibid, Articulo 35.

882 Articulo 1 de la Ley de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres, decreto 777 del 31 de agosto
de 2005.

883 Articulo 2 de la Ley de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres, decreto 777 del 31 de agosto
de 2005
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Determinar los elementos del Plan Nacional de Proteccion Civil, Prevenciéon y
Mitigacién de Desastres.

Regular la declaratoria de emergencia nacional y de alertas en caso de desastres.

Regular el procedimiento sancionatorio en el caso de infracciones a la presente
ley.

Como aspecto a resaltar, la norma analizada fija una serie de principios rectores®*
en la materia, que serviran para su interpretacion y aplicacién, dentro de los que se
encuentran los siguientes:

a.

Principio de la Dignidad Humana: la persona humana es el fin principal de la
prevencion y de la mitigacion en caso de desastres, asi como en todo lo relacio-
nado con su necesaria proteccion.

Principio de la Efectiva Proteccion Civil, Prevencién y Mitigacion: la prevencion,
mediante la gestidén ecoldgica de los riesgos, es el medio idéneo para mitigar los
efectos de los desastres y para proteger a la poblacion civil frente a una situacion
de riesgo.

Principio de Sustentabilidad: las acciones de Proteccion Civil, Prevencién y
Mitigacién en caso de desastres, contaran con la participacion comunitaria para
favorecer la sustentabilidad y la proteccion de los ecosistemas amenazados.

Principio de Sistematicidad: las acciones de los actores gubernamentales y
privados en materia de proteccion civil, prevencion y mitigacion en caso de desas-
tres, trabajaran articuladamente en forma sistematizada garantizando la transpa-
rencia, efectividad y cobertura.

Principio de Generalidad: todas las personas sin discriminacion alguna tienen igual
acceso en cuanto a socorro o ayuda en caso de desastres, asi como la efectiva
proteccién de sus bienes.

Principio de Proporcionalidad: todas las acciones de proteccién civil, prevencion
y mitigacién en el caso de desastres, deberan poseer correspondencia entre los
impactos que se desean prevenir o mitigar, respecto a los medios disponibles que
se asignen conforme a cada circunstancia, procurando la mayor eficiencia y el
menor dafio a los bienes ajenos.

Principio de Continuidad: las entidades responsables de la proteccion civil,
prevencion y mitigacion de desastres son de caracter permanente y el personal de
las mismas en dichos casos deberan permanecer a su plena disposiciéon durante el
tiempo que se requiera para la atencién apropiada de las emergencias nacionales
por desastres.

884 Articulo 3 de la Ley de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres, decreto 777 del 31 de agosto

de 2005
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En

la parte operacional, la normativa crea el Sistema Nacional de Proteccion Civil,

Prevencién y Mitigacion de Desastres,** asi como un fondo para la proteccién civil,
prevencion y mitigacion de desastres.ss®

Como objetivos del Sistema Nacional de Proteccion Civil se encuentran:

a.

Incorporar en los planes de desarrollo, la gestion prospectiva de los riesgos en
materia de desastres.

Elaborar y coordinar planes y acciones para educar e informar a la poblacién sobre
la necesidad de prevenirse adecuadamente ante el evento de posibles desastres
de cualquier naturaleza.

Elaborar y actualizar los mapas de riesgos en cada nivel organizativo del sistema;
asi como elaborar los planes operacionales respectivos.

Disefiar y ejecutar planes de proteccion civil, para responder ante el evento de
un desastre de cualquier naturaleza, procurando mitigar sus dafios o reducir sus
impactos.

Intercambiar informacion y conocimiento entre sus integrantes y divulgar oportu-
namente a la poblacién informacion Util para la prevencion, mitigacion, preparacion
y atencion de los desastres.

Mantener relaciones de cooperacion con las instancias similares en el ambito
internacional, asi como con los organismos que canalizan informacién y recursos.

El Sistema Nacional de Proteccion Civil, Prevenciéon y Mitigacion de Desastres se
encuentra integrado por:#’

a.

b.

La Comision Nacional de Proteccién Civil, Prevencion y Mitigacién de Desastres.

Las Comisiones Departamentales de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de
Desastres.

Las Comisiones Municipales y Comunales de Proteccion Civil, Prevencion y
Mitigacion de Desastres.

Las Comisiones Departamentales, Municipales y Comunales, dependen de la Comision
Nacional. Estas elaboraran su propio plan de trabajo y coordinaran su ejecucién con
la Comision Nacional, dichos planes deben estar acordes a los Planes Nacionales de
Proteccién Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres. &

885

886

887

888

Articulo 6 de la Ley de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres, decreto 777 del 31 de agosto
de 2005

Articulo 5 de la Ley de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres, decreto 777 del 31 de agosto
de 2005

Articulo 7 de la Ley de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres, decreto 777 del 31 de agosto
de 2005

Articulo 10 de la Ley de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres, decreto 777 del 31 de agosto
de 2005
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La normativa prevé la creacion de un Plan Nacional de Proteccion Civil,
Prevencidén y Mitigacion de Desastres, el cual tiene como objeto: definir las acciones
del Estadoy de la sociedad civil para el manejo de los riesgos, el estudio de las vulnera-
bilidades existentes y su mitigacién y los preparativos para la atencién y recuperacion
en caso de desastres.®® Este plan es elaborado por el Director General,?® con apoyo
del Consejo Asesor, y aprobado por la Comision Nacional, y debe incluir las politicas,
estrategias, acciones y programas, tanto de caracter nacional, departamental, muni-
cipal y local; teniendo en cuenta, por lo menos, los siguientes elementos:

a. La familia, la escuela, la comunidad, el municipio, el departamento y el pais son
los ambitos de todo plan.

b. Los procesos ecolégicos, politicos, sociales, econdmicos, tecnoldgicos, comuni-
tarios, juridicos e instituciones generadoras de riesgo.

c. Laarticulacion con la politica ambiental y de desarrollo social del pais.

d. La educaciéon ambiental, la organizacién y estimulo de la participacion
comunitaria.

e. Los sistemas de informacién y comunicacion en el ambito nacional, departamental
y municipal; la coordinacién interinstitucional en todos los niveles del sistema.

f. La identificacion precisa de las fases de prevencion, preparacion, mitigacion,
alerta, rehabilitaciéon y reconstruccion en el marco del desarrollo en relacion con
los diferentes tipos de desastre.

g. La investigacion cientifica o estudios técnicos necesarios para resolver o aclarar
determinados aspectos.

h. La vinculacién y cooperacién con instituciones similares de la region e internacio-
nales; los sistemas y procedimientos de control y evaluacién de los procesos de
prevencion y mitigacion de desastres.

El Director General podra declarar diferentes grados de alertas frente a la inminencia,
eventualidad o acaecimiento de un desastre, basado en el monitoreo de los fendmenos
naturales y la informacion técnica del Servicio Nacional de Estudios Territoriales.®'

La declaracién de alerta debe ser clara, comprensible y asequible, vale decir, difun-
dida por el maximo de medios, inmediata, sin demora, coherente, oficial o procedente
de fuentes autorizadas, y su aviso al publico lo debe realizar el Director General, previo
informe al Presidente de la Republica y a la Comision Nacional.

889 Articulo 20 de la Ley de Proteccién Civil, Prevencion y Mitigacién de Desastres, decreto 777 del 31 de agosto
de 2005

890 Articulo 21 de la Ley de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres, decreto 777 del 31 de agosto
de 2005

891 Articulo 22 de la Ley de Proteccion Civil, Prevencién y Mitigacion de Desastres, decreto 777 del 31 de agosto
de 2005
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Las alertas se clasifican en verdes, amarillas, naranjas y rojas, segun la gravedad del
desastre esperado o consumado cuyo contenido y oportunidad de emision, se deta-
llaran reglamentariamente.

La Asamblea Legislativa, por medio de un decreto, podra declarar el Estado de
Emergencia en parte o en todo el territorio nacional, mediante peticion que al efecto
le dirigira el Presidente de la Republica cuando el riesgo o peligro provocado por un
desastre para las personas, sus bienes, servicios publicos o ecosistemas lo ameriten.
El decreto de Estado de Emergencia no implica la suspension de las garantias
constitucionales.

En caso de que se decrete el Estado de Emergencia, el Presidente de la Republica sera
la autoridad maxima en la ejecucion de los planes de contingencia de proteccién civil,
asi como también de mitigacion de desastres.

Como aspecto a destacar, la normativa analizada prevé un capitulo donde desarrolla una
serie de Derechos y Deberes de las Personas Frente a los Organismos del Sistema.s*
Como derechos se establecen los siguientes:

a. Recibir informacion sobre la inminencia o eventual ocurrencia de un desastre. Las
autoridades de la Direccion General, las Comisiones del Sistema y cualquier auto-
ridad de seguridad publica, tienen la obligacién de proporcionar esta informacién
cuando cuenten con ella.

b. Pediry recibir proteccion civil cuando sean afectados por un desastre.

c. Recibir atenciéon médica en cualquier centro hospitalario publico o privado del pais
si ha sufrido cualquier quebranto de salud debido a un desastre.

d. Ser escuchado cuando por cualquier motivo tengan informacién de la ocurrencia
posible de un desastre o por un temor razonable que sientan al respecto.

e. Solicitar la construccidon de obras que consideren necesarias para prevenir un
desastre que pueda afectar su vida, sus bienes o de su comunidad ante la Direccién
General.

Como deberes de las Personas en caso de Desastre se encuentran los siguientes:

a. Colaborar con las labores de prevencion, mitigacion y de proteccion que emprenda
la Direccion General o las Comisiones del Sistema.

b. Acatar las disposiciones y medidas de prevencion que dicte la Direccion General o
las Comisiones del Sistema.

c. Evacuar las areas peligrosas cuando la Direccién General, las Comisiones del
Sistema o la Policia Nacional Civil se los pida.

d. Informar a la Direccion General, a cualquier Comisién del Sistema, o a cualquier
autoridad, la existencia de sefales o signos que pudieran presagiar un desastre.

892 Articulos 35y 36 de la Ley de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres, decreto 777 del 31 de
agosto de 2005
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e. Comportarse prudentemente en el evento de un desastre.

f. Colaborar en la ejecucion de los planes de mitigacion de desastre que emprenda
la Direccion General o cualquier Comision del Sistema.

g. Organizarse, seguir las instrucciones y comunicarse con el resto de la comunidad,
para enfrentar con efectividad y solidaridad el desastre.

h. Atender a los heridos en caso de desastre. Esta obligacion se extiende a los entes
hospitalarios publicos y privados, los servicios prestados por estos Ultimos seran
pagados por el Estado conforme lo establecido en el Reglamento.

A manera de conclusion, el legislador salvadorefio creyd necesario constituir el Sistema
Nacional de Proteccién Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres, con el objetivo de
que la planificacion y coordinacion cuente con fundamento legal.

El éxito del Sistema creado radicara en que éste llegue a actuar tomando en cuenta los
adelantos y experiencias en esta materia, ya que el Estado salvadorefio se ha obligado
internacionalmente a coordinar operativamente con el resto de paises centroameri-
canos en casos de emergencia, a intercambiar informacién y a cumplir los Convenios
Internacionales ratificados

4.4 Guatemala

Guatemala es el pais mas poblado de Centroamérica. La Ley base en la materia
fue promulgada mediante el Decreto Legislativo numero 109-96, denominado “Ley
de la Coordinadora Nacional para la Reduccién de Desastres de Origen Natural o
Provocado”.

Este titulo por si mismo es indicativo de una vision mas integral, pues habla de reduccion
de desastres y ademas reconoce al elemento antropocéntrico como uno de los genera-
dores de tales desastres. De esta manera, por ejemplo, se dispone que la organizacién
que se va a crear tenga por finalidad “... coordinar, planificar, desarrollar y ejecutar todas
las acciones destinadas a reducir los efectos que causen los desastres naturales o
antropogénicos en la poblacion ubicada en areas de riesgo...”

Asimismo, dentro de las necesidades que el legislador previé que la coordinadora
pudiera llenar, fue la orientacién de todos los esfuerzos encaminados a establecer una
politica permanente y congruente de prevencién, mitigacion y preparacion que permi-
tiera hacerle frente a los desastres y calamidades publicas de cualquier naturaleza.
Se indicé también dentro del predmbulo de la Ley, que esto seria necesario hacerlo
procediendo de conformidad con los adelantos y experiencias que sobre la materia se
tuvieran en el ambito nacional e internacional, cumpliendo ademas con las resoluciones
y convenios internacionales o regionales de los cuales Guatemala sea Parte.

893 Ley de la Coordinadora Nacional para la Reduccién de Desastres de Origen Natural o Provocado de
Guatemala, Articulo 3.
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Criterios de accion

Competencias'™'

A. Coordinacion institucional.

Establecer los mecanismos, procedimientos y normas
que propicien la reduccién de desastres (coordinacion
interinstitucional nacional).

Implementar en las instituciones publicas su
organizacion, politicas y acciones para mejorar la
capacidad de su coordinacion interinstitucional en

las areas afines a la reduccién de desastres de su
conocimiento y competencia e instar a las privadas a
perseguir idénticos fines.

Elaborar planes y estrategias en forma coordinada
con las instituciones responsables para garantizar el
restablecimiento y la calidad de los servicios publicos
y lineas vitales en casos de desastres.

B. Informacién, capacitacion
y concienciacion.

Organizar, capacitar y supervisar a nivel nacional,
regional, departamental, municipal y local a las
comunidades, para establecer una cultura en
reduccién de desastres, a través de la implementacién
de programas de organizacién, capacitacion,
educacion, informacién, divulgacién y otros.
Elaborar planes de emergencia de acuerdo a la
ocurrencia y presencia de fendmenos naturales o
provocados y su incidencia en el territorio nacional.
Impulsar y coadyuvar al desarrollo de los estudios
multidisciplinarios, cientificos, técnicos y operativos
sobre la amenaza, vulnerabilidad y riesgo para la
reduccioén de los efectos de los desastres.

C. Establecimiento de zonas
de peligro.

La Junta Ejecutiva podré declarar de Alto Riesgo
cualquier regién o sector del pais con base en
estudios y evaluacion cientifica y técnica de
vulnerabilidad y riesgo para el bienestar de vida
individual o colectiva. No podra desarrollarse ni
apoyarse ningun tipo de proyecto publico ni privado
en el sector, hasta que la declaratoria sea emitida con
base a dictamenes técnicos y cientificos.

Este Decreto Legislativo se disefid para estructurarse en torno a la creacion de un

6érgano administrativo, en este caso rector en el tema de la atencién y manejo de los
desastres tanto naturales como de origen antropocéntrico. Por lo tanto, no es de
extrafar que la division de la Ley se lleve a cabo de la siguiente manera:

e (Capitulo I: Objetivo y Fines;

e Capitulo II: Organizacion;

e Capitulo lll: Integracién de Identidad de la Coordinadora y Metodologia de Trabajo

y Calidades;
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e Capitulo IV: Régimen Econdmico;
e Capitulo V: Infracciones y Sanciones;
e (Capitulo VI: Disposiciones Transitorias, Derogatorias y Finales.

Consecuentemente, el articulo 1 establece que el objeto del decreto no es otro mas
que crear la “Coordinadora Nacional para la Reducciéon de Desastres Naturales o
Provocados”, institucién que tendra como finalidad prevenir, mitigar, atender y parti-
cipar en la rehabilitacion y reconstruccion por los dafios derivados de los efectos de
los desastres. Esta Coordinadora Nacional se encuentra integrada por dependencias
y entidades del sector publico y del sector privado; ademas de una serie de funciones
que pueden ser agrupadas alrededor de los siguientes ejes:

Como es posible apreciar en el anterior esquema, existen dentro de las competencias
institucionales de la “Coordinadora Nacional”, una serie de tareas que involucrarian el
manejo de una visién de vulnerabilidad ambiental; quizas siendo las mas relevantes la
elaboracién de programas de concienciacion que aludan al tema, o bien de planes de
emergencia que tengan en cuenta el factor de la vulnerabilidad ambiental. También,
resulta importante destacar cémo dentro de las declaratorias de alto riesgo para una
zona en particular, la Coordinadora Nacional se encuentra en la obligacién de tomar
en cuenta a la vulnerabilidad como un parametro objetivo.

Para el cumplimiento de estas funciones, la Coordinadora Nacional tiene la potestad
de exigir la colaboracién de todos los ciudadanos, quienes a su vez se encuentran
obligados a actuar conforme se les solicite; esto incluye a los funcionarios guberna-
mentales, asi como a las personas naturales o juridicas, entidades particulares y de
servicio, colaborando éstas Ultimas conforme su competencia y especialidad.

En lo que respecta a su conformacion, la Coordinadora Nacional se encuentra
compuesta de la siguiente manera:

a. Consejo Nacional para la Reduccion de Desastres

b. Juntay Secretaria Ejecutiva para la Reduccién de Desastres
c. Coordinadora Regional para la Reduccién de Desastres

d. Coordinadora Departamental para la Reduccion de Desastres
e. Coordinadora Municipal para la Reduccion de Desastres

f. Coordinadora Local para la Reduccion de Desastres

De los anteriores, el 6rgano superior de la Coordinadora Nacional de Reduccién de
Desastres es el Consejo Nacional y se encuentra integrado por el sector publico,
entidades auténomas y por el sector privado, concretamente por un representante
titular y un suplente, de las siguientes 10 instituciones:
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a. Ministerio de la Defensa Nacional

b. Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social

c. Ministerio de Educacion

d. Ministerio de Finanzas Publicas

e. Ministerio de Comunicaciones, Transporte y Obras Publicas
f. Ministerio de Gobernacion

g. Coordinador de la Junta y Secretaria Ejecutiva de la Coordinadora Nacional (con
VOZ pero sin voto)

h. Cuerpo de Bomberos Nacionales
i. Asamblea de Presidentes de los Colegios Profesionales

j- Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas, Comerciales, Industriales y
Financieras

A la par de la Junta y Secretaria Ejecutiva de la Coordinadora Nacional, esta Ley
previo la integracion de un érgano asesor cientifico para ayudar a ésta en la toma de
decisiones relativas al cumplimiento de sus funciones. Este 6rgano o consejo cien-
tifico lo ocupa el Instituto de Sismologia, Vulcanologia, Meteorologia e Hidrolégica o
por sus siglas INSIVUMEH.

Al igual que otras de sus contrapartes centroamericanas, la Coordinadora Nacional
asume un enfoque de accion por niveles, estructurandose de la siguiente manera:®

1° nivel: Nivel Nacional

Abarca todo el pais por competencia territorial y se compone por:

1) Consejo Nacional para la Reduccién | 2) Juntay Secretaria Ejecutiva para la Reduccién
de Desastres. de Desastres.

2° nivel: Nivel Regional
Comprende la jurisdiccion segun la regionalizacion del pais y se compone por:

1) Consejo Nacional para la Reduccion de Desastres.

3° nivel: Nivel Departamental
[Coordinadora departamental para la Reducciéon de Desastres].

Comprende la jurisdiccion de la totalidad del municipio y abarca las siguientes:

2) Cuerpos de socorro que por sus

1) Organizaciones Publicas, privadas y competencias tengan o puedan tener
ciudadanas del orden departamental. injerencia frente a situaciones de riesgo o de
desastre.

(contintia en la pagina siguiente)

894  Ibid, Articulo 9.
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4° nivel: Nivel Municipal
[Coordinadora Municipal para la Reduccion de Desastres].

Comprende la jurisdiccion del departamento y se integra por:

2) Cuerpos de socorro que por sus

1) Organizaciones Publicas, privadas y competencias tengan o puedan tener
ciudadanas del orden municipal. injerencia frente a situaciones de riesgo o de
desastre.

5° nivel: Nivel local

[Coordinadora Local para la Reduccion de Desastres].

2) Cuerpos de socorro que por sus

1) Organizaciones Publicas, privadas y competencias tengan o puedan tener
ciudadanas del orden local. injerencia frente a situaciones de riesgo o de
desastre.

Una de las singularidades contenidas en esta Ley, radica en la forma o metodologia
de trabajo, que incluso le da nombre a la autoridad administrativa, pues la meta a
perseguir por los diferentes niveles es la integracion, identificacion y vinculacién entre
los sectores y entidades participantes en la Coordinadora Nacional para la Reduccion
de Desastres, en todas las instancias. De este modo, no se busca crear el indeseable
efecto de una doble burocracia, sino simplificar y coordinar los procesos que ya se
encuentren en marcha.

El cuarto capitulo trata sobre el régimen econdmico que le da sustento al actuar de
la Coordinadora Nacional. Al respecto, vale la pena subrayar que en Guatemala se
creo una figura necesaria para dar independencia a los procesos que buscan la efec-
tiva prevencion, mitigacion, recuperacion y reduccion de los desastres: la autonomia
financiera.

De este modo, se establecié mediante esta ley el “Fondo Nacional para la Reduccion
de Desastres”, el cual es un fondo permanente capitalizado a partir de los aportes
financieros de los Estados internacionales y de las donaciones nacionales que serian
colocadas en forma proporcional y mensual conforme recibiera los ingresos del
Ministerio de Finanzas Publicas.

Asi, la Coordinadora Nacional funciona con recursos asignados anualmente y con
base en los planes de labores aprobados por la junta ejecutiva para la Reduccion de
Desastres y los que se le asignen del Fondo Nacional Permanente para la Reduccion
de Desastres.

Por otra parte, hay que indicar que la Coordinadora Nacional esta facultada para
prestar su colaboracién —en caso de desastres— a otros paises, de conformidad
con sus posibilidades y de manera especial con aquéllos que el Estado de Guatemala
tenga suscritos, aprobados vy ratificados Convenios o Tratados sobre la materia.

Finalmente, en el capitulo V sobre “Infracciones y Sanciones”, articulo 21, se consagra
una obligacién ciudadana particular —desde una 6ptica comparada—, pues se obliga
a toda persona individual o juridica a denunciar o dar aviso respecto de:
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“... toda amenaza, accion, evento y posible riesgo de desastre de la naturaleza y
que amenace la vida, salud, seguridad y bienestar del ser humano, ante la autoridad
mas cercana o sus agentes...” Esto evidencia un compromiso fuerte o, al menos, un
notorio grado de conviccién de parte de los diputados del Congreso guatemalteco
hacia la necesidad de conminar a la poblacién respecto de la necesidad de reducir
los desastres.

4.5 Honduras

Mediante el Decreto Legislativo nimero 9-90-E del 18 de diciembre de 1990 se
emitié la Ley marco del sector denominada “Ley de Contingencias Nacionales”.®¢ En
su consideracion esencial sobre la necesidad de esta Ley, el Congreso Hondurefio
determind que como parte del deber gubernamental de asegurar el bienestar del
pueblo, la conservacién de los recursos naturales y la economia del pais y ante las
situaciones de emergencia que se presentaban, resultaba indispensable contar con
un organismo especializado que coordinara los esfuerzos de los sectores publicos y
privados para prevenir, planificar, dirigir y ejecutar las labores de ayuda, salvamento,
rehabilitacién, entre otros.

De esta manera, el articulo 1 de la ley dispone:

“Articulo 1.- La presente Ley regulara las situaciones de contingencia nacional,
regional o local, provocadas por la alteracion de los fenémenos naturales en el pais,
que se califiquen como emergencias, desastres o calamidades”.

Prima facie, hay que destacar que la redaccion de este articulo deja por fuera las
situaciones que se presenten por desastres tecnoldgicos. Ademas, para comprender
exactamente cual sera el ambito de aplicacién de la Ley, habra que recurrir a
otro articulo, en este caso especificamente el articulo siguiente, el cual define
“Emergencia”,“Desastre” y “Calamidad”: “Articulo 2.— Para los fines de la presente
Ley, se entendera por:

a. Emergencia: situacion extraordinaria provocada por desastres o calamidades de
gran magnitud que apremien la intervencion del Estado y requieran de la ayuda
internacional para la proteccién de la seguridad nacional y del bien publico.

b. Desastre: situaciones de desgracias considerables, perjuicio gravisimo o caso
fortuito extraordinario, provocados por la alteracién de fendmenos naturales
0 agentes de otro orden que ocasionen dafos al territorio, poblacion, y bienes:
Inundaciones, sequia, terremoto, huracan, incendios y epidemias.

895 Publicado en el Diario Oficial de Honduras La Gaceta del 25 de enero de 1991.

896 Este decreto legislativo fue reformado en sus articulos 4, 6, 8 y 9 por un decreto legislativo posterior: El 217-
93 con fecha de 13 de octubre de 1993.
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c. Calamidad: infortunio nacional, desgracia o mal que afecta a muchos, provocados
por alteracién de fenémenos naturales o agentes de otro orden, que requiera la
inmediata intervencion del Estado”.

De los siete titulos que componen esta Ley, cuatro de ellos (Il a V) versan sobre la
organizacion administrativa para la atencion de las emergencias. Dentro de este
aparato estatal, se cre6 como érgano maximo o principal a la “Comisién Permanente
de Contingencias” o “COPECO?”, la cual tiene como objetivo fundamental:

“... la adopcién de politicas y medidas orientadas a atender la poblacién, rehabilitacion
y reconstruccion de las areas dafiadas por la incidencia de fenédmenos naturales, que
afecten la actividad econdmica y el bienestar de la poblacion, asi como programar y
desarrollar diferentes actividades, a fin de prevenir consecuencias negativas en las
zonas de mas incidencias de tales fenémenos.”

Existen, en particular, dos funciones de COPECO, entre las muchas que realiza, que
son de importancia para el tema aqui tratado:

e adoptar medidas preventivas, tendentes a contar con los recursos y mecanismos
apropiados para afrontar esas situaciones criticas; (inciso b, articulo 7);

e elaborar al final de cada situacién de emergencia, desastre o calamidad que
hubiera sido declarada, la evaluacién de los dafios ocurridos y la determinacién de
sus origenes y las acciones y medidas de prevencion para futuras acciones (inciso
g, articulo 7).

Respecto de la estructura y composicion institucional de COPECO, valga sefalar que
a diferencia del disefio escalonado de otras agencias gubernamentales centroameri-
canas, esta Comision se concibié en forma centralizada, con la posibilidad discrecional
de establecer representaciones regionales, departamentales o municipales.®*®” En lo
que respecta a la composicion, COPECO se encuentra integrada por 12 miembros
provenientes de una considerable cantidad de sectores.®®

Esta Comision cuenta asimismo, con una Secretaria Permanente a cargo de un
Comisionado Nacional, nombrado por el Presidente de la Republica; este funcionario
es el encargo de llevar adelante en la practica las funciones dadas a la Comision.®

4.6 Nicaragua

Este pais cuenta con una legislacién novedosa, de marzo de 2000. Contiene
elementos importantes, como la incorporacion de aspectos propios de gestion de la

897 Ley de Contingencias Nacionales de Honduras, Articulo 6.

898 Laintegran: el Presidente de la Republica o su representante, un representante del Congreso, el Secretario de
Gobernacion y Justicia, el Secretario de Defensa Nacional y Seguridad Publica, el Secretario de Salud Publica,
el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, el Secretario de Planificacion, Coordinacion y Presupuesto, el
Presidente del Banco Central, un representante de la Iglesia Catdlica, un representante del sector privado, un
representante de las Asociaciones Campesinas y un representante de la Cruz Roja.

899 Ley de Contingencias Nacionales, Op. cit., Articulo 9.
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vulnerabilidad y especificamente respecto de la variable ambiental. Esta legislacién
tiene por numero 337 y se denomina “Ley Creadora del Sistema Nacional para la
Prevencion, Mitigacién y Atencion de Desastres”.

La Ley se compone en su preambulo de seis consideraciones y entre las cuales
existen notas relevantes para los efectos de este capitulo. Asi en la primera parte, se
reconoce juridicamente:

“Que Nicaragua constituye una entidad geogréfica en la cual los fendmenos naturales,
con relacién a la vulnerabilidad econémica, social e institucional de la regiéon han
tenido y tienen consecuencias desastrosas de diversa indole y magnitud, [...], que
todo este conjunto de situaciones tienen un caracter recurrente y se constituyen en un
lastre para el proceso de desarrollo econdémico y social de la nacién.”

Por su parte, dentro del tercer y cuarto considerando de esta Ley se hace una reflexion
acerca de la carencia institucional nicaragiiense de un enfoque integrado para la
prevencion, mitigacion y atencion de los desastres, que permita efectuar acciones
de comun acuerdo destinadas a la reduccion de riesgos derivados de los desastres
naturales y antropogénicos, con el fin de proteger a la sociedad en general y sus
bienes materiales.

Al mismo tiempo, es destacable que dentro de esta serie de meditaciones parla-
mentarias se haga mencién expresa a actividades del ambito internacional, como
lo fue el “Decenio Internacional para la Reduccién de Desastres Naturales”, descrito
anteriormente. Al respecto, el considerando nimero V hace énfasis en la necesidad
de impulsar medidas para la prevencion, preparacion, mitigacion y administracion de
desastres y para adquirir conciencia acerca de la necesidad de reducir la vulnerabi-
lidad y de mitigar los efectos de los desastres.

Pasando ahora a examinar el contenido del cuerpo principal de la ley, éste se halla
dividido en siete capitulos, que son los siguientes:

e Capitulo I: “De las disposiciones generales”

e Capitulo II: “Del Comité Nacional del Sistema Nacional Para la Prevencién,
Mitigacion y Atencion de Desastres”

e Capitulo lll: “De la Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional Para la Prevencion,
Mitigacion y Atencion de Desastres”

e Capitulo IV: “De los Comités del Sistema Nacional Para la Prevencién, Mitigacién
y Atencion de Desastres”

e Capitulo V: “Del Centro de Operaciones de Desastres”
e Capitulo VI: “De las alertas y el estado de desastre”
e Capitulo VII: “De las disposiciones transitorias y finales”

Resulta de gran importancia lo dispuesto en el Capitulo |, pues en él se encuentran
contenidas referencias fundamentales a la necesidad de tomar en cuenta las suscep-
tibilidades medioambientales ante los desastres y su administracion.

459



Como primer paso, el articulo primero indica que el objetivo de la Ley es: “... esta-
blecer los principios, normas, disposiciones e instrumentos generales necesarios para
crear y permitir el funcionamiento de un sistema interinstitucional orientado a la reduc-
cién de riesgos por medio de las actividades de prevencién, mitigacién y atencion de
desastres, sean éstos naturales o provocados.”

Seguidamente, el legislador enlista una serie de principios a los que deberian atenerse
los diferentes componentes de ese sistema interinstitucional para la reduccién de
desastres, y de los cuales los siguientes constituyen la parte que mas incumbe para
el presente informe:

e Establece sus actuaciones en virtud del desarrollo de las actividades de prevencion
mitigacion y atencion de desastres en funcion de los intereses de la sociedadad.

e Disefia y efectla las acciones propias y necesarias para su ejecucion dentro del
ambito de la prevencion, mitigacion, atencion, rehabilitacion y reconstruccion, las
que deben ser consideradas dentro del ambito del orden y servicio publico con
interés social.

e FEstablece la clasificacién de la generacion de los riesgos por parte de las
instituciones publicas o privadas, sean éstas personas naturales o juridicas, que
conlleven responsabilidades administrativas, civiles o penales, segun sea el caso.

e Asigna las responsabilidades para cada una de las instituciones y érganos de la
administracion publica que son parte del Sistema Nacional en cada uno de los
diferentes sectores y niveles de organizacion territorial.

e Cuida por la seguridad ciudadana y de los bienes de ésta y del Estado.

e Esresponsabilidad del Sistema Nacional para la Prevencion, Mitigacion y Atencién
de Desastres prestar observancia y cuidado al efectivo cumplimiento de las
medidas previstas.

e |nvolucra a la poblacién en las actividades de las entidades publicas y privadas
participantes en el Sistema Nacional.

e FEstablece los mecanismos de colaboracion de manera multinstitucional,
multisectorial y multidisciplinario, con la finalidad de garantizar los elementos
basicos necesarios para la coordinacion.

e Garantiza que la reduccién de los riesgos eventuales ante los desastres forme
parte de la planificacién del desarrollo, ordenamiento territorial y de la inversion
publica y privada, en los diferentes niveles de la organizacion territorial del pais.°®

En el articulo 3 y en forma mas amplia que las definiciones dadas por la Ley de
Contingencias Nacionales de Honduras, esta Ley describe el significado de los
siguientes términos:

900 Este ultimo principio resulta un ejemplo para otros paises de como han de incorporar el factor vulnerabilidad
dentro de sus politicas de ordenamiento territorial.
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e Alerta Verde

® Preparacion

e Alerta Amarilla

® Proceso de Alertas®™

e Alerta Roja

e Mitigacion

o Areas especialmente vulnerables
e Nivel de Desastre

e Administracion de los desastres
e Reduccién y Manejo de Desastres
® Amenaza secundaria

® Riesgo

e Desastre

® Repuesta al Desastre

® Desastre Natural

e Tiempo Normal

e Estado de desastre

e Tipo de Desastre

e Estado de alerta

® Vulnerabilidad

e Prevencion de desastres

Para entender mejor estas implicaciones, se ha intentado clasificar estas diferentes
definiciones en torno a tres criterios:

e Definiciones sobre aspectos institucionales: con esto se ha querido englobar
aquellas definiciones que den pautas en la forma en la que la Administracion
Publica de Nicaragua debe encarar el tema;

e Definiciones sobre aspectos primordialmente técnicos o novedosos: abarca
términos mas refinados, propiamente relacionados con las ciencias que han
trabajado sobre el tema durante ya bastante tiempo, pero que dentro de la politica
o el derecho resultan ser ciertamente novedosos;

e Terminologia tradicional: corresponde a aquellos conceptos que se han mantenido
a lo largo del tiempo dentro de las legislaciones en esta materia;

901 “Secuencia de eventos, a partir de la inminencia de un desastre, que activan los diferentes componentes de
respuesta, mitigacion y atencion del Sistema Nacional de Defensa Civil.”

461



Ciertamente, la presencia de todas estas definiciones son muestras claras de un
cambio en la forma y el contenido en la mayor parte de las legislaciones centroameri-
canas sobre vulnerabilidad y desastres.

Criterio Concepto Definicién
. L Es el planeamiento, la organizacion, la direccion y el
Administraciéon L) . .
de los control de las actividades relacionadas con el manejo de
Desastres desastres en cualquiera de sus fases: antes, durante y
después, por parte de los 6rganos especializados.
Reduccion Es el conjunto de acciones preventivas y de respuesta
Maneio de para garantizar una adecuada proteccion de la poblacion
y J y las economias, frente a las ocurrencias de un evento
Desastres }
determinado.
Son las actividades de caracter organizativo que permiten
que los sistemas, procedimientos y recursos requeridos
Institucionales = Preparacion para enfrentar un desastre estén disponibles para prestar
ayuda oportuna a los afectados, utilizando los meca-
nismos existentes donde sea posible.
o Es una de las partes del proceso de preparacion para
Planificacion P P prepara . P .
ara el enfrentar un desastre futuro. Esta planificacion prevé
P actividades de prevencion, mitigacion, preparacion,
Desastre e g .
respuesta, rehabilitacion y reconstruccion.
Es el conjunto de actividades que se efectian de manera
inmediata después de ocurrido el desastre e incluyen las
Repuesta al . - )
acciones de salvamento y rescate, el suministro de servi-
Desastre . ) . . o
cios de salud, comida, abrigo, agua, medidas sanitarias y
otras necesidades basicas para la sobrevivencia.
Son las zonas del territorio o territorios donde existen
Areas elementos altamente susceptibles de sufrir severos dafios
. en gran escala, ocasionados por uno o varios fenémenos
Especialmente . . .
Vulnerables de origen natural o antropogénico y que requieren una
atencion especial en la esfera de la cooperacion entre las
partes.
Técnico Amenaza Es la resultante de un peligro primario, generalmente de
Secundaria mayor magnitud que el anterior.
Novedosos
Es el estado excepcional colectivo provocado por un
evento que pondria en peligro a las personas, afectan-
Estado de doles la vida, la salud y el patrimonio, sus obras o sus
Desastre ambientes y que requiere de mecanismos administrativos,

toma de decisiones y recursos extraordinarios para mitigar
y controlar los efectos de un desastre.

(contintia en la pagina siguiente)
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Criterio Concepto Definicion
. Es la relacion entre la frecuencia y las consecuencias de la
Riesgo ) .
ocurrencia de un evento determinado.
Es aquel en que el estado de las cosas instituidas en la
Tiempo nacion, asi como el desenvolvimiento de las actividades
Normal del pais y el quehacer ciudadano, se desarrollan sin
ninguna alteracion.
Tioo de Para fines de calificar los desastres, éstos se clasificaran
Técnico P como naturales, sanitarios, ambientales y antropogénicos,
Desastre . .
Novedosos de acuerdo al fendbmeno que da origen al desastre.

Vulnerabilidad

Es la susceptibilidad a pérdidas o dafos de los elementos
expuestos al impacto de un fenémeno natural o de
cualquier otra naturaleza

Nivel de
Desastre

Para fines de calificar el alcance de los desastres,
éstos se clasifican como nacionales, departamentales,
regionales y municipales, de acuerdo a la ubicacion del
fenémeno que da origen al desastre.

Tradicionales

Desastre

Es toda situacién que causa alteraciones intensas en los
componentes sociales, fisicos, ecolégicos, econémicos y
culturales de una sociedad, poniendo en inminente peligro
la vida humana y los bienes ciudadanos y de la nacion,
sobrepasando la capacidad de respuesta local para
atender eficazmente sus consecuencias, pueden ser de
origen natural o provocado por el hombre.

Desastre
Natural

Es todo dafio causado por cualquier fendmeno natural,
sea este huracan, tornado, tormenta, pleamar, inundacion,
maremoto o tsunami, terremoto, erupcién volcanica,
deslizamiento de tierra, incendio forestal, epizootia,
plagas agricolas, sequias entre otros y cuyos resultados
afectan a la poblacion, a la infraestructura y a los sectores
productivos de las diferentes actividades econémicas,
con tal severidad y magnitud que supere la capacidad

de respuesta local y que requiere el auxilio regional, a
solicitud de una o varias de las partes afectadas, para
complementar los esfuerzos y los recursos disponibles en
ellas, a fin de mitigar los dafios y las pérdidas.

Estado de
Desastre

Es el estado excepcional colectivo provocado por un
evento que pondria en peligro a las personas, afectan-
doles la vida, la salud y el patrimonio, sus obras o sus
ambientes y que requiere de mecanismos administrativos,
toma de decisiones y recursos extraordinarios para mitigar
y controlar los efectos de un desastre.

Prevencién de

Se le denomina al conjunto de actividades y medidas de
cardacter técnico y legal que deben realizarse durante el
proceso de planificacion del desarrollo socio-econémico,

Desastres con el fin de evitar pérdidas de vidas humanas y dafo
a la economia como consecuencias de los desastres
naturales.

- ., Es toda accioén orientada a disminuir el impacto de los

Mitigacion

desastres naturales en la poblacién y en la economia.
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Los mayores aportes que pueden extraerse de las anteriores definiciones pueden
sintetizarse de la siguiente manera:

e |nclusién de la vulnerabilidad ambiental como parametro.

e Utilizacion de la idea de elasticidad como punto de partida para los desastres.
e Concepcion del ambiente como un bien a tutelar.

e Introduccién de los factores antropogénicos como causa de los desastres.

e \Vulnerabilidad como componente obligatorio de la planificacién territorial y
econdémica.

En lo que respecta a la organizacion administrativa, esta Ley crea en su articulo 4 el
“Sistema Nacional para la Prevencion, Mitigacion y Atencion de Desastres”, o “Sistema
Nacional”, definiéndolo a través de un enfoque integral que vincula a diferentes érganos
de la Administracién con organizaciones de los diversos sectores sociales y privados,
asi como las autoridades departamentales, regionales y las municipales, todo ello
con el fin de efectuar las acciones de comun acuerdo que permitan hacer efectiva la
reduccion de los riesgos derivados de los desastres naturales y antropogénicos.

Dentro del predmbulo se definié al Sistema Nacional como un “... conjunto organico
y articulado de estructuras, relaciones funcionales, métodos y procedimientos entre
los Ministerios e Instituciones del sector publico entre si, y con las organizaciones de
los diversos sectores sociales, privados y autoridades departamentales, regionales y
municipales, con la finalidad de efectuar acciones de comun acuerdo destinadas a la
reduccion de riesgos derivados de los desastres naturales y antropogénicos, con el fin
de proteger a la sociedad en general y sus bienes materiales...”

A este sistema le fue encargado el cumplimiento de tres objetivos fundamentales:
reducciéon y atencién eficaz de los desastres; definicion de responsabilidades y
funciones (tanto del sector publico como el privado) y la integracion de los esfuerzos
publicos y privados requeridos.

Conforme estos objetivos, la Ley asigna una muy variada cantidad de competencias
al Sistema, Nacional, siendo algunas de ellas muy evidentes en cuanto a la inclusién
de la vulnerabilidad ambiental. En este sentido algunas de sus funciones son:

a. Disefiar, aprobar y ejecutar planes de prevencion, mitigacién y atencion de desas-
tres, asi como planes de contingencia para cada tipo de desastre.

b. Fomentar y desarrollar la investigacion cientifica y técnica; asimismo, asegurar el
monitoreo permanente de los fendmenos que puedan generar desastres naturales
o provocados, sean estos ambientales y sanitarios; asi como impulsar los estudios
dirigidos a la prevencion y mitigacion de los efectos de los mismos.

c. Reducir la vulnerabilidad de la poblacién en el aspecto cultural, social, econémico,
productivo, ambiental y tecnoldgico por medio de programas, proyectos educa-
tivos y de informacion.
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d. Prever los posibles dafios a la poblacion, infraestructura fisica y el medio ambiente
en general, mediante un proceso permanente y sostenido de reduccion de la
vulnerabilidad, como parte esencial de la planificacion del desarrollo, mediante la
aplicacion de las directrices y regulaciones de ordenamiento territorial.

Resulta importante aclarar que estas competencias del Sistema Nacional no le perte-
necen a él como érgano de la administracién, por el contrario, al tratarse mas propia-
mente de una red de coordinacion, la Ley sefiala que todas las funciones del Sistema
deben de ser asignadas a las diferentes Instituciones del Estado, para su ejecucién y
cumplimiento.

En cuanto a su integracion, el Sistema Nacional, se compone de la siguiente manera:
e El Comité Nacional de Prevencién, Mitigacion y Atencion de Desastres

e Los Organos e Instituciones del Estado que forman la administracién publica en
sus diferentes sectores y niveles de organizacion territorial

e | os Comités Departamentales
e | os Comités Municipales
e | os Comités de las Regiones Autdbnomas

En el caso del Comité Nacional, éste constituye la instancia rectora y encargada de
establecer las politicas, planificacién, direccién y coordinacion del Sistema en todas
sus actividades.

Por otra parte, tienen asiento en el Consejo Nacional los siguientes doce funcionarios
o representantes: el Presidente de la Republica o a quien él delegue; los Ministros de
Defensa; de Gobernacion; de Relaciones Exteriores; de Hacienda y Crédito Publico;
de Fomento, Industria y Comercio; de Salud; de Transporte e Infraestructura; del
Ambiente y de los Recursos Naturales; de la Familia; de Educacion, Cultura y Deportes
y el Director del Instituto de Estudios Territoriales (INETER). Entre las funciones que
persigue este Comité Nacional y que a su vez son de importancia en el tema aqui
examinado se hallan las siguientes:

e Definir las politicas del Sistema Nacional.
e Aprobar el Plan Nacional del Sistema Nacional.

e Proponer la adopcion de medidas e instrumentos requeridos para hacer operativos
los objetivos del Sistema Nacional, tales como el ordenamiento territorial y
educacion, entre otros.

e Aprobar la propuesta de la normativa y regulacion del Plan de Ordenamiento
Territorial en materia de prevencion de desastres.

e Aprobar la tematica y el contenido de estudio que se debe de incluir en los
programas de educacion del Ministerio de Educacién Cultura y Deportes, asi
como las demas instituciones de educacion técnica y superior, en lo que respecta
a la prevencion, mitigacion y atencion de desastres.
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Esta Ley dispone la creacion de un “Fondo Nacional para Desastres”. Este fondo tiene
por objetivo brindar la independencia operativa del Sistema Nacional, precisamente
mediante la estabilidad presupuestaria que tal iniciativa requiere, no es de extrafar que
la Secretaria ejecutiva del Sistema Nacional opere como 6rgano técnico del Fondo.

Tanto el Fondo como el Consejo Nacional, apoyan su funcionamiento en la Secretaria
Ejecutiva del Sistema, que es la instancia de apoyo administrativo y de ejecucién del
Sistema Nacional. Sus funciones son:

a. Encargarse de garantizar el cumplimiento de los principios, fines y objetivos del
Sistema Nacional.

b. Constituir la instancia encargada de servir y funcionar de enlace entre el Ejecutivo
Nacional con los diferentes niveles de organizacion territorial y sectorial del Sistema
Nacional.

c. Coordinar las acciones de las Comisiones de Trabajo Sectoriales.*

Estas Gltimas son comisiones creadas para la ejecucién y cumplimiento de las medidas
adoptadas por el Sistema Nacional, facultdndose asi mismo para la creacién de otras
comisiones sean estas nacionales, regionales, departamentales o municipales.

Asimismo, dentro de los niveles de accion, se encuentran también dispuestos en el
texto de la Ley, la creacién de Comités Departamentales, Regionales y Municipales.
En el caso de los dos primeros, dichos Comités se encuentran integrados y confor-
mados por los representantes de las instituciones miembros del Comité Nacional. Se
asegura ademas la posibilidad de incorporar en ellas a los representantes de otras
organizaciones de la sociedad civil.

Especificamente, estos Comités tienen las siguientes funciones:

e Establecen las politicas especificas requeridas para su territorio en armonia con
las definidas por el Sistema Nacional.

e Aprueban los planes territoriales de prevencion, mitigacion y atenciéon de los
desastres en armonia con los Planes Nacionales sobre la materia.

e Aprueban y ejecutan las medidas e instrumentos requeridos para hacer operativos
los fines, principios y objetivos del Sistema Nacional en su respectivo territorio.

Un punto interesante dentro de este cuerpo normativo se halla en el capitulo VI “de
las Alertas y el Estado de Desastre”. En este capitulo se dispone de un proceso de

902 Entre estas comisiones sectoriales se enlistan las siguientes:

a) Comision de Educacion e Informacion.
b) Comisién de Fendmenos Naturales.

c) Comisién de Seguridad.

d) Comision de Salud.

e) Comision del Ambiente.

f) Comision de Suministros.

g) Comision de Infraestructura.

h) Comisién de Operaciones Especiales.
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alertas, pero lo mas notorio es que expresamente sefiala la posibilidad de alertas
ambientales.

Lo anterior se halla dispuesto dentro del texto del articulo 30, que trata sobre la
“Declaracion de Alertas”. Esta norma prevé que la declaracion de los estados de
alerta corresponde al Comité Nacional, por medio de la Secretaria Ejecutiva, en coor-
dinacion con el Estado Mayor de la Defensa Civil del Ejército de Nicaragua, quedando
establecido que la responsabilidad de monitoreo de los fendmenos naturales es
funcién y responsabilidad del Instituto Nicaragliense de Estudios Territoriales. Sin
embargo, seguidamente aclara que:

“Los casos de las alertas sanitarias son responsabilidad y funcion del Ministerio de
Salud. Las alertas de caracter ambiental son responsabilidad y funcién del Ministerio
del Ambiente y de los Recursos Naturales.”

4.7 Panama

Panama, al igual que El Salvador, cuenta con una reciente y novedosa normativa
en materia de proteccién civil contra desastres naturales. Esto sucedié mediante
la promulgacion de la Ley que Reorganiza el Sistema Nacional de Proteccion Civil,
numero 07 del 11 de febrero de 2005, la cual derogé la antigua ley numero 22 del 15
de noviembre de 1982.

Mediante esta norma se creo el Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC),
como un organismo humanitario, con personeria juridica y adscrita al Ministerio de
Gobierno y Justicia.*®

La normativa tiene como mision fundamental regular la administraciéon y dirigir el
funcionamiento del SINAPROC, teniendo como ambito de accion todo el territorio
panameno.®*

El SINAPROC es una institucién encargada de ejecutar medidas, disposiciones y
6rdenes tendientes a evitar, anular o disminuir los efectos que la accién de la natu-
raleza o la antropogénica pueda provocar sobre la vida y bienes del conglomerado
social. Tiene como fin la planificacion, investigacion, direccién, supervision y orga-
nizacion de las politicas y acciones tendientes a prevenir los riesgos materiales y
psicosociales, y a calibrar la peligrosidad que puedan causar los desastres naturales
y antropogénicos, para lo cual ejercera las siguientes funciones:>

1. Recopilar y mantener un sistema de informacion, a través de un centro de datos
moderno, con la finalidad de obtener y ofrecer las informaciones necesarias para
la planificacion de estrategias y medidas sobre gestion de riesgos y proteccion
civil.

903 Articulo 1 de la ley No. 7 De 11 de febrero de 2005
904 Articulo 2 de la ley No. 7 De 11 de febrero de 2005
905 Articulo 5 de la ley No. 7 De 11 de febrero de 2005
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2. Promover un plan nacional de gestiéon de riesgos, incorporando el tema como
eje transversal en los procesos y planes de desarrollo del pais, con el objetivo de
reducir las vulnerabilidades existentes y el impacto de los desastres en todo el
territorio nacional.

3. Formular y poner en marcha estrategias y planes de reduccién de vulnerabilidades
y de gestién de riesgos en cada uno de los sectores sociales y econémicos para
proteger a la poblacion, la produccion, la infraestructura y el ambiente.

4. Confeccionar planes y acciones orientados a fortalecer y mejorar la capacidad de
respuesta y la atencién humanitaria.

5. Promover programas de educacion, analisis, investigacion e informacion técnica y
cientifica sobre amenazas naturales y antropogénicas; para tal efecto, cooperara
y coordinara con organismos estatales y entidades privadas e internacionales del
sector educativo, social y cientifico.

6. Promover o proponer al Organo Ejecutivo el disefio de planes y la adopcién de
normas reglamentarias sobre seguridad y proteccion civil en todo el territorio
nacional.

7. Crear manuales y planes de emergencia, tanto generales como especificos, para
casos de desastres naturales o antropogénicos.

8. Ejercer las demas funciones que le correspondan, de acuerdo con la ley y sus
reglamentos.

En el cumplimiento de sus funciones, el SINAPROC debe dar especial atencién a las
medidas de prevencion de desastres y de prevision de riesgos.®®

Las medidas de prevencion consistiran en las acciones dispuestas con anticipacion
para evitar o impedir que se presente un fendmeno peligroso o para evitar o reducir
su incidencia sobre la poblacién, los bienes, los servicios y el ambiente. Por su parte,
las medidas de prevision de riesgos se obtienen de relacionar las amenazas con la
vulnerabilidad de los elementos expuestos, y surgen de la probabilidad de que se
presente un nivel de consecuencias econdmicas, sociales o0 ambientales en un sitio
particular y durante un periodo de tiempo definido.

Para la prevencion y la atencion de los desastres naturales o antropogénicos, el
SINAPROC, segun sea el caso, estd facultado para disefiar e implementar los
siguientes planes:®”

1. Plan nacional de emergencias. Este plan definira las funciones, las responsabili-
dades y los procedimientos generales de reaccién y alerta institucional; el inven-
tario de recursos, la coordinacién de actividades operativas y la simulacion para
la capacitacioén y revisién, con el fin de salvaguardar la vida, proteger los bienes y

906 Articulo 8 de la ley No. 7 De 11 de febrero de 2005
907 Articulo 9 de la ley No. 7 De 11 de febrero de 2005
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recobrar la normalidad de la sociedad, tan pronto como sea posible después de
ocurrir un fenémeno peligroso.

2. Plan de gestion de riesgos. Este plan contendra el conjunto coherente y ordenado
de estrategias, programas y proyectos, que se formula para orientar las activi-
dades de reduccion de riesgos, asi como los preparativos para la atencion de
emergencias y la recuperacion en caso de desastre. Al garantizar las condiciones
apropiadas de seguridad frente a los diversos riesgos existentes, se disminuyen las
pérdidas materiales y consecuencias sociales que se derivan de los desastres.

La gestidn de riesgo es todo proceso social complejo que conduce al planeamiento
y aplicacién de politicas, estrategias, instrumentos y medidas orientadas a impedir,
reducir, prever y controlar los efectos adversos de fendmenos peligrosos sobre la
poblacién, los bienes, los servicios y el ambiente; acciones integradas de reduccion
de riesgos a través de actividades de prevencion, mitigacion y preparacion para la
atencion de emergencias y recuperacion posterior al suceso.

Organizacion del SINAPROC*®

El SINAPROC esta a cargo de una unidad administrativa denominada Direccién
General, encargada de la administracion y direccion técnica de la entidad, La Direccion
General del SINAPROC la preside un Director General nombrado por el Presidente de
la Republica, con la participacién del Ministro de Gobierno y Justicia. La representa-
cion legal del SINAPROC le corresponde al Ministro de Gobierno y Justicia.*®

La Direcciéon General tiene las siguientes funciones:®"

1. Recomendar al Organo Ejecutivo, por medio del Ministerio de Gobierno y Justicia,
la aprobacién de programas, reglamentos y cualquier otro acuerdo requerido para
el normal funcionamiento de la entidad.

2. Recomendar al Organo Ejecutivo que decrete el estado de emergencia y el cese
de este, y que se tomen las providencias a fin de suministrar fondos y recursos
necesarios para afrontar y atenuar los efectos de los desastres.

3. Proponer las pautas y guias para el desarrollo del Plan Nacional de Emergencias,
que debera contener los programas operativos de accion y asistencia, segun sus
fases y tipo de desastre, y las instituciones participantes.

4. Orientar la elaboracion y dirigir la ejecucion de los planes, del programa general y
de los proyectos para el logro de los objetivos del SINAPROC.

5. Elaborar y presentar el presupuesto de ingresos y egresos y el plan anual de inver-
siones del SINAPROC, los cuales seran remitidos oportunamente al Ministerio de

908 Articulo 14 de la ley No. 7 De 11 de febrero de 2005
909 Articulo 16 de laley No. 7 De 11 de febrero de 2005
910 Articulo 17 de laley No. 7 De 11 de febrero de 2005
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Gobierno y Justicia, para su inclusién en el Proyecto del Presupuesto General del
Estado.

6. Proponer los sueldos de acuerdo con el cargo y determinar las funciones que se
han de realizar.

7. Promover la capacitacion y el entendimiento del recurso humano que interviene en
las acciones de proteccion civil.

8. Crear comisiones de trabajo.

9. Dirigir y administrar el uso racional de todos los bienes y recursos asignados al
SINAPROC.

10.Divulgar las leyes, decretos, resoluciones y reglamentos dictados para casos de
desastres y emergencias.

11.Ejercer las demas funciones que sean de su competencia de acuerdo con la Ley.

Ademas, la Direccion General del SINAPROC cuenta con las unidades técnicas,
administrativas y operativas, nacionales, provinciales, comarcales y municipales, que
requiere para el cumplimiento de sus fines y la ejecucion de sus planes, asi como del
apoyo de un Cuerpo Nacional de Voluntarios.®'

El SINAPROC comprende tres niveles operativos cada uno a cargo de un Director el
cual responde ante el Director del SINAPROC, estos niveles son los siguientes:*?

1. Nivel Nacional. Abarca la jurisdiccion de toda la Republica de Panama y dependera
de la Direccion General.

2. Nivel Provincial y Comarcal. Constituye la maxima representacion en la provincia y
las comarcas, el cual respondera a la Direccion Nacional y estara constituido por
las direcciones provinciales o comarcales que se establezcan mediante decreto.

3. Nivel Municipal. Tendra una oficina de enlace con los municipios con mayor factor
de riesgo de cada provincia.

Asimismo, existen una serie de organismos adscritos al SINAPROC, tales como:*'

1. El Centro de Operaciones de Emergencia, el cual seria el responsable de promover,
planear y mantener la coordinacién y operacion conjunta entre los diferentes
niveles y jurisdicciones, asi como de las funciones de las instituciones estatales y
privadas involucradas en la respuesta a emergencias y desastres.

2. La Academia de Proteccion Civil, la cual funcionara en el SINAPROC, seria un
organismo de caracter nacional y regional, que desarrollara actividades de capa-
citacion técnica y especializada en reduccién de riesgos y atenciéon de desastres.
De igual forma, promovera una cultura de prevencion y mitigacién de riesgos con

911 Articulo 18 de la ley No. 7 De 11 de febrero de 2005
912 Articulo 19 de la ley No. 7 De 11 de febrero de 2005
913 Articulo 21 de laley No. 7 De 11 de febrero de 2005
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la formacién de recurso humano especializado en distintas disciplinas en el campo
de la proteccioén civil.

3. El Cuerpo Nacional de Voluntarios, que sera el grupo de hombres y mujeres que
ofrece servicios ad hondrem de apoyo al SINAPROC en la ejecucion de los planes
de prevencion y de atencion a los desastres.

Consideraciones Finales

Como se vio en el analisis de las legislaciones nacionales, a excepcién de los casos
de El Salvador y Panama, el tema de la vulnerabilidad ambiental no ha sido adop-
tado todavia, y pareciera requerir un proceso de concientizacién entre las autori-
dades responsables de atender los desastres. Pese a lo anterior, en casi todos los
paises el Ministerio de Ambiente forma parte de la comisiéon u organismo nacional de
emergencias.

La vulnerabilidad de la Region Centroamericana amerita que se haga un alto en el
camino y se discuta sobre riesgos y amenazas que afecten estrictamente al ambiente
0 a los recursos naturales, consideracion que a la postre evitara amenazas a la salud
o coadyuvara a la reduccion de la vulnerabilidad social, y de los riesgos o amenazas
a bosques, fuentes o cursos de agua, arrecifes, manglares, etc.

Sintesis

El lector en este capitulo ha estudiado los diversos instrumentos internacionales
que hacen referencia al tema de la vulnerabilidad ambiental, como un plan de estra-
tegia y marco de accion, pero sin establecer un régimen especifico, consolidado y
vinculante.

En el contexto regional, se ha analizado las principales disposiciones y estructura
institucional del Convenio Constitutivo del Centro de Coordinacion para la Prevencion
de los Desastres en América Central, establecido bajo el esquema de la coopera-
cion internacional para mitigar las consecuencias de los impactos de los fendmenos
naturales.

Finalmente, el lector, ha estudiado de cada pais centroamericano la legislacion nacional
que desarrolla el tema de la vulnerabilidad, asi como la estructura institucional que se
encarga de su buena aplicacion.
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Desechos

Objetivo

En un inicio, el lector tendra acceso a una breve introduccion al tema de la Gestion
Integral de los residuos, incluyendo definiciones, clasificaciones y metodologias para
su tratamiento y disposicion final.

Posteriormente, se analizara las bases para la gestion internacional, comenzando con
la Declaracion de Estocolmo sobre Medio Humano, siguiendo con la Declaracién de
Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo, y la Agenda 21.

También se estudiara la gestién de los residuos desde su dimension internacional, asi
como el régimen juridico regional, donde se analizara algunos acuerdos entre paises
a escala subregional, que abordan temas relativos a la proteccién del medio marino y
a la contaminacion desde fuentes marinas o terrestres.

Finalmente, se realizard una breve descripcidon sobre la gestion de residuos en la
Union Europea, seguida de un breve andlisis de la normativa en el tema de desechos
en los paises centroamericanos.

Introduccién

El manejo de los desechos constituye uno de los grandes retos de las sociedades
modernas en el mundo entero. El problema de los desechos ha evolucionado junto
con la urbanizacion, el crecimiento econémico y la industrializacion. La busqueda de
una solucién a un manejo ambientalmente conveniente de los mismos ha sido dificil,
al punto que hoy, ni el marco legal, ni las politicas impulsadas por la mayoria de los
gobiernos han dado un resultado satisfactorio.

Actualmente, los desechos representan uno de los mayores focos de contaminacion
del ambiente, afectando el recurso hidrico y la belleza escénica, colocando en peligro
a la salud de las personas, sobre todo a las poblaciones de bajos recursos, quienes
por sus condiciones limitadas de higiene y acceso a servicios basicos, son mas
propensas a sufrir dafios a la salud.

Los principales problemas de contaminacion y degradacion del medio ambiente
tienen como principal fuente la actividad humana (actividades industriales, agricolas,
turisticas, etc.), a lo cual se le debe sumar la creciente presion demografica que afecta
aun mas los ecosistemas terrestres y marinos.

Las areas costeras y marinas proveen a la poblacion humana una amplia cantidad
de servicios ambientales y recursos naturales, ya que estas zonas poseen una gran
biodiversidad y se encuentran entre las mas productivas del mundo. Sin embargo, por
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ser muy vulnerables, su estado depende del uso y manejo a las que se ven sometidas.
La contaminacion de costas y mares proveniente de fuentes terrestres se origina en
actividades agricolas e industriales y de asentamientos humanos, agravandose con
la expansion turistica.

En general, mientras la poblacion siga creciendo, los impactos sobre los ecosistemas
costeros seguiran aumentando, sobre todo por que la mayor parte de las aguas resi-
duales que contaminan el mar, provienen de zonas urbanas e industriales que llegan
por las escorrentias y sin ningun tratamiento al mar.

Ante este panorama, se deben buscar soluciones legales, institucionales y financieras
que resuelvan, no solo las necesidades internas, sino también las regionales y que
traten el problema de manera integral.

1. Nociones Generales

Uno de los problemas ambientales mas serios de la sociedad moderna lo constituye,
sin lugar a duda, la produccion de residuos o desechos.'* El problema no es nuevo,
sino un producto del aumento continuo de la poblacion, su concentracion en grandes
centros urbanos y el desarrollo industrial que ocasionan dia a dia mas problemas de
contaminacién al ambiente.®'®

La contaminacién ambiental se da por la presencia de sustancias extrafias de origen
humano en el ambiente (basura, pesticidas, aguas sucias), cuando dichas sustancias
se vierten en rios y mares, se acumulan en vertederos clandestinos y producen un
serio impacto sobre el paisaje, la flora y la fauna del lugar.

1.1 Definicién

Para darle un manejo apropiado a la eliminacion de los desechos es importante
responder a la pregunta: jcuando una sustancia se puede considerar desecho vy,
cuando esa sustancia es un producto o subproducto? Las respuestas a estas interro-
gantes estan determinadas por las obligaciones del productor o el procesador de una
determinada sustancia.

La experiencia diaria muestra que muchas veces los desechos se originaron en activi-
dades, que escapando de las obligaciones legales, no cumplian con las disposiciones
en materia de desechos. No es facil dar respuesta apropiada a estas preguntas. El

914 Por facilidad en el texto se utilizara indistintamente desecho vy residuo, ain cuando se conoce que son
distintos; con gestion distinta.

915 El manejo de los residuos solidos en América Latina y el Caribe ha evolucionado conforme a la urbanizacion,
el crecimiento econdémico y a la industrializacién. Ademas de la composicion, es preocupante el volumen, ya
que la produccion de desechos sélidos por habitante se ha duplicado en los Ultimos treinta afios, por ejemplo
el area metropolitana de San José 0,96, superando el promedio regional de produccion diaria de desechos
en kilogramo por habitante. Programa de la Naciones Unidas para el Medio Ambiente, GEO América Latina
y el Caribe, Perspectivas del Medio Ambiente 2003, Master Litho S.A., San José, Costa Rica, noviembre de
2003, p. 133.
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que una sustancia sea considerada residuo, producto o subproducto depende de la
situacion particular de cada una de ellas; la misma sustancia para una empresa puede
ser considerada desecho o producto, por lo que no es posible llevar a cabo una lista
sencilla de sustancias, haciéndose necesario estudiar cada una en particular.

La directiva de la Comunidad Econdémica Europea (CEE) del 15 de julio de 1975, cuyo
fin es proteger la salud humana y el ambiente de los efectos causados por la recolec-
cion, transporte, tratamiento y almacenamiento de los desechos, define desecho de
la siguiente manera: “cualquier sustancia u objeto que sea desechada por su propie-
tario, se intente desechar o sea requerido desechar”.*® Del analisis de esta definicion
se distinguen tres elementos:

e alguna sustancia o algun elemento;
® para desechar;
e intencidn, obligacién, acto.

En la legislacién ambiental europea, el término desecho ha sido definido como toda
sustancia u objeto que se requiere desechar. Esta definicion es paralela a la contenida
en varias leyes, como por ejemplo, el articulo 1 de la Ley Francesa 75-960 del 15 de
julio de 1975 que dispone “cualquier objeto que es abandonado sin cuidado de su
propietario”. En cuanto a la definicion de residuo, ésta va a depender de su natu-
raleza, utilidad, del ente generador, o de su manejo. En Costa Rica, el Reglamento
sobre Rellenos Sanitarios 27378-S, del 9 de octubre de 1998, define desechos como:
“Sustancias u objetos muebles, sin uso directo, cuyo propietario requiere deshacerse
de ellos o es obligado segun las leyes nacionales”. Por su parte, el Reglamento
sobre Manejo de Basuras 19049-S del 7 de julio de 1989, también de Costa Rica,
sefiala como desecho, a cualquier producto deficiente, inservible o inutilizado que
su poseedor destina al abandono o del que desea desprenderse. Ambas defini-
ciones contienen elementos subjetivos como es la intenciéon de deshacerse de algo.
Se advierte entonces que las definiciones y clasificaciones de desechos son muy
diferentes de un pais a otro, y esto genera problemas para su control y respecto a
movimientos transfronterizos.*"”

El problema de los desechos aparece durante la era industrial y con el crecimiento
de la poblaciéon humana. En la Europa pre-industrial los desechos eran consumidos
en parte por animales domésticos, otros eran utilizados como abonos vy fertilizantes
para la agricultura y algunos de los metales eran reciclados. Hoy, el constante incre-
mento de desechos ha venido a crear una gran preocupacion. De acuerdo con la
Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econéomico (OECD), el total de

916 Addink, G.H., Waste regulation in sustainable and economic perspective, Utrecht University.

917 Para fines legales residuo es “todo agquel material o producto cuyo propietario o poseedor desecha y que se
encuentra en estado sdlido o semisdlido o es un liquido o gas contenido en recipientes o depdsitos y que
puede ser susceptible de ser valorizado o requiere sujetarse a tratamiento o disposicion final conforme a la
ley”, definicion extraida del ensayo académico “Marco Logico para determinar los aspectos a cubrir en la
legislacion de residuos” de la Dra. Cristina Cortinas de Nava, p. 04, accesible en: www.cristinacortinas.com
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los desechos producidos en 1990 en los paises de la Unién Europea, fue de nueve
billones de toneladas, incluyendo mas de 300 millones de toneladas de desechos
peligrosos.®'®

A los desechos domésticos e industriales, se afiade los generados por la agricul-
tura, las minas y las dragas, Europa produce mas de dos billones de toneladas de
desechos al afio, lo que quiere decir 65 toneladas por segundo y estas cifras van en
aumento. Alemania, Francia, Inglaterra e Italia producen el 85 % del total del volumen
de desechos y el 78 % de las sustancias peligrosas, mientras Irlanda, Dinamarca,
Portugal, Grecia y Espafa juntos, contabilizan el 5 % del total del volumen y el 4 %
de sustancias peligrosas.®'®

Las sustancias antes mencionadas no incluyen las emisiones y los vertidos; las
sustancias abandonadas también pueden ser transformadas en humo por medio de
la incineracién o desechar liquidos que se disuelven en agua.

Usualmente el término “desecho” se refiere a desechos solidos, no incluyendo liquidos
o0 emisiones de gas. El origen de los desechos se da por su tratamiento. Existe una
diferencia entre los desechos domésticos que son recolectados en los vecindarios
y los desechos industriales, desechos agricolas y desechos médicos. En todos los
casos los desechos pueden ser peligrosos o no.

La caracterizacion de peligrosidad depende de ciertos criterios como las actividades
de donde provienen (desechos médicos, compafias farmacéuticas, herbicidas),
sustancias que contienen desechos (arsénico, mercurio, cadmio, plomo y sus deri-
vados) y caracteristicas de los desechos (inflamables, toxicos, corrosivos). En 1988
Europa desarrollé un codigo de identificacion para proveer un sistema de clasificacion
apto para describir cuales desechos pueden ser considerados como peligrosos.

El codigo hace referencia a 6 criterios:

e Razones por las cuales el material fue destinado a desecharse.
e Tipos genéricos y potenciales de su peligrosidad.

e Componentes.

e (Caracteristicas peligrosas.

e Actividades que los generan.

e Operaciones de desecho.®°

De esa manera, se cred una nomenclatura para los desechos que vino a proveer listas
de referencia que facilitarian la implementacion de politicas.

918 Idem.
919 Idem.
920 Idem.
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1.2 Clasificacion

No existe unanimidad respecto a la forma en la cual se pueden clasificar los desechos.
En este capitulo se utiliza la clasificacion que realiza el Reglamento sobre Rellenos
Sanitarios de Costa Rica, que hace referencia a dos tipos: Desechos Especiales y
Desechos Ordinarios.

Desechos Especiales: son sélidos, gases, liquidos fluidos y pastosos contenidos en
recipientes, que por su reactividad quimica, caracteristica toxica, explosiva corrosiva,
radiactiva u otro, o por su cantidad, causan dafio a la salud y al ambiente.®

Para Ramoén Martin Mateo, los residuos especiales constituyen una subcategoria
de residuos, normalmente procedentes de la industria, cuyas caracteristicas fisicas,
quimicas u organicas suponen una grave amenaza para el ambiente y la vida que en
él se desarrolla, obligado por ello a extremar las medidas de proteccién.®?

Este tipo de desecho por sus caracteristicas necesita de un manejo y control adecuado
0 especial, manejo que va desde su generacion hasta su disposicion final, es decir en
todas las etapas del ciclo de vida de estos productos, en la produccién, formulacién,
uso y disposicién. De alli la necesidad de un tratamiento integral “desde la cuna a la
tumba”.

Segun su procedencia, los residuos especiales se pueden agrupar en: agroindus-
triales, cuerpos de animales, de establecimientos de salud, domésticos peligrosos,
emanaciones gaseosas, radiactivos, industriales ordinarios y residuos industriales
peligrosos.®

Desechos Ordinarios son: sélidos,®* gases, liquidos fluidos y pastosos que no
requieren de tratamiento especial antes de ser dispuestos. De acuerdo con su tipo
y procedencia, se agrupan en desechos domésticos y similares, escombros y lodos
provenientes del tratamiento de aguas residuales domésticas o similares.

La inadecuada disposicién final de los desechos, ya sean especiales u ordinarios,
constituye un serio problema, para el cual es urgente establecer y regular los meca-
nismos necesarios, a fin de prevenir que una mala disposicion traiga consigo serios
problemas para la salud y el medio.

La Dra. Cristina Cortinas de Nava®> propone clasificar los residuos en tres tipos para
facilitar su manejo: residuos sélidos urbanos, de manejo especial y peligroso.

921 Idem.

922 Mateo R., Tratado de Derecho Ambiental, Editorial Trivium, S.A, Madrid Espafa, 1992, p. 567.

923 Algunos ejemplos de procesos que producen desechos peligrosos son los quimicos, los metalirgicos y las
fabricaciones de muebles. Muchos servicios manufactureros producen desechos peligrosos. Deben incluirse
también los lodos provenientes del tratamiento de aguas residuales industriales.

924 Se entiende por residuos soélidos cualquier basura, desperdicio, y otros materiales solidos de desechos,
resultantes de las actividades domiciliarias, industriales y comerciales.

925 Cortinas C., Marco Ldgico para determinar los aspectos a cubrir en la legislacion de residuos, p. 04, accesible
en: www.cristinacortinas.com
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Los primeros pueden subclasificarse en residuos organicos humedos (restos de
alimentos y de jardineria) y en residuos secos organicos (papel, cartén, textiles, plas-
ticos y madera) e inorganicos (vidrio, materiales ceramicos, metales y otros)

Los residuos de manejo especial de procesos productivos pueden subdividirse en:
residuos de las rocas o los productos de su descomposicion; residuos de servicios de
salud; residuos generados por actividades pesqueras, agricolas, silvicolas, forestales,
avicolas, ganaderas, incluyendo los residuos de los insumos utilizados en esas activi-
dades; residuos de los servicios de transporte, asi como los generados en los puertos,
aeropuertos, terminales ferroviarias y portuarias y en las aduanas; lodos provenientes
de aguas residuales; residuos de tiendas departamentales o centros comerciales
generados en grandes volumenes; residuos de la construccién, mantenimiento y
demolicion; residuos tecnoldgicos provenientes de la informatica, fabricantes de
productos electronicos o de vehiculos automotores.

Por su parte, residuos peligrosos son aquellos que poseen alguna de las caracteristicas
de corrosividad, reactividad, explosividad, toxicidad, inflamabilidad, o que contengan
agentes infecciosos que les confieran peligrosidad, asi como envases, recipientes,
embalajes y suelos que hayan sido contaminados cuando se transfieran a otro sitio.

1.3 Gestion Integral de Residuos

Por Gestién Integral de los Residuos (GIR) debe entenderse aquel conjunto de acciones
normativas, operativas, financieras, de planeacién, administrativas, sociales, educa-
tivas, de monitoreo, supervision y evaluacién, para el manejo de residuos, desde su
generacion hasta la disposicién final, (ciclo de vida del residuo) a fin de lograr bene-
ficios ambientales, la optimizaciéon econdmica de su manejo y su aceptacion social,
respondiendo a las necesidades y circunstancias de cada localidad o regién.®

El objetivo de la Gestion Integral de los residuos es la prevencion en su generacion,
asi como en la medida de lo posible, su mantenimiento en el mercado ya sea como
productos o subproductos mediante su reutilizacion, reciclaje u obtencion de energia;
los restantes residuos deben ser tratados con el fin de disminuir su volumen y peligro-
sidad y, por ultimo, ser sometidos a disposicion final.

La propuesta esta basada en los principios de prevenciéon y minimizacién de la gene-
racion de residuos en la fuente, bajo la premisa “el mejor residuo es aquel que no se
genera”; asi como en el principio de responsabilidad comun pero diferenciada de
todos los sectores involucrados en su generacion y manejo. Le corresponde al gene-
rador de los mismos asumir los gastos derivados de su manejo integral y la reparacion
de los dafos causados si llegaren a ocurrir. Por Ultimo, se parte de la premisa que la
disposicion final sélo debe darse a aquellos desechos cuya valorizacion o tratamiento
no sea técnicamente posible, econémicamente viable o ambientalmente adecuada.

926 Idem.
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Por lo anterior, la (GIR) busca la sostenibilidad ambiental, viabilidad econémica y la
aceptacién social. Requiere incorporar e integrar a todas las partes interesadas de
la sociedad, por ser todos generadores de residuos, y por tanto, por participar en su
ciclo de vida y gestion.

La gestion integral de los desechos incluye las siguientes acciones a realizar en su
respectivo orden:

e Reduccion de los residuos en la fuente
e Separacioén de los residuos
e Reciclaje

e Co-procesamiento

e Tratamiento biologico

e Tratamiento quimico

e Tratamiento fisico

e Tratamiento térmico

e Acopio

® Almacenamiento

e Transporte

e Disposicion final

La Gestion Integral de los residuos inicia con la prevencion en su generacion, asi
como en su separacién en la fuente y recoleccion selectiva de materiales recicla-
bles o reutilizables. Con el fin de prevenir y desincentivar su generacion, cobra vital
importancia el uso de instrumentos econémicos como las tarifas, en el tanto, el cobro
de las mismas deberia ser variable por cantidad de residuos recolectados y sujetos
a disposicion final, bajo la premisa mayor cantidad—mayor tarifa de recoleccién. De
igual forma, la misma tarifa puede servir de incentivo o desincentivo con el fin de
promover la separacioén en la fuente, pudiéndose castigar econdmicamente a aquellos
sujetos que no lo hagan o bien premiar con una menor tarifa a aquellos que separen
sus desechos en la misma fuente generadora.

El acopio de los desechos debe realizarse en un lugar determinado y apropiado para
la prevencion de riesgos tanto a la salud como al ambiente y a la vez facilitar su
recoleccion y posterior transporte a las instalaciones autorizadas para su tratamiento,
reciclaje o disposicion final. De igual forma, el transporte de residuos debe prevenir
fugas, derrames o liberacion al ambiente de sus contenidos.

La valorizacion o aprovechamiento de los residuos tiene como fin la recuperacion de
su valor econémico por medio de su reutilizacién, reciclaje, recuperacion de mate-
riales secundarios o de energia.

Por reciclaje debe entenderse la transformacion de los residuos a través de distintos
procesos que permitan restituir su valor econémico, evitando asi su disposicion final,
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siempre y cuando esta restitucion favorezca el ahorro de energia y materias primas sin
perjuicio para la salud, los ecosistemas o sus elementos.®”” Debe tenerse en cuenta
que el reciclado no siempre va a ser la mejor opcion en el ciclo de vida de los resi-
duos si se toma en cuenta los impactos ambientales y los costos sociales derivados
del proceso, en comparacion con los que resultan de la produccién de las materias
primas alternativas.

Por su parte, el coprocesamiento es la integracién ambientalmente segura de los
residuos generados por una industria o fuente conocida, como insumo a otro proceso
productivo.®®

Un material, producto o residuo, aunque sea aprovechable, no posee ningun valor,
si no existe alguien interesado en comprarlo, entonces lo ideal seria que el mercado
se encargase de la valorizacion de los residuos, lo cual en muchos casos por sus
propias fallas no se da, y por tanto debe partirse de la siguientes premisa “se recicla
por economia y no por ecologia” por lo que deben crearse acciones programaticas y
politicas publicas que permitan la creacion de mercados de valorizacion.

Como ultimo paso a seguir dentro de la Gestién Integral de los Residuos se encuentra
su tratamiento y disposicién final. Los desechos sélidos han sido eliminados siguiendo
diferentes métodos, tales como la incineracién o la descarga en depésitos, en los
océanos o lagos. Todas estas opciones crean descontento entre vecinos y autori-
dades encargados de proteger el ambiente. Afortunadamente, existen otros métodos
ecolégicos para manejar desechos como la reutilizacion o el reciclaje que han llevado
a una reduccion de las cantidades de desechos producidos.

Por tratamiento se entiende el conjunto de operaciones encaminadas a la eliminacion
de desechos. Debe tratarse el residuo mediante procedimientos fisicos, quimicos,
biolégicos o térmicos, con el fin de cambiar sus caracteristicas y reducir tanto su
volumen como su peligrosidad El Reglamento costarricense sobre el manejo de
Basuras 19049-S del 7 de julio de 1989, sefiala como tratamiento al proceso de
transformacion fisica, quimica y geoldgica de los residuos sélidos para modificar sus
caracteristicas o aprovechar su potencial y en el cual se puede generar un nuevo
residuo soélido de caracteristicas diferentes.

En algunos paises la eliminacién de desechos es objeto de un marco de legislacién a
nivel nacional (el caso de la Ley Alemana de 1972 en desechos, modificada en 1977;
la Ley Francesa de 1975; la Ley ltaliana de 1982; la Ley de Luxemburgo de 1980 vy la
Ley de Holanda de 1977). En otros casos los principios de regulacion legal de dese-
chos forman parte de una ley general de protecciéon ambiental (la Ley Federal Suiza de
Proteccién Ambiental del 1 de enero de 1985, articulos 30-32).9%

927 Cortinas C., “Marco Légico para determinar los aspectos a cubrir en la legislacion de residuos”, pagina 04,
accesible en: www.cristinacortinas.com

928 Cortinas C., “Marco Logico para determinar los aspectos a cubrir en la legislacion de residuos”, pagina 06,
accesible en: www.cristinacortinas.com

929 Kiss, A., Op. cit.
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Varias legislaciones Europeas tienen una fuerte tendencia hacia la descentralizacion.
En el Reino Unido la Ley sobre contaminacién de 1974, requiere a las autoridades
preparar planes para la eliminacion de los desechos; la Ley de Holanda de 1977
delega la coordinaciéon de los procedimientos de eliminacion a las provincias, mientras
la recoleccion de estos desechos es responsabilidad de las autoridades municipales.

El principio fundamental es que los desechos deben ser permanentemente contro-
lados por las autoridades designadas. Estas autoridades deben establecer planes
que cubran los tipos y cantidades de desechos a eliminar, sitios apropiados para la
eliminacién y condiciones para hacerlo. Cada quien debera asegurar la eliminaciéon
de los desechos o el envio a colectores publicos o privados o, el envio a plantas de
tratamiento (segun los articulos 6y 7). Las plantas de tratamiento deben obtener auto-
rizacion especifica de acuerdo a los tipos y cantidades de desechos a tratar y seguir
las precauciones y los requerimientos técnicos.®®® Se aplican los principios “conta-
minador-pagador” y “responsabilidad comun pero diferenciada” que se traducen en
que los costos del tratamiento y eliminacién de los desechos corresponden a quien
los genera.

Todas las regulaciones europeas, tanto de la Unién Europea como de las legisla-
ciones nacionales establecieron especialmente un tratamiento estricto para téxicos
y desechos peligrosos de acuerdo con la Directiva 78/319/ CEE del 20 de marzo de
1978. Sin embargo, ésta fue derogada por la Directiva 91/689/CEE, que regula el tema
actualmente.

La eliminacion de los desechos radiactivos es generalmente regulada por textos inter-
nacionales. La razén es que estas sustancias pueden ser particularmente peligrosas
por sus efectos y persistencia en el medio. La regulacion de desechos nucleares esta
basada en gran parte en los textos internacionales concernientes a los movimientos
transfronterizos. La administracion, almacenaje y eliminacion de estos desechos
radiactivos en el territorio de los Estados se encuentra regulada por la legislacion
nacional.®

1.4 Métodos para la Eliminaciéon de Desechos

Los diferentes métodos utilizados para la eliminacién de los desechos pueden
provocar efectos en el ambiente y necesitan, por lo tanto, de la elaboracién de reglas
especificas. Entre algunos de los sistemas de tratamiento que pueden utilizarse,
segun la legislacion costarricense, se encuentran los siguientes:

e Eliminacion in situ de los residuos domésticos: consiste en la trituracién de los
residuos que luego son eliminados por el sistema de alcantarillado. Este sistema
exige la coordinacién con el dispositivo de alcantarillados y tratamiento de aguas
residuales.

930 Kiss, A, Op. cit.
931 Kiss, A., Op. cit..
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e Deposito a cielo abierto: este es el sistema mas negativo y desgraciadamente el
mas utilizado por ser econémico. Conlleva una serie de riesgos sanitarios como la
contaminacion de aguas subterraneas y contaminaciéon atmosférica.

® |ncineracion: los residuos son quemados en plantas de combustion adecuadas. El
calor es aprovechado en la generacion de energia y en el secado de los lodos de
las plantas de tratamiento de aguas residuales. Sin embargo, el sistema es caro y
puede generar problemas de contaminacion atmosférica.®*

e Relleno sanitario: es la técnica mediante la cual diariamente los desechos soélidos
se depositan, esparcen, acomodan, compactan y cubren empleando maquinaria.
Su fin es prevenir y evitar dafios a la salud y al ambiente, especialmente por la
contaminacién de los cuerpos de agua, de los suelos, de la atmésfera y posibles
dafos a la poblacion al impedir la propagacién de artropodos y roedores.*3

Algunos de los principales métodos utilizados en los paises Europeos son los
siguientes:

Vertederos:

Esta forma de eliminacién es la mas antigua, casi el 60 % de los desechos domésticos
son eliminados en vertederos. Los vertederos son particularmente peligrosos debido
a que el agua de lluvia y el anegamiento pueden causar que el material téxico se
mezcle con agua.

Como ejemplo de esto esta el accidente de la Fabrica Sandoz en noviembre de
1986. Por motivo de un incendio en un vertedero de desechos quimicos se utilizaron
grandes cantidades de agua por parte de los bomberos, las cuales transportaron al
Rio Rin sustancias quimicas que luego fueron absorbidas por las aguas subterraneas
causando una seria contaminacion que persistié durante muchos afios.

La primera condicion para establecer instalaciones de desechos es tener cono-
cimiento del lugar, asi como un estudio de impacto ambiental tomando en cuenta
las particularidades hidrograficas y geoldgicas del lugar. En este sentido, la Circular
Ministerial de Francia del 22 de enero de 1980 establece tres categorias de sitios que
pueden recibir desechos.

La primera categoria es una tierra impermeable que no permita la filtracion de sustan-
cias; la segunda es la permeabilidad limitada y la tercera completamente permeable.
Dependiendo del tipo de desecho, éstas seran depositadas en el sitio que le pertenece
segun su categoria particular.®

932 Ver Martin Mateo, R., Op. cit., pp. 515-517.
933 Reglamento Sobre Rellenos Sanitarios, Decreto Ejecutivo 27378-S del 9 de octubre de 1998, Costa Rica.
934 Kiss, A., Op. cit.
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Similarmente, ltalia establece categorias y subcategorias de desechos de acuerdo
con su naturaleza. Las normas para la construccion, funcionamiento y eliminacién de
residuos son inscritas en la licencia enviada al operador.

En algunos paises, los lugares de eliminacién de desechos, principalmente industriales
contienen sustancias toxicas y peligrosas que han sido abandonadas a menudo en
areas desconocidas, es importante conocer estos sitios, inventariarlos y prepararlos
para una inspeccioén regular conducida por las autoridades. La limpieza de los lugares
donde hay contaminacién es muy onerosa. Los Paises Bajos se han visto obligados a
demoler varias casas construidas en lugares de eliminacién de toxicos.

La Convencion Europea, en materia de responsabilidad por dafios al ambiente deri-
vados de actividades peligrosas (Lugano, 21 de junio de 1993), contiene importantes
disposiciones al respecto. Declara que el operador de un vertedero es responsable por
el dafio causado por los desechos depositados permanentemente hasta el momento
en que el dafo ocurra.

Incineracion

La incineracién es utilizada para eliminar desechos domiciliarios o “desechos espe-
ciales”, tal es el caso de las sustancias quimicas. Es cualquier proceso para reducir
el volumen y descomponer o cambiar la composicion fisica quimica o bioldgica de un
residuo solido, liquido o gaseoso, mediante oxidacion térmica, en la cual todos los
factores de combustion, como la temperatura, el tiempo de retencién y la turbulencia,
pueden ser controlados, a fin de alcanzar la eficiencia, eficacia y los parametros
ambientales previamente establecidos.**® En el caso de los desechos domiciliarios, la
operacién sirve para reducir considerablemente el volumen de desechos y produce
energia, pero por otro lado, estos residuos a menudo contienen materiales toéxicos.
En el caso de “desechos especiales” como las dioxinas, la incineracion es a veces el
Unico método de eliminacion, siendo el problema principal la contaminacion del aire.
Para prevenir esto se requiere una avanzada tecnologia, considerable investigacion
e inversion econdémica, asi como un riguroso monitoreo de las instalaciones y su
funcionamiento.

A partir de los afios ochenta, la opinién en relacion con la utilizacién de la incineracién
como método de eliminacién ha cambiado, pues los instrumentos internacionales,
como los del Mar del Norte y del Atlantico del Noreste, tienden a reducir o eliminar
la practica de la incineracién en el mar. En 1988, los Estados Parte del Convenio de
Londres, mencionado en la Seccién 3.3 de este capitulo, aceptaron minimizar o reducir
de manera significativa la incineracién, con el fin de eliminarla a fines de 1994 .9

935 Cortinas C., “Marco Logico para determinar los aspectos a cubrir en la legislacion de residuos”, p. 5, accesible
en: www.cristinacortinas.com

936 Gundling, L., Tarasofsky, R., Derecho Ambiental Internacional: Medio Marino, Regiones Polares y Espacio
Exterior, Programa de Capacitacion para la Aplicacion del Derecho Ambiental. PNUMA, UICN, PROLEGIS,
CCAD.
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Inmersién en agua

La inmersion de los desechos en el mar esta regulada por tratados analizados mas
adelante. La inmersién de desechos radiactivos en el agua esta prohibida por el
Convenio de Londres.

Reutilizacién de los desechos

En las recomendaciones de ciertas organizaciones internacionales como la OCDE,
se habla de reutilizacion de ciertos desechos como los contenedores de bebidas.
Algunos paises han introducido obligatoriamente el reciclaje o reutilizacién de empa-
ques previamente identificados (Decreto de Suiza del 22 de agosto de 1990 sobre los
empaques de bebidas y la Ley de Dinamarca de 1978 sobre reutilizacion de dese-
chos)). Estos contenedores son consignados al vendedor quien debe aceptar otro
como retorno. Los contenedores hechos de plastico o PBC, son prohibidos por no
ser reciclables.

Reciclado

La diferencia entre reusar y reciclar desechos viene del principio de que no cambia la
naturaleza del objeto; es decir, cuando se reciclan los desechos se generan nuevos
productos. Uno de los materiales que se recomienda reciclar son los papeles.

Otro ejemplo muy diferente al caso del papel es la recuperacion y reciclaje de aceites
usados. En el pasado, estos aceites eran a menudo quemados, generando contami-
nacién del aire. También una significativa cantidad de aceite de motor era descargada
en latierray en el agua. La Directiva de la Comunidad Europea del 16 de junio de 1975
invita a los Estados miembros a dar prioridad al tratamiento de aceites usados. Este
tratamiento o reciclaje de aceites se ve reflejado en una apreciable reduccién de la
importacion de combustible.®”

El método mas adecuado para resolver el problema de los desechos es producir la
menor cantidad posible. La mayoria de Estados Europeos se ha movido en esta direc-
cién. El foco primario son los materiales de empaque en el Oeste de Europa.

La accién mas importante en este sentido fue adoptada por Alemania, en el marco de
la estrategia para reducir desechos, adoptada en 1986. Uno de los principios funda-
mentales es que el productor de los empaques esta obligado a tomarlos de nuevo en
aplicacion del principio “contaminador-pagador”, asumiendo los productores el costo
de la eliminacién de los desechos.

El reciclaje y reutilizacion de los residuos en nuevos productos o como materia prima
de algunos procesos, pueden considerarse como una de las alternativas para reducir
la contaminacién del ambiente por la gran cantidad de residuos arrojados al mismo,
sin el tratamiento adecuado.

937 Kiss, A., Op. cit.
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Los residuos de cualquier tipo que sean y en cualquier pais del mundo, son un grave
problema de contaminacién ambiental que debe ser atacado desde sus origenes,
mediante una educacion efectiva de los diferentes estratos sociales. Por lo tanto,
se debe educar a la poblacion respecto de la utilizacidon de disposiciones finales de
residuos que sean mas amigables con el ambiente.

1.5 Movimiento Transfronterizo de Desechos

Uno de los problemas mas importantes que enfrentan las normas ambientales es el
movimiento de desechos, en particular los peligrosos a través de las fronteras. Varios
paises encuentran dificultad para localizar nuevos sitios destinados a la eliminacién de
desechos y no les es facil construir nuevas instalaciones de tratamiento. La solucién
mas facil y menos costosa termina siendo el envio de estos desechos a otros paises.

En algunos casos, por razones econdmicas y técnicas el tratamiento de clases espe-
cificas de desechos por otro pais es apropiado. La Comunidad Internacional adopto la
Convencion sobre el Movimientos Transfronterizo de Residuos Peligrosos en Basilea
el 22 de marzo de 1989. La convencién incluye una definicién de desechos téxicos y
peligrosos y establece principios para su aplicacion, tema que sera desarrollado mas
adelante.

1.6 Medio Ambiente Delicado®®

Hay ambientes naturales, que por sus condiciones, se consideran delicados y cons-
tituyen un desafio especial para la ubicacion de instalaciones para el manejo de resi-
duos peligrosos. La ubicacién de instalaciones en ciertas areas, debido al suelo, el
terreno, el agua, o las condiciones climaticas, puede presentar riesgos considerables
de liberacién de residuos y de posible exposicion para los seres humanos y para el
ambiente. Los lugares que constituyen ambientes delicados son, entre otros; Planicies
Aluviales, Terrenos Inestables, Humedales, Aguas Subterraneas y Zonas Sismicas.

Ademas de estos factores técnicos de localizacion, existen preocupaciones sociales
sobre la ubicacién de este tipo de instalaciones, como la poblacién que habita y trabaja
en los alrededores de las instalaciones. Ademas, se debe considerar a los hospitales
y escuelas, ya que estos pueden ser mas dificiles de evacuar en caso de derrame de
residuos peligrosos. Por esta razén, muchos Estados requieren que las instalaciones
para manejo de residuos peligrosos estén ubicadas a una distancia prudente de areas
densamente pobladas, hospitales, escuelas, o prisiones.*®

Las Planicies Aluviales son terrenos sometidos a inundaciones periédicas. Son habi-
tualmente tierras bajas a lo largo de rios, arroyos, lagos y océanos. Por lo tanto, no

938 Medio Ambientes Delicados son lugares que, debido a sus condiciones fisicas, pueden ser perturbados
o dafados en forma permanente por la contaminacion con residuos peligrosos. Son lugares fisicamente
inestables que pueden sufrir alteraciones tan extensas que pueden causar la liberacién de residuos peligrosos
o complicar el proceso de limpieza. Texto disponible en: http://www.epa.gov.

939 Texto disponible en: http://www.epa.gov
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son aptos para la ubicacién de instalaciones para el manejo de residuos, sobre todo
si son peligrosos.

Los humedales son areas anegadas que incluye el habitat de especies. Son areas
sumamente delicadas consideradas como uno de los ecosistemas mas productivos
del mundo. Cualquier residuo peligroso que se derrame en humedales puede espar-
cirse rapidamente por medio de aguas subterraneas y superficiales; la eliminacion de
los sedimentos contaminados puede ser muy costosa e incluso destruir el humedal.
De igual forma, la eliminacién de la contaminacién de las aguas subterraneas por
desechos peligros, puede ser muy dificil y costosa.’°

Por ultimo, la construccion de instalaciones para el manejo de desechos peligrosos, en
zonas sismicas y terrenos inestables también resulta inadecuada por las consecuen-
cias ambientales y para la salud de las personas, que se podrian dar si se produjeran
derrames o escapes accidentales o por las condiciones del terreno.

2. Bases para la Accion Nacional e Internacional en el Tema de Desechos

Aunque la gestion de desechos es un tema eminentemente nacional, en el sentido de
que cada pais debe de velar por la adopcién de normas de disposicion y tratamiento,
no puede dejarse de lado la dimensién internacional de esta problematica que se
relaciona con cuestiones relativas al movimiento y comercio transfronterizo, desechos
en el mar y desechos en los espacios mas alla de las jurisdicciones de los Estados.

También es importante sefialar que el interés por la proteccion del ambiente, surge en
el momento mismo en que las sociedades comenzaron a comprender que su propia
capacidad de alterar el ambiente podria derivar en consecuencias negativas para su
propia existencia. Pronto se comprendié que el contaminar un rio o talar un bosque
podria traer mas desventajas que beneficios. También se entendié que la proteccion
del medio ambiente requeria de una participacion conjunta de todos los actores inter-
nacionales, pues no era suficiente tratar de protegerlo de forma individual.

2.1 La Conferencia de Estocolmo

La Declaracién de Estocolmo fue adoptada en la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Humano de 1972. Reconocié la importancia del medio humano natural
y artificial para el ejercicio de los derechos humanos fundamentales, asi como la nece-
sidad de proteger y mejorar el medio como un deseo de los pueblos y un deber de
los gobiernos.

La Conferencia obedecié a la necesidad de contar con un criterio y principios comunes
que ofrecieran a los pueblos una motivacion y orientacién para el mejoramiento y
preservacion del ambiente, denunciando la existencia de pruebas del dafio causado
por el hombre en diversas regiones del planeta, como la contaminacion del agua, el

940 Idem.
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aire, la tierra y los seres vivos, asi como grandes trastornos del equilibrio ecolégico
de la biosfera, destruccion y agotamiento de recursos no renovables y graves defi-
ciencias nocivas para la salud fisica, mental y social del hombre, en el medio que él
mismo habia creado y en el cual se desarrolla. Dentro del elenco de principios que
contiene dicho documento, son de gran importancia para el tema de este capitulo, los
principios 6y 7.9

En el Principio 6 se establece que debera ponerse fin a la descarga de sustancias
toxicas o de otras materias y a la liberacion de calor, cantidades y concentraciones
tales que el medio no pueda neutralizarlas, para que no causen dafos graves irrepa-
rables a los ecosistemas. Debe apoyarse la lucha de los pueblos de todos los paises
contra la contaminacién. Méas concretamente, establece el Principio 7, el deber de
los Estados de tomar todas las medidas posibles para impedir la contaminacion de
los mares por medio de sustancias que puedan poner en peligro la salud del hombre,
dafar los recursos vivos y la vida marina, menoscabar las posibilidades de esparci-
miento o entorpecer otras utilizaciones legitimas del mar.

También se establecen principios relativos a la responsabilidad e indemnizaciones
por dafos causados en el territorio de otros Estados. Asi, el Principio 21 indica que
de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas y con los principios del derecho
internacional, los Estados tienen derecho soberano de explotar sus propios recursos
en aplicacion de su propia politica ambiental y la obligacién de asegurar que las activi-
dades que se lleven a cabo dentro de su jurisdiccion o bajo su control no perjudiquen
al medio de otros Estados o de zonas situadas fuera de toda jurisdiccion nacional.®*?

El Principio 22 establece el deber de los Estados de cooperar para continuar desa-
rrollando el derecho internacional en lo que se refiere a la responsabilidad y a la
indemnizacién a las victimas de la contaminacién y otros dafios ambientales que
las actividades realizadas dentro de la jurisdiccion o bajo el control de tales Estados
causen en zonas situadas fuera de su jurisdiccion.*?

2.2 Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo

En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,
celebrada en Rio de Janeiro, en junio de 1992, se retomo el tema de la contaminacion,
estableciéndose como objetivo una alianza mundial nueva y equitativa mediante la
creacién de nuevos niveles de cooperacién entre los Estados, los sectores claves
de las sociedades y las personas con el fin de proteger los intereses comunes, la
integridad del ambiente y el desarrollo mundial. Se desarrollé una serie de principios
relativos a la responsabilidad asi como al consentimiento informado previo.

941 Declaracion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, tomado de Salazar
Cambronero, R., Saborio Valverde R., Manual sobre Derechos Humanos y Ambiente, San José, Costa Rica,
1994, p. 73.

942  |bid, principio 21.
943  Ibid, principio 22.
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Se reconocié la soberania de los Estados para utilizar sus propios recursos En el
Principio 2 de la Declaracién de Rio, de conformidad con la Carta de las Naciones
Unidas y los principios del derecho internacional, de acuerdo a sus propias politicas
ambientales y de desarrollo, asi como la responsabilidad de velar porque las activi-
dades realizadas dentro de su jurisdiccion o bajo su control no causen dafos al medio
ambiente de otros Estados o de zonas que estén fuera de los limites de la jurisdiccién
nacional.**

Al igual que en la Declaraciéon de Estocolmo, se incluyé un principio relativo a la
responsabilidad de los Estados de no contaminar el territorio de otros Estados, al
establecer en el Principio 13, el deber de los Estados de desarrollar la legislacién
nacional relativa a la responsabilidad y a la indemnizacién respecto de las victimas de
la contaminacioén y otros dafios ambientales. Los Estados deberan cooperar asimismo
de manera expedita y mas decidida, en la elaboracion de nuevas leyes internacionales
sobre responsabilidad e indemnizacién sobre los dafios ambientales causados por las
actividades realizadas dentro de su jurisdiccion, o bajo su control, o en zonas situadas
fuera de su jurisdiccion.

En los Principios 18 y 19 se establecié la obligacion de los Estados que transpor-
taran materiales o desechos peligrosos por mar y que eventualmente podrian causar
contaminacion en las aguas de otros Estados como consecuencia de un accidente,
asi como de los desastres naturales. Se establecio, en el primer caso, el deber de los
Estados de notificar inmediatamente a otros Estados de los desastres naturales u
otras situaciones de emergencia que pudieran producir efectos nocivos subitos en el
medio ambiente de esos Estados.

La comunidad internacional debera hacer todo lo posible por ayudar a los Estados
que resultaran afectados. En el caso del Principio 19, se establecié el deber de los
Estados de proporcionar la informacion pertinente y, notificar previamente y en forma
oportuna, a otros Estados que pudieran resultar afectados por las actividades que
puedan tener efectos ambientales transfronterizos adversos y deberan celebrar
consultas con esos Estados en forma temprana y de buena fe.

2.3 Agenda 21

La Agenda 21 viene a desarrollar en forma mas concreta los principios enunciados
precedentemente. Se considera el medio marino incluidos los océanos, todos los
mares y las zonas costeras adyacentes como un conjunto y que a la vez constituye un
componente esencial de sustento de la vida, asi como un valioso recurso para lograr
un desarrollo sostenible.

Por su parte, el derecho internacional establece los derechos y las obligaciones de
los estados, proporcionando las bases de dicha proteccion, asi como del desarrollo

944  Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, tomado de Salazar Cambronero R., Saborio
Valverde, R., Op. cit., p. 91.
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sostenible del medio marino y costero. Lo anterior requiere de nuevos enfoques de
ordenacion y desarrollo del medio marino asi como de las zonas costeras tanto en
los planos nacional, subregional, regional y mundial, los cuales deberan integrarse
y orientarse hacia la prevision y prevencion, cuya ejecucién por parte de los paises
en desarrollo estard condicionada por sus respectivas capacidades tecnoldgicas y
financieras.**

La importancia de la zona costera se define por los diversos habitats que contiene,
base de la produccion para los asentamientos humanos, desarrollo y subsistencia
local (Capitulo 17) debido a que un gran porcentaje de la poblacion mundial vive a
menos de 60 metros de la costa. Asimismo, los recursos costeros son de vital impor-
tancia para muchas comunidades locales e indigenas.

La zona econémica exclusiva constituye una importante area marina en la cual los
Estados se encargan del desarrollo y la conservacion de los recursos naturales
para beneficio de sus pueblos, constituyendo para los pequefios Estados insulares
las zonas de mayor disponibilidad para las actividades de desarrollo. No obstante
los esfuerzos que se estan realizando tanto a nivel nacional, subregional, regional y
mundial, la manera actual de dirigir la ordenacion de los recursos marinos y costeros
no ha permitido, en la mayoria de los casos, lograr un desarrollo sostenible, degradan-
dose y erosionandose en forma acelerada los recursos costeros y el medio ambiente
en varias regiones del mundo.

Ante este panorama, se requiere que los Estados riberefios se comprometan a esta-
blecer una ordenacion integrada a fin de lograr un desarrollo sostenible de las zonas
costeras y del medio marino promoviendo el desarrollo y la aplicacion de métodos,
tales como la contabilidad de los recursos en el plano nacional, que reflejen los cambios
de valor resultantes de los distintos usos de las zonas costeras y marinas, teniendo
en cuenta la contaminacion, la erosion, la pérdida de recursos y la destruccion de
los habitat. También deberan aumentar su capacidad de reunir, analizar, evaluar y
emplear informacién para la utilizacion sostenible de los recursos, asi como estudios
de impacto ambiental de las actividades que afecten a las zonas costeras y las zonas
marinas.**®

Es necesaria la cooperacion y coordinacion en los planos internacionales y regionales
a fin de apoyar y complementar los esfuerzos nacionales de los Estados riberefios con
el objetivo de promover la ordenacion integrada y el desarrollo sostenible de las zonas
costeras y marinas, esto mediante la elaboracién de sistemas de observacion de las
costas, investigacion y gestion de la informacién que sean necesarios, permitiendo
el acceso a los paises en desarrollo a tecnologias y metodologias ecolégicamente
inocuas para el desarrollo sostenible de dichas zonas, asi como transferir dichas
tecnologias y metodologias a los paises en desarrollo.

945  Texto disponible en: http://www.unep.org, Capitulo 17 Agenda 21.
946  Idem.
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No obstante la importancia del medio marino, éste requiere de acciones para su
proteccién dada la degradacion a la que esta expuesto por una amplia variedad de
factores. Las fuentes de degradacion terrestres constituyen el 70% de la contamina-
cién marina, mientras que las actividades de transporte maritimo y los vertimientos en
el mar representan el 10% cada una. Estos contaminantes, que constituyen la mayor
amenaza para el medio marino se pueden clasificar de acuerdo con su importancia
tanto a nivel nacional o regional de la siguiente manera:

e Aguas residuales

e Nutrientes

e Compuestos organicos sintéticos

e Sedimentos

e Basura y materiales plasticos

® Metales

e Radionucleidos

e Petréleo

e Hidrocarburos aromaticos policiclicos

Muchas de las sustancias contaminantes que provienen de fuentes terrestres son de
interés particular para el medio marino, puesto que se caracterizan simultaneamente
por su toxicidad, persistencia y bioacumulacién en la cadena alimenticia. Otras acti-
vidades terrestres también pueden contribuir a la degradacion del medio marino. Este
es el caso de:

® | os asentamientos urbanos

e |a construccién de infraestructura costera
® | a agricultura

e |asilvicultura

e El desarrollo urbano

e Elturismo

® | aindustria

Constituye también fuente de contaminacién marina el transporte maritimo y las
actividades marinas. Segun la Agenda 21, aproximadamente 600.000 toneladas de
petrdleo son vertidas en los océanos cada afio como consecuencia de la actividad del
transporte maritimo, accidentes y descargas ilegales.

Se requiere de una estrategia de precaucion y prevencion para mitigar la degrada-
cién del medio marino. Para alcanzar ese objetivo, los Estados deberan proceder a la
adopcion de:

e Medidas de precaucién

e Evaluaciones de impacto ambiental
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e Técnicas limpias de produccién
e Auditorias ambientales
e Reduccion al minimo de los desechos

e Construccion y mejoramiento de las instalaciones para el tratamiento de las aguas
residuales

e (Criterios de ordenacion cualitativos para la manipulacién correcta de sustancias
peligrosas

e Reciclaje

e Un enfoque amplio de los efectos nocivos procedentes del aire, la tierra 'y el agua
® Mejoramiento de los asentamientos humanos en las costas

e Ordenamiento territorial en las zonas costeras

e Contaminacién del mar procedente de fuentes terrestres

2.4 Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible

Diez afios después de haberse realizado la Conferencia de Rio, las autoridades
ambientales se reunieron para determinar tanto los avances a la Agenda 21, asi como
su correcta implementacion, sin olvidar la necesidad de revaluar los principios estable-
cidos y los problemas que han surgido en la Ultima década en torno a su aplicacion.

En materia de desechos se continla con la idea de reducir al minimo los efectos
adversos para el ambiente y aumentar el rendimiento de los recursos. De esta manera
se estimé esencial, durante la Cumbre, evitar la produccién de desechos o bien redu-
cirla al minimo, aumentando para ello la reutilizacién, reciclaje y empleo de materiales
alternativos.

De esta manera, se reafirma el compromiso asumido en la Agenda 21 de utilizar
de manera racional los productos quimicos y desechos peligrosos para contribuir
al desarrollo sostenible, protegiendo tanto la salud humana como el ambiente.
Principalmente se pretende lograr que para el afio 2020 los productos quimicos que
se utilicen o produzcan sigan procedimientos de evaluacién de riesgos asi como de
gestion de riesgos, tomando en cuenta el principio 15 de la Declaracion de Rio.

Para lograr la minimizacion de efectos adversos que implican los productos quimicos
y los desechos peligrosos se establecié en esta Cumbre, que se promueva la ratifi-
cacién y aplicacién de instrumentos internacionales, especificamente el Convenio de
Rotterdam para la aplicaciéon del consentimiento fundamentado previo aplicable a
ciertos plaguicidas y productos quimicos peligrosos objeto de comercio internacional
y al Convenio de Estocolmo sobre contaminantes organicos persistentes.

Igualmente se establecié la elaboracién de un enfoque estratégico de productos
quimicos (antes del 2005), asi como alentar a los paises para que apliquen sistemas de
clasificacion y etiquetado de productos quimicos (se espera que entre en vigor a mas
tardar en el 2008); fomentar asociaciones de colaboracién para promover actividades
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encaminadas a mejorar la gestién ecolégicamente racional de productos quimicos y
desechos peligrosos; promover iniciativas para prevenir el trafico ilegal de productos
quimicos y desechos peligrosos y prevenir los dafios que pudiera provocar ese movi-
miento transfronterizo, destacan como los acuerdos mas importantes resultado de la
Cumbre de Johannesburgo.*

3. Convenios Internacionales en Materia de Desechos

Los océanos, que cubren casi las tres cuartas partes de la superficie del planeta,
contienen las nueve décimas partes de los recursos del agua y mas del 97% de los
seres Vvivos, por lo que constituyen parte esencial de la biosfera y consecuentemente
influyen en el clima y afectan la salud y el bienestar de la humanidad, al punto tal que
puede afirmarse que sin océanos no seria posible la vida en el planeta.

Los océanos constituyen un recurso economico vital para millones de personas al
proporcionarles medios de vida. Aproximadamente un 90 % del comercio interna-
cional es transportado por mar y mas de un 29 % de la produccién mundial de petréleo
proviene de los océanos. Otra fuente importante de ingresos para muchos paises, lo
constituye el turismo vinculado con el mar. Cada afio se capturan en todo el mundo
alrededor de 90 millones de toneladas de pescado, con un valor aproximado de
50.000 millones de ddlares. Por su parte, el sector pesquero y la acuacultura generan
trabajo a 36 millones de personas. En el plano cientifico, los océanos constituyen una
fuente importante de estudio y descubrimientos cientificos.**

A través de los siglos, el uso de los océanos se ha regido por una doctrina de libertad.
A mediados de los afios sesenta los procesos tecnoldgicos en la navegacion, la
pesca y la exploracion de los océanos, junto al aumento demografico han venido a
modificar en forma radical el acceso de la humanidad a los océanos, desencadenan-
dose conflictos en relacion con reivindicaciones contrapuestas sobre los mares y sus
recursos y frente a la contaminacion de los mismos.

3.1 Convencion de las Naciones Unidas sobre Derecho del Mar

El Derecho del Mar esta inspirado en principios de universal reconocimiento. Esta
asentado en convenios internacionales de variada indole que, junto con la regulacién
de espacios oceanicos y los diversos usos que puede hacerse de ellos, esta estruc-
turado en disposiciones que buscan equilibrar el goce de los derechos y beneficios
propios de la comunidad internacional, con un correlativo cumplimiento de deberes
y obligaciones, de manera que exista un orden juridico equitativo entre los intereses
de todos los paises.

El Derecho del Mar comprende, entre otras cosas, cuestiones relativas a las jurisdic-
ciones marinas nacionales; de los espacios que constituyen patrimonio comun de

947 Informe sobre la Cumbre de Desarrollo Sostenible. Punto 22 y 23. Ver: http://www.un.org
948 Texto disponible en: http://www.un.org/spanish/Depts/los/
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la humanidad, como son ciertos fondos marinos y oceanicos; de ejercicio del paso
inocente de los buques, de alta mar y de la libertad de navegacién en ella; de las
normas de los buques mercantes y de los buques de guerra; del régimen juridico
de los estrechos utilizados para la navegacion internacional; de la conservacion y
administracion de los recursos vivos en alta mar; del derecho de acceso al mar de
los estados sin litoral; de la libertad de transito; de la proteccién y preservacién del
medio marino; de la investigacion cientifica; de la buena fe y abuso del derecho en el
ejercicio de la navegacion y el comercio maritimo.®*

De alli que el Derecho del Mar, se pueda conceptualizar bajo una amplia perspectiva
que incluye todo cuanto tenga relacion con los espacios marinos. Durante nueve afos,
los representantes de mas de 150 paises perfilaron los derechos y obligaciones nacio-
nales. El resultado final fue la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho
del Mar de 1982, firmada en Montego Bay, que entré en vigencia en noviembre de
1994. Dicha Convencién actualmente cuenta con una participacioén casi universal, de
138 Estados partes, incluida la Unién Europea y 157 signatarios.

La Convencién sobre el Derecho del Mar constituye uno de los instrumentos juridicos
mas importantes del siglo XX. Concebida como un todo, reconociendo que todos los
problemas del espacio oceanico estan estrechamente relacionados entre si y deben
ser considerados conjuntamente, establece que los fondos marinos y oceanicos y su
subsuelo mas alla de los limites de la jurisdiccién nacional son “patrimonio comun de
la humanidad”, que todos tienen derecho a utilizar y a la vez obligacion de proteger.
La Convencion prevé la solucién obligatoria de controversias, estableciendo el marco
juridico global para todas las actividades que se lleven a cabo en los océanos y los
mares, conteniendo normas detalladas que regian todos los usos de los océanos y
establecian los derechos y responsabilidades de los Estados.®®

Principales temas tratados por la Convencién

e | os limites de las zonas maritimas (mar territorial, zona contigua, zona econémica
exclusiva, plataforma continental)

e | os derechos de navegacion, inclusive por los estrechos utilizados para la
navegacion internacional

e |apazy laseguridad en los océanos y mares

e | aconservaciény la gestién de los recursos marinos vivos
e | a proteccion y preservacion del medio marino

e |ainvestigacion cientifica

e |as actividades en los fondos marinos mas alla de los limites de la jurisdiccién
nacional

949 Idem.
950 Idem.
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e | os procedimientos para la solucién de controversias entre los Estados

Proteccion y preservacion de la vida marina

Hace apenas 50 afios el mar era todavia, en gran parte, un espacio natural virgen. Hoy,
la contaminacioén, que en casi un 80% procede de actividades terrestres, constituye
una amenaza para los océanos, sobre todo en las zonas costeras, que son las mas
productivas del mar. Estudios cientificos revelan la amenaza de que la capacidad de
regeneracion de los océanos se vea superada por los niveles de contaminacion que
produce el hombre. Los signos de deterioro, resultan evidentes especialmente a lo
largo de las costas muy pobladas asi como en los mares cerrados y semicerrados.

La Convencién determina la obligacion y responsabilidad de los Estados de proteger
y preservar el medio marino, exigiéndoles que adopten las medidas necesarias para
prevenir, reducir y controlar la contaminacién del medio marino. Segun el Fondo para
el Medio Ambiente Mundial, las tres mayores amenazas para los océanos del mundo
son:

e | a contaminacién procedente de fuentes terrestres
® | aexcesiva explotacion de los recursos marinos vivos

e | a alteracion o destrucciéon de los habitat marinos

Contaminacion procedente de fuentes terrestres

La amenaza mas grave para la salud del medio marino no proviene de los derrames
de hidrocarburos ni del vertimiento de desechos en el mar, sino de las actividades
humanas en tierra. Los desechos y escorrentias municipales, agricolas e industriales
introducen en el medio marino y costero agentes contaminantes, tales como aguas
residuales, sustancias radioactivas, metales pesados, hidrocarburos, nutrientes,
basuras y contaminantes organicos persistentes.%!

Entre dichos contaminantes, las aguas de alcantarillado y las aguas residuales
domeésticas indebidamente tratadas constituyen uno de los peligros mas graves para
las zonas costeras. Las enormes cantidades de nutrientes contenidas en las aguas
de alcantarillado resultan en extremo dafiinas para el medio marino, ya que pueden
producir un crecimiento excesivo de algas, en ocasiones toxicas, destruir el medio
muy fértil pero delicado de los arrecifes de coral, las lagunas y praderas de algas
marinas provocando una disminucion de la diversidad bioldgica. Las aguas de alcan-

951 Contaminantes organicos persistentes se consideran aquellas “sustancias quimicas organicas, es decir,
basadas en carbono. Poseen una combinacion particular de propiedades fisicas y quimicos que hacen que,
una vez liberados en el medio ambiente permanecen intactos por periodos excepcionalmente prolongados
(muchos afos); se propagan ampliamente en el medio ambiente, como resultado de procesos naturales en
que intervienen el suelo, el agua y sobre todo el aire; se acumulan en le tejido adiposo de los organismos
vivos, entre ellos los seres humanos, y se encentran en concentraciones mayores en los niveles superiores
de la cadena alimentaria; y toxicos para los seres humanos, la fauna y la flora.” Texto disponible en: http://
www.pos.int/documents/press/infokit/sp/infokitsp.htm
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tarillado ponen en peligro la vida humana al contaminar los bancos de mariscos, las
tomas de agua y las zonas de bafo e introducen en las aguas costeras plasticos y
otros desechos marinos poniendo en peligro la vida marina por enredamiento acci-
dental, asfixia e ingestion.

Los aceites procedentes de fuentes terrestres, tales como los productos refinados
del petréleo y sus derivados, resultan también nocivos para el medio marino, al que
llegan por diversas vias y procedentes de varias fuentes, incluidas las descargas y
emisiones de los pozos petroliferos, las refinerias y las escorrentias industriales y
agricolas.®? Esos aceites pueden ser ingeridos o absorbidos a través de la piel o las
agallas resultando toxicos para la vida marina al causar dafios duraderos a la piel y
las plumas de muchas especies marinas. También pueden resultar perjudiciales para
la salud humana al hacer que los mariscos no sean aptos para el consumo asi como,
contaminar el aprovisionamiento de agua.

Explotacién excesiva de los recursos vivos marinos

Actualmente, los océanos son objeto de una explotacion irracional. En muchas partes
del mundo las capturas han alcanzado ya su nivel maximo (aproximadamente una
cuarta parte de la poblaciéon de peces esta siendo objeto de explotacién excesiva). La
explotacion excesiva de los recursos pesqueros amenaza el equilibrio y la viabilidad
de todo el ecosistema marino, reduciendo el crecimiento econdmico y poniendo en
peligro la seguridad alimentaria y los medios de vida de los habitantes de zonas ribe-
refas, sobre todo en paises en desarrollo.

Se ha producido un incremento de las actividades pesqueras ilegales, no declaradas
y no reglamentadas en alta mar tanto por parte de buques pertenecientes a Estados
miembros de organizaciones regionales de gestion de la pesca, como también buques
de Estados no miembros de dichas organizaciones. Otros factores que agravan la
situacion son el aumento del tamafo de las flotas pesqueras, la fuerte demanda de
ciertos productos de la pesca junto a la ineficacia del seguimiento, control y vigilancia.
Muchos Estados riberefnos, debido a lo limitado de sus recursos, carecen de medios
para hacer aplicar medidas de conservacion y gestion, siendo necesario entonces una
accioén a nivel nacional, regional y mundial.’?

Alteracion y destruccion de habitat marinos

El aumento demografico y las actividades econémicas en zonas costeras amenazan
en forma severa los habitats marinos. Las actividades humanas relacionadas con
la expansion urbana, tales como la construccion de puertos, marinas y defensas
costeras, la explotacién del petréleo y la mineria, el turismo y las practicas pesqueras

952 “En Costa Rica, por ejemplo se ha encontrado plaguicidas cerca del Area de Conservacién de Tortuguero y
Parque Nacional Cahuita, en concentraciones que representan un grado de toxicidad aguda y croénica para
los organismos acuaticos”, Programa de la Naciones Unidas para el Medio Ambiente, Op. cit., p. 100.

953 Texto disponible en: http://www.un.org/spanish/Depts/los/
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destructivas perjudican los arrecifes de coral, las costas, las playas y los fondos
marinos. Se afectan negativamente zonas donde se reproducen y alimentan especies
marinas de importancia vital para la seguridad alimentaria mundial.

3.2 Programa sobre Mares Regionales del PNUMA

En su primera y principal accion regional, el PNUMA reunié a un grupo de trabajo
compuesto por cientificos y funcionarios para definir un plan de accién para el Mar
Mediterraneo adoptado en su forma final en 1975, en Barcelona.

A partir de dicha accion, fueron establecidos 14 Planes de Accién Regional, que cubre
el Mar Negro, el Gran Caribe, Africa Oriental, Asia Oriental, el Golfo Pérsico, el Mar
Mediterraneo, el Pacifico Noroccidental, el Mar Rojo y el Golfo de Adén, Asia del Sur,
el Pacifico Sudeste, el Pacifico Sur, Africa Occidental y Central, el Pacifico Nororiental
y el del Atlantico Sudoccidental Superior. Ademas, estan vigentes tres acuerdos
independientes similares entre paises desarrollados en el mar Baltico, el Artico vy el
Atlantico Nororiental. En total, mas de 140 paises participan al menos en un Plan de
Accién Regional.**

Estos Acuerdos Regionales han permitido lograr que los gobiernos se esfuercen
en la proteccion del ambiente, ya que a diferencia de los Convenios Ambientales
Mundiales, estos convenios y planes de accioén regionales suelen ser exhaustivos.
Cubren cuestiones que abarcan tanto los desechos quimicos y el desarrollo costero
como la proteccion de los animales y los ecosistemas marinos.

Su enfoque geografico limitado les permite canalizar las energias de una amplia gama
de grupos de intereses, para solucionar una serie de problemas que basicamente
estan relacionados, dentro de los cuales podemos citar, entre otros, los ecosistemas
y la diversidad biolégica, las fuentes terrestres de contaminacion, el transporte mari-
timo y la contaminacién procedente del mar, el desarrollo costero y evaluaciones
ambientales.

El PNUMA vy las Secretarias de los Programas sobre Mares Regionales, durante
los préximos afos deberan colaborar con el Programa de Accion Mundial para la
Proteccién del Medio Marino de las Actividades Realizadas en Tierra (PAM).% El
Programa de Accién Mundial de 1995 se establecid para intensificar los esfuerzos
regionales y nacionales orientados a encontrar una solucién a la mas significativa
amenaza a los mares regionales: el flujo de productos quimicos, desechos humanos
y otras materias procedentes de la atmdsfera, los rios y las actividades costeras. El
objetivo principal del PAM es facilitar la realizacién de los deberes de los Estados de
conservar y proteger el medio marino asi como apoyarlos en la toma de acciones. Si
bien el Programa de Accion Mundial puede contribuir a las actividades y la coordina-

954  Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, Op. cit.

955 Establecido en la Declaracion de Montreal sobre la Proteccion del Medio Marino frente a las actividades
realizadas en Tierra, noviembre, 2001.
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cion a nivel regional, la realizacién de las metas de este Programa cuya Secretaria esta
en La Haya y administrada por el PNUMA, depende en gran parte de las actividades
de los programas sobre mares regionales.®® A nivel nacional el PAM proporciona un
marco amplio y flexible para ayudar a los paises a cumplir el deber de conservar y
proteger el medio ambiente marino de diversas fuentes contaminantes. De esta manera
los procesos nacionales se convierten en procesos ciclicos que permiten determinar
progresivamente y afrontar las amenazas e impactos que sufren los entornos marinos
y costeros. Para ello, y destinado a servir de orientacion, se ha adoptado un Manual
sobre el Desarrollo e Implementacién de un Programa de Accién Nacional.®”

3.3 Convenio de Londres

El Convenio Internacional sobre la Prevencion de la Contaminacién del Mar por
Vertimiento de Desechos y otras Materias, firmado en Londres, México, Moscu y
Washington, el 29 de diciembre de 1972, (en vigencia desde 1975), define el verti-
miento como “toda evacuacién deliberada” en el mar de desechos y otras materias
efectuadas desde buques, aeronaves, plataformas u otras construcciones en el mar,
incluyendo también todo hundimiento deliberado en el mar de buques, aeronaves y
plataformas.

Este Convenio es producto de la Recomendacioén 86 (c) de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Humano de 1972, en la que los gobiernos procuraron
elaborar y hacer cumplir un instrumento general que reglamentara los vertimientos
en el mar.?® Para prevenir la contaminacion marina por vertimiento,®® el Convenio
de Londres establecié una reglamentacion que se ha convertido en clasica, que
combina el mecanismo de autorizacién previa con el sistema de listas. Los desechos
se agrupan segun su peligrosidad en las llamadas listas negras contenida en el Anexo
I, lista gris, Anexo Il y lista verde, constituida por los demas desechos y materias que
no recogen los Anexos | y Il. El convenio establece la prohibicién de verter los dese-
chos enumerados en el Anexo |. Respecto de los que figuran en el Anexo Il, éstas se
pueden verter contando con un permiso especial para cada operacién por parte de la
autoridad nacional competente. En el caso de los desechos no contenidos en dichos
anexos, bastara un simple permiso general para todas las operaciones de vertido de
una misma categoria de desechos, previo estudio de ciertos factores contenidos en el

956 Idem.

957 Manual sobre el Desarrollo e Implementacion de un Programa de Accién Nacional para la Proteccion del
Medlio Marino frente a las Actividades Realizadas en Tierra, PNUMA, 2002.

958 Gundling, L., Tarasofsky, R., Op. cit.

959 Segun el articulo Il de la Convencién, se define Vertimiento de desechos como “todo vertimiento deliberado
al mar de desechos y otras materias, desde buques, aeronaves, plataformas u otras estructuras ubicadas en
el mar.”
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Anexo lll, siendo competentes para su ejecucion un derecho/deber, segun sea el caso
para el Estado del pabellén, el Estado riberefio o el Estado del puerto.s°

El Convenio prevé en casos de emergencia algunas excepciones, como por ejemplo,
cuando el vertimiento es inevitable como consecuencia de un peligro para las vidas
humanas y cuando el vertimiento parece ser el Unico medio de hacer frente a la
amenaza, el articulo 5 sefiala el procedimiento en tales casos.

Las Partes en el Convenio de Londres han adoptado una serie de enmiendas para
responder a las necesidades que se han ido presentando. Asi, en 1978 se hicieron
enmiendas sobre la solucion pacifica de controversias. Ese mismo afio, se adoptaron
otras enmiendas para incluir entre las modalidades de vertimiento las operaciones
de incineracion en el mar, las que entraron en vigor en 1979. En 1980 se adoptaron
enmiendas referidas a desechos de petrdleo y otras en relacién con las sustancias
que puedan resultar perjudiciales por las cantidades que se viertan o que tiendan a
reducir en forma sensible las posibilidades de esparcimiento.

En el afio 1993, se modificaron los anexos a efectos de prohibir el vertimiento de
desechos industriales, la incineracion en el mar y el vertimiento marino de todo tipo
de desechos radiactivos, constituyendo éstas la primera etapa de un proceso general
de revision del Convenio de Londres, enmendado mediante el Protocolo de 1996
relativo al convenio sobre la prevencién de la contaminacién del mar por vertimientos
de desechos y otras materias de 1972.%'

El alcance geografico del Protocolo se extiende a todos los mares, comprendidas
tanto las aguas marinas como el lecho marino y el subsuelo del mismo, poniendo
asi fin a la vieja discusién en torno al significado del término “mar” en el marco del
Convenio, que incluye ahora de forma clara el lecho y el subsuelo marino, a pesar de
que se dice que no incluye los depdsitos suprayacentes al lecho marino solamente
accedidos por tierra.

En cuanto al alcance material del Protocolo, este incluye la regulacion de los verti-
mientos y de la incineracion en el mar, estableciendo que la evacuacién o el almace-
namiento de desechos u otras materias que resulten directamente de la exploracion,
explotacion y consiguiente tratamiento mar adentro de los recursos minerales del
lecho del mar, o que estén relacionados con dichas actividades, no esta cubierto por
las disposiciones del Protocolo.

De acuerdo con el articulo 2, las Partes Contratantes adoptaran medidas eficaces
para prevenir, reducir y, cuando sea factible, eliminar la contaminacién causada por el
vertimiento o la incineracion en el mar, de desechos u otras materias, expresandose
formalmente la obligacion, de alcance global, de eliminar la contaminacién, cuando
ello sea posible.

960 Juste Ruiz J., Derecho Internacional del Medio Ambiente, 2 ed, McGraw-Hill/Interamericana de Espafia,
Madrid, 1999, p. 151.

961 Ibid, p.1562.
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Las obligaciones generales contenidas en el articulo 3 establecen que las Partes
Contratantes aplicaran un “planteamiento preventivo”, teniendo en cuenta que el que
contamina deberia, en principio, sufragar los costes de la contaminacion y actuar de
modo que no se transfieran los dafios o la probabilidad de causar dafios de una parte
del medio ambiente a otra, ni transformar un tipo de contaminacién en otro, pudiendo
las Partes ademas, adoptar individual o conjuntamente, medidas mas rigurosas de
acuerdo con el Derecho Internacional para prevenir, reducir y eliminar la contamina-
cion del mar.

Como regla basica del Protocolo, las Partes prohibiran de forma total la incineracion
en el mar, asi como el vertimiento marino de cualquier desecho u otras materias.
No obstante existe una lista de excepciones contenida en el Anexo |, que corres-
ponde al método de la llamada “lista inversa” y que incluye los siguientes desechos
y materias:

® Materiales de dragado

e Fangos cloacales

e Desechos de pescado o materiales resultantes de las operaciones de elaboracién
éste

e Buques y plataformas u otras construcciones en el mar

e Materiales geoldgicos inorganicos inertes

e Materiales organicos de origen natural

e Objetos voluminosos inocuos generados en instalaciones aisladas sin acceso
practico a otras opciones de eliminacién®?

Los desechos y otras materias exceptuadas de la prohibicién general pueden ser
vertidos solo cuando haya sido eliminada la mayor parte del material que pudiese
originar desechos flotantes o que de otra manera pudiese contribuir a contaminar,
cuando el material no suponga un obstaculo serio para la pesca o la navegacion y
siempre que no contenga niveles de radiactividad superiores a las concentraciones
minimas. El vertimiento marino de esos desechos y otras materias requiere siempre
de un permiso previo de la autoridad nacional competente, emitido en cumplimiento
de los requisitos detallados en las pautas descritas en el Anexo 2. La exportacién de
desechos y otras materias a otros paises para someterlos a vertimiento o incineracién
en el mar esta también prohibida. Esta disposicién, contenida en el articulo 6, que es
mas estricta que la del régimen del Convenio de Basilea relativo a los movimientos
transfronterizos de desechos peligrosos, se aplica a cualquier tipo de desechos y
otras materias, incluyendo aquellas exceptuadas en la lista inversa del Anexo I, que se
exporta a cualquier otro pais, sea o no parte en el Protocolo, para vertimiento.

En cuanto a las disposiciones sobre “procedimientos para el cumplimiento”, éstas
asignan a la Reunion de las Partes Contratantes, a mas tardar dos afios después de la

962 Juste Ruiz, J., Op. cit., p.154.

499



entrada en vigencia del Protocolo, la obligaciéon de establecer esos procedimientos y
mecanismos necesarios para evaluar y promover su cumplimiento.

Otro aspecto importante de sefialar, es la contaminacién del mar causada por hidro-
carburos. Al respecto, existe una serie de acuerdos tales como:

e | aConvencion Internacional sobre la intervencion en alta mar en caso de accidente
que ocasiona o puede ocasionar una contaminacion por hidrocarburos, 1969

e | a Convencién Internacional sobre la asistencia, 1989

e | a Convencion Internacional sobre la preparacion, la lucha y la cooperacién en
materia de contaminacion por hidrocarburos

e | a Convencion Internacional para la prevencién de la contaminacion causada por
buques, conocida como MARPOL 1973

Esta ultima Convencidon es también producto de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Medio Humano. Contiene una serie de reglas especiales de construc-
cién y equipo para la prevenciéon de la contaminacion accidental, y las reglas sobre
descargas autorizadas en el mar. Las reglas del convenio son diferentes dependiendo
de si la zona maritima es una “zona especial” o no.

MARPOL se orienta a la minimizacién y eliminaciéon de la contaminacién procedente
de los buques y considera varios aspectos:

® Anexo |: Hidrocarburos

e Anexo Il: Sustancias liquidas peligrosas transportadas a granel

e Anexo lll: Sustancias peligrosas transportadas en paquetes y bultos
® Anexo IV: Aguas sucias

e Anexo V: Basura producida por los buques®®

En cuanto, a este ultimo anexo, la Convencion establece que las naves y artefactos
navales de bandera extranjera de un pais que no sea Estado parte de MARPOL 73/78,
podran ingresar a aguas y puertos nacionales si poseen certificados de prevencion de
la contaminaciéon marina. Si no lo posee la autoridad maritima, previa inspeccién del
equipamiento a bordo, determinara las condiciones bajo las cuales podra ingresar.

Un punto importante de mencionar es que MARPOL establece un mecanismo de
control de desechos, como es la Declaracién de Residuos, sobre la cual sefiala que
todas las naves, artefactos navales o plataformas sin importar sus caracteristicas de
construccion y disefio, llevaran a bordo una declaraciéon de residuos de hidrocar-
buros, sustancias perjudiciales o nocivas, aguas sucias y basuras. Las naves estan
obligadas a comunicar a la autoridad maritima la cantidad y tipo de residuos que
transportan o que fueron generados a bordo. Ademas, deben adelantar acciones de
eliminacién de desechos y residuos generados a bordo, antes de llegar a puerto o de

963 Texto disponible en: http://www.mapis.com.co/medioambiente.htm
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ser entregadas mediante sistemas de purificacion, trituracion, incineracién, compac-
tacion o selecciéon.®4

Se prohibe en general toda descarga de hidrocarburos, aguas sucias y basuras en el
mar desde las naves, artefactos navales o plataformas que operen en el medio marino.
Sin embargo, la Autoridad Maritima permitira efectuar ciertas descargas, tomando
en cuenta el criterio de Zona especial y Zona nacional protegida, para prohibir o no
dichas descargas.

Por ultimo, respecto a la eficacia de la aplicacion de MARPOL, las estadisticas rela-
cionadas con el nivel de hidrocarburos vertidos en los océanos, desde la entrada en
vigor de la Convencién en 1973, parecen ser alentadoras. Otro de los aspectos que
han contribuido al éxito de la Convencién es la exigencia de instalaciones adecuadas
para la recepcién de residuos.®®

3.4 Convenio de Basilea sobre el Control de Movimiento Transfronterizos de
Desechos Peligrosos y su Eliminacion

El Convenio de Basilea regula los movimientos transfronterizos de desechos peli-
grosos a partir de un conjunto de obligaciones generales que asumen sus Partes
Contratantes. La obligacién basica consiste en no permitir la exportacién de dese-
chos peligrosos y otros desechos a las Partes que hayan prohibido dicha importacion,
asi como prohibir o no permitir la exportacién de los mismos a los Estados que no
hayan prohibido su importacién, a menos que el Estado de importacién preste su
consentimiento por escrito a la importacion de que se trate.%®

En diversos paises de América Latina esta prohibido el ingreso al territorio nacional de
desechos peligrosos, prohibicidn que se ha ido incluyendo en algunas Constituciones
tales como las de Colombia de 1991, Paraguay de 1992 y Argentina de 1994.

El Convenio de Basilea exige, en los casos de movimientos transfronterizos entre
Partes, que el Estado de exportacién notifique por escrito, o exija al exportador que
notifique por escrito, mediante la autoridad competente del Estado de exportacion, a
la autoridad competente de los Estados interesados cualquier movimiento transfron-
terizo de desechos peligrosos o de otros desechos.

El Estado de importacién debe responder por escrito al notificador consintiendo en
el movimiento con o sin condiciones, rechazando el movimiento o pidiendo mas
informacion, debiendo el Estado de exportacion abstenerse de iniciar cualquier movi-
miento transfronterizo hasta que haya recibido la correspondiente confirmacion en
forma escrita de que el notificador ha recibido del Estado de importacién la existencia

964 Idem.
965 Gundling, L., Tarasofsky, R., Op. cit.

966 Brafez, R., Caillaux, J., Gonzélez, M., Silva, C., Medio Ambiente y Libre Comercio en América Latina,
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, p. 69.
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de un contrato entre el exportador y el eliminador, en el que se estipule que se debera
proceder a un manejo ambientalmente racional de los desechos en cuestion.

En cuanto a los Estados de transito, éstos ademas de acusar recibo de la notificacion,
deben responder por escrito dentro de un plazo de 60 dias, consintiendo en el movi-
miento con o sin condiciones, rechazando el movimiento o pidiendo mas informacion.
Igualmente, el Estado de exportacién debera esperar el consentimiento escrito del
Estado de transito antes de iniciar el movimiento transfronterizo.

En relacién con los Estados que no son Parte, el Convenio de Basilea prohibe que los
Estados Parte exporten desechos peligrosos y otros desechos a Estados no Parte o
los importen de un Estado no Parte. El Estado de exportacion debera notificar por
escrito o exigir al generador o al exportador que notifique por escrito, mediante la
autoridad competente del Estado de exportacién, a la autoridad competente de los
Estados interesados, sean Estados Partes o no, cualquier movimiento transfronterizo
de desechos peligrosos o de otros desechos.®”

El capitulo 20 del Convenio de Basilea establece las bases para promover y fortalecer
la cooperacion internacional en materia de gestion de los movimientos transfronterizos
de desechos peligrosos, incluyendo actividades de fiscalizacion y vigilancia, siendo
necesaria la aplicacion de un criterio precautorio. Se requiere ademas uniformar los
criterios existentes para determinar los desechos peligrosos para el ambiente y esta-
blecer un sistema de vigilancia.

En cuanto a la responsabilidad, derivada del movimiento o transporte de materiales
o desechos peligrosos, incluido el trafico ilicito, que puedan causar dafos a otros
Estados, el Protocolo sobre responsabilidad e indemnizacion por dafos resultantes de
los movimientos transfronterizos de desechos peligrosos y su eliminacion, establece
la obligacién de los Estados de elaborar instrumentos juridicos nacionales e interna-
cionales relativos a la responsabilidad e indemnizacién respecto de las victimas de
contaminacién y otros dafios ambientales.

El Protocolo introduce los conceptos de Responsabilidad Objetiva y Responsabilidad
Culposa en la aplicacion del Convenio, asi como lo relativo a medidas preventivas,
culpa concurrente, conflictos con otros acuerdos de responsabilidad e indemnizacién,
limites financieros, tribunales competentes, derecho aplicable, reconocimiento mutuo
y ejecucién de sentencias.

3.5 Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes Organicos Persistentes

Los Contaminantes Organicos Persistentes (C.O.P) son sustancias dafiinas tanto
para el ser humano como para su entorno debido principalmente a su permanencia

967 Ibid, p. 70.
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extensiva en el ambiente (por largos periodos), a que son altamente téxicos (causando
severos dafnos) y a que es posible transmitirlos de generacion en generacién.®®

Asimismo, tienen otras caracteristicas tales como resistencia a los procesos de biode-
gradacion y la facilidad de ser transferidos a los océanos por medio del aire, agua,
suelo sin alterarse su composicion original.®®®

Aun se encuentran bajo estudio sus impactos, pero entre los mas reconocidos hasta
el dia de hoy se pueden mencionar cancer, el descenso de poblacion, los cambios de
comportamiento, entre otros.

Basado en la necesidad de proteger la salud humana y el medio ambiente de los
contaminantes organicos persistentes se adoptoé la Convencion de Estocolmo, el 22
de mayo del 2001 y entré en vigencia para los paises que lo ratificaron el 17 de mayo
de 2004. El Salvador lo firmé en 2001, Belice y Guatemala en 2002, Panama en 2003,
Honduras y Nicaragua lo ratifican en el 2005 y Costa Rica en 2007.

Es un documento necesario en la regién, ya que segun las caracteristicas del Istmo
el impacto de estos contaminantes es un gran riesgo: “Dado que en Centroamérica
las metrépolis se encuentran cercanas a los litorales maritimos, en particular el del
océano Pacifico, la contaminacién de los cuerpos de aguas superficiales tiene un
impacto significativo en las zonas marino-costeras.”?® Asimismo, en Centroamérica
existe una gran parte de territorio cubierto por cuencas y como consecuencia se
ha determinado después de una serie de investigaciones que “Una externalidad de
las aglomeraciones urbanas y del desarrollo de actividades agropecuarias y agroin-
dustriales ubicadas en zonas de recarga acuifera o cercanas a aguas superficiales,
tanto de zonas urbanas como rurales, es la presencia de residuos de pesticidas y
fertilizantes, que contribuyen a la contaminacién de las cuencas”.*"

3.6 Convenio de Rotterdam sobre el Procedimiento de Consentimiento
Fundamentado Previo Aplicable a Ciertos Plaguicidas y Productos Quimicos
Peligrosos Objeto de Comercio Internacional

“Los plaguicidas toxicos y otros productos quimicos peligrosos causan la muerte o
graves enfermedades a miles de personas por afio. También envenenan el medio
ambiente natural y provocan efectos dafiinos en muchas especies de animales
silvestres. Los gobiernos empezaron a abordar este problema en la década de 1980,
estableciendo un procedimiento voluntario de Consentimiento Fundamentado Previo
(CFP). El CFP exigia de los exportadores que comerciaban en productos incluidos en

968 Alvarez, A.E., “Contaminantes Organicos Persistentes”, Boletin GAIA, mayo 2002. Ver: http//www.gaia.org.
mx/informacién/boletini

969 Monsarrat, A., From Rio To Johannesburg. Land Based Sources of Marine Pollution, GLOBE International.
Ver: http//www.globeinternational.org

970 Ibid, p.217.

971 Segundo Informe sobre Desarrollo Humano en Centroamérica y Panama. Proyecto Estado de la Region,
20083, p.216.
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una lista de sustancias peligrosas que obtuvieran el consentimiento fundamentado
previo de los importadores antes de emprender sus operaciones.”?2 Asi es como se
adopto el Convenio de Rotterdam sobre el Consentimiento Informado Previo, el 10 de
septiembre de 1998, mismo que entrd en vigor en febrero de 2004. En Centroamérica,
Costa Rica lo firmé en el afio 1999, El Salvador lo ratificé en ese mismo afio Panama
lo ratificé en el afio 2000, y Belice lo aprobé en 2005.

El Convenio esta dirigido a la promocién de la responsabilidad compartida ademas del
esfuerzo conjunto de las Partes en el comercio internacional de productos quimicos
peligrosos. También tiene como objetivo facilitar el intercambio de informacion acerca
de las caracteristicas de esos quimicos mediante un proceso nacional de adopcion de
decisiones acerca de importacion y exportacion.’”

El Convenio otorga a los paises importadores la informacion y herramientas necesa-
rias para identificar dafios potenciales y asi excluir productos quimicos que no logren
un manejo seguro. Si un pais accede a importar productos quimicos, el Convenio
promueve su uso seguro a través de estandares de etiquetaje, asistencia técnica
y entre otras formas de apoyo. Este Convenio esta basado en un instrumento del
PNUMA y de la FAO ya existente desde 1989. Este instrumento se aplica especifi-
camente a los productos quimicos prohibidos o rigurosamente restringidos y a los
plaguicidas extremadamente peligrosos®“ (22 plaguicidas y cinco productos quimicos
industriales).

3.7 Convenio de Bamako

El 29 de enero de 1991, once estados africanos adoptaron un tratado que impedia
que sus paises fueran objeto o destinatarios de toda forma de comercio de desechos
peligrosos. Se trata del Convenio de Bamako (Mali), auspiciado por la Organizacion
de la Unidad Africana (OAU). Este convenio es muy significativo para el Caribe y otras
regiones, dado que formuldé una primera respuesta regional al Convenio de Basilea
sobre el Control del Movimiento Transfronterizo de Desechos Peligrosos y de su
Disposicion.

Establecié la prohibicion de importar al continente africano un amplio espectro de
desechos peligrosos, incluyendo desechos radiactivos o cualquier sustancia toxica
que haya sido proscrita, cancelada o rechazada para su registro, voluntariamente
arrojada en el pais de fabricacién, por razones ambientales o de salud humana.
Proscribié también, el vaciado al océano e incineraciéon de desechos, exigiendo audi-
torias de generacion de desecho e impondrian responsabilidades a los productores
de desechos peligrosos.

972 Introduccioén al CFP. Ver: http://www.pic.int
973 Convenio de Rotterdam. Articulo 1°.

974  http://www.pic.int
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El Convenio de Bamako contiene y utiliza el principio precautorio, al comprometer a
los sectores politicos a adoptar e implementar enfoques de prevencién y precaucion
de problemas de contaminacion, como la entrega de sustancias que puedan causar
dafos a los seres humanos y al medio ambiente, sin tener que esperar las pruebas
cientificas sobre tales dafios.®

3.8 Desechos Nucleares

El desecho radiactivo es el material que incluye radisétopos que ya no tienen sufi-
ciente actividad, o bien se encuentran en una forma o estado tal que no pueden ser
utilizados para ninguin propésito valido.

Durante el afio 2000 la industria nuclear generé 201.000 toneladas de barras de
combustible irradiadas (usadas) altamente radiactivas; si se incluyen los residuos
liquidos y solidos, los residuos de uranio y todo aquello con lo que han estado en
contacto, el volumen es mucho mayor. Uno de los problemas es que el plutonio
presente en los residuos permanecera radiactivo por unos 240.000 afios que equivale
a 12.000 generaciones. Durante todo ese tiempo debera ser aislado de todo orga-
nismo viviente y del agua, suelo y aire.

Ninguno de los cuarenta y cuatro paises que poseen reactores nucleares tienen una
solucion al problema de los desechos, entre tanto los depositan, los entierran o son
vertidos en los lagos y los océanos del mundo.

En los fondos ocednicos yacen en este momento decenas de miles de barriles con
sustancias como plutonio, cesio y mercurio, resultado de décadas de uso del océano
como vertedero de grandes cantidades de desechos. En la época comprendida entre
1956 hasta 1989, diversos barcos de guerra sufrieron accidentes, lo que dejé como
consecuencia el hundimiento de ocho reactores nucleares completos, con todo su
combustible y cincuenta armas nucleares los cuales se encuentran en el fondo de
diversos mares del mundo.®’®

4. Instrumentos Regionales

Entre los acuerdos relevantes para Centroamérica se pueden mencionar el Acuerdo
Regional sobre Movimiento Transfronterizo de Desechos Peligrosos 1992 (Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama), Convenio para la Proteccion
y Desarrollo del Medio Ambiente Marino de la Regién del Gran Caribe 1983 (incluye
todos los paises con territorios en el Caribe, incluyendo Norte, Centro y Sur América)
y el Convenio para el Pacifico Nordeste de 2002, (México, Guatemala, El Salvador,
Nicaragua, Honduras, Costa Rica, Panama y Colombia).

975 Texto disponible en: http://www.bcn.cl/pags/publicaciones/alerta/seriea.htm
976 Texto disponible en: http://www.UNESCO.org/courier/1998_11/sp/planete/txtl.htm
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4.1 Acuerdo Regional sobre Movimiento Transfronterizo de Desechos
Peligrosos

El 11 de diciembre de 1992 se celebrd, en la Ciudad de Panama, la Xlll Cumbre de
Presidentes del Istmo Centroamericano. En esa ocasiéon se reunieron representantes
de las Republicas de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y
Panama Conscientes de los dafos irreversibles que podrian causar a la salud humana
y a los recursos naturales el mal manejo o el manejo ilegal de desechos peligrosos
hacia esa regién, asi como de la necesidad de emitir regulaciones que controlaran
eficazmente el movimiento transfronterizo de los mismos, siendo el ambito de aplica-
cidn la region centroamericana, incluyo los desechos radioactivos sujetos a cualquier
sistema de control internacional asi como los resultantes de las operaciones normales
de los barcos cuyo racionamiento estuviere también regulado por otro instrumento
internacional.

Para el desarrollo de dicho acuerdo, se tomaron en cuenta las Pautas y Principios
sobre Manejo Ambientalmente saludable de los Desechos Peligrosos adoptados por
el Consejo Directivo del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), en el Cairo, segun resolucion 14/30 del 17 de junio de 1987; la recomenda-
cion del Comité de Expertos de las Naciones Unidas sobre el Transporte de Sustancias
Peligrosas (1957); la Carta de los Derechos Humanos; Instrumentos y Reglamentos
adoptados dentro del Sistema de Naciones Unidas; articulos relevantes del Convenio
de Basilea sobre el control del movimiento transfronterizo de desechos peligrosos y
su eliminacion (1989), el cual permite el establecimiento de acuerdos regionales que
pueden ser iguales o mas restrictivos que las propias provisiones de ésta; el Articulo
39 de la Convencion de Lomé IV relativo al movimiento Internacional de Desechos
Peligrosos y Radioactivos; recomendaciones pertinentes formuladas por la Comision
Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD) y la Comision Centroamericana
Interparlamentaria de Ambiente y Desarrollo (CICAD); y estudios y propuestas presen-
tadas por Organizaciones Regionales e Internacionales.®””

El Acuerdo Regional sobre Movimiento Transfronterizo de Desechos Peligrosos regula
lo relativo a la prohibicién de importacion de desechos peligrosos hacia Centroamérica
desde paises que no sean parte de este Acuerdo. Establece disposiciones relativas a
transporte proveniente de Estados no Partes, vertimiento en el mar de los desechos
peligrosos, incluyendo su incineracion en el mar y su eliminacion sobre y bajo el lecho
marino. Las Partes se comprometen en adoptar y aplicar un enfoque preventivo y
precautorio a los problemas de contaminacion, consistente en impedir la liberacion
en el ambiente de sustancias que podrian causar dafio a los seres humanos o al
ambiente, asi como la adopcién de métodos de produccién limpia, o bien, mediante
un enfoque relativo a emisiones permisibles o tolerables.*’®

977 Texto disponible en: http://www.csj.gob.su/convenios.nsf/0/89869142d1027b90625681f00541182b? Open
Document.

978 Idem.
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El Acuerdo establece el compromiso de las partes de establecer normas especificas
contra el tréfico ilegal, imponiendo sanciones penales para quienes participen en este
tipo de actividades, asi como la designaciéon de una Autoridad Nacional por parte de
cada Parte para dar seguimiento, actualizacion y aplicacion al presente Acuerdo.

El Acuerdo contiene tres anexos, los cuales deberan ser actualizados a la luz del desa-
rrollo tecnoldgico y cientifico. Las sustancias y actividades contenidas en los anexos
podran revisarse a solicitud de tres paises miembros de este acuerdo. Los anexos
son los siguientes: Anexo |, Categorias de Desechos Peligrosos; Anexo I, Lista de
Caracteristicas Peligrosas y Anexo lll, Operaciones de Eliminaciéon que no conducen
a la Recuperacioén de Recursos, el Reciclado, la Regeneracion, la Reutilizacion directa
u otros recursos.

4.2 Convenio del Pacifico Nordeste

Mas recientemente, el 18 de febrero de 2002, se firmoé en la Ciudad de Antigua,
Guatemala, el Convenio de Cooperacién para la Proteccion y el Desarrollo Sostenible
de las Zonas Marinas y Costeras del Pacifico Nordeste conocido como Convencion
de Antigua. Los firmantes de esta Convencion son Colombia, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua y Panama.

El principal objetivo de este Convenio lo constituye la creacién de un marco de coope-
racion regional para fomentar y facilitar el ordenamiento sostenible de los recursos
marinos y costeros de los paises del Pacifico Nordeste en beneficio de las gene-
raciones presentes y futuras de la region, estableciendo dentro de las obligaciones
generales la adopcion de medidas para prevenir, reducir, controlar y evitar la conta-
minacion del medio marino y las zonas costeras del Pacifico Nordeste, incluidas las
descargas en el mar y zonas costeras de sustancias toxicas, perjudiciales o nocivas,
en especial aquéllas que sean persistentes procedentes de fuentes o actividades que
incluyen; fuentes terrestres, atmosféricas y el vertimiento.*

En tal sentido, los Estados Parte deberan adoptar medidas para prevenir la contami-
nacién causada por buques y cualquier otro dispositivo o instalacién que funcione en
el medio marino, especialmente todas aquellas medidas para evitar las descargas, ya
sean accidentales o intencionales, haciendo frente a las emergencias de conformidad
con las nhormas internacionales que han sido, en general, aceptadas.

4.3 Convenio para la Proteccion y el Desarrollo del Medio Marino en la Regién
del Gran Caribe

El Convenio para la Proteccion y el Desarrollo del Medio Marino en la Region del
Gran Caribe, también conocido como Convenio de Cartagena, es el Unico tratado
ambiental vigente para esta Region. El Convenio tiene 21 Partes Contratantes de entre
los 28 de la Region. Constituye un Convenio marco que invita a las partes a desarrollar

979 Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, Op. cit.
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protocolos y otros acuerdos para facilitar su implementacion efectiva. EI Convenio
y sus Protocolos constituyen un compromiso legal de estos paises para proteger,
desarrollar y manejar sus aguas comunes, individual y conjuntamente.®®

Se han desarrollado, hasta el momento, dos Protocolos al Convenio. El primer
Protocolo es sobre cooperacion para combatir derrames de hidrocarburos en la Region
del Gran Caribe, el segundo es sobre areas y especies de flora y fauna especialmente
protegidas.®*' Un tercer Protocolo es sobre la prevencién, reduccion y control de la
contaminacién marina por fuentes y actividades terrestres, se adoptd en 1999 con la
firma de cuatro paises americanos Colombia y Republica Dominicana en 2000, Costa
Rica y Estados Unidos en 1999.

Este ultimo es un instrumento importante para asistir a los Estados de la Region del
Gran Caribe para alcanzar las metas y las obligaciones de otros dos instrumentos
internacionales. El Convenio de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar y
el Programa de Accion Mundial para la Proteccion del Medio Marino de Fuentes
Terrestres y Actividades (PAM), adoptado en Washington en 1995, destacan la impor-
tancia de que la actuacién de los estados debe hacerse a escala regional, para tratar
el problema de la contaminacion.

La gestion regional de los recursos naturales tiene importancia particular en la Region
del Gran Caribe debido al gran nimero de paises en un area relativamente pequena
y la proximidad entre ellos. Esta situacion ejemplifica la necesidad de cooperar para
tratar efectivamente la contaminacion de fuentes y actividades terrestres.

4.4 Protocolo sobre Fuentes Terrestres de Contaminaciéon Marina (FTCM) al
Convenio de Cartagena

El texto principal del Protocolo FTCM contiene obligaciones generales, como adoptar
medidas adecuadas para prevenir, reducir y controlar la contaminacion procedente de
fuentes y actividades terrestres, utilizando a estos efectos los medios mas practicos a
disposicion de las Partes y de conformidad con sus capacidades.

En igual sentido, cada Parte Contratante debera formular y ejecutar planes, programas
y medidas adecuadas. Estos deberan ser efectivos para prevenir, reducir o controlar
la contaminacion de la zona de aplicacion del Convenio procedente de fuentes y

980 Texto disponible en: http:// www.cep.unep.org

981 AUN no han ratificado la Convencion y su Protocolo sobre derrames de Petroleo: Bahamas, Guyana, Haiti,
Honduras, Nicaragua, San Cristobal, Nevis y Surinan. El Protocolo sobre areas y vida silvestre protegidas entréd
en vigencia en 2000 y lo han ratificado nueve paises de la regién: Colombia y Cuba en 1998, Barbados en
2002, Panama en 1996, Republica Dominicana en 1998, Santa Lucia en 2000, San Vicente y las Granadinas
en 1991, Trinidad y Tobago en 199 y Venezuela en 1997.

982 “En el Caribe, por ejemplo, entre el 80 y el 90 por ciento de las aguas residuales se descarga al mar sin
tratamiento alguno. Estas descargas contaminantes ponen en peligro la cantidad y calidad de los alimentos
marinos disponibles para el ser humano, asi como su salud.” Programa de la Naciones Unidas para el Medio
Ambiente, GEO América Latina y el Caribe, Op. cit.
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actividades terrestres en su territorio, incluso el uso de la tecnologia méas apropiada y
criterios de gestion como la ordenacién integrada de las zonas costeras.

Las Partes Contratantes conjuntamente, deberan formular segin proceda y tomando
en cuenta su legislacion, sus caracteristicas sociales, econdmicas y ambientales indi-
viduales y las caracteristicas de una zona o subregién especifica, planes, programas
y medidas subregionales y regionales a fin de prevenir, reducir y controlar la conta-
minacion de la zona de aplicacién del Convenio procedente de fuentes y actividades
terrestres.

Entre otros de los aspectos importantes del Protocolo, se encuentra el deber de
cooperar y asistir, cuando proceda, a nivel subregional, regional o mundial, o a través
de organizaciones competentes, en la prevencién, reduccién y control de la conta-
minacion de la zona de aplicacién del Convenio procedente de fuentes y actividades
terrestres, asi como la formulacién y ejecucion de programas de monitoreo y la adop-
cién de directrices relativas a las evaluaciones del impacto ambiental, cuando existan
razones fundadas para creer que una actividad terrestre prevista sobre el territorio
o sujeta al control regulatorio de una de las Partes contratantes pueda causar una
contaminacién sustancial o cambios importantes y nocivos en la zona de aplicacion
del Convenio.®®

El Anexo | establece una lista de las fuentes, actividades y contaminantes de interés
especifico para la Regién del Gran Caribe en general. El Anexo Il establece el proceso
para desarrollar controles sobre fuentes especificas regionales, para las fuentes y
actividades identificadas en el Anexo | u otras fuentes segun lo determinado por las
Partes contratantes.

El Protocolo es el primer acuerdo ambiental regional donde las limitaciones de
efluentes y otras obligaciones son requeridas dentro de un tiempo determinado para
fuentes especificas de contaminacién.

Finalmente, debe destacarse que el Protocolo FTCM sera efectivo si estd adecuada-
mente implementado, para lo cual se requerira la cooperacion y coordinacion de enti-
dades a niveles internacional, regional, nacional y local, incluido el sector privado y las
instituciones donantes. Uno de los desafios que enfrenta la aplicacién del Protocolo
es el financiamiento para apoyar la identificacién, el desarrollo, disefio y construccién
de tecnologias de control de contaminacion, ademas del crecimiento de la capacidad
institucional.

5. La Unidn Europea y la Gestion de los Desechos

Desde la década de los ochenta, la importancia de la politica de la Uniéon Europea
sobre proteccion del ambiente y los recursos naturales ha ido en aumento. La razén
se debe a que las amenazas de dafios y deterioro que pesan sobre el ambiente son

983  Idem.
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cada vez mas dificiles de controlar pero cada vez son mas las personas que, cons-
cientes de los peligros latentes, exigen medidas de proteccién mas decididas en el
ambito nacional y, sobre todo, regional.

A consecuencia de ello se ha ampliado considerablemente el abanico de medidas
de aplicacion de la politica de ambiente (desde legislacion hasta instrumentos finan-
cieros). En particular, el Tratado de Amsterdam ha colocado el principio de desarrollo
sostenible y el objetivo de un nivel elevado de proteccién del ambiente entre las
maximas prioridades.®*

Entre muchos de los temas que le interesan especialmente a los ciudadanos europeos
esta la produccion de residuos. La Comunidad genera cada afio unos 2 000 millones
de toneladas de residuos, de los cuales mas de cuarenta millones estan clasificados
como peligrosos. El problema de los desechos ha dejado de ser sélo un peligro para
el ambiente para constituirse también en una amenaza cada vez mayor para la salud
de los seres humanos.

Una parte importante de los residuos industriales y domésticos constituyen residuos
clasificados como peligrosos que requieren un tratamiento especial.®® La solucion de
transportar los residuos a otras partes del mundo para su eliminacién es, en muchas
ocasiones, ilicita y de ninguna manera puede considerarse una opcion viable en el
mediano y largo plazo. La eliminacion de los desechos es solo una parte del problema,
ya que las medidas que deben aplicarse deben dirigirse a la reduccién o al manejo
adecuado de los residuos.?®

Consciente del grave problema medioambiental que supone la cada vez mayor produc-
cion de residuos, la Union Europea viene desarrollando una politica de proteccion del
ambiente cada vez mas enérgica, que se traduce en una ampliacion de medidas de
aplicacion en sus paises miembros, entre otros, legislacion e iniciativas econémicas
para la realizacion de proyectos.

El problema de los residuos se aborda desde el punto de vista de su gestién. Los
principios que rigen este plan de gestion de residuos se concretaron en la estrategia
general comunitaria sobre residuos de 1996, plasmada en la Directiva 96/61/CE del
Consejo, del 24 de septiembre de 1996, relativa a la prevencién y al control integrados
de la contaminacion, que se basa en una Unica autorizacién ambiental, que contempla
la totalidad de los efectos sobre el medio, en la aplicacion del concepto de la “mejor
tecnologia disponible”. Estos principios son:

e Prevencion de la generacion de residuos.

984 Texto disponible en: http://www.europa.eu.int

985 Las principales fuentes de residuos en Europa son agricultura, construccion, actividades mineras y zonas
urbanas. Los residuos agrarios son los mas importantes en términos cuantitativos. Los industriales son los
que tienen repercusiones mas graves sobre el medio ambiente.

986 La mayor parte de los residuos urbanos se eliminan en vertederos, solucién que sigue siendo la menos
costosa de todas a pesar de que en la actualidad algunos paises europeos aplican canones de vertido.
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e Reciclado y reutilizacion.
e Optimizacion de la eliminacién definitiva y mayor control.
® Reduccion de los traslados de residuos y mejora de la normativa al respecto.

e Nuevosymejoresinstrumentosde gestidonderesiduos, (instrumentos reglamentarios
y econdmicos, estadisticas fidedignas y comparables sobre residuos, planes de
gestién de residuos, vigilancia de cumplimiento de la legislacion). El interés de la
Comunidad por ordenar la actuacion frente a los residuos de los paises miembros,
se refleja en la abundante legislacién emitida en esta materia.’”

6. Régimen Juridico Relativo al Manejo de Desechos en Centroamérica
6.1 Belice

En las comunidades urbanas de Belice, la eliminacion de desechos es competencia
de los gobiernos locales. En las comunidades rurales, esos servicios no estan organi-
zados en el ambito comunitario; cada hogar debe encargarse de eliminar sus propios
desechos solidos. Cuando los métodos de eliminacién son inadecuados y causan
problemas de salud, el Ministerio de Salud debe intervenir para adoptar medidas
correctivas. No existe un sistema de gestion de los desechos sélidos hospitalarios en
el centro nacional de referencia.®®

La normativa para prevenir y combatir la contaminacién ambiental se encuentra en
las disposiciones de la Ley de Salud Publica, la Ley de Control de los Plaguicidas
y la Ley sobre el Organismo Encargado de la Gestion de Desechos Sélidos. La Ley
de Proteccion del Medio Ambiente (1992) establecié un Departamento del Medio
Ambiente, que se encarga de aplicar las disposiciones de dicha ley.*®

6.2 Costa Rica

En Costa Rica, el tema de los desechos es de fundamental importancia no solo para la
proteccion del ambiente, sino también para la debida coordinacién entre las politicas
ambientales, econémicas, industriales y territoriales en que se engloba el quehacer de
un Estado y sus relaciones internacionales.

Se estima que en Costa Rica se generan 4.500 toneladas diarias de residuos sélidos
domiciliarios y que cerca del 30% de ellos se deposita sin ningun control en calles,
rios y lotes baldios, lo que provoca estrangulamiento del alcantarillado, contamina-
cién visual, variacién del caudal de los rios y deterioro ambiental. En la Gran Area
Metropolitana se produce el 58% de los residuos sélidos, que se trasladan principal-
mente a los rellenos sanitarios de La Carpio, Los Mangos, Los Pinos y Rio Azul. La
crisis que se suscité en 2005, en el cantén de Tibas, evidencié la persistencia de los

987 Texto disponible en: http://europa.eu.int/comm/dgs/environment
988 Perfil de Pais. http://www.ops.org.ni/infocom/perfil-paises/bz-1999.htm
989 Idem.
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problemas asociados al crecimiento expansivo y desordenado de la mancha urbana.
En el area rural la situacion es critica.

Si se lograra recolectar, transportar y disponer adecuadamente de todos los residuos
soélidos del pais, el costo que habria que asumir, bajo el esquema actual, ascenderia
a 59 millones de ddlares anuales, equivalentes a 15 dolares por habitante por afo.
Aunque esta cifra no parece tan alta, la mayor parte de las municipalidades no cuenta
con tarifas de recoleccion de basura acordes con el costo real del servicio. Los resi-
duos que se generan en Costa Rica contienen una importante proporcion de material
biodegradable (49%-63%). Por esa razén, cualquier plan para el manejo de desechos
debe tener como componente fundamental el tratamiento de este tipo de materiales.
Si el sector municipal lograra tratar al menos el 50% de los residuos solidos biode-
gradables y transformarlos en compost, se ahorraria 29 millones de ddlares anuales
por concepto de recoleccion, transporte y disposicion. Sin embargo, actualmente en
Costa Rica no se recupera ni siquiera el 10% de los materiales reciclables.*°

El marco legal que rige el manejo de los desechos encuentra su fundamento legal
en la Ley General de Salud, con lo que se establecen algunos de los lineamientos
generales del sistema que opera en el pais. Como 6rganos competentes en la materia
se identifican el Ministerio de Salud como ente rector, el Ministerio del Ambiente y
Energia y las Municipalidades.

Existen otras leyes que, de alguna manera, regulan los desechos, como lo son el
Reglamento sobre el Manejo de Basuras (Decreto No. 19049-S de 20 de junio de
1989), que regula la forma de la disposicion de los desechos solidos que provienen
de actividades personales, familiares o comunales con el fin de evitar la contamina-
cion del aire, suelo o agua y el Reglamento sobre Rellenos Sanitarios, (Decreto No.
27378-S de 9 de octubre de 1998) que regula la disposicién final de los desechos con
técnicas mas eficientes en la eliminacion de los desechos urbanos y la eliminacion
de los botaderos a cielo abierto. De igual forma, los Decretos Ejecutivos No. 27000,
27001, y 27002-MINAE de 29 de abril de 1998, regulan todo lo relacionado con el
manejo, caracteristicas y listado de los desechos peligrosos industriales.

La legislacién costarricense se encuentra dispersa en varios cuerpos normativos. No
se cumple, sobre todo por parte de los gobiernos locales, que han encontrado muchas
dificultades para dar fiel cumplimiento a las obligaciones en la materia de desechos.

En el tema de residuos, uno de los principios inspiradores lo constituye el enunciado
de “quien contamina paga”, el cual ha sido reconocido en el ordenamiento juridico
interno, tal y como se indica en el articulo 2 inciso d) de su Ley Organica del Ambiente,
cuando establece: “Quien contamine el ambiente o le cause dafio sera responsable,
conforme lo establezcan las leyes de la Republica y los convenios internacionales
vigentes.”%!

990 Informacion extraida del Xl Informe del Estado de la Nacion, 2006.
991 Ley Organica del Ambiente, Ley Numero 7554 del 4 de octubre de 1995, Costa Rica.
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En materia de responsabilidades en el manejo inadecuado de los desechos, debe
partirse de algunas normas que se encuentran en la Ley Organica del Ambiente, en
su capitulo XV sobre Contaminacion (articulos 59 a 72), donde se regula todo lo rela-
cionado con la prevencién y el control de la contaminacion, la responsabilidad en el
tratamiento de los vertidos, la contaminacion atmosférica, del agua, del suelo, visual,
la disposicién de residuos contaminantes, la importacion de desechos, etcétera. Al ser
la Ley Organica del Ambiente una ley marco, todas las demas normas estableceran
las responsabilidades en relacdn con el tipo de desecho que regulen.

Uno de los Reglamentos mas innovadores en la materia es el Reglamento de creacion
del Canon Ambiental por Vertidos (CAV)*2 que propone un instrumento econémico
para reducir la contaminacion de las aguas®® por fuentes puntuales de vertimiento de
desechos liquidos, bajo la modalidad de un canon. A este reglamento se encuentran
sometidas las personas fisicas o juridicas, publicas o privadas, que utilicen directa
o indirectamente los cuerpos de agua para introducir, transportar, diluir o eliminar
vertidos que provoquen modificaciones en la calidad quimica, fisica y biolégica del
agua.®* Se establece el cobro a los responsables por los dafios que el vertimiento de
los desechos provoca a los terceros y sobre todo a los ecosistemas.®®

El canon es un instrumento econdmico que se fundamenta en el principio de “quien
contamina paga” y cuyo objetivo social es alcanzar un ambiente sano y ecolégicamente
equilibrado, de conformidad con el articulo 50 de la Constitucién. Con la creacién de
este instrumento, se implementa por primera vez en el pais el principio sefalado, ya
que con anterioridad a su adopcion no existia norma alguna que se fundamentara en
este principio para evitar que los dafios ambientales producidos por entes publicos y
privados continuaran siendo asumidos por la sociedad.*®

992 Decreto No. 31176-MINAE, de 22 de abril de 2003, Costa Rica.

993 En la Region del Caribe, Barbados ha sido un pais pionero en la utilizacién de instrumentos econdémicos para
el manejo de desechos. Se contempla el reembolso de 0.25 délares por la devolucién de botellas de vidrio
y de 0,10 a 0,15 ddlares por la devolucion de envases de tereftalato, y polietileno. Tomado de Ministerio
de Ambiente y Energia-Prosiga, Consultoria sobre el uso de instrumentos econdmicos para el manejo de
desechos especiales: aspectos legales, Informe final preparado por el Lic. Jeffry Garcia Soto, diciembre
20083.

994 La creciente contaminacion de las aguas, conlleva a una serie de dafos, no solo ambientales, sino también
sociales y econémicos, que afectan el desarrollo econémico y social del pais. La situacion es especialmente
preocupante en las cuencas en la que se concentra la mayor parte de la poblacion, “...el 96% de las
aguas residuales urbanas recolectadas por los alcantarillados sanitarios desemboca en los rios, sin ningin
tratamiento. Dos de las principales cuencas de Costa Rica, las de Tarcoles y Reventazén, donde se asienta
casi el 70% de la poblacién, reciben las aguas residuales sin tratar de las ciudades de San José, Heredia,
Algjuela y Cartago.” Texto disponible en: http://www.corops-oms.org. Organizacién Panamericana de la
Salud, Analisis sectorial de Agua Potable y Saneamiento de Costa Rica, Resumen Ejecutivo, San José,
2002.

995 En cuanto al manejo y destino de los fondos provenientes de canon, éstos deberan ser destinados al
financiamiento de acciones orientadas al mejoramiento o restauracion de la calidad de los cuerpos de agua
en las cuencas o subcuencas donde se haya aplicado el Canon. Dicha tarea esta a cargo del MINAE.

996 El ente competente para la aplicacion y administracion de este canon sera el Ministerio del Ambiente y
Energia, el cual tendré ademas, la potestad de tomar todas las medidas preventivas y correctivas necesarias,
cuando de conformidad con el principio precautorio, existan indicios que hagan presumir la posibilidad de
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La aplicacién del Canon Ambiental por Vertidos es una iniciativa novedosa que
pretende inducir un cambio en el accionar de los contaminadores, motivando a reducir
los vertidos. Por este medio, se trata de mejorar la calidad del recurso hidrico en las
cuencas receptoras.

La puesta en practica de los diferentes instrumentos legales que se han mencionado
permite, no solo resolver el problema interno de desechos, sino también el cumpli-
miento de algunos de los compromisos asumidos internacionalmente, en virtud de la
firma de diferentes tratados internacionales, tales como el Convenio de Basilea.

6.3 El Salvador

En el Gran Area Metropolitana de San Salvador, el cual retine catorce municipios, se
estima que se producen 2607 toneladas diarias de desechos sélidos entre residencia,
industria, comercio y hospitales.**’

La Ley del Ambiente en su articulo 2 establece una Politica Nacional de Medio
Ambiente que debe fundamentarse en la desincentivacién de la produccion innece-
saria de desechos sélidos. El articulo 50, que se refiere a la proteccién del suelo,
confiere a los habitantes la obligacion de utilizar practicas correctas para la correcta
disposicion y tratamiento de desechos (domésticos, industriales y agricolas).

Tanto el Ministerio de Ambiente, en coordinaciéon con el Ministerio de Salud Publica
y Asistencia Social, los Gobiernos Municipales y las ONGs deben promover el
Reglamento relativo a la contaminacion y disposicién final de desechos sélidos vy el
Ministerio de Ambiente, el de Salud y el de Economia son los encargados de regular
el manejo, almacenamiento y disposicion final de desechos peligrosos.

Existe un Reglamento especial a la Ley de Ambiente en materia de Sustancias,
Residuos y Desechos Peligrosos (Decreto 41), un Reglamento especial a la Ley de
Ambiente sobre el Manejo Integrado de los Desechos Sélidos (Decreto 43) y un
Reglamento Especial de Aguas Residuales (Decreto 39) todos en vigencia desde el
31 de mayo de 2000.

6.4 Guatemala

El marco legal de Guatemala, en relacién con el tema de los residuos sdlidos, se
encuentra disperso en una serie de leyes, reglamentos, cédigos y otros instrumentos.
Esto complica la aplicacion de las leyes. La porcion de desechos oscila entre 40 y
70%, incluyendo el area metropolitana que, ademas de residuos peligrosos, genera

graves riesgos a la salud o alteraciones irreversibles a los ecosistemas naturales, producidas por descargas
que sobrepasen la capacidad de asimilacion, o por su toxicidad se necesite adoptar medidas extraordinarias
(Articulos 6y 34).

997 Idem.
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desechos industriales y hospitalarios. La produccién per capita de residuos sélidos se
estimé en 0.5 Kg/hab/dia, para un total de 2000 t/dia en el pais.®*®

No existe un sistema nacional encargado de ofrecer soluciones: las municipalidades
aducen falta de recursos financieros y buscan donaciones para su establecimiento;*®
no esta del todo extendida una cultura de pago por el servicio y gran parte de la
poblacién no cuenta con capacidad de pago. Asimismo, y al igual que en otros paises,
la ausencia de coordinacioén interinstitucional, la falta de planificacién y el incumpli-
miento de las leyes y normas que definen las funciones de cada institucion dificultan
y entorpecen el control de impactos causados por los residuos sélidos al ambiente y
a la salud.

La baja cobertura del servicio municipal y privado se traduce en botaderos ilegales,
ausencia de reciclaje o recuperacion, reglamentacion y normativa técnica poco
eficiente y poco conocida.”® Unicamente se cuenta con un reglamento que regula el
tema de los vertidos sobre cuerpos acuaticos “Reglamento de las Descargas y el reuso
de aguas residuales y de la disposicion de lodos (Acuerdo Gubernativo 236-2006) del
05 de mayo de 2006, asi como Reglamento de Gestion de Desechos Radioactivos
(Acuerdo Gubernativo 559-1998) del 21 de agosto de 1998.

6.5 Honduras

Se estima que en este pais se producen mas de 700 mil toneladas métricas de
desechos solidos al afio. El 80% es recolectado. No existe un sistema establecido
para controlar la generacion y eliminacion de desechos peligrosos, la mayoria de los
hospitales no poseen incineradores para la eliminaciéon de desechos sélidos, por lo
que su destino final son los vertederos. Las industrias queman su basura o la envian
igualmente a los vertederos.'®'

La Ley General del Ambiente'®? de Honduras establece la prohibicién de descargar
contaminantes y sustancias toxicas, sancionandolo como delito, pero aun no cuenta
con una ley especifica en el tema de desechos. Honduras dispone de una corres-
pondiente legislacién reflejada en el Codigo de Salud (DL. 65-91 del 06 de setiembre
de 1991) que obliga a procesar los vertidos en aguas residuales (Articulo 35) y la
obligacion de contar con plantas de tratamiento para dichos vertidos provenientes
de actividades industriales (Articulo 36). Se establecen obligaciones genéricas para
los residuos solidos, los que define como basura (Articulo 51), entre los que se

998 \Ver http://www.ecouncil.ac.cr/centroam/conama/resid.htm

999 El manejo integral de los desechos sdlidos urbanos en el ambito municipal, es inexistente. Hay intentos por
parte de algunas municipalidades por minimizar el impacto que generan, pero en su mayoria carecen de los
medios econémicos y técnicos para manejar adecuadamente los desechos. Tomado de Mazzei, H., Morales,
R., Taller Regional sobre Comercio, Medio Ambiente y Desarrollo, temas relacionados con negociaciones
comerciales, Estudio Nacional de Guatemala, Santo Domingo, 27-29 de abril de 2004.

1000 /dem.

1001 El Estado de la Gestion de la Calidad Ambiental en Centroamérica, FUDEU, SICA- CCAD, 2001, p.68.

1002 Aprobada el 8 de junio de 1993 mediante decreto 104-93.
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incluyen los producidos por establecimientos de salud. Esta Ley responsabiliza a las
Municipalidades de prestar servicios de recoleccién y disposicién de basuras en sitios
autorizados por cada Municipalidad y condiciona la descarga de desechos solidos
y liquidos de cualquier tipo en lugares asignados para tal fin por las autoridades
competentes. 0%

6.6 Nicaragua

Alrededor de un 94% de los desechos recolectados no recibe ningun tipo de trata-
miento y son simplemente destinados a vertederos. Se estima que en Managua existen
alrededor de 300 vertederos ilegales (algunas otras fuentes estiman este nimero en
838). Asimismo, los desechos hospitalarios también son enviados a vertederos muni-
cipales, sin tratamiento alguno.'®*

Nicaragua cuenta con una ley que prohibe el trafico de desechos peligrosos y sustan-
cias toxicas (No. 168 de 1994) que establece que para la proteccion del ambiente y
la salud se prohibe el transporte, manipulacién, almacenamiento y disposicién final
de desechos. Ademas cuenta con normas técnicas para el manejo, tratamiento y
disposicion final de los desechos sélidos no peligrosos (Norma Técnica Ambiental
04 014-02 del 03 de agosto de 2001); control Ambiental de los rellenos sanitarios
para los desechos solidos no peligrosos (Norma Técnica Ambiental 05 013-01 del
05 de diciembre de 2000); manejo y eliminacién de residuos no peligrosos; manejo y
eliminacién de residuos sélidos peligrosos (Norma Técnica Ambiental 05 015 -02 del
18 de setiembre de 2001); control ambiental de plantas procesadoras de productos
lacteos (Norma Técnica Ambiental 05 005-03 del 03 de marzo de 2004); manejo
ambiental de aserraderos (Norma Técnica Nacional 05 003-99 del 03 de agosto de
1999) y disposiciones para el control de contaminacion proveniente de descargas de
aguas residuales domésticas, industriales y agropecuarias (Decreto 33- 95 del 14 de
junio de 1995).

6.7 Panama

En este pais los desechos constituyen una de las principales causas de contami-
nacién del suelo. Excepto en Ciudad Panama y Coloén, las municipalidades son las
encargadas exclusivas de la recoleccion, tratamiento y eliminacion final de los dese-
chos, como ha sido establecido mediante ley.!%%

Existen leyes, decretos y reglamentos que regulan la materia. El Decreto Ejecutivo No.
111, que establece el Reglamento para la Gestidén y Manejo de los Desechos Sélidos
Procedentes de Establecimientos de Salud; el Decreto Ejecutivo No. 197 que crea

1003 Aguilar, J., Conflictos, Intereses y desafios en el manejo sostenible del Medio Ambiente en Honduras, UNDP,
2003

1004 El Estado de la Gestion, Op. cit., p. 68.
1005 Ibid, p. 68.
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la Red Nacional de Residuos Sélidos; y la Ley No. 8 que prohibe la importacion de
desechos tdxicos o contaminados.

El ente rector de la materia es el Ministerio de Salud, quien es responsable de atender
los temas relacionados con los desechos desde el punto de vista de la salud publica.
Debe regular y controlar el manejo diferenciado de los desechos domésticos, indus-
triales y peligrosos en todas sus etapas. Para lo anterior debera establecer las poli-
ticas, estrategias, programas, y planes del subsector, ademas de formular la normativa
necesaria para el manejo y gestion de los residuos sélidos y desechos peligrosos.

En Panama, la prioridad en materia de desechos sélidos peligrosos y residuos solidos
no peligrosos es establecer una ley que establezca el marco regulatorio e institucional
que delimite claramente las funciones de los entes involucrados y determinar una poli-
tica nacional en dicha materia, con diferentes estrategias de aplicacién, programas y
planes de desarrollo, incluyendo las inversiones necesarias. 0%

7. Centros de Produccién mas Limpia

La Organizacion de Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) y el
Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) decidieron crear el
Programa de Centros de Produccion mas Limpia en 1994. Con el objetivo de promover
la aplicacion de produccion mas limpia en empresas de paises en vias de desarrollo
y de paises con economias en transicién. Varios paises han establecido sus centros,
entre ellos los siguientes: Brasil, China, la Republica Checa, Hungria, India, México,
Eslovaquia, Tanzania, Tunez, Zimbabwe, Costa Rica, Croacia, El Salvador, Etiopia,
Guatemala, Kenya, Maruecos, Mozambique, Nicaragua, Vietnam, Corea y Uganda.
Existe un centro especializado en petréleo en Rusia.!”

La ONUDI define a la produccién mas limpia como una estrategia preventiva inte-
grada que se aplica a los procesos, productos y servicios con el fin de aumentar la
eficiencia y reducir los riesgos para los seres humanos y el ambiente.'® En cuanto a
los procesos, este tipo de produccion incluye la conservacion de las materias primas,
el aguay la energia, la reduccion de las materias primas toxicas asi como la reduccién
de la toxicidad y la cantidad de emisiones y de residuos que van al agua, la atmdsfera
y al entorno. En cuanto a los productos, la estrategia tiene por objeto reducir todos
los impactos durante el ciclo de vida del producto desde la extraccion de las materias
primas hasta el residuo final, promoviendo disefios amigables acordes a las necesi-
dades de los futuros mercados.

1006 Idem.
1007 Texto disponible en: http://www.conep.org.pa/produlimpia/templates/quepl.php

1008 La meta de la produccién limpia es en un inicio evitar la produccién de desperdicios, y disminuir el uso de
materias primas y energia.
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Para implementar un Sistema de Gestion Ambiental responsable, aplicando el sistema
de produccién mas limpia, es necesario modificar actitudes, crear politicas y evaluar
las opciones tecnolégicas orientadas a la prevencion.

A largo plazo, la produccioén limpia es la forma mas rentable de explotar los procesos y
de desarrollar y fabricar productos. El costo de los desperdicios y de las emanaciones,
ademas de los impactos negativos sobre la salud y sobre el medio ambiente, pueden
evitarse mediante la aplicacién del concepto de produccién limpia.

Entre algunos de los posibles logros de la implementaciéon de la produccion mas
limpia pueden mencionarse la reduccion del consumo de algunas materias primas
o insumos, del uso de sustancias toxicas, del impacto ambiental provocado, del
volumen de desechos generados y un adecuado manejo de los mismos, de los acci-
dentes laborales o causas de éstos accidentes, del riesgo ambiental y de la salud. De
igual forma, reduce la cantidad de material al que es necesario darle tratamiento y sus
costos implicados y las quejas por mal desempefio ambiental.

Asimismo, esta forma de producciéon aumenta la eficiencia de los procesos y el
desempefio ambiental de la empresa, la productividad y rentabilidad, los ahorros
econdmicos por disminucién en consumo de materiales, agua o energia, la competiti-
vidad y apertura a mercados, la calidad general del sistema incluyendo el producto y el
proceso. Contribuye a mejorar la imagen publica y aceptacién social de los procesos
industrializados, asi como al cumplimiento de la legislacion ambiental.'°®

La experiencia internacional comparada ha demostrado que, a largo plazo, la produc-
cion limpia es mas efectiva desde el punto de vista econémico y mas coherente desde
el punto de vista ambiental, en relacion con los métodos tradicionales de tratamiento
“al final del proceso”. Las técnicas de produccion limpia pueden aplicarse a cualquier
proceso de producciéon y contempla desde simples cambios en los procedimientos
operacionales de facil e inmediata ejecucion, hasta cambios mayores, que impliquen
la substitucién de materias primas, insumos o lineas de produccion mas limpias y
eficientes.

En Costa Rica, el Centro de Produccion mas Limpia (CP+L) tiene la mision de promover
y apoyar a las industrias a mejorar su desempefio para que obtengan mas beneficios
econdmicos ambientales. El Centro brinda asesoria al sector publico y al privado.

En Honduras existe una red local de industria, gobierno, instituciones financieras,
académicas y grupos profesionales que promueven eficazmente el desarrollo soste-
nible por medio de la produccion mas limpia. Las metas en este pais para el afio
2005 son lograr que los Centros de Produccion mas Limpia gocen de credibilidad
y confianza como fuente de informacioén, sean autosostenibles, sean un punto de
contacto confiable en Honduras, en la region y a escala internacional y que hayan
ayudado a crear politicas ambientales favorables y coherentes.

1009 Texto disponible en: http://www.cnpml.or.cr/concepto.html
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En Guatemala, el centro de produccién mas limpia tiene la misién de desarrollar y
facilitar servicios, a la vez que fortalecer la capacidad local para hacer las empresas
nacionales mas eficientes, competitivas y compatibles con el ambiente. Cuenta con
la participacion de las siguientes instituciones nacionales: Camara de Industria de
Guatemala (CIG), Universidad del Valle de Guatemala (UVG), Asociacién de Azucareros
de Guatemala (ASAZGUA); ademas, recibe el apoyo directo de la Organizacion de
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), el Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y del Instituto Tecnoldgico de Ciencias
Ambientales de Basilea, Suiza (FHBB). El Centro cuenta también con el apoyo finan-
ciero del Gobierno Suizo."

La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible de Johannesburgo establecié como
uno de los objetivos de su Plan de Accion, la promocién de un conjunto de programas
de 10 afos, en apoyo a las iniciativas nacionales y regionales para acelerar el cambio
hacia modalidades de consumo y produccién sostenibles.

Por su parte, América Latina y el Caribe, manifestaron en la Iniciativa Latinoamericana
para el Desarrollo Sustentable (2002), presentada en la Cumbre, la necesidad de
incorporar conceptos de produccion limpia en las industrias y trabajar en pos de un
consumo sostenible.

Como muestra de la voluntad y compromiso de los paises latinoamericanos y del
Caribe se llevé a cabo, los dias 18,19 y 20 de marzo de 2003, en la ciudad de La
Habana, la Reuniéon Regional de Altos Funcionarios de Gobierno y Directores de
Centros y Programas de produccién mas limpia. Se reunieron los representantes de
19 Paises de América Latina y el Caribe, provenientes de gobiernos y direcciones de
centros relacionados con la produccién mas limpia, asi como funcionarios guberna-
mentales de agencias de desarrollo de los gobiernos de Austria y Suiza, y organismos
como el PNUMA, la OIT y la GTZ, convocados todos por la ONUDI. ™"

El propdsito de la reunién fue discutir un borrador base del Programa Regional para
la Producciéon mas Limpia en Latinoamérica y el Caribe, (PRPL-LAC) propuesto por
ONUDI y determinar de esa manera los lineamientos para la formulacién de un plan
de accion.

Para dar continuidad a este importante proceso, el Ministerio del Ambiente y
Recursos Naturales (MARENA) y el Ministerio de Fomento, Industria y Comercio
(MIFIC) de Nicaragua, la Oficina Regional para América Latina y el Caribe y la Division
de Tecnologia, Industria y Economia PNUMA, en colaboraciéon con Departamento
de Asuntos Econdémicos y sociales de las Naciones Unidas (UNDESA) y el Centro
Nicaragliense de Produccion mas Limpia, organizaron la Segunda Reuniéon de

1010 Texto disponible en: http://www.cgml.org.gt/

1011 Texto disponible en: Red de Produccion mas Limpia-Cuba, http:// www.redpml.cu/servicios.htm
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Expertos de Gobierno sobre Consumo y Produccion Sustentables de América Latina
y el Caribe, en Managua, los dias 15y 16 de Octubre de 2003.1012

Algunos de los objetivos principales de esta segunda reunion fueron revisar, discutir
y complementar los resultados de la primera Reunion de Expertos de Gobierno sobre
Consumo y Produccién Sustentable; definir una estrategia regional que incluyera
prioridades y acciones concretas para la promocién de patrones sostenibles de
consumo y produccion y las necesidades de capacitacion, asistencia técnica, revisién
y consolidacion del funcionamiento del Consejo Regional de Expertos de Gobierno
sobre Consumo y Produccién Sustentables y aumentar su representacion regional,
entre otros.

La produccion mas limpia se transformara asi en un instrumento para el aumento en la
competitividad y del desempefio ambiental, en un factor de innovacién y, en general,
en una herramienta para el desarrollo sostenible de toda la region.

Consideraciones Finales

Después de un andlisis de la legislacion del sector de los desechos sdlidos, en los
paises centroamericanos se ha podido ver que se encuentra dispersa en varios cuerpos
legales, lo que genera un problema de aplicacion, toda vez que las competencias de
los diferentes actores se traslapan y provocan una descoordinacion interinstitucional.

Los problemas vinculados con la gestién de los desechos es casi la misma en estos
paises: falta de infraestructuras y tecnologias adecuadas para la disposicion final,
recursos financieros insuficientes, limitaciones en la capacidad institucional, falta de
aplicacion de la legislacion vigente asi como de los principios de la Gestion Integral
de los Residuos vy, sobre todo, la actitud de la poblacion, pues no asume su respon-
sabilidad, ya que no la considera un problema.

Las siguientes son algunas conclusiones generales en la materia:

1) En los paises de la Region no se reconoce como sector formal al de residuos
sélidos, por lo que no ha contado hasta ahora con el desarrollo necesario para que el
manejo de los residuos tenga prioridad. La inexistencia de un solo organismo rector
afecta la disponibilidad de recursos, los procesos de informacién y la cobertura de
los servicios.

2) Existe una deficiencia administrativa por parte del Estado como ente normativo y
fiscalizador y de los gobiernos locales como operadores.

3) Legislacion inadecuada. No existe coherencia entre las disposiciones juridicas refe-
ridas a residuos soélidos municipales, especiales y peligrosos y los riesgos que repre-
sentan para la salud publica y el ambiente. La legislacién es incompleta y ambigua
respecto al ambito de competencia de las instancias administrativas involucradas y
es incompatible con las situaciones econdmicas, sociales y culturales imperantes.

1012 Texto disponible en: http://www.cpminic.org.ni/que.htm
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La mayoria de los paises no implementa los multiples compromisos internacionales
asumidos por los gobiernos y, si los contempla, no se aplican.

4) Incumplimiento de los instrumentos legales. En algunos casos se desconoce la
legislacion por insuficiente difusion y, en otros casos, aunque exista una legislacion
avanzada, su falta de aplicacion la hace ineficaz.

5) Falta de politicas para reducir la generacion de residuos solidos. No se ha pasado
del discurso oficial y de los grupos ambientalistas. En cuanto a las politicas de recu-
peracién, re-uso y reciclaje de residuos solidos, ha habido un sostenido avance en
los paises motivado por las comunidades pobres que buscan un ingreso econémico.
Algunos paises han establecido politicas basadas en el principio “el que contamina
paga” pero la falta de recursos dificulta su aplicacion.

Por ultimo, podria decirse que la privatizacién podria ser la solucion, pues la tendencia
actual es hacia la mayor participacién del sector privado en el manejo de los residuos
soélidos. La opinion publica asume que el sector privado es mas eficiente que el sector
publico y considera que puede mejorar la calidad y los costos de los servicios. Las
contrataciones y concesiones al sector privado son una salida para los municipios
que no tienen recursos disponibles para inversiones.

Para concluir, es dable destacar que segun el Diagnéstico de la situacién del manejo
de residuos sélidos municipales en América Latina y el Caribe, realizado por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS)
en 1994-1998, las debilidades principales de la gerencia de los residuos sélidos se
pueden agrupar en cuatro categorias: 1) institucionales y legales, 2) técnicas opera-
tivas, 3) econdmicas y financieras, y 4) sociales y comunitarias.™'®

Sintesis

El lector ha estudiado de manera breve los aspectos fundamentales referentes a
los desechos y su gestién integral, tales como su concepto, clasificacion reglas de
administracion y gestion; destacandose el analisis de los métodos de eliminacion,
que sin duda implican un impacto ambiental, por lo que requieren de disposiciones
especificas para su aplicacién.

Se ha analizado la reglamentacién de la gestion de residuos, especificamente en la
prevencion de la contaminacion del medio marino; a su vez se ha analizado el movi-
miento transfronterizo de desechos, establecido en diversos acuerdos y convenciones
internacionales y regionales.

El lector ha estudiado, ademas, la gestion de desechos en la Union Europea, dentro
de una politica sobre proteccion ambiental, optando por la reduccién en la produccién
de residuos.

1013 “Diagndstico de la situacion del manejo de residuos sélidos municipales en América Latina y el Caribe. 22,
Edicién. BID y OPS, 1998. *
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Finalmente, se ha analizado la legislaciéon sobre el manejo de desechos de cada pais
centroamericano, tema de importancia para la proteccién del ambiente, habida cuenta
de la correspondiente coordinacion que deberia existir entre las politicas ambientales,
econdémicas, industriales y territoriales que engloban el quehacer de un Estado y sus

relaciones internacionales.
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Participacion
Publica

Objetivo

En la primera parte de este capitulo se hara referencia a la definicion del término parti-
cipacion publica y a las condiciones politicas y juridicas necesarias para su desarrollo.
Se destacara la importancia de la participacién publica de las comunidades indigenas
en materia ambiental.

Posteriormente, el lector analizara la tendencia internacional en el desarrollo del tema,
con especial énfasis en los instrumentos emitidos por la comunidad internacional, la
inclusién del tema en declaraciones y acuerdos ambientales, creacion de organismos
internacionales y la incidencia de la participacién publica internacional en la genera-
cién de esfuerzos vinculados con la protecciéon ambiental.

Finalmente, en este capitulo se estudiara el desarrollo y evolucién de la participacion
publica en Centroamérica como regién, asi como en cada pais en especifico, que
tienen una historia y realidad social, politica y econdmica diferentes a la de los paises
desarrollados, lo que ha otorgado particularidades a la participacion publica, que no
se observan en Europa o Norteamérica.

Introduccion

La imperiosa necesidad de desarrollar el mecanismo de la participacién publica en las
modernas sociedades democraticas, ha llevado a establecer técnicas e instituciones
juridicas que garanticen la real aplicacion de este fenédmeno propio de las democracias
desarrolladas. La moderna concepcién de participacion publica o participacion ciuda-
dana como derecho, debe relacionarse necesariamente con el ejercicio efectivo de
otros derechos: el derecho del acceso a la informacion y el de acceso a la justicia.

El Estado como organizacién politica, ha evolucionado y alcanzado formas mas hori-
zontales de gobierno, donde la clasica division entre gobernantes y gobernados se va
diluyendo en la toma y generacion de decisiones. Conceptos tales como el derecho al
acceso a la informacion publica, la transparencia de los actos de gobierno, el control
a los gobernantes por parte de los gobernados, mecanismos de desconcentracién
y descentralizacion de la gestion del poder, la inclusion de sectores de la poblacion
tradicionalmente excluidos y la creacién de instancias de real y efectiva participacion
publica, acompafan al Estado de Derecho y al Estado Democratico en constante
construccion

En el proceso de alcanzar un desarrollo sostenible y equitativo, la participacién publica
desde la toma de decisiones y en procesos de la creacion de politicas publicas, es
condicién sine qua non, por ser un proceso inclusivo que reflejara los intereses y
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preocupaciones de toda la sociedad en politicas y programas, respondiendo a las
necesidades de todos los sectores sociales, aun los mas vulnerables y débiles.

El derecho al ambiente se ha nutrido de este instrumento para abordar la problematica
de la regulacion del desequilibrio de los ecosistemas, que repercute en todos los
ambitos de la vida humana y obstaculiza una calidad de vida digna y apta para la
comunidad. Aunque no fue un mecanismo creado para abordar temas ambientales en
su origen, sino mas bien de libertad de prensa y expresion y control ciudadano de la
gestion de gobierno, ha sido de gran influencia en la evolucion del Derecho Ambiental
y de la participacion inclusiva de la sociedad en temas tan trascendentales como el
ambiente.

La Participacion Publica suele ser vinculada con el acceso a la informacién en materia
ambiental; no obstante, como lo indica la doctrina, su naturaleza es muy diversa. Su
pleno ejercicio se da en los procesos de toma de decisiones en materia ambiental y
tiene, segun la doctrina, tres pilares: exigencia democratica, el aporte efectivo de los
grupos de interés y constituye una via de prevencion de conflicto social.

1. Antecedentes, Componentes y Asuntos Indigenas

El término participacion publica™®* se ha convertido en un concepto muy utilizado en
el lenguaje social en las ultimas dos décadas. No obstante, su contenido se ha ido
delineando y afianzando mediante el complemento de otros derechos, que se han
utilizado para dar un cumplimiento efectivo a la participacion publica o ciudadana.
Generalmente, la participacion publica no se habia visualizado como un derecho indi-
vidual o aislado; mas bien, habia servido como variable o componente en procesos de
toma de decisién, de otorgamiento de permisos, autorizaciones y licencias por parte
de los Estados a actividades con posibles efectos adversos al ambiente, como la
justificacion para acceder a la informacién ambiental o el acceso a los procedimientos
judiciales o administrativos.

Hoy con un mayor estado de madurez y desarrollo, ha empezado a surgir el recono-
cimiento de la participacion publica en forma directa y particularmente regulada o
tratada, creando obligaciones internacionales o nacionales a los Estados de estruc-
turas la plataforma legal e institucional adecuada para su real ejercicio.

1014 La participacion publica puede ser entendida como la participacion del ciudadano en los procedimientos de
tomas de decision que tiene repercusion en materia ambiental y que tiene los pilares de exigencia democrética,
llamada a la aportacion imaginativa de los grupos de interés y ser via de prevencion de conflictos sociales
(Demetrio Loperena Rota), también como garantizar el acceso a nivel nacional a la informacién ambiental y
las actuaciones judiciales y administrativas, en asuntos de medio ambiente, asi como la participacion del
publico en la adopcion de decisiones como modo de impulsa del principio 10 de la Declaracién de Rio sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo, teniendo plenamente presentes los principios 5, 7 'y 11 de esa Declaracion
(Plan de Aplicacion de las Decisiones de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, Johannesburgo,
septiembre de 2002), o bien como lo define la Convencién de Aarhus al indicar que se fundamenta en la
transparencia y participacion de los procesos de la toma de decisiones, que genera la toma de la mejor
decision para la sociedad involucrada. Para llegar realizar el ejercicio real de la participacion ciudadana, se
deben de cumplir a su vez dos derechos: el derecho al acceso a la informacién y el acceso a la justicia.
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Participacion Publica

La participacion ciudadana puede ser entendida como aquel derecho individual del
ciudadano de poder incidir en politicas sobre las cuales es el beneficiario directo,
asi como de tener instrumentos para enfrentar al Estado cuando sus intereses son
agredidos o violados por éste.!*> De igual forma, la participacién debe ser concebida
como un proceso completo que incluya ademas, del derecho a ser escuchado, el
derecho a tener una respuesta de la administracion.'s

La participacion publica cobija muchas facetas y puede manifestarse de diversas
formas en la dinamica de la vida social, por ello se hace importante la comprension e
identificacion de esas formas de manifestacion.

1.1 Qué es la Participacion Publica

La utilizacion, por parte de la sociedad, de este instrumento de ejercicio democratico
del poder, requiere, en primer lugar, de su reconocimiento por parte del ordenamiento
juridico y en segundo orden, como derecho programatico que es, el Estado debe
desarrollar las condiciones estructurales, juridicas y sociales adecuadas a su eficacia
efectiva.

En esta seccién se describen las condiciones indispensables para que una sociedad
ejerza la gestion del poder en temas trascendentales y de interés para todos los seres
que habitan una comunidad o el planeta. El desarrollo de este analisis, es de vital
importancia para suministrar el conocimiento necesario y estar en condiciones de
identificar si la participacién publica o ciudadana es real o simplemente un ejercicio
ilusorio.

Antecedentes Historicos

La participacion publica, tal y como se le conoce en los instrumentos del Derecho
Ambiental Internacional moderno, tiene su precedente en los procesos de evalua-
cion de impacto ambiental aplicados en la Union Europea y en Estados Unidos de
Norteamérica, con la instauracion de este instrumento preventivo por la NEPA en
1970. Ya antes habia sido utilizado por el Régimen de Actividades Clasificadas, donde
se practicé una evaluacién con el componente de la participacion publica. ™"

Mas tarde, comenz6 a valorarse su necesaria aplicacion en temas donde el despliegue
de acciones estatales y supraestatales afectara directamente en diferentes ambitos
(ambiente, transparencia de actos de gobierno) de la vida social a los gobernados y a
perfilarse como un aspecto fundamental y necesario en los estilos de gestion de los
asuntos publicos de los sistemas democraticos.

1015 Cajiao, V, “Los espacios de participacion ciudadana en los procesos de Evaluacion de Impacto Ambiental,
el caso de Costa Rica”, Tesis de grado para optar por el titulo de Master en Politicas, legislacion y gestion
ambiental en Centroamérica, Managua, Nicaragua, Universidad Paulo Freire, julio 2003.

1016 Aguilar, G, “Participacion Publica y Evaluacion de Impacto Ambiental en Centroamérica, en Evaluacion de
Impacto Ambiental para Centroamérica, La Serie, Tomo 5.

1017 Loperena Rota, D., Los Principios del Derecho Ambiental, Editorial Civitas, Espafna. Antologia del Seminario
Constitucion y Ambiente, Maestria de Derecho Ambiental de la Universidad de Costa Rica, 2004.

525



La participacién publica o ciudadana constituye el modo legitimo del funcionamiento
de un sistema democratico donde, a través de un proceso, diferentes sectores
sociales comparten y discuten. Ademas, tiene injerencia vinculante sobre cualquier
politica e iniciativa estatal que les afecte. Este aspecto aplicado a la materia ambiental
se refiere: “al protagonismo (mediante influencia y control) de la sociedad civil dentro
de la conservacion y gestion del medio ambiente.”™0'®

Fue en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo,
especificamente en la Declaracion sobre Ambiente y Desarrollo, donde se consagro
en forma expresa en la conveniencia de tratar las cuestiones ambientales con la
participacion de todos los interesados (Principio 10). Este principio se refiere espe-
cificamente a la promocion de esa participacion y al acceso a la informacion como
mecanismos de avance al desarrollo sostenible.

Aunque ya antes de la Conferencia de Rio se discutia el tema, en especial en el seno
de la Comision Brundtland, fue a partir de la celebracién de esa reunion mundial donde
adquirié una especial dimension. Todos los documentos y declaraciones emitidas en
Rio de Janeiro muestran cémo la participacion ciudadana en la gestién del ambiente
se afianzo en el normal actuar de organismos internacionales y nacionales, se dio un
cambio radical en los enfoques de las politicas ambientales.

Al respecto, Cabrera Medaglia indica que “esta fuerte corriente post Rio, también
incluye al sector privado que ha ido adquiriendo un papel mas relevante por ejemplo,
mediante la creacién de comisiones del sector privado en el seno de las Naciones
Unidas para tratar temas ambientales”, indicando ademas sobre otros mecanismos
de envolvimiento del sector privado en la gestion ambiental: “El uso de instrumentos
como las certificaciones ambientales y las normas ISO 14.000 sobre sistemas de
instrumento de gestién ambiental”.’*® Esto denota que existen varias formas y medios
en los que el sector privado y la sociedad civil influyen en la gestién de los recursos
naturales y ejercen efectivamente la participacion ciudadana o publica.

La participacion publica tiene diversas formas de manifestarse y en el campo del
Derecho Ambiental se observa como forma de acceder y solicitar la informacién perti-
nente; como derecho a encontrar un espacio de consulta efectiva en los procesos
de Evaluacion de Impacto Ambiental; como la ostentacion de legitimacion procesal
para ser considerado parte en los procesos judiciales y administrativos en materia
ambiental; como el derecho subjetivo a participar en asuntos relativos en materia de
gestién de recursos naturales de los Poderes Publicos y asi, formar parte de estruc-
turas de toma de decisiones a niveles nacionales o locales que toman decisiones que
afectan los intereses ambientales de determinados grupos.

1018 Ministerio de Ambiente y Energia, Environment-Canada, Sistema de Gestion Ambiental de Costa Rica, San
José, Costa Rica, marzo, 2002, p. 41.

1019 Cabrera Medaglia, J., El impacto de las Conferencias de Rio y Estocolmo sobre las Politicas y la Legislacion
Ambiental en ALC, Observatorio del Desarrollo, San José, Costa Rica, enero 2001, p. 23.
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La participacion publica esta fundamentada en la transparencia y participacion en los
procesos de la toma de decisiones, que deriva en la seleccion de la mejor decision
para la sociedad involucrada. El nucleo de la participacion publica es precisamente el
derecho a participar y para ello utiliza como instrumento, el ejercicio de dos derechos:
el derecho al acceso a la informacién y el acceso a la justicia.’®

Componentes de la Participacion Ciudadana o Publica

Al ser el Principio 10 de la Declaraciéon sobre Medio Ambiente y Desarrollo el punto
de partida del reconocimiento expreso de la participacion publica como principio,
conviene detenerse a analizar los elementos de este principio, que despliega conse-
cuencias juridicas realmente importantes e influye en el proceso de modificacién de
las tradicionales estructuras e institutos del Derecho y sus diferentes ramas juridicas
de modo transversal:1%

e Sefiala como principio basico que la mejor forma de tratar los asuntos ambientales
es con la participacién de todos los ciudadanos interesados, creando un ligamen e
interés legitimo entre las personas, a nivel individual o en grupo, con los temas del
ambiente. Se utiliza un concepto totalmente abierto de ambiente en el que pueden
caber diversas areas y encajar con cualquier actividad humana que interfiera de
forma dafina o abusiva con el equilibrio ecosistémico.

e [Establece un lineamiento para los Estados, que es la posibilidad de toda persona
de acceder en forma adecuada a la informacién sobre el medio ambiente que
tengan las autoridades publicas, haciendo de la materia ambiental un asunto de
informacion publica, lo que tiene grandes implicaciones en los ordenamientos
juridicos nacionales, como el poder de exigir documentaciones, informaciones y
el producto de investigaciones de sucesos y actividades que tengan impactos
negativos, potenciales o efectivos sobre el ambiente.

e Impulsa a los Estados a dar oportunidad a todos los ciudadanos interesados a
intervenir en todos los procesos de toma de decisiones, en temas y acciones que
involucren la materia ambiental. Es importante indicar que con este principio, el
Estado debera crear los mecanismos legales e institucionales adecuados para
hacer efectiva esa participaciéon en la toma de decisiones en que intervenga la
variable ambiental e indicar el grado de vinculaciéon que tendria esa participacion
publica en la generacion de las decisiones y desde qué fase del proceso de la
toma de la decisién sera aceptada la participacion publica. Lo correcto es que sea
aceptada desde la fase inicial.

e |nsta a los Estados a poner a disposicién del publico la informacién ambiental o
la informacién que pudiera ser de interés ambiental, buscando fomentar y hacer

1020 Convencion de Aarhus de Acceso a la Informacion, Participacion Publica y Acceso a la Justicia en materia
Ambiental, 1988, disponible en: http://www.unece.org

1021 Declaracion sobre el Medio Ambiente y Desarrollo, de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo de 1992, principio 10.
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participar a la sociedad. Mas que acceder a la materia ambiental por pedido
de los interesados, como se habia enfocado anteriormente. El Estado, que
tradicionalmente ha asumido una posicion mas pasiva y reaccionado cuando se
le solicita expresamente, aqui aparece con una actitud mas activa para establecer
una plataforma informativa adecuada donde se encuentre siempre a disposicién
de la ciudadania la materia e informaciéon ambiental que tenga el Estado con fines
de impulsar la participacion de todos.

e Acceso efectivo a los procedimientos judiciales y administrativos, citandose
expresamente la posibilidad de resarcimiento y todos los recursos procesales
pertinentes. Este aspecto es tal vez, el que posee consecuencias juridicas mas
significativas para los cuerpos e instituciones estatales, porque implica reformar
sus sistemas procesales administrativos y judiciales y crear institutos procesales
adecuados para el derecho sustantivo en que se ventilen los asuntos ambientales,
a nivel jurisdiccional y administrativo, abriendo el clasico concepto de parte
procesal, interés legitimo y capacidad procesal activa.

En materia ambiental, la participacién publica se ha erigido como uno de los
modernos principios de esta nueva rama de las ciencias juridicas. Se ha vinculado en
forma constante a la publicidad de los datos e informaciéon ambiental que ostenta el
gobierno en sus diferentes ambitos institucionales. No obstante, participacion publica
y publicidad no significan lo mismo.

La doctrina ambiental es coincidente en afirmar que el derecho a la participacion
ciudadana en la toma de decisiones en materia ambiental requiere, como presupuesto,
la coexistencia y ejercicio de diferentes derechos: algunos mencionan el derecho a la
informacion y el acceso a la justicia y otros el derecho a la democracia.

En este sentido, Martin Mateo define el Derecho a la Informacién Administrativa como
“la habilitacién legal ciudadana para conseguir que la Administracion les comunique
o facilite la informacién de que dispone, en sus registros y archivos, compartiendo
con ellos, con ciertas limitaciones, sus disponibilidades y datos”. Esto presupone que
la Administracion Publica acoja dos principios: “1) el de la transparencia (eliminacion
de los secretos publicos) y 2) la apertura hacia los controles indirectos por parte de
los gobernados.” El derecho de acceso a la informacién administrativa, se conecta
pues, con el derecho a la libertad de expresion y a la libre comunicacion de ideas y
noticias. Al respecto concluye Martin Mateo: “mas que con la libertad de expresién en
cuanto derecho fundamental, el derecho aqui considerado se relaciona con el control
democratico de la Administracion, lo que postula la transparencia de sus actuaciones
y la posibilidad con ello de que los ciudadanos estén presentes en las tareas de
desempefio de competencias y responsabilidades publicas que no les son ajenas, lo
que nos reconduce a las técnicas de la participacion.” %

1022 Guia de participacion ciudadana en materia ambiental de México, Estados Unidos y Canada. Texto disponible
en: http://www.elaw.org/resources/text.asp?id=187 de alianza mundial para el derecho ambiental.
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La doctrina costarricense, por ejemplo, ha indicado que para aplicar adecuadamente
el principio de participacién ciudadana o publica, deben existir en el ordenamiento
juridico y la sociedad en que se vaya a desarrollar, los siguientes componentes: %

°

Diseminacion de la informacion: existencia de un flujo de informacién de un lado
a otro mediante documentos accesibles, de lenguaje sencillo y de presentacion
informal.

Consulta: flujo de informacién entre grupos interesados y érganos administrativos,
mediante una evaluacion participativa, evaluacion de beneficios, procesos de
consulta, visitas al campo y entrevistas.

Colaboracion: ejercicio de algun nivel de control sobre los érganos o instancias
que toman decisiones, con andlisis de puntos en conflicto y desarrollando técnicas
varias como talleres de discusion, analisis cientificos, difusién de comunicados en
medios de comunicacion colectiva y reuniones permanentes.

Apoderamiento: que es la interiorizacion de los ciudadanos del poder que tienen
sobre los tomadores de decisiones y el pleno ejercicio de ese poder. Constituye la
toma de conciencia de que se ostenta ese poder y ese derecho a nivel interno.

Es importante mencionar, como se ha tratado el tema de las condiciones necesa-
rias para ejercer la participacion ciudadana y los grados en que ésta es ejercida en
sociedad. Al respecto se puede apreciar el siguiente cuadro de interpretacion:

Escalera de Participacion Ciudadana

8. Control ciudadano
7. Poder Delgado

6. Consensos

Poder ciudadano

5. Apaciguamiento
4. Consulta Simbolismo
3. Informacion

2. Terapia
1. Manipulacion No Participacion

1023 Ideas desarrolladas por Salazar, R., Hernandez, A.L., Rojas, F., Manual para la Participacion Ciudadana,

CONAMAJ, San José, Costa Rica, 1999.

1024 Este cuadro denominado Escalera de la Participacion Ciudadana y la interpretacion fue expuesto por

Arnstein, Sherry, A., “Ladder of Citizen Participation”, American Institute of Planning Journal, July 1969,
citado por Revista de Ciencias Ambientales, no. 19, Edicion extraordinaria, Escuela de Ciencias Ambientales,
Heredia, 2000; Valverde, J., Descentralizacion y Manejo de Recursos Naturales. Abordaje Teérico, EFUNA,
2000, p. 9.
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Es importante e interesante interpretar este cuadro y conocer sus implicaciones en
la participacién ciudadana con el objeto de identificar en qué grado de participacion
se encuentra una sociedad o comunidad en un determinado proceso de toma de
decisiones, que lleva adelante el Estado.

Asi el escaldén 1y 2 no es participacion ciudadana real sino todo lo contrario, es un
total desconocimiento de los intereses de los afectados. El tercer escalén constituye
un aspecto fundamental, pero insuficiente para ejercer una verdadera participacion;
el cuarto escalén es un mecanismo valido pero insuficiente también, ya que muchas
veces es utilizado como forma de legitimar politicas preestablecidas y sin compro-
miso del resultado de la consulta, ni relacién entre consultados y los que toman las
decisiones; el quinto escalén implica una participacion con cierto grado de control, en
condicién de minoria sin un poder de decision final. Se indica que los Unicos niveles
donde existe una real participaciéon son los de asociacion, poder delegado y control
ciudadano.

La asociacioén es posible cuando existe una organizacién comunal y civil en general que
permita compartir los procesos de planeamiento de politicas y tomas de decisiones,
con estructuras como politicas conjuntas, comités de planificacion y mecanismos de
resolucién de conflictos. Con el poder delegado, existe la posibilidad de que los ciuda-
danos tengan poder de decision final y vinculante por estar representados en mayoria
0 en numero necesario en las instancias representativas o que ostentan un gran peso
y logran la delegacion de la administracion de programas. Y el control ciudadano
implica que se tiene un control absoluto sobre lo administrado o el programa que se
ejecuta, aun de sus fuentes de financiamiento.

La participacion publica, con sus componentes y gradaciones, solo es posible en
una sociedad donde impere la democracia y el Estado de Derecho; entendido como
forma de organizacién socio-politica que nace en occidente a finales del siglo XVIII,
cuyos fundamentos, estructura y dinamismo no permiten la continuacién de sistemas
absolutistas y ejercicio abusivo del poder.

Teniendo como base la voluntad popular de las mayorias, este régimen busca como
finalidad ulterior el bienestar general, lo que implica necesariamente desarrollar formas
de satisfacer las necesidades sociales tutelables. No obstante, no todos los paises
donde rige el Estado de Derecho contienen estos mecanismos de participacién de
los ciudadanos, ni ostentan una politica de transparencia de sus actos y acciones
que permitan ejercer la participacion publica en sectores claves de la gestién guber-
namental. Estos solo operan en sistemas mas desarrollados y que garanticen los
derechos humanos; en Estados con suficiente madurez politica, social y juridica que
reconocen legalmente estos mecanismos como derechos sociales e individuales
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dentro de su ordenamiento juridico y, lo mas importante, crean procedimientos validos
y eficaces que los hacen capaces de ser ejercidos. 0

El efectivo desarrollo de la participacion publica y el acceso a la informacién se rela-
cionan con la forma en que se organiza el poder, mediante la aplicacion de principios
y técnicas y la forma de regular las relaciones entre el gobierno y la ciudadania. 0%
Los Estados deben ejercer su accion de gobierno mediante politicas publicas en los
diferentes ambitos de accion dentro de su jurisdiccién territorial y solo aquéllos con
adecuados mecanismos inclusivos de los gobernados en la generacion de politicas y
toma de decisiones lograran reafirmar el sentido democratico de la vida en sociedad
como instrumento para el logro del bienestar comun y del desarrollo sostenible.

La efectiva existencia de la participacion publica requiere indispensablemente de un
escenario de respeto del ordenamiento juridico por parte del Estado y la existencia de
valores y principios que informen el marco juridico para hacer posible el acceso a la
informacion, la real participacion, la tolerancia de diferentes sectores y pensamientos,
el pluralismo dentro del régimen democratico y la busqueda final del bien comun.

En el contexto anteriormente planteado se erige, como pilar del desarrollo de la parti-
cipacién publica, la publicidad de los actos de gobierno, cuya regulacion y objetiva-
cién se hace mas evidente en regimenes democraticos evolucionados. La informacion
publica es el precedente y condicidon necesaria para que la sociedad civil pueda
intervenir de manera eficaz y en tiempo en los asuntos propios de la esfera publica.
El acceso legitimo al poder de los gobernantes deberia realizarse mediante el meca-
nismo de eleccién de los gobernados y es a partir de su ejercicio que deberia produ-
cirse el inicio del control de los actos de gobiernos, en los ambitos judicial, legislativo
y ejecutivo, utilizando mecanismos que hagan posible el flujo de informacién entre
gobernantes y gobernados, sobre decisiones, actos administrativos, y cualquier otra
accion estatal desde cualesquiera de su ambitos institucionales.

Para la regulacion de la publicidad de la informacion de la esfera estatal es necesario
partir de la base conceptual de que la informacion del Estado no sera dada a conocer

1025 Los Estados de Derecho pueden tener formas de organizacion y manifestacion méas evolucionadas. Sobre
la forma del Estado Social y Democratico de Derecho, que es una evoluciéon del estado liberal, el autor
Gregorio Peces Barba, en su obra Los Valores Superiores. Manifiesta que los requisitos de este tipo de
organizacién son : 1) soberania popular, de la que emanan todos los poderes del Estado, 2) legitimacion de
los gobernantes mediante elecciones periédicas por sufragio universal y pluralismo politico, 3) imperio de Ley
de los gobernantes, control judicial, jerarquia de normas y responsabilidad de los actos, 4) preservacion de
la constitucion, 5) separacion de poderes, 6) reconocimientos y proteccion de los derechos fundamentales
, 7) funcién de promocién de los poderes publicas para el impulso de la igualdad entre los ciudadanos, 8)
intervencion estatal en la organizacion econémica del pais para planificar en aras de promover el interés
general, 9) potenciar las organizaciones sociales y culturales y su participacion en educacién, planificacion
y control de los servicios publicos que afecten la calidad de vida de los ciudadanos. Y agregaria que para
lograr el desarrollo sostenible debe darse una efectiva participacion en el ambito del desarrollo econémico y
la materia ambiental.

1026 Ver el articulo de Sabsay, D., Tarak, P., El acceso a la Informacion Publica, el Ambiente y el Desarrollo
Sustentable. Texto disponible en: http://www.farm.org.ar
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a la sociedad civil en forma discrecional. Por el contrario, debe partirse del principio
de la publicidad de los actos de gobierno y del Estado en general.’®’

Esa generacién de informacién constituye la base para la toma de conciencia del
medio humano e indica la doctrina que se va a producir mediante “la publicidad de
los actos de gobierno y demas informaciones... que busca permitir que las personas
puedan conocer mejor su entorno vital en el que interactlan y puedan asi expresar
sus pensamientos y opiniones acerca de todo ello, no solo alcanzando un enrique-
cimiento general del grupo, sino también una participacién efectiva en el quehacer
cotidiano de la sociedad... La publicidad también permite que el ciudadano pueda
controlar dichos actos, no solo por medio de una constatacion de los mismos con
la ley... sino también ejerciendo el derecho de peticién y obtener una transparente
rendicion de cuentas”.'®® Lo anterior tiene como finalidad el mejor entendimiento y
conocimiento del entorno.

El principio de la informacion publica ha sido objeto de regulacién constitucional a lo
largo de la historia de la civilizacién occidental en diversos grados. No obstante, ha
tenido un punto débil, que es el considerar esa obligacion como de caracter discre-
cional, por lo que se ha hecho imprescindible determinar a quién le pertenece y la
fijacion y real aplicacién de la sancion del incumplimiento de los obligados a brindar
la informacion.

El derecho a la informacién en el ambito constitucional se ha visto como un derecho
limitado, tal vez debido a las coyunturas histéricas en que fueron emitidas las dife-
rentes Constituciones Politicas, donde no se consideraba medular ese acceso y se
limitaba a verlo como el simple acceso a expedientes y el derecho de pedir a las
instancias correspondientes informacion publica de su particular interés. Es impor-
tante mencionar que el acceso a las actas y expedientes y el derecho de peticion,
generalmente se encuentra regulado por leyes, muchas veces limitantes de su ejer-
cicio. La solicitud y el acceso se conceptualizan como excepcion y no como la regla.
Lo conveniente es dar al ciudadano un estatus mas fuerte donde no solamente acceda
a la informacién, sino que también tenga medios para su control. 1%

1027 Ibid, p. 5, indica sobre la aparicién de la regulacion de la informacion de actos de gobierno y su acceso a la
sociedad civil, lo siguiente: “Asi, tuvo su primera manifestacion en una Real Ordenanza sueca de 1766 sobre
libertad de prensa, en la cual se contemplaba el acceso a la documentacion publica. Son los EE.UU quienes
en 1966 dictan la primera ley completa sobre esta problematica. Se trata de la Freedom of Information Act
segun la cual toda agencia gubernamental debe responder a cualquier pedido especifico de informacion
sobre los archivos, fichas, informes, etc. dentro de un periodo limitado de tiempo. Cada ente debe llevar
un indice de la informacién de alcance publico que trate sobre posiciones adoptadas o promulgadas,
publicandolo trimestralmente. Estas bases aparecen en la década del 70 en las legislaciones de Francia,
Canada e ltalia. La constitucionalizacién del derecho surge en Europa en las leyes fundamentales de Grecia
(art.10), Portugal (art. 268) y Espafia (art. 105). La directiva N1 90/313 de la Unién Europea se ocupa de esta
cuestion.”

1028 Chirino Sanchez, A., Ley Modelo sobe Acceso a Informacién Administrativa para la Prevencion de la
Corrupcion, en Construyendo Transparencia. Legislacion Modelo para Prevenir la Corrupcion, OEA, 1996.

1029 Idem.
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Se debe partir del hecho de que por ser una informacion publica le pertenece a los
gobernados y resulta injustificable que los Poderes del Estado se guarden exclusiva-
mente la informacion en el ambito estatal. El principio es que toda la informacion del
Estado es publica salvo ciertos casos que deben ser regulados desde las constitu-
ciones politicas de los Estados, atendiendo a justificadas razones.

El acceso a la informacion dependera de la transparencia y la difusién activa del
conocimiento y analisis, mas que del simple suministro de datos. La calidad de la
informacion y su contenido sera condicion sine qua non para el ejercicio de la parti-
cipacion publica, sobre todo si la informacién es de origen cientifico, como es lo
habitual en la informacién del tema ambiental. Asimismo requiere ser difundida en
lenguaje entendible para los no cientificos. %

Para realizar un efectivo control de los actos de los gobernantes por parte de los
gobernados, es necesario contar con la informacion necesaria, en tiempo y forma, de
las acciones realizadas por el Estado, para que la sociedad civil esté en condiciones
de involucrarse en la toma de decisiones. De lo contrario, surgiria la discrecionalidad
de los gobernantes y en consecuencia el inminente peligro del uso abusivo o desviado
del poder. Como indican Sabsay y Tarak: “Pero ademas de ello, en el marco de una
democracia participativa el detentar la informacién apropiada constituye un requisito
sine qua non para poder intervenir en la marcha del gobierno desde la sociedad.
El axioma segun el cual “el pueblo quiere saber de qué se trata”, aca adquiere una
magnitud distinta, ya que sélo quien conoce puede participar de manera eficaz y
alerta. A esto se debe agregar el contenido de la informacién a conocer, y éste deberia
abarcar todo el fundamento que ha tenido un gobernante o un operador del derecho
para tomar una decisién y una accioén del Estado”.'o

La doctrina constitucional espafola menciona que en las Ultimas décadas, la legislacion
que regula el funcionamiento y las relaciones del Estado con los ciudadanos, empieza
a dar una apertura al reconocimiento del derecho de los grupos de interés social en
los procesos administrativos. Especialmente en ambitos periféricos donde existe la
tendencia a planificar y adoptar las politicas publicas ambientales, principalmente
mediante el acceso a la informacién y participacion procesal en procedimientos de
elaboracion y alegacion de creacién de normas y medidas ejecutivas ambientales. 0
Y esa es la tendencia en la mayoria de los paises donde ha penetrado el principio de
la participacion ciudadana expuesta en los términos del Principio 10 de la Declaracion
de Rio de Janeiro.

1030 Cordonier Segger, M.C., Cabrera Medaglia, J., Green Smoke Signals in the Americas? Strengthening Public
Participation in Hemispheric Trade and Environment Regimen, por publicar, 2004.

1031 Ibid, p.4.

1032 Ideas expuestas por Ruiz-Rico Ruiz, G., El Derecho Constitucional al Medio Ambiente. Dimension
Jurisdiccional, Editorial Tirant lo Blanch, Valencia, Espafa 2000.
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Mecanismos de Participacion Publica y Gestiéon Estatal Democratica del Poder

De fundamental importancia para el Derecho Ambiental y para la real y efectiva protec-
cién del ambiente es el uso e implementacion de los mecanismos para el ejercicio de
la participacion de los sectores de la sociedad en la gestiéon de gobierno y la toma de
decisiones, que se convierte en un ejercicio del poder mas democratico, horizontal e
inclusivo.

La participacion publica requiere de instrumentos que la hagan posible e instrumentos
adecuados para abarcar a todas las voces de los sectores sociales, mas alla de la
pasiva y obligada consulta. Es asi como el acceso a la informacién y a la justicia,
referida esta ultima como la posibilidad de la sociedad civil de intervenir en forma
directa y ostentando legitimacién activa en los procesos judiciales y administrativos
que pudieran interponerse, van a fortalecer el ejercicio de esa participacion.

Esta figura puede ejercitarse desde diferentes escenarios y esto esta reflejado en los
esfuerzos internacionales para establecer estructuras e instrumentos adaptados a esta
nueva necesidad social. En el ambito internacional, empieza a observarse la inclusion
de este principio en el desarrollo e implementacién de los tratados econémicos y
acuerdos ambientales, donde comienza a debatirse sobre el tema y adaptarse a la
necesidad de fortalecer la participacion de la sociedad civil y los intereses publicos
en estos procesos. Los procesos de democratizacion de los regimenes politicos, el
fortalecimiento de las capacidades de gobernabilidad y la posibilidad de acceder a
informacion oportuna y pertinente, se van conjugando con la compleja red de infor-
macién que sirve de base a la toma de decisiones en materia ambiental, que requiere
gran experticia y conocimientos técnicos y cientificos, que deben ser entendidos por
los diferentes sectores de la sociedad civil, que son los afectados directos. 0%

El contexto estatal también requiere de ciertos instrumentos y condiciones. Entre
los mecanismos utilizados en los Estados modernos se tiene el de la descentraliza-
cion de la gestion publica que supone “un proceso que posibilita la transferencia de
atribuciones, funciones y recursos de instancias centrales de gobierno a gobiernos
municipales o a organismos de los sectores privado y social, ...contiene un aspecto
democratizador que va mas alla de la simple desconcentracion, dado que faculta a
actores no estatales en el plano de la gestion... supone la posibilidad real de partici-
pacion de distintos grupos sociales en la toma de decisiones, generando con ello una
redistribucion del poder y una democratizacion de la experiencia”.'®*

En la teoria actual de la participacion ciudadana que impulsan los procesos de
descentralizacion, existe la tendencia a reclamar mas participacion de las iniciativas
privadas y a aplicar la légica de las empresas privadas a la organizacion del aparato
estatal, lo cual ha tenido cabida en sociedades como la norteamericana, que esta

1033 Ideas expuestas en Cordonier Segger, M., Cabrera , J., Op. cit., p.15.

1034 Valverde, J., Descentralizaciéon y Manejo de Recursos Naturales. Abordaje Tedrico, Revista de Ciencias
Ambientales, N° 19, edicion extraordinaria, 2000, EFUNA, Heredia, p. 5.
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integrada por fuertes organizaciones de consumidores plenamente organizados. En la
realidad latinoamericana, la organizacién de la sociedad civil esta dando sus primeros
pasos o no existe, por lo que debe atenderse con cuidado el escenario en que se
desarrolla esa participacién publica y los procesos de descentralizacién que instaure
el Estado, ya que se podria operar una privatizacion de éste, gobernada por algunas
organizaciones privadas, excluyendo a las mayorias. Es preciso destacar que no
necesariamente donde existe descentralizacion existe democratizacion de la gestion
de asuntos publicos.'%%

En otro contexto, en muchas sociedades de paises en vias de desarrollo no existe una
real participacién ciudadana y menos aun, una desconcentracién del poder, con lo
cual en muchas comunidades las decisiones de asuntos trascendentales se toman sin
considerar las estructuras de poder de los sectores sociales, abriéndose la distancia
entre los ciudadanos y el gjercicio del poder, excluyéndose a la sociedad de toda toma
de decision por no existir las estructuras de poder, o ser éstas desconocidas, ni las
instancias necesarias para realizar una cogestion de los asuntos publicos.

La descentralizacion del poder y la participacion ciudadana deben abarcar amplios
sectores sociales. Asi entienden algunos autores que “en el esfuerzo del desarrollo se
deben involucrar los mas amplios sectores de la sociedad: asociaciones de desarrollo,
de vecinos, de grupos de productores, camaras, iglesias, sindicatos; de lo contrario
sélo se obtiene una apariencia de participacién ciudadana, ...Ademas, debe tenerse
presente que dentro de la misma sociedad civil existen practicas de exclusion, acti-
tudes verticales, sectarias, manipuladoras, etcétera, que solo el ejercicio democratico
del control ciudadano (discusion abierta de esos problemas, rendicién de cuentas
dentro de las mismas organizaciones de base) puede neutralizar en procura de
gestiones descentralizadoras mas participativas y arraigadas en los procesos que
viven las comunidades con vistas al logro de un desarrollo sostenible”.10%

Un proceso democratizador que transfiera ambitos de poder central a otras instancias
locales o regionales, requiere fortalecer la capacidad de organizacién de los grupos
del sector civil; supone también el acceso a la informacién en lenguaje sencillo y claro
para su entendimiento y el de sus consecuencias y la creacién de organismos con
poder de decision donde participarian los sectores sociales. En los procesos de toma
de decision deben participar, desde el inicio, los sectores involucrados y su opinién
debe ser tomada en consideracién en la emisién de los resultados finales.

Un aspecto de vital importancia para la Proteccién del Ambiente y el Derecho
Ambiental en el tema de la participacion ciudadana y la descentralizacion del poder,
es la cogestion de los recursos ambientales de esas instancias descentralizadas con
participacion de la sociedad civil. Esa cogestién descentralizada de los recursos es

1035 Idem.
1036 Ibid, p. 6.
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el escenario donde las autoridades estatales y los sectores sociales convergen en el
manejo conjunto de los recursos y dividen funciones del proceso.

Es en estas instancias donde tiene aplicacién el principio de subsidiariedad, donde se
habilita y da preferencia a las instancias inferiores jerarquicamente, en virtud de que
lo que pudiera hacer una instancia local o municipal, no debe ser realizado por una
instancia nacional o internacional, partiéndose de la premisa de que en cuanto mas
cerca estén las poblaciones de las decisiones que se toman, existe mayor probabi-
lidad de un adecuado manejo de la politica de los recursos. %%

La cogestion'*s significa un acuerdo entre las partes para crear una verdadera partici-
pacion democratica en el manejo de un recurso o area, presentandose en ese proceso
varios elementos a citar: un interés en el recurso por sectores estatales y privados,
negociacion en el manejo del recurso, todos los involucrados deben poseer informa-
cion pertinente que les posibilite participar adecuadamente en el manejo, claridad de
las reglas de juego, existencia de recursos para implementar el co-manejo, existencia
de una estructura de gestion y procedimientos establecidos para la toma de deci-
siones y solucion de conflictos, distribucion de costos y beneficios de la experiencia
de los actores; y en sistemas de co-manejo mas consolidados, existencia de incen-
tivos econoémicos para los actores y existencia de una base juridica que dé validez a
la experiencia.o®

Sin pretender analizar todos los aspectos conceptuales de la participacion ciudadana,
deben tenerse presente algunos aspectos fundamentales para la comprensiéon del
tema, como son su significado, origen, formas de manifestacion en la vida social y
sistemas politicos, el escenario politico-juridico donde debe desarrollarse y la indis-
pensable madurez de las comunidades en su aspecto organizativo y educativo para
ejercer una real participacion ciudadana con injerencia en la toma de decisiones. Se
entiende asi, cobmo este principio contribuye realmente al fortalecimiento de los regi-
menes democraticos, evitando los conflictos sociales y contribuyendo firmemente
al desarrollo sostenible, convirtiéndose en un instrumento social para una busqueda
responsable y conjunta del bien comun, de la preservacion de las condiciones actuales
del ambiente que permiten la existencia de la especie humana.

1.2 Participacion Publica y Pueblos Indigenas

El reconocimiento de la necesidad de la inclusién de la sociedad civil en temas de
gobierno y especificamente en el tema ambiental y de desarrollo sostenible, se ha
incrementado en los ultimos afios, produciéndose una serie de instrumentos, politicas
y esfuerzos internacionales para regular la participacién indigena o de pueblos vulne-
rables, como componente del derecho a la participacién ciudadana. Se hace énfasis

1037 Al respecto es desarrollado por Valverde, Op. cit.
1038 Idem.
1039 Idem.
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en la participacion informada, responsable y organizada de estos grupos, con el objeto
de alcanzar un desarrollo sostenible tomando decisiones equitativas y transparentes.

Para desarrollar la efectiva participacion publica de los pueblos indigenas, se requiere
primero que se reconozca su derecho a la diversidad cultural, étnica y organizacion
politico-social propia. Se debe partir del principio de la igualdad y libertad de todos los
seres humanos, reconocidos en la Carta de las Naciones Unidas por la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos, proscribiendo las practicas de superioridad de
algunos pueblos sobre otros, por causas de su origen étnico, religioso o cultural.

Algunos paises han efectuado reformas constitucionales con el objeto de dar cumpli-
miento efectivo a ese principio de igualdad y libertad de estos pueblos.’*® En América
Latina se estan realizando esfuerzos importantes para adecuar la legislacién estatal a
los instrumentos internacionales de proteccion de los Derechos Humanos de los indi-
genas, donde estd incluido el reconocimiento de su derecho a participar. Existen ya
reformas constitucionales en este sentido en Panama4, Brasil, Colombia, El Salvador,
Guatemala, México, Paraguay, Peru, Argentina, Bolivia y Ecuador, que incluyeron el
reconocimiento de los elementos distintivos de la diversidad étnica para fortalecer los
demas derechos. Otros han realizado reformas legales importantes especificas para la
tutela de estos pueblos que abarcan derechos vinculados con la tenencia de la tierra,
educacion, reconocimiento de sus lenguas, en un contexto de multiculturalidad.

La doctrina indica que la verdadera complejidad de la situacién indigena no es la falta
de entendimiento de esa cultura, sino la complicacién que surge cuando se habla de
soluciones compartidas entre los indigenas, la sociedad en general y las instituciones
publicas.’' Es en este punto donde se debe fortalecer la participacion publica de los
pueblos como mecanismo para el desarrollo integral, incluyente y sostenido.

La realidad indigena se presenta asociada a todos o algunos de los siguientes
factores: pobreza extrema, alto grado de marginacién, analfabetismo, discriminacion,
insuficiencia alimentaria y desnutricion, cacicazgos, manipulacién politica e ideolo-
gica, embates contra la identidad cultural, migracioén, ausencia de servicios publicos,
elevados indices de desercidn escolar, altas tasas de natalidad, mortalidad y morbi-
lidad, degradacion del entorno ecolégico, bajos ingresos econémicos, bajos precios
de los productos agricolas tradicionales y artesanales, falta de espacios en el mercado
para la comercializacion y baja productividad de la tierra en épocas de temporal.

Segun muchos grupos indigenas, antes de intentar solucionar estos problemas, el
Estado y el sector civil deben atender, entre otros, algunos de los siguientes aspectos:
legislaciones que reconozcan los derechos de estos pueblos en forma expresa, propi-
ciar una participacion individual y colectiva de los pueblos en proyectos tendientes
a mejorar su nivel de vida, utilizar la concertacién y conciliaciéon para crear climas de

1040 Tomado de Comision Nacional de Derechos Humanos. Derechos de los Pueblos Indigenas. Legislacion en
América Latina, Primera Edicion, enero, 1999, México.

1041 Comision Nacional de Derechos Humanos, Op. cit.
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confianza donde los pueblos logren proponer sus propias respuestas y soluciones,
el apoyo de la organizacion espontanea de los indigenas para la participacién en el
proceso de su propio desarrollo, proyectos coordinados con el soporte de la estructura
estatal, entre otros puntos. Como se observa en todos los puntos se refleja la nece-
sidad de inclusién como pueblos en los asuntos de gobierno y gestion del poder.1°+

Los instrumentos internacionales suscritos para lograr el fortalecimiento y reconoci-
miento de los derechos de los pueblos indigenas, aunque con debilidades y falencias,
han sido utilizados para la defensa de los Derechos Ambientales de estos pueblos
y han sido incorporados en los ordenamientos juridicos estatales e internacionales,
produciendo resultados importantes en casos concretos, que han servido de guia para
Estados en el ejercicio del poder. Asi se puede mencionar como uno de los fundamen-
tales, el Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en paises independientes,
adoptado por la 76a. Reunion de la Conferencia General de la OIT, en Ginebra, 1989,
que sera analizado con detalle mas adelante. Es éste el primer instrumento de derecho
internacional respecto a los pueblos indigenas que obliga a consulta cuando se les
pudiera afectar en sus derechos e intereses, incluidos los ambientales.

Posteriormente, han habido otros esfuerzos de regulacion, que vienen siendo impul-
sados por una serie de hitos importantes en el ambito internacional tales como: la
suscripcién de compromisos internacionales adquiridos por los diferentes Estados
(Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y el Desarrollo, Agenda 21, etcétera), la
emision de una serie de iniciativas en el seno de Naciones Unidas para el reconoci-
miento de derechos de los pueblos indigenas y la nueva orientacién de los organismos
financieros internacionales, tales como el Banco Mundial y Banco Interamericano
de Desarrollo, en el control y verificacidon de cumplimiento de sus reglas, politicas
y procedimientos en los proyectos de desarrollo que financian, procurando que se
evite afectar negativamente el medio ambiente y que se proteja a las sociedades
vulnerables por el desarrollo de estos proyectos, abriendo espacios mediante proce-
dimientos participativos.’*

Sobre la suscripcién de instrumentos internacionales entendidos como de soft law que
han tenido injerencia directa en la regulacion de la participacion de pueblos indigenas
en asuntos ambientales, seran analizados los que se consideran basicos en el tema.
Recordando que, aunque no son juridicamente vinculantes, ni susceptibles de ser
sometidos a tribunales internacionales por incumplimientos, constituyen una impor-
tante plataforma de regulaciéon gradual hacia compromisos legales internacionales y

1042 Esbozado en Fergus, M., Los derechos de los Pueblos Indigenas en el sistema Internacional. Una Fuente
Instrumental para las Organizaciones Indigenas, Lima, Perd. 1999.

1043 Ver caso del Valle Arun en el cual el Banco Mundial nombra un Panel de Inspeccion Independiente que
analizé e informé sobre una solicitud de los habitantes de Nepal que manifestaban la violacién a sus derechos
e intereses por actos y omisiones de la Asociacion Internacional de Fomento (AIF, IDA en Inglés) durante la
evaluacion y disefio del Propuesto proyecto AIF “ARUN III”, para el desarrollo de una represa hidroeléctrica.
Sand, Introduccion al Derecho Ambiental Internacional, Programa de Capacitacion para la Aplicacion del
Derecho Ambiental, UNITAR, 2003.
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la creacion de estructuras en el contexto de dichos compromisos. Ademas, logran
internarse gradualmente en los ordenamientos juridicos estatales y son traducidos en
las legislaciones nacionales.

A nivel mundial, se pueden citar dos documentos emanados de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Ambiente y Desarrollo: la Declaracion de Rio y la Agenda
21. El mencionado Principio 10 aplica plenamente a la participacién de los pueblos
indigenas.

En el plano regional americano, en el articulo quinto de la declaracién resultante del
Foro de la | Cumbre de las Américas de 1994, se menciona como objetivo de ese
esfuerzo regional el logro del respeto de los derechos de los pueblos indigenas y su
inclusién en los procesos de toma de decision. En igual sentido esta meta es consi-
derada por la Organizaciéon de Estados Americanos, al indicar en su Reporte Anual
del afio 1994, que se debe dar una especial proteccioén a los pueblos indigenas como
obligacion sagrada de los Estados de la organizacion. o+

Posteriormente, en el Foro de la Cumbre de las Américas para el Desarrollo Sustentable,
celebrado en diciembre de 1996, se emite la Declaracion de Santa Cruz y el Plan de
Accién. Esta declaraciéon abarca el tema de la participaciéon publica y hace especial
mencién de los pueblos indigenas, al expresar apoyo y promocion de la participa-
cién publica de forma ampliada a los sectores sociales en los procesos de toma de
decisiones, politicas y programas, en sus fases de disefio, ejecucién y evaluacion,
creando mecanismos institucionales que aumenten el intercambio de informacion y
conocimiento tradicional sobre el desarrollo sostenible entre grupos, incluyendo a los
pueblos indigenas y su participacién real y efectiva en decisiones que afecten la vida
de estos sectores sociales. %

El Plan de Accién de la Cumbre confia a la OEA ejecutar la Estrategia Interamericana
para la Promocién de la Participacién Publica en la Toma de Decisiones para el
Desarrollo Sustentable (ISP)."¢ Esta Estrategia busca la integraciéon de la sociedad
civil, incluyendo los pueblos indigenas, tribales y minorias étnicas en los procesos de
toma de decisién para el desarrollo sostenible en las Américas.'®” Su meta primordial
es la promocioén de la participacién publica transparente, efectiva y responsable en los

1044 Texto disponible en: http://www.olade.org.gt/ en Reporte Anual de la OEA de 1994. Citado por de Barrera,
LK., Participacion Pdblica y Asuntos Indigenas: Derecho y Polftica Internacional, Universidad de Calgary,
Canada.

1045 Declaracion de Santa Cruz. Cumbre de las Américas, 1994.

1046 Estructura acorde al mandato de los Jefes de Estado y de Gobierno del Hemisferio contenido en el Plan de
Accién de la Cumbre de Bolivia sobre Desarrollo Sostenible, de diciembre de 1996, y como forma de apoyo
y fortalecimiento de la participacion publica contenidas en el Plan de Accién, en aras de lograr el desarrollo
sostenible. Texto disponible en: http://www.oas.org

1047 Similares iniciativas se ven en otros instrumentos de derecho internacional como el Tratado de Cooperacion
Amazonica, la Alianza Centroamericana para el Desarrollo Sostenible, la Declaracion de Barbados de 1994
sobre la Conferencia Global sobre Desarrollo Sostenible de los Pequefios Estados Insulares en Desarrollo
y también el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica que trata asuntos indigenas en el articulo 8(j) y la
participacion en el articulo 14.1(a), etc. Cita tomada de Barrera, L. Op. cit., p. 29.
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procesos de toma de decisiones y en la formulacién, adopcién e implementacion de
politicas para el desarrollo sostenible en América Latina y el Caribe.

De la lectura de esta Estrategia'®® surgen algunos componentes importantes que
directamente abarcan la participacion publica de los pueblos indigenas. En su intro-
duccion, establece los principios y recomendaciones contenidas en la Estrategia
orientada a unificar las iniciativas para crear politicas publicas que hagan participe a la
sociedad civil y a los gobiernos en todos los niveles, creando condiciones de trabajo
conjunto en el logro del desarrollo sostenible, introduciendo el mecanismo de esta
participacion en la toma de decisiones e impulso y creacién de politicas de gestion
del medio ambiente y los recursos.

La Estrategia denomina sociedad civil organizada a todos los sectores sociales, desde
individuos, sector privado, laboral, grupos politicos, académicos y otros actores que
compongan el complejo social, ademas de las organizaciones no gubernamentales. Y
entiende el concepto participacion publica como “toda interaccion entre el gobierno
y la sociedad civil e incluye el proceso mediante el cual el gobierno y la sociedad
civil inician un dialogo, establecen alianzas, comparten informacion e interactian para
disefar, ejecutar y evaluar politicas, proyectos y programas de desarrollo. El proceso
requiere la participacién y compromiso de todas las partes interesadas incluyendo,
entre otros, a los pobres y a los grupos tradicionalmente marginados, tales como
minorias étnicas y raciales desfavorecidas.”'%*

Reconoce que los temas ambientales son un escenario ideal para el logro de la partici-
pacion en la toma de decisiones. Dentro de los principios de la Estrategia se establece
el de Inclusion, entendido como la plena participacion de los interesados, o aquéllos
que resulten afectados por temas de desarrollo sostenible. Indica ademas, que deben
desplegarse esfuerzos adicionales que incluyan en esa participacion a grupos vulne-
rables del sector privado, creando igualdad de oportunidades real y efectiva para
las mujeres, las poblaciones indigenas, los jovenes, las minorias étnicas o raciales
en desventaja (incluyendo las poblaciones en desventaja de ascendencia africana) y
otros grupos tradicionalmente marginados.

La Estrategia es un esfuerzo que se asienta en los diferentes instrumentos interna-
cionales y las experiencias para aplicar el mecanismo de la participacién publica
en los diversos ambitos de la sociedad, desarrollando cada una de las condiciones
necesarias para alcanzar el desarrollo sostenible. Este documento sera analizado en
la seccion relativa al contexto regional; no obstante, se hace necesario mencionarlo
aqui también como esfuerzo estatal de aplicacion a los pueblos indigenas.

1048 Tomado del documento Estrategia Interamericana para la promocion de la Participacion Publica en la Toma
de Decisiones sobre Desarrollo Sostenible. Texto disponible en: http://www.ispnet.org/documents/cepcidi/
estraesp.RTF

1049 Idem.
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En el seno de la OEA se encuentra en formacion la Declaracién Americana sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas, que sera sometida a la Asamblea General, con el
fin de convertirse en un tratado vinculante entre los paises miembros. 0

De la lectura del texto consolidado de ese proyecto, que sera sometido a discusién y
elaborado por el presidente del grupo de trabajo encargado de elaborar el proyecto
y proponerlo como base de discusién entre los diferentes Estados, se identifican
aspectos fundamentales en la regulacion de la participacion de los pueblos indigenas
en aspectos ambientales que directa o indirectamente les afectan.

En primer lugar, identifica el derecho de estos pueblos a su reconocimiento como
tales, a su importancia dentro del continente por ser pueblos originarios y a la preser-
vacién de su tradicional forma de convivencia social, a su dependencia con la tierra
y su forma sostenible de relaciéon con la naturaleza. El texto contiene un apartado
denominado la Cultura Indigena y la Ecologia, donde se reconoce el respeto de estos
pueblos hacia el medio ambiente y que sus formas tradicionales de propiedad y usos
de los recursos son requisito para la supervivencia de dichos grupos.

Luego establece una referencia expresa del contenido de la Convencién 169 de la OIT
de Pueblos Indigenas y Tribales de Estados Independientes, en procura de la defensa
de sus derechos. Incluye en el apartado XVIII sobre el Derecho a la Proteccion del
Medio Ambiente, el derecho del respeto del ambiente en el que se desenvuelve la vida
de los pueblos indigenas y la obligacion de los Estados de velar por su proteccion.
Asimismo especifica que estos pueblos tienen el derecho a ser informados y consul-
tados acerca de las medidas que puedan incidir en su medio ambiente, participar en
acciones y decisiones que lo pudieran afectar, a participar plenamente en la formula-
cion, planeamiento, aplicacion y ejecucion de programas y politicas gubernamentales
para la conservacién y aprovechamiento de tierras, territorios y recursos.

En el articulo XX del Derecho al Autogobierno, establece su derecho a participar en
la toma de decisiones de todos los niveles sobre asuntos que les afecten en forma
directa, haciéndolo individualmente o mediante sus representantes elegidos segun sus
procedimientos. El Articulo XXIV se relaciona con Formas Tradicionales de Propiedad
y Supervivencia Cultural, Derecho a Tierras, Territorios y Recursos. Establece el
derecho al reconocimiento de la propiedad indigena, a sus formas de dominio sobre
la tierra y los usos, derecho que se extiende a las aguas continentales, flora, fauna y
recursos de su medio ambiente. Ademas, se contempla la situacién que se presenta
cuando el Estado es duefio de los recursos como el subsuelo o algunos recursos
que se encuentren en propiedad indigena, creandose la obligacién estatal de que

1050 Este instrumento se encuentra en proceso de discusién y ha sido asignado a un Grupo de Trabajo encargado
de elaborar el Proyecto de Declaracion Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas. La tercera
reunion de negociaciones para la busgueda de consensos se celebro en abril de 2004. Desarrollo del
Proyecto de Declaracion Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, Aprobado por la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos el 26 de febrero de 1997, en su sesion 1333a. durante su 95° Periodo
Ordinario de Sesiones.
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previa autorizacion o ejecucion de programas de prospeccion o aprovechamiento de
recursos en esas tierras, el Estado debe crear procedimientos de participacion de los
pueblos interesados que determinen el grado de afectacion de los intereses y obligar
a establecer dentro de los sistemas juridicos mecanismos adecuados para ejercer
estos derechos.

Sobre el articulo XXIX relativo al Derecho al Desarrollo, establece que los Estados
deberan tomar todas las medidas necesarias, para que todo plan, programa o proyecto
que afecte en forma directa derechos o sus condiciones de vida, sean realizados
en consulta con esos pueblos para que no sean ejecutados actos que les afecten,
haciendo énfasis en que la consulta debe ser realizada de buena fe y de forma apro-
piada a las circunstancias para lograr un acuerdo.'®

Es importante desarrollar y analizar el alcance del Convenio OIT 169 de Pueblos
Indigenas y Tribales de 1989, que partiendo de la prevencién de la discriminacion
declarada en diversos instrumentos internacionales,®* la tutela de la integridad de las
formas de vida de los pueblos indigenas y tribales y el disfrute de los mismos dere-
chos que el resto de los ciudadanos de un Estado, integra a estos sectores sociales
en el disfrute de los derechos humanos. El objeto de aplicacion del Convenio son los
pueblos indigenas y tribales cuyas condiciones sociales, culturales y econdémicas los
distingan de otros sectores de la colectividad nacional que se rijan por sus propias
costumbres, tradiciones o legislacion especial o pueblos que descienden de pobla-
ciones que habitaron el pais en épocas de colonia o conquista o antes de establecerse
las fronteras estatales y que conservan sus formas particulares de vida, criterio funda-
mental para llegar a identificar estos grupos es la conciencia de identidad indigena.

El principio fundamental que rige todo el Convenio es el respeto a la forma de organi-
zacion social e identidad del pueblo indigena o tribal, reafirmando sus derechos como
ciudadanos, y respetando su diversidad étnica, cultural, religiosa y organizacional, y
su forma de relacion con el ambiente.

Aspecto medular para el tema a tratar es la obligatoriedad expresa de los Estados
de asumir la responsabilidad de desarrollar, con la participaciéon de estos pueblos,
acciones dirigidas a proteger sus derechos y garantizar el respeto de su integridad
y adoptar todas las medidas especiales para el resguardo de las personas, institu-
ciones, bienes, trabajo y ambiente de estos pueblos.

1051 La descripcion del contenido del texto fue tomada del sitio web http://www.oas.org, donde se encuentra el
Texto Consolidado del Proyecto de Declaracion preparado a la Presidencia del Grupo de Trabajo. Documento
emitido por el Consejo Permanente de la OEA, Comision de Asuntos Juridicos y Politicos, Grupo de Trabajo
encargado de elaborar el proyecto, del 17 de junio de 2003.

1052 Cita como base de la prevencion de la discriminacion declarada en la Declaracion Universal de Derechos
Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos, y de los humerosos instrumentos internacionales sobre la prevencion de la
discriminacion. Convenio 169, OIT.
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En su articulo sexto, expresamente se indica la obligatoriedad de los Estados de
consultar a los pueblos interesados mediante procedimientos apropiados y preferible-
mente utilizando sus instituciones representativas, cuando existan medidas legislativas
o administrativas que puedan afectarles directamente; la igualdad de condiciones de
participacion con los otros sectores sociales y en todos los niveles de adopcién de
decisiones tomadas en instituciones de eleccién popular o administrativas y cualquier
otra responsable de politicas y programas que les conciernan. Sefala la necesidad de
conducir las consultas de buena fe y la manera adecuada de su formulacion.

En el articulo 7 se establece el derecho de estos pueblos de elegir sus prioridades
de desarrollo, cuando se afecta su organizacion social tradicional y todas sus insti-
tuciones asi como su derecho a participar, que se convierte en deber estatal, en la
formulacion, aplicacion y evaluacion de los planes y programas de desarrollo nacional
y regional que les pudiera afectar. Se establece el respeto al derecho de la propiedad
y posesion de tierras ocupadas en forma tradicional y el derecho de los pueblos de
participar en el uso, administracién y conservacion de los recursos naturales que
se encuentren en sus tierras. Contempla la obligacién de consulta de los gobiernos
a estos pueblos, cuando la propiedad de los minerales y recursos del subsuelo y
recursos sobre la tierra pertenezca al Estado, antes de autorizar o iniciar cualquier
acto de prospeccion o aprovechamiento y la participacion de estos pueblos de los
beneficios de ese aprovechamiento, previamente consultado. Igual consulta rige en
caso de pretender enajenar los terrenos a favor de terceros.

Luego de una lectura del Convenio se puede observar que el mecanismo de consulta
obligatoria por parte del Estado en las acciones que puedan afectar los intereses
de estas comunidades se convierte en un importante instrumento de participacién
publica de los pueblos indigenas en la proteccién del ambiente del que son depen-
dientes, para perpetuar su forma de vida y su vision del mundo.

Como indica la doctrina, “El Convenio va mas alla de una simple reafirmacion de los
derechos humanos basicos al tratar de cerrar la brecha entre los derechos econo-
micos y humanos que se evidencia actualmente en el impacto negativo del desarrollo
entre estos pueblos.’® Asi, los articulos 14 y 15 contienen el reconocimiento de los

1053 Para ejemplos directamente vinculados al sector energético ver: Centro de Derechos Econémicos y Sociales
(CESR), Violaciones de Derechos en la Amazonia Ecuatoriana, Las Consecuencias Humanas del Desarrollo
Petrolero, Ediciones Abya Yala, Quito, Ecuador, 1994; Kimerling, J., F.C.U.N.A.E., Crudo Amazdnico, Abya
Yala, Quito, Ecuador, 1993; Dandler, J., et.al, Pueblos Indigenas de la Amazonia Peruana y Desarrollo
Sostenible, Oficina Internacional del Trabajo, Lima, Pert, 1998. Citado por de Barrea, LK., Op. cit. En
Costa Rica, resulta de importancia mencionar el caso de la petrolera Harken, iniciado por una licitacion
internacional del gobierno en 1997 para el otorgamiento de permisos de exploracion y explotacion petrolera
en cuatro bloques, dos terrestres y dos marinos en Limén, adjudicandose a la empresa norteamericana MKJ
Xploration Inc., mediante resolucion R-702-98MINAE, empresa que cedié sus derechos a Harken Energy
Corporation, dandose los procesos de adjudicacion y aprobacion del EIA sin consulta real a los pueblos que
serfa afectados. En atencion a la ausencia de difusion de informacion y no consulta, la comunidad asesorada
con la ONG Justicia para la Naturaleza, interpone un recurso de amparo ante la Sala Constitucional alegando
la violacion del Convenio 169 de la OIT, los Principios 10 y 17 de la Declaraciéon de Rio, entre otros, que
resuelve mediante el voto 2019-2000, declarandolo con lugar y anulando el acto de adjudicacion de la
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derechos de estos grupos sobre la tierra y los recursos naturales (de propiedad o
posesion) incluyendo el derecho a participar en el uso, manejo y conservaciéon de
estos recursos.” %

Se obliga a los Estados a adecuar su legislacion y someterse a un proceso de control
y monitoreo por parte de las estructuras existentes dentro de este organismo interna-
cional, que tendria la facultad de elevar a la Corte Internacional de Justicia todas las
cuestiones o dificultades relativas a la interpretacion del Convenio (Articulo 37 de la
Constitucion de la OIT).

Los paises que han firmado y ratificado este convenio hasta el afio 2006, son:
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Dinamarca, Republica Dominicana,
Ecuador, Fiji, Guatemala, Honduras, México, Noruega, Paises Bajos, Paraguay, Peru
y Venezuela. %%

Existen otros instrumentos internacionales que regulan la injerencia de los pueblos
indigenas y grupos tribales en la conservacion del ambiente, que en primer término
reconocen los derechos humanos basicos como el de salud, calidad de vida, ambiente
sano, los de caracter econémicos, politico y social y la lucha contra la discriminacién
por motivos de diversidad cultural, religiosa, étnica o politica de estas poblaciones.

Citamos la Declaracién de Viena y el Programa de Acciéon de la Conferencia Mundial
sobre Derechos Humanos de 1993, que llama de nuevo al compromiso de todos lo
gobiernos de asegurar el mayor bienestar econémico, social y cultural de los pueblos
indigenas. El disfrute del desarrollo sostenible e impone como obligacion estatal
“asegurar la total y libre participacién del pueblo indigena en todos los aspectos de la
sociedad, particularmente en los asuntos relacionados con ellos”.

Igualmente, la Convencién Internacional sobre Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales de 1976 y la Declaracion de Estocolmo de 1972, en su articulo 12, son
fundamento del reconocimiento y ejercicio de los derechos humanos, que pueden ser
utilizados para la defensa del derecho al ambiente de los pueblos indigenas.

En el Sistema Interamericano de Derechos Humanos se establece un conjunto de
derechos basicos reconocidos a todos los seres, asi como normas de conducta
vinculantes para los Estados y 6rganos que promueven y velan el cumplimiento y
observancia de los instrumentos internacionales. Se encuentran estatuidos 6rganos
jurisdiccionales que vigilan la conducta de los Estados que incumplen sus obliga-
ciones adquiridas a la luz de los tratados firmados y ratificados por las Partes, encon-
trandose la Comision Interamericana de Derechos Humanos y la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, como 6érganos encargados de custodiar la proteccién de los
derechos reconocidos en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (Pacto

licitacion, ya que previo acto adjudicatario no se consulté a las comunidades indigenas en forma apropiada
a las circunstancias.

1054 Citado en Barrera, L.K., Op. cit.
1055 Disponible en: http://www.ilo.org
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de San José de Costa Rica) y el Protocolo de San Salvador sobre derechos econé-
micos, sociales y culturales, que expresamente incluye el derecho al ambiente (art.
11).79% Estos 6rganos pueden aplicar en la resolucion de los casos, instrumentos de
rango legal internacional como el Convenio 169 de la OIT. Se cita como ejemplo la
intervencion en actividades petroleras y de gas que han afectado a pueblos indigenas
del Oriente Ecuatoriano.™

Efecto del Control de las Instituciones Financieras Internacionales sobre el
Cumplimiento de las Politicas Ambientales y de Participacion Publica en la
Ejecucion de los Proyectos Financiados

Un aspecto que debe ser analizado por su influencia positiva sobre el cumplimiento
de aspectos ambientales y de participacién publica de los sectores indigenas, es
la nueva variable que compone el proceso de financiamiento internacional de los
organismos financieros internacionales, que actualmente apunta a un control real
sobre el cumplimiento de directrices y lineamientos que los entes ejecutores de
dichos proyectos deben cumplir en materia ambiental y de participacion publica. Esta
variable se ha traducido en la proteccién de la participacion publica y de los pueblos
indigenas a nivel local.

Se indica que “tanto el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) como el Banco
Mundial (BM), probablemente los mas activos en la regién, se han avocado a la
promocién activa de la participacion en la toma de decisiones sobre desarrollo a nivel
local como una pre-condicion necesaria para asegurar que los beneficios de la ayuda
al desarrollo sean compartidos en forma equitativa entre las comunidades y que los
impactos ambientales —incluidos los sociales— sean mitigados o evitados a través
del disefio participativo de proyectos eficientes y sostenibles.%® Se pasa al reconoci-
miento de la diversidad de sectores y grupos poblacionales, que son vulnerables a los
cambios y transformaciones que un proyecto de desarrollo pudiera implicar en una
comunidad, que debe ser incluida en el proceso de toma de decisiones.®

El Banco Mundial, cuyo objetivo fundamental es la reduccién de la pobreza, posee
politicas y directivas que sirven de guia a sus funcionarios y a los deudores sobre
temas que afectan a poblaciones o personas por los proyectos financiados; a manera
de ejemplo, tenemos este tipo de instrumentos en balance de beneficios para hombres

1056 Debe notarse que siguiendo una recomendacion de la Asamblea General de la OEA (AG/RES. 1022 (XIX
-0/89), la Comisién, en coordinacion con el Instituto Indio InterAmericano, ha terminado el borrador de la
Declaracién Interamericana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas. El borrador incluye referencia
especifica a derechos ambientales y de participacion. Ver reporte de 1995 de la CIADH, sesién 812, Cap. V.
OEA, Washington DC, 28 febrero de 1996, citado por Barrerra, L.K., Op. cit.

1057 Indica Barrera, L., Op. cit.,, que en Jochnik, C., “Amazon Qil Offensive”, Multinational Monitor, January/
February 1995,12, Centro de Derechos Econdmicos y Sociales, se expone el caso.

1058 Barrera, L. K., Op. cit.

1059 Texto disponible en: http://www.worldbank.org./html/edi/sourcebook/sbhome.htm, Fuentes de Participacion
del Banco Mundial prélogo por Wolfensohn, citado por de Barrera, L.K., Op. cit.
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y mujeres, reasentamientos involuntarios de poblacion y pueblos indigenas e impacto
medioambiental.’®® Sobre el tema en estudio, este organismo financiero emitié la
Directiva Operacional 4.20 del 17 de septiembre de 1991, cuya finalidad es la protec-
cién de los intereses de las poblaciones indigenas. Esta directiva fue reemplazada por
la Politica Operacional OP 4.10 y las Normas de Procedimiento de Banco BP 4.10,
que recogen las principales disposiciones de la Directiva Operacional 4.20.

Esta directiva sostiene que el Banco debe asegurarse que el proceso de desarrollo
lleve al pleno respeto de la dignidad, los derechos humanos y el caracter unico de
los pueblos indigenas y que no sufran efectos adversos en el proceso del desarrollo,
recibiendo ademas beneficios econémicos y sociales compatibles con su cultura. De
especial importancia, exige la evaluacién del estado legal de los grupos y la capacidad
real de acceso a la justicia. Siendo indispensable que se les reconozca su derecho
al uso de la tierra, la proteccion contra posibles intrusos y el acceso a los recursos
naturales vitales para la subsistencia y reproduccién. La consulta y real participa-
cion de los pueblos indigenas en los proyectos que les pudieran afectar es el eje
central de esta directiva.'®' Se ha creado un Panel de Inspeccion independiente que
funciona como el instrumento para el acceso a entablar cualquier denuncia o queja,
habilitandose a las comunidades afectadas a acudir a él directamente o mediante el
representante del Banco en el pais. Este panel primero debera realizar una evaluacion
tentativa antes de emitir la solicitud de una investigacion completa.

Segun la Politica operacional 4.10, es necesario preparar un Plan para las Pueblos
Indigenas (PPI) en los proyectos en que se vean “afectados”, con la finalidad de
asegurar que no sufran consecuencias adversas durante el proceso de desarrollo y
que obtengan beneficios sociales y econémicos compatibles con su cultura. El PPI
es responsabilidad del prestatario y debe estar listo para su examen por el Banco
antes de la evaluacion inicial del proyecto. En la directriz operacional se aclara que el
PPI deberia basarse en una evaluacion social y de consulta con la poblacién indigena
afectada potencialmente por las actuaciones previstas.

El Banco debera “asegurarse que el plan ha sido preparado y sera aplicado con la
participacion de los grupos indigenas relevantes y puede ayudar al prestatario en su
disefio y ejecucion. La Directiva presta atencion particular a qué tan adecuados son los
marcos legales e institucionales para atender los asuntos indigenas asi como asuntos
de titulacion de tierras para evitar demoras en los proyectos debidas a problemas
provenientes de reclamos de tierras y recursos...” %%

La directiva 4.20 indicada fue sometida a dos evaluaciones por parte de un grupo de
expertos para verificar su cumplimiento, evaluacién que se fundamenta en la respuesta

1060 Consultado en el sitio web del Banco Mundial, Op. cit.
1061 Esbozado en Fergus, M., Op. cit.

1062 Directiva Operacional sobre Pueblos Indigenas 4.20 del Banco Mundial, disponible en: http://www.
bancomundial.org/

1063 Barrera, L.K., Op. cit.
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a las siguientes preguntas: a) ;en qué medida es pertinente la directriz operacional
para el desarrollo eficaz de las poblaciones indigenas?, b) cémo y en qué medida
se ha aplicado la directriz operacional? y c) ¢en qué medida ha resultado eficaz la
directriz operacional en la consecucién de sus objetivos? El informe emitido por el
grupo evaluador sobre la primera fase, constituye una respuesta a las dos primeras
preguntas, para llegar a la conclusion de verificar si esta directiva es coherente con la
estrategia de la reduccion de la pobreza del Banco Mundial.

A los efectos de analizar este mecanismo en la mejora de la participacion publica
indigena es interesante resaltar algunos datos de la evaluacion mencionada: fueron
investigados 234 proyectos cuya evaluacion inicial fue posterior a enero de 1992 y
que se cerraron antes del 31 de mayo de 2001. Indica la evaluaciéon que se observa
una influencia positiva en el disefio de aquellos proyectos, donde se aplico la direc-
triz operacional, obteniendo mejores calificaciones que los que no la aplicaron. Por
proyectos, la directriz operacional se aplicé en 55 de los 89 proyectos que podrian
afectar a poblaciones indigenas. En 29 de los 55 proyectos se incluyé un PPI, ya
fuera completo o parcial; en otros tres, la mayor parte de los beneficiarios pertenecia
a poblaciones indigenas, por lo que la directriz operacional era aplicable al disefio
del proyecto en su totalidad. Los otros 23 proyectos (de los 55 en los que se aplico
la directriz operacional) sélo satisfacian una de las medidas que requiere la directriz
operacional.

Esto no significa que los restantes 34 de los 89 proyectos hayan tenido realmente
repercusiones negativas sobre las poblaciones indigenas o no hayan beneficiado a
las mismas, pero sugiere una atencion insuficiente a los intereses de las poblaciones
indigenas durante la preparacién y la ejecucion de la operacion de préstamo. Ademas,
para entender la evolucion de la aplicacion de la politica, en el curso de la evaluacion
se examinaron los documentos de evaluacion inicial de otros 170 proyectos que estan
aun abiertos, de los que 140 se habian aprobado después del ejercicio de 1998. La
conclusién fue que en los Ultimos afos se habian realizado importantes progresos
en la aplicacion de la directriz operacional (se ha aplicado en mas del 60% de estos
proyectos y en el 90% de los proyectos susceptibles de tener repercusiones nega-
tivas sobre las poblaciones indigenas). Desde el punto de vista regional, ha habido
una mejora considerable en las regiones de América Latina y el Caribe y Asia oriental,
donde se aplico la directriz operacional en mas del 85% de los proyectos que afec-
taban a poblaciones indigenas. En los proyectos en los que no se aplicé la directriz
operacional las poblaciones indigenas eran beneficiarias en su mayor parte. Esta
mejora se debe probablemente a los cambios institucionales y estratégicos ocurridos
desde 1996.1%

1064 Al respecto ver Informe N. 25332. Aplicacion de la Directriz Operacional 4.20 sobre Poblaciones
Indigenas: examen documental independiente,10 de enero de 2003, Departamento de Evaluacién de
Operaciones. Grupo de Evaluacion de Paises y Relaciones Regionales del banco Mundial, disponible en:
http://www.bancomundial.org
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A pesar de los beneficios obtenidos con la aplicacién de esta directiva, el comité
evaluador hace hincapié en que en algunos paises aun no se percibe la identificacién
de la Directriz como un componente de acceso a los créditos, lo que se achaca a los
diferentes enfoques nacionales de la proteccion de estos grupos vulnerables. Por ello,
el Banco ha seguido el criterio de ajustarse a los diferentes marcos legales existentes
en cada pais y en otras ocasiones ni se ha planteado la cuestién por parte del orga-
nismo financiero, por lo que recomiendan una actitud mas activa en este tema por
parte del Banco Mundial.

El desarrollo del Plan para los Pueblos Indigenas sera indispensable para la aplicacion
de la Politica y tendra un positivo impacto sobre la participacién publica de los indi-
genas al involucrar los intereses de estas poblaciones en el desarrollo social y econ6-
mico del pais, con el componente de la participacion y consulta informada de estos
sectores. La presion de muchos sectores y organizaciones no gubernamentales que
criticaban la conducta indiferente del Banco, de exigir el cumplimiento de sus politicas
y normas en los proyectos que financia, generd la creacion de este tipo de controles
sobre proyectos mediante inspecciones de paneles de expertos independientes. 0%

En los analisis de desarrollo del Banco Mundial ha comenzado a identificarse como
uno de los problemas que contribuyen a la desigualdad y la pobreza en los paises
en desarrollo, especialmente en América Latina, la falta de acceso en la toma de
decisiones de grandes sectores sociales, que se han mantenido marginados desde la
época de la colonizacién, como patron regular en el desarrollo de los Estados. Por ello
es necesario crear instituciones y espacios de apertura a las grandes mayorias. %

Otro importante organismo financiero internacional es el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), que inici6 a finales de la década de los noventa la redefinicién de sus
objetivos, priorizando los temas de la reforma social, la disminucién de la pobreza,
la modernizacioén e integracion economica y la proteccion ambiental. En el programa
sobre modernizacion estatal ha financiado proyectos que tienden al fortalecimiento de
las estructuras e instituciones y a la sociedad civil. Las organizaciones indigenas tiene
la opcién de participar como una ONG, compitiendo por contratos con el BID, con el
consentimiento de su gobierno nacional. Al igual que el Banco Mundial, fue creado un

1065 Idem.

1066 Ver por ejemplo: sitio web de CIEL en: http://www.igc.apc.orgg/ciel/ifipr.ntml. Existen guias del Banco Mundial
dirigidas al sector privado del petréleo y gas donde manejan los conceptos de la participacion publica de
los indigenas, ver: McPhail, K., Dhabi, A., Integrating Social Concerns into Private Sector DecisionMaking, A
Review of Corporate Practices in Mining, Oil and Gas Sectors, BM Documento de Discusion No. 384, Banco
Mundial, Washington DC, 1998. Caso del Represa Hidroeléctrica del Valle Arum en Nepal de 1994-95, donde
se suspendio la ejecucion del proyecto al corroborarse por parte del panel de expertos que no se tomaron
en cuenta los intereses de las comunidades afectadas, seguimiento a la evaluaciones de impacto ambiental
y temas de reasentamientos de las poblaciones, descrito en Kiss A., Introduccion al Derecho Ambiental
Internacional, Curso 2, Programa de Capacitacion para la Aplicacion del Derecho Ambiental, UNITAR,
Ginebra, 2002.

1067 Al respecto ver Perry, G., Walton, M., Desigualdad en América Latina y el Caribe: ¢ruptura con la historia?,
disponible en: http://www.bancomundial.org
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Panel de Inspeccion de investigacion de quejas y debe demostrarse el efectivo dafio
resultante de los proyectos. Dentro de la estructura del BID se encuentra una Unidad
especial técnica sobre temas comunitarios e indigenas, cuya funcion es la elaboracion
de estudios y asesorias. 0%

Estos espacios que se van creando para la participacion ciudadana de los pueblos
indigenas, en procura de la proteccién de su derecho a la determinacion, respeto a la
diversidad cultural y acceso a un ambiente sano y a los recursos naturales, presionan
a los Estados, a adecuar sus conductas y marcos legales a normas inclusivas de
estos sectores, tomando en consideracidn sus intereses y necesidades basicas. Se
requerira fortalecer la capacidad organizativa de estos pueblos y el trabajo conjunto
para utilizar este importante mecanismo.

2. Desarrollo de la Participacion Ptblica en el Ambito Internacional

Como ya fue citado en la seccién de antecedentes, la participacion ciudadana
0 publica en sus primeras manifestaciones se puede localizar en los procesos de
evaluacion de impacto ambiental aplicados en la Unién Europea y en Estados Unidos
de Norteamérica, desde la instauracion de este instrumento preventivo por la NEPA
en 1970, y el Régimen de Actividades Clasificadas. El componente de la participacion
ciudadana dentro de los procesos o permisos que los gobiernos otorgan, empieza a
avistarse en forma esporadica y no es concebido como un derecho real de los ciuda-
danos, sino como un aspecto mas, dentro de todo un procedimiento determinado.

No es sino hasta la década de los ochenta, cuando comienza a mostrarse este derecho
como tal y se inicia un sorprendente desarrollo en el Derecho Ambiental Internacional,
mediante sus instrumentos de soft law, iniciAndose con el reconocimiento de la nece-
sidad de involucrar a los ciudadanos en las politicas de desarrollo sostenible, especifi-
camente en el Informe de la Comisién Brundtland y posteriormente otros instrumentos
lo desarrollan y van delineando lo que hoy se conoce como participacion publica. Es
de fundamental importancia, como ya fue mencionado, la Declaracion sobre Medio
Ambiente y Desarrollo de Rio 92, donde ocurre el reconocimiento expreso de la parti-
cipacion ciudadana.

1068 Tomado del sitio web oficial del Banco Interamericano de Desarrollo, disponible en: http://www.iadb.org
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2.1 Instrumentos del Derecho Ambiental Internacional de Caracter Global que
Incorporan la Participacion Publica

Antes y después de la Declaracién de Rio de Janeiro ha habido diferentes instrumentos
internacionales de caracter global, vinculantes y no vinculantes, que han incluido la
participacion publica o ciudadana en alguno de sus aspectos.

El Informe Brundtland

La Comisién Brundtland'®® determina, de alguna manera, el futuro del Derecho
Ambiental Internacional, ya que se considera el antecedente y base de la Declaracion
de Rio de Janeiro de 1992.

Entre los cambios urgentes necesarios para revertir la actual degradaciéon de los
recursos naturales que menciona el informe esta el de proveer una base futura para el
desarrollo, fundada en el aumento de los recursos naturales y la participacion popular
en la toma de decisiones. Lo importante del informe es la idea basica de detener la
utilizacion del capital ecolégico del planeta e iniciar la produccion sobre el interés que
se puede obtener de la administracion sostenida de sus recursos, para lo cual debera
modificarse el sistema econdmico mundial.

Todo el Informe gira en torno al concepto de desarrollo sostenible: “El desarrollo
economico y social —tanto de paises industrializados como de los que se encuentran
en vias de desarrollo— debe descansar en la base de su sostenibilidad (...) es el
desarrollo que satisface las necesidades del presente, sin comprometer la capacidad
de que las futuras generaciones puedan satisfacer sus propias necesidades”.'o™®

Una de las conclusiones a la que llega el Informe es que en la buisqueda de un desa-
rrollo sostenible se requiere, entre otros importantes aspectos,'’' un sistema politico
que asegure una participacion ciudadana efectiva en la toma de decisiones y debe
iniciarse con la creaciéon de un orden econémico mas equitativo.

Este importante primer paso, que reconoce la participacion ciudadana en el logro del
desarrollo sostenible, constituye el inicio de una serie de iniciativas internacionales

1069 La Comisién Brundtland nacié cuando el Secretario General de las Naciones Unidas, en el afio 1983 le
solicité a la sefiora Gro Harlem Brundtland que constituyera una comision independiente para observar
la situacion del Medio Ambiente en el mundo y sugerir formas para que la creciente poblacion del planeta
pudiera satisfacer sus necesidades basicas en el siglo XXI. El grupo conformado por ministros, cientificos,
diplomaticos, legisladores, realizaron audiencias publicas en los cinco continentes y en abril de 1987
publicaron Nuestro Futuro Comun, que fue remitido a la Asamblea General de la ONU vy visto en la 42ava
sesién en ese mismo afo. La tarea primordial de la comisién fue presentar una Agenda Global para el
Cambio, con un mandato donde se mencionan aspectos fundamentales para la supervivencia del planeta y
sus formas de vida. Tomado de Nuestro Futuro Comdn. Un Resumen, Fundacion Friedrich Ebert.

1070 Ibid, p. 7.

1071 Otras condiciones son: un sistema econémico que genere excedentes y conocimiento técnico y sostenido
confiable, un sistema social que dé soluciones a las tensiones originadas en el desarrollo inarmdénico, un
sistema de produccion respetuosa de la base ecoldgica necesaria para el desarrollo, un sistema tecnolégico
capaz de encontrar nuevas soluciones, un sistema internacional que fomente patrones sostenibles de
comercio y fianzas. Tomado de Informe de la Comisién Brundtland.
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que iran definiendo, delimitando y configurando el derecho a la participacion publica
en materia ambiental.

Desde el Informe de la Comision, se impulsé el tema de la participacion publica en
las mesas de discusion y acuerdos internacionales donde se tocaban los temas del
desarrollo sostenible, situandose a los ciudadanos en una posicidon de poder dentro
de los sistemas politicos y especificamente en los procesos de toma de decisiones.

Cinco afos después de acogido el Informe Brundtland, se celebroé la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Ambiente y Desarrollo, que fue convocada a raiz de una
recomendacion que contenia el Informe. Es alli donde se profundiza el tema, adoptan-
dose la Declaracién de Rio, cuyo Principio 10 establecié que los asuntos ambientales
son mejor manejados con la participacién de todos los ciudadanos interesados a un
nivel relevante.

Auln cuando este instrumento es una declaraciéon y no un tratado con efectos juri-
dicamente vinculantes, ha inspirado la creacion de normas y politicas de apertura a
sectores sociales nacionales dentro de las que se discuten asuntos ambientales que
los afectan y se va transformando en un principio guia en materia ambiental.

En la Conferencia fueron adoptados otros documentos que contemplan la participa-
cion publica: la Agenda 21 y el Convenio sobre la Diversidad Biolégica.

Carta Mundial de la Naturaleza

Esta Carta fue adoptada y proclamada por la Asamblea General de las Naciones
Unidas, en su Resoluciéon 37/7, el 28 de octubre de 1982. Reconocié la pertenencia y
dependencia de la especie humana con la naturaleza, que ha sido afectada por un uso
irracional de los recursos, minando los beneficios que ésta nos puede brindar. Erigidé
como uno de sus principios el respeto a todas las formas de vida y la conveniencia
de una administracion racional de los recursos por parte de todos. Del texto de esta
carta emana que la responsabilidad de vigilancia y custodia de la naturaleza comienza
a trasladarse a la sociedad civil y se profundiza entendiendo el dafio que el hombre
puede producirle a su entorno y a si mismo.

En relacién con la participacion publica, se erigen dos disposiciones importantes, una
referida a la educaciéon ambiental y la difusiéon de conocimientos, por todos los medios
y en especial mediante la educacion general, y el articulo 16, que indica los elementos
esenciales de toda planificacion que deberan ponerse a disposicion de la poblacién
por medios adecuados y antelacién suficiente, para que ésta pueda participar efecti-
vamente en los procesos de consultas y adopcioén de decisiones.

El Convenio sobre la Diversidad Bioldgica

Constituye el instrumento internacional mas importante relativo a conservacion y uso
racional de la diversidad bioldgica, siendo la distribucion justa y equitativa de los
beneficios derivados del uso de los recursos genéticos su objetivo principal.
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El articulo décimo relativo a la “Utilizacién sostenible de los componentes de la diver-
sidad bioldgica” establece, entre las acciones que recomienda a las Partes, proteger
el uso tradicional de los recursos biolégicos, ejercido por comunidades autéctonas,
que sean compatibles con la conservacién de estos recursos; prestar ayuda a las
poblaciones locales para preparar y aplicar medidas correctivas en las zonas degra-
dadas donde la diversidad biolégica se ha reducido; y fomentar la cooperacién entre
sus autoridades gubernamentales y el sector privado en la elaboracion de métodos
para la utilizacién sostenible de los recursos biolégicos. Recomienda a los Estados
que adopten incentivos econdmicos para que la sociedad haga un uso racional de los
recursos y los conserve.

Del analisis de estas recomendaciones, se visualiza un envolvimiento del gobierno
con el sector privado en el manejo y gestion de los componentes de la biodiversidad.
Al menos, exhorta a los Estados signatarios a involucrarse de esta manera.

En la parte relativa a la investigacién y capacitacion, se sefiala que las Partes deberan
mantener programas de educacion y capacitacion cientifica y técnica en las medidas
de identificacién, conservacién y uso racional de la diversidad bioldgica, ademas de
fomentar la investigacion en este campo.

Lo anterior es un aspecto muy importante para facilitar y encauzar la participacion
publica ambiental, que como se puso de manifiesto, se requiere de sociedades
que cuenten con individuos sumamente informados y organizados. Al respecto, la
Convencioén profundiza y regula, en su articulo 13, el tema de Educacion y Conciencia
Publica, donde exhorta a las Partes a promover la comprension de todos los miem-
bros de la sociedad de la importancia de la biodiversidad, utilizando las medidas
de difusion de informacién y la inclusién de estos temas en la educacion. Establece
la posibilidad de cooperacién con organizaciones intergubernamentales y gobiernos
para desarrollar programas de educacion y sensibilizacion del publico, en lo que
respecta a conservacion y utilizacion sostenible de la diversidad biolégica.

La Convencion contempla un tema de suma trascendencia: la relacién del instru-
mento de la evaluacion de impacto ambiental y la participaciéon publica. Sobre este
instrumento ambiental indica la doctrina: “Las evaluaciones de impacto ambiental
son un instrumento que ayuda a la toma de decisiones politicas sobre la viabilidad
0 no de un proyecto u obra propuesta. La Evaluacién Impacto Ambiental (EIA) da
informacion sobre los posibles efectos de estos proyectos en el ambiente. Sabido que
las decisiones finales recaen sobre la administracién publica, es decir el Estado; debe
ser entendido a su vez que las autoridades publicas trabajan para el publico y si estas
quieren saber qué es lo que el pueblo necesita, se debe participar a los ciudadanos
cuando se va a tomar una decision.” 72

1072 Aguilar Rojas, G., et. al., Manual de Participacion Publica en Evaluaciones de Impacto Ambiental para
Centroamérica, UICN-Union Mundial para la Naturaleza, Oficina Regional para Mesoamérica, Moravia, Costa
Rica, 2004.
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En el articulo 14 sobre Evaluacién del Impacto y Reduccion al Minimo del Impacto
Adverso, se promueve el establecimiento de procedimientos apropiados para la
exigencia de la evaluaciéon del impacto ambiental de los proyectos propuestos que
puedan tener efectos adversos importantes para la diversidad biolégica con miras a
evitar o reducir al minimo esos efectos y, cuando proceda, permitira la participacion
del publico en esos procedimientos.

Con el objeto de regular el tema de la Bioseguridad, se adopté en 2000, el Protocolo
de Cartagena sobre Seguridad de la Biotecnologia del Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica, donde se establecié un novedoso mecanismo de diseminacion de la
informacion en el tema de la bioseguridad, mediante el fomento de la sensibilizacion,
educacién y participacion del publico en el tema de la seguridad en la transferencia,
manipulacién y uso de los organismos transgénicos. Para ello, los Estados deberan
asegurar el acceso a la informacién sobre los organismos que puedan ser impor-
tados y exportados, realizar procesos de consulta sobre la adopcion de decisiones
y los resultados de esas decisiones y la conformacién del Centro de Intercambio de
Informacién sobre Seguridad de la Biotecnologia, que funcionaria como la plataforma
informativa de todo el protocolo, utilizando tecnologia de Internet para el desarrollo
de muchos de sus objetivos.

Lo que se critica de este protocolo es que, a pesar de mostrar claridad respecto del
acceso a la informacién, no hace lo mismo en relacién con el acceso a la justicia.’o™

La Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico

Muchos paises han ratificado esta Convencion que posee una serie de mecanismos
para facilitar el acceso a la informacién y la participacién publica, ejercidos a través
de la obligacion de los Estados de presentar reportes que son hechos publicos por las
Conferencias de las Partes y la Secretaria.

En la practica solo acceden a esa informacion los Estados Partes de la Convencion
y un limitado numero de organizaciones internacionales. A nivel nacional, se tiene
acceso a solicitar informacién de peticiones individuales sobre el tema de cambio
climatico y sus efectos, aunque en realidad dicho acceso se encuentra aun limitado.
Se le critica que no tiene regulacion sobre el acceso a la justicia por parte de los
Estados partes, organizaciones, ONGs, organizaciones internacionales o personas
fisicas. 07

1073 El Protocolo de Cartagena se elaboré para el desarrollo de los pérrafos 3 'y 4 del articulo 19 y el inciso g)
del articulo 8 y el articulo 17 del Convenio, y segun la decisién 1I/5 de la Conferencia de las Partes, sobre la
elaboracion de un protocolo sobre seguridad de la biotecnologia, centrado especificamente en el movimiento
transfronterizo de cualesquiera organismos vivos modificados resultantes de la biotecnologia moderna que
puedan tener efectos adversos para la conservacion vy la utilizacion sostenible de la diversidad bioldgica,
que establezca en particular, para su examen, procedimientos adecuados para un acuerdo fundamentado
previo.

1074 |deas expuestas en Cordonier Segger, M., Op. cit.
1075 Idem.
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El Plan de Implementacion de las decisiones de la Cumbre Mundial sobre el
Desarrollo Sostenible de Johannesburgo 2002

Los principios de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo, la Agenda 21 y el Plan para la ulterior Ejecucién de la Agenda 21, mencionan
dentro de sus objetivos, en forma frecuente, la necesidad de medidas concertadas
para la consecucion del principal objetivo: la erradicacion de la pobreza, tomando en
cuenta las necesidades de todos los sectores, en especial las mujeres y los pueblos
indigenas.

A manera de ejemplo, en este Plan de Aplicacién en el tema de la diversidad biolégica
en su punto 42, inciso |, menciona como aspecto necesario para la conservacion de
la diversidad biolégica: fomentar la participacion efectiva de las comunidades auté-
nomas y locales en la elaboracion de politicas y la adopcién de decisiones sobre la
utilizacion de sus conocimientos tradicionales. En sus Modos de Ejecucioén del Plan
se indica en el acapite 119 lo siguiente: garantizar el acceso a nivel nacional a la
informacion ambiental y a las actuaciones judiciales y administrativas, en asuntos de
medio ambiente, asi como la participacion del publico en la adopcién de decisiones
como modo de impulso del principio 10 de la Declaraciéon de Rio sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, teniendo plenamente presentes los principios 5, 7 y 11 de
esa Declaracion. 07

Con este reciente documento se observa que a lo largo de las discusiones de acuerdos
y tratados a escala mundial siempre surge el tema de la participacion publica como
instrumento y condicion para alcanzar los objetivos propuestos, sea de erradicacion
de la pobreza, el desarrollo sostenible, la gestién de un determinado recurso o de
algun riesgo en particular.

2.2 Desarrollo de la Participacion Publica en el Ambito Europeo

En Europa el tema de la participacion publica en materia ambiental ha tenido un
impresionante desarrollo al punto tal que se han elaborado instrumentos especificos,
que obligan a los Estados a adecuar sus estructuras juridicas y administrativas, para
hacer posible el ejercicio real de este derecho en su variable ambiental.

Para la Unién Europea, el Derecho a la Informacion y la Participacion Ciudadana, estan
estrechamente ligados. Asi, el Sexto Programa de Acciéon comunitario en Materia
de Medio Ambiente®” establece que las metas de la politica en materia de medio
ambiente de la Union Europea basada, entre otras, en la participacion, procuraran
alcanzarse por medio de:

1076 Plan de Aplicacion de las Decisiones de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, Johannesburgo,
Sudafrica, setiembre del 2002.

1077 Decision No 1600/2002/CD del Parlamento Europeo y del Consejo de 22 de julio de 2002 por la que se
establece el Sexto Programa de Accién Comunitario en materia de Medio Ambiente, Diario Oficial de las
comunidades Europeas, L 242/1, 10.9.2002.
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e Mecanismos, reglas y principios de buen gobierno en cuyo marco se consulte
ampliamente a los interesados en todas las etapas.

e Refuerzo de la participacién en el proceso de dialogo de las ONGs mediante un
apoyo que incluya financiacion comunitaria.

e Garantia de puesta a disposicién de informacién en forma periédica que pueda
facilitar, entre otras, las decisiones politicas, el seguimiento y revision de las
estrategias de integracion sectorial y el desarrollo sostenible, as la informacién al
publico.

Para realizar el Programa Comunitario, la Union Europea (UE) propone estrategias
tales como incrementar el didlogo con la industria, perfeccionar la planeacion fisica
y estratégica a través de las evaluaciones de impacto ambiental, mejorar la gestion
y control de los procesos de fabricacién, realizar auditorias ambientales, evaluar y
contabilizar los dafios al ambiente, instaurar un sistema de etiquetas ecolégicas, auto-
rregulacién y derecho a la informacion.

La doctrina europea sefala que el derecho de acceso a la informacién ambiental en
el Derecho Internacional (como componente esencial de la participacion publica en
esta materia) de toda la sociedad o de un grupo determinado de personas, como los
trabajadores por ejemplo, ha tenido un desarrollo muy reciente a partir del inicio de
la década de los noventas. El derecho ambiental tiene una conexién directa con el
derecho de participar en los procesos de EIA y se va fortaleciendo con la obligacion
de comunicacién publica de actividades y riesgos ambientales y la educacion y publi-
cidad de las decisiones y los actos. Los primeros desarrollos que se identifican son
la Directiva 90/313/ECC sobre Libertad de Acceso a la Informacién sobre el Medio
Ambiente, el Convenio sobre Medio Marino OSPAR y la Convencion del Consejo de
Europa sobre Responsabilidad Civil en materia de Dafos resultantes de Actividades
Peligrosas para el Ambiente (1993); acuerdos internacionales donde se elaboran
modalidades para dar efecto al derecho de las personas de acceder a informacion
ambiental con las limitaciones indicadas en cada instrumento.

Al respecto, se estudian los principales instrumentos emitidos en el seno del Derecho
comunitario europeo.

La Directiva 90/331/ECC sobre Libertad de Acceso a la Informacién sobre el
Medio Ambiente

Esta Directiva constituyé un gran avance en el area del acceso a la informacion
ambiental en Europa, que significd romper con la tradicional actitud de muchos
Estados europeos de mantener la informacién ambiental fuera de la disponibilidad de
la poblacion. Luego de su adopcion, cada Estado debié modificar sus legislaciones y
formas de organizacién para hacer cumplir esta importante norma ambiental.

1078 Guia de Participacion Ciudadana en Materia Ambiental de México, Op. cit.
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Laintervencidn del publico, se contemplé desde la perspectiva de que el publico debe
poder participar del modo mas completo posible en los procesos de toma de deci-
siones relacionados con las autorizaciones de construccion, los permisos de funcio-
namiento, las licencias para emisiones o vertidos, etcétera. Los ciudadanos tienen un
interés directo en la calidad del entorno en el que viven y ademas, pueden influenciar
en forma considerable el buen comportamiento de las empresas en su zona, quiza
incluso como empleados o directivos. Este principio debe también aplicarse a la infor-
macién que esta a disposicion de las instituciones comunitarias.

El articulo 9, obligd a los Estados miembros de la Unién Europea, a partir del 31 de
diciembre de 1992, a transponer la directiva a sus legislaciones nacionales. Algunos
paises tardaron mas que otros en el proceso de implementaciéon. Por ejemplo
Dinamarca, Francia y Holanda, donde ya existia legislacion de acceso a la informacion
publica, solo tuvieron que hacer cambios menores. Bélgica, Irlanda, Luxemburgo e
Inglaterra fue el segundo grupo en implementarla, ya que se dieron a la tarea de crear
leyes especificas para ese fin. El tercer grupo estuvo integrado por Alemania, Portugal
Espafa, Grecia e ltalia, donde la implementacién tuvo un lento proceso, justificado
quiza por la existencia de una legislacion deficiente al respecto. Luego se implementé
en Austria, Finlandia y Suecia.

Entre los aspectos mas importantes de esta Directiva, puede mencionarse el articulo
3 que indica la obligacion de todas las autoridades publicas que tengan en su poder
informacion ambiental de ponerla a disposicion de la poblacion, aunque el solicitante
no tenga interés directo, sea una persona fisica o juridica, ciudadana europea o
extranjera. La Directiva abarca la informacién relativa al ambiente, es decir sobre el
estado del agua, aire, suelo, fauna, flora y espacios naturales segun el articulo 2.a.

Esta Directiva fue derogada por la Directiva 2003/4/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo, del 28 de enero de 2003, relativa al acceso del publico a la informacién
medioambiental, emitida para adecuarse a la Convencién de Aarhus.

En 1985 la Comunidad adopté la Directiva 85/337/CEE sobre evaluacion del impacto
ambiental, en la que se preveia la informacién al publico sobre las solicitudes de auto-
rizacion de los proyectos contemplados por la Directiva y se establecia la necesidad
de ofrecer al “publico interesado” la posibilidad de expresar su opinion acerca de tales
proyectos, antes que adoptar una decisién al respecto. Luego, en 1990 la Comunidad
adopto la Directiva 90/313/CEE sobre la libertad de acceso a la informacion en materia
de ambiente.

Ambas Directivas, sucesivamente aplicadas por los Estados Miembros, sirvieron como
modelo a escala internacional, de modo que su filosofia fundamental ha quedado
incorporada en la Convencién de Aarhus.

Entre otras Directivas relacionadas con el tema, se puede citar la Directiva 2003/35/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de mayo de 2003, por la que se esta-
blecen medidas para la participacion del publico en la elaboracion de determinados
planes y programas relacionados con el medio ambiente y por la que se modifican,
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en lo que se refiere a participacién del publico y acceso a la justicia, las Directivas
85/337/CEE y 96/61/CE del Consejo.

Convencion sobre el Acceso a la Informacion, la Participacion del Publico
en la Toma de Decisiones y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales
(Convencién de Aarhus)

Constituye el mas elaborado instrumento juridico internacional con efectos vincu-
lantes que trata en forma especifica la participacion publica en materia ambiental. La
Convencion fue adoptada por la Comisiéon Econémica para Europa de las Naciones
Unidas, el 25 de junio de 1988, en Aarhus, Dinamarca, durante la Cuarta Conferencia
Ministerial sobre Medio Ambiente en Europa.

Se le considera como un importante avance para la defensa del ambiente y una
fortaleza para la democracia, por contribuir a la mejora de los derechos de los ciuda-
danos y organizaciones no gubernamentales, que cuentan con un instrumento que les
permite acceder a los procesos de elaboracion de las politicas publicas que tengan
relacion con la materia ambiental. La inclusion de los habitantes de los paises mejora
la estabilidad social y la legitimacion de las politicas, ya que al ser consultados, los
acuerdos son aceptados al ponerlos en practica y se contribuye a la paz social. Es
un instrumento que establece criterios minimos para los Estados y no un techo, es
decir, cada Estado puede ir mas alla de lo dispuesto por la Convencién para crear
un escenario mas amplio a la participacion ciudadana en todos o algun aspecto que
contempla.

Se dice que Aarhus fue adoptado por la necesidad de mejorar el ambiente de la
region, debido a su constante deterioro y por la necesidad de contar con el apoyo
social para ejecutar las politicas estatales, ademas de tener una sociedad vigilante de
las acciones de los gobiernos y las empresas que pudieran dafar el entorno.°”

Luego de su adopcidn, se celebraron dos reuniones por parte del Grupo de Trabajo de
los paises signatarios en los afios 1999 y 2000, para preparar la primera Reunién de las
Partes, que se efectud en tres ocasiones entre el afio 2001 y el 2002. La Convencién
entré en vigencia el 30 de octubre del afio 2001 y el proceso de ratificaciéon en cada
pais fue sumamente rapido. Una reunién extraordinaria de las Partes, fue realizada
en mayo de 2003 en Kiev, Ucrania, en el marco de la quinta Conferencia Ministerial
Europa para el Medio Ambiente, donde fue adoptado el Protocolo de la CEPE/ONU
sobre Registros de Emisiones y Transferencias de Contaminantes,® firmado por
treinta y seis Estados, conocido como el Protocolo de Kiev.

1079 Sobre contenido y antecedentes de la Convencion de Aarhus,
ver: http://europa.eu.int/scadplus/Leg/es/Ivb/128056htm.

1080 Cuyo nombre en inglés es Protocol on Pollutant Release and Transfer Registers, adoptado y firmado en la
Ciudad de Kiev, Ucrania y conocido como Protocolo de Kiev.
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2.2.1. Contenido de la Convencioén

Una mayor sensibilizacion de la opinion publica respecto de la problematica ambiental,
el desarrollo de la legislacién en este tema y el reparto de las diferentes responsa-
bilidades entre los agentes gubernamentales y no gubernamentales en la gestion
de los recursos naturales, establecieron el escenario ideal para la adopcién de esta
Convencion.

Su objetivo es la proteccion del derecho de todos los individuos a vivir en un entorno
adecuado para su salud y bienestar. La Convencién se centra en la regulacion de
tres aspectos: el desarrollo del acceso de los ciudadanos a las informaciones de que
disponen las autoridades publicas que pudieran tener injerencia en materia ambiental,
impulsar la efectiva participacion publica en la toma de decisiones que repercutan
sobre el ambiente y mejorar o crear las condiciones de acceso a la justicia.

Esos objetivos principales se alcanzaran, en tanto los Estados cumplan con las obli-
gaciones estipuladas en el texto, donde basicamente se trabaja en torno a tres ejes: el
real acceso a la informacion mediante la disposicion al ciudadano de toda la informa-
cion y archivos que tenga el gobierno en su poder, la creacion de las vias adecuadas
de participacion social en los procesos de toma de decisiones administrativas, como
también el control de que sean procesos transparentes, y la legitimacién procesal de
todas las personas para que puedan elevar al conocimiento de un 6rgano administra-
tivo, una denuncia sobre una empresa, persona privada o el mismo Estado ante los
Tribunales nacionales, por incumplir sus obligaciones de caracter ambiental.

Las Partes deben reformar sus legislaciones, reglamentar los aspectos no regulados,
permitir un mayor acercamiento entre ciudadanos y autoridades publicas, fomentar
la educacién ambiental de la sociedad civil para crear mayor conciencia social
sobre el tema, y apoyar a las organizaciones sociales que trabajen en la proteccion
ambiental.

En lo que respecta al acceso a la informacién ambiental,’®' en su primera parte, la
Convencion contempla importantes derechos y obligaciones, regula plazos en los
que se debe responder al ciudadano y los motivos que podrian alegar los funcionarios
publicos para rehusar a dar informacion al solicitante y si lo que se solicita se encuentra

1081 Informacion ambiental es informacion acerca de: el estado del medio ambiente y de los elementos que lo
constituyen, tales como el agua, el aire, la tierra, los suelos, la atmdsfera, los paisajes y los parajes naturales;
la diversidad bioldgica, incluyendo los organismos modificados genéticamente; otros factores, tales como
las sustancias, el ruido y las radiaciones, asf como determinadas actividades y medidas. Se incluyen aqui las
politicas, leyes, planes y programas que puedan afectar a la calidad del medio, asi como los datos utilizados
en los analisis econdémicos empleados en la toma de decisiones en materia ambiental; el estado de la salud,
la seguridad y las condiciones de vida de las personas, asi como el estado de los lugares y edificios de
interés cultural que pudieran verse afectados por la calidad del medioambiente. Esta informacion puede
estar disponible en forma escrita, visual, electrénica, oral, o en cualquier otra forma material. No importa. En
cualquier caso toda persona tiene derecho a obtener esa informacion.”, “Que es el Convenio Aarhus?” De
Ecoforum, Edicién Mara Silina y Juris martins/EBB, Bélgica, octubre 2002.
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en documentos en proceso de redaccion o elaboracion. La regla juridica es que toda
informacion es publica y accesible a la sociedad, salvo causas excepcionales.

Se regula también la posibilidad de rechazar solicitudes de acceso a informacién,
cuando exista secreto en deliberaciones de las autoridades competentes por motivos
de seguridad publica, defensa nacional o para que el sistema judicial funcione correc-
tamente y aspectos de secreto industrial o comercial por derechos de propiedad
intelectual.

Todos los criterios del rechazo, que deben ser fundamentados, deben ser interpre-
tados en forma restrictiva, favoreciendo el interés publico; ademas se debe indicar al
solicitante las vias legales que tiene a su disposicion para recurrir a ese rechazo.

A todos los entes publicos se les impone la obligacion de mantener la informacion
actualizada y disponible en medios accesibles como listas, registros y ficheros dispo-
nibles al publico. Se promueve el uso de bases de datos electrénicos, con informa-
cién sobre la situacion del ambiente, legislacion existente, identificacion de todos los
planes o politicas nacionales y los convenios internacionales pertinentes.

La segunda parte regula la participacion publica en el proceso de toma de decisiones.
Esta participacién debera estar garantizada en todos los procedimientos donde se
autoricen actividades que puedan crear un dafio potencial al ambiente, en especial
las actividades industriales, las cuales estan mencionadas en el texto del instrumento.
Sera determinante para el otorgamiento de la autorizacion, lo que haya resultado de
la consulta a la sociedad.

En los procedimientos de consulta para la toma de decisiones y de acuerdo con la
doctrina citada, desde el inicio del proceso se debe facilitar a los ciudadanos informa-
cion sobre el asunto del cual se tomara la decision, la autoridad publica competente y
el procedimiento a seguir, estipulando como obligacion general, el establecimiento de
plazos razonables que permitan a los ciudadanos la real participacién en la creacion
de normas y reglamentos de protecciéon del ambiente. Ademas, establece un proceso
mas simple al que deberan adecuarse las instituciones que planeen las politicas y
programas en materia ambiental.

Otro de los aspectos fundamentales contemplados por la Convencién es el acceso
a la justicia, es decir, la posibilidad o legitimacion de los ciudadanos que consideren
que su derecho de acceso a informacién en materia ambiental fue lesionado, por
haberse ignorado su peticion, rechazado sin fundamento legal o haberse rendido la
informacion pero en forma insuficiente. En este punto la Convencion va mas alla y
establece la obligacion de asegurar el acceso a la justicia si se violara el procedi-
miento de participacion publica en los diferentes procesos: toma de decisiones para
autorizaciones, creacién de normativa, procesos judiciales o administrativos donde
exista evidente violacién de la legislacion ambiental por acciéon u omision del Estado
0 los particulares.

559



Directiva 2003/ 35/ CE del Parlamento Europeo y del Consejo de la Union Europea
de 26 de mayo de 2003

Establece, entre otros, medidas para la participacion del publico en la elaboracion de
planes y programas medioambientales y modifica las Directivas 85/337/CEE y 96/61/
CE del Consejo en los temas de participacién publica y acceso a la justicia.

El objetivo fundamental de esta Directiva es contribuir a la aplicacién de las obliga-
ciones derivadas del Convenio de Aarhus, que no puede ser alcanzada de manera
suficiente por los Estados Miembros, tal y como esta estructurada la legislacion
actual, la que debe ser adoptada con base en los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad, para que los Estados modifiquen sus ordenamientos juridicos y su
estructura administrativa.

El articulo segundo regula la participacién publica en planes y programas, enten-
diéndose por “el publico” a una o varias personas fisicas o juridicas, asociaciones y
otras que se presenten en la practica nacional. Cada Estado debera garantizar que
el publico participe efectivamente desde un inicio en la preparaciéon, modificacion o
revision de planes y programas segun actividades del Anexo | de la Directiva. Para
ello los Estados deberan velar por suministrar informacién a la sociedad, mediante
diferentes medios sobre estos planes propuestos, sobre el derecho a participar en
estos procesos decisorios y la autoridad competente a la cual acudir donde puedan
expresar sus opiniones antes de la adopcion definitiva, que deberia tener en cuenta
los resultados de la participacion de los ciudadanos.

Se obliga a las autoridades publicas a suministrar informacién sobre aspectos de los
proyectos y planes con suficiente tiempo y, una vez adoptada la decision, la autoridad
competente debe informar y razonar sus resultados.

Esta Directiva expresamente indica que se debe promover “la participacion de asocia-
ciones, organizaciones y grupos Y, en particular, la de organizaciones no guberna-
mentales que trabajan en favor de la proteccion del medio ambiente, sin olvidar, entre
otras cosas, la educacion medioambiental del publico”,*¢¢ todo lo cual fortalece la
posicion de las ONGs dentro de los mecanismos de tutela ambiental en un proceso
transparente e inclusivo de la sociedad en la cual esta inmerso.

La Directiva reafirma los diferentes aspectos regulados en el Convenio de Aarhus,
pero detalla las obligaciones generales, indicando qué tipo de informacion debe

1082 La Directiva 85/337/CEE del Consejo, de 27 de junio de 1985, relativa a la evaluacion de las repercusiones de
determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente, y la Directiva 96/61/CE del Consejo,
de 24 de septiembre de 1996, relativa a la prevencion y al control integrados de la contaminacion, deben
modificarse para asegurar su plena compatibilidad con las disposiciones del Convenio de Aarhus vy, en
particular, con su articulo 6 y con los apartados 2 y 4 de su articulo 9.

1083 Articulo 5 de la Directiva 2003/ 35/ CE.

1084 Como la garantia de los derechos de participacién al publico en la toma de decisiones ambientales,
participacion en actividades especificas del anexo |, en planes y programas de injerencia en medio amiente,
posibilidad de entablar procesos judiciales o de otro tipo para impugnar la legalidad sobre el fondo o sobre el
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brindarse al publico con respecto a un proyecto o plan, reafirma el derecho de los
interesados a participar, obliga a las autoridades competentes a indicar especifica-
mente cuales son las formas de participacion en cada proceso de toma de decision,
los medios de comunicacion, el informe de resultados de la decisiones y el tomar
en consideracion la consulta realizada; ademas, reforma algunas directivas donde
se hace necesario el componente de la participacion publica, la obligaciéon de los
Estados de brindar un amplio acceso a la justicia, la interposicion de demandas judi-
ciales o de cualquier otro procedimiento en materia ambiental, siguiendo criterios de
celeridad y bajo costo econdémico.

La Directiva fij6 el limite del 25 de junio de 2009, para que los Estados remitan al
Parlamento Europeo un informe sobre el estado de implementacion de la Directiva
con el fin de continuar integrando elementos o requisitos de la proteccién del medio
ambiente, donde se contempla la participacion publica y se establecio el 25 de junio
de 2005, como fecha limite para que los Estados apliquen esta Directiva.

3. Participacion Publica en el Contexto Regional Americano

En el contexto americano, el desarrollo de la participacion publica en materia ambiental
como derecho de los sujetos que conforman la sociedad, considerados en forma
individual o como miembros de agrupaciones sociales, ha tenido un desarrollo diverso
al estudiado en Europa.

Los marcos juridicos de los Estados del continente han incluido la participacion
publica como componente dentro de la diversa legislacion; abriéndose espacios
donde la sociedad tiene posibilidades de participar en mayor o menor grado en la
toma de decisiones, posibilidades de acceso a la informacién ambiental o acceso a
la justicia.

Puede identificarse la participacion publica en las EIA, en la creacién de consejos u
érganos, o en la legitimacion procesal en determinados procedimientos, etcétera; pero
no existe un instrumento juridico estatal o internacional, como lo tiene Europa, que
regule la participacion publica de forma especifica y aplicable a todos los procesos
de tomas de decision ambiental o el acceso a la informacion y obligue a los Estados
a establecer las condiciones necesarias para que este derecho sea ejercido en las
diferentes facetas expuestas en la primera parte de este capitulo.

Como excepcidn a lo indicado podria mencionarse que en los Estados Unidos este
tema ha tenido un desarrollo distinto al latinoamericano, donde se han creado leyes
que facilitan el acceso a la informacién ambiental y acceso a los procesos de toma de
decisiones y otorgamientos de permisos en actividades riesgosas, donde la sociedad
ha encontrado espacios de participacion publica en materia ambiental, tal y como
fue indicado con respecto a la regulacion de la NEPA (National Environmental Policy

proceso decisorio, violatorio del articulo 6 del Convenio, adopcion de normas sobre directivas que obligan a
los Estados a dar participacion publica, entre otros.
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Act) para la EIA y otras, pero que por su extension se escapan al objeto de este
capitulo. %

En este capitulo se desarrollan las acciones emprendidas en el seno de la Organizacion
de Estados Americanos (OEA), como una de las organizaciones internacionales regio-
nales de mas influencia en el continente en el campo de la participacién publica en
materia ambiental.

3.1 Estrategia Interamericana para la Promocion de la Participacion Publica en
la Toma de Decisiones para el Desarrollo Sustentable (ISP)

La meta principal de la Estrategia es la “promocién de una participacion publica trans-
parente, efectiva y responsable en la toma de decisiones y en la formulacién, adop-
cién e implementacion de politicas para el desarrollo sostenible en las Américas”, 0
ademas del fortalecimiento de la participacién publica en las decisiones y politicas
de gestién medioambiental. Es un acuerdo de adopcién de una serie de politicas
regionales y nacionales en el tema de la participacion ciudadana en aras de alcanzar
el desarrollo sostenible.

Se incluyen como areas programaticas a desarrollar por los Estados, en asociacion
con la sociedad civil para el impulso de la participacion publica: a) informacion y
comunicacion; b) marcos legales; c) procedimientos y estructuras institucionales; d)
educacién y capacitacion; e) financiamiento para la participacion; f) foros de consulta.
Se crea este marco de politicas, que constituyen el corazéon de la Estrategia y el
documento que fue sometido a la Asamblea General de la OEA. El documento de

1085 Al respecto puede decirse del sistema estadounidense que a través de leyes, como la Ley del Procedimientos
Administrativo que permite una forma extensa de participacion ciudadana en los procedimientos para la
elaboracion de leyes, permisos y evaluaciones de impacto ambiental, los ciudadanos pueden influir de manera
importante en la toma de decisiones que afectan el medio ambiente. Mas aun, estas leyes permiten al publico
pedir cuentas de sus acciones a las agencias gubernamentales. La Ley Sunshine y la Ley del Comité Federal
de Asesoria permiten que los ciudadanos ingresen como observadores a algunas de las reuniones de las
agencias y comités de asesoria. Se puede obtener informacién a través de la Ley de Libertad de Informacion
y otras leyes. Cuando una agencia no cumple con lo establecido por esta normatividad, los ciudadanos
pueden llevar a las autoridades ante los tribunales. La Ley sobre la libertad de informacion (LLI)5U.S.C.
s.552) estipula que todos los documentos de las agencias federales son de acceso publico, ya sean de
naturaleza publica o privada, a menos de que especificamente estén exentos de ello (5 U.S.C. s.552(a)(3). La
obligacion de revelar informacion es tan amplia que la Suprema Corte de los Estados Unidos ha establecido
que el publico tiene acceso a practicamente cualquier documento generado por una agencia de una forma o
de otra, salvo que dicho documento se encuentre dentro de alguna de las nueve excepciones contempladas
dentro de la misma Ley de Libertad de Informacion. Varias de las leyes ambientales de Estados Unidos
establecen que la agencia debe notificar al publico que se ha solicitado un permiso y en algunos casos se
estipula que se debe dar la oportunidad de audiencias publicas. Por ejemplo, la Ley de Agua Potable (Clean
Water Act), establece que la APA deberd de hacer una notificacion pdblica dentro de los 15 dias siguientes a
la recepcion de una solicitud para un permiso, cuando éste sea para descargar contaminantes a las aguas de
los Estados Unidos o dragar y rellenar de material espacios acuaticos. Tomado de IDEA de México, E-LAW
U.S., WCELA de Canad4, Guia de Participacion Ciudadana en Materia Ambiental de México, Estados Unidos
y Canada (espanol), 01/05/1999. Ver: http://www.elaw.org/resources/text.asp?ID=187 de Alianza Mundial
para el Derecho Ambiental.

1086 Texto disponible en: http://www.oas.org, en Antecedentes de la Estrategia.
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Recomendaciones para la Accién es una propuesta para que los gobiernos y la
sociedad civil, tomen medidas acordes para cada realidad nacional y contiene ejem-
plos de acciones concretas que se pueden desarrollar para implementar el marco de
politicas.

Para la estrategia, el concepto de sociedad civil incluye a todos los actores no
gubernamentales, incluyendo al sector corporativo y los individuos; y “participacion
publica” se refiere al concepto tradicional del término e incluye toda interaccién entre
el gobierno y la sociedad civil para resolver problemas comunes. Ademas del proceso
de dialogo, traslado de informacion e interaccion de acciones para el disefio de planes
y programas, se hace hincapié en la necesaria participacién y compromiso de los
interesados, con inclusién de los sectores marginados.

Se reconoce el tema ambiental como clave para involucrar a la sociedad en la genera-
cién de decisiones y se aplican a temas de salud y educacion, agricultura y silvicultura
sostenibles, ciudades y comunidades sostenibles, recursos hidricos y zonas costeras,
energia y minerales. La Estrategia hace mencion de la conveniencia de abrir espacios
en temas ambientales para la sociedad, por crear un vinculo de cooperacién entre
los gobiernos y los interesados y una legitimaciéon beneficiosa de cada decision a
adoptar, mermando los potenciales conflictos sociales que pudieran surgir si no se
tomaran en cuenta los intereses de las comunidades afectadas y no se realizara un
proceso transparente.

Para la emisién del mandato de esta propuesta, los Estados se basaron en diferentes
compromisos adquiridos anteriormente y basicamente citan: el Principio 10 de la
Declaracién de Rio, haciendo especial mencién en la necesidad de avanzar en tres
temas, acceso a la informacion; acceso a procesos; y acceso a la justicia; la Agenda
21, donde los gobiernos se comprometieron a ampliar la participacién publica en los
procesos de toma de decisiones y en la formulacion de politicas para el desarrollo
sostenible; la Declaracion de Barbados de la Conferencia Mundial sobre Desarrollo
Sostenible de los Pequefios Estados Insulares en Desarrollo de 1994 y su Programa de
Accidn, que reconocen el importante papel de las ONGs en los procesos; la Cumbre
Ecolodgica Centroamericana para el Desarrollo Sostenible de 1994, donde establece
que el desarrollo “es un proceso de cambio progresivo en la calidad de vida del ser
humano, que lo coloca como centro y sujeto primordial del desarrollo... e implica el
fortalecimiento y plena participacion ciudadana”;'®®” la Cumbre de las Américas de
Miami de 1994, donde se puso énfasis en la importancia de la participacién publica;
la Conferencia Cumbre de Santa Cruz sobre Desarrollo Sostenible en 1996, donde
se reafirma el compromiso en el tema y su importancia para el desarrollo sostenible,
y donde los jefes de Estado y de gobierno encomiendan a la OEA la formulacién de
esta Estrategia, dandose énfasis a los mecanismos legales e institucionales, acceso

1087 http://www.oas.org, en Mandato de la Estrategia
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a informacion, programas de capacitacion, y procesos de consulta para asegurar la
participacion de la sociedad civil.

Luego en la Cumbre de las Américas de Santiago en 1998, los gobiernos establecieron
que “Promoveran, con la participacion de la sociedad civil, el desarrollo de principios
y recomendaciones para que dentro de los marcos institucionales se estimule la
formacion de organizaciones responsables, transparentes y sin fines de lucro y otras
organizaciones de la sociedad civil y fomenten (...) alianzas sector publico-sociedad
civil”, basandose en las experiencias de la ISP.'0s

Como se observa, la participacion publica en esta region no es tema nuevo. Puede
decirse que el tema ha sido desarrollado a lo largo de varias cumbres y reuniones
de los Estados americanos en el ambito del Derecho Ambiental Internacional, donde
se discuten los temas de participacién publica directamente vinculados al desarrollo
sostenible. 0%

Los principios guias de la IPS son: Proactividad, Inclusion, Responsabilidad,
Comprension, Acceso, Transparencia, los cuales deben guiar la aplicacion e imple-
mentacién de esta estrategia en cada Estado.

En la actualidad, la OEA busca establecer un programa de apoyo para que los Estados
logren ir implementando en forma progresiva este importante esfuerzo regional. Estan
en marcha proyectos de participacion publica, basados en esta estrategia en Portland
Bay, Jamaica, el Golfo de Honduras y Peru, donde se esta demostrando la factibilidad
de aplicar esta estrategia en forma nacional y regional. Estos proyectos pilotos se
han desarrollado diseminando informacién sobre participacién publica en los temas
de biodiversidad y programas internacionales sobre aguas, incluyéndose los compo-
nentes de asistencia y capacitacion técnica acordes con las necesidades de cada
region. 0%

4. Participacion Publica en el Contexto Regional Centroamericano

La participacion publica en Centroamérica no es un tema que pueda ser estudiado
de manera uniforme, dadas las diferencias que existen entre los paises. A lo largo de
varios afos, esta zona fue escenario de varios conflictos armados y ello ha provocado
precisamente que el tema tenga que analizarse de esta forma. Es necesario que la
polarizacion y confrontacion de las décadas pasadas cedan camino hacia una nueva
dinamica de interaccion entre las autoridades y la sociedad civil, en la cual se puedan
ofrecer oportunidades para la construccién y ampliacion de espacios democraticos de
participacion ciudadana'®'y que los sectores tradicionalmente marginados se sientan

1088 Idem.

1089 Estrategia Interamericana de Participacion Publica para el Desarrollo Sostenible, texto disponible en: http://
WWW.0as.0rg

1090 Tomado de Cordonier Segger, M.C., Cabrera Medaglia, J., Op cit.

1091 http://www.wola.org/publications/enlace2000/3_advocacy_central_america_span
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empoderados y motivados para ingresar en la arena politica y ocupar efectivamente
ese espacio.

4.1 Democratizacién y Participacién Publica en Centroamérica

La participacion publica debe ser la puesta en practica de la capacidad de proponer,
decidir y actuar para la construccion de la democracia y el desarrollo, lo que implica
informacién, conocimiento, negociacién e incidencia,’®? adquiriendo una enorme
importancia en este ultimo término, ya que la incidencia politica es el medio por el cual
individuos, grupos o sectores de la sociedad civil se involucran en procesos politicos
para hacer valer sus intereses particulares y, al mismo tiempo, volver a los gobiernos
mas responsables, trasparentes y abiertos a la participacién ciudadana.

En Centroamérica la implementacién de la participaciéon ciudadana (como derecho)
ha ido de la mano de la democratizacion,®* al hacer un pequefio recorrido por la
historia de la region, se advierte que la realidad de los paises centroamericanos es
muy variada y diferente y que la participacion de la ciudadania ha ido evolucionado
conforme se ha implantado la democracia (como orden politico) y se han ido abando-
nando los diferentes regimenes (no democraticos) que han existido en el Istmo y con
ello dado un mayor margen de participacion ciudadana a la sociedad civil.

La democracia es un ingrediente esencial del derecho humano al desarrollo, por
lo cual si se desea garantizar un proceso democratico (con la participacién de la
sociedad civil) se tiene que realizar esfuerzos por tratar de aplicar las disposiciones
de la diferente normativa que lleve a consagrar este derecho. Uno de los mayores
ataques a la democracia en Centroamérica ha provenido de situaciones de pobreza,

1092 Una herramienta para lograr la participacion y enfrentar el reto de hacer avanzar la agenda de una sociedad civil
interesada en los derechos humanos, la justicia social y el desarrollo sostenible es la incidencia. La incidencia
consiste en influenciar o insistir con fundamentos, positiva o negativamente, a través de la negociacion. Se
busca con ello cambios o resultados sobre una politica, un proceso, un proyecto de ley, una ley o sobre algo
o alguien. La incidencia consiste en un cumulo de actividades que tratan de influir en un actor con poder de
decision. En la préctica, se puede hacer ante cualquier persona, grupo o institucion para promover intereses
individuales o colectivos, por el bien de la sociedad o a favor de intereses particulares. WOLA, Oficina en
Washington para Asuntos Latinoamericanos, La planificacion participativa para la incidencia politica. Una
Guia Prdactica, 3 ed., setiembre, 1999. La incidencia puede verse como un proceso de reflexion, en el cual
se planifica para incidir, se planifica para negociar y se negocia para incidir, etapas en las cuales se reflexiona
antes y después. La incidencia politica- ciudadana se define como un proceso que contempla la realizacion
de un conjunto de acciones politicas de la ciudadania organizada dirigidas a transformar las relaciones de
poder. Su propdsito es lograr cambios especificos que beneficien a la poblacién o a los sectores involucrados
en este proceso Tomado de: Cajiao Jiménez, M.V., Los espacios de participacion ciudadana en los procesos
de evaluacion de impacto ambiental. El caso de Costa Rica. Tesis de grado para optar al grado de Master
en politicas, legislacion y gestion ambiental en Centroamérica. Managua, Nicaragua, Universidad Popular de
Nicaragua, julio de 2003, pp.66-68.

1093 McKinley, A., Participacion Ciudadana: Un reto para el nuevo milenio en Centroamérica. Enlace: Politica y
Derechos Humanos en las Américas, vol. 9, no. 3, septiembre 2000.

1094 Aguilar Rojas, G., et.al., Op. cit., p.19.
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desigualdad y subdesarrollo, que pueden poner en riesgo la propia supervivencia de
la democracia.’®®

Las desigualdades sociales y econémicas produjeron en Centroamérica las condi-
ciones estructurales que, durante los afios setenta y ochenta desencadenaron
violencia politica en la mayor parte de paises. Esto motivé la aparicién de regimenes
autoritarios y represivos, que ofrecian pocas opciones de participacién real y cambio
a la ciudadania.

Las condiciones anteriores, no resultaban ser las mas propicias para la implementa-
cién de mecanismos de participacién ciudadana, maxime si se tiene en cuenta que
en regimenes de esta envergadura, lo menos que interesaba era dar un margen a la
participacion; en otras palabras, cuanta menos participacion de la sociedad civil, mas
facil seria dominar a las masas. Sin embargo, en la transiciéon de la guerra a la paz,
se han logrado importantes avances en la disminucion de la represion y un mayor
grado de apertura de espacios para procesos democraticos en toda la region. Ello no
obstante, la retérica camina mas rapido que la realidad y un buen nimero de obsta-
culos (estructurales a la participacién publica)'* contindan afectando la credibilidad
de los sistemas politicos, limitando de forma marcada la participacion ciudadana.

Lo ideal seria entonces que la participacion de los diferentes grupos sociales llegara
a influenciar y compartir el control sobre iniciativas o politicas que los afecten; grupos
sociales que cuando vean amenazados sus intereses por politicas, acciones, activi-
dades o medidas que se tomen en determinado momento deban tener, a su vez, la

1095 Isa Gémez, F., El Derecho al desarrollo como derecho humano en el ambito juridico internacional, Serie de
Derechos Humanos, vol. 3, Universidad de Deusto Bilbao, Espafa, 1999, pp. 253-255.

1096 Algunos de los principales obstaculos que deben superarse son: a) polarizacién social, econdémica y
politica. Las sociedades centroamericanas siguen siendo caracterizadas por estructuras sociales y sistemas
econdmicos de exclusion y marginacion. La riqueza se concentra en unos pocos, mientras las mayoria de la
poblacién vive en estado de pobreza (recordemos acd, lo dicho en relacion con la pobreza y la democracia).
Sectores tradicionalmente marginados tienen muy poco acceso a oficiales del gobierno o a aquellos con el
poder de influir en los procesos de decisiones sobre politicas publicas. Esta dinamica refuerza la percepcion
de que los gobiernos de la regién representan solamente los intereses de una pequefia élite econdmica y
también alimenta el sentimiento de que la ciudadana promedio tiene poco poder para resolver sus problemas
concretos o modificar las profundas injusticias estructurales. En este marco, los gobiernos de la region a
menudo perciben la actividad politica de la ciudadania como una potencial amenaza. Por otro lado, muchos
grupos de la sociedad civil demuestran muy poca disposicion para involucrarse constructivamente con los
gobiernos, alos cuales siguen percibiendo como “el enemigo”; b) manejo de informacién y toma de decisiones
centralizadas por parte de los gobiernos. La formulacion de politicas publicas en Centroamérica tiende a ser
poca participativa, con un manejo de informacioén clave y el poder de decision altamente centralizados. Los
gobiernos de la region retéricamente se pronuncian por la necesidad de contar con mayor participacion
ciudadanay por la consolidacion de la democracia, pero, en la realidad, resisten la transparencia y no perciben
a la sociedad civil como actores en igualdad; c) débil relacién entre los representantes gubernamentales
y el electorado. Por tradicion, los legisladores de Centroamérica responden mas a las directrices de sus
respectivos partidos politicos que a la poblacion que los llevd a sus puestos a través del voto; d) control
centralizado sobre los medios de comunicacion. Al igual que la mayoria de las democracias desarrolladas,
influir en la opinién publica es clave para ganar los debates sobre politicas publicas en Centroamérica y, para
esto, es esencial el uso efectivo de los medios de comunicacion en la region, sin embargo, estan altamente
concentrados, lo cual limita el acceso y uso efectivo de los mismos medios de parte de muchos sectores de
la sociedad civil. Tomado de McKinley, A., Op. cit.
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oportunidad de expresar su opinién sobre lo que les pueda afectar. Es alli, precisa-
mente, en donde la participacion pasa del plano teérico al practico.

La sociedad civil del Istmo padece de una serie de debilidades que afectan su capa-
cidad de participacion de manera efectiva para influir en las politicas publicas: a)
organizacion social débil; b) vacio de liderazgo nuevo y efectivo; c) poca tradicién de
planificacion participativa; d) debilidad en la capacidad de andlisis; e) falta de informa-
cion esencial. La falta de un manejo adecuado de informacion y datos objetivos debi-
lita los esfuerzos de la sociedad civil para influir en la politica publica, entorpeciendo el
analisis de los problemas y la subsecuente formulacién de propuestas precisas.

Se hace necesario entonces que los gobiernos de Centroamérica reconozcan la
importancia de construir verdaderas democracias con transparencia y con una ciuda-
dania consciente, informada y politicamente activa en donde la creacion de nuevos
espacios para el envolvimiento de la sociedad civil se efectivice en todos los niveles
de gobierno.

La participacion de los sujetos de la norma en la elaboracion de la legislacién y poli-
ticas ambientales contribuye a su mayor estabilidad en el tiempo por cuanto aquéllas
reflejaran el nivel de consenso alcanzado entre gobernantes y gobernados, incluyendo
los intereses que representan.

5. Desarrollo de la Participacion Publica en Instrumentos y Foros en el Contexto
Centroamericano

El contexto centroamericano ha vivido una coyuntura, histérica, politica, juridica y
social muy particular. La dificil situacién econémica, las estructuras de poder tradi-
cional y los conflictos armados, entre otros aspectos, han marcado la realidad de la
region y han sido el escenario donde el instrumento de la participacion publica ha
tenido que desarrollarse. En las Ultimas décadas se ha presentado un mayor desarrollo
de las técnicas de la participacion publica; a nivel regional se han hecho esfuerzos por
consolidarla a través de una serie de instrumentos ratificados por los paises, asi como
en la elaboracion de programas y estrategias que fomenten la participacion publica a
nivel regional.

5.1 Analisis General de la Participacion Publica en Foros e Instrumentos
Legales

Aunque en el Istmo centroamericano, el desarrollo del derecho a la participaciéon
publica se ha dado de manera paulatina, se puede afirmar que a la intervencién de
la sociedad civil se le ha dado la importancia y el valor que tiene en la conservacion,
proteccion y manejo del medio ambiente.

En Centroamérica se han firmado diferentes convenios (producto de la creacion de la
Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarrollo, CCAD) en los cuales se esta-
blecen normas relativas a la participacién ciudadana.

567



En el afo 1992, se firmd el Convenio para la Conservacién de la Biodiversidad y
Proteccién de Areas Silvestres Prioritarias en América Central, cuyo principal objetivo
fue la conservacion de la diversidad biolégica dentro de la Region para el beneficio
de las presentes y las futuras generaciones.’® En dicho Convenio se reconoce la
importancia y relevancia de la participacion publica al sefalar en el articulo 35 que “Se
reconoce la importancia de la participacion ciudadana en las acciones de conserva-
cién de biodiversidad, por lo tanto, promover el desarrollo de materiales educativos
para ser difundidos por los medios de comunicacion, asi como su inclusion en los
programas educativos publicos y privados vigentes”.

En la XIV Cumbre Presidencial en Guatemala, 1993, los Ministros de Relaciones
Exteriores de Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica y Panama
firmaron el Convenio Regional para el Manejo y Conservacion de los Ecosistemas
Naturales Forestales y el Desarrollo de Plantaciones Forestales, cuyo objetivo fue
promover mecanismos nacionales y regionales para evitar el cambio de uso de las
areas de cobertura forestal ubicadas en terrenos de aptitud forestal y recuperar las
areas deforestadas. Sin embargo, lo mas importante para efectos de este Capitulo,
es que en el Capitulo IV del Convenio se hace mencién a la participacion la sociedad
civil al senalar:

“Articulo 5. Los Estados de la Regién deberan:

a. Promover la participacién de todos los interesados, incluidas las comunidades
locales y las poblaciones indigenas, los empresarios, los trabajadores, las asocia-
ciones gremiales, las organizaciones no gubernamentales y los particulares y los
habitantes de las zonas forestales en la planificacion ejecucion y evaluacion de la
politica nacional que se dé como producto de esta Convencion.

b. Reconocer y apoyar debidamente la diversidad cultural, respetando los derechos,
obligaciones y necesidades de las poblaciones indigenas, de sus comunidades y
otros habitantes de las zonas boscosas.”

En 1994, tuvo lugar la Cumbre Ecoldégica de Managua en donde los Presidentes
de la Region (Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica, Panama
y el primer ministro de Belice) suscribieron la Alianza para el Desarrollo Sostenible
(ALIDES), la cual se constituyé como un nuevo marco de integracion y cooperacion
regional en el contexto globalizador del desarrollo sostenible. Es importante rescatar
que esta alianza se suscribié a consecuencia de los hechos que estaban sucediendo
a nivel mundial, es decir, respondiendo al momento histérico, a las circunstancias, a
la realidad que domina al mundo, e influenciada por todo lo sucedido en la cumbre
de Rio de Janeiro.

1097 La XIl Cumbre de Presidentes Centroamericanos en Managua. Firmado por Guatemala, Costa Rica, Panam4,
El Salvador, Honduras y Nicaragua, tomado del sitio web de la Comision Centroamericana de Ambiente y
Desarrollo, disponible en: http://www.ccad.ws
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Cabe destacar, que dentro de los objetivos de la creacion de la ALIDES, esta el de
“fomentar condiciones que fortalezcan permanentemente la capacidad y participa-
cion de la sociedad para mejorar la calidad de vida presente y futura”. La ALIDES
tiene como objetivo especifico la toma de conciencia y participacién de la sociedad
mediante la incorporacion de los aspectos ambientales en los sistemas educativos
formales y no formales.

El Plan Ambiental de la Regién Centroamericana (PARCA)%%

Este Plan nacio de la necesidad de contar con un conjunto de objetivos y una estra-
tegia de largo y mediano plazo para la Region Centroamericana en materia ambiental.
Como antecedente de este plan esta la creacién de la CCAD en 1990, cuando los
Presidentes de la Regidén acordaron la creacion de esta Comision.

La CCAD, como parte del SICA, asume las responsabilidades y objetivos generales
de todo el Sistema, orientadas a la realizacion de la integracion centroamericana
para constituirla como region de paz, libertad, democracia y desarrollo. Quiza uno
de los principales logros de la CCAD sea que los temas ambientales han pasado a
ocupar un lugar de primera importancia en la agenda, buscando con ello la armoni-
zacion de normas y estandares ambientales, la promocion del manejo compartido de
ecosistemas transfronterizos, el fortalecimiento de las instituciones ambientales de
los paises miembros, la regionalizaciéon de experiencias exitosas de gestién del medio
ambiente y la promocion de nuevos arreglos institucionales que propicien el manejo
descentralizado, participativo y equitativo de los recursos naturales, con una clara
participacion de indigenas, campesinos y negros, buscando la igualdad de género.

Este Plan da gran importancia al tema de la participacién de la sociedad civil. La
legitimidad y el apoyo social son condiciones fundamentales para el éxito de cual-
quier politica publica. Por ello en el caso de la estrategia de la CCAD, el camino para
lograrlas pasa por el fomento de la mas amplia participacion de la sociedad civil en
la toma de decisiones y en la ejecucién y evaluacion de la politica ambiental. Esta es
una respuesta ineludible al creciente activismo social y a las renovadas demandas
de participacion en una esfera de la vida social que cada dia suscita mayor interés
y preocupacion. Responde también a un imperativo democratizador de la accién
publica y a una necesidad practica de los Estados nacionales, incapaces de afrontar
las grandes tareas ambientales de nuestro tiempo.

Para que la participacién ciudadana sea posible se requiere la construccién de
espacios permanentes de didlogo sectorial e intersectorial, de flujos continuos de

1098 La publicacion de este plan ambiental de la regiéon centroamericana (PARCA) fue realizada por la Secretaria
Ejecutiva de la CCAD, cuyo objeto es propiciar la integracion regional en materia de politica ambiental, con
el fin de impulsar el desarrollo regional por la senda de la sustentacion econémica, social y ecolégica; asi se
desprende del mandato constitutivo de los presidentes centroamericanos que le dio origen. Dentro de los
objetivos y con base en el convenio constitutivo de la CCAD, en su articulo 2, fija los siguientes objetivos: h)
promover en los paises de la region una gestion ambiental participativa, democratica y descentralizada.
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informacion accesibles a todos los sectores, de cambios en la cultura de los gestores
publicos y de transparencia en la gestion estatal. La creacion y fortalecimiento de
redes sectoriales regionales de campesinos, indigenas, negros, mujeres, empresarios,
pequenos y medianos empresarios, académicos, organizaciones no gubernamentales,
juristas ambientales, profesionales especializados en gestion ambiental y manejo de
recursos naturales y organizaciones comunitarias resulta fundamental para fortalecer
la participacion ciudadana a nivel centroamericano.

El Foro Permanente de la Sociedad Civil de la CCAD

El dia 20 de noviembre de 2001, en Tegucigalpa, representantes de la sociedad
centroamericana, miembros todos del Consejo Consultivo del Sistema de Integracién
Centroamericano (CC-SICA) por una parte y la Presidencia Pro témpore de la CCAD
por otra parte y de conformidad con lo establecido en el PARCA, se establecié “el Foro
Permanente de la Sociedad Civil de la CCAD, en la gestion ambiental centroamericana,
la cual es una responsabilidad de las instituciones gubernamentales y de la sociedad
civil”. Se cre6 este Foro como mecanismo de didlogo e interaccion regional, con el
Consejo de Ministros de Ambiente de Centroamérica y como la instancia de consulta
entre las distintas organizaciones representativas de los sectores de la sociedad civil

centroamericana y las estructuras de la CCAD.

Este Foro estad constituido por las organizaciones regionales representativas de la
sociedad civil pertenecientes al Comité Consultivo del SICA, que tienen intervencion,
incidencia o vinculacion con la tematica ambiental de la Regién. La mision del Foro
es participar activamente en el analisis y concertacién de politicas, elaboracién de
visiones y posiciones comunes para la gestion y la ejecucién de politicas ambientales
en la Region. Dentro de sus principios generales cabe destacar el que garantiza el
derecho pleno, de las organizaciones que integran el Foro, a participar en el analisis
y concertacion de politicas, elaboracion de visiones y posiciones comunes para la
gestion y la ejecuciéon de politicas ambientales en la Regién. Sin embargo, lo mas
importante es su objetivo general, “garantizar y asegurar la plena participacion de la
sociedad civil centroamericana en el proceso de toma de decisiones para la formula-
cioén, monitoreo y evaluacion de estrategias, politicas, planes, programas y proyectos
relacionados con el medio ambiente y el desarrollo sostenible, con énfasis en el desa-
rrollo humano, en el ambito regional e internacional”.®

5.2 La Participacién Ciudadana en los Paises Centroamericanos

Segun el informe del Estado de la Region 2003, en todos los paises de la regién se
han establecido mecanismos destinados a facilitar procesos de participacién ciuda-
dana en el sector publico ambiental. Es usual reconocer uno o varios mecanismos
incluidos en el marco de las leyes generales que regulan los sectores, lo que varia es

1099 Ver: www.ccad.ws
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la ubicacién que tienen éstos en el marco de la toma de decisiones ministeriales, sea
consulta, decisién o ejecucion.

En todos los paises es posible detectar un consejo o comisién que en materia
ambiental, pretenda mantener un vinculo institucional permanente entre los grupos
organizados de la sociedad civil y el ente rector en ambiente con relacién al planea-
miento publico en la materia.

Lo que varia entre ellos responde al grado de apertura que presenta, en el caso de
Honduras, Nicaragua, Panama y Costa Rica, los comités consultivos en ambiente y
los consejos regionales ambientales promueven la participacion de representantes
de una diversidad considerable de organizaciones, por el contrario en Guatemala, la
participacion dentro del Consejo Técnico Asesor es reducida, ademas de instancias
gubernamentales, al Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas, Industriales y
Financieras (CACIF), la Universidad de San Carlos (USAC), Asociaciones de Periodistas
y 168 las universidades privadas del pais. Pero, a pesar de lo anterior, el uso real y
efectivo de estos mecanismos es todavia muy reducido en la regién y por lo tanto, la
decision politica en materia ambiental tiende a recaer en los Estados.

Asimismo, a nivel regional, los marcos juridico-institucionales de los paises cuentan,
normalmente con unidades encargadas de promocionar la educacion ambiental, asi
como, en algunos casos, incluso la participacién de algunos sectores particulares
como mujeres, juventud e indigenas. Particularmente en Guatemala, existe una
Unidad de Pueblos Mayas, Xincas y Garifunas dentro del MARN-GT.

Aunque muchos de los mecanismos establecidos se amparan en las leyes de ambiente
generales, otros por el contrario han aparecido como resultado de la inclusiéon de la
tematica en la regulacion ambiental de otros entes.

Esto es claro a nivel regional en torno a las actividades relacionadas con el manejo
de éreas silvestres protegidas, en donde actividades de manejo compartido entre
comunidades y Estado han sido gradualmente integrados en la legislacion, asi como
han sido ejecutadas en una variedad considerable de parques nacionales y reservas
bioldgicas en los paises de la regidon. Muchas de estas experiencias involucran a
sectores indigenas, como es el caso de las de Guatemala, particularmente en la zona
de Petén y de Panama en areas como Kuna Yala.

En el caso de Costa Rica, multiples mecanismos destinados a facilitar la participacion
se han integrado en el marco de algunas instituciones, como la existencia de consejos
consultivos que guian la decision de secretarias y entes técnicos. Este es el caso de
FONAFIFO donde se reconoce juridicamente la participacion de representantes de
la Junta Nacional Forestal Campesina (JUNAFORCA) y otro de la Camara Nacional
Forestal (grupo empresarial); y de la CONAGEBIO que en su Comisién Plenaria incluye
a representantes de la Mesa Nacional Campesina, la Mesa Nacional Indigena, la
Federacién Costarricense de Conservacion de la Naturaleza (FECON) y de la Unién
Costarricense de Camaras de la Empresa Privada (UCCAEP).
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En Panama, el marco de la participacion ha permitido involucrar fuertemente a los
sectores indigenas en la actividad de administracién ambiental, especialmente en
torno al manejo administrativo de las delegaciones ubicadas en territorios poblados
primordialmente por personas de estas etnias.

Otra area donde se han integrado mecanismos de esta naturaleza es en el sistema
de EIA donde es posible reconocer la utilizacién de instrumentos como las audiencias
publicas y las consultas populares frente a la realizacion de proyectos con alto impacto
ambiental. No obstante, debe destacarse que, si bien es cierto estas estan garanti-
zadas para cualquier evaluacion, lo cierto es que son instrumentos poco utilizados,
Unicamente se aplican cuando la magnitud de los proyectos es notable o cuando,
la actividad perturbaria fuertemente la actividad usual de los vecinos, asimismo, es
una herramienta usada en el marco de situaciones con alto nivel de conflictividad
social."

Los mecanismos de denuncia son también utilizados de forma regular en los paises,
no obstante, éstos son, en buena medida, poco efectivos lo que deriva en problemas
de credibilidad sobre los mismos. No obstante lo anterior, en algunos paises los
procesos se han fortalecido mediante la simplificacion de los mismos, como en el
caso de Panama donde se ha establecido una linea 800 (gratuita) para la realizacion
de las mismas. Es usual que los sitios web de los entes rectores proporcionen medios
para presentar denuncias ambientales o expliquen el proceso (excepto Costa Rica).

Si bien es cierto que la evaluacién de la calidad de las politicas o la idoneidad de los
espacios abiertos para la participacion son temas donde no puede haber medicion
clara, debe sefalarse que en muchos casos a nivel regional, a pesar de que éstos
existen se reconoce que no son utilizados.

En el caso de Costa Rica, un estudio de la Fundaciéon para la Paz y la Democracia
(FUNPADEM) sobre los espacios de participacion ciudadana en materia ambiental en
Costa Rica concluye que, si bien es cierto que la legislacion de la década de 1990
marcd un punto de inflexion permitiendo la participacion institucional de sectores de
la sociedad civil, el Estado “muestra debilidades para la aceptacion dentro de su
gestién y cultura politica (...) tanto por la falta de capacitacién de su personal como
por la ausencia de recursos para ese fin”!

En Guatemala, el Banco Mundial (2006) ha sefialado o apuntado necesidades claras
para el MARN-GT en el tema de la coordinacion institucional y en la gestién descen-
tralizada. Principalmente porque el mismo MARN-GT no se ha definido como ente
coordinador sectorial, lo que hace imposible conocer una politica clara en materia
gubernamental que integre la I6gica ambiental, problema harto reconocido por miem-
bros de la institucion y la documentacion del BM. "' Las recomendaciones del BM

1100 E. Cruz, 2007; E: Garcfa, 2007; E: Martinez, 2007; E: Noriega, 2007.
1101 Péagina 59 del Estudio FUNPADEM.
1102 BM, 2006; E. Menéndez, 2007; E. Bennett, 2007.
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han incluido el fortalecimiento de capacidades del MARN-GT mediante la delegacion
de potestades institucionales en municipalidades y unidades ambientales ubicadas
en otros ministerios, esto junto al requerimiento siempre presente de desarrollar e
implementar regulaciones adicionales, integrando otros problemas serios relacio-
nados con el abatimiento de la contaminacién y el control de sustancias peligrosas;
pero especialmente para fortalecer las labores de seguimiento a nivel ministerial.

En Honduras, se reconocen las dificultades para implementar el Consejo Consultivo
Nacional de Ambiente, determinado en la Ley General de Ambiente, incluso a pesar
de que éste sea un requisito para que el pais establezca un punto focal de cara al
CAA.""% | os foros de la sociedad civil se contemplan como instancias administrativas
externas a la tematica ambiental, e incluso asi, se ha reconocido una reducida credi-
bilidad de estos mecanismos. '

Tal vez, una realidad distinta en la materia, se dibuja en Panama y en Nicaragua,
donde se han establecido multiples responsabilidades en el marco de entes publicos
descentralizados, municipalidades y organizaciones de la sociedad civil. En Nicaragua,
la existencia de Unidades de Gestién Ambiental (UGA) facilita la integraciéon de los
sectores en la materia y ofrece un panorama donde la participacion ha sido fomen-
tada. Igualmente en Panama, el tema ambiental ha avanzado mucho en el marco del
gran apoyo que la ANAM ha brindado a los consejos consultivos en la materia

Belice

Aunque Belice tiene pocos afos de vida independiente, su Constitucién es clara en
sefalar el caracter democratico del Estado, brindando una base para la participacion
publica. Dentro de la exposicion de motivos de la Constitucion, cabe resaltar que el
Estado de Belice se fundamenta en principios y en la fe de los derechos humanos
y las libertades fundamentales, en la proteccion de la naturaleza y en la promesa
internacional de paz y cooperacion.

Esta Constitucién proclama ademas la libertad de expresion, la libertad de emitir
opiniones sin interferencia, asi como el derecho a la informacién, libertad de asociacién
y de creacion de asambleas, todo lo cual constituye una base para tener e impulsar la
participacion de la sociedad civil.

Aunque en Belice la practica de las consultas y debates publicos se ha dado desde
afos atras, en marzo de 1994, la SPEAR —una organizaciéon no gubernamental—
monitored a la sociedad civil belicefia, llegando a la conclusion de que existe la nece-
sidad de crear un ambiente politico propicio para lograr la participacién de la sociedad
civil.

1103 E. Sierra, 2007
1104 UNISFERA, 2004.
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Belice cuenta con una Ley de Proteccion Ambiental,’"® en la cual se establece un
Departamento Ambiental, encargado y responsable de todo lo relacionado con este
tema. La parte V, relativa a las Evaluaciones de Impacto Ambiental, indica que cualquier
persona que vaya a realizar una obra, proyecto o actividad con efectos significativos
para el ambiente debera de realizar una EIA."1%

La sociedad civil es un actor muy importante en el Sistema de EIA en Belice, aunque
su participacién es limitada en la toma de decisiones finales en el proceso, por muchos
motivos, entre otros, los siguientes: la falta de mecanismos efectivos de participacion
social en el proceso de consulta; no esta definido el instrumento de garantia al derecho
a la informacion; el instrumento de la audiencia publica debe de ser revisado, ajustado
y fortalecido para su aplicacion.

Por ultimo, el Departamento de Ambiente “determina, luego de hacer una evaluacion
inicial, si es necesario realizar un EIA al tiempo que establece los términos de refe-
rencia. Segun el Reglamento de EIA, un consultor privado se encarga de llevar a cabo
el EIA, en el cual debe tomar en cuenta una fase de interaccion con la comunidad
posible de ser afectada. Posteriormente, el documento es sometido a revision, etapa
en la que el Departamento de Ambiente puede solicitar una audiencia publica si asi lo
considera conveniente.”!1o7

Costa Rica

En CostaRica, la participacién publica se encuentra plasmada en la misma Constitucion
Politica, ademas se desarroll6é una ley infraconstitucional como complemento de dife-
rentes procesos que se aplican en materia ambiental, como son: las EIA, la creacion de
Consejos o instancias donde se toman decisiones o politicas con relacién al ambiente
u otorgamiento de legitimacion procesal en procesos administrativos o judiciales.

Gracias a la reforma operada al articulo 9 de la Constitucion Politica por medio de
la Ley 8364 del 01 de julio de 2003, se logrd incorporar de manera expresa el prin-
cipio de participacion ciudadana al disponerse que: “el Gobierno de la Republica es
popular, representativo, participativo, alternativo y responsable. Lo ejercen el pueblo
y tres Poderes distintos e independientes entre si. El Legislativo, el Ejecutivo y el
Judicial” Por su parte, el articulo 50 de la Constitucion Politica no hace referencia a la
participacion publica ambiental en forma literal, salvo lo referente al componente del
acceso a la justicia en el otorgamiento de legitimacion de todos para denunciar actos
que infrinjan el derecho otorgado y reclamar la reparacion del dafio causado.''%®

Asimismo, existen otros articulos relacionados con el tema de la participaciéon de la
sociedad civil, dentro de los cuales cabe mencionar el articulo 27, que establece la

1105 Environmental Protection Act, 1992 (Act No. 22 of 1992), Official Publication, 28 October1992.
1106 Ver: www.eia.-centroamerica.org/centro_documental/legislacion/archivos/belice_legislacion.pdf
1107 Aguilar Rojas, G., et.al., Op. cit., p. 20.

1108 Ibid, pp. 16-17.
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libertad de peticién en forma individual o colectiva ante cualquier funcionario publico
o entidad oficial y el derecho a obtener pronta resolucién; lo anterior se complementa
con la garantia del derecho a la informacion. Ambos derechos son necesarios para
lograr que el ciudadano tenga una participacion real y efectiva en la toma de decisiones
publicas. Sin embargo, existe una excepcion que es la restriccion a los expedientes
publicos cuando se alegue que existe secreto de Estado o informacién confidencial
(tema de propiedad intelectual, por ejemplo).'®

El articulo 30, en lo que interesa, sefala: “Se garantiza el libre acceso a los depar-
tamentos administrativos con propdsitos de informacién sobre asuntos de interés
publico. Quedan a salvo los secretos de Estado”.

Por su parte, el articulo 46 sefiala que: “Los consumidores y usuarios tienen derecho
a la proteccion de su salud, ambiente, seguridad e intereses econémicos y a recibir
informacion adecuada y veraz”. Nuevamente se hace mencion al derecho de los
consumidores a ser informados, pero se recalca el hecho de que esta informacion
debe ser adecuada, entendiéndose que no se trata de cualquier tipo de informacion
sino mas bien de informacién veraz.

Es importante hacer hincapié en que existen algunas normas que regulan el derecho
a la informacion, como lo establecido en el articulo 24, que establece como principio
“la garantia del derecho a la intimidad, a la libertad, al secreto de las comunicaciones,
la inviolabilidad de documentos privados y toda clase de comunicaciones”, en otras
palabras, el derecho a la participacion publica no significa tener acceso a la informa-
cién de una manera ilimitada, sino que por el contrario, existen limites y excepciones
a ese derecho a la informaciéon como elemento fundamental de la participacion de la
sociedad civil.

Los articulos 1, 9 y 50 de la Constitucion, reflejan el caracter democratico del Sistema.
La participacion publica no es solamente el ejercicio del derecho al voto o la aspi-
racion de alcanzar un cargo publico de eleccion popular, sino en esta nueva vision,
consiste ademas en ofrecer a las personas la oportunidad real de participar en los
procesos de toma de decisiones politicas del Estado.!"® Este derecho no solamente

1109 Cajiao Jiménez, M.V.,, Op. cit., pp. 74-75.

1110 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Costa Rica, Sentencia nimero 2000-06640 de las
nueve horas dieciséis minutos del 28 de julio del 2000: “...En este asunto concreto, la Administracion en uso
de esa potestad discrecional y dada la magnitud del asunto en discusion, decidié convocar a unas audiencia
publica para tratar los temas relativos a la ejecucion del proyecto que estaba en discusion y ademas, en aras
de tutelar el derecho a la participacion publica y el derecho al ambiente. Sin embargo, en criterio de esta Sala,
tales derechos no fueron verdaderamente garantizados para su efectivo ejercicio por parte de los ciudadanos
puesto que la audiencia se realizaria en San José y no en el lugar especifico en el que se va a desarrollar el
proyecto, a pesar de que el decreto citado (No. 25705-MINAE) establece claramente que la finalidad de tal
audiencia es la participacion de los miembros de la sociedad. Desde esta perspectiva, considera la Sala que
en vista de las caracteristicas especificas que reviste el proyecto “Rios Minerales Mina Bellavista” y el impacto
ambiental que éste podria producir en la zona, resulta indispensable que la realizacion de tal audiencia, tenga
lugar en la localidad que sera directamente afectada por el proyecto de cita, permitiéndose asi la intervencion
de los diferentes sectores de la localidad...”.
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ha sido consagrado a nivel constitucional, sino que ademas existen toda una serie
de Votos emitidos por la Sala Constitucional en donde se reafirma el derecho de la
sociedad civil a tener una efectiva participacion en la toma de decisiones que les vaya
a afectar.

La Sala Constitucional, acorde con la doctrina nacional e internacional y basandose
en el Principio 10 de Rio, indica que la participaciéon no puede ser entendida como
un mero ejercicio de emision de una opinién, ya que exige uno mas acorde con el
principio internacional enunciado.

La participacion ciudadana es una herramienta para hacer efectivo el derecho a un
medio ambiente sano y ecolégicamente equilibrado. Asimismo, tiene tres dimensiones
basicas: derecho de acceso a la informacion,''" el derecho a la participacion per se 'y
el derecho de acceso a la justicia en materia ambiental. Estas tres dimensiones tienen
una serie de derechos basicos de orden procesal en sede administrativa y judicial.

Segun la Sala Constitucional, ese derecho de acceso a la informacion tiene dos
vertientes desde la posicién de los ciudadanos. Una de ellas es activa, que conlleva
el derecho de todos de recibir informacién sobre el ambiente por haber realizado una

1111 1ll.- Sobre el derecho a la informacion. El derecho a la informacién es uno de los derechos del ser humano
y esta referido a una libertad publica individual cuyo respeto debe ser propiciado por el propio Estado. Este
derecho, es a la vez, un derecho social cuya tutela, ejercicio y respeto se hace indispensable para que el
ciudadano tome parte activa en las tareas publicas y pueda asi participar en la toma de decisiones que
afectan a la colectividad. En ese sentido, es un derecho humano inalienable e indispensable en la medida
en que se parte de que informacion significa participacion. De esta manera, si la informacion es requisito
para que el ciudadano individualmente considerado adopte decisiones, informar, a la vez, es promover la
participacion ciudadana. El derecho de la informacion distingue tres facultades esenciales de quienes lo
ejercen: la facultad de recibir, la facultad de investigar y la facultad de difundir informaciones. La facultad de
recibir informacion se refiere principalmente a la obtencion, recepcion y difusion de noticias o informaciones,
las cuales deben referirse a hechos con trascendencia publica y ser conformes con la realidad, asequible por
igual a todos, debiendo referirse a hechos relevantes cuyo conocimiento esté dirigido a formar opinién y a
fomentar la participacion del ciudadano, siendo requisito esencial que la informacion sea completay veraz. La
segunda facultad se refiere a la posibilidad de investigacion, es decir, al libre y directo acceso a las fuentes de
informacion. Por Ultimo esta la facultad de difundir, que se trata del derecho del ciudadano a la libre difusion
de opiniones e informaciones; facultad que solo puede ejecutarse en sentido positivo pues no se contempla
la posibilidad de “no difundir” informaciones o noticias. Ahora bien, el derecho a la informacién como tal,
esta compuesto por dos vertientes o dimensiones: una activa que permite la comunicacion de informaciones
y otra pasiva que se refiere al derecho de todo individuo o persona, sin ningun tipo de discriminacion,
a recibir informacion; informacion que, en todo caso, debera ser veraz y que puede ser transmitida por
cualquier medio de difusion. A partir de lo anterior, se tiene que si bien el derecho a la informacién tutela en
su aspecto pasivo la posibilidad de acceder a fuentes de informacién con el animo de poder participar en
la toma de decisiones de la colectividad, también es cierto que no se trata de un derecho irrestricto, sino
que, por el contrario, esta sujeto a limites y entre ellos, el derecho a la intimidad se constituye en un limite
para el derecho a la informacion por cuanto, en la medida en que la informacion verse sobre asuntos que
no sean de relevancia publica, se impone el respeto a la intimidad y opera como limite o barrera frente al
derecho a la informacion. Por el contrario, cuando la informacién es de relevancia publica, el acceso a la
misma y su difusion, se imponen como regla y por ello, cuando se trate de la trascendencia publica del objeto
comunicable, se justificaria la intromisién amparandose en el derecho del publico a la recepciéon de noticias
y en el derecho del informador a transmitirla, salvo, claro esta, cuando se trata de una informacién que haya
sido declarada previamente como secreto de Estado o sea falsa en cuyo caso el tratamiento de la misma,
seré diferente. En este sentido ver: Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Costa Rica, a las
trece horas del trece de diciembre del dos mil dos. Exp: 02-008183-0007-CO Res: 2002-11880.
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peticion. No es necesario un interés especifico, basta con alegar interés difuso. Algunas
excepciones son la confidencialidad de procesos judiciales, los secretos de Estado y
los derechos de propiedad intelectual. La otra vertiente es la pasiva, el derecho de los
ciudadanos implica que correlativamente la administracion tiene el deber de facilitar la
informacion a quien lo solicite, dentro o fuera de los procedimientos que se entablen y
se incluye la obligacion de informar sobre la actividad, la estructura del procedimiento
y la indicacién de los érganos para recibir opiniones y cuestionamientos.

El derecho de acceso a la justicia en materia ambiental se refiere al derecho de los
ciudadanos a tener una amplia legitimacion activa para proceder a solicitar la revision
de las medidas tomadas en relacién con el ambiente, en especial cuando consideren
que se ha violentado dentro del procedimiento, alguno de los dos aspectos antes
citados.'""?

La Defensoria de los Habitantes, como defensora de los derechos de los adminis-
trados, ha sido bien clara al indicar que: “La participacion de las comunidades y
grupos representativos en la evaluacion y utilizacién de los recursos naturales tiende a
garantizar su utilizacién sostenible y su mejor distribucién. Para ello, la sociedad debe
de organizarse y acreditar representaciones que le permitan incorporarse como parte
de la discusion y toma de decisiones que garanticen una evaluacién comprensiva de
las oportunidades. Para que las comunidades participen adecuadamente es necesario
que estén informados de manera fidedigna y oportuna, y ello independientemente de
los otros actores del proceso, le compete al Estado. De acuerdo con la normativa
nacional y los convenios internacionales suscritos, el gobierno de Costa Rica esta en
la obligacion de abrir espacios y garantizar la efectiva participaciéon comunal...”.'"

Existe una serie de mecanismos de participacién ciudadana que vale la pena
mencionar. Como por ejemplo, la Oficina de Iniciativa Popular. Se establecié el 13 de
abril de 1999, en la Asamblea Legislativa y su objetivo es brindar mayores espacios
de participacién ciudadana.''* Dicha oficina brinda informacion acerca del estado
de la tramitacién de los proyectos de ley, de las érdenes del dia, de la legislacién
aprobada, de la integracion de comisiones permanentes y especiales, asi como de
la programacion de sesiones, de las actas tanto del plenario como de Comisién y
en general de toda aquella informacién que se encuentre en la red informatica de la
Asamblea Legislativa.

1112 Ver en este sentido la Sentencia nimero 2000-06640, Op. cit. El derecho de peticién se complementa con
el derecho de pronta resolucion.

1113 Defensoria de los Habitantes de Costa Rica. Oficio No. DHR-3662-96 del 1 de noviembre de 1996. Expediente
Numero 1122-23-96.

1114 Salazar Cambronero, R., et. al., Manual de Participacion Ciudadana: Herramientas para ejercer nuestros
derechos, 2 ed., Editorial Porvenir, San José, Costa Rica, p. 19.
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El Salvador

Establece en su Constitucion Politica que: “Seran fomentadas y protegidas las asocia-
ciones de tipo econdémico que tiendan a incrementar la riqueza natural mediante un
mejor aprovechamiento de los recursos naturales y humanos, y a promover una justa
distribucién de los beneficios provenientes de sus actividades. En esta clase de
asociaciones, ademas de los particulares, podran participar el Estado, los municipios
y las entidades de utilidad publica”. Se garantiza el derecho a la libre asociacion,
pero ademas se establece que este pais es democratico, se garantiza el derecho a
informacion y el acceso a la justicia ante los tribunales, todo lo cual indica una buena
base constitucional de donde se infiere el principio de la participacion publica.

La Politica Nacional del Medio Ambiente se fundamenta, entre otros principios, en el
de la participacion de la poblacion en la gestién ambiental,’"'> en donde las institu-
ciones integrantes del Sistema Nacional de Gestién del Medio Ambiente, previamente
a la aprobacion de sus politicas y programas, consultaran para su gestién ambiental,
con las organizaciones de participacion a nivel regional, departamental y local.

Ademas, es importante sefalar, en este mismo sentido, que el Ministerio del Medio
Ambiente y demas instituciones del Estado, adoptaran politicas y programas espe-
cificamente dirigidos a promover la participaciéon de las comunidades en actividades
y obras destinadas a la prevencioén del deterioro ambiental, de todo lo cual se puede
concluir que la participacion de la poblacion en El Salvador es un instrumento de la
politica del medio ambiente. '’

El Decreto N° 17 denominado “Reglamento a la Ley General del Medio Ambiente”,
establece todo un Capitulo referente a la participacion de la poblacion en la gestién
ambiental. Entre los articulos mas importantes esta el articulo 10, que establece
que “se promovera la participacion de la poblacion a través de la consulta en los
siguientes casos: a) previamente a la aprobacion de las politicas, planes y programas
institucionales relacionados con la gestién ambiental, de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 8 de la ley general del medio ambiente; b) previamente a la definiciéon y
aprobacion de la politica nacional de medio ambiente; c) en el otorgamiento de conce-
siones para la explotacion de los recursos naturales; y d) previamente a la aprobacion
de los EIA de obras o proyectos.”

Ademas de lo anterior, a través de este reglamento también se fortalece otro de los
elementos de la participacion ciudadana como lo es el derecho a la informacion, al
indicarse en el articulo 11 que “Las instituciones integrantes del SINAMA (Sistema
Nacional del Medio Ambiente), informaran clara, oportuna y suficientemente a todos
los habitantes del pais salvadorefio por cualquier medio de comunicacién, sobre poli-

1115 http://www.marn.gob.gv/participacion.htm

1116 Ley del Medio Ambiente del Salvador, Titulo Ill, Articulo 11, inciso d,
disponible en: http://www.marn.gob.gv/participacion.htm
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ticas y programas ambientales, dentro de un plazo que no exceda de 15 dias habiles
a partir de su aprobacion...”.

Dentro de los mecanismos de la consulta publica, se debe consultar (para la gestion
ambiental) a organizaciones no gubernamentales, asociaciones comunales, orga-
nismos empresariales y al sector académico, por cualquier medio de comunicacion.
Ellos podran expresar sus opiniones u observaciones por escrito, dentro de un plazo
de 15 dias habiles, a partir de la fecha de convocatoria de la consulta.

Dentro de los ejemplos de participacién en este pais es interesante mencionar las
denuncias ambientales. La denuncia ambiental es un mecanismo de participaciéon
ciudadana a través del cual cualquier persona puede denunciar acciones u omisiones
que vulneren el ambiente, tomando en consideracién procesos de conciliaciéon o
mediacion en busca de la eficacia y eficiencia en la resolucién de conflictos ambien-
tales. El proceso de denuncias ambientales se convierte en la ventana del ministerio
hacia la sociedad salvadorefia. Por otro lado, la educacion ambiental, en El Salvador,
es un proceso mediante el cual se establecen mecanismos de participacién ciudadana
para informar y educar a la poblacién con equidad a través de los diferentes sectores
del pais. Se pretende llegar asi a la poblacion con programas de educacion ambiental
a través de los sectores campesinos, ONGs, comités ambientales, departamentos
municipales, hombres y mujeres lideres a nivel local y las demas instituciones del
gobierno involucradas en la gestién ambiental."”

En el campo de las EIA, también se da un espacio importante para la participacion de
la sociedad civil en El Salvador ya que, la Ley establece la publicacion del EIA en los
diarios de circulacién durante tres dias seguidos. El costo del aviso en cualquier medio
de comunicacioén estara a cargo del proyectista y podra recibir observaciones en los
20 dias siguientes a su publicacién. Respecto a los proyectos cuyo impacto se consi-
dere mayor, seran sometidos a consulta publica por el Ministerio del Ambiente.''

En sintesis, El Salvador cuenta con un marco regulatorio para la participacion de la
sociedad civil en la gestidon ambiental cuyo reto es su implementacion.

Guatemala

En el caso de Guatemala es preciso indicar que “El debate sobre la participacion
ciudadana en Guatemala no puede llevarse a cabo sin considerar ciertos antece-
dentes historicos, puesto que esta condicionado fuertemente por el lugar y por el
tiempo”."""® Guatemala es un pais marcado por una larga historia que ha dejado huella
en su idiosincrasia. El marco del conflicto armado interno, el modelo de sistema
econdémico, social y politico, no han permitido la consolidacién de un proceso en el

1117 http://www.marn.gob.gv/denuncias_ambientales.htm
1118 Aguilar Rojas, G., Op. cit., p. 20.

1119 Stein, R., Nuevas Perspectivas para la Participacion ciudadana en Guatemala: La Participacion Ciudadana
como un nuevo paradigma en Latinoamérica, Memoria del lll Taller Regional Centroamérica, Ciudad de
Guatemala 10-12 de junio de 1998.
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cual los ciudadanos de Guatemala se sientan motivados a expresarse libremente y a
participar activamente en aquellos temas de interés publico.

Los Acuerdos de Paz que se han dado en este pais constituyen mucho mas que
arreglos de conveniencia entre las partes signatarias. Contienen un diagnéstico del
pasado reciente y una propuesta de la sociedad que se quiere para el futuro. Estos
Acuerdos de Paz se dirigen hacia la democracia y el desarrollo. Se busca profundizar
la democratizacion para impulsar el pais hacia el respeto de los derechos humanos
(participacion, informacion, acceso a la justicia y otros). Estos Acuerdos sefialan que
“la base para la consolidacion de la paz en Guatemala radica esencialmente en la
participacion publica que los ciudadanos y las ciudadanas hagan alrededor de aque-
llos temas que les afecten y que en nuestro caso, el tema de la defensa legal del
ambiente en la incidencia publica ciudadana es una cuestion basica”."

Teniendo como base lo anterior, el marco para la participacion publica comienza
a gestarse desde la misma Constitucién Politica al sefialar en su Articulo 140 que:
“Guatemala es un Estado libre, independiente y soberano, organizado para garantizar
a sus habitantes el goce de sus derechos y de sus libertades. Su sistema de Gobierno
es republicano, democratico y representativo”.''!

El marco constitucional de la participacion publica se complementa con otros arti-
culos, entre varios, como el 29 (libre acceso a tribunales y dependencia del Estado),
30 (publicidad de los actos administrativos), 31 (acceso a archivos y registros esta-
tales), 33 (derecho de reunién y manifestacion), 34 (derecho de asociacion) y el 35
(libertad de emision de pensamiento). Un especial reconocimiento merece el tema
de las comunidades indigenas, ya que del articulo 66 al 70 se regula este tema. En
Guatemala los pueblos indigenas representan un porcentaje elevado de la poblacion.
El articulo 66 reconoce que este pais estd formado por diversos grupos étnicos
entre los que figuran los grupos indigenas de ascendencia maya; por ello, el Estado
“reconoce, respeta y promueve sus formas de vida, costumbres, tradiciones, formas
de organizacion social, el uso del traje indigena en hombres y mujeres, idiomas y
dialectos”.

En cuanto a la normativa infraconstitucional, debe decirse que constituye un impor-
tante instrumento de gestion ambiental, en donde se desarrollan estos derechos. El
Cddigo del Medio Ambiente y de los Recursos Naturales, en sus articulos VI del Titulo
Preliminar y 34, establece que toda persona tiene derecho a participar en la definicion
de la Politica Ambiental, en la ejecucion y aplicacién de los instrumentos de dicha
politica y en la adopcion de medidas de caracter nacional, regional y local relativas al
ambiente.

Entre los principios basicos de la Politica Marco del Ministerio del Ambiente y Recursos
Naturales de Guatemala (septiembre de 2002), esta el principio de participacion

1120 Disponible en: http://www.cambiocultural.com.ar/actualidad/calas.htm
1121 Disponible en: http://www.georgetown.edu/pdba/Constitutions/Guate85.html
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ciudadana y corresponsabilidad social, que consiste en permitir la participacién
directa de los afectados y de las partes interesadas en cada caso, incorporando al
proceso de toma de decisiones sus necesidades y prioridades. En todos los procesos
de esta politica se debe propiciar la participacion de inversionistas publicos y privados,
organizaciones académicas y cientificas, organizaciones no gubernamentales, organi-
zaciones indigenas y campesinas, gobiernos locales y la poblacién en general.

En otro sentido, el Reglamento Orgénico Interno del Ministerio de Ambiente y Recursos
Naturales de Guatemala''? sefiala que al MARN se le ha dado competencia para
formular participativamente la politica de conservacion, proteccion y mejoramiento
del ambiente y de los recursos naturales. En este mismo Reglamento se sefiala que
el Ministro es la maxima autoridad del Ministerio y que dentro de sus funciones le
corresponde formular e impulsar la implementacion de la politica ambiental y de los
recursos naturales especialmente en areas protegidas, entre otros, en coordinacion
y con la participacion del sector publico, sector privado y la sociedad civil. En el arti-
culo 10 se establece la Direccion General de Formacién, Organizacién y Participacion
Social, que entre sus atribuciones esta la de “asesorar y apoyar directamente la
organizacion social en ambiente y recursos naturales, creando los mecanismos e
instancias de participacion social en ambiente y recursos naturales”, asi como la de
promover, asesorar y coordinar eventos de reflexion, investigacion, analisis, discusion
y propuesta sobre el ambiente y los recursos naturales para generar consensos en el
marco de la gestiéon ambiental nacional.

El Reglamento de Evaluacion, Control y Seguimiento Ambiental''? regula lo relativo a
las EIA. En este sentido, el articulo 33 de dicho Reglamento, establece la obligacion
del proponente del proyecto de informar al publico que se ha presentado el instru-
mento de EIA, con el objetivo especifico de recibir observaciones o incluso la mani-
festacion de oposicion, la cual debe de ser fundamentada. La informacién se realiza
mediante edictos y otros medios de comunicacion. Pero lo medular es el Capitulo IX
denominado “Participacién Publica”, en el que se indica que el MARN propiciara la
participacion publica durante todo el proceso de la EIA (articulo 49), igualmente se
sefiala que el proponente del proyecto debera involucrar a la poblacién en la etapa
mas temprana posible del proyecto (articulo 50). Por ultimo, es dable mencionar que
se tomara en cuenta las observaciones y opiniones que se hayan presentado por
parte de la sociedad civil, siempre y cuando estas consideraciones cuenten con un
fundamento técnico, cientifico o juridico que respalde su opinién u observacion (arti-
culo 53).12

1122 Acuerdo Gubernativo 186-2001, dado en Guatemala el dia 29 de mayo del 2001.
1123 Acuerdo Gubernativo No. 023-2003, Guatemala, 27 de enero del 2003.
1124 Texto disponible en: http://www.marn.gob.gt/es/
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Honduras

El articulo 1° de la Constitucién dice: “Honduras es un Estado de derecho, soberano,
constituido como republica libre, democratica, e independiente para asegurar a sus
habitantes el goce de la justicia, la libertad, la cultura y el bienestar econémico y
social”.'? A su vez, el articulo 5 establece que “El gobierno debe de sustentarse en el
principio de la democracia participativa del cual se deriva la integracién nacional, que
implica participacion de todos los sectores politicos en la administracién publica a fin
de asegurar y fortalecer el progreso de Honduras basado en la estabilidad politica y
en la conciliacion nacional”.

Dentro de la misma Constitucion se reconoce los derechos a la libre asociacion (ver
en este sentido los articulos 37 y 40), el derecho de poder acceder a documentos
publicos, el derecho de ser informado, el derecho de acceso a la justicia, etcétera,
fortaleciendo en este sentido la participacién ciudadana.

Por ultimo, el articulo 1452 establece la obligacién del Estado hondurefio de proteger
el medio ambiente, pero visto desde el angulo de la salud. Sin embargo, puede dedu-
cirse de este articulo precisamente la proyeccion de la sociedad civil a través de su
participacion para conservar y resguardar el medio ambiente para proteger la salud
de la poblacién.

La sociedad civil en Honduras ha ido ejerciendo sus derechos y prerrogativas respecto
a la participacion publica. Es asi como se ha ido recogiendo la impresién de, entre
otros, los representantes de los Lencas, Chortis, Xicaques, Garifunas, Misquitos,
Pesch, Tawhakas.

Son varios los factores que impiden un adecuado aprovechamiento de los meca-
nismos de la participacién publica, entre varios, el escaso conocimiento de las leyes,
analfabetismo y la falta de voluntad politica.

Hablar de participacion ciudadana implica promover la democracia como una forma
de vida, en donde la sociedad civil se vuelve participe de los acontecimientos econo-
micos, sociales, politicos y ambientales del pais. Las formas de participacion de
la ciudadania en Honduras no han sido totalmente desarrolladas en las diferentes
regiones, lo que no ha permitido a las personas involucrarse en la resolucion de sus
problemas y donde existe, se ha podido concretar por medio de lideres y voluntarios
que trabajan en diferentes organizaciones (campesinas, feministas y ambientalistas).

Una de las normas que establece marcos para la participacién de la sociedad civil
es el Decreto 16/96, que sefiala en su Articulo primero que “... se crean con caracter
permanente las comisiones de desarrollo departamental las que tendran su sede en
cada cabecera departamental a fin de que se sirvan como 6rganos auxiliares de la

1125 http://www.georgetown.edu/Constitutions/Honduras/hond82.html

1126 El Articulo 145 de la Constituciéon Hondurefia sefiala que: “Se reconoce el derecho a la proteccion de la
salud. Es deber de todos participar en la promocion y preservacion de la salud personal y de la comunidad.
El Estado conservara el medio ambiente adecuado para proteger la salud de las personas, Idem.
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Comision Ejecutiva para la descentralizacion del estado, promuevan y aseguren, con
la participacion del sector publico, las municipalidades y la sociedad civil”.

La Ley de Municipalidades y su reglamento (reformado por decreto 48-91), en su
Articulo 48, se refiere a que cada municipalidad tendra un consejo de desarrollo con
funciones de asesoria. Este consejo sera conformado de entre los representantes de
las fuerzas vivas de la comunidad. Por otra parte, el articulo 114 del mismo cuerpo
normativo, sefiala que las corporaciones municipales tendran la obligaciéon responder
en cabildos abiertos en forma inmediata a las peticiones que sobre su gestion plan-
teen los que concurran a la ley de municipalidades.

Asimismo, el Decreto No. 104-93 (emitido el 27/5/1993) (Gaceta No. 27.083 del
30/6/1993), crea la Ley General del Ambiente de Honduras, cuyos articulos relevantes
se sefialan seguidamente: articulo 9, que establece como objetivo especifico de la
ley “promover la participacion de los ciudadanos en las actividades relacionadas con
la proteccion, conservacion, restauracion y manejo del ambiente y de los recursos
naturales”; el articulo 71, que establece que: “Las etnias tendran especial apoyo
estatal en relacion con sus sistemas tradicionales de uso integral de los recursos
naturales renovables, los cuales deberan ser estudiados a fin de establecer su
viabilidad como modelo de desarrollo sostenible”. Otros articulos, relacionados con
la participacién publica son el articulo 90 que sefala “Sera de accién publica para
denunciar y demandar ante la autoridad judicial o administrativa, todo acto u omisién
que viole lo previsto en la normativa ambiental...” y el articulo 103 dice: “Se establece
el derecho de la poblacién a ser informada sobre el estado del ambiente y de todas las
operaciones y acciones que se estén tomando en este campo, por las instituciones
ambientales y las municipales”.

En el marco de las EIA, también se abre un espacio de participaciéon para la sociedad
civil, en este sentido se sefiala que en Honduras la ley “establece colocar un anuncio
en periédicos y en la radio anunciando el futuro desarrollo de un proyecto. Existen
casos en que la sociedad civil puede hacer sugerencias para que sean integradas
en los términos de referencia. Posteriormente, el desarrollador del proyecto debe de
colocar una copia del EIA en los lugares establecidos en los Términos de Referencia
y si se le solicita, debe presentar los resultados del EIA en cabildos abiertos, foros
publicos, u otros medios”."?’

Nicaragua

En Nicaragua existe una base Constitucional que permite a la sociedad tener
el derecho a la participacion publica, a la informacién y al acceso a la justicia. En
este sentido, el articulo 7 de la Constitucion Politica sefiala que “Nicaragua es una
Republica democratica, participativa, y representativa. Son érganos de gobierno: el
Poder Legislativo, el Poder Ejecutivo, el Poder Judicial y el Poder Electoral.” Debe

1127 Aguilar Rojas, G., Op. cit., nota 57.
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resaltarse la importancia de la democracia, como la base para poder ejercer € imple-
mentar este derecho.''®

En el articulo 50 se establece que, “Los ciudadanos tienen derecho de participar en
igualdad de condiciones en los asuntos publicos y en la gestion estatal. Por medio de
la ley se garantizara, nacional y localmente, la participacion efectiva del pueblo”.

Por otra parte el mismo cuerpo legal establece claramente el derecho de la sociedad
nicaragiiense a acceder a la informacion: “los nicaragiienses tienen derecho a la infor-
macion veraz. Este derecho comprende la libertad de buscar, recibir y difundir infor-
maciones e ideas, ya sea de manera oral, por escrito, graficamente o por cualquier
otro procedimiento de su eleccion”, (articulo 66). En este mismo sentido el derecho
de informar es una responsabilidad social y se ejerce con estricto respeto a los prin-
cipios establecidos en la Constitucion de Nicaragua. El derecho a la informacién no
puede ser o estar sujeto a censura (articulo 67). El derecho de acceso a la justicia
esté establecido asimismo en la Constitucién, asi como el de habitar en un ambiente
saludable, creandose la obligacion del Estado de conservar, preservar y rescatar el
medio ambiente y los recursos naturales.

En lo atinente a la politica institucional ambiental se debe de garantizar la participa-
cion y fomentar la responsabilidad de la poblacion, instituciones, organizaciones de
la sociedad civil y el sector privado en la gestion ambiental. Asimismo, se tiene como
objetivo establecer y poner a disposicién de la sociedad, conocimientos, politicas,
estrategias, normas, regulaciones, leyes y otros instrumentos relacionados con la
proteccion del ambiente y el uso de los recursos naturales.''®

En este mismo sentido, dentro de esta politica institucional se busca mejorar los
procesos operativos de las instituciones basados en la actuacion intersectorial, la
participacion de la sociedad civil organizada, el trabajo interdisciplinario, el enfoque
preventivo, la descentralizacién y fortalecimiento en el territorio ademas de establecer
instrumentos de proteccion y desarrollo sostenible a nivel central y ejecutarlos en el
territorio de este pais y asi como de dar seguimiento a la implementacién de la Politica
ambiental y el Plan Ambiental de Nicaragua.''®

1128 En este mismo sentido, el articulo indica que: “La soberania nacional reside en el pueblo y la ejerce a través
de instrumentos democraticos, decidiendo y participando libremente en la construccién y perfeccionamiento
del sistema econdmico, politico y social de la nacién. El poder politico lo ejerce el pueblo por medio de sus
representantes libremente elegidos por sufragio universal, igual, directo, y secreto, sin que ninguna otra
persona o reunion de personas pueda arrogarse este poder o representacion. También podra ejercerlo
de manera directa por medio del referéndum y del plebiscito y otros procedimientos que establezca la
Constitucion y las leyes”. Ver: http://www.asamblea.gob.ni/constitu.htm

1129 http://www.hacienda.gob.ni/Presupuesto2004/gobiernocentral/MARENA2004.htm

1130 Através del Decreto No. 25-2001, el presidente de Nicaragua establecié el Plan Ambiental de Nicaragua cuyo
propdsito es el de orientar el accionar coherente de la administracion publica, en sus niveles central, regional y
municipal asi como la actuacién de organizaciones civiles y de la poblacion nicaragliense en general, a fin de
preservar, mejorar y recuperar la calidad ambiental propicia para la vida, garantizando una gestién ambiental
armonizada con el crecimiento. Dentro de los principios rectores de la politica ambiental de Nicaragua estan
los establecidos en la Constitucion Politica, La ley General del Medio Ambiente y los Recursos Naturales y
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ConlalLey No 217 del 2 de mayo de 1996 se crea la Ley General del Medio Ambiente
y los Recursos Naturales de Nicaragua, que desarrolla en términos generales lo rela-
tivo a la gestion ambiental y la participacion de la ciudadania. En el articulo 2 del
capitulo | se establece que toda persona podra tener participacion ciudadana para
promover el inicio de acciones administrativas, civiles o penales en contra de quienes
infrinjan la ley.®

Por medio de esta Ley se crean diferentes 6rganos para la gestion del ambiente y la
participacion de la sociedad civil, como la Comision Nacional del Ambiente, foro de
analisis, discusion y concertacion de las politicas ambientales e instancia de coordi-
nacién entre el Estado y la Sociedad Civil para procurar la accién arménica de todos
los sectores. Adema3,s se establece la Procuraduria para la defensa del ambiente y
los recursos naturales, quién ejercera la representacion y defensa de los intereses
del Estado y la sociedad en esta materia. El Reglamento de la Ley General (Decreto
No. 9-96) establece ademas que para el cumplimiento de los objetivos, principios y
disposiciones de la ley en relacion con la participacién ciudadana, cada instrumento
de gestién ambiental en su disefio y aplicacion, incorporara los procedimientos y
mecanismos especificos para hacerla efectiva.

Con el objeto de implementar el derecho a la informacién (como pre requisito del
derecho a la participacién publica) se establece en la Ley el Sistema Nacional de
Informacién Ambiental bajo la responsabilidad del Ministerio del Ambiente y los
Recursos Naturales. Dicho sistema estara integrado por los organismos e instituciones
publicas y privadas dedicadas a generar informacion técnica cientifica sobre el estado
del ambiente y los recursos naturales.''®

Por su parte, el Reglamento de la Ley General del Medio Ambiente y los Recursos
Naturales'* sefiala que la Comisién Nacional del Ambiente tiene como objetivo espe-
cifico: d) Promover la concertacion y envolvimiento de los diferentes sectores de la
sociedad en la gestién ambiental, pero lo mas importante es que desarrolla extensa-
mente lo analizado anteriormente en la Ley General del Ambiente.

Es importante indicar que el Estado reconoce la existencia de los pueblos indigenas,
que gozan de derechos, deberes y garantias consignadas en la Constitucion y, en

otras leyes ambientales asi como la participacion ciudadana que constituye el eje fundamental en el disefio
e implementacion de la gestién ambiental. Dentro de los lineamientos de esta politica ambiental el Estado,
conjuntamente con la sociedad civil, promovera un modelo de desarrollo balanceado entre el crecimiento
economico y la proteccion de la biodiversidad, los recursos naturales, y la calidad ambiental, que asegura la
eliminacion progresiva de la brecha de pobreza y el mejoramiento del nivel y calidad de vida de la poblacion,
principaimente de los grupos sociales mas vulnerables, por ultimo el estado promovera la creacion de un
sistema de informacién ambiental, asi como su disponibilidad a todos los sectores de la sociedad como base
para la toma de decisiones. Ver: http://www.sdnnic.org.ni/documentos/panic/acuerdo-PAANIC.htm

1131 Publicada en la Gaceta No. 105 del 6 de junio de 1996.

1132 Ver en este sentido Aguilar Rojas, G., Op. cit., p. 80.

11383 http://www.mific.gob.ni/dirfomento/pyme/leyes/leymedioambiente.pdf.

1134 Decreto No. 9-96 del 25 de julio de 1996 publicado en la Gaceta No. 163 del 29 de agosto de 1996.
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especial, los de mantener y desarrollar su identidad y cultura, tener sus propias formas
de organizacion social y administrar sus asuntos locales; asi como las de mantener
las formas comunales de propiedad de sus tierras y el goce, uso y disfrute de ellas. Al
reconocerles los mismos derechos, garantias y deberes, los pueblos indigenas tienen
igualmente el derecho a la participacion publica, a la informacion y al acceso a la
justicia.

En este sentido se hace necesario hacer mencion de la Ley No 445 denominada: “Ley
del Régimen de Propiedad Comunal de los Pueblos Indigenas y Comunidades Etnicas
de las Regiones Auténomas de la Costa Atlantica de Nicaragua y de los Rios Bocay,
Coco, Indio y Maiz”."'%

Dicha ley tiene como objetivo fundamental regular el régimen de propiedad comunal
de las tierras de las comunidades indigenas y étnicas de la Costa Atlantica y para
efectos del presente capitulo, ha de mencionarse el inciso 3 del articulo 2, al sefalar
éste como objetivo especifico el “determinar los procedimientos legales necesarios
para dicho reconocimiento, tomando en cuenta la plena participacion de los pueblos
indigenas y comunidades étnicas, a través de sus autoridades tradicionales”.''%

En caso de otorgarse concesiones y contratos de explotacion racional de los recursos
naturales del subsuelo en tierras indigenas, la municipalidad emitira su opinion, previa
consulta con la comunidad indigena en cuyas tierras se encuentren ubicados los
recursos naturales. Esta consulta no agota el requisito para el Consejo Regional, o
cualquier entidad, de consultar directamente a las comunidades en materia de explo-
tacion de los recursos naturales.

Por otra parte, en los casos de otorgamiento de concesiones y contratos de explota-
cién racional de los recursos del subsuelo por parte del Estado en tierras de las comu-
nidades indigenas y étnicas, el Consejo Regional''* correspondiente emitira la resolu-
cion, previa consulta a las comunidades en cuyas tierras se encuentren ubicados los
recursos naturales. A lo anterior, lacomunidad puede dar unarespuesta, ya sea positiva
o negativa. En caso de ser negativa, el Consejo Regional debera iniciar un proceso de
negociacion con la comunidad, en la cual las comunidades estaran representadas por
sus autoridades tradicionales, las que seran asistidas por asesores técnicos elegidos

1135 Publicado en la Gaceta, Diario Oficial, No. 16 del 23 de enero de 2003.

1136 Dentro de las autoridades tradicionales esta la Asamblea Comunal, que es la maxima autoridad de las
comunidades indigenas y étnicas. A ella les corresponde la representacion legal de las comunidades, cada
comunidad definira que autoridad comunal que la representa legalmente. La Asamblea Territorial es la
maxima autoridad del territorio y se convoca segun los procedimientos establecidos por el conjunto de
comunidades que integran la unidad territorial. Las autoridades comunales son érganos de administracion
y de gobierno tradicional que representa a las comunidades que las eligen de acuerdo a sus costumbres
y tradiciones. Las autoridades territoriales son 6rganos de administracion de la unidad territorial a la cual
legalmente representan.

1137 Los Consejos Regionales Auténomos y Gobiernos Regionales Auténomos deberan respetar los derechos
de propiedad que tienen las comunidades indigenas y étnicas ubicadas dentro de su jurisdiccién, sobre sus
tierras comunales y sobre los recursos naturales que en ellas se encuentran. En este sentido, ver articulo 15
de la Ley No. 445.
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por ellas mismas. A estas comunidades, ademas, se les da participacion, cuando se
pretende designar areas protegidas en propiedades comunales. El Estado tiene la
obligacion de acordar con los representantes legales de las comunidades indigenas
la emision del decreto legislativo para emitir tal declaraciéon. En este mismo sentido,
el plan de manejo de las areas protegidas en tierras comunales indigenas y étnicas
se hara en conjunto con las comunidades involucradas y el MARENA (Ministerio de
Recursos Naturales).

Por otra parte, en el Procedimiento para la legalizacion de las Tierras, se sefiala que
para el trabajo de demarcacién y reconocimiento legal de la propiedad territorial de las
comunidades indigenas y étnicas cuya iniciacion, impulso y ejecucion se realizara en
los términos, por las entidades y personas que se sefialan en normas posteriores de la
Ley, se dard la participacion directa de los pueblos indigenas y comunidades étnicas
con voz y voto a través de sus autoridades tradicionales.

Es importante indicar ademas que, tanto en la Comision Nacional de Demarcacioén y
Titulacién, como en las comisiones intersectoriales de demarcacién y titulacién (dentro
de sus funciones se encuentra la de facilitar la participacion de las comunidades y sus
autoridades en todo el proceso de legalizacion de tierras) se le dara cabida para que
integre estas comisiones a un representante de las etnias de las regiones autbnomas
en el primer caso y a un representante de cada una de las etnias de la region o
territorio, designado por sus autoridades tradicionales y a un representante de las
comunidades de las cuencas de los rios Coco y Bocay en el segundo caso.

Se da igualmente plena participacion a las autoridades comunales, territoriales y cual-
quier otro ciudadano para presentar los recursos administrativos ordinarios cuando
consideren que sus derechos han sido violados dentro del proceso de demarcacién y
titulacién. Con posterioridad podran recurrir al recurso de amparo.

En el campo de las EIA y su relacién con la participacion de la sociedad civil cabe
sefalar que “la libertad de los habitantes, en el ambito de las actividades econémicas
y sociales, esta limitada y condicionada por el interés social, de conformidad con las
disposiciones de la Constitucion Politica y las leyes ambientales especiales vigentes o
que se dicten a futuro”,''® en otras palabras, existe una limitacién a nivel constitucional
en el sentido de que para poder desarrollar cualquier actividad econdémica (proyecto,
obra o actividad) o social, no se puede hacer de forma ilimitada, y sin control.

Teniendo en cuenta lo anterior, en los contratos de explotacion de los recursos natu-
rales en las comunidades de las Costa Atlantica de Nicaragua, el Estado considera la
opinién de los municipios y gobiernos regionales. Ademas, esta obligado a consultar
las EIA con los organismos sectoriales competentes y con los gobiernos municipales
respetando asi la participacion ciudadana y garantizando la difusiéon correspondiente
(articulo 27 de la Ley General del Medio Ambiente).

1138 Aguilar Rojas, G. Op. cit., nota 80.
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De esta forma “para garantizar que lo anterior se lleve a cabo, el Reglamento de la
Ley General del Medio Ambiente y los recursos naturales sefiala que para cumplir
los objetivos, principios y disposiciones relacionadas a la participacion ciudadana,
se debera incorporar procedimientos y mecanismos especificos que la hagan efec-
tiva a nivel nacional, regional y local”. En Nicaragua unos de los mecanismos que se
ha desarrollado en la practica es la consulta publica, modalidad establecida en los
términos de referencia ya sea por medio de la disponibilidad de la Declaracién de
Impacto Ambiental o mediante la presentacion publica del proyecto.

Panama

La Constitucién Politica de la Republica del Panamé de 1972 (que da los fundamentos
constitucionales del derecho a la participacién publica), reformada por los actos de
1978, por el acto constitucional de 1983 y los actos legislativos de 1983 y 1994,
establece en su articulo 1 que “La Nacion panamefia esta organizada en Estado sobe-
rano e independiente, cuya denominacion es Republica de Panama. Su gobierno es
unitario, republicano, democratico y representativo”.!'®

Ahora bien, dentro de dicha Constitucion, especificamente en el capitulo 7, denomi-
nado “Régimen Ecoldgico” se establece en el articulo 114 que “es deber fundamental
del Estado garantizar que la poblacién viva en un ambiente sano libre de contami-
nacion, en donde el aire, el agua, y los alimentos satisfagan los requerimientos del
desarrollo adecuado de la vida humana”. Ambas normas mencionadas anteriormente
son fundamentales para llegar a establecer mecanismos de participacion publica en
la proteccion y conservacién del ambiente; ellas son fundamentos constitucionales
para su implementacion.

Dentro de los instrumentos juridicos a ser destacados esta la Ley General del
Ambiente, la cual establece que la administracion del ambiente es una obligacion del
Estado; sin embargo, lo mas importante para efectos de este tema es que en el Titulo
Ill, Capitulo I, se crea la Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM) como autoridad
autdnoma rectora del Estado en materia de recursos naturales y del ambiente. Entre
sus atribuciones se debe destacar la de “promover la participacion ciudadana y la
aplicacion de la presente ley y sus reglamentos y ejecucion de politicas, estrategias
y programas ambientales de sus competencias.”'“° Queda claro que a través de esta
Ley se genera una obligacion por parte de la administracién en materia ambiental de
dar participacién publica en la toma de decisiones ambientales.

Asimismo, cabe destacar que la ANAM podra convocar a consulta publica sobre aque-
llos temas o problemas ambientales que, por su importancia, requieran ser sometidos

1139 La presente informacion puede ser consultada: http://www.georgetown.edu/pdba/Constitutions/panama/
html

1140 Ver la siguiente direccion: http/anam.gob.pa/leygralambiental.htm
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a la consideracion de la poblacién. Se estableceran por reglamento, los mecanismos
e instancias pertinentes que atenderan los temas o problemas ambientales.

Por otra parte, la Comision Consultiva Nacional del Ambiente, también creada por
medio de dicha Ley, estara integrada por no mas de quince miembros, en represen-
taciéon del gobierno, sociedad civil y comarcas. En el capitulo V (Comisiones provin-
ciales, comarcales y distritales del ambiente con la participacion de la sociedad civil),
articulo 21, se crean las comisiones consultivas provinciales, comarcales y distritales
del ambiente, en las que tendra participacién la sociedad civil, para analizar los temas
ambientales y hacer observaciones, recomendaciones y propuestas al administrador
o administradora regional del ambiente, quien actuara como secretario de las comi-
siones. Esto viene a complementar el derecho a la informaciéon ambiental establecida
en los articulos 45, 46 y 47 de la misma Ley. Con respecto a las Evaluaciones de
Impacto Ambiental, (EIA) en donde se da una amplia participacion a la ciudadania, en
Panama se “plantea el propdsito de que la ciudadania sea involucrada en una etapa
temprana de la elaboracién de los EIA. Dependiendo de la categoria del proyecto
existen tres posibles mecanismos: mediante un plan de participacion publica; a través
de una solicitud de informacion; a través de la consulta formal (en caso de EIA de
categoria Il -alta categoria- el foro ambiental es obligatorio). Como en los demas
paises de la region, existe la obligacion de publicarlo en un periédico de circulacion
nacional”."*!

Se debe mencionar la enorme importancia que se le da a la participacién de los
pueblos indigenas en Panama, toda vez que el Estado tiene el deber de respetar,
preservar y mantener los conocimientos, las innovaciones y las practicas de las
comunidades indigenas y locales, que entrafan estilos tradicionales de vida rela-
cionados con la conservacion y la utilizacion sostenible de la diversidad bioldgica,
promoviendo su mas amplia aplicacion, con la participacién de dichas comunidades,
asimismo el Estado debe fomentar que los beneficios derivados se compartan con
éstas equitativamente.

Los pueblos indigenas tendran amplia participaciéon cuando se vean afectados de una
u otra forma. Las personas que quieran explotar o explorar sus territorios, deberan
contar con el consentimiento previo por parte de estos pueblos. Sin embargo, lo prin-
cipal es su amplia participacién en aspectos que les vaya a incumbir o que les vaya
a causar algun perijuicio. Durante muchos afios, los pueblos indigenas han luchado
por obtener un espacio dentro de los procesos de la sociedad civil con el Estado
panamefo; es asi como nace COONAPIP (Coordinadora Nacional de los Pueblos
Indigenas de Panamad),""* en el afio 1990, como un nuevo proceso de los pueblos
indigenas de Panama.

1141 Aguilar Rojas, G., Op. cit., p. 21.

1142 Rivera, H., La Participacion ciudadana de los indigenas de Panama: Un marco Juridico para la Participacion
Ciudadana, Memoria del lll taller Regional Centroamericano, celebrada en ciudad de Guatemala los dias 10-
12 de junio de 1998.
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Consideraciones Finales

La participacion publica ha sido asociada y entendida, como el derecho a solicitar
y acceder a la informaciéon que esta en poder de las oficinas de gobierno, o bien,
como el otorgamiento de la legitimacion procesal activa, para acceder a las instancias
judicial o administrativa. A lo largo del tiempo ha tenido diferentes formas de manifes-
tacion en la dinamica social.

Como pilar para el efectivo ejercicio de este mecanismo, se requiere la existencia de
un sistema politico democratico, un régimen de Estado de Derecho, de respeto de
los derechos fundamentales y de los limites a los gobernantes en su diario accionar.
El término participacion publica se ha afianzado como componente fundamental
en los procesos sociales; su contenido se ha ido delineando mediante el ejercicio
complementario de otros derechos utilizados para dar un cumplimiento efectivo a la
participacion publica o ciudadana. Estos derechos son el acceso a la informacién y
el acceso a la justicia; ultimamente ha entrado dentro de esta categoria el derecho a
participar en los procesos de toma y generacion de decisiones.

No en todos los Estados democraticos existe la participacion publica en un mismo
grado de desarrollo; solamente se da en forma plena en democracias maduras y
garantes de los derechos fundamentales, con comunidades que poseen altos grados
de capacidad de organizacion y con un nivel de educacién social adecuado. Es por ello
que, ademas de la necesidad del reconocimiento legal de la participacion ciudadana,
los sujetos que conforman las comunidades o grupos de interés que se requieren,
deben estar preparados para asumir la responsabilidad de compartir la gestion y
manejo de los asuntos que eran competencia de los gobiernos. Para ejercer la parti-
cipacion publica también es necesaria la adecuacion de la conducta del gobierno,
en el sentido de estar dispuesto a ser controlado por la sociedad civil mediante dife-
rentes mecanismos que el mismo Estado debe instaurar, ser transparentes, abrir sus
archivos y aplicar el principio general de que toda la informacion que se encuentre
en la esfera del Estado es publica y debe permitir su acceso a los miembros de la
sociedad en forma conjunta o individual y, en especial, adecuar mecanismos de toma
de decisidn, con procesos inclusivos de todos los sectores sociales, particularmente
de los tradicionalmente marginados, excluidos y en desventaja.

Queda claro que la participacion publica es el derecho de los sujetos que conforman
la sociedad de participar, de intervenir en asuntos donde el gobierno toma decisiones
y medidas ejecutivas con respecto al ambiente o actividades que pudieran afectarlo.
Para ello, el Estado debe establecer los espacios adecuados como mecanismos que
no obstaculicen ese ejercicio.

Para ejercer esa participacion de forma efectiva se deben cumplir dos presupuestos
esenciales: el derecho de solicitar informacion que se encuentra en poder estatal y el
derecho de acceder a la justicia en caso de negarse su entrega. El derecho de acceso
a la informacién supera el mero suministro de los datos solicitados. Estos deben ser
facilmente entendibles y accesibles con tiempo suficiente.
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Una sociedad sin informacién pertinente y de calidad no esta en posibilidades de
participar en ningin proceso de toma de decisiones ni de controlar los actos de
gobierno que afecten sus intereses.

La participacion publica ha encontrado un escenario adecuado en la materia ambiental.
Se ha perfeccionado, alcanzando niveles sumamente complejos y elaborados. Sus
primeras manifestaciones tuvieron lugar a nivel nacional con los procesos de evalua-
cién de impacto ambiental en la Unién Europea y en Estados Unidos, con la adopcién
de este instrumento preventivo por parte de la NEPA, en 1970 y de su aplicacién en el
Régimen de Actividades Clasificadas, donde se le consideraba un aspecto comple-
mentario y no un derecho a participar individualmente concebido.

El Derecho Ambiental Internacional ha tomado, como uno de sus principios centrales,
la participacion publica, encontrando en ese instrumento la forma de involucrar a
la sociedad en la defensa y manejo de los recursos ambientales. El reconocimiento
expreso de la necesidad de la participacion ciudadana en materia ambiental por la
comunidad internacional se produce en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Ambiente y Desarrollo, al insertar en la Declaracion de Rio, el Principio Décimo que
expresa la conveniencia de tratar los problemas ambientales con la participacion de
todos.

A partir de dicha declaracién, la participacion publica adquirié una dimension y trata-
miento especial y comenzé a impregnar el régimen internacional del medio ambiente
en los diferentes ambitos y tematicas. Luego de este importante reconocimiento, se
advierte su presencia en los instrumentos internacionales ambientales que surgieron
en la ultima década del siglo XX y los primeros afios de este siglo. Podria considerarse
que un acuerdo internacional o declaracién que no incorpore la participaciéon publica
en alguna de sus manifestaciones se encuentra incompleto, ya que la sociedad civil
ha comenzado a reclamar espacios en el manejo y proteccion del ambiente. Ademas
de la Declaracion, se encuentra presente en el Convenio de Diversidad Bioldgica,
el Protocolo de Cartagena sobre Bioseguridad, el Convenio Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico y el Protocolo de Kyoto y el Plan de Aplicaciéon de
las Decisiones de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de Johannesburgo
que reiteran los principios de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo y su Programa 21 y el Plan para la ulterior Ejecucion del
Programa 21; uno de sus objetivos es la incorporacién de la sociedad en la gestion
del ambiente.

Las técnicas de participacion publica en materia ambiental, han evolucionado a tal
grado en algunas regiones del mundo que ya se identifican estructuras y piezas legis-
lativas donde este instrumento se desarrolla con la consulta obligatoria y vinculante
en los procesos de toma de decisién cuyo resultado debe atender a las resultantes
de la consulta o bien, en la creacion de instancias donde el sector civil participa en
condiciones de poder ejercer un poder e influencia decisiva en los resultados de las
decisiones que afectan o benefician al ambiente.
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La descentralizacion del poder gubernamental y la cogestién de los recursos ambien-
tales, donde todos los sectores participan en condiciones de igualdad, es una nueva
forma de manifestacion de la participacion publica, que debe complementarse con el
pleno ejercicio del derecho al acceso a la informacion y a la justicia.

Fundamental, es la inclusién dentro de este instrumento de sectores sociales tradi-
cionalmente marginados como los grupos indigenas. En este sentido se ha dado
un importante avance en el reconocimiento de sus derechos de pluri y multicultu-
ralidad en el ambito del Derecho Ambiental Internacional, que utilizando como base
los instrumentos internacionales de reconocimiento de derechos fundamentales, ha
reiterado el derecho de tomar en consideracion los intereses de estos grupos, cuya
preservacién depende de la relacion con el ambiente. Es por ello que el respeto de
sus intereses en materia ambiental es fundamental. A nivel internacional, el deber
de consulta a estos grupos en los proyectos de desarrollo que un Estado o varios
pretendan emprender es obligatorio a partir del Convenio de la OIT 169 sobre Pueblos
Indigenas y Tribales. Este tratado ha sido de especial importancia en la defensa de los
intereses ambientales de los estos grupos, coadyuvando a la inclusion de la tematica
indigena en la materia ambiental, aspecto que se ha visto fortalecido por la actitud de
los organismos internacionales financieros que han incluido en su gestion, el control
del cumplimiento de directrices y politicas ambientales e inclusivas de asuntos indi-
genas, entre otros temas, en los proyectos de desarrollo que financian en aras de
lograr la reduccion de la pobreza y el desarrollo sostenible en el mundo.

Un esfuerzo que seguramente dara un importante respaldo a la proteccién de los
intereses de estos grupos en el Continente Americano es la implementacion de la
Estrategia Interamericana para la Promocién de la Participacién Publica en la Toma
de Decisiones para el Desarrollo Sustentable (ISP), que se revela como un acuerdo
regional de principios para la adopcion de politicas en la promocion de una partici-
pacion publica transparente, efectiva y responsable en la toma de decisiones y en la
formulacion, adopciéon e implementacion de politicas para el desarrollo sostenible en
las Américas. Dicha estrategia, tal y como reza el texto, fortalecera esta participacion
en los procesos de decisiones y de politicas en la gestién del medio ambiente.

De enorme importancia para el reconocimiento de los derechos de estos pueblos
en todos los temas, incluyendo el ambiental, sera la aprobacién en el seno de la
Organizacion de los Estados Americanos de la Declaracién Americana sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas, donde la participacion publica de estos grupos es
componente fundamental. Este documento se encuentra en proceso de elaboracién
y consulta.

El desarrollo que ha tenido la participacion publica no ha sido homogéneo en todas
partes del mundo. Aln existen estados donde este concepto no aparece reflejado en
su estructura juridica, social o cultural, especialmente en aquéllos donde no existen
regimenes democraticos, garantes de los derechos fundamentales, que tengan como
ultima finalidad la proteccion de la dignidad humana, mediante el disfrute de una
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calidad de vida apta para el desarrollo de la personalidad y la vida. En otros paises
se presenta en forma poco evolucionada, limitandose al reconocimiento de acceso a
la informacion o a la justicia. Se han creado; ademas, de los derechos mencionados,
instancias adecuadas para el pleno ejercicio de este instrumento.

Europa presenta el mayor avance en el reconocimiento de un derecho a la participa-
cién publica en materia ambiental, que ha penetrado en el Derecho Comunitario. En la
Convencion de Aarhus se da un reconocimiento expreso al derecho a la participacion
ambiental y no como tradicionalmente ha sido tratada, es decir, como un compo-
nente dentro de una serie de procesos. La Convencién de Aarhus y las Directivas
Europeas que tratan el tema podrian constituir el modelo de un futuro tratado global
en la materia.

En Centroamérica, entre varios aspectos, la compleja situacién econdémica, las
estructuras de poder tradicional y los conflictos armados han marcado la realidad
de la Regién y han propuesto el escenario donde el instrumento de la participacion
publica ha tenido que desarrollarse. El proceso de democratizacion que se ha venido
gestando en la mayoria de los paises de la Regién Centroamericana ha permitido
incorporar a nivel constitucional e infraconstitucional una normativa importante en
relacion con la participacion publica, logrando con ello su reconocimiento constitu-
cional como un derecho fundamental de los seres humanos.

Tanto a nivel regional como a nivel interno de cada pais centroamericano, se les
ha dado una especial consideracion a los pueblos indigenas. En especial se les ha
reconocido el derecho a participar de forma activa en la toma de decisiones que de
algun modo pueda afectarles; sin embargo, aunque la gran mayoria de los paises del
Istmo han ratificado el Convenio 169 de la OIT y han incorporado en sus constitu-
ciones expresamente los derechos de estas poblaciones, la realidad practica suele
ser distinta.

La participacion publica en la gestion ambiental se halla en sus comienzos, por lo que
alin quedan interrogantes en la practica. Esta no supone la eliminacién del problema,
pero es la via de actuacion en las sociedades democraticas. Para una efectiva y
eficiente participacion de la sociedad es indispensable informar a la poblacion de
manera veraz y oportuna asi como establecer los mecanismos necesarios para ello.

Sintesis

El lector ha estudiado los aspectos fundamentales de la participacién publica en
materia ambiental, tales como su concepto, antecedentes y componentes basicos,
como lo son: el acceso a la informacion veraz, el acceso a los procedimientos judi-
ciales o administrativos, la participacién efectiva en la toma de decisiones, asi como
la educacién y formacién ambiental.

Se ha analizado la importancia que implica la participacién de las comunidades indi-
genas en la toma de decisiones respecto a asuntos ambientales, pues contribuye a
preservar y proteger el ambiente.
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A su vez, se ha estudiado los problemas a los que se enfrentan los pueblos indigenas
para hacer efectivos sus derechos referentes a la diversidad cultural, étnica y orga-
nizacion politico— social, constituyendo un obstaculo para ejercer su derecho a la
participacion ciudadana.

El lector ha analizado que dentro de un plano de desigualdad, escasa democracia y
libertad; ejercer el derecho de la participacién publica se torna complicado.

En este capitulo se ha estudiado los multiples esfuerzos internacionales y regionales
(especificamente en el contexto regional americano) que se han realizado para plasmar
el derecho a la participacion publica en diversos acuerdos y tratados internacionales,
asi como regionales.

Especial atencion se ha puesto en el desarrollo de este importante instrumento en el
ambito de la Unién Europea, donde la Convencion Aarhus adoptada durante la Cuarta
Conferencia Ministerial sobre Medio Ambiente en Europa, constituye un importante
avance, al ser un instrumento vinculante que trata de manera especifica la participa-
cién publica en materia ambiental.

Finalmente, el lector ha analizado el desarrollo de la participacion publica en
Centroamérica, que ha sido reconocida en el Plan Ambiental regional, asi como en
el Foro Permanente de la Sociedad Civil de la CCAD (Comisiéon Centroamericana de
Ambiente y Desarrollo). Ademas, se ha estudiado el reconocimiento de la participa-
cién ciudadana, asi como los mecanismos de consulta publica en la legislacién de
cada pais centroamericano, a su vez ha analizado los problemas existentes en la
region para su implementacién, debido a factores que han dificultado los procesos
de democratizacion.
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Pago por Servicios
Ambientales

Objetivo

En este capitulo el lector estudiara los aspectos fundamentales del pago por servicios
ambientales, dentro del marco juridico internacional y regional.

Se analizara la implementacién del pago por servicios ambientales en cada uno de los
paises que conforman la regién centroamericana, destacando la experiencia desarro-
llada en Costa Rica.

Ademas, el lector estudiard los avances en proyectos regionales, tales como el
Programa para la Agricultura Sostenible en Laderas de América Latina.

Finalmente, se apreciara las expectativas hacia la consolidaciéon de mercados interna-
cionales y locales de servicios ambientales; asi como las ventajas derivadas del pago
por servicios ambientales, como un mecanismo que resulta viable para la proteccion
del ambiente y la participaciéon de la sociedad en su conjunto, sobre todo de las
comunidades indigenas.

Introduccion

El Pago por Servicios Ambientales (PSA) ha sido definido, en términos generales,
como el pago que se hace por un beneficio recibido por la comunidad nacional e
internacional y que se derivan directa o indirectamente de diferentes elementos de la
naturaleza, comprendiendo entonces diferentes ecosistemas domeésticos y silvestres,
cuyos efectos en la calidad de vida son tangibles e intangibles.!*

Existe mucha expectativa respecto al potencial de los programas de pago por servi-
cios ambientales como un mecanismo viable para la proteccion del ambiente y como
un mecanismo que permita cambios sociales en beneficio de la naturaleza.

El PSA se enmarca dentro de las modernas tendencias que procuran la conserva-
cién y uso sostenible de los bosques y cuerpos acuaticos, fundamentalmente en
relacion con los servicios ambientales que ambos brindan y vistos como un insumo
importante para el funcionamiento de los sistemas productivos y supervivencia de las
comunidades. Algunos de estos servicios son: mitigacién de emisiones de gases de
efecto invernadero, conservacion de la biodiversidad, belleza escénica, proteccion
del recurso hidrico y en el caso de los cuerpos acuaticos el servicio de transporte,
dilucién y eliminacion de los desechos liquidos originados por vertimientos.

1143 Proceso de Concertacion Nacional, informe final. Mesa de Trabajo sobre PSA. Costa Rica, 1999.
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El servicio ambiental de mitigacion de gases de efecto invernadero (GEI) incluye
acciones tendientes a fijar los gases, reducirlos, secuestrarlos, almacenarlos y absor-
berlos."* La forma en que trabaja este servicio ambiental es por medio de bosques o
plantaciones que restan (reducen) carbono de la atmdsfera por medio del proceso de
fotosintesis y lo fijan como biomasa organica, evitando la acumulacion excesiva de
carbono, minimizando asi el efecto invernadero.

La biodiversidad, como servicio ambiental, tiene varios servicios y funciones'
dentro de los cuales se encuentra: regulacion de los gases, regulacion del clima,
regulacion de los disturbios (capacidad del ecosistema de dar respuesta y adaptarse
de tormentas, inundaciones, etc.), regulacién hidrica, oferta de agua, retencién de
sedimentos y control de la erosion; formacién de suelos, reciclado de nutrientes,
tratamiento de residuos, polinizacién, control biolégico, refugio de especies, produc-
cién de alimentos, materia prima, recursos genéticos, recreacion y cultura (estética,
artistica, educacional, valores cientificos de ecosistema).

La biodiversidad es importante tanto por los valores econdmicos de los bienes que
se puedan extraer y son propensos para la comercializacién, como por los aportes
a la salud (drogas e investigacion) y porque estabiliza los ecosistemas (valores no
econdémicos). Asociada a la biodiversidad, se encuentra la belleza escénica. Hay un
vinculo muy estrecho entre la biodiversidad y este servicio que brinda la naturaleza,
debido a la importancia de la proteccion de los ecosistemas (relaciéon de recipro-
cidad), que se considera como una opcidn para el desarrollo de comunidades donde
se encuentren.

Entre los usos se halla el de recreacién, que se relaciona con el turismo. Este servicio
es de caracter trascendental debido a la importancia del turismo para los paises
centroamericanos como fuente de ingresos econémicos. El bosque es una de las prin-
cipales atracciones para que el ser humano se recree; el ecoturismo es una actividad
que utiliza la belleza escénica, sin embargo, no todos se benefician de la actividad
turistica, sino que mas bien hay quienes ofrecen el servicio de la belleza escénica sin
recibir la retribucion adecuada.

La intencién del sistema de pago por el servicio ambiental de agua es darle un valor
intrinseco y con ello lograr el efectivo mantenimiento de ecosistemas que se realiza
por medio del pago a los duefios de bosques o plantaciones que se encuentran en
propiedad privada y que protejan el recurso hidrico. Existen estudios que “indican
la importancia de establecer criterios para la priorizacién de las areas para el pago

1144 Atrapan el calor del sol en las capas inferiores de la atmosfera, a eso se le suman contaminantes resultado
de la acumulacién de gases en la atmdsfera.

1145 Costanza, et. al., citado por Castro, Barrantes, Generacion de ingresos mediante el uso sostenible de
servicios ambientales de la biodiversidad en Costa Rica.
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de servicios ambientales, de acuerdo a las caracteristicas biofisicas, hidrologicas,
econdmicas y sociales existentes en cada una de las cuencas.”

Ademas de los bosques, los cuerpos acuaticos, llamense manantiales, rios, quebradas,
arroyos, lagos, lagunas, marismas embalses, canales, estuarios, mares, manglares,
turberas, pantanos, también brindan un servicio ambiental, tanto a sujetos privados
como a entes publicos, al ser receptores de todo tipo de sustancias propias de los
procesos productivos, comerciales, industriales, urbanisticas y domésticos.*

El uso de instrumentos econémicos para proveer el pago por servicios ambien-
tales en cuencas hidrograficas, por ejemplo, se ha dado por medio de varios tipos
de convenios, desde proyectos desarrollados por las propias comunidades, hasta
otros formales y complejos; todos responden a la tendencia actual de introducir el
concepto de Pago de Servicios Ambientales (PSA) con un enfoque en la valoracién de
los recursos hidricos.

Actualmente, existen empresas, gobiernos locales, organizaciones no gubernamen-
tales (ONGs) involucradas en el tema, dispuestas a pagar por la proteccion del recurso
hidrico, creando incentivos locales que interesen a los propietarios en el PSA, aseso-
rando y desarrollando proyectos en las comunidades indigenas y rurales. Ademas,
existen empresas turisticas que se estan integrando al pago de servicios ambientales
con el fin de proteger el recurso hidrico y las bellezas escénicas.

En definitiva, el PSA es un mecanismo capaz de involucrar a todos los sectores de
la sociedad, de manera directa o indirecta, pues requiere participaciéon politica e
institucional, aporte financiero internacional, colaboracion de ONGs, aporte cientifico-
técnico y mucho interés de la sociedad civil.

1. Marco Juridico
1.1 Ambito Internacional

En el ambito internacional el pago por servicios ambientales encuentra fundamento
en la Declaracién de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano
(Estocolmo, junio de 1972), que es reconocida como el inicio del Derecho Ambiental
Internacional. La Declaracion sienta en su primer principio el derecho del ser humano
a un ambiente que le permita vivir con dignidad y su deber de proteger el medio
ambiente de las generaciones presentes sin menoscabar el derecho de las gene-
raciones futuras. A partir de este principio, en los paises se ha venido incluyendo el
derecho al ambiente como un derecho fundamental:

“Un gran logro de esta conferencia fue la creacion del Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) con la misién de coordinar a nivel mundial

1146 Reyes, et al., Parametros para la valoracion del servicio ambiental hidrico brindado por los bosques y
plantaciones de Costa Rica, FONAFIFO, CINPE, febrero, 2002, p. 25.

1147 Pefa Chacon, M., El régimen econdmico y juridico de los servicios ambientales, Revista Lex difusion y
Andlisis, Afio VIII, octubre 2003, nimero especial por mes cien, México, p. 12.

597



las técnicas de investigaciones y derechos. A nivel regional sus esfuerzos son secun-
dados por instituciones como la Unién Europea, OEA, UNESCO y la OMS, que han
devenido en medios de sensibilizacién de los mercados que hoy son cada vez mas
cuestidn de presiones permanentes por parte de los consumidores, que se relne en
la Asamblea de la Organizacion Mundial del Comercio, a efectos de incorporar en los
costes comerciales la variable ambiental y el compromiso que implican los Protocolos
de Montreal sobre la capa de ozono y el de Kyoto...”

En 1987, la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo publicé el Informe
Brundtland, que hizo un llamado a la comunidad internacional a que se adoptaran
medidas para contrarrestar el deterioro de la capa de ozono y el cambio climatico.
Este Informe introduce el concepto de desarrollo sostenible —reconocido actual-
mente en los instrumentos ambientales internacionales— que promueve el desarrollo
econdémico con implementacién de politicas que contemplen la variable ambiental.

La Cumbre de la Tierra, que se celebrd en 1992, en Rio de Janeiro, tiene entre sus
principales logros la Agenda 21, concebida como el plan de accién mundial para
promover el desarrollo sostenible; la Declaracién de Principios relativos a la Ordenacion
Sostenible de los Bosques (Declaracién de los Principios Forestales) y la Declaracion
de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, la cual consagra en su principio 16, el
principio de quien contamina paga.

La Declaracion de Rio define los derechos y las obligaciones de los Estados con
respecto a principios basicos sobre el ambiente y el desarrollo, que incluyen la idea de
apresurar la adopcion de medidas de proteccién del medio ambiente. En ese sentido,
se indica que los Estados tienen el “derecho soberano de aprovechar sus propios
recursos” pero no han de causar dafios al ambiente de otros Estados; la eliminacion
de la pobreza, la reduccién de las disparidades en los niveles de vida en todo el
mundo y la plena participacion de la mujer es imprescindible para lograr el desarrollo
sostenible.

La Declaracion de los Principios Forestales''* dispone que todos los paises —en
especial los paises desarrollados— deberian esforzarse por reforestar y conservar la
cobertura forestal. También se plantea que los Estados tienen derecho a desarrollar
sus bosques conforme con sus necesidades socioecondmicas y que debe aportarse
a los paises en desarrollo recursos financieros destinados a establecer programas de
conservacion forestal que promuevan una politica econémica y social de sustitucion.

Asimismo, se encuentra ligada a los servicios ambientales la Convencion sobre la
Diversidad Bioldgica,''* que regula lo relacionado a la biodiversidad proporcionando
medidas e incentivos para la conservacion y utilizacion de la diversidad biolégica.

1148 Conejo Aguilar, V., Naturaleza juridica del pago por servicios ambientales: impuesto, canon, tasa o precio?
Tesis para optar por el grado de licenciado en derecho, Universidad de Costa Rica, p.17.

1149 Rio de Janeiro, 1992.
1150 Rio de Janeiro, 5 de junio de 1992.
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La Convencién de Biodiversidad establece en el articulo primero como su objetivo
fundamental las conservacion de la diversidad bioldgica, la utilizacién sostenible de
sus componentes y la participacion justa y equitativa de los beneficios derivados de
su utilizacion. Para ello y de conformidad con su articulo once, cada parte contratante
en la medida de lo posible, adoptara medidas econémicas y socialmente iddneas
que actien como incentivos para la conservacion y la utilizacion sostenible de los
componentes de la diversidad bioldgica.

La Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico'®' es el primer
instrumento internacional dirigido a proveer la proteccion del medio ambiente en
conjunto con aspectos econémicos y sociales. Asimismo, el Protocolo de Kyoto''®? a
esta Convencién reafirma y brinda instrumentos para el cumplimiento de los compro-
misos asumidos en materia de cambio climatico.

Esta Convencion Marco se firma en un momento en que se toma conciencia por parte
de los paises de que los cambios de clima afectan a la tierra, donde el efecto inverna-
dero acrecentado por las actividades humanas es uno de los principales causantes.
Los Estados Parte han aceptado, con base a estadisticas y estudios histéricos, que
estos gases son emitidos usualmente en grandes cantidades por parte de los paises
mas desarrollados. %

La Convencion tiene como antecedentes diversas resoluciones de la Asamblea
General de Naciones Unidas relativas a la protecciéon del clima mundial,''** asimismo
resoluciones relativas a los posibles efectos del ascenso del nivel de mar'®® y deser-
tificacion.'® De igual modo, un antecedente muy pronunciado es la Convencion de
Viena para la proteccion de la Capa de Ozono'* y el Protocolo de Montreal relativo a

1151 Nueva York, 9 de mayo de1992.

1152 Kyoto, firmado el 11 de diciembre de 1997, entrd en vigencia el 6 de febrero de 2005. Mediante este Protocolo
los paises industrializados se comprometieron en reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero
en un cinco por ciento con respecto al nivel de emisiones de 1990, durante el periodo 2008-2012. Para
cumplir dicha meta se crearon tres mecanismos de ejecucion que al efecto son: el intercambio de emisiones,
implementacion conjunta y el denominado Mecanismo de Desarrollo Limpio. El articulo 12 del Protocolo
desarrolla el Mecanismos de Desarrollo Limpio, cuyo fin es apoyar el desarrollo sostenible en los paises en
desarrollo y contribuir con el objetivo primordial del Convenio Marco de Cambio Climatico, asi como ayudar
a los paises industrializados alcanzar el cumplimiento de sus compromisos adquiridos en el Protocolo de
Kyoto

1153 Predmbulo de la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico

1154 Resolucion 44/228 relativa a la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente, de 22 de diciembre
de 1989; Resoluciones 43/53 de 6 de diciembre de 1988, 44/207 de 22 de diciembre de 1989; 45/212 de
21 de diciembre de 1990 y la resolucion 46/169 de diciembre de 1991.

1155 Resolucion 44/206 de la Asamblea General de Naciones Unidas de 22 de diciembre de 1989 relativa a los
posibles efectos adversos del ascenso del nivel del mar sobre las islas y las zonas costeras, especialmente
las zonas costeras bajas.

1156 Resolucion 44/172 de la Asamblea General de Naciones Unidas de 19 de diciembre de 1989 relativa a la
ejecucion del Plan de Accién para combatir la desertificacion.

1157 22 de marzo 1985.
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las sustancias que agotan la capa de ozono y por Ultimo, la Declaracion Ministerial de
la Segunda Conferencia Mundial sobre el Clima.'%

1.2 Ambito Regional

Como instrumentos relevantes en el ambito Centroamericano se pueden citar el
Convenio Regional para la Conservacion de la Biodiversidad y Proteccién de Areas
Silvestres Prioritarias de América Central, aprobado en 1992''% y el Convenio Regional
sobre Cambios Climaticos.''®

El Convenio Regional sobre Cambio Climatico tiene como objetivo que los Estados
protejan el sistema climatico en beneficio de las generaciones presentes y futuras,
sobre la base de la equidad y de conformidad con sus responsabilidades y sus capa-
cidades, para asegurar que la produccion de alimentos no se vea amenazada y a la
vez permitan que el desarrollo econdmico de los Estados continte. Este Convenio,
llegdé a confirmar a nivel regional, las obligaciones suscritas por los paises centro-
americanos en el Convenio Marco de Cambio Climatico, por ello en su articulo 4
dispone que la conservacién de las condiciones climaticas requiere de la voluntad
de todos y de la cooperacion externa, regional y mundial, en adicion de los esfuerzos
que las naciones centroamericanas desarrollen, por lo que se invita a la comunidad
internacional a participar, técnica y financieramente en dicho esfuerzo. A la vez, el
numeral 22 establece solicitar a la comunidad internacional (paises desarrollados) un
trato preferencial para favorecer el acceso y la transferencia de tecnologia, tendiente a
reducir la brecha entre los Estados desarrollados y los centroamericanos, y que ayude
a la region a sustituir por tecnologias limpias las practicas obsoletas generadoras de
gases de efecto invernadero!'®’

Por su parte, el Convenio Regional para el Manejo y Conservacién de los Ecosistemas
Naturales Forestales y el Desarrollo de Plantaciones Forestales'®* suscrito por los
Ministros de Ambiente, busca que el recurso forestal contribuya a mejorar la calidad
de vida de la poblaciéon centroamericana, por medio del fomento y promocién de
acciones nacionales y regionales tendentes a disminuir su pérdida, asegurar el
aprovechamiento racional y adoptar los instrumentos para revertir el proceso de
destruccion.

La Alianza para el Desarrollo Sostenible (ALIDES)''®* es una estrategia regional de
esfuerzo y compromiso de desarrollo sostenible, para coordinar y concertar intereses,
iniciativas de desarrollo, responsabilidades y armonizacién de derechos.

1158 Aprobada el 7 de noviembre de 1990.
1159 Managua, 5 de junio de 1992.
1160 Guatemala el 29 de octubre de 1993.

1161 Pefa Chacon, M., El régimen econdmico y juridico de los servicios ambientales, Revista Lex difusion y
Andlisis, Afio VIII, octubre 2003, nimero especial por mes cien, México, p. 22

1162 29 de octubre de 19983.
1163 Managua, 1994.
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Siempre dentro del marco regional, la Comision Centroamericana de Ambiente y
Desarrollo (CCAD)""** ha jugado un papel fundamental en la definicién de politicas
de desarrollo sostenible en estos paises,y, en su seno, se han suscrito acuerdos que
promueven la cooperacion de paises desarrollados en el financiamiento de instru-
mentos de pago de servicios ambientales para compensar las obligaciones de reduc-
cién de emisiones de gases de efecto invernadero que éstos liberan a la atmdsfera.
Por ejemplo, el Fondo Centroamericano de Carbono creado en el BCIE, es un instru-
mento financiero para el desarrollo sostenible de la region y fomenta la participacion
de la regién en el mercado de carbono.

PSA en Costa Rica

Costa Rica ha sido pionera en ofrecer retribuciones significativas a los propietarios de
bosques y plantaciones forestales para compensarlos por los beneficios ambientales
que la proteccion dentro de sus tierras le brinda a la sociedad. Este es uno de los
pocos paises en el mundo que ha logrado revertir los procesos de deforestacién''s
ayudado por los programas de valoraciéon y pago de servicios ambientales. El PSA
surge a raiz del esfuerzo por solventar las deficiencias atribuidas a los incentivos
forestales anteriores'® y ajustarse a las nuevas orientaciones internacionales en
la materia.”® Segun el Xl Informe del Estado de la Nacion 2006, el programa de

1164 Creada mediante el Convenio Constitutivo de la Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarrollo
suscrito en la Cumbre Presidencial celebrada en Costa Rica en diciembre de 1989. Entré en vigencia el 14
de junio de 1990.

1165 De una tasa de cerca de 50.000 hectareas por afio en la década de los setenta se ha ido reduciendo
progresivamente hasta una décima parte en la actualidad. Ulate, R., Mecanismos Financieros y Servicios
Ambientales. La Experiencia Costarricense y su Potencial para la Region Mesoamericana, Documento
presentado a la Segunda Intersectorial de Ministros de Ambiente de Centroamérica, Guatemala, agosto 2003.

1166 Ley Forestal 4465 de 1969 y su reglamento; Ley de Reforestacion No. 6184; Ley 7032 y decretos 2923-A
8554-A, 9338-A, 9495- A- H, 10531- AH, 15308-H, 16640 MAG- H, 17839- - MIRENEM y 21602- MIRENEM —H.

1167 Como antecedentes al PSA en Costa Rica se pueden citar: -la Deduccién del Impuesto Sobre la Renta.
Fue concebido como un incentivo extensivo, pero en la préctica excluia a la mayor parte de la poblacion
rural pues solamente los grandes propietarios pagaban impuesto sobre la renta. -El Certificado de Abono
Forestal (CAFc). Son titulos nominativos exentos de impuestos con los que se puede pagar cualquier tipo
de tributo cuyo objetivo era la distribucion equitativa de los recursos que el Estado asignaba a la actividad
forestal. -Los Certificados de Abono Forestal por Adelantado (CAFa) creados en 1988 para incentivar a
los pequenos propietarios que no podian invertir por cuenta propia. -Los Certificados de Abono Forestal
para Manejo (CAFma): son titulos de valor nominativo en moneda nacional que pueden ser negociados
o utilizados para pagar todo tipo de impuestos o tasas nacionales y municipales, o cualquier otro tributo.
Tenian como propdsito lograr el manejo integral de los bosques, no de las plantaciones forestales. -El Fondo
para Municipalidades y Organizaciones: Creado por la ley Forestal No. 7032. Consistia en asignarles el
20% de lo recaudado por concepto del impuesto a la actividad forestal, con el objetivo de implementar
proyectos de reforestacion, manejar cuencas hidrogréficas, etc. -El Certificado para la Proteccion del Bosque
(CPB) o CAFMA 2000. El CPB es un incentivo creado en 1994. Califica para este tipo de incentivo todo
terreno cubierto de bosque natural, entre 1 y 300 has, cuyo propietario estuviera dispuesto a no explotarlo
bajo ninguna modalidad de produccién, con excepcion del ecoturismo. - Certificado para la Conservacion
del Bosque. La Ley Forestal de 1995, cre6 el Certificado para la Conservacion del Bosque (CCB), con el
proposito de compensar al propietario por los servicios ambientales que genera el conservar su bosque,
siempre que no haya existido aprovechamiento maderable en los dos afios anteriores a la solicitud del
certificado y durante su vigencia, la cual no podra ser inferior a veinte afios. El SINAC, actualmente esta
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pago de servicios ambientales cuenta con mas de siete mil pequefios y medianos
productores suscritos.

La Ley Forestal''®® define los servicios ambientales como aquellos servicios que brinda
el bosque y las plantaciones forestales que inciden directamente en la proteccién y
el mejoramiento del medio ambiente, por su parte, el articulo 3 del Reglamento de
Creacién del Canon Ambiental por Vertidos''®® mediante un concepto mas amplio,
los define como aquellos derivados directamente de elementos de la naturaleza y
cuyos valores y beneficios pueden ser econémicos, ecoldgicos o socioculturales, y
que inciden directamente en la proteccion y el mejoramiento del medio ambiente,
propiciando una mejor calidad de vida de los habitantes.

Ademas, la legislacién costarricense mediante la Ley Reguladora de los Servicios
Publicos,"™ la Ley de Biodiversidad,"”' y el decreto ejecutivo que cred el Canon por
Concepto de Aprovechamiento de Aguas,''”” ha reconocido el servicio dado por los
bosques, tanto en la generacion de electricidad, como en la conservacion y sumi-
nistro de agua. Por tanto, se le permite a los entes que brindan dichos servicios,
cobrar un canon extra en la tarifa a los usuarios, con el fin de que dicho montos les
sea compensado a los propietarios de bosques que brindan tales servicios. De esta
forma, el precio del servicio brindado, internaliza el costo asumido por la empresa que

elaborando una propuesta para la operacionalizacion de este incentivo. Este incentivo se financiara, por ley,
con un tercio de los fondos provenientes del impuesto a la gasolina. -Créditos Blandos. Se establecieron
1983. Para este tipo de crédito califican las organizaciones legalmente constituidas y hébiles para ejercer
derechos y contraer obligaciones, en donde al menos el 70% de sus asociados sean pequefios 0 medianos
productores que estén participando en el proyecto.

1168 No. 7554 de 13 de febrero de 1996, Costa Rica.
1169 Decreto ejecutivo nimero 31176-MINAE del 22 de abril de 2003.

1170 Ley nimero 7593 del 09 de agosto de 1996, llegd a complementar el marco legal para la internalizacion de
los valores ambientales en el esquema de las tarifas de los servicios publicos que ella regula. De esta forma
su articulo 31 dispone “Los criterios de equidad social, sostenibilidad ambiental, conservacion de energia y
eficiencia econémica definidos en el Plan Nacional de Desarrollo, deberan ser elementos centrales para fijar
precios, tarifas y tasas de los servicios publicos”. Corresponde a la Autoridad Reguladora de los Servicios
Publicos la fijacion de las tarifas a través del procedimiento fijado en su propia Ley constitutiva, en los articulos
29 y siguientes. La ARESEP posee la potestad legal para considerar el aspecto ambiental dentro de los
requisitos y condiciones para la presentacion de solicitudes de modificacion de tarifas, lo cual implica el deber
de los prestatarios de los servicios publicos de considerar esta variable en sus solicitudes, y de la ARESEP
de valorar las solicitudes de conformidad con sus criterios técnicos. De esta forma, es obligacion de la
ARESEP incorporar en sus tramites las exigencias de considerar la internalizacion de valores de los servicios
ambientales por parte de las instituciones prestatarias de servicios que utilicen bienes ambientales, tales
como la generacion de energia, el suministro de agua potable, y el uso de agua para riego y avenamiento.

1171 Ley numero 7788 del 30 de abril de 1998.

1172 Decreto Ejecutivo nimero 32868-MINAE, mismo que su articulo 1 define como “aquel instrumento econdmico
para la regulacion del aprovechamiento y administracion del agua, que permita la disponibilidad hidrica para
el abastecimiento confiable en el consumo humano y el desarrollo socio econémico del pais y ademas la
generacion de recursos econdémicos para financiar a largo plazo una gestion sostenible del recurso hidrico
en Costa Rica”.
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lo brinda de retribuir a quienes generaron externalidades positivas y que permitieron
brindar tal servicio.!'”

El objetivo del programa de pago de servicios ambientales costarricense es la compen-
sacion a los propietarios de bosques y plantaciones forestales por los servicios que
sus inmuebles brindan a la comunidad tanto nacional como internacional, mediante
el fomento de las actividades de reforestacion, proteccion de la cobertura boscosa y
plantacién de arboles en sistemas agroforestales.

Se consideran beneficiarios del pago de servicios ambientales a todas aquellas
personas fisicas o juridicas, propietarias, arrendadoras y usufructuarias de inmuebles
inscritos en el Registro Nacional de Costa Rica y que deseen gozar del pago de los
servicios ambientales en sus diversas modalidades. Para proyectos de proteccién
de bosque también se considerara a los poseedores que cumplan con los requisitos
establecidos via decreto ejecutivo. Los beneficiarios pueden ser sujetos individuales
o bien, organizaciones de pequefos y medianos propietarios de la tierra incluyendo
comunidades indigenas, para proteccion o reforestacion Unicamente.

El pago se servicios ambientales, de conformidad con el Manual de Procedimientos
para el Pago de Servicios Ambientales (publicado en la Gaceta del 13 de mayo de
2007) encuentra tres modalidades distintas:

1. Proyectos de reforestacion.
2. Proyectos de Proteccion de la cobertura boscosa.
3. Proyectos de Plantacion de arboles forestales en sistemas agroforestales.

El area minima para el Pago de Servicios Ambientales por reforestacion es de una
hectarea y maximo de trescientas hectareas al afo, por finca o conjunto de fincas
colindantes entre si o cercanas en un radio de cinco kilémetros, por persona fisica
y juridica y por Area de Conservacién y para proyectos presentados por organiza-
ciones en un proyecto conjunto, el area maxima por productor por afio, sera de hasta
cincuenta hectareas

A la vez, el area minima para el pago de servicios ambientales para la proteccion
y manejo del bosque es de dos hectareas y maximo de trescientas hectareas. Por
Ultimo, para la modalidad de plantacion de arboles forestales en sistema agrofores-
tales la cantidad minima es de trescientos cincuenta arboles y la maxima de tres mil
quinientos. El area maxima por Reserva Indigena para el PSA es de 600 hectareas,
por modalidad y por afno

1173 Este mismo concepto fue adoptado por el Reglamento de Creacién del Canon Ambiental por Vertidos el cual
es un instrumento econdémico de regulacion que se fundamenta en el principio “quien contamina paga” y que
pretende el objetivo social de alcanzar un ambiente sano y ecolégicamente equilibrado, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 50 de la Constitucion Politica, a través del cobro de una contraprestacion en dinero
a quienes usen el servicio ambiental de los cuerpos de agua, bien de dominio publico, para el transporte, la
dilucién y eliminacién de desechos liquidos originados en el vertimiento puntual, los cuales pueden generar
efectos nocivos sobre el recurso hidrico, los ecosistemas relacionados, la salud humana y las actividades
productivas.
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Todas la fincas sujetas al pago de servicios ambientales se afectan ante el Registro
Nacional de la Propiedad con el fin de hacer de conocimiento de terceros la existencia
de los contratos de pago de servicios ambientales, lo que garantiza ante un eventual
cambio de propietario que el proyecto concluira su ejecucién tal y como se estipuld
en el contrato original.

En cuanto a los montos a cancelar por Servicios Ambientales, el decreto ejecutivo
numero 32750-MINAE publicado en el Diario Oficial La Gaceta del 11 de noviembre de
2005, dispuso que la suma fijada para la proteccion del bosque por afio por hectarea
es de sesenta y cuatro dolares. Por proyectos de reforestacion se cancela la suma
de ochocientos dieciséis dolares por hectarea por afio, desembolsados en un plazo
de 10 afos y en sistemas agroforestales el monto a cancelar es de un doélar y treinta
centavos por arbol, desembolsados en un plazo de tres afos.

Como beneficios adicionales a la compensacion econémica del programa de
Pago por Servicios Ambientales, ley forestal costarricense prevé los siguientes
incentivos:''™

® | aexencion al pago del impuesto sobre bienes inmuebles.
® | aexencion del pago del impuesto sobre activos.
e Proteccion contra invasiones de precaristas.

En la modalidad de pagos para proteccién del bosque y reforestacion, el plazo de la
contratacion es de cinco afios a partir de la firma de la escritura publica de afectacion
del inmueble sometido a dichas modalidades; mientras que los contratos en la moda-
lidad de establecimiento de arboles forestales en sistemas agroforestales poseen
una vigencia de tres afos. En todas las modalidades descritas existe la posibilidad
de renovacion contractual, siempre y cuando el Fondo Nacional de Financiamiento
Forestal (FONAFIFO) cuente con los recursos econdémicos necesarios para dicho fin.

El programa de pago por servicios ambientales también incluye a las comunidades
indigenas, el cual se ha incrementado de 1,100 hectareas a 34,500 hectareas para el
afno 2005 en la modalidad de proteccién de bosques, con una inversidn aproximada de
$6 millones de doélares, aumentando de 4 a 20 la participacién de comunidades indi-
genas desde la implementacién del programa.''”® Para el caso de territorios indigenas
su tratamiento debe ser igual que para el resto de los administrados; no obstante, los
tramites para la aplicacion y el pago de los servicios ambientales deben ser suscritos
por el representante legal de la Asociacion de Desarrollo Integral, esquema bajo el cual
se organizan los pueblos indigenas y que el area maxima seria de 600 hectareas.

1174 Ley Forestal nimero 7575 de 1996, articulo 23.

1175 El considerando nimero 8 del Decreto Ejecutivo nimero 31767-MINAE, en el marco del proyecto denominado
Ecomercados |, contempla dentro de sus metas a cinco afios plazo un aumento del 100% de participacion
de comunidades indigenas en el programa de pago por servicios ambientales.
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Tabla de Distribucién de las Hectareas Contratadas en Pago por Servicios
Ambientales, por Aiho y por Modalidad, Periodo 1997 — 2007
(corte al 20 de mayo de 2008)

Modalidades de Pago por Servicios Ambientales (¢ / ha)
Afio dProteccic’)n Manejo de e Plantaciqnes Total Ag?(i?(t:i:;?asles Numero de
e Bosque Bosque Establecidas' Hecatreas (Arboles) Contratos
1997 | 88.830.00 9.325.00 4.629.00 - 102.784.00 - 1.200.00
1998 | 47.804.00 7.620.00 4.173.00 319.00 59.916.00 = 597.00
1999 | 55.776.00 5.125.00 3.156.00 724.00 64.781.00 - 622.00
2000 | 26.583.00 - 2.457.00 - 29.040.00 - 271.00
20071 | 20.629.00 3.997.00 3.281.00 - 27.040.00 - 287.00
2002 | 21.819.00 1.999.00 1.086.00 = 24.907.00 = 279.00
2003 | 65.405.00 - 3.155.00 205.00 68.765.00 97.381.00 672.00
2004 | 71.081.00 - 1.557.00 - 72.638.00 412.558.00 760.00
2005 | 53.493.00 - 3.602.00 - 57.095.00 513.684.00 765.00
2006 @ 19.972.00 - 4.866.00 - 24.838.00 | 380.398.00 619.00
2007 | 60.567.50 - 5.826.00 - 66.393.50 541.531.00 1.180.00
TOTAL | 531.959.50 | 28.066.00 37.788.00 1.248.00 599.061.50 | 1.945.552.00 7.242.00

Fuente FONAFIFO, 2008 (incluye datos de Reforestacion y Regeneracion Natural en un solo dato)

Para la operatividad del sistema de PSA la Ley Forestal crea el Fondo Nacional
de Financiamiento Forestal (FONAFIFO), dentro de la estructura organizativa de la
Administracién Forestal del Estado. El Fondo es un érgano de desconcentracion
maxima,''”® con personeria juridica instrumental, que tiene a su cargo la ejecucion de
captacion y gestion de recursos para el PSA, es decir emisién, control del correcto
uso de los recursos, fiscalizaciéon y auditoria de la aplicacién de los recursos finan-
cieros que otorga, y por tanto, se encuentra autorizado para realizar cualquier tipo de
negocio juridico licito no especulativo o requerido para la debida administracién de
los recursos de su patrimonio.

1176 El término desconcentracion implica la atribucion exclusiva e independiente de competencia en el
desempefio de sus funciones, es por tanto una excepcion al principio de jerarquia. De conformidad con la
ley General de la Administracion Publica de Costa Rica existen dos tipos de desconcentracion, la minima
y la maxima. Al respecto el articulo 83 de la citada ley establece: “Todo érgano distinto del jerarca estara
plenamente subordinado a éste y al superior jerarquico inmediato, salvo desconcentracién operada por ley o
por reglamento. La desconcentracion minima se dara cuando el superior no pueda: a) avocar competencias
del inferior y b) revisar o sustituir la conducta del inferior, de oficio o a instancia de parte. La desconcentracion
sera maxima cuando el superior esté sustraido ademas de 6érdenes, instrucciones o circulares del superior.
La imposibilidad de revisar o sustituir la conducta del inferior hara presumir la potestad de avocar la misma
y a la inversa. La normas que crean la desconcentracion minima sera de aplicacion restrictiva en contra de
la competencia del 6rgano desconcentrado y las que crean la desconcentracion maxima seré de aplicacion
extensiva a su favor.”
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Su objetivo es financiar, para beneficio de pequefios y medianos productores, mediante
créditos u otros mecanismos de fomento del manejo del bosque, intervenido o no, los
procesos de forestacion, reforestacion, viveros forestales, sistemas agroforestales,
recuperacion de areas desnudadas y los cambios tecnolégicos en aprovechamiento
e industrializacion de los recursos forestales. También se encuentra capacitado para
captar financiamiento para el pago de los servicios ambientales que brindan los
bosques, las plantaciones forestales y otras actividades necesarias para fortalecer el
desarrollo del sector de recursos naturales.™””

FONAFIFO se encuentra obligado, ademas, de realizar los pagos a los beneficia-
rios en las formas pactadas, debera dar seguimiento y monitoreo a los proyectos
del programa de Servicios Ambientales, para ello contratara los servicios de un ente
externo que le permita auditar y evaluar el estado y cumplimiento de las obligaciones
establecidas. FONAFIFO cuenta con un sistema de informacién geografico que le
permite la individualizacién de cada proyecto ejecutado, ademas cuenta la tecnologia
necesaria para darle seguimiento a cada plan en ejecucion mediante imagenes sate-
litales que le ayudan a monitorear la cobertura boscosa.

Asi mismo, debera realizar la afectacion de cada inmueble sometido al programa
en el Registro Publico de la Propiedad Inmueble, con el fin de darle publicidad ante
terceros. Por ultimo, suspendera la aplicacion del Pago por Servicios Ambientales e
iniciara las gestiones administrativas y legales para la recuperacién de los recursos
ya pagados sus intereses y eventuales dafios y perjuicios causados, ante el eventual
incumplimiento de las condiciones acordadas en el contrato suscrito, ademas se
encuentra obligado a iniciar el procedimiento administrativo a fin de determinar si se
cancela o no el contrato forestal, estableciendo las responsabilidades del caso.

Por su parte, los beneficiarios del programa deberan cumplir las siguientes
obligaciones:''"®

e Cumplir con las estipulaciones del estudio técnico.
e Prevenir y controlar incendios forestales.

e Prevenir y controlar la caceria ilegal y la extraccion ilegal de otros productos del
bosque.

e No desarrollar actividades agricolas o ganaderas, excepto en los sistemas
agroforestales.

e No efectuar acciones de corta y extraccion de productos maderables en los
proyectos de proteccion.

e No realizar actividades que alteren el comportamiento natural del area bajo
proteccioén de bosque.

1177 Articulo 46 de la Ley Forestal numero 7575 de 1996.

1178 Manual de Procedimientos para el pago de Servicios Ambientales, articulo 12.
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Comunicar al Ministerio de Ambiente cualquier alteracion o contingencia que
ocasiones cambios en el area protegida.

Permitir el libre acceso al personal del Ministerio de Ambiente encargado del
control, Fonafifo y otros que estos designen, al lugar del area compensada,
facilitando su labor.

Permitir al Ministerio de Ambiente realizar labores de investigacion y educacién
ambiental en el area compensada.

Cumplir con las obligaciones establecidas en la ley forestal, sus reglamentos y
otras disposiciones aplicables.

Acatar cualquier recomendacién, técnicamente justificada emitida por el Ministerio
de Ambiente.

En caso de venta del area sujeta a Pago de Servicios Ambientales, en forma parcial
o total el Beneficiario debera comunicar en un plazo maximo de treinta dias a la
oficina regional de Fonafifo, la transaccion efectuada.

Ceder a Fonafifo los derechos por los Servicios Ambientales por un periodo igual
a la vigencia del contrato suscrito.

Contar con un regente durante el periodo de desembolso y en el caso de proyectos
de reforestacioén para el cumplimiento de actividades sivilculturales.

Identificar adecuadamente el area sujeta a Pago de Servicios Ambientales, minimo
un rétulo por cada cincuenta hectareas o para proyectos presentados en forma
conjunta con areas inferiores a cincuenta hectareas por beneficiario al menos un
rétulo por inmueble y en casos de Sistemas Agroforestales uno por inmueble.

En la modalidad de arboles forestales en sistemas agroforestales se debe proteger
los arboles del ramoneo de los animales.

Legalmente en Costa Rica se reconocen cuatro tipos de servicios ambientales a
compensar a propietarios privados de terrenos con vocacion forestal: 7

[ ]

Mitigacion de emisiones de gases de efecto invernadero (fijacion, reduccion,
secuestro, almacenamiento y absorcion).

Proteccién del agua para uso urbano, rural e hidroeléctrico.

Proteccién de la biodiversidad para conservarla y uso sostenible, cientifico y
farmacéutico, investigacién y mejoramiento genético, proteccién de ecosistemas,
formas de vida.

La proteccion de la belleza escénica natural para fines turisticos y cientificos.

La mitigacion de GEI favorece a la comunidad a escala nacional, regional e inter-
nacional. Esta relacionado con el problema del calentamiento global, que conlleva
graves alteraciones en el sistema climatico, por el deterioro de la atmdsfera y excesiva

1179 Ley Forestal de Costa Rica. 7554, articulo 3 inciso k).
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acumulacion de los gases de efecto invernadero. En este contexto, Costa Rica ha
vendido al Gobierno de Noruega doscientas mil toneladas métricas de reduccién de
carbono certificadas y, ha consolidado otras negociaciones bilaterales.

El servicio ambiental que se obtiene del bosque beneficia al recurso hidrico incidiendo
en lacomunidad local y nacional, pues permite mantener niveles apropiados de calidad
y cantidad de agua. A la vez, asegura los caudales de agua requeridos en las cuencas
con potencial de produccién de energia hidroeléctrica. La ley de Biodiversidad,®
y sus reformas,''®' establece la posibilidad de cobrar a los usuarios del agua por el
pago del servicio ambiental que brindan los bosques estipulando que en virtud de
programas o proyectos de sostenibilidad debidamente aprobados por el Consejo
Nacional de Areas de Conservacién y por la Autoridad Reguladora de los Servicios
Publicos (ARESEP), por parte de las instituciones o los entes publicos competentes
para brindar un servicio real o potencial de agua o de energia, que dependa estricta-
mente de la proteccion e integridad de un Area de Conservacién, la ARESEP podra
autorizar para cobrar a los usuarios, por medio de la tarifa pertinente, un porcentaje
equivalente al costo del servicio brindado y a la dimension del programa o proyecto
aprobado.'®

Es importante tomar en cuenta que ademas de los bosques, los cuerpos acuaticos,
llamense manantiales, rios, quebradas, arroyos, lagos, lagunas, marismas embalses,
canales, estuarios, mares, manglares, turberas, pantanos, también brindan un servicio
ambiental, tanto a sujetos privados como a entes publicos, al ser receptores de todo
tipo de sustancias propias de los procesos productivos, comerciales, industriales,
urbanisticas y domésticos.

Para compensar este tipo especifico de servicio ambiental, el Poder Ejecutivo costarri-
cense promulgé el decreto ejecutivo 31176-MINAE, del 22 de abril de 2003, que crea
el Canon Ambiental por Vertidos y que consiste en aquella contraprestacién en dinero
pagada por los usuarios del servicio ambiental que brindan los cuerpos de agua,
para el transporte, la dilucion y la eliminacién de los desechos liquidos originados
en el vertimiento puntal claramente identificable, los cuales puedan causar efectos
nocivos sobre el recurso hidrico, los ecosistemas relacionados, la salud humanay las
actividades productivas.

El sujeto de cobro del canon lo constituye toda persona, fisica o juridica, publica o
privada, con actividades lucrativas o no, que vierta sustancias que de algin modo
altere la calidad de los cuerpos de agua, o bien, provoque efectos nocivos sobre la
salud de las personas y el ambiente. También son sujetos de cobro los entes presta-
tarios de servicio de alcantarillado sanitario quienes podran recargar dicho monto en
los usuarios del servicio. El ente competente para la aplicacién y administracién del

1180 No. 7788 del 30 de abril de 1998, Costa Rica.
1181 Ver articulo 37, Ley de Biodiversidad de Costa Rica. No. 7788 de 1998.

1182 Tal es el caso de la Empresa de Servicios Publicos de Heredia, Costa Rica.
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canon ambiental por vertidos lo es el Ministerio de Ambiente y Energia, quien estara
encargado de administrar, aplicar, calcular y de cobrar dicho canon, por tratarse el
recurso hidrico de un bien propiedad del Estado. Los fondos recaudados deberan
ser invertidos en la cuenca hidrografica que se generen y Unicamente en los rubros
de inversiones y proporciones que el decreto establece,!'®® existiendo prohibicién
expresa de invertir los recursos captados en actividades distintas a las establecidas,
0 que no tengan por objeto la recuperacion total o parcial de los costos sociales y
ambientales que genera el vertimiento de sustancias nocivas a los cuerpos de agua
de la respectiva cuenca.

La proteccion de la biodiversidad como servicio obtenido debido a la conservacion,
proteccién y uso sostenible de los ecosistemas boscosos requiere de una justa
remuneracion a favor de sus beneficiarios, y abarca entre otros, la bioprospeccion,
servicios biolégicos, ecoturismo y los valores intrinsecos de ecosistemas.

En consecuencia, resulta importante lograr inventariar y promover la biodiversidad
en las areas silvestres protegidas, considerando los beneficios que éstas proveen a
la comunidad nacional e internacional, entre otros, de orden cientifico, investigativo
de especies y material genético o sustancias presentes en nuestros bosques, para el
eventual desarrollo de productos farmacéuticos comercializables.

El servicio ambiental de la belleza escénica natural estd muy relacionado con el
turismo, como actividad econémica generadora de divisas. En ese sentido se hace
necesaria la preservacién tanto de areas protegidas estatales como privadas, en aras
de posibilitar la proteccién de la belleza escénica, de la cual se obtienen beneficios
econdémicos. Por las caracteristicas de este servicio, el FONAFIFO estima que el cobro
y el pago deben quedar abiertos a la gestién de entes publicos o privados.

De conformidad con el numeral 47 de la Ley Forestal, el articulo 14 del Reglamento de
creacion del Canon por Aprovechamiento de Aguas y la realidad actual del programa
de pago de servicios ambientales, las fuentes de financiamiento provienen de:

1. Recursos provenientes del impuesto selectivo de consumo a los combustibles y
otros hidrocarburos.'® Este impuesto fue creado por la Ley Forestal y se encuentra
regulado en su numeral 69 que al efecto dice “De los montos recaudados por el
impuesto selectivo de consumo de los combustibles y otros hidrocarburos, anual-
mente se destinara un tercio a los programas de compensacion a los propietarios
de bosques y plantaciones forestales, por los servicios ambientales de mitigacion

1183 60% del monto recaudado se usara para financiar inversiones de proyectos de alcantarillado y tratamiento de
aguas residuales domésticas en el ambito municipal; 15% del monto recaudado se usara para la promocion
de la produccién mas limpia en fuentes puntuales de vertido de sectores industriales, agroindustriales y
agropecuarios. Los fondos se utilizardn para capacitacion, divulgacion e investigacion de procesos y
tecnologia mas limpias; 10% del monto recaudado se utilizaré en requerimientos de monitoreo de las fuentes
emisoras; 10% del monto recaudado se utilizara en financiar gastos de administracion del canon; por ultimo,
hasta un 5% del monto recaudado se utilizara para financiar actividades de educacion ambiental dirigidas a
la poblacién y otros usuarios de agua.

1184 Estricta aplicacion del principio “quien contamina paga.”
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de emisiones de gases con efecto invernadero y por la proteccién y desarrollo
de la biodiversidad, que generan las actividades de proteccion, conservacion y
manejo de bosques naturales y plantaciones forestales.”''®

El 25 % del total de lo recaudado por medio del Canon por Aprovechamiento de
Aguas se debe trasladar mediante transferencia presupuestaria al Fondo Nacional
de Financiamiento Forestal (FONAFIFO) para financiar el Programa de Pago por
Servicios Ambientales (PSA) a terrenos privados dentro de la cuenca donde se
genere el servicio ambiental proteccion del agua y se ubiquen en zonas de impor-
tancia para la sostenibilidad comprobada del régimen hidrico.

Montos recaudados por concepto de venta de otros servicios a nivel local o
internacional, tales como la captura de carbono y la proteccién de los recursos
hidricos. FONAFIFO ha suscrito acuerdos con empresas privadas para el pago de
servicios ambientales entre las que se encuentran: Energia Global, Hidroeléctrica
Platanar, Compariia Nacional de Fuerza y Luz y Florida Ice and Farm.

Fondos disponibles del contrato de préstamo del Banco Mundial y la donacién GEF,
que han dado origen al proyecto Ecomercados, que propone incentivar la conser-
vacion de bosques privados en el area del Corredor biolégico Mesoamericano.

Fondos disponibles de la donacién KfW para el proyecto Forestal Huetar Norte.

Ademas, y en aplicacion a lo estipulado en el Protocolo de Kyoto FONAFIFO estara
colocando en el mercado internacional los Certificados de Servicios Ambientales.

Los recursos recaudados se destinan, entre otros, a los siguientes fines:

Pago de servicios por proteccién de zonas de recarga a propietarios y poseedores
privados de los inmuebles que comprenden areas estratégicas definidas en forma
conjunta por los Consejos Regionales de las Areas de Conservaciéon y otras
instituciones y organizaciones

Pago de servicios por proteccién de zonas de recarga a propietarios y poseedores
privados, que deseen someter sus inmuebles, en forma voluntaria, ala conservacion

1185 Los tributos ambientales no son frecuentes, ya que el instrumento regulador por excelencia son los

estandares ambientales establecidos via legislacion, por tanto los impuestos ambientales son la excepcion
y no la regla. Se trata de instaurar una carga impositiva sobre las acciones contaminadoras que llegue a
compensar los costos sociales y ambientales que produce la actividad. El impuesto ambientalmente 6ptimo
esta relacionado con el valor monetario del dafio ocasionado, por ello, para encontrar un éptimo impositivo
es importante determinar con exactitud la cuantia del dafo. Una evaluacién por encima del dafio real podria
generar una paralizacion de la actividad productiva por falta de rentabilidad. Una evaluacion por debajo por
debajo del dafio real harfa correr el riesgo de estimular la contaminacién, ya que resultard mas rentable el
pago del impuesto que la reparacion del daio. Como ventaja de los impuestos ambientales se tiene que
utiliza mecanismos de mercado para cargar un precio sobre servicios hasta entonces no tasados, pero muy
valiosos que proporciona el medio ambiente. Hasta cierto punto imita al mercado, ya que el impuesto podria
ser variado para reflejar la creciente escasez de esos servicios. El problema radica en cémo evaluar el dafo
y que criterios utilizar para cuantificar monetariamente la externalidad. Una elevada recaudacion fiscal por
impuestos ambientales deberia ser mal vista por los ecologistas, pues la carga tributaria deberia disminuir
si se cumple con el efecto incentivador, pues deberfa ser més barato reducir la contaminacion que pagar
impuestos por la misma, ademas la industria siempre se resistira al establecimiento de nuevos impuesto
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y proteccién de las Areas, propiedades que seran previamente definidas por los
Consejos Regionales de las Areas de Conservacién

Para el cumplimiento de esta disposicion, se indica que el area de conservacion a la
que corresponda el servicio ambiental debera establecer un programa que ejecute las
acciones anteriormente indicadas

Asi las cosas, se desprende que el pago de servicios ambientales constituye un
mecanismo financiero que retribuye a los duefios de bosques y plantaciones fores-
tales (ecosistemas forestales) que realicen actividades de proteccion, conservacion,
incluida la recuperacién de terrenos de aptitud natural, por medio de la regeneracion
natural; manejo adecuado de bosque natural o el establecimiento de plantaciones
forestales. e

En cuanto a las experiencias locales que se desarrollan en Costa Rica bajo el
esquema del PSA, algunas de ellas se han logrado instituir por medio de la suscrip-
cién de convenios con el sector privado que internalizan el servicio ambiental del
recurso hidrico. De hecho, algunas de las iniciativas relacionadas con convenios de
PSA en cuya génesis se le dio participacion a Organizaciones no Gubernamentales
(ONGs) son los proyectos desarrollados por la Fundacién para el Desarrollo de la
Cordillera Volcanica Central (FUNDECOR).""®” Como organizacioén “facilitadora” ésta
se encarga de contactar a los duefios de bosques, elaborar los estudios técnicos de
sus propiedades y gestionar ante el Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE) y el
Fondo Nacional para el Financiamiento Forestal (FONAFIFO), la incorporacion de los
bosques al sistema de pago de servicios ambientales (PSA). Aparte de esta funcioén,
la organizacion otorga el sello verde del Forest Stewardship Council que certifica que
estos bosques se manejan bajo el mas alto estandar mundial de sostenibilidad. &

Uno de los ejemplos que resulta importante citar es el de “Energia Global de Costa
Rica S.A.” cuya sociedad es la propietaria de los proyectos hidroeléctricos Don Pedro y
Rio Volcan. Esta empresa aporta $10.00 anuales por hectarea para pagar a los duefios
de las 5000 ha de bosque que estan en la cuenca hidrografica de sus proyectos,
por el servicio ambiental que éstos le brindan. En ese sentido, puede decirse que la
retribucion que reciben los duefios de bosque por su conservacion es un mecanismo
de mercado que permite mantener la cobertura boscosa del area.'®

1186 Por disposicion de los articulos 49 de la Ley Forestal las afectaciones de inmuebles objeto de contratos por
pago de servicios ambientales deben inscribirse en el Registro Publico de la Propiedad Inmueble.

1187 Organizacion no Gubernamental fundada en 1989 para proteger y desarrollar los bosques de Costa Rica
localizados en la Cordillera Volcanica Central.

1188 Confrontes con la informacién contenida en: http://www.fundecor.or.cr/

1189 FUNDECOR también tiene un convenio con la Hidroeléctrica Platanar, en San Carlos mediante el cual la
empresa aporta anualmente $ 30 délares por hectérea para pagar a los duefios de los bosques que circundan
su proyecto de produccion energética. Asi, la proteccion del recurso acuifero contribuye a maximizar en el
largo plazo la inversion realizada, a la vez que retribuye al duefio de bosque por los servicios producidos.
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Otro caso es Florida Ice and Farm. Esta empresa, subsidiaria de la Cerveceria Costa
Rica, firmé un convenio con FUNDECOR dirigido a proteger la cuenca acuifera de
la cual se extrae el agua para su produccion, para lo cual se compromete a pagar
anualmente $45 por hectarea por concepto de servicios ambientales. En tanto, el
duefio de bosque se compromete a someter voluntariamente al régimen forestal sus
propiedades, asi como a ejecutar un plan de manejo para la proteccién del bosque
que garantice su permanencia e inalterabilidad.

Es interesante resaltar que en las experiencias resefiadas se genera un flujo financiero
y de servicios entre los propietarios de bosque o plantaciones forestales y sus bene-
ficiarios —que pueden ser personas e instituciones contribuyentes— por intermedio
del FONAFIFO, al que le corresponde velar no solamente por la correcta utilizacién de
los recursos captados, sino por la fijacion de las areas prioritarias a comprender en el
programa, los montos a pagar por hectarea, la evaluacion de proyectos y preparacion
de contratos individuales, aprobacién y control de los planes de manejo.

PSA en El Salvador

A nivel nacional no existe una iniciativa, sino mas bien se han detectado iniciativas
locales como lo es la “zona protectora de servicios ambientales” a través de la
Comisién Nacional de Desarrollo de El Salvador.''e

El sistema de PSA no se encuentra en alguna ley per se, si no mas bien se encuentra
disperso en la legislacién nacional. La Ley de Medio Ambiente'®" hace referencia a
los servicios ambientales, donde se le confiere la obligacién al Ministerio de Ambiente
junto con el de Ganaderia y Agricultura de elaborar y aplicar un mecanismo de mercado
que facilite y promueva la reforestacion, tomando en cuenta la valoraciéon econdémica
del bosque, incorporando los servicios ambientales que presta como protector de los
recursos hidricos, la diversidad biologia, energia, fijacion de carbono, produccion de
oxigeno y sus efectos como regulador del clima. Con la promulgacién del Reglamento
Especial para la Compensacion Ambiental''?? se pretende desarrollar un mecanismo
de mercado novedoso, aunque cuestionable, basado en las llamadas Bancas de
Mitigacion o Compensacion, que se fundamenta en la idea de que la restauracién del
medio ambiente o la reduccién de la contaminacién en un lugar, puede compensar
la degradacién ambiental o la contaminacién en otro lugar; aunque ain es temprano
para valorar sus resultados.

En el caso de El Salvador'®* se mencionan tres aspectos que se deben fortalecer para
la aplicacién del PSA, que son: voluntad politica para promover al sector forestal y la

1190 Mejias Esquivel, R., Segura Bonilla, O., £l Pago De Servicios Ambientales en Centroamérica, Heredia, enero
2002.

1191 Publicada en el Diario Oficial de la Republica de El Salvador, Tomo No. 339, numero 79, San Salvador, el
lunes 4 de mayo de 1998.

1192 Decreto Ejecutivo, nimero 5, del 05 de mayo de 2004.
1193 Mejias Esquivel, R., Segura Bonilla, O., Op. cit.

612



Pago por Servicios Ambientales

regeneracion del bosque; consenso acerca de los mejores incentivos para desarrollar
el sector forestal, y por ultimo, titulos de propiedad de tierras.

De acuerdo con un estudio realizado por el Programa Salvadorefio de Investigacién
sobre Desarrollo y Medio Ambiente (PRISMA),""** el hecho de que en El Salvador
las areas boscosas estén fragmentadas y lo que predomine sean los agrosistemas
de granos basicos y café, hace que la discusion del PSA y su compensacion estén
menos relacionadas a estrategias de conservacion tradicionales. Precisamente, la
preocupacion por la crisis del agro es un elemento que ha marcado la necesidad de
reconocer los servicios ambientales en las zonas rurales y de los agro-ecosistemas
en el pais. También han recobrado relevancia los servicios por belleza escénica para
la promocién del turismo en las zonas rurales pobres.

Segun lo dicho, la creacion del Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(MARN) en 1997, vino a abrir un espacio para la gestion ambiental en el pais. De
hecho, para el afio 2000, el Ministerio proponia como un lineamiento estratégico de la
politica nacional del medio ambiente de El Salvador: a) crear el mercado de servicios
ambientales, como un sistema innovador y efectivo para incrementar la conservacién
de los ecosistemas naturales y bosques del pais, asi como para la consolidacion,
expansion y restauracion de las areas naturales protegidas y la adopcion de prac-
ticas de uso sostenible de la tierra; b) realizar esfuerzos para incorporar la dimensién
ambiental en el Sistema de Cuentas Nacionales; c) disefiar e implementar programas
de incentivos.''%

Algunas de las experiencias desarrolladas en este pais son el proyecto del “Parque
Nacional el Imposible” y el implementado por el Comité Ambiental de Chalatenango.
El primero de ellos nace por la existencia de problemas de suministro de agua. En
este caso, los beneficiarios se comprometian a pagar una tarifa mensual de suministro
de agua por familia para contribuir en el pago de salarios de dos guarda parques
como Promotores del Medio Ambiente para el Parque Nacional El Imposible. También
se retribuia a la belleza escénica del parque mediante la donacién proveida por los
visitantes nacionales y extranjeros que disfrutan la belleza del area.

El Comité Ambiental de Chalatenango (CACH) trabaja en un proyecto con énfasis
en el recurso hidrico."'® Este Comité participa activamente en la implementacién de
programas ambientales en el Departamento de Chalatenango. Uno de los resultados
mas importantes fue la elaboracién del Plan Departamental de Manejo Ambiental-
Bases para el Desarrollo Sostenible de Chalatenango (PADEMA), con el objetivo
primordial de convertir al departamento en un proveedor de servicios ambientales,
pues esa zona juega un papel importantisimo en el abastecimiento de agua de la
Regién Metropolitana de San Salvador. EI CACH exige una compensacion para el

1194 Rosa, H., et.al., Compensacion por Servicios Ambientales y Comunidades Rurales: Lecciones de las
Américas y Temas criticos para fortalecer Estrategias Comunitarias, Prisma 2003, pp. 39-40.

1195 Ibid, p. 25.
1196 Idem.
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departamento por la provisién territorial de servicios ambientales que esta brindando
al resto del pais.

Existe otro proyecto importante implementado desde 2001, en las comunidades los
Conacastes y Cara Sucia, del municipio de San Francisco Menéndez. Se trata de un
esquema de compensacion por servicios ambientales asociado al abastecimiento de
agua por medio de tarifas. Los actores involucrados en esta experiencia han sido las
comunidades locales, a las cuales se les entregd los sistemas de agua construidos
por parte de organizaciones de apoyo en la zona. Bajo el convenio, las comunidades
deben cubrir el salario de un “guarda cuencas” del Parque Nacional El Imposible, en
reconocimiento del servicio ambiental “proteccién del recurso hidrico”, dado que las
principales fuentes de agua para los sistemas de ambas comunidades, se encuentran
al interior de dicho parque. Los fondos para cubrir el salario del guarda cuencas se
captan por medio de la cuota por consumo de agua. Sin embargo, la mayoria de los
beneficiarios de los sistemas de agua desconocen ese hecho, porque solamente los
representantes de los proyectos y los miembros de las juntas directivas de ambos
sistemas participaron en la negociacion del convenio. El caso muestra el papel
determinante que las organizaciones de apoyo pueden jugar en el establecimiento de
mecanismos de compensacion.

Con énfasis en biodiversidad, El Salvador implementé el proyecto “Café y
Biodiversidad”, financiado por GEF-Banco Mundial, ejecutado entre 1998 y 2001,
que pretendia conservar componentes criticos de la biodiversidad, manteniendo y
mejorando el habitat dentro de las plantaciones de café con sombra. La Fundacion
Salvadorefia para Investigaciones del Café (PROCAFE) era la encargada de ejecutar el
proyecto y la organizacion no gubernamental SalvaNatura, se encargé de certificar las
fincas utilizando el sello ECO-OK de Rainforest Alliance. El proyecto buscaba crear un
mecanismo de compensacion por servicios ambientales por medio de la certificacion
de un “café amigable con la biodiversidad” que permitiera obtener un sobreprecio
en los mercados alternativos internacionales de café. El proyecto demostré que
aunque existen mercados para el café con sombra amigable con la biodiversidad,
éstos no estan desarrollados como para asegurar sobreprecios estables a largo plazo.
Del proyecto se deduce que debe darsele mas importancia a la comercializacion,
sobre todo, cuando se pretende desarrollar mercados que reconozcan servicios
ambientales.

PSA en Guatemala

En la actualidad, Guatemala cuenta solamente con un programa de incentivos fores-
tales establecido en la Ley Forestal."?” No existe legislacion especifica acerca del PSA,
pero hay una propuesta oficial de internalizar los beneficios ambientales provenientes
de bienes y servicios del bosque.

1197 Decreto 70-89 de 1996.
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A pesar de no existir regulacion juridica especifica, una serie de proyectos han venido
desarrollando el instrumento de PSA. Uno de ellos es la valoracion del servicio
ambiental de regulacién hidrica en la Biosfera Sierra de las Minas. El estudio permite
estimar una tarifa de agua con respecto al servicio de regulacion hidrica del bosque.
La idea es generar informacion util a la hora de formular politicas de compensacion
asi como para el programa de PSA."'%

El Fondo del Agua (FA) es una estrategia técnica y financiera de la Fundacion
Defensores de la Naturaleza para conservar, a largo plazo, la Reserva de la Biosfera
Sierra de las Minas y asegurar el abastecimiento permanente de agua dulce para
los usuarios del complejo Motagua-Polochic por medio de la conservacion y manejo
sostenible de sus cuencas.

Si bien el fondo surge como un sistema de compensacioén por servicios ambientales
(CSA) en él se contempla diferentes servicios financieros que buscan aportar soste-
nibilidad y beneficios a corto, mediano y largo plazo, y fortalecer la capacidad de los
usuarios del recurso hidrico para que sus practicas de uso y manejo del agua sean
eficientes y sostenibles.

La Reserva de la Biosfera de la Sierra de las Minas es la segunda area protegida
mas grande de Guatemala con 242,000 hectareas, se ubica en 14 municipios de los
departamentos de Alta y Baja Verapaz, El Progreso, Zacapa e |zabal. En los densos
bosques nublados de esta reserva se originan 63 rios permanentes que abastecen
a mas de 700 comunidades, hidroeléctricas, sistemas de irrigacién, agroindustrias
e industrias. Esta reserva junto a Bocas del Polochic y el bosque seco del valle del
Motagua conforma el Sistema Motagua-Polochic en la costa atlantica de Guatemala,
donde se registra uno de los indices mas altos de biodiversidad en todo el Corredor
Biolégico Mesoamericano.

El FA busca preservar el abastecimiento permanente de agua dulce, para los usua-
rios del complejo Motagua-Polochic, por medio de la conservacién y manejo soste-
nible de sus cuencas, y se enmarca dentro de los proyectos de Responsabilidad
Social y Ambiental Corporativa, mediante la figura de Compensacion por Servicios
Ambientales (CSA) en que los usuarios del agua inviertan un monto determinado en
financiar programas directamente relacionados con la conservacion del recurso y
su uso eficiente. El esquema de PSA incluye a los principales usuarios en el Valle
del Motagua, quienes han demostrado mayor apertura y capacidad de pago. Se ha
decidido enfocarse en la industria, en primera instancia, por razones de equidad en la
region y para fomentar la responsabilidad corporativa entre los grandes usuarios del
agua. Después de cubrir este sector, esta previsto continuar con el sector agricola y,
por ultimo, con usuarios de agua para uso doméstico.

1198 FAQ, Sistemas de pago por servicios ambientales en cuencas hidrograficas. Ejemplo presentado por Méndez,
Cobos y Ortiz (FIP/AID).
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El FA impulsa dos programas basicos:

1. Programa de créditos, que tiene como objetivo apoyar a los usuarios del agua
para mejorar sus sistemas de utilizacion y manejo. Considera dos lineas de accion:
micro créditos y créditos mayores. Los micro créditos van dirigidos a pequefios
agricultores y comunidades que desean mejorar sus sistemas de uso de agua:
sistemas de riego, sistemas de abastecimiento, programas de educacion en sus
comunidades y pequefios proyectos dentro de las municipalidades. Para los
créditos mayores se tiene que conseguir un donante-socio, que posea la vision de
apoyar a la empresa en el mejoramiento de sus practicas sobre ambiente, espe-
cialmente en el recurso agua. La meta es que todas las industrias mayores del
valle del Motagua, Polochic y San Jerénimo posean una certificacion 1ISO 14,001
dentro de 4 a 5 afos.

2. Programa de pequefias donaciones, que posee como objetivo apoyar a pequefos
agricultores, comunidades, 112 municipalidades, finqueros, investigadores que
deseen mejorar el manejo, conservacion o produccion de agua.

El apoyo a pequefios agricultores y propietarios prioriza en orden de uso del agua:
a. produccion, proteccién de nacimientos y fuentes de agua,

b. mecanismos eficientes de distribucion,

c. mejoramiento de técnicas sobre uso del agua, y

d. implementacion o mejoramiento de sistemas de tratamiento de agua (mediano
plazo, 4-5 afos).

Ante la falta de una ley general de aguas, este mecanismo privado para proteger el
bosque y el agua ha sido bien aceptado por las comunidades locales, los empresarios
y la comunidad internacional. A pesar de su reciente creacion, el FA ha finalizado
negociaciones con Coca Cola y con la Cerveceria Centroamericana para constituirse
en los primeros grandes socios industriales del Fondo del Agua. Ademas, ha fina-
lizado los diagnésticos y la elaboraciéon conjunta de planes de negocios de: Coca
Cola, Papelera Internacional y Licorera Zacapaneca, y también se han iniciado las
negociaciones con Del Monte Fresh, Cerveceria Del Rio, Fundazucar, Investigacion y
Desarrollo S.A. (de Palma Africana) y Papelera Internacional.

Aunque todavia existen amenazas de invasiones de tierra e incendios forestales, el
Fondo del Agua se perfila como uno de los mecanismos novedosos para proteger el
patrimonio natural de los guatemaltecos.

Ademas, Guatemala ha venido trabajando iniciativas con respecto a la Convencién
Marco sobre el Cambio Climatico.'® En cuanto a los proyectos pueden mencionarse
la Propuesta de GTZ-Municipalidades, cuyo objetivo es la internalizacion de los bene-
ficios brindados por los servicios ambientales del bosque en Guatemala, mediante

1199 Informacion disponible en: http://www.marn.gob.gt/es/
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el cobro de éstos por parte de las Municipalidades y el ya mencionado de Sierra Las
Minas, propuesto por la organizacién no gubernamental Defensores de la Naturaleza
de Guatemala, asesorados por el Centro Internacional de Politica Econdmica para el
Desarrollo Sostenible (CINPE) de la Universidad de Costa Rica.

En la Reserva de la Biosfera Maya (RBM),? en el Departamento de Petén, se esta
desarrollando un proyecto de reduccion de emisiones de gases de efecto inverna-
dero, que ademas se ha catalogado como un proyecto de cambio de uso de la tierra
y silvicultura (CUTS). El area del proyecto comprende cinco concesiones forestales
comunitarias ubicadas en la Zona de Uso Mlltiple de la RBM. Estas concesiones
forestales comunitarias son San Miguel, La Pasadita, La Colorada, Cruce la Colorada
y San Andrés, las cuales en conjunto cubren un area total de 120.858 hectareas.
Esto representa el 15% del area en la Zona de Uso Multiple y 34% del area bajo
concesion.

Los objetivos del proyecto estan dirigidos a aumentar la capacidad de participacion
de las organizaciones guatemaltecas en el desarrollo de proyectos de reduccién
de emisiones con base en el uso de la tierra, asi como dentro de las concesiones
forestales en la RBM, que cumpla con los criterios establecidos por organizaciones
internacionales sobre inscripcidon de proyectos y usados por las organizaciones
independientes..

PSA en Honduras

La Ley Ambiental promulgada en el afio 1993 contempla la necesidad de resguardar
las funciones ecoldgicas del recurso forestal, pero no establece el pago por éstas. No
obstante, con la creacion del Comité de Valoracién de Bienes y Servicios Ambientales,
se quiso consolidar una mesa permanente de PSA, que cuenta con el apoyo del
Proyecto Regional del Corredor Biolégico Mesoamericano (CBM). También se han
realizado estudios de valoracion econémica sobre bienes y servicios ambientales,
identificando como los principales el agua potable, madera sostenible, lefia, fijacion
de carbono, productos agricolas y belleza escénica (turismo).'' Asimismo, en materia
de cambio climatico se han creado oficinas sobre implementacion conjunta.

Pero aun asi, se citan varios inconvenientes para la aplicacion del PSA, por ejemplo
algunos incumplimientos de la Ley Forestal y de la Ley de Incentivos a la Forestacion
y Reforestacién, la cual, aunque establece incentivos para proteccion y conservaciéon
del bosque, no ha sido puesta en practica. Otro inconveniente es la debilidad en la
investigacion y conocimiento del valor y usos potenciales del bosque y la carencia de
recursos econémicos para financiar las iniciativas.

1200 Segun datos del Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales de Guatemala la Reserva de la Biosfera Maya
creada en 1990 constituye la extension de bosque natural mas grande que se conserva practicamente sin
alterar en este pais y contiene reservas importantes de petréleo. Actualmente, la inmigracién a la RBM es la
preocupacion fundamental de las autoridades.

1201 Diario Oficial del Republica de El Salvador. Tomo No.339, Op. cit., nota 46.
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Como casos practicos de aplicacién del PSA en Honduras, puede citarse el de la
“Cuenca del Embalse El Cajon”, dirigida principalmente a la proteccion de ésta con el
proposito de abastecer agua suficiente y de calidad para la produccién hidroeléctrica,

consumo humano, industrial y agropecuario; todo financiado por el BID.

El Departamento de Colén, en procura de la proteccion de las 16 cuencas del
lugar, reconoce que el manejo sostenible del bosque contribuye a la preservacion
del suelo y agua y de la belleza escénica. Asimismo, trabaja bajo la premisa que
la implementacién del PSA tiene como fin valorizar los beneficios que derivan de la
proteccioén de bosque, protegiendo las cuencas, resultando una estrategia econémica
y sostenible.>?

Cuadro 02. Proyectos de pago de servicios ambientales.
Honduras para el ano 2005

Experiencia Tipo de Servicio Organizaciones ejecutoras Instituciones Fondos
P P 9 [ Cooperantes Ambientales
. Asociacion de Municipios
) Recursos Hidricos ) g
Lago de Yojoa Biodiversidad para la Proteccion del Lago | Fundacion Vida -
de Yojoa (AMUPROLAGO)
Jesus de . PASOLAC y
Otora Recursos Hidricos JAPOL FUNBANHCAFE FONSAM
Campamento . PASOLAC y
Olancho Recursos Hidricos JMA FUNBANHCAFE FONSAM
Secuestro de
. Carbono, belleza Ministerio de Ambiente y Arquidiécesis de
Tocoa, Colén . ) -
escénica y Recurso | Pastoral de la Tierra Tocoa
Hidrico
El Recursos Hlld!'|cos, Reprgsa Hldroelelctrloa PNUD )
belleza escénica Francisco Morazan
El Paraiso Recursos Hidricos Unidad Municipal Ambiental Escuela Agricola -
del Zamorano
Belleza escénica, )
Pico Bonito secuestro Ecologic
. ' FUNAPIB Fundation, -
La Ceiba de carbono, Fundacion Vida
biodiversidad
San Pedro . PASOLAC y
Sula Recursos Hidricos Aguas de San Pedro Sula FUNBANHCAFE -
Parque o
NacionalLa | [ocursos HIONCos, | yrapa AMITIGRA -
) turismo
Tigra
. . Unidad de Gestion Alcaldia Municipal
Puerto Cortés | Recursos Hidricos Ambiental de Puerto Cortés -
Fuente: Modificado de SERNA/PNUMA (2005:121). Informe del estado y perspectivas al ambiente GEO

Honduras 2005. Tegucigalpa: PNUMA

1202 Experiencias de Pago de Servicios Ambientales en el Departamento de Colén, Honduras, diciembre de 2000,
http://rds.org.hn
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PSA en Nicaragua

En Nicaragua se promueven varios tipos de servicios ambientales, entre otros, el de
mitigacién de las emisiones de gases con efecto invernadero, conservacion de la
biodiversidad, proteccion del recurso hidrico, belleza escénica y mitigacién de los
impactos de desastres. Para ello se han realizado esfuerzos en el area de la legislacion
ambiental, que se traducen en la aprobacion de leyes y decretos relacionados con el
tema ambiental, aunque no especificamente con el PSA. No obstante, su legislacion
si impulsa la conservacion y proteccién del ambiente y de los recursos naturales.
Precisamente ha sido la Ley General del Medio Ambiente y los Recursos Naturales la
que ha servido de marco general para la creacion de la Comision Nacional de Cambio
Climatico. Asimismo, Nicaragua suscribié la Convencion Marco del Cambio Climatico
de las Naciones Unidas y la Convencién de Diversidad Bioldgica.

Una iniciativa en el campo del cambio climatico es el proyecto regional que se esta
desarrollando en Colombia, Costa Rica y Nicaragua, con la participacién del centro
de investigaciones Nitlapan de la Universidad Centroamericana (UCA) y que es finan-
ciado por el Banco Mundial (BM) y coordinado por el Centro Agronémico Tropical de
Investigacion y Ensefianza (CATIE). La iniciativa pretende impulsar los sistemas silvo-
pastoriles en las fincas ganaderas, dados los impactos que éstos tienen en la conser-
vacion de la biodiversidad, fijacion de carbono y aumento de la productividad. 2%

PSA en Panama

La base juridica de los servicios ambientales se encuentra en La Ley General del
Ambiente,* especificamente en:

“Articulo 1.- La administracion del ambiente es una obligacion del Estado; por tanto,
la presente Ley establece los principios y normas basicos para la proteccion, conser-
vacion y recuperacion del ambiente, promoviendo el uso sostenible de los recursos
naturales. Ademas, ordena la gestion ambiental y la integra a los objetivos sociales y
economicos, a efecto de lograr el desarrollo humano sostenible en el pais.

Articulo 55. Es obligacién del Estado valorar, en términos econdmicos, sociales y
ecolodgicos, el patrimonio ambiental y natural de la Nacién y establecer, como computo
complementario de la Cuenta Nacional, el valor de dicho patrimonio. En todo proyecto
que implique el uso, total o parcial, de recursos del Estado o que amerite un estudio de
impacto ambiental, es obligatorio valorar el costo beneficio de la actividad o proyecto
relativo al ambiente.”

A pesar de que Panama no cuenta con una definicion legal de servicios ambientales,
la ANAM utiliza la siguiente definicidon: aquellas funciones de los ecosistemas que
generan beneficios y bienestar para las personas y para las comunidades. A pesar de

12083 Articulo publicado en: La Prensa (Nicaragua), Martes 14 de octubre de 2003, http://webbeta.catie.ac.cr/
Magazin.asp

1204 Ley 41 de 1998.
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esto, la Ley reconoce como servicio ambiental del bosque la captura de carbono para
lo cual debe establecer mecanismos de captacién de recursos financieros y econé-
micos mediante programas de implementacién conjunta.’® Existe el derecho de pago
por servicios de conservacién de beneficios nacionales y globales, > donde la ANAM
tiene la potestad para el establecimiento de tarifas por el uso de servicios ambientales
en areas protegidas ambientales.

Precisamente, sobre esa base legal se han logrado desarrollar incentivos forestales
dirigidos a la reforestacion y se cred la Fundacion de Servicios Ambientales de
Panama en 1999. Existe informacién sobre proyectos en ejecucion o propuestas de
PSA, como el caso de la Cuenca del Canal de Panama y el Proyecto para el Manejo
y Desarrollo de las Areas Silvestres Protegidas (FIDEICO). Este Ultimo tiene como
objetivos financiar de manera permanente inversiones en apoyo a la conservacion de
los recursos naturales y a la proteccion del ambiente en la Republica de Panama, con
énfasis en las areas protegidas.™®” Asi, el 50% de los fondos de FIDECO se utilizan
para apoyar la gestion de la Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM) en acciones de
operacion, proteccion y mejoras del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP).
En tanto, el otro 50% de los fondos se destina a las mejoras y facilidades de las areas
protegidas y fortalecimiento de instancias que laboran en la conservacion y manejo de
los recursos naturales (Organizaciones no Gubernamentales, instituciones, y grupos
indigenas). Este proyecto tiene especial énfasis en las areas protegidas en la Cuenca
del Canal y es ejecutado entre 1996 y 2006.

1.3 Proyectos Regionales
1.3.1 La Experiencia del PASOLAC en Nicaragua, Honduras y El Salvador

Desde el afio 2000, el Programa para la Agricultura Sostenible en Laderas de América
Latina (PASOLAC) ha venido desarrollando 10 programas piloto de Pago de Servicios
Hidrolégicos (PSH) en Nicaragua, Honduras y El Salvador, por medio de los entes
municipales interesados. El Programa busca abrir mercados locales de servicios
ambientales con énfasis en servicios hidrolégicos bajo el supuesto de que los consu-
midores de agua internalizaran los costos de captacion y produccién de agua en las
zonas de recarga acuifera y que por lo tanto, estarian dispuestos a pagar por los servi-
cios hidroldgicos; ademas, el Programa pretende el desarrollo de marcos juridicos e
institucionales que garanticen la continuidad de los programas mas alla del apoyo de
PASOLAC.

En Nicaragua se estan implementando acciones de PSA con la Alcaldia de Achuapa,
San Pedro del Norte, Rio Blanco y Esteli. En El Salvador con la Alcaldia de Tacuba, La
Palma/San Ignacio, y las Alcaldias de Semsembra, Guatajigua y Yamabal. En Honduras

1205 Articulo 79 Ley Forestal de Panama.
1206 Ibid, Articulo 69.

1207 Mas informacion, ver: http://www.anam.gob.pa/portadanew/anamweb.html
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con dos juntas municipales de agua: la Junta Municipal de Agua de Campamento
y la Junta Municipal de Agua de Jesus de Otoro. Adicionalmente, en Nicaragua se
esta desarrollando una accion de PSA por un consorcio que involucra a la Empresa
Nacional de Aguas y Alcantarillas de Esteli, a la Alcaldia, al Instituto Nacional Forestal
(INAFOR) y una Organizacion Privada de Desarrollo.

La implementacion de estas acciones piloto, se ha hecho por medio de los gobiernos
municipales, pues el programa después de valorar algunos resultados, ha determinado
que lo mas recomendable para los programas de PSA es que sean desarrollados,
entre otros, desde instituciones con personeria propia, poder de gestion, capacidad
de ordenanzas, ingresos propios provenientes del beneficiado del servicio, capacidad
técnica. Sin embargo, no todas las municipales han tenido la capacidad real de crear
un fondo de servicios ambientales. Hasta el momento, hay sistemas institucionali-
zados de cobro por el servicio de agua potable en Campamente, Jesus de Otoro,
Tacuba, El Regadio y Yamabal. En San Pedro del Norte recientemente, conformaron
el Comité de Gestion de Agua Potable, donde estan representados los consumidores
de agua. La poblacién esta ahora pagando por el servicio y el Comité cuenta con
fondos propios para establecer negociaciones con los productores de la parte alta de
las cuencas.

En el caso de Achuapa, dieciséis productores de la parte alta de la cuenca han recibido
pagos por parte del Fondo de Servicios Ambientales que maneja la Alcaldia, con la
salvedad de que dichos fondos fueron otorgados por el PASOLAC. Esos productores
totalizan unas 244 mz de bosque productor de agua bajo conservacion. Los pagos
son en efectivo, una vez por afio y oscilan entre los US$15 y US$20 por hectarea de
bosque.

En el caso de Tacuba, en El Salvador, la Alcaldia habia suscrito un convenio con
los productores de la parte alta de la microcuenca, en donde la empresa municipal
de agua se comprometia a instalarles el servicio de agua potable a mas de 20 inte-
grantes de la cooperativa propietaria del lugar donde esta la fuente de agua y duefa
del cafetal que protege la parte mas alta. Ademas, los miembros de la cooperativa que
fuesen beneficiados con el servicio de agua potable no pagarian por el servicio en lo
sucesivo. Otro caso es el de la comunidad El Espinal, en Esteli, donde los miembros
de la comunidad han realizado chapeas, manejo de rastrojos (no quemas) y cercado
perimetral en la zona de recarga hidrica bajo la modalidad de trabajo comunal. Una
cuantificacion in situ de los jornales invertidos (més de 70) totaliza unos US$200 que
la comunidad ha pagado por conservar la parte alta de la fuente de agua.

2. Creacion de Mercados Internacionales y Locales de Servicios Ambientales
2.1 Mercados Internacionales

Con la aprobacion del Protocolo de Kyoto, los paises industrializados se comprome-
tieron en reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero en un cinco por ciento
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con respecto al nivel de emisiones de 1990, durante el periodo 2008-2012. Con el fin
de lograr dicha meta, el Protocolo establecio tres vias diferentes para alcanzarla:

1. Intercambio de emisiones, el cual es permitido Unicamente entre paises
industrializados

2. Implementacién conjunta, el cual se da en proyectos entre paises desarrollados

3. Mecanismo de Desarrollo Limpio, Unico via que prevé la participacion de los paises
en desarrollo, promoviendo la inversion y el intercambio de tecnologia.

El objetivo del Mecanismos de Desarrollo Limpio™® es apoyar el desarrollo soste-
nible en los paises en desarrollo y contribuir con el objetivo primordial del Convenio
Marco de Cambio Climatico, asi como ayudar a los paises industrializados alcanzar el
cumplimiento de sus compromisos adquiridos en el Protocolo de Kyoto.

De esta forma, una vez en ejecucion el Protocolo, los paises industrializados pueden
adquirir reducciones de emisiones certificadas (CTO’s) generadas en la ejecucion
de proyectos que fijen, reduzcan o eviten emisiones de gases de efecto invernadero
en los paises en vias de desarrollo. Se supone que esta férmula permitiria encauzar
fondos hacia iniciativas que promuevan el desarrollo sostenible en nuestros paises, a
la vez que devendria mas rentable que la toma de acciones a nivel nacional para los
Estados con compromisos.12%°

Siendo una realidad que el comercio de los servicios ambientales prestados por el
bosque se convertirian en un mercado internacional, los paises deberian disefar
programas que privilegien la participacién de las comunidades pobres e indigenas,
para asi garantizar un beneficio real para la region. Sin embargo, en todo esto jugara
un papel muy importante el impulso que den los paises desarrollados a los programas
y en la participacion de ciertos paises como Estados Unidos asumiendo su cuota de
responsabilidad respecto al tema del cambio climatico.

2.1.1 Laexperiencia costarricense en la aplicacion del Mecanismo de Desarrollo
Limpio
Ya en 1995, siguiendo el plan piloto establecido mediante el Mandato de Berlin, Costa

Rica desarrollé sus primeros proyectos de Actividad Conjunta. En esta primera fase
de experimentacion se pueden rescatar cuatro proyectos de importancia:2'°

1. Ecoland: su objetivo fue la consolidacion territorial de los limites del Parque
Nacional Piedras Blancas. Los beneficios econdmico-ambientales del proyecto

1208 Articulo 12 del Protocolo de Kyoto sobre Cambio Climatico, 1997.

1209 Cabrera, J., Manual de Legislaciéon Ambiental Costarricense, Editorial Juridica Continental, primera edicion,
2006, p. 194.

1210 Datos tomados del ensayo “Cambio Climatico, Implementacién de la legislacion en Mesoamérica” de
Ana Victoria Rojas y Eugenia Wo Chin, publicado en “De Rio a Johannesburgo: Perspectivas del Derecho
Ambiental en Latinoamérica”, UICN, 2002.
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llegaron a alcanzar la suma de un millon de ddlares, existiendo un secuestro de
carbono por la cantidad de trescientos sesenta y seis mil toneladas métricas.

Biodiversifix: su objetivo es la restauracién de pastizales abandonados en una
zona de bosque tropical seco y la recuperacion de terrenos abandonados en el
bosque tropical humedo. El area regenerada en su conjunta suma cincuenta y
ocho mil hectareas.

Proyecto Forestal Klinki: Su objetivo fue la reforestacién de seis mil hectareas
con una especie denominada Klinki, cuyo beneficio se estima en la suma de
tres millones ochocientos mil ddlares y un secuestro de un millén novecientos
sesenta y seis mil cuatrocientos noventa y cinco toneladas métricas de carbono
secuestrado

Proyecto Carfix: Mediante el convenio suscrito entre la oficina costarricense de
implementacién conjunta (6rgano encargado en la negociacion internacional de
CTO’s) y la Fundacion FUNDECOR se tutelan diez mil seiscientos setenta hecta-
reas mediante regeneracion forestal de bosque, cinco mil quinientos treinta y tres
hectareas de plantaciones forestales y veinte mil quinientos dos hectareas de
manejo sostenido de bosque.

A raiz del éxito obtenido mediante los programas pilotos anteriormente enunciados,
actualmente se trabaja con los denominados proyectos sombrilla constituidos por
una serie de pequefios proyectos o componentes. Los proyectos sombrilla se dividen
en dos:

1.

Proyecto de consolidacién Territorial y financiera de los Parque Nacionales y
Reservas Biologicas de Costa Rica o PAP: su desarrollo pretende la conservacién
de quinientas treinta mil cuatrocientas noventa y ocho hectareas equivalentes al
secuestro de dieciocho millones de toneladas métricas de carbono. Este proyecto
incluye el denominado Biodiversifix. Este programa cuenta con una certificacién
de CTO's de la Societé Genérale de Surveillance.

Proyecto de Reforestacion y Proteccion de Bosques: su objetivo es complementar
y financiar el Programa de pago de Servicios Ambientales que lleva a cabo el
Fondo Nacional de Financiamiento Forestal, para la compensacién econémica
de propietarios y poseedores privados de bosque y plantaciones forestales. Este
programa comercializé CTO’s con el gobierno de Noruega y un consorcio privado
de dicho pais.

Ademas de los proyectos mencionados, los cuales se basan en la conservacién
y manejo sostenido de bosques para el secuestro de carbono, Costa Rica cuenta
con proyectos de energia renovable (proyectos hidroeléctricos y edlicos), también
avalados por la Secretaria de la Convencion. Dentro de los proyectos a destacar
encontramos:

1.

Ecomercados. Su objetivo primordial es aumentar la conservacion de bosques
en Costa Rica, apoyar el desarrollo de mercados y proveedores privados de los
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servicios ambientales ofrecidos por los bosques privados, incluir la proteccién de
la diversidad biolégica asi como mitigar los gases que producen el efecto de inver-
nadero y favorecer los servicios hidrolégicos. Este proyecto encuadra un préstamo
del Banco Mundial de treinta y dos millones de délares y una donacion de Global
Environmental Facility (GEF) de ocho millones de ddélares. Su misiéon es conso-
lidar y expandir el programa de pago de Servicios Ambientales desarrollado por
Fonafifo, asi como el fomento y expansion y colocacion de CTO’s en el mercado
nacional e internacional.

2. Proyecto de Exportacion de Energia a Centroamérica. Mediante la ayuda y colabo-
racion de los productos privados de energia produciria como resultado el secuestro
y reduccion de un millén cuatrocientos mil toneladas métricas de carbono.

Los fondos recaudados por estos programas se utilizan para el pago de servicios
ambientales de conservacién de biodiversidad, pago de contratos de Programa de
Servicios Ambientales, pago por conservacion de bosques en el area de corredor
biolégico mesoamericano (Plan Puebla-Panama), y para la promocion de proyectos
de generacion de energia mediante fuentes renovables.

El caso de Honduras.

En octubre de 2005, el Consejo Directivo del Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL),
emitio las primeras Reducciones de Emisiones Certificadas bajo el marco del Protocolo
de Kyoto.

Dichos créditos, fueron otorgados a dos proyectos hidroeléctricos. El primero de
ellos denominado “La Esperanza” espera vender 37.000 reducciones de emisiones
certificadas (REC) anualmente en conjunto con ltalia y el segundo llamado “Proyecto
Hidroeléctrico Rio Blanco”, espera producir 17.800 reducciones de emisiones certifi-
cadas por afio en conjunto con Finlandia.

2.2 Mercados Locales

La creacién de mercados de productos con caracteristicas ambientales es la alter-
nativa inmediata para los gobiernos que quieren proteger y desarrollarse de manera
amistosa con el medio ambiente. “No se puede negar la relaciéon directa de lo
ambiental con el mercado, pues todo dafio ambiental tiene su origen en un acto de
consumo”.™?'" Por lo tanto, las regulaciones deberan dirigirse ya no a la utilizacién del
recurso solamente, sino también al mercado en si mismo.

En Centroamérica, la insuficiencia de fondos publicos para promover y otorgar incen-
tivos a quienes protegen los bosques, se convierte en el detonante para el fracaso de
la mayoria de los proyectos relacionados con el pago de servicios ambientales, pues
no se disefian para convertirse en proyectos autosuficientes. Para la region, es un reto

1211 Real, G., Presentacion sobre el tema “Derecho Ambiental Internacional”, 22 de marzo de 2004, Curso de
Derecho Ambiental Internacional, Maestria Derecho Ambiental, Universidad de Costa Rica.
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actual desarrollar instrumentos econémicos que permitan comercializar los servicios
ambientales en el mundo y poder hacerlo de manera que se convierta en mercado
rentable que garantice los servicios ambientales a la creciente poblacion.?'?

Un ejemplo al respecto, lo da Costa Rica mediante la emision de Certificados de
Servicios Ambientales (CSA). Se trata de es un instrumento financiero de mercado
que fue desarrollado e implementado por el Fondo Nacional de Financiamiento
Foréstala (FONAFIFO), como una alternativa atractiva de inversién de caracter volun-
tario, principalmente orientado para el sector privado mediante el cual las personas
fisicas y juridicas pueden vincular sus actividades productivas bajo el principio de
responsabilidad social, empresarial y ambiental, contribuyendo asi a la conservacion
de los ecosistemas boscosos.

Sus caracteristicas principales son las siguientes: agilidad, pues concentra contribu-
ciones, lo cual facilita engorrosas y lentas negociaciones; conveniencia, al permitir
que el inversionista coloque su dinero en la zona de la cual recibe servicios ambien-
tales; versatilidad, al posibilitar emisiones especificas de acuerdo con las prioridades
de conservacioén y transparencia, ya que la verificacion y el uso de los recursos crea
confianza entre los compradores.'?'®

Actualmente, el programa de Certificados de Servicios Ambientales (CSA) cuenta con
tres modalidades: viaje limpio, agua vital y bosque vivo.

La modalidad denominada Viaje Limpio es la mas novedosa iniciativa que ofrece el
Gobierno de Costa Rica para la proteccion de bosques, las aguas y la biodiversidad
mediante el Pago de Servicios Ambientales (PSA). El Ministerio de Ambiente y Energia
(MINAE), por medio del Programa de Pago de Servicios Ambientales que desarrolla
el Fondo Nacional de Financiamiento Forestal (FONAFIFO), da fe que los recursos
aportados por este medio seran invertidos segun el interés del donante.

A través de Viaje Limpio las personas o empresas que generan emisiones de gases
de efecto invernadero por uso de transporte aéreo, terrestre, ferroviario o maritimo,
pueden compensar esta contaminacion con un pago para ello. Esto lo pueden hacer
adquiriendo Certificados de Servicios Ambientales (CSA) por el monto equivalente
a las toneladas de carbono emitidas durante sus viajes o bien con una donacién
voluntaria por el monto que deseen.

1212 Algunos autores sostienen una posicién poco optimista del surgimiento de mercados de servicios
ambientales: “Uno de los aspectos mas perversos de este nuevo mercado es que en lugar de reconocer los
derechos colectivos integrales culturales, econémicos, sociales y politicos de los actores de la biodiversidad
de los pueblos indigenas, campesinos, comunidades pesqueras y otras que por milenios han conservado
y aumentado la biodiversidad-, los transforman en mercaderes de los recursos y conocimientos, con
el agregado de que en un mercada competitivo no todos podran participar”, ver Ribeiro, S., La trampa
de los servicios ambientales, 1 de octubre de 2003, Investigadora del Grupo ETC, disponible en:
http://www.rebelion.org/ecologia

1213 Cabrera M. 2006. Manual de Legislacion Ambiental Costarricense, Editorial Juridica Continental. San José-
Costa Rica, 2006, p. 191.
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Toda persona, empresa, organizacion o grupo nacional e internacional puede adquirir
los Certificados de Servicios Ambientales (CSA) de la categoria Viaje Limpio, entre
ellos: lineas aéreas, companias aeroportuarias y organizaciones del ramo; empresas
navieras y portuarias; autobuseros y transportistas; hoteles y afines; agencias de
viajes; tour operadores; turistas nacionales y extranjeros; personas, empresas y orga-
nizaciones interesadas en “limpiar sus viajes” y; por Ultimo el publico y viajeros en
general

El dinero recaudado es invertido en proyectos de recuperacién y protecciéon de los
bosques, pagando a los duefios o duefias de éstos por el servicio ambiental que
brindan al mantener los arboles en pie.

Agua Vital es otra de las novedosas iniciativas que ofrece el Gobierno de Costa Rica
para la proteccion de las cuencas hidrograficas y de los mantos acuiferos concen-
trados en areas boscosas de Costa Rica que constituyen verdaderas “fabricas de
agua”, sustentado en el Programa de Pago de Servicios Ambientales (PSA).

El Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE), por medio del Programa de Pago de
Servicios Ambientales que desarrolla el Fondo Nacional de Financiamiento Forestal
(FONAFIFO), da fe que los recursos aportados por este medio seran invertidos segin
el interés del donante

Toda persona, empresa, organizacion o grupo nacional e internacional puede adquirir
los Certificados de Servicios Ambientales (CSA) de la categoria Agua Vital, entre ellos:
empresas hidroeléctricas; personas y empresas del sector agricola; productores de
refrescos, embotelladoras de agua, licores y productos liquidos; hoteles y afines;
otras personas, empresas y organizaciones interesadas en la proteccion de cuencas
hidrograficas, rios y humedales; publico y consumidores de agua en general.

El dinero recaudado se invierte en proyectos de proteccion de cuencas y de bosques
aledafnos, pagando a los duefios o duefias de los bosques por el servicio ambiental
que brindan al mantener los arboles en pie y las cuencas protegidas. La inversién por
una o0 mas hectareas en agua vital es por un lapso de 5 afios.

Por ultimo, Bosque Vivo es otra de las novedosa iniciativas que ofrece el Gobierno de
Costa Rica para ayudar a la recuperacion y proteccion de los bosques del pais y todo
lo que ellos albergan, mediante el Pago de Servicios Ambientales (PSA). Costa Rica
es uno de los pocos paises del mundo que ha logrado revertir la tasa de deforestaciéon
y esta recuperando su capa forestal. '2'*

A través de “Bosque Vivo”, las personas o empresas interesadas en ayudar a recu-
perar el bosque, proteger la biodiversidad, el agua y los ecosistemas pueden hacerlo,

1214 Segun el Xl Informe del Estado de la Nacién 2006, en cinco anos, la cobertura boscosa aumentd en un 3%,
al pasar de un 45% del territorio en 2000 a un 48% en 2005, lo anterior gracias a la regeneracion de fincas
ganaderas que dejaron de explotarse en la Ultima década y al denominado pago de servicios ambientales
para quienes preservan los bosques.
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con solo adquirir Certificados de Servicios Ambientales (CSA) por una cantidad deter-
minada, o bien, hacer una donacién voluntaria por el monto que se desee.

Toda persona, empresa, organizacion o grupo nacional e internacional puede adquirir
los Certificados de Servicios Ambientales (CSA) de la categoria Bosque Vivo, entre
ellos: empresas del sector turistico; compafias farmacéuticas y de investigacion
cientifica; Industrias, comercio y empresas del sector servicios; agencias, ONGs y
organismos internacionales; grupos ecologistas y fundaciones, otras personas,
empresas y organizaciones interesadas en la proteccion de los bosques, el agua la
biodiversidad; y publico en general.

El dinero recaudado es invertido en proyectos de reforestacién, proteccién de
bosques y biodiversidad, pagando a los propietarios y poseedores de los bosques
por el servicio ambiental que brindan al mantener los arboles en pie. La inversién por
una o mas hectareas en bosque vivo es por un lapso de 5 afos.

3. Beneficios Derivados de la Implementaciéon del PSA

La implementacion de proyectos de pago por servicios ambientales trae beneficios
directos o indirectos importantes (econémicos, ambientales, sociales). Los impactos
sociales directos se dan en relacién con los que reciben un pago por proporcionar un
servicio a la comunidad, por medio de la conservacién de su tierra en determinadas
condiciones. Por ejemplo en Costa Rica, entre el aflo 1995 y 2002, se incorporaron al
Programa de Pago de Servicios Ambientales mas de 325.000 hectareas de bosque y
se beneficié directamente a mas de 5.000 familias, la mayoria en zonas rurales y para
el afo 2006 el programa contaba con mas de 532.668 hectareas sometidas al sistema
de pago de servicios ambientales y 6.062 contratos vigentes.'?'s Esto pretende contri-
buir a frenar la deforestacion y a mejorar las condiciones sociales ofreciendo una
alternativa para que las comunidades sean compensadas por conservar sus recursos.
Sin embargo, estudios recientes’?'® muestran que en Costa Rica y en el caso de PSA,
tal y como esta disefiado, el sistema no es un medio efectivo de reduccion de la
pobreza en los medios rurales ya que la mayoria de los beneficiados no parecieran
tener un perfil socioecondmico situado dentro de los limites nacionales de pobreza o
extrema pobreza. El sistema de pago de servicios ambientales, por otro lado, educa
y genera conciencia en las comunidades, las personas beneficiadas aprenden que el
bosque no solo es productivo explotandolo sino que existe la posibilidad de obtener
beneficiosos econdmicos conservando el bosque.

Los impactos sociales indirectos se relacionan con el beneficio que el programa de
PSA genera en las comunidades y el pais; una mejora en el estado de los recursos

1215 Fuente FONAFIFO, 2007.

1216 Murillo, W., “Hoy salen bonos ambientales”, La Republica, Martes 1 de julio de 20083: “Los Certificados
de Servicios Ambientales se colocan mediante macrotitulos (por eso se denomina macroemision) que no
requiere negociaciones por separado, el comprador solo invierte en la cantidad de hectareas que desee
proteger en la zona de la cual recibe los servicios ambientales.”
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naturales y un cambio de actitud que logra sustituir esquemas socialmente esta-
blecidos en las comunidades.”?” La experiencia concreta con PSA en el Area de
Conservacion Cordillera Volcanica Central, especificamente en la cuenca alta del Rio
Virilla, ha permitido ofrecerles agua en mejores condiciones de calidad y cantidad
a los habitantes ubicados cuenca abajo. “El ofrecer agua en cantidad y calidad
aceptable es uno de los beneficios sociales indirectos méas importantes del PSA en
el Area de Conservacion Cordillera Volcanica Central. Este efecto se extiende a un
54% de la poblacion del Area Metropolitana que se abastece de agua del acuifero
de Colima, que a su vez se recarga de la cuenca del rio Virilla (el Area Metropolitana,
en 2001, consumié 88,9 millones de metros cubicos de agua; poco mas de la mitad
de ese monto fue aportado por el acueducto de Colima)."?'® Ademas, como efectos
indirectos de la implementacion del PSA, se ha generado un gran impulso a la agro-
conservacion en la cuenca alta del Virilla. Ahi, los pequefos productores ubicados
se benefician de diversas actividades establecidas por la Compafia de Fuerza y Luz,
tendientes a impulsar la agro-conservacién. La empresa dirige actividades de agro-
forestia, produccion de abono organico mediante lombricultura y composteras bajo
una vision holistica de manejo integrado de la finca. De la actividad, se benefician
alrededor de 20 pequefios propietarios, los cuales también se capacitan en relacion
con las ventajas de la diversificacién de actividades en la finca y a la necesidad de
disminuir la contaminacién de aguas por excretas animales. Actualmente, 9 produc-
tores conforman la organizaciéon Productores de Coronado y practican la agricultura
organica.™"

Uno de los sectores socialmente vulnerables es el de las mujeres, por lo que en Costa
Rica el programa de PSA ha definido, como una de sus prioridades, beneficiar a ese
sector. Lo importante seria que el PSA se convirtiera en un instrumento que ayude
a reducir la desigualdad y la pobreza que sufren las mujeres. Desde el afio 2004, el
programa de pago por Servicios Ambientales establecié como prioridad en proyectos
de reforestacion y en proyectos de proteccion de bosques, los cantones con indice de
Desarrollo Social (IDS) menor a 35%, segun la determinacion realizada por MIDEPLAN
para 2001(los 9 cantones mas pobres del pais), lo que exige a FONAFIFO mejorar la
funcion social que ha venido realizando de manera que, los pequefios y medianos
propietarios se vean realmente beneficiados por el PSA. A la vez, se definieron priori-
dades especificas para el fondo del Proyecto Ecomercados | y I, proponiendo metas
a 5 aflos que logren el aumento del 100% en la participacion de comunidades indi-
genas en el PSA y un aumento de un 30% en la participacion de mujeres propietarias
en el PSA. Las areas con los problemas mas graves de deforestacion y extraccion de

1217 Borge, C., Impacto del Programa de Pago de Servicios Ambientales en Costa Rica como medio de reduccion
de la pobreza en los medios rurales, Unidad Regional de Asistencia Técnica, Proyecto RUTA, 2003, p. 9.

1218 Miranda, M., Efectos sociales indirectos del pago por servicios ambientales en Cordillera Volcanica Central,
disponible en: http://www.una.ac.cr/ambi/Ambien-Tico.

1219 Ibid.
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madera coinciden con zonas muy pobres las cuales no han experimentado mejoras
en el desarrollo de sus comunidades por medio de la actividad maderera.?2°

En Centroamérica existe una fuerte presencia de comunidades indigenas y campe-
sinas, muchas de las cuales habitan lugares aislados y montafiosos de gran interés
conservacionista, los que se han mantenido hasta ahora debido al poco desarrollo y
a las condiciones de pobreza extrema en que viven muchas de estas comunidades.
Por eso, es importante que los programas de PSA permitan o favorezcan, de alguna
manera, la participacién de las comunidades indigenas y las comunidades pobres
rurales pues existen muchos casos en los cuales resultan incluso excluidas de los
beneficios de estos programas.

Segun Born y Talocchi, para asegurar beneficios a las comunidades, habria que
enfocarse en fortalecer las actividades productivas que éstas realizan. Sefialan que
las comunidades tienen claridad sobre como pueden contribuir a mejorar la oferta
de servicios ambientales. Mencionan la agricultura organica, la diversificacion de la
produccién y proteccién de suelos, la restauracién de bosques, la reforestacion con
especies nativas, la preservacion y proteccion de bosques. 122!

Consideraciones Finales

El pago por servicios ambientales es un mecanismo novedoso que involucra la variable
ambiental con la econdémica, en el que participan directa o indirectamente varios
sectores sociales, por lo que los beneficios son sociales, ambientales y econdmicos.

Es un mecanismos que se esté desarrollando de manera paulatina, como lo hemos
apreciado en la region centroamericana, cuyos avances han sido significativos sobre
todo en Costa Rica, siendo necesario en los demas paises una mejor iniciativa para su
implementacion, asi como la regulacién de un efectivo marco legislativo e institucional
para su buen funcionamiento.

Resulta trascendente destacar la real participaciéon publica de sectores marginados
en Centroamérica, tales como las mujeres y las comunidades indigenas, pues su
participacion es fundamental para el beneficio ambiental y mejora de condiciones
sociales.

Desafortunadamente, tal como se ha disefiado el mecanismo en esta region, no ha
contribuido a la reduccién de la pobreza, debido a que los beneficiados econémica-
mente son otros sectores, lo que es un obstaculo para obtener todas las ventajas que
puede ofrecer el pago por servicios ambientales que han sido estudiadas a lo largo
de este capitulo.

1220 Ibid.

1221 Gutiérrez, M., Acceso al pago de servicios ambientales en Costa Rica, Anthropology PH..D. Program,
Graduate School and University Center, University of New York. Texto disponible en: http://www.lead-es.
virtualcentre.org
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A excepcion del caso de Costa Rica, actualmente un mercado consolidado de servi-
cios ambientales no existe, sin embargo, se encuentra latente su futura consolidacién,
sobre todo el referente a las ventajas que ofrecen los servicios ambientales de los
bosques como captores de carbono (los sumideros) pues ello contribuira a la mitiga-
cion de los efectos negativos del cambio climatico antropico.

Sintesis

El lector ha estudiado los fundamentos juridicos internacionales y regionales para la
implementacién del pago por servicios ambientales, asi como también ha analizado
de manera muy breve sus aspectos caracteristicos.

Se ha estudiado en cada pais centroamericano, los programas y sistemas adoptados
para el estableciendo del pago por servicios ambientales, siendo pionera la legislacion
de Costa Rica, al desarrollar y definir, en la Ley Forestal, los servicios ambientales,
ofreciendo retribuciones significativas a los propietarios de bosques y plantaciones
forestales en compensacion por los servicios ambientales que por su protecciéon
ofrecen a la sociedad.

Se ha destacado la experiencia del Programa para la Agricultura Sostenible en Laderas
de América Latina como un importante avance en el pago por servicios hidrologicos.

Finalmente, se ha estudiado los importantes ventajas del pago por servicios ambien-
tales, que no solo se traducen en un beneficio ambiental, sino sobre todo econémico
y social, donde la participacion de las comunidades indigenas es relevante para el
avance de éste mecanismo de manera favorable.
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Comercio
y Ambiente

Objetivo

En este capitulo el lector estudiara y analizara, cémo ha sido debatida en el seno de
la Organizacién Mundial de Comercio, la inclusién de la problematica ambiental para
los efectos de un comercio libre de trabas y proteccionismos.

Se estudiaratambién, los diferentes instrumentos que han sido suscritos regionalmente,
entre otros, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, el Tratado de Libre
Comercio entre Chile y Canada y el Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica,
Republica Dominicana y los Estados Unidos (CAFTA-DR)

Ademas, se hara una breve descripcion de los sistemas de integracion regional y su
tratamiento respecto a los temas ambiente y comercio, entre ellos, la Comunidad
Andina de Naciones y el Sistema Econémico de Integracion Centroamericano.

El lector estudiard, las negociaciones existentes dentro del Area de Libre Comercio de
las Américas (ALCA).

Finalmente, se analizara la inclusion en la agenda internacional del tema comercio
y ambiente, como un aspecto relevante, a la luz de la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio, 1992) y la Cumbre Mundial sobre
el Desarrollo Sostenible (Johannesburgo, 2002).

Introduccién

El vinculo comercio—ambiente, desempefia un papel fundamental ya que la aplica-
cion de los principios econdmicos en la gestién de los recursos naturales, integrando
el ambiente en el andlisis econémico convencional, favorece a que las decisiones
ambientales tengan una estructura basada en los conceptos de coste y beneficio y asi
tener una vision aproximada de la valoracién economica de nuestra calidad de vida,
en relacién con el valor de los recursos naturales y servicios ambientales.

Por ello se precisa necesario, cambiar el modelo de comercio tradicional en su
conjunto, con el fin de dar solucién a los dafios ambientales provocados por la
actividad econdémica, para con ello construir un comercio basado en el uso de los
recursos naturales de manera eficiente, con una constante reutilizacién, mediante el
uso limitado de los mismos, sin estancar el desarrollo econémico y menoscabar el
ambiente de manera irreversible.

Es importante comprender que los paises en vias de desarrollo, tales como los que
conforman la region centroamericana, se encuentran inmersos en un proceso de
cambio acelerado que va de la mano con los procesos de globalizacién, hacia un
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crecimiento econémico. Es importante establecer de manera clara las nuevas pautas
bajo las cuales el ser humano debe utilizar el ambiente, pues ello constituira un rol
decisivo que marcara el camino hacia su destruccion o la obtencion del muy anhelado
desarrollo sostenible; ya que no se puede seguir como ejemplo el sistema comercial,
que erréneamente ha sido empleado por los paises industrializados.

1. Antecedentes de la Inclusiéon del Tema en los Acuerdos Comerciales

La existencia de un estrecho ligamen entre el comercio y el ambiente, asi como la
inclusién de este tema dentro de las agendas comerciales de los paises, ha dejado
de ser, desde hace ya varios afos, un asunto novedoso. Interesa resaltar que aunque
la innegable relacion entre ambos data de mucho tiempo atras, este ligamen adquirié
particular importancia a principios de los 90, sobretodo después de que se hiciera
publico el reporte del panel establecido en el marco del GATT en relacién con las
restricciones impuestas por Estados Unidos (EE.UU.) a las importaciones de atiin.'?

Debe observarse que aun cuando quienes abogan por el libre comercio o por la
proteccién del ambiente coinciden en que su objetivo primordial es aumentar el bien-
estar social mediante mejoras en la calidad de vida, existen considerables diferencias
en cuanto al enfoque que ha de utilizarse para alcanzar ese objetivo. Recientemente
se observa algun consenso entre ambos sectores sobre la necesidad de que exista
algun grado de coordinacion entre ellos. Mientras quienes se identifican como parti-
darios del libre comercio aducen que éste fomenta una mayor eficiencia y aumenta la
productividad, permitiendo con ello que se generen mas recursos que puedan desti-
narse a la proteccion del ambiente; los “grupos ambientalistas” arguyen que el libre
comercio supone mayor produccion y en consecuencia, mayor consumo de recursos
y degradacién ambiental, ademas, sefialan que con el fin de aumentar la producti-
vidad se esta promoviendo el establecimiento de industrias que degradan el ambiente
en aquellos paises con los mas bajos estandares de proteccion.'?2

De todo esto surge una preocupacion fundamental —que es en parte la que ha ocasio-
nado que el tema haya entrado en las agendas comerciales para quedarse—, cual es
que las medidas ambientales estén siendo utilizadas como barreras encubiertas al
comercio de forma que, so pretexto de propositos muy “loables”, se impida u obsta-
culice avanzar hacia una mayor liberalizaciéon comercial. Algunos autores sostienen
que quienes buscan elevar los niveles de protecciéon podrian manifestarse a favor

1222 Los vinculos entre comercio y ambiente empezaron a ser un tema de relevancia a principios de los noventa,
principalmente, porque durante esta década surgieron nuevas interpretaciones sobre el contenido de las
disposiciones ambientales en el seno del GATT-OMC. En los comienzos del GATT la preocupacion ambiental,
no existia en los términos en que se ha abordado en las Ultimas décadas del siglo XX. Fue hasta en el Acta de
Marrakesh que se planted el objetivo de desarrollo sostenible y conservacion ambiental, lo cual abrié la puerta
para que, por primera vez, se consideraran aspectos ambientales dentro de acuerdos comerciales. Gitli, E.,
Murillo, C., Una perspectiva latinoamericana del modelo del TLCAN en materia de comercio y ambiente,
CINPE, Universidad Nacional, Heredia, Costa Rica, 2000.

1223 Véase: Arguedas, ., Lizano, M., Mandatos del Comité de Comercio y Medio Ambiente. Perspectivas para la
Reunion Ministerial de Singapur, Ministerio de Comercio Exterior, Costa Rica, 1996.
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de estrictas regulaciones ambientales que sirvan indirectamente para bloquear las
importaciones, ain cuando su contribucion al mejoramiento del ambiente sea muy
poca o practicamente nula. Otros consideran que los paises en desarrollo deberian
ser partidarios de clarificar la relaciéon entre las normas del sistema multilateral y el
ambiente para garantizarse que no se recurra a nuevas modalidades de proteccio-
nismo tras el disfraz de “politica ambiental” y que ello sirva, ademas, para reforzar el
respeto a la soberania en las relaciones comerciales.

Otra preocupacion importante que ha servido para impulsar conversaciones sobre
este tema en el ambito multilateral, ha sido la de buscar la forma de evitar el estable-
cimiento y la aplicacion de medidas unilaterales, como mecanismos de presion para
obligar al mejoramiento o determinacion de normas ambientales a nivel nacional.

Por otra parte, ain cuando —segun se mencionara en un inicio— la relacion entre
el comercio y el ambiente cobré gran relevancia dentro del GATT a principios de la
década de los 90, sus primeros pasos dentro del sistema multilateral de comercio
se remontan alla por el afio 1971, cuando el Consejo del GATT acordé el estableci-
miento de un Grupo sobre Medidas Ambientales y Comercio Internacional (MACI). No
obstante, el Grupo no comenzé a funcionar en la practica sino hasta 1991, llegando
a celebrar alrededor de 12 reuniones en total hasta el ano 1994. En abril de ese afo,
con ocasion de la firma del Acta Final de la Ronda Uruguay, los Ministros acordaron
encomendar al Consejo General de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), el
establecimiento de un Comité sobre Comercio y Medio Ambiente en la primera reunién
a celebrarse en enero de 1995. En el entretanto, se acordé que las labores correspon-
dientes a este Comité fueran provisionalmente desempefadas por un Subcomité del
Comité Preparatorio de la OMC. 2>

2. La Organizacion Mundial de Comercio y el Tema Ambiental
2.1 Breve Historia del Debate sobre Comercio y Ambiente en el GATT / OMC

Las relaciones entre comercio y ambiente no constituyen en modo alguno un
problema nuevo. El vinculo que existe entre el comercio y la protecciéon del ambiente,
que incluye tanto los efectos de las politicas ambientales sobre el comercio como
los del comercio sobre el ambiente, se puso ya sobre la mesa en el afio 1970. A
comienzos del decenio siguiente, la creciente preocupacion internacional sobre las
repercusiones del crecimiento econémico en el desarrollo social y en el ambiente
motivé la demanda de una conferencia internacional sobre el modo de gestién del
entorno de los seres humanos. La Conferencia de Estocolmo sobre el Medio Humano
de 1972 fue la respuesta a esa demanda.'??

1224 Idem.
1225 Véase en: http://www.wto.org/spanish/themes
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Entre 1971 y 1991, las politicas ambientales empezaron a tener repercusiones
crecientes sobre el comercio y con el aumento de los flujos comerciales, los efectos
del comercio sobre el ambiente también se habian multiplicado.

Durante la Ronda Tokio de negociaciones comerciales (1973-1979), se abordo6 el
problema de hasta qué punto las medidas ambientales (en forma de reglamentos
técnicos y normas) podian constituir obstaculos al comercio. Se negoci6 el Acuerdo
de la Ronda Tokio sobre Obstaculos Técnicos al Comercio (OTC), conocido también
como el “Cddigo de Normas”. Entre otras cosas, este Acuerdo propugnaba la no
discriminacion en la elaboracion, adopcién y aplicacién de los reglamentos técnicos y
las normas, asi como su transparencia.

Durante la Ronda Uruguay (1986 a 1993), se abordaron de nuevo las cuestiones
ambientales relacionadas con el comercio. Se introdujeron algunas modificaciones al
Acuerdo OTC y ciertas cuestiones ambientales fueron incluidas en el Acuerdo General
sobre el Comercio de Servicios, también en los Acuerdos sobre la Agricultura, sobre
la Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias, sobre Subvenciones y Medidas
Compensatorias y sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual
Relacionados con el Comercio (ADPIC).

En 1982, algunos paises en desarrollo manifestaron su preocupacion porque ciertos
productos prohibidos en paises desarrollados, debido a los peligros que represen-
taban para el ambiente, la salud o la seguridad, seguian exportandose a los paises
en desarrollo. Al disponer de una informacién limitada sobre dichos productos, estos
paises no estaban en condiciones de tomar decisiones informadas respecto a su
importacion. En la Reunion Ministerial de 1982 de las partes contratantes del GATT,
se decidié que el GATT examinara cudles eran las medidas necesarias para someter a
control la exportacién de productos cuya venta estaba prohibida en el pais de origen
(sobre la base del dafio que pueden infligir a la vida o a la salud de las personas, los
animales y a la conservacion de los recursos naturales agotables), pero que seguian
exportandose. De ahi resulté la creacion, en 1989, de un Grupo de Trabajo sobre la
exportacion de mercancias cuya venta estaba prohibida en el pais de origen y otras
sustancias peligrosas.

En 1991, una diferencia entre México y los Estados Unidos sobre el bloqueo econémico
impuesto por los Estados Unidos a la importacion desde México de atun capturado
con redes pesqueras (que provocan la muerte incidental de delfines), llamé la atencion
sobre los vinculos entre politicas de proteccion ambiental y comercio. México apeld
al GATT con el argumento de que el bloqueo econdmico no era compatible con las
normas del comercio internacional. El Grupo Especial dictaminé a favor de México
sobre la base de distintos argumentos. Uno de ellos esgrimia el hecho de que el
bloqueo de los Estados Unidos se proponia regular no la venta de un producto sino
su proceso de produccioén (en este caso, la modalidad de la pesca). Segun las reglas
del GATT, decia la argumentacion, los Estados Unidos estaban obligados a dar al
atiin mexicano (en cuanto producto) un trato no menos favorable al trato acordado al
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atun estadounidense (también en cuanto producto), sin consideracién por el modo en
que el propio atun era capturado. El Grupo Especial observé también que, si bien las
partes contratantes del GATT podian adoptar medidas no compatibles con el Acuerdo
General (previstas en el articulo XX del Acuerdo General bajo el epigrafe “Excepciones
generales”) con miras a la proteccion del ambiente o a la conservacién de recursos
naturales agotables, no se enunciaba claramente en el Acuerdo si los recursos que
se pretendia proteger podian caer fuera de la jurisdiccion de la parte que adoptaba la
medida de proteccion ambiental.

Para aclarar esta cuestion, el Grupo Especial estudio el proceso de redaccion de la
seccion pertinente del articulo XX y concluyd que la intencién de los redactores era
sélo aplicarla a la jurisdiccion del pais que tomaba la decision. El Grupo Especial
también esgrimié otros argumentos. Si bien el informe del Grupo Especial no fue
adoptado por las partes contratantes, su resolucién fue duramente criticada por
grupos ambientalistas que consideraron que las reglas comerciales eran un obstaculo
para la proteccion del medio ambiente.

Hacia el final de la Ronda Uruguay y tras la puesta en marcha del grupo de las
Medidas Ambientales y el Comercio Internacional (MACI), volvié a manifestarse un
interés por las cuestiones ambientales relacionadas con el comercio y por el papel
de la naciente Organizacion Mundial del Comercio (OMC) en la esfera del comercio
y el medio ambiente. En el predmbulo del Tratado de Marrakech (1994) por el que se
establecié la Organizacion Mundial del Comercio, se hacia referencia a la importancia
de trabajar a favor de un desarrollo sostenible. 2%

2.2 La Organizacién Mundial de Comercio

El Tratado de Marrakech establecié la Organizacién Mundial del Comercio (OMC),
como marco para la aplicacion, administracion y funcionamiento de los instrumentos
juridicos de la normativa sustantiva. Firmado el 15 de abril de 1994, el tratado esta-
blecié que la OMC entraria a regir a partir del 1 de enero de 1995.7%"

1226 En dicho acuerdo se dice que los miembros de la OMC reconocen: “que sus relaciones en la esfera de
la actividad comercial y econdémica deben tender a elevar los niveles de vida, a lograr el pleno empleo
y un volumen considerable en constante aumento de ingresos reales y demanda efectiva y a acrecentar
la produccion y el comercio de bienes y servicios, permitiendo al mismo tiempo la utilizacion éptima de
los recurso mundiales de conformidad con el objetivo de un desarrollo sostenible y procurando proteger
y preservar el medio ambiente e incrementar los medios para hacerlo, de manera compatible con sus
respectivas necesidades e intereses segun los diferentes niveles de desarrollo econdémico.”

1227 La OMC representa un punto crucial en el proceso de crear un orden econdmico auténticamente mundial.
Debido a que establece un conjunto muy completo de reglas que se dirigen a guiar todos los aspectos de
la actividad econdmica global, la OMC ejercera sin duda una profunda influencia sobre el curso futuro de
los asuntos humanos. (Véase: La Organizacion Mundial del Comercio. La nueva Constitucion del Mundo al
Desnudo, http://www.fortunecity.net/arcoiris/zen/html).
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El Tratado de Marrakech establecié las normas institucionales pertinentes al estatus
juridico, a la estructura y al funcionamiento en general de la OMC.'? La consolidacion
de este sistema ha supuesto una ruptura histérica en el uso de la fuerza en las rela-
ciones comerciales internacionales, para pasar a un sistema de cooperacion.

A diferencia del GATT, que so6lo ordenaba el comercio de bienes y mercancias, el rol
de la OMC es mas amplio, pues tras los acuerdos de Marrakech, hubo una expan-
sién en sus funciones. Actualmente, la OMC no sélo regula el comercio de bienes y
mercancias, sino que también tiene que ver con, entre otros, los temas de servicios,
agricultura, salud y propiedad intelectual. También tiene un sistema muy efectivo para
la solucién de controversias.

La fortaleza de este sistema no sélo radica en que se inserta en una serie de campos
fundamentales, sino en el hecho de que sus acuerdos son vinculantes y el pais que no
los cumpla se vera sujeto a sanciones e implicaciones econdmicas. 2

2.3 Comité de Comercio y Medio Ambiente de la OMC

Cuando la Ronda Uruguay llegaba a su fin, en abril de 1994, se adopt6 ademas la
Decision Ministerial de Marrakech sobre Comercio y Medio Ambiente, en la que se
decidia establecer un Comité de Comercio y Medio Ambiente (CCMA). Se acordd
por amplia mayoria encomendar al CCMA las tareas de fijar la relacién entre medidas
comerciales y medidas ambientales con miras a promover un desarrollo sostenible y
de hacer las oportunas recomendaciones acerca de cualesquiera modificaciones de
las disposiciones del sistema multilateral de comercio que fueran necesarias. 2

El CCMA esta formado por todos los Miembros de la OMC y por algunos observa-
dores de organizaciones intergubernamentales, e informa al Consejo General de la
OMC. Este comité tiene dos objetivos principales:'®'

1228 Govaere Vicarioli, V., Sistemas Multinacionales de Comercio GATT-OMC, Universidad Nacional, Heredia,
Costa Rica, 2000.

1229 Véase: Comercio y Ambiente. Hacia una verdadera agenda centroamericana. Texto disponible en: www.iucn.
org/places/ora/pdfs/convenio.pdf

1230 Las actividades de la OMC con respecto al comercio y al medio ambiente se han encomendado
principalmente a un 6rgano permanente, el Comité de Comercio y Medio Ambiente (CCMA). Los debates
sobre las repercusiones que tienen en el comercio las medidas que adoptan los paises con fines ambientales
se verifican en ese comité; también se sostienen en los comités instituidos en virtud de los acuerdos conexos
de la OMC antes mencionados. En las secciones que figuran a continuacion se describen brevemente las
cuestiones comerciales que se han abordado a la luz de la normativa de la OMC. Esas cuestiones son las
medidas ambientales que tienen efectos importantes en el comercio y las disposiciones de la normativa
de la OMC sobre: — el uso de procesos y métodos de produccion y la reglamentacién ambiental; — las
prescripciones en materia de embalaje; — el etiquetado adaptado a las normas ambientales; — los impuestos
al consumo y otros gravamenes percibidos con fines ambientales; -las disposiciones sobre comercio de los
acuerdos multilaterales relativos al medio ambiente. Las ventajas ambientales de la liberalizacion del comercio
ambientales; las disposiciones sobre comercio de los acuerdos multilaterales relativos al medio ambiente.
Las ventajas ambientales de la liberalizacion del comercio (Comercio y Medio Ambiente. La Evolucion de las
Tendencias Mundiales. Ver: http://www.medioambiente.gov.ar).

1231 Véase Real, G., Integracion Econdmica y Medio Ambiente en América Latina, Espafa, 2000, pp. 40-45.
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a. Establecer la relacién existente entre las medidas comerciales y las medidas
ambientales con el fin de promover el desarrollo sostenible.

b. Hacer recomendaciones oportunas sobre si son necesarias modificaciones de las
disposiciones del sistema multilateral del comercio, compatibles con el caracter
abierto, equitativo y no discriminatorio de este sistema en particular en lo que
respecta a lo siguiente:

- Lanecesidad de normas que aumenten la interaccién positiva entre las medidas
comerciales y las medidas ambientales, para la promocion de un desarrollo
sostenible; con especial atencién a las carencias de los paises en desarrollo y
en particular de los menos adelantados.

- Laevitacién de medidas comerciales proteccionistas y la adhesién a disciplinas
multilaterales eficaces que garanticen la capacidad de respuesta del sistema
multilateral de comercio a los objetivos ambientales enunciados en la Agenda
21 y en la Declaracion de Rio, en particular el Principio 12.

- La vigilancia de las medidas comerciales utilizadas con fines ambientales, de
los aspectos de las medidas ambientales relacionadas con el comercio que
tengan efectos comerciales significativos y de la aplicacién efectiva de las
disciplinas multilaterales a que estan sometidas esas medidas.

No obstante sus objetivos, los Miembros de la OMC admiten que ésta no es una orga-
nizaciéon de proteccion ambiental ni aspiran a que se convierta en ésta. Su compe-
tencia en materia de coordinacion en el ambito del comercio y el ambiente se limita
a las politicas comerciales y a los aspectos de las politicas ambientales relacionados
con el comercio que tengan una repercusion significativa sobre el mismo.

Los Miembros de la OMC consideran que las normas del GATT/ OMC, proporcionan
ya un margen suficiente a éstos para que adopten politicas nacionales de proteccién
medioambiental. Las normas del GATT sélo imponen una condicién a este respecto,
la de la no-discriminacion. Los Miembros de la OMC son libres para adoptar poli-
ticas nacionales de proteccion del ambiente a condicién de que no discriminen entre
productos importados y productos similares producidos en el pais (practica que se
denomina “trato nacional”) y entre productos similares importados de distintos socios
comerciales (practica que se denomina “clausula de la nacion mas favorecida”).
La no-discriminacion es uno de los principales principios en que se fundamenta el
sistema multilateral de comercio. Se trata de un principio que garantiza un acceso a
los mercados seguro y predecible, protege a los econdmicamente débiles de los mas
fuertes y garantiza la eleccién del consumidor.

Actualmente existen acuerdos multilaterales ambientales como el Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica (1992), el Convenio de Cambio Climatico (1992) o la Convencion
sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas (CITES), de donde se
derivan algunas restricciones al comercio basadas en la proteccion ambiental. Sin
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embargo, no ha sido a la fecha establecida la compatibilidad y la obligatoriedad entre
estos acuerdos y los principios del GATT.

Quiza el tema mas algido en el momento sea el relacionado con la implementacion
del Acuerdo de Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio
(ADPIC) y el Convenio sobre la Diversidad Biologica, especificamente en lo relativo a
la distribucion justa y equitativa de los beneficios que se derivan de la utilizacién de
los recursos genéticos y el conocimiento tradicional asociado.'**

Dentro de la agenda, queda también pendiente el analizar como la legislacién ambiental
integra cada vez mas instrumentos econdmicos para la tutela del ambiente, tal es el
caso de los sellos ecolégicos a productos, el reciclado, los incentivos en los sistemas
de tributacién. La OMC tendra el reto de trabajar en miras no sélo a promover estos
instrumentos si no a influenciar en que no se consideren discriminatorios.

La evaluacién de impacto ambiental para actividades, obras o acciones y las evalua-
ciones de impacto ambiental estratégicas para planes y programas son instrumentos
que la agenda ambiental promueve, asi como medidas para controlar los procesos
productivos contaminantes, todo ello repercutira sobre todo en la implementacién de
los nuevos tratados comerciales, como por ejemplo el tratado de libre comercio entre
Centroamérica y Estados Unidos de Norteamérica.

Estos factores ponen en evidencia la interrelacion existente entre ambiente y comercio;
ademas de la necesidad de que el Comité de Comercio y Medio Ambiente de la OMC
esté abierto al didlogo y a la inclusién del sector ambiental en la discusién de los
temas comerciales de interés.

2.4 Las Disposiciones Pertinentes del GATT / OMC

Una serie de articulos del Acuerdo General tienen pertinencia directa para las cues-
tiones ambientales relacionadas con el comercio, entre ellos, figuran los articulos
I y Il sobre la no-discriminacién y ciertas secciones del articulo XX sobre excep-
ciones generales. En lo que respecta a los Acuerdos de la OMC, las preocupaciones
ambientales se abordan en varios Acuerdos diferentes, como, por ejemplo, el Acuerdo
sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias y el Acuerdo sobre la Agricultura.
Seguidamente se presentan algunas de las disposiciones del GATT / OMC que tienen
interés para las cuestiones ambientales relacionadas con el comercio.

1. No-discriminacion: El principio de no-discriminacion tiene dos componentes: la
clausula de la nacion mas favorecida (NMF) que figura en el articulo | del Acuerdo
General y la clausula de trato nacional que figura en el articulo Ill. De conformidad
con el articulo | del Acuerdo General, los Miembros de la OMC estan obligados a
dar a los productos de otros Miembros un trato no menos favorable que el dado

1232 Sobre el particular ver Aguilar, G., “Derechos de Propiedad Intelectual y Acceso a recursos Genéticos y
Conocimiento Tradicional”, Comercio y Medio Ambiente en América Latina, Programa de Naciones Unidas
para el Medio Ambiente, Red de Formacion Ambiental, México D.F., 2001.
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a los productos de cualquier otro pais. De esta manera, ningun pais ha de dar
ventajas comerciales especiales a ningun otro ni aplicar discriminaciones contra
él; todos estan en pie de igualdad y comparten los beneficios de cualquier cambio
hacia menores obstaculos al comercio. El principio NMF garantiza que los paises
en desarrollo y otros con escaso poder econémico puedan beneficiarse libremente
de las mejores condiciones comerciales, sean cuales sean el lugar y el momento
en que se negocien. Un segundo componente de la no discriminacion es el trato
nacional. El articulo Il del Acuerdo General establece que, una vez importados
en el territorio de otro Estado Miembro, los productos no deberan recibir un trato
menos favorable que el concedido a los productos similares de origen nacional.

El principio de no discriminacién es el principio mas importante en que se basan
las normas del sistema multilateral de comercio. Respecto a las cuestiones
ambientales relacionadas con el comercio, este principio asegura que las politicas
nacionales de proteccién del ambiente no se adopten con miras a discriminar
arbitrariamente entre los productos extranjeros y los productos semejantes produ-
cidos en el pais o entre productos semejantes importados de distintos socios
comerciales. Por consiguiente, evita el mal uso de las politicas ambientales y, en
particular, su utilizacién como restricciones encubiertas al comercio internacional.

2. Articulo XX del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT),
que trata de las excepciones generales: el articulo XX del Acuerdo General sobre
excepciones generales, que se negocioé ya en 1947, establecio una serie de casos
especificos en que las Partes Contratantes del GATT, o los actuales Miembros de
la OMC, pudieran quedar exentos de la observancia de las normas del Acuerdo
General.™ Los apartados b) y g) del articulo XX, tienen por finalidad permitir
que los Miembros de la OMC adopten medidas incompatibles con el Acuerdo
General si ello es “necesario”, para proteger la salud y la vida de las personas y
de los animales o para preservar los vegetales, lo cual puede entenderse como
proteccién al “medioambiente”, o si las medidas son relativas a la conservacién
de los recursos naturales agotables. No obstante, el predambulo del articulo XX
tiene por objeto asegurar que las medidas incompatibles con el Acuerdo General
no desemboquen en discriminaciones arbitrarias o injustificables ni constituyan
restricciones encubiertas al comercio internacional.

3. Articulo XIV sobre las excepciones generales del Acuerdo General sobre el
Comercio de Servicios (AGCS): EIAGCS, que se negocié durante la Ronda Uruguay,

1233 El articulo establece que: “a reserva de que no se apliquen las medidas enumeradas a continuacion en forma
que constituya un medio de discriminacion arbitrario o injustificable entre los paises en que prevalezcan las
mismas condiciones, o una restriccion encubierta al comercio internacional, ninguna disposicion del presente
Acuerdo serd interpretada en el sentido de impedir que toda parte contratante adopte o aplique las medidas:
b) necesarias para proteger la salud y la vida de las personas y de los animales o para preservar los vegetales.
g) relativas a la conservacion de los recursos naturales agotables, a condicion de que tales medidas se
apliguen conjuntamente con restricciones a la produccion o al consumo nacionales.”
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contiene una clausula de excepciones generales en el articulo XIV, semejante a la
del articulo XX del GATT.

El Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio (OTC): el Acuerdo OTC de la
Ronda Uruguay trata de garantizar que los reglamentos técnicos y las normas,
asi como los procedimientos de evaluacion y certificacion, no creen obstaculos
innecesarios al comercio.

El Acuerdo sobre la Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (MSF): el
Acuerdo MSF de la Ronda Uruguay abordé la aplicacion de reglamentos sobre la
seguridad alimentaria, la salud de los animales y la preservacion de los vegetales.
En relacion con el medio ambiente, autorizé a los Miembros a adoptar medidas
sanitarias y fitosanitarias, pero sometiéndose a sus requisitos. Entre ellos, cabe
mencionar, la evaluacién de riesgos, la no discriminacion, la transparencia y
otros.

El Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual rela-
cionados con el Comercio (ADPIC): el Acuerdo sobre los ADPIC, aprobado en
la Ronda Uruguay, cuya finalidad es reforzar la proteccion de los derechos de
propiedad intelectual, hace referencia explicita al medio ambiente en la seccién
5 sobre patentes. Los parrafos 2) y 3) del articulo 27 de la seccion 5 establecen
que los Miembros podran excluir de la patentabilidad las invenciones cuya explo-
tacion comercial en su territorio deba impedirse necesariamente para proteger la
salud o la vida de las personas o de los animales o para preservar los vegetales,
0 para evitar dafnos graves al medio ambiente. Segun el Acuerdo, los Miembros
podran también excluir de la patentabilidad las plantas y los animales, excepto los
microorganismos, asi como los procedimientos esencialmente biolégicos para la
produccién de plantas o animales.

El Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias: el Acuerdo sobre
Subvenciones, que rige para los productos no agricolas, es un Acuerdo estable-
cido durante la Ronda Uruguay para reglamentar el uso de las subvenciones. En
el texto del Acuerdo, ciertas subvenciones se denominan “no recurribles”. Se trata
de subvenciones autorizadas por el Acuerdo. Tales subsidios, sin embargo, deben
reunir ciertas condiciones. El hecho de que tales subsidios no sean recurribles
permite que los Miembros puedan aprovechar las externalidades ambientales
positivas cuando éstas se producen.

El Acuerdo sobre la Agricultura: el Acuerdo sobre la Agricultura, adoptado durante la
Ronda Uruguay, se propone reformar el comercio de productos agricolas y propor-
ciona la base para politicas orientadas al mercado. Segun el Acuerdo, las medidas
nacionales de apoyo con repercusiones minimas en el comercio, conocidas como
politicas de “compartimiento verde”, quedan excluidas de los compromisos de
reduccion, que figuran en el Anexo 2 del Acuerdo. Entre ellas, figuran los gastos en
programas ambientales, siempre que cumplan ciertas condiciones.
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3. El Tema Ambiental en los Acuerdos Comerciales
3.1 Consideraciones Generales

Von Moltke'»* presenta una perspectiva politica sobre el proceso de inclusion de
elementos ambientales dentro de acuerdos comerciales El autor argumenta que la
relacién entre comercio y ambiente se puede describir a partir de cuatro grandes
decisiones de politica de los afios 90: (i) el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN); (ii) la conclusion de la Ronda Uruguay; (iii) el permiso para los
negociadores estadounidenses de utilizar la via rapida; y (iv) el Acuerdo Multilateral de
Inversiones (AMI).123

Primero, el TLCAN incorporé dos temas nuevos dentro de un acuerdo de este tipo:
la inversion y el ambiente, los cuales han pasado a ser parametros minimos en el
desenvolvimiento futuro del régimen del GATT/ OMC, asi como del ALCA (Area de
Libre Comercio de las Américas). Las negociaciones para conformar el TLCAN en
Estados Unidos se dieron bajo un intenso debate y presion por parte de organiza-
ciones ambientales y finalmente fue aprobado con una mayoria minima.?* En el caso
de Canada, el TLCAN fue ratificado a pesar de una amplia oposicién por parte de las
organizaciones ambientales. Para México, la ratificacion del TLCAN tuvo un final de
gran “sacrificio y renuncia”, ya que es claro que este pais tuvo que aceptar ciertas
clausulas ambientales a cambio del acuerdo comercial. A partir de este momento,
es dificil concebir el tratamiento del comercio y ambiente en esferas separadas y
aisladas. "

1234 Von Moltke, K., Trade and the Environmental. The linkages and the politics, Canberra, 1999. Citado por Gitli
E., Murillo, C., Una Perspectiva Latinoamericana del Modelo del TLCAN en materia de comercio y ambiente,
CINPE/ UNA, Heredia, Costa Rica, 2000

1235 El tema ambiental lleva varios afios de presencia en los procesos de integracion regional. La proteccion
ambiental ha sido, por ejemplo especialmente importante para aquellos paises que poseen extensas
fronteras que se ven amenazadas por la contaminacion transfronteriza. En la actualidad, negociar niveles de
proteccion ambiental comun se ha convertido en una estrategia de desarrollo econémico y social. Aunque
con matices, no hay duda de que la atencion politica que el tema despierta va en aumento, en especial en las
negociaciones entre bloques comerciales, como las que se desarrollan entre el TLCAN y terceros paises que
aspiran a integrar el bloque, y en las futuras negociaciones entre el Mercosur y la Unién Europea (el Plan de
Accion que resultd de la cumbre de mandatarios de América Latina y la Union Europea incluye importantes
apartados sobre la tematica ambiental). (Véase: “Comercio y Medio Ambiente en los Acuerdos Regionales”,
Revista Puentes Entre el Comercio y Desarrollo Sostenible, vol. Il, no. |, junio-julio-agosto, 1999).

1236 La integracion de la proteccion ambiental en estos acuerdos se ha producido principalmente en aquellos
dominados por paises industrializados (UE, TLCAN). En el marco de estos se ejecutan ya programas de
desarrollo y proyectos que van mas alla de la politica de informaciéon o que aplican instrumentos de politica
mas sofisticados. Los instrumentos relacionados con el comercio que requieren mayor coordinacion, como
el ecoetiquetado o las auditorias, se aplican también en acuerdos dominados por paises industrializados.
En otros acuerdos, estos instrumentos estan todavia siendo analizados. (En Altamann, J., “Experiencias
de Cooperacién Ambiental en Acuerdos de Integracion Regional”, Revista Puentes Entre el Comercio y
Desarrollo Sostenible, vol. I, no. I., junio-julio-agosto, 1999).

1237 “Entre las muchas incégnitas que las relaciones entre el comercio internacional y el medio ambiente presentan,
hay una certeza que emerge con fuerza: es cada vez mas dificil sostener posiciones solo reactivas frente al
tema y cada vez mas clara la necesidad de asumir una actitud proactiva en la discusion multilateral. Esto no
responde a la pregunta sobre la conveniencia de establecer vinculos formales en los regimenes comerciales
con las cuestiones ambientales. Mas bien plantea otras cuestiones previas: ¢ estan estos paises preparados
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En segundo lugar, la conclusion de la Ronda Uruguay, justo después de que el TLCAN
entrara en vigencia, también estuvo sujeta a presiones para que se consideraran
temas ambientales. Aunque esta vez no hubo resultados concretos como en el caso
del TLCAN, las organizaciones ambientales apoyaron la Ronda Uruguay con la expec-
tativa (y la promesa) de que en el futuro ocurririan reformas ambientales dentro de la
OMC.

Un tercer elemento mencionado por Von Moltke se refiere al permiso otorgado a los
negociadores estadounidenses para negociar por la via rapida. Esto es un recurso por
medio del cual se cambia el proceso de ratificacién de un acuerdo comercial (técnica-
mente un tratado internacional). EI cambio consiste en que en vez de requerirse dos
tercios de la mayoria del Senado Norteamericano para la aprobacién, se requiere una
mayoria simple tanto en el Senado como en la Camara de Representantes.

El ultimo elemento sefialado por Von Moltke se refiere al Acuerdo Multilateral de
Inversiones, el cual enfrentd una creciente oposicidn publica por la no inclusion de
elementos ambientales, y finalmente esto derivd en el abandono de las negociaciones
de dicho acuerdo.

En la actualidad, hay pocas posibilidades de alcanzar acuerdos comerciales que no
contengan consideraciones ambientales y no es por casualidad que, actualmente, se
cuente en el continente americano con varios Acuerdos Ambientales Paralelos, dentro
de los que destacan: el Acuerdo para la Cooperacion Ambiental en Norteamérica
(ACAN), el firmado entre Chile y Canada (APACC) y el Acuerdo de Cooperacion
Ambiental (ACA) suscrito entre Centroamérica, Republica Dominicana y los Estados
Unidos. De su correcta evaluacién podrian derivarse conclusiones practicas y aplica-
bles en el proceso de formacién del ALCA.

El objetivo primordial de los “Acuerdos Ambientales Paralelos” es la proteccion de los
recursos naturales debido a la presién sobre los ecosistemas, que puede resultar de
un proceso de liberalizacién comercial. Sin embargo, se debe reconocer que cualquier
incremento de la produccion (con o sin libre comercio) implica un riesgo ambiental.

Entre los impactos directos del comercio sobre el ambiente, la National Wildlife
Federation (NWF) sefala los siguientes: (i) presion sobre las especies en peligro de
extincion; (i) presion sobre la fauna y flora silvestres; (iii) reduccién de zonas boscosas.
Se sefialan también impactos indirectos como: (i) deforestacion; (ii) contaminacion y
(i) calentamiento global.'2%®

para la discusion? ¢En qué medida han analizado e interiorizado el tema? ;Qué suerte pueden correr las
preocupaciones ambientales en las negociaciones en un foro comercial si no hay una clara comprension
de los intereses que se deben perseguir y las implicancias de la vinculaciéon o desvinculacion formal entre
comercio y medio ambiente? Las respuestas a estos interrogantes ain no estan claras, y son claves a la
hora de juzgar sobre la integracion de lo ambiental en el marco de las proximas negociaciones multilaterales
— aspiracion que EE.UU., la UE, Japdn y otros paises manifiestan cada vez con mas énfasis.” (Puentes Entre
el Comercio y el Desarrollo Sostenible, Op. cit.).

1238 Gitli, E., Murillo, C., Op. cit.
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3.2 Mercosur

El MERCOSUR tiene sus antecedentes en los compromisos de cooperacion entre
Brasil y Argentina de 1985 y sus relaciones con Uruguay y Paraguay. Es asi como en
noviembre de 1985, se firmo el Acta de Iguazu. En junio de 1986, se puso en marcha
un Programa de Integracion y Cooperacion entre ambos paises, firmando Argentina 'y
Brasil a finales de 1988, el Tratado de Integracién Cooperacion y Desarrollo.

En el Acta de Buenos Aires, 1990, se vio la necesidad de crear un mercado comun
entre los paises creandose un grupo de trabajo denominado “grupo de mercado
comun” al que se unieron Paraguay y Uruguay, siendo que en marzo de 1991 se firmé
el tratado de Asuncion conformandose lo que se conoce como MERCOSUR.

El Tratado de Asuncion hace una referencia explicita al tema ambiental al mencionar
que el objetivo de integracién de los mercados “debe ser alcanzado mediante el eficaz
aprovechamiento de los recursos disponibles, la preservacion del medio ambiente, el
mejoramiento de las interconexiones fisicas y la complementacién de los diferentes
sectores de la economia, con base en los principios de gradualidad, flexibilidad y
equilibrio”. 2%

La preocupacion por la cuestion ambiental surgié con la creacion misma del bloque.
Ya en junio de 1992 se realizé la primera Reuniéon de Ministros de Medio Ambiente
del Mercosur, en la que se trataron temas relacionados a las normas ISO 14000 y
estudios de impacto ambiental para proyectos transfronterizos. En 1993, se convocé
a la primera Reunion Especializada de Medio Ambiente (REMA), a dos afos del inicio
de los Subgrupos de Trabajo. En 1995, comenzd a funcionar el Subgrupo No. 6 sobre
Medio Ambiente, que teniendo en cuenta el anterior trabajo de la REMA establecié
algunas tareas prioritarias: 1) armonizacién o eliminacion de restricciones no arance-
larias con componentes ambientales; 2) promocion de estudios para valorar e incluir
los costos ambientales en los costos totales para hacer ecuanimes las condiciones de
protecciéon ambiental y competitividad; 3) atencién de aspectos ambientales tratados
por los subgrupos de energia, agricultura e industria; 4) elaboracién de un documento
juridico para optimizar la aplicacién de mecanismos legales ambientales en cada pais;
5) disefio y puesta en marcha de un sistema de informacién ambiental; y, 6) definicion
y formalizacién de un sello verde en la regién.

En junio de 1999, en la reunién del Grupo Mercado Comun (GMC) en Buenos Aires,
se intenté adoptar un Protocolo de Medio Ambiente para el Mercosur, con caracter
adicional al Tratado de Asuncion lo cual no fue posible, aprobandose en su lugar, en
el 2001 el Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente del Mercosur.

El Acuerdo es en si un enunciado de caracter genérico, de criterios orientadores que
pueden resumirse en: a) adopcién de los principios de gradualidad, flexibilidad y equi-
librio en cuanto a la promocién de la proteccion medioambiental y el aprovechamiento
mas eficaz de los recursos mediante la coordinacion de politicas sectoriales; b) fomento

1239 Puentes Entre el Comercio y el Medio Ambiente, Op. cit.
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de la participacion de la sociedad civil en las cuestiones ambientales; c) complemen-
tariedad entre las politicas comerciales y las ambientales para evitar las distorsiones
arbitrarias; d) creacién de instrumentos idéneos de gestion para incorporar los costos
ambientales; e) atencion especial a las causas de los problemas ambientales. Se
confecciond un listado de areas tematicas 14 de trabajo: 1) la gestion de los recursos
naturales, flora y fauna silvestres, bosques, areas protegidas, diversidad bioldgica,
recursos hidricos, icticolas y acuicolas, conservacion de suelo; 2) la calidad de vida
y el planeamiento ambiental: saneamiento y agua potable, residuos y residuos y
sustancias peligrosas, proteccion de la atmdsfera, planificacion del uso del suelo,
transporte urbano, fuentes renovables o alternativas energéticas; 3) instrumentos de
politica ambiental como: legislacion, medios econémicos, educacién y comunicacion,
instrumentos de control, impacto y evaluaciéon ambiental, tecnologias, gerenciamiento
ambiental de empresas, emergencias ambientales; 4) actividades productivas ambien-
talmente sustentables como: ecoturismo, agropecuaria, forestacion, pesca.

3.3 Comunidad Andina

El Acuerdo de Cartagena establecioé que los paises miembros emprenderan acciones
conjuntas que permitieran un mayor aprovechamiento de sus recursos naturales
renovables y no renovables y la conservacion del ambiente.'?* Dispuso ademas, que
se deberian emprender acciones para el aprovechamiento y conservacion de los
recursos naturales y del ambiente. ™

La Comunidad Andina cuenta ya con normativa supranacional sobre temas especi-
ficos como los recursos genéticos (Decision 391) y las variedades vegetales (Decision
345). También debe destacarse el articulo 26 de la decisién 376, que establece que
los paises miembros podran mantener, elaborar o aplicar reglamentos técnicos en
materia de seguridad, proteccion a la vida, salud humana, animal, vegetal y protec-
cion al ambiente.

Ademas, la Comunidad Andina cuenta con un érgano de coordinacion interguberna-
mental, el Comité Andino de Autoridades Ambientales (CAAAM) y, mas recientemente,
con una Estrategia de Biodiversidad para toda la Comunidad. Si bien, estos son logros
modestos, en las recientes Declaraciones presidenciales el tema ambiental ha estado
siempre presente.'?+

La creacién del CAAAM demuestra la necesidad de coordinar politicas y normas
ambientales al mas alto nivel. La CAAAM tiene el mandato de asesorar y apoyar a la
Secretaria General en materias como politica comunitaria sobre ambiente. asimismo
dar el seguimiento, aplicacién y cumplimiento integral de las Decisiones y normas
complementarias en materia ambiental. A pesar de que las decisiones del Comité

1240 Articulo 108G, Acuerdo de Cartagena.
1241 Articulo 3, Acuerdo de Cartagena.

1242 Puentes Entre el Comercio y el Desarrollo Sostenible, Op. cit.
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no comprometen al pais miembro, es un espacio que congrega, para la discusion de
los temas ambientales mas importantes para la Regién. Adicionalmente, se cred el
Comité de Recursos Genéticos (Decision 391) y el Comité de Expertos en Variedades
Vegetales (Decisidén 345), que tienen en sus agendas temas importantes como las
implicaciones del Articulo 27 del Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de
Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio de la OMC (ADPIC) en la Region
Andina, ademas preparan estrategias comunes en torno al tema. Estos Comités
informan periddicamente de sus labores al CAAAM.

3.4 La Integraciéon Econémica Centroamericana'*

El proceso de Integracién Centroamericana inicio en 1951, cuando surgié la
Organizacion de Estados Centroamericanos, conocida como ODECA. En 1960,
con el objeto de unificar las economias de la regidén se formé el Mercado Comun
Centroamericano. Sin embargo, este esfuerzo en un inicio lo apoyaron Unicamente
Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua.

El 13 de diciembre de 1960 se firmo el Tratado de Integracién Econdmica
Centroamericana por parte de Honduras, Guatemala, El Salvador y Nicaragua v,
en 1962, Costa Rica lo suscribié por adhesion. Este tratado conformé el Consejo
Econdmico Centroamericano, compuesto por los Ministros de Economia de los
Estado Partes Contratantes. Ademas, cred un Consejo Ejecutivo encargado de llevar
a la practica la union econémica y una Secretaria permanente con su propia perso-
neria juridica.

Estos esfuerzos, aunque importantes, se vieron interrumpidos por conflictos armados
en la Region. En la década de los setenta empezaron a decaer luego de un breve
encuentro militar entre El Salvador y Honduras que provocé que Honduras comenzara
a aplicar derechos de importacion a los paises provenientes del Mercado Comun
Centroamericano. La agitacién politica de la Regidén en los ochenta resulté en una
disminucién del comercio.™?* No es sino hasta diciembre de 1991, con el cese de
los conflictos bélicos, que Panama, Costa Rica, Nicaragua, Honduras, El Salvador
y Guatemala suscribieron el Protocolo de Tegucigalpa a la Carta de la Organizacién
de Estados Centroamericanos (ODECA) conformandose el Sistema de Integracion
Centroamericana (SICA), que inicié sus funciones en febrero de 1993.

En octubre de 1993 se firmé el Protocolo al Tratado General de Integracién Econdémica
Centroamericano conocido como el protocolo de Guatemala. Este tratado indicé en
su Articulo primero, que el proceso de Integracion Econdmica se regularia por medio

1243 Ver Aguilar G., Comercio y Medio Ambiente en Centroamérica. Documento presentado en la reunion PNUMA,
sobre Comercio y Ambiente en América Latina, Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente,
México, 2001.

1244 Ver USIA, Perspectivas Econdmicas, marzo del 1998. Ver en: http://usinfo.state.gov/journals/ites/0398/
ijies/ejsubreg.htm
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de este Protocolo, en el marco del ordenamiento juridico e institucional del SICA y
podria ser desarrollado mediante instrumentos complementarios o derivados.

El Protocolo describio el Subsistema de Integraciéon Econdmica como un Instrumento
complementario del Protocolo de Tegucigalpa, cuyo objetivo era alcanzar el desarrollo
econdémico y social equitativo y sostenible de los paises centroamericanos, que se
tradujera en el bienestar de sus pueblos y el crecimiento de todos los paises miembros,
mediante un proceso que permitiera la transformacion y modernizacién de sus estruc-
turas productivas, sociales y tecnoldgicas, elevara la competitividad y lograra una
reinsercion eficiente y dinamica de Centroamérica en la economia internacional.'?+

El Protocolo también establecié como un érgano técnico administrativo la Secretaria de
Integracién Econdmica Centroamericana (SIECA) (se debe recordar que ya para 1960
se habia creado la Secretaria Permanente del Sistema de Integracién Econémico),
constituido como persona juridica, cuya funcién principal consiste en asistir técnica
y administrativamente, en la actualidad, al proceso de integracion econdmica del
Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA).

El Consejo de Ministros de Integracion Econémica, que dirige la integracion econé-
mica, es el érgano politico principal al que atiende la SIECA, tanto en la facilitacion y
preparacion de la tematica y documentacion técnica de sus reuniones, como en los
aspectos logisticos.

De conformidad con la actual estrategia de laintegracién econémica de Centroamérica,
la SIECA concentra sus actividades en el perfeccionamiento del Mercado Comun
Centroamericano y en la insercion de la Region en la economia y comercio mundiales,
paralo cuallleva a cabo unalabor de asistenciay capacitacién en los diferentes ambitos
vinculados con el comercio regional y exterior de los paises centroamericanos.

En el Articulo 26 del Protocolo, los Estados se comprometen a armonizar y adoptar
normas y reglamentos técnicos comunes de mercado que se dirigiran Unicamente
a satisfacer los requerimientos para la proteccion de la salud humana, animal y
vegetal, el medio ambiente, la seguridad y el cumplimiento de estandares minimos
de calidad. De igual forma en el Articulo 35, referente a los recursos naturales y el
medio ambiente, los Estados convienen en desarrollar estrategias comunes con el
objetivo de fortalecer su capacidad para valorar y proteger el patrimonio natural y
adoptar patrones de desarrollo sostenible, mediante el mejoramiento y armonizacién
regional de la legislacion ambiental y el financiamiento y la ejecucién de proyectos de
proteccién del medio ambiente. 2+

1245 Ver articulo 3 del Protocolo al Tratado General de Integracion Econdémica Centroamericana. octubre, 1993.

1246 En Centroamérica se concentra aproximadamente el 7% de la biodiversidad de la Tierra, el 38% de su territorio
esta cubierto por bosques y hay un potencial de méas de 30.000 megavatios en energia renovable. Estos
primeros datos dejan entrever que el medio ambiente es uno de los factores competitivos méas importantes
de la regién. Véase: Comercio y Ambiente. Hacia una verdadera agenda centroamericana. Disponible en:
www.iucn.org/places/horma/pdfs/convenio.pdf
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Hacia una Integracion en lo Ambiental para Centroamérica

En la Cumbre Presidencial de Costa del Sol, El Salvador, de febrero de 1989, se cred
la Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD); y en la Cumbre
Presidencial realizada en San Isidro Coronado, Costa Rica, en diciembre de 1989, los
presidentes suscribieron el Convenio Centroamericano para la Proteccion del Medio
Ambiente. 24

La CCAD tiene como objetivos primordiales proteger la biodiversidad de la region,
establecer un vinculo de colaboracion entre los paises para buscar conjuntamente la
adopcién de estilos de desarrollo sostenible buscando la participacion de todas las
instancias concernidas por el desarrollo, promover acciones coordinadas entre las
entidades gubernamentales e internacionales para utilizar de forma éptima y racional
los recursos naturales del area, también buscar acciones destinadas al control de la
contaminacion y la busqueda de esfuerzos para restablecer el equilibrio ecoldgico.

Su Secretaria se encuentra ubicada en El Salvador, siendo una estructura de caracter
técnico-administrativa que apoya al Consejo de Ministros de Ambiente, impulsando la
Agenda Ambiental de la Region.

3.5 Tratado de Libre Comercio de América del Norte'>®

El TLCAN es el primer acuerdo regional en abordar frontalmente el tema ambiental,
pues manifiesta como objetivos del Acuerdo el alentar la proteccion del ambiente en
el territorio de las partes para el bienestar de las generaciones presentes y futuras.
Ademas de promover el desarrollo sostenible a partir de la cooperacion y el apoyo
mutuo en las politicas ambientales y econdmicas; incrementar la cooperacion para
conservar proteger y mejorar el ambiente; evitar la creacion de distorsiones o barreras
al comercio; y mejorar las leyes, reglamentos, politicas y practicas ambientales.

La posicién de los promotores del TLCAN sobre la politica ambiental estuvo basada
en una primera instancia sobre argumentos generales en el sentido de que el libre
comercio era beneficioso para el medio ambiente: el comercio genera crecimiento
econdémico y el crecimiento econdmico permite una mejor proteccion del ambiente.

1247 Puentes Entre el Comercio y el Desarrollo Sostenible, Op. cit.

1248 Tras 10 anos de vigencia del tratado, el Banco Mundial ha concluido en lo siguiente: La conclusion principal
del informe sobre el TLCAN es que el tratado ha acercado a México a los niveles de desarrollo de sus socios
comerciales. La investigacion sugiere, por ejemplo, que las exportaciones globales de México hubiesen sido
alrededor de 25% menores vy la inversion extranjera directa (IED) 40% menor sin el TLCAN. Asi mismo, la
transferencia tecnolégica desde los EE.UU. a México se acelerd a tal punto que el tiempo requerido para la
adopcion de nueva tecnologia se redujo a la mitad del que tomaba antes del TLC. Probablemente también
contribuyé a la moderada reduccion de la pobreza y a la generacion de empleos y mejora de su calidad.
En conjunto, el estudio sugiere que el ingreso por habitante en México hubiese sido entre 4 y 5% menor a
fines del 2002 si no se hubiera implementado el acuerdo. No obstante, el TLCAN por si solo no basta para
asegurar la convergencia economica entre los paises y regiones de América del Norte. Esto refleja tanto las
limitaciones en el disefio del TLCAN como, de modo més importante, la necesidad de reformas internas aun
pendientes. Véase: Lederman, D., Las Lecciones del TLCAN para los paises de América Latina y el Caribe,
Banco Mundial, 20083. Texto disponible en: http://www.worldbank.org/lac/lac.nsf
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Durante el debate, dependiendo del ponente, las circunstancias y la audiencia, la
relacién entre comercio y ambiente era presentada simplemente como una relacion
causal o como una interaccion mas compleja.’>*

Los intereses econémicos y puntos de vista sobre el desarrollo y el crecimiento
econdmico unieron a los gobiernos y a la iniciativa privada de México, Estados Unidos
y Canada, junto con el Banco Mundial, en una alianza en apoyo al TLCAN. Hasta la
finalizacion de las negociaciones del tratado, en 1992, esta alianza transnacional en
general estuvo de acuerdo en cdmo se debian integrar los asuntos relacionados con
el ambiente al acuerdo comercial.

Este consenso se termind cuando el Presidente Norteamericano entrante, Bill Clinton,
demando la negociacion de acuerdos paralelos en materia ambiental y laboral, hecho
que tenso las relaciones entre los promotores del TLCAN. Los Gobiernos Mexicano y
Canadiense se mostraron, desde el inicio, reticentes a negociar acuerdos paralelos y
mas aun a la renegociacion del texto del Tratado. México en especial se encontraba
en una situacion problematica dado que el TLCAN representaba una pieza funda-
mental de su estrategia econémica y para conseguir su aprobacién por parte del
Congreso Estadounidense debia aceptar demandas cuyo trasfondo era el de atender
a las preocupaciones del publico estadounidense sobre la integracion econdémica con
México.

La integracion de la proteccién ambiental en estos acuerdos se ha producido, prin-
cipalmente, en aquellos dominados por paises industrializados (UE, TLCAN). En el
marco de éstos se ejecutan ya programas de desarrollo y proyectos que van mas alla
de la politica de informacién o que aplican instrumentos de politica mas sofisticados.
Los instrumentos relacionados con el comercio que requieren mayor coordinacion,
como el ecoetiquetado o las auditorias, se aplican también en acuerdos dominados
por paises industrializados. En otros acuerdos, estos instrumentos estan todavia
siendo analizados.

Esta negociacién hizo aun mas evidente la asimetria e inequidades imperantes entre
Estados Unidos y México. El contenido final de los acuerdos respondié en parte a
los intereses norteamericanos de asegurar la aplicacion de la legislacion ambiental y
la gestion de la politica ambiental en México. La incorporacion de sanciones comer-
ciales y la creacién de la Comisién para la Cooperacion Ambiental (CCA), que permi-
tieran el control de la aplicacion de la legislacion de cada uno de los paises y cierto
grado de participacion de la sociedad civil, fueron aceptados por México con mucha
dificultad.

Caberecordar que, durante el debate, algunos miembros del Congreso Estadounidense
querian introducir sanciones comerciales como la pena maxima resultante de un
proceso de solucion de controversias sobre la falta de aplicacion de la legislacion

1249 Gonzélez, A.K., “Comercio y Medio Ambiente en el TLCAN. Croénica de una Negociacion”, Revista Puentes
entre el Comercio y el Desarrollo Sostenible, vol. I, No. |, junio-julio-agosto, 1999.
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ambiental por parte de alguno de los paises miembros o su industria. En un primer
momento, los gobiernos canadiense y mexicano se opusieron a las sanciones
comerciales.

Hay algunos aspectos de la relacion comercio-ambiente en este marco que merecen
ser destacados: a) la posibilidad de usar sanciones comerciales como medio para
forzar el cumplimiento de los compromisos ambientales internacionales; b) la refe-
rencia a si los estandares ambientales nacionales sobre procesos de produccién, al
ser diferentes entre los paises, podrian ser aplicados a los productos importados,
para lo cual se estudian mecanismos de supervisidon y ejecucién de los estandares
de produccién acordados entre los Estados; c) la referencia a los efectos sobre el
mercado y los flujos de inversién de los diferentes niveles de regulaciones ambientales
nacionales y el nivel de cumplimiento de las mismas, y de como estos efectos pueden
ser atenuados o incluso evitados; d) en materia de resoluciéon de controversias, en
contraste con el GATT/OMC, coloca la carga de la prueba en las Partes que alegan las
razones comerciales, forzandolas a demostrar que la medida adoptada por alguno de
los tres paises es inconsistente con las obligaciones ambientales.

3.6 Acuerdo para la Cooperacion Ambiental en Norteamérica (ACAN)

Paralelo al TLCAN, se firmé el Acuerdo para la Cooperacién Ambiental en Norteamérica
(ACAN)."> Este tiene como elemento fundamental la promocién de la cooperacién
entre las Partes para atender los problemas ambientales. EI ACAN busca proteger,
preservar y mejorar el ambiente para el bienestar de las futuras generaciones. Los
compromisos especificos de las partes firmantes del ACAN son:

e FElaboracién de estudios sobre el estado del ambiente
e Mejoramiento de las disposiciones ambientales

e Aplicacion de las regulaciones ambientales

e Publicacion y promocién de los resultados

E
compromisos de las Partes, con la creacion de la Comisién para la Cooperaciéon
Ambiental (CCA). El objetivo de esta institucion trilateral es fortalecer la cooperacion
ambiental y el desarrollo sostenible en Norteamérica y por lo tanto ampliar el cumpli-

ACAN establece su propia estructura institucional para el seguimiento de los

miento y aplicacién de las leyes ambientales domésticas, y asi apoyar los objetivos
ambientales del TLCAN. La CCA esta compuesta por tres 6rganos: a) Consejo de
Ministros; b) la Secretaria (técnica, administrativa y de apoyo operativo); y c) el Comité
Consultivo Publico Conjunto (CCPC).

El Consejo de Ministros es el érgano principal de la CCA y esta compuesto por los

ministros de ambiente de cada pais. Por otra parte, la Secretaria del CCA es presidida
por un Director Ejecutivo, con una oficina central en Montreal, Canada. Cuenta con 25

1250 Gilti, E., Murillo, C., Op. cit.
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expertos provenientes de las partes, quienes proporcionan apoyo técnico y adminis-
trativo al Consejo y a los Comités. Ademas, esta a cargo de recibir y dar seguimiento
a las solicitudes sobre temas de cumplimiento de leyes ambientales, presentadas a
la Comision.

El Comité Consultivo Publico Conjunto refleja el compromiso de la CCA para con la
participacion de la sociedad civil y esta compuesto por 15 miembros, 5 de cada pais,
quienes asesoran al Consejo, en aspectos técnicos, cientificos y otros del Acuerdo.

Hay otras instituciones que no pertenecen al TLCAN per se. Sin embargo, se derivaron
de este régimen y fueron creadas en conjunto con las negociaciones del TLCAN:
Comisién para la Cooperacion Ambiental Fronteriza (CCAF), Banco Norteamericano
para el Desarrollo (BND), y Comisién Internacional Conjunta (CIC).

En cuanto a la aplicacion del CCA durante el afio 2004 se han presentado varios casos
que interesa resefar, lo cuales pueden llevar a determinar la posibilidad de ejecucién
del acuerdo en comentario.

En efecto, el 17 de mayo de 2004, el Secretariado de la Comisioén para la Cooperacion
Ambiental (CCA) recomendo al Consejo de la CCA la elaboracién de un expediente de
hechos para la peticién Proyecto “El Boludo”.'®!

En la peticion se argumentd que México no estaba aplicando, de forma efectiva, su
legislacién ambiental. La peticion alegaba que la comparia Minera Secotec habia
explotado un depdsito de oro de placer de baja ley del proyecto “El Boludo” sin
cumplir con varias de las condicionantes impuestas en la autorizacion de impacto
ambiental.

En respuesta, México manifesté que los Peticionarios hicieron los mismos argumentos
que en una denuncia popular presentada contra Secotec ante la Procuraduria Federal
de Proteccion al Ambiente (Profepa). La Parte solicité al Secretariado no continuar
con el tramite de la peticion de conformidad con el articulo 14(3)(a) del Acuerdo de
Cooperaciéon Ambiental de América del Norte (ACAAN), ya que existian procedi-
mientos de la denuncia popular que continuaban pendientes de resoluciéon. México
no hizo comentarios adicionales en su respuesta respecto de los argumentos hechos
en la peticion.

Después de revisar la peticidn a la luz de la respuesta de México, el Secretariado noti-
ficd al Consejo que, de acuerdo con el articulo 15(1) del ACAAN, consideraba que la
peticion ameritaba la elaboracion de un expediente de hechos. El Secretariado deter-
mind que ni la denuncia popular ni los procedimientos de inspeccion referidos en la
peticion y la respuesta de la Parte se encontraban pendientes de terminacién de modo
que impedian al Secretariado continuar con el tramite de la peticiéon. Adicionalmente,
mientras que la Parte en su respuesta aseveré que la denuncia popular planteaba los

1251 El Secretariado de la CCA recomienda expediente de hechos para la Peticion del Proyecto “El Boludo”.
Ver en: http://www.cec.org/citizen
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mismos asuntos en la peticion, la informacién proveida al Secretariado indicaba que
ésta contenia faltas de aplicacién adicionales.

El Secretariado revisé la peticion para los efectos del articulo 15(1) del ACAAN y deter-
mind que planteaba cuestiones centrales respecto si la Parte no habia aplicado de
forma efectiva su legislacion ambiental en el caso del proyecto “El Boludo”, cuestiones
que continuaban vigentes ya que la Parte no respondié a los argumentos hechos en
la peticion. La informacién proporcionada por los Peticionarios indicé que el Gobierno
de México realizd una inspeccion del sitio en abril de 2002 y emitié una resolucién
ordenando el cierre parcial temporal a Secotec en junio de 2002, cierre que se levanto
dos semanas después. Existian cuestiones inconclusas con respecto a las bases para
la orden del levantamiento de cierre y las acciones de seguimiento que México ha reali-
zado en relacion con los presuntos incumplimientos de Secotec, incluido su presunto
incumplimiento de restauracion del sitio minero segun lo dispuesto en la autorizacion
de impacto ambiental, incumplimiento con ciertos requisitos en cuanto al manejo de
sus residuos peligrosos, para proteger ciertas especies de flora protegidas y para
permanecer dentro del area en que las actividades de mineria fueron autorizadas.

El Secretariado de la CCA informé al Consejo de su determinacion el 17 de mayo
de 2004 vy, cinco dias habiles posteriores, procedié a la notificacion publica de la
determinacion y presentacion de su razonamiento en el registro publico.

Otro caso de reciente resolucién, lo constituye el que el Secretariado de la Comisién
para la Cooperacion Ambiental desestimo el 31 de mayo de 2004. Esta peticién habia
sido presentada el 14 de agosto de 2003 por 49 organizaciones no gubernamentales
de Canaday Estados Unidos, en términos del articulo 14 del Acuerdo de Cooperacion
Ambiental de América del Norte (ACAAN). Después de revisar la peticion a la luz de
la respuesta emitida por el Gobierno de Canada, el Secretariado concluyé que la
peticion no ameritaba la elaboracion de un expediente de hechos.®?

Los Peticionarios sostenian que las emisiones de mercurio, diéxido de azufre (SO2)
y oxidos de nitrogeno (NOXx) provenientes de las centrales eléctricas de la OPG, que
quemaban carboén en el sur de Ontario, contaminaban el aire y el agua corriente abajo
en el este de Canada y el noreste de Estados Unidos. Afirmaban que Canada estaba
incurriendo en omisiones en la aplicacion efectiva de las secciones 166 y 176 de
la Ley de Proteccion Ambiental de Canada (Canadian Environmental Protection Act,
1999, CEPA) y de la seccion 36(3) de la Ley de Pesca en contra de las plantas de la
OPG.

En surespuesta, Canada aseverd que habia trabajado en colaboracion con el Gobierno
de Ontario durante muchos afnos para asegurarse de que estas emisiones atmosfé-
ricas se redujeran de manera oportuna. A la luz de los esfuerzos actuales de Ontario,
Canada aseguré que en este momento no habia necesidad de emprender acciones
federales conforme lo estipulado en la seccién 166 de la CEPA de 1999. En cuanto a

1252 “Desestima la CCA la peticion revisada de Notario Power Generation.” Ver: http://www.cec.org/citizen
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la seccion 36(3) de la Ley de Pesca, que prohibe el depdsito de sustancias nocivas en
las aguas frecuentadas por peces, Canada indicé que no habia pruebas suficientes de
un vinculo causal entre las emisiones de mercurio originadas por las instalaciones de
la OPG y el mercurio encontrado en las aguas que albergan peces. Por ende, Canada
estaba realizando un programa de inspeccion en Ontario que incluiria la dificil tarea
de tomar muestras y rastrear el destino de las emisiones de mercurio de las plantas
de dicha compafia.

El Secretariado concluyé que la informacion contenida en la peticién y la respuesta
de Canada en torno a los objetivos de reduccion de emisiones de Ontario y a las
medidas concretas de esta provincia, en consonancia con los recientes informes de
los medios de comunicacion sobre el cierre planeado de algunas o todas las centrales
eléctricas de la OPG que quemaran carbon, dio indicios de una situacion dinamica y
en vias de optimizacion en lo que concierne a la contaminacion transfronteriza, motivo
de preocupacion de los Peticionarios. Asi, el panorama continda siendo incierto aun
con el cierre anunciado de las plantas de la OPG que quemen carbén. Si bien es
cierto, si no se registra ningun progreso por parte de Ontario o el Gobierno Federal,
el Secretariado podria poner en duda la aplicacién de la seccién 166 respecto de las
emisiones de la OPG en un futuro, esta entidad concluyé que, en este momento, no
existe un problema fundamental referente al ejercicio del amplio arbitrio del Ministro
de Medio Ambiente que amerite la elaboracion de un expediente de hechos.

3.7 Acuerdo Paralelo Ambiental Chile-Canada'z®

El 6 de julio de 1997, el Congreso Chileno ratifico el Acuerdo Comercial entre Canada
y su pais. El 18 de noviembre de ese mismo afio, el Gobierno Canadiense lo aprobd
formalmente. Conjuntamente, con los temas meramente comerciales (como acceso
a mercados, inversiones y servicios) y siguiendo el modelo TLCAN, se negociaron y
firmaron de forma paralela un acuerdo laboral y otro ambiental.

El Acuerdo Paralelo Ambiental Canada-Chile (APACC) esta basado integramente en
el ACAN. Sus objetivos principales son el fortalecimiento de la cooperacion ambiental
entre ambos paises, asi como la correcta implementacion de las leyes ambientales
domésticas. Tal como en el caso del ACAN, este acuerdo establece una Comisién
para la Cooperacion Ambiental, la cual supervisa la aplicacién del acuerdo. Esta CCA
esta constituida por una serie de érganos:

a. El Consejo, érgano rector de la Comision, integrado por el Ministro de Medio
Ambiente de Canada y el Director Ejecutivo de la Comision Nacional Ambiental de
Chile (CONAMA).

b. Dos Secretariados, uno en cada pais, encargados de hacer operativo el Acuerdo,
procesar las peticiones, organizar las reuniones periddicas y las audiencias

1253 Gilti, E., Murillo, C., Op. cit.
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publicas, canalizar los posibles proyectos de cooperacién, coordinar el trabajo del
Panel de Expertos y del CCPA, etc.

El Comité Conjunto Revisor de Peticiones, compuesto por dos miembros, uno de
cada Parte, el cual gestiona y procesa las peticiones recibidas.

Un Comité Consultivo Publico Conjunto, compuesto por seis miembros de la
sociedad civil, tres de cada Parte.

Un experto en materias ambientales, para la elaboracion de expediente de hechos.
Sera elegido de un listado establecido por las partes.

Un Panel Arbitral, que estara integrado por cinco miembros, dos de cada Parte y
el Presidente del Panel acordado entre las Partes.

De acuerdo con un estudio de la CONAMA entre las principales ventajas para Chile de
firmar tal acuerdo paralelo ambiental estan:

El Acuerdo contribuye a la legitimacion internacional de la gestién ambiental
chilena. Otorga un reconocimiento a los esfuerzos del sector privado y de los
ciudadanos en materia ambiental.

El Acuerdo tendra una funcién preventiva de los posibles conflictos ambientales,
facilitando su resolucion.

Con el Acuerdo se garantiza una legislaciéon ambiental eficiente

El Acuerdo estimula la participacién de la sociedad civil en el cumplimiento de las
leyes ambientales, proveyendo mecanismos para ello.

El Acuerdo estimula la modernizacién de la legislacion ambiental a través de un
proceso gradual de revision y adaptacion de la misma. Se trata de una tarea que
el Estado chileno debe enfrentar de todas maneras y que interesa tanto a los
ciudadanos como al sector productivo.

Se abre una gama importante de alternativas para la cooperacion.

De los puntos anteriores, se concluye que el Acuerdo es considerado por el sector

oficial chileno como una solucién a muchos problemas ambientales con los que

no habia tratado antes. Por otra parte, frente las expectativas del sector oficialista,
las organizaciones ambientales chilenas proporcionan unos argumentos menos
optimistas:

Con el Acuerdo se intensificaran los problemas ambientales vinculados al
sector exportador, especialmente la mineria, por el aumento de las inversiones
canadienses, la carencia de normas ambientales en Chile y la casi inexistente
fiscalizacion de dichas normas.

Habra un mayor debilitamiento de las instituciones del Gobierno que trabajan para
prevenir dafios ambientales o mitigar los impactos ambientales actuales, debido a
la presiéon del Gobierno Central por privilegiar las inversiones.
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Aunque el APACC esta basado en el ACAN, hay dos diferencias importantes: a) obvia-
mente no contempla asuntos fronterizos y b) no aplica suspension de los beneficios
derivados del acuerdo de libre comercio, como en el caso del ACAN. Mas aun, en
caso de aplicarse una multa (de hasta 10 millones de ddlares), ésta se aplicara a
corregir problemas ambientales de la parte demandada, de acuerdo con su ley.

3.8 El Régimen de Sanciones (Represalia Cruzada) en TLCAN y APACC'>*

En el contexto del modelo TLCAN, la represalia cruzada consiste en usar sanciones
comerciales para asegurar el cumplimento de las regulaciones ambientales. Este
es uno de los mecanismos del TLCAN, que sin embargo, genera interrogantes en
el sentido de que este sea un mecanismo idéneo o adecuado para asegurarse una
correcta aplicacion de la legislacion sobre ambiente. Es quiza lo que mas desalienta
la inclusién de temas ambientales en las negociaciones comerciales, en el ambito
latinoamericano.

En la seccion quinta del ACAN, “Consultas y Solucion de Disputas”, se encuentran
los procedimientos a seguir para resolver peticiones relacionadas con la persistencia
en el incumplimiento de la legislacion ambiental. El proceso se inicia con una peti-
cién presentada por una de las partes, en donde el primer paso para solucionar la
disputa consiste en que cada parte haga lo posible por encontrar una solucién que
sea mutuamente satisfactoria. Si este primer intento no tiene éxito, entonces la parte
reclamante debe solicitar una sesion especial del Consejo. Si el conflicto no se ha
solucionado dentro de los siguientes 60 dias “el Consejo decidira, mediante el voto
de dos terceras partes de sus miembros, convocar un panel arbitral para examinar
el asunto...” El panel cuenta con 180 dias para entregar un reporte inicial en donde
determinara si ha habido una pauta persistente de omisiones en la aplicacion efectiva
de la legislacién ambiental. El panel ademas propone un plan de accion, dando 30
dias a las partes para hacer observaciones y preparar el reporte final. Posteriormente,
se da un proceso de aplicacién de las recomendaciones contenidas en el informe final
y una revision de su ejecucion. Si después de esto la falta persiste, el panel podra
imponer una compensacion monetaria y si la parte no lo pagase, se le aplicara una
suspension de beneficios derivados del TLC por un monto no mayor a la contribucién
monetaria.

El proceso previo a la aplicacion de la represalia cruzada es largo y puede tomar mas
de un afo y medio. Existen varias instancias antes de recurrir a esta suspension, pero
continda siendo una posibilidad real. Hasta marzo de 2000, no se han presentado
casos de represalia cruzada en el TLCAN.

Por otra parte, en el APACC, si después de un proceso de resolucién de disputas por
incumplimiento de normas ambientales, la parte involucrada persiste en el incum-
plimiento, se impone un monto no mayor a US$10 millones, o su equivalente en la

1254 Idem.
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moneda de la parte involucrada. Para determinar este monto, el panel arbitral debera
considerar la persistencia del incumplimiento de la norma ambiental en cuestién,y el
nivel de aplicacion de tal ley que se podria esperar de esa Parte, dadas sus limita-
ciones de recursos, entre otros aspectos.

3.9 Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)

El tema ambiental en el marco de las negociaciones del ALCA ha estado practica-
mente excluido. Durante la fase de preparacion no se constituyd ningin grupo de
estudio o de preparacion, ni fue incluido como un subtema dentro de los 12 grupos
que se establecieron durante esa fase. Las declaraciones ministeriales no pasaron de
decir que se seguird con mucha atencion lo que suceda con ese tema en el Comité de
Comercio y Ambiente de la Organizacion Mundial de Comercio. 2%

La relacién entre comercio y ambiente ha sido una tematica controversial que cada vez
ha ido tomando un espacio en la Agenda Comercial Multilateral, Regional y Bilateral.
El Comité de Comercio y Ambiente de la Organizacion Mundial de Comercio, los
acuerdos del TLCAN y Acuerdos Bilaterales como el de Canada-Chile, son algunos
ejemplos.

Quienes han impulsado el tema Comercio y Ambiente sin mucho éxito hasta el
momento, en el marco del ALCA, ha sido Estados Unidos, y en una forma mucho
mas timida, Canada. Han sido la gran mayoria de los paises de América Latina y el
Caribe,™% quienes se han opuesto, de alguna manera, a la inclusion de esa tematica
en el marco de estas negociaciones. Por supuesto, que el nivel de oposicion varia
entre los diferentes bloques y paises del Hemisferio, pero el resultado final ha sido
que el tema no es parte de la Agenda de Negociaciones mas alla de los preambulos
de los documentos ministeriales.

Dos son los aspectos que sustentan la posicién conservadora de los paises latinoa-
mericanos de no incluir el tema en las negociaciones del ALCA: el proteccionismo y
acceso a mercados, por un lado; y la estructura de costos y competitividad, por otro.
Lo anterior no quiere decir que el tema Ambiental no sea de interés para América
Latina y el Caribe. El tema Ambiental es y ha sido relevante para dichos paises. En las
reuniones de Rio 1992 y en Santa Cruz 1986, los paises se han comprometido con
la tematica y dentro de las 23 iniciativas incluidas en el Plan de Accion suscrito por
los Jefes de Estado y de Gobierno asistentes a la Primera Cumbre de las Américas
(Cumbre de Miami), el problema ambiental ocupé un lugar destacable. No obstante, la

1255 Segura Bonilla, O., Moreno Diaz, M.L. (comp.), Politicas Econdmicas para el Comercio y el Ambiente, Centro
Internacional de Politica Econdmica, Universidad Nacional, Editorial Porvenir, San José, Costa Rica. 2002.

1256 Dentro de la vision de Costa Rica, se considera relevante que este acuerdo contenga un compromiso Unico
de las Partes que permita alcanzar el mayor nivel de ambicion posible tomando en cuenta las necesidades
de las economias pequefias y las diferencias en los niveles de desarrollo. Adicionalmente, se pretende que
el acuerdo permita facilitar la integracion a través de instrumentos apropiados. (Ver: Llobet Iglesias, G., VIl
Reunién Ministerial del ALCA-Perspectivas, Ministerio de Comercio Exterior, Costa Rica, 2003. Disponible en:
http://www.comex.go.cr./difusion/ciclo/default/asp
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Regién ha estado muy renuente en la relacion entre el tema de comercio y ambiente,
ante el temor de que se utilice el tema ambiental como barreras no arancelarias en el
acceso a mercados.

En el caso de los Estados Unidos, su interés de promover la inclusion de esta tematica
en el marco de la Organizacién Mundial de Comercio se debe, fundamentalmente,
a razones politicas y a una preocupacién de perder competitividad, debido a una
competencia desleal. Las razones politicas se refieren a que los niveles de preocu-
pacion y de organizacion de la sociedad civil alrededor de ese tema, en ese pais, es
bastante alto, con lo cual se ha constituido en un grupo de presién a considerar por
las diferentes estancias en la toma de las decisiones gubernamentales; el argumento
de competencia desleal, en otro sentido, se refiere al temor de abaratamiento de
costos por parte de los paises competidores, al no interiorizar dentro de sus precios
los costos ambientales y los posibles dafios que ciertas formas de produccion pueden
ocasionar al ambiente.

Las posiciones de Estados Unidos y América Latina, se apoyan en experiencias que
sustentan sus temores y posiciones defensivas. Independientemente de esos temores
y posiciones, el tema ambiental ha ido creciendo y ocupando un lugar importante en
las diversas discusiones y foros, lo cual ha reducido cada vez mas los margenes de
asumir una posicion indiferente o de exclusion total del tema en los distintos procesos
de negociacion.

De tal manera, al interior del ALCA el tratamiento abierto del tema ambiental podria
convertirse en un elemento de negociacién que demore la conclusion de los Acuerdos
y por el momento hay una fuerte resistencia de los paises de América Latina a incluirlo.
La amenaza del proteccionismo no ha permitido hasta el momento flexibilizar las posi-
ciones y el tema ambiental es tratado actualmente de forma marginal al interior del
Comité de Representantes Gubernamentales para la Sociedad Civil. En la actualidad,
las negociaciones del ALCA se encuentran paralizadas, optando el gobierno de los
Estados Unidos por negociar y suscribir tratados bilaterales y multilaterales de libre
comercio con paises como Colombia, Pert, Panama y Centroamérica—Republica
Dominicana.

4. América Latina y el Debate Multilateral del Tema Ambiental

Como se puede apreciar, la vinculacién entre comercio y ambiente, al menos desde
el punto de vista de la institucionalidad, estd mucho mas adelantada en los acuerdos
comerciales regionales que en el plano multilateral. Esta realidad contrasta con el
rechazo casi de plano que la mayoria de los paises de América Latina expresan en la
OMC y lleva a reflexionar sobre las motivaciones y la posible evolucién del debate.

La menor conflictividad del tema en casi todos los acuerdos regionales respecto de
lo que ocurre en la OMC, si bien explicable por muchos factores que diferencian
ambos tipos de escenarios, sugiere que quizas el camino para vincular estas dimen-
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siones pase por la evolucion desde los acuerdos regionales hacia la integracion en el
contexto multilateral.

En todo caso, la pregunta sobre la preparacion de los paises de América Latina para
entrar en el debate multilateral de manera proactiva puede empezar a responderse
desde este andlisis.

Los acuerdos sur-sur, que ofrecen menores niveles de integracién, se caracterizan
por el intercambio de informacioén, las consultas y los proyectos conjuntos. Los meca-
nismos de informacion y consulta son principalmente reuniones ministeriales regu-
lares. Los proyectos y programas conjuntos en general se relacionan con problemas
ambientales transfronterizos. La cooperacion técnica y la transferencia de tecnologia
ambiental son parte de los acuerdos norte-sur.

5. El Tema Ambiental en el Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos,
Centroamérica y Republica Dominicana (CAFTA-DR)

El Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos, Centroamérica y Republica
Dominicana (CAFTA-DR)'>” es un acuerdo comercial dirigido a la liberalizacion del
comercio en bienes y servicios. Asi las cosas, incluye medidas destinadas a otorgar
mayores facilidades y condicién de nacién mas favorecida a los paises en materia
de trafico de bienes, personas y capitales asi como una regularizacion de las leyes
entre los Estados Parte en otras materias no arancelarias que tienen una afectacién
comercial, como es el caso de la legislacion laboral, ambiental, propiedad intelectual
y solucion de controversias.

El Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica, Republica Dominicana y Estados
Unidos establece en su capitulo 17 como objetivo un marco de normas y principios
que promuevan la proteccién del ambiente, a través de la aplicacién efectiva de la
respectiva legislacién ambiental de cada una de las Partes.?®

Al interno del documento, el CAFTA-DR define un capitulo ambiental que consta
de trece articulos y un anexo que hace referencia al tema de cooperacion entre los
Estados en esta materia. El articulado hace referencia a los niveles de proteccion
ambiental, la aplicacién y observancia de la legislacion ambiental, garantias proce-
sales, medidas para garantizar el cumplimiento ambiental, estructura institucional,
oportunidades para la participacion del publico, peticiones relativas a la aplicacion
de la legislacion ambiental, expediente de hechos, cooperacién ambiental, consultas
ambientales colaborativas, lista de panelistas, relacion con acuerdos ambientales y
definiciones. Asimismo, se desarrolla un anexo.

1257 Por sus siglas en inglés.

1258 Tratado de Libre Comercio entre los Gobiernos de la Republica de Costa Rica, Republica de El Salvador,
Republica de Guatemala, Republica de Honduras, Republica de Nicaragua y los Estados Unidos de América:
Documento Explicativo, Ministerio de Comercio Exterior, COMEX, San José, Costa Rica, 2004.
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Las Partes del Tratado se comprometen a establecer internamente sus propios niveles
de proteccién ambiental, sus propias politicas y prioridades de desarrollo ambiental,
asi como adoptar o modificar sus leyes y politicas ambientales, garantizando que éstas
promuevan altos niveles de proteccion ambiental, esforzandose por mejorarlos.

La obligacién principal que asumen las Partes es aplicar efectivamente su propia
legislacién ambiental. El incumplimiento de dicha obligaciéon se daria cuando alguna
Parte deje de aplicar su legislacién ambiental, a través de un curso de accion o inac-
cién sostenido o recurrente, de una forma que afecte el comercio entre las Partes.

Solamente esta obligacion esta sujeta al mecanismo de solucién de controversias.
Asimismo, las Partes reconocen que es inapropiado promover el comercio o la
inversion mediante el debilitamiento o reduccién de la protecciéon contemplada en su
legislacién ambiental interna.

Existe expreso resguardo del principio de soberania. En efecto, cada Parte tiene el
derecho de establecer sus propios estandares ambientales y de adoptar o modificar
su propia legislacién ambiental, promoviendo altos niveles de proteccién ambiental.

De acuerdo con el articulo 17.13, se entiende por legislacién ambiental aquella regu-
lacion de una Parte cuyo obijetivo es la protecciéon del medioambiente o la prevencion
de peligros contra la salud humana, animal y vegetal mediante:

a. lareduccion, el control o la prevencién de fugas, descargas o emisiones de conta-
minantes ambientales;

b. el control de quimicos, sustancias materiales y desechos ambientalmente peli-
grosos o toxicos, asi como la diseminacion de informacion relacionada;

c. la proteccion o conservacion de la flora y fauna silvestres, incluyendo las especies
en peligro de extincién, su habitat y areas naturales bajo proteccion especial.

Ademas, el 17.13 agrega que por legislacién ambiental, no se incluye regulacion
alguna cuyo fin sea la administraciéon de la recoleccion o explotacion comercial de
recursos naturales, con propdsitos de subsistencia o recoleccion indigena.

Para Jorge Cabrera Medaglia®® “la referencia a recoleccion o explotacion comercial
tiene como antecedente el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA)
de forma que se excluyen, por ejemplo, regulaciones sobre cuotas pesqueras que no
involucren medidas para la conservacion del recurso. Estas Ultimas, por ejemplo, el uso
de dispositivos excluidores de tortugas, si se considerarian legislacién ambiental para
los efectos del capitulo 17. Esta es la interpretacién que mejor permite alcanzar su fin.
Igualmente, se indica que para los efectos de la definicion de legislacion ambiental,
el propésito primario de un estatuto o disposicion particular se debera determinar
por referencia a su propdésito primario, en vez del propésito primario del estatuto o
regulacion del cual es parte. Es decir, disposiciones sobre proteccion ambiental en

1259 Cabrera Medaglia, J., EI Capitulo Ambiental del TLC, articulo de opinién publicado en el Periédico La Nacion
del 16 de julio de 2006, Costa Rica.
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leyes o reglamentos de caracter no ambiental, se considerarian legislacion ambiental.
La exclusién contemplada en el TLC no elimina la condicién de legislacion ambiental
de ciertas normas para efectos diferentes de los del capitulo 17, y, por supuesto,
su aplicacion efectiva deviene obligatoria, no por el TLC, sino en cumplimiento del
articulo 50 de la Constitucién y otras disposiciones juridicas”.

Las Partes se comprometen a otorgar a sus ciudadanos una serie de garantias proce-
sales para sancionar o reparar las infracciones a su legislacion ambiental.

En este sentido, se garantiza que las personas tengan un adecuado acceso a la
justicia, que los procedimientos administrativos o judiciales sean justos, equitativos
y transparentes y cumplan con el debido proceso legal, que se otorgue a los ciuda-
danos un adecuado acceso a medidas sancionatorias o reparadoras de acuerdo con
su legislacion, que las instancias que conocen o revisan dichos procedimientos sean
imparciales e independientes y que existan medidas para asegurar su aplicacion.

En cuanto a las medidas para la observancia de las leyes ambientales, en este tema
ambas Partes acordaron el establecimiento de una serie de medidas para lograr el
cumplimiento efectivo de la materia ambiental.

Se acordo laimplementacién de una serie de medidas e incentivos voluntarios promo-
vidos por el gobierno y que garantizan altos niveles de proteccion ambiental.

Los mecanismos establecidos son:

e Mecanismos que faciliten la accion voluntaria para proteger o mejorar el ambiente,
tales como asociaciones que impliquen a la participacion del sector empresarial,
agencias gubernamentales u organizaciones cientificas o lineamientos voluntarios
para la observancia y cumplimiento con las leyes ambientales.

e Compartir informacion y experiencia entre las autoridades, partes interesadas vy el
publico.

® |ncentivos para estimular la proteccion de los recursos naturales y el ambiente,
incluyendo mecanismos basados en el mercado, tales como incentivos
financieros, créditos u otros instrumentos que faciliten el logro eficiente de las
metas ambientales; y el reconocimiento publico de las instalaciones o compafias
que han demostrado ser superiores en su desempefio ambiental.

En cuanto ala estructurainstitucional, se establece el Consejo de Asuntos Ambientales,
compuesto por los Ministros competentes en el tema de cada pais, encargados de
supervisar la implementacion y el avance del Capitulo Ambiental, asi como del anexo
ambiental. Las sesiones del Consejo incluyen la posibilidad de que sus miembros
se rednan con personas del publico con posterioridad para discutir cualquier asunto
relacionado con la implementacién del capitulo. Asimismo, se designa un punto de
contacto dentro de los Ministerios del Ambiente para las comunicaciones entre las
Partes y con la sociedad, encargado de la presentacion, recepcién y consideracion
de dichas comunicaciones.
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Se acordd que cada una de las Partes realizara sus mayores esfuerzos para atender
solicitudes de informacién de parte de personas residentes o establecidas en su
territorio, con el fin de intercambiar puntos de vista sobre la implementacién del
Capitulo Ambiental. Las Partes acordaron la creacién a nivel nacional de un nuevo
comité consultivo, o bien la realizacién de consultas al ya existente y conformado por
miembros de su publico, entre éstos, representantes de negocios y organizaciones
ambientalistas y otras personas, para que provean puntos de vista sobre cualquier
asunto relacionado con la implementacién del capitulo ambiental.

Ademas, se establecié que las Partes deben tomar en cuenta los comentarios y
recomendaciones del publico sobre las actividades de cooperacién ambiental desa-
rrolladas de acuerdo con el anexo de cooperacion ambiental. Por Ultimo, las Partes
se comprometieron a establecer disposiciones para la recepcion, consideracion y
respuesta de las comunicaciones del publico relacionadas con este capitulo, ponién-
dolas ademas a disposicion de las Partes y del publico.

Se establece un procedimiento formal para la recepcién, consideracion y respuesta a
las peticiones recibidas de parte del publico de las Partes sobre la efectiva aplicacion
de lalegislacion ambiental. Las peticiones deben ser presentadas ante el Secretariado,
que se establecera como la instancia responsable de la tramitacién de las peticiones
del publico. Estas peticiones deberan cumplir con una serie de requisitos formales. Si
la peticion cumple con éstos, el Secretariado determinara si se solicita una respuesta
a la Parte denunciada. Para decidir si debe solicitar una respuesta se establecen
una serie de criterios. Las peticiones presentadas por personas establecidas en
Estados Unidos, seran sometidas exclusivamente al Secretariado de la Comision de
Cooperacién Ambiental entre los paises de Norteamérica.

El Secretariado puede considerar la elaboracion de un expediente de hechos, tomando
en cuenta toda la informacién proporcionada por la Parte, asi como otra informacion
pertinente, de naturaleza técnica, cientifica u otra. Dicho expediente final de hechos
sera accesible para el publico. El Consejo de Asuntos Ambientales podra girar reco-
mendaciones a la Comisién de Cooperacién Ambiental sobre asuntos establecidos en
el expediente de hechos, relacionados con un mayor desarrollo de los mecanismos
internos responsables de monitorear el cumplimiento ambiental de cada una de las
Partes.

Se reconoce la importancia de fortalecer la capacidad para proteger el ambiente y
promover el desarrollo sostenible junto con el fortalecimiento de las relaciones comer-
ciales y de inversion. En el Anexo de Cooperacion Ambiental, se logré establecer
la necesidad de contar con recursos técnicos y financieros para el desarrollo de la
cooperacion bilateral y regional, asi como identificar las siguientes areas prioritarias
en cooperacién ambiental: fortalecimiento de los sistemas de gestion ambiental con
el fin de mejorar las capacidades relacionadas con la observancia y la aplicacién de la
normativa ambiental; fortalecer la capacidad técnica y cientifica para apoyar la formu-
lacion de politicas ambientales; desarrollo y promocién de incentivos y mecanismos
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voluntarios, incluyendo instrumentos financieros para el desarrollo de mercados de
bienes y servicios ambientales; produccién mas limpia, incluyendo el desarrollo y
transferencia de tecnologia; promover el intercambio de informacion entre las Partes.

Se establece un mecanismo de consultas sobre cualquier asunto en relacion con el
Capitulo Ambiental como etapa previa a la solucion de controversias. Este sistema
tiende a evitar disputas y a buscar soluciones mutuamente satisfactorias, tomando en
cuenta la cooperacion, para los problemas que pueden suscitarse entre las Partes, con
posibilidad de recurrir a expertos independientes o a mecanismos de buenos oficios,
mediacion o conciliacion. El Consejo de Asuntos Ambientales procurara resolver el
asunto, pero si éste se refiere a un incumplimiento sostenido y recurrente de la legis-
lacion ambiental de alguna de las Partes y el Consejo no logra resolver el problema,
se puede recurrir al mecanismo de solucion de controversias de conformidad con el
capitulo del mecanismo de solucion de controversias del tratado.

Se establece una lista de panelistas dentro de la que eventualmente se escogeran
los integrantes de un panel arbitral. Los integrantes de la lista son expertos indepen-
dientes de las Partes, que deben ser especialistas, entre otros, en derecho ambiental
y comercio internacional. Ademas, deben cumplir con un cédigo de conducta que
sera desarrollado por la Comision de Libre Comercio.

Se reconoce la importancia de los acuerdos ambientales multilaterales para la protec-
cion del ambiente global y nacional, asi como su implementacion en el ambito nacional
para lograr los objetivos ambientales contemplados en estos acuerdos, no obstante,
limita de antemano su aplicacién en el entendido de que se reduce a acuerdos
de los cuales todos los Estados firmantes son parte; asi las cosas, si existiera un
acuerdo en el que alguna de las Partes no sea miembro, entonces se entenderia, por
omisién, que no habria una aplicaciéon del mismo.'?®® Las Partes, ademads, pueden
consultar regularmente, segun sea apropiado, respecto a las negociaciones en curso
sobre los acuerdos ambientales multilaterales dentro de la Organizacion Mundial del
Comercio.

En términos generales, el tratamiento del tema ambiental en el Tratado en comentario,
es similar al que se hace en el acuerdo Chile-EE.UU. Sin embargo, a diferencia del
NAFTA, en el que el tema ambiental se aborda en un acuerdo paralelo al comercial,
en el TLC Centroamérica-Republica Dominicana-EE.UU., el ambiente es un capitulo
del acuerdo comercial. La base del capitulo ambiental es el respeto de la legislacién
nacional. Si se determina que, efectivamente, el Estado no cumple con su obligacion
de aplicar adecuadamente su propia legislacion, la parte incumpliente debe adoptar
un plan de cumplimiento. Si este no se adopta o si no se lleva a cabo, se prevé la posi-
bilidad de multas (contribuciones monetarias) por un monto maximo de 15 millones de
délares (indexable). Dicha cantidad debe ser invertida en la parte incumpliente para

1260 Matul, D, Los compromisos en materia ambiental del DR-CAFTA y su comparacion con las capacidades del
sector ambiental, articulo sin publicar, 2007.
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mejorar su capacidad de aplicar la legislacion y para su fijacion se deben considerar
ciertos aspectos. En caso de no honrarse la multa, proceden sanciones comerciales
(medidas de retorsién). Es decir, aun pensando en que un pais fuera “condenado”
por un panel arbitral, si se presenta un plan de cumplimiento para hacer frente a la
situacion que origind la “condena” y este se cumple, no se impondria ninguna multa
o sancién comercial, las cuales se prevén realmente como un Ultimo mecanismo'2',
El mecanismo de solucion de controversias es el mismo que utiliza el acuerdo comer-
cial, diferenciandose del NAFTA, en que éste establece un mecanismo propio para la
materia ambiental.’2%?

No obstante, ciertos sectores ambientalistas han indicado que la liberalizacién de las
inversiones y la apertura comercial pueden tener severos impactos sociales y ambien-
tales. Desde una perspectiva ambiental, los problemas con la politica de comercio e
inversion a los que hay que poner una critica atencion son los siguientes:

e Se externalizan (no se consideran) los costos ambientales y sociales.

e Se tiende a intensificar el uso de la energia (Plan Puebla Panamad), sobre todo con
combustibles fésiles.

e Se sobreexplotan los recursos naturales y se dafa la biodiversidad, erosionando la
base de la actividad econdmica y social.

Estas politicas intensifican la expropiacion de recursos genéticos, la destruccion
de ecosistemas naturales, la degradacién ambiental en sectores agropecuarios
y urbanos, la desregulacion ambiental y la violacién de los derechos humanos
individuales y colectivos de las generaciones presentes y futuras. Es por ello que
garantizar una perspectiva respetuosa del ambiente no es cuestion de adicionar a la
l6gica dominante de los acuerdos comerciales clausulas ambientales. En realidad, la
perspectiva ambiental o ecoldgica debe llevar a cambios profundos en la estrategia
econdémica como tal y con ello también a pensar bajo otras reglas la regulacién de la
economia mundial. Un verdadero desarrollo que incluya una perspectiva ambiental es
incompatible con el dejar la economia a merced de las fuerzas del mercado. 253

Adicionalmente, el Capitulo XV incluye las regulaciones sobre los derechos de
propiedad intelectual, donde se establece como una obligacion del pais la ratifica-
cién del Tratado de Budapest sobre el Reconocimiento Internacional del Depdsito
de Microorganismos a los Fines del Procedimiento en Materia de Patentes (1980),
asi como el Convenio Internacional para la Proteccién de las Obtenciones Vegetales
(UPQV 1991) antes del 1 de enero de 2007, lo cual implica las patentes de formas de
vida.

1261 Cabrera Medaglia, J., EI Capitulo Ambiental del TLC, articulo de opinién publicado en el Periédico La Nacién
del 16 de julio de 2006, Costa Rica.

1262 Revista Puentes entre Comercio y Medio Ambiente, vol. 5, no. 1, enero-febrero, 2004.

1263 Mora Chinchilla, H., Quince dudas razonables del TLC Centroamérica-EEUU y la posicion nacional. Disponible
en: http://www.oneworld.net/external/url
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Es importante mencionar el hecho de que si bien el tratado prevé el respeto de la
legislacién ambiental de cada pais, se contempla un régimen sancionatorio por su
incumplimiento.

En tal sentido, cabe la interrogante respecto a la capacidad de los paises centroameri-
canos para emitir las politicas claras y eficaces necesarias para una debida aplicacion
de la normativa interna de proteccion del ambiente.

Es claro que la cooperacién financiera y tecnolégica que deba brindar Estados Unidos
resulta de caracter trascendental, asi como la capacidad de ejecucion por parte de
los paises centroamericanos. La cooperacion ambiental que pueda derivarse del TLC,
la cual dependera sin duda de los recursos disponibles que a la fecha son inciertos,
puede servir para mejorar la aplicacion de la legislacion ambiental que, soberana-
mente las Partes han decidido poner en vigencia. Antes que una amenaza, puede
ser mas bien una oportunidad para mejorar la capacidad de gestion de las instancias
ambientales, incluyendo los presupuestos asignados para su funcionamiento. 2%

Resulta importante agregar los andlisis efectuados a la luz del tratado por parte de
juristas en materia de Derecho Ambiental. 25

Madrigal considera que el tema ambiental es importante en la discusion de un Tratado
de Libre comercio porque:

e En una region como Centroamérica, donde su capital es principalmente natural, la
inversion privada transnacional tiene un impacto en el uso de esos recursos y sus
ecosistemas.

e | aseguridad nacional debe verse desde tres dimensiones: la seguridad tecnoldgica,
la seguridad ambiental y la seguridad alimentaria.

e FEl desarrollo sostenible implica consideraciones econdmicas, sociales y
ambientales. En el caso de paises subdesarrollados, principalmente, debe enfocar
el tema de la reduccién de la pobreza.

El CAFTA-DR representa una oportunidad de abrir las fronteras comerciales a uno
de los mayores socios comerciales, pero también representa un gran reto al adquirir
dentro de sus compromisos la obligacién de cumplir con la legislacion ambiental,
compromiso cuyo incumplimiento podria acarrear sanciones comerciales o econo-
micas. Las multas en caso de incumplimientos a la legislacion laboral y ambiental
podrian ser de US$ 15 millones. Las consultas técnicas en este campo seran resueltas
a través del mecanismo de solucién de controversias, que prevé la conformacion de
un panel que establecera y fijara la multa segun el tamafio y nivel de desarrollo de las
economias.

1264 Cabrera Medaglia, J., EI Capitulo Ambiental del TLC, articulo de opinién publicado en el Periédico La Nacién
del 16 de julio de 2006, Costa Rica.

1265 Madrigal Cordero, P., Conferencia “Tratado de Libre Comercio y Ambiente”. En mesa redonda organizada por
la Maestria en Derecho Ambiental de la Universidad de Costa Rica, efectuada en el Colegio de Abogados de
Costa Rica, 25 de marzo del 2004.
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El gran reto en el tratado consiste entonces, en el fortalecimiento institucional de los
6érganos competentes en materia ambiental en Centroamérica para cumplir con la
legislacién ambiental.

El CAFTA-DR parte del principio de que cada Parte es soberana en el establecimiento
de sus niveles de proteccion ambiental, politicas y prioridades de desarrollo ambiental.
No se debe promover comercio o inversién mediante el debilitamiento o reduccion de
la protecciéon ambiental.

Paralelo al CAFTA-DR se ha negociado un Acuerdo en materia ambiental conocido
como Acuerdo de Cooperacion Ambiental (ACA), Este Acuerdo ha sido negociado en
el contexto, pero de manera separada del Tratado de Libre Comercio entre Republica
Dominicana, Centroamérica y Estados Unidos de América. El objetivo principal del
ACA es el de cooperar para proteger, mejorar y conservar el ambiente, incluyendo los
recursos naturales, estableciendo un marco para tal cooperacion entre las Partes.

Un punto especialmente importante para la Region es que no existe una definicion
clara en cuanto a la relacion entre el Consejo de Asuntos Ambientales y la actual
Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD) dentro del Sistema de
Integracién Centroamericano (SICA). El Tratado de Libre Comercio fue negociado con
poca participacion del sector ambiental.

El CAFTA-DR ha sido aprobado en los parlamentos de El Salvador, Honduras,
Guatemala, Estados Unidos, Republica Dominicana y Nicaragua'?®®, mientras que en
Costa Rica fue aprobado por medio de un proceso de referéndum popular en el mes
de octubre de 2007.

6. EIlI Tema Ambiental en Declaraciones y Resoluciones Internacionales

6.1 Declaracion de las Naciones Unidas para el Desarrollo y Medio Ambiente de
1992 (Declaracion de Rio)

El debate entre el comercio y el ambiente también fue tema de discusién en el marco de
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo celebrada
en Rio de Janeiro, Brasil, en 1992, la cual es comunmente conocida como la “Cumbre
de la Tierra”. Como resultado de esta Conferencia se adoptaron un nimero de instru-
mentos, entre ellos, tres acuerdos sin fuerza juridica obligatoria: la Declaracién de
Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo, la Agenda 21 y la Declaracién de Principios
relativos a los Bosques. De ellos, desde el punto de vista del GATT, el de mas interés
fue la Agenda 21, en la que se establecid, entre otros, que “de considerarse necesaria
la adopcién de medidas comerciales para hacer cumplir las politicas ambientales,
deben aplicarse ciertos principios y hormas.

Estos pueden incluir, entre otros, el principio de la no-discriminacion; el principio seguin
el cual la medida comercial que se decida adoptar no debe restringir el comercio mas

1266 Idem.
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de lo necesario para el logro de los objetivos; la obligacion de garantizar la transpa-
rencia en el uso de las medidas comerciales relacionadas con el medio ambiente y de
notificar debidamente las reglamentaciones nacionales; y la necesidad de considerar
las condiciones especiales y las necesidades de desarrollo de los paises en desarrollo
a medida que éstos avanzan hacia el logro de los objetivos ambientales convenidos
a nivel internacional”.

Ademas, se establecié que los Estados debian “velar porque las reglamentaciones
y normas relacionadas con el medio ambiente, incluidas las normas de salud y de
seguridad, no constituyan un medio de discriminacién arbitraria o injustificable o una
restriccion encubierta del comercio” y “evitar las medidas unilaterales para hacer frente
a los problemas ambientales que escapan a la jurisdiccion del pais importador”. 1267

6.2 Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible (Johannesburgo)

Se plantearon bastantes expectativas importantes para la Cumbre en materia de
comercio y ambiente. En efecto, algunas organizaciones indicaron que si no se altera
el actual marco de reglas y practicas de comercio internacional, quedara intacto un
sistema que esta fundamentalmente llevando al fracaso a los pobres del Planeta y
destruyendo los recursos naturales.

Era de importancia que la Declaracion Politica de Johannesburgo reconociera que
las reglas ambientales no deben estar subordinadas a las comerciales y buscara la
paralizacion total de las actuales negociaciones en el seno de la OMC dirigidas a una
mayor liberalizaciéon del comercio mundial. 26

Los acuerdos de la Cumbre de Johannesburgo se reducen a una Declaracion Politica
y a un Plan de Accidn, sobre la reduccion del nUmero de personas en el mundo que
no tienen acceso al agua potable, la biodiversidad y los recursos pesqueros, y sin
objetivos para promover las energias renovables. El hecho mas positivo es el anuncio
de la ratificacién del Protocolo de Kyoto por varios paises, por lo que éste finalmente
ha entrado en vigencia, dejando aun mas aislado a EE.UU.

Dentro de los principios adoptados en la Declaracién de Rio, que han servido de marco
de referencia a las discusiones siguientes que se han suscitado sobre el tema, de gran
importancia es, entre otros, el principio 12, el cual dispone, en lo que interesa, que “las
medidas de politica comercial con fines ambientales no deberian constituir un medio
de discriminacion arbitraria o injustificable ni una restriccion velada del comercio
internacional”, y que “se deberia evitar tomar medidas unilaterales para solucionar los
problemas ambientales que se producen fuera de la jurisdiccién del pais importador”;
y el principio 7, en el que se plasma la “responsabilidad comun pero diferenciada” de
los Estados en la resolucion de los problemas ambientales de naturaleza mundial.

1267 Arguedas, I., Lizano, M., Op. cit.

1268 Demandas del Foro Social para la Sostenibilidad ante la Cumbre de Johannesburgo de 2002. Disponible en:
http://www.itaca-tierra.org
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Pero el hecho mas significativo desde la Cumbre de Rio es la creacion de la
Organizacién Mundial de Comercio (1994) y la aceleracion de la globalizacién econé-
mica, eliminando las trabas al comercio mundial de mercancias y servicios, sin consi-
deracidn por la degradacion ambiental, las crecientes desigualdades y la destruccion
de empleos en las economias del Tercer Mundo. Uno de los objetivos de la Cumbre
de Johannesburgo era la ratificacion de varios tratados internacionales: Protocolo de
Kyoto, Protocolo de Cartagena sobre Bioseguridad, el Tratado Internacional sobre
Recursos Genéticos de Plantas para la Alimentacién y la Agricultura, el Convenio
de Estocolmo sobre Contaminantes Organicos y Persistentes (COP), el Convenio de
Rotterdam sobre consentimiento previo informado antes de exportar ciertos productos
quimicos peligrosos y plaguicidas, el acuerdo de la ONU sobre recursos pesqueros
que incluye varios planes de la FAO, el Convenio de Basilea sobre el transporte de
residuos toxicos y el Convenio europeo de Aarhus sobre el acceso a la informacion.

En general, los intentos para impulsar el desarrollo humano y para detener la degra-
dacién del medio ambiente, no han sido eficaces durante la pasada década. Los
escasos recursos, la falta de voluntad politica, un acercamiento fragmentado y no
coordinado y los continuos modelos derrochadores de produccion y de consumo, han
frustrado los esfuerzos de poner en ejecucion el desarrollo sostenible o el desarrollo
equilibrado entre las necesidades econdmicas y sociales de la poblacién y la capa-
cidad de los recursos terrestres y de los ecosistemas para satisfacer necesidades
presentes y futuras. La Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) ha disminuido de 58.300
millones de délares corrientes en 1992, a 53.100 millones en el afio 2000. La AOD, en
proporcién al Producto Interior Bruto (PIB) de los paises de la OCDE, bajo del 0,35%
en 1992, al 0,22% en el afio 2000.1269

7. Plan Puebla-Panama (PPP)?"°

El Plan Puebla Panama es una propuesta de los ocho paises mesoamericanos para
fortalecer la integraciéon regional e impulsar los proyectos de desarrollo social y
econdémico en los estados del Sur-Sureste de México y el Istmo Centroamericano. "
Participan en el PPP Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,

1269 Santamarta, J., Balance de la Cumbre de Johannesburgo. Disponible en: http://www.alainet.org/active/
showtext.

1270 Véase: http://www.iadb.org./ppp/project/commerce/asp

1271 Ademas de las reformas juridicas e institucionales, el Plan Puebla Panama incluye un fuerte componente de
inversion en infraestructura de transporte, como elemento estratégico que permitiria mejorar los enlaces con
los mercados del TLCAN y la Unién Europea, y a la vez, reducir los costes y por esta via ganar competitividad.
Uno de los componentes del Plan propone establecer un sistema integrado de transporte (terrestre,
ferroviario, aéreo y maritimo), trazando ejes carreteros que vinculen los centros de abastecimientos con los
nodos (ciudades de ensamblaje) y los puntos de exportacion. También contempla inversiones hidro-agricola
(obras de irrigacion hasta por 700 mil hectareas: palma africana, convenios de bio-prospeccion, la diversidad
biolégica). Véase: Moreno, R., El Plan Puebla Panama: Una pieza en el Rompecabezas del Area de Libre
Comercio de las Américas. Texto disponible en: http://www.ciepac.org
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Panamay los nueve estados del sur-sureste de México, Campeche, Chiapas, Guerrero,
Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan.

El PPP fue lanzado el 15 de junio de 2001 y esta compuesto por ocho iniciativas
que abarcan distintas areas de cooperacion. Bajo cada una de las ocho iniciativas
se enmarcan diversos proyectos de caracter regional. Los proyectos del PPP estan
acompafiados por un programa de informacion, consulta y participacion. En su evolu-
cién, el PPP ha ido incorporando nuevas areas de colaboraciéon, como el desarrollo
rural y el apoyo a las comunidades indigenas.

El objetivo del Plan Puebla-Panama es potenciar la riqueza humana y ambiental de la
Region Mesoamericana, dentro de un marco de desarrollo sostenible que respete la
diversidad cultural y étnica. Por ello, se plantea una estrategia integral para la regién
que ampara un conjunto de iniciativas y proyectos mesoamericanos.

Esta estrategia no solo apunta a los esfuerzos de integracién de Centroamérica, sino
que los fortalece al incluir al sur-sureste de México dentro del concepto de Regién
Mesoamericana. Es una visién renovada de la integracién mediante la ampliacion
de su ambito geografico a una regidon que comparte caracteristicas y desafios en el
terreno de su desarrollo humano sostenible. Esta estrategia reconoce también los
logros alcanzados por la Region en materia de cooperacion y vinculacion, por ello, se
inscribe en el marco del Mecanismo de Dialogo y Concertacion de Tuxtla Gutiérrez.

La estrategia del Plan Puebla-Panama parte del reconocimiento de las multiples
interrelaciones que definen a la Regidon Mesoamericana. Mediante un enfoque articu-
lado, estas interconexiones pueden potenciar un cambio estructural que retome los
desafios del pasado y del presente y los proyecte hacia un futuro compartido por los
pueblos de la region. A su vez, la estrategia se compone de un conjunto de iniciativas
y sus proyectos que tienen un propdsito doble: por un lado, promover la integracion y,
por el otro, fomentar el didlogo de autoridades y sociedad civil que consolide la vision
compartida del desarrollo social y econémico.

Las iniciativas que se identifican para impulsar el desarrollo sostenible —tanto en
términos sociales como econémicos y de ambiente— vienen a complementar los
esfuerzos tradicionales que en materia de cooperacion y colaboracién se han venido
llevando a cabo entre México y Centroamérica en el marco del Acuerdo de Tuxtla
desde 1991. Asi, en un sentido, los proyectos del Plan Puebla-Panama que aqui se
identifican para promover el desarrollo de la regién Mesoamericana vienen a abrir una
nueva etapa en el dialogo y trabajo conjunto para superar las condiciones de pobreza
y elevar el bienestar socioeconémico de las poblaciones de Mesoameérica.

Los ocho paises participantes en el Plan Puebla-Panama (PPP) adoptaron la Iniciativa
Mesoamericana de Desarrollo Sostenible (IMDS) como un marco programatico estra-
tégico y transversal para asegurar que todos los proyectos, programas e iniciativas del
PPP incorporen practicas de gestién ambiental adecuadas y promuevan la conserva-
cién y el manejo sostenible de los recursos naturales.
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En este sentido, la IMDS es una iniciativa de programas y acciones a corto, mediano
y largo plazo, conducentes a la promocién de la sostenibilidad econdmica, social,
ambiental y cultural de la sociedad. La IMDS presta especial atencion al desarrollo de
normas y procedimientos acordados regionalmente para la aplicacion de evaluaciones
de impacto ambiental estratégicas en el PPP, que permitiran a los paises participantes
disefiar con anticipacion planes de gestién y mitigacion ambiental adecuados, lograr
efectos sinérgicos entre proyectos y asegurar la conservacion y el uso sostenible de
los recursos naturales.

Las Evaluaciones Ambientales Estratégicas del PPP podran realizarse con la asesoria
de una entidad internacional competente en coordinacién con el Comité Técnico de
Evaluacion de Impacto Ambiental de la CCAD y las areas pertinentes de la SEMARNAT.
(Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, México).

El objetivo de la iniciativa es contribuir a dinamizar el intercambio comercial en la
regién mesoamericana y aumentar los niveles de competitividad del sector productivo,
mediante acciones conducentes a reducir los costos del comercio intraregional, espe-
cialmente aquellos de naturaleza logistica y financiera, promoviendo, paralelamente,
el encadenamiento de las pequefas y medianas empresas (PYME) a los procesos de
regionalizacion y de acceso a los mercados internacionales.

La iniciativa incluye acciones que buscan reducir el costo y tiempo de las transac-
ciones transfronterizas, con el fin de facilitar el intercambio intraregional y promover
un uso mas competitivo de la infraestructura de exportacion.

Asimismo, incluye proyectos orientados a facilitar y ampliar el comercio de la region
mediante la armonizacion de los distintos cuerpos normativos que regulan el comercio
exterior, en particular: las normas de origen y normas técnicas, y la aplicaciéon y
armonizacién de normas fito y zoosanitarias. La iniciativa intenta también promover
el desarrollo de las PYMEs. Por ultimo, incluye el inicio de acciones tendientes a una
mayor integracién financiera que permita obtener los beneficios de economias de
escala y mejores condiciones de financiamiento a los sectores productivos. En defi-
nitiva, la iniciativa procura incrementar la competitividad de Mesoamérica mediante
un conjunto de acciones regionales que facilitan el comercio de bienes e introduce la
discusion sobre la integracion financiera. Complementa asi los proyectos de infraes-
tructura, que también estan orientados a mejorar aspectos clave de la competitividad,
energia, vial y telecomunicaciones, para crear condiciones idéneas para facilitar el
transito de mercancias y personas en carreteras mejoradas.

El disefio de los proyectos de esta iniciativa ha sido posible gracias a la participacién de
varias organizaciones regionales, incluyendo la Secretaria de Integracion Econémica
Centroamericana (SIECA) en el proyecto de normas de origen, normas técnicas,
modernizacion de aduanas y puestos fronterizos; el Organismo Internacional Regional
de Sanidad Agropecuaria (OIRSA) en el desarrollo del proyecto de Normas Fito y
Zoosanitarias; INCAE en el tema de PYME, y el Consejo Monetario Centroamericano y
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el Consejo de Superintendentes de Bancos de América Central, Panamay la Republica
Dominicana para el proyecto de Cooperacién Regional en el Area Financiera.'?”

A pesar de los posibles beneficios del PPP existen grupos Sociales opuestos a esta
iniciativa y la consideran como una amenaza con toda o ninguna participacién de
grupos sociales.

Consideraciones Finales

Tras el analisis efectuado, cabe manifestar que hoy en dia resulta muy dificil sustraerse
de las dinamicas econémicas mundiales. Es evidente que nuestras condiciones de
vida estan cada vez mas determinadas por las reglas del Comercio Internacional, a
través de lazos visibles e invisibles que indirectamente trasladan sus efectos desde
los mercados internacionales hasta nuestra cotidianeidad.

En este contexto, el comercio y la inversién aparecen como un binomio fundamental,
que podria constituirse en un instrumento para el desarrollo justo y sostenible sélo en
la medida en que se conciban como instrumentos y componentes de una estrategia
de inversién externa, basada en la planificacién nacional de desarrollo.

Dentro de esa relacion de comercio e inversion, ha surgido el tema ambiental como
elemento fundamental para el logro de un desarrollo econémico y social de los
paises.

No obstante, dentro del contexto de la Organizacion Mundial de Comercio, tal aspecto
se encuentra en discusion y definicidn pues se evidencia la existencia de posiciones
encontradas en cuanto al papel de la proteccién del ambiente dentro de las relaciones
econdmicas internacionales.

Unos sectores han aducido que la inclusién del tema ambiental implica impedir el
desarrollo de la productividad generandose desventajas competitivas para efectos de
la libre competencia, otros aducen que el libre comercio implicara un uso indiscrimi-
nado de los recursos naturales con la consiguiente degradacion del ambiente.

A la luz del estado de las negociaciones del ALCA, el tema ambiental se ha eludido
manifiestamente, toda vez que los paises latinoamericanos con economias mas
fuertes han aducido que su inclusion implica el sustento para medidas proteccionistas
y trabas al libre comercio por parte de Estados Unidos

Dentro del marco de los acuerdos bilaterales y multilaterales de libre comercio, tanto
en el NAFTA como en el Tratado de Libre Comercio entre Chile y Canada se ha incluido
el tema a través de la rdbrica de un acuerdo paralelo. No asi en el caso del CAFTA-RD
que resulta el primer tratado regional en que se incluye el tema ambiental dentro del
texto del tratado.

1272 Véase: http://www.iadb.org./ppp/project/commerce/asp
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Para Centroamérica, en el tema ambiental serd necesaria la implementacién de una
politica nacional tendiente a ejecutar y modernizar la legislacion ambiental existente,
con el fin de garantizar su eficacia y asi evitar que un pais sea acusado de incumpli-
miento de la legislacion ambiental nacional, pasando a un conflicto en que el sistema
de multas propuesto podria ser contraproducente.

Para lo anterior, es indispensable la aplicacién del Principio de Cooperacién Ambiental
para que, a través de medios financieros y tecnoldgicos, el pais pueda aplicar a caba-
lidad la normativa ambiental vigente.

Sintesis

El lector ha estudiado de manera breve, los debates llevados a cabo en el seno de la
Organizacion Mundial de Comercio, respecto al vinculo imprescindible entre ambiente
y comercio.

Se ha analizado los diversos acuerdos comerciales regionales que adoptan el tema
ambiental, con el objetivo de proteger los recursos naturales frente a los impactos
negativos del comercio.

En los diversos acuerdos comerciales, el lector ha podido analizar sus diversas dispo-
siciones y sistema de implementacioén, asi como los distintos problemas a los que se
enfrentan los paises para asumir sus compromisos ambientales, debido a las grandes
diferencias econdmicas, politicas y sociales que se dan entre los paises firmantes
de un mismo tratado, generando ventajas desiguales para las partes en multiples
ocasiones.

El lector ha estudiado, en el marco internacional los intentos por impulsar un real desa-
rrollo sostenible, para lo cual se ha analizado que se requiere mas voluntad politica,
cooperacion internacional y cambios estructurales en el sistema econémico actual,
pues de lo contrario se continuara con la emanacion de declaraciones no vinculantes
y modelos comerciales de derroche y consumo.
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Comercio Internacional de
Especies Amenazadas de
Fauna y Flora Silvestres (CITES)

Objetivo

En este capitulo el lector estudiara los aspectos fundamentales de la Convencién
sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Faunay Flora Silvestres
(CITES).

Analizara los motivos que la llevaron a su adopcién, su estructura formal y funcional,
los niveles bajo los cuales se ordenan las especies de flora y fauna silvestres, las
obligaciones de la Partes, funciones de los diversos 6rganos que forman parte de
la Convencién y que contribuyen a su aplicacion efectiva, mecanismos para hacer
reservas, solucién de controversias, entre otros temas.

El lector estudiara los diversos programas que atienden de manera especifica
problemas relacionados con especies silvestres.

También, se podra apreciar en este capitulo los convenios internacionales ambien-
tales que estan vinculados directamente con CITES, debido a la afinidad con su
objeto de tutela.

En el marco regional centroamericano, el lector tendra conocimiento de la legislacion
adoptada, asi como de las autoridades administrativas encargadas de aplicar las
disposiciones referentes a CITES en cada pais centroamericano.

Finalmente, se hace referencia de manera muy breve a aspectos puntuales sobre el
Corredor Biolégico Mesoamericano, los humedales en Centroamérica, la situacién
de la caoba dentro del comercio, asi como los graves problemas que presentan las
especies exdticas invasoras para la conservacion de la biodiversidad.

Introduccién

En los comienzos de la vida sobre la tierra, el ser humano hacia uso de las diferentes
especies para su subsistencia, alimentacion, trabajo, recreacion, transporte, abrigo,
sin ir mas alld de cubrir y responder a sus necesidades, lo que permitié que los
ecosistemas se mantuvieran dentro de un equilibrio constante.

El aumento de la poblacién acaecida en los ultimos siglos, la revolucién industrial y
el avance cientifico-tecnolégico propiciaron la apertura de nuevos mercados, entre
otros, alimentarios y vehiculares, con lo cual se garantizaba la estabilidad social en el
campo alimentario, en el vestido, en la vivienda, en el transporte, en el trabajo y en la
salud. Sin embargo, mientras estas innovaciones beneficiaron el desarrollo humano,
propiciaron una mayor extraccion de materia prima de los ecosistemas naturales,
provocando grandes desajustes en el equilibrio ambiental.

671



La naturaleza es sabia. Esta se encarga de mantener el equilibrio necesario entre la
materia y la energia, pero el ser humano se ha extralimitado en la utilizacién de la
materia, provocando liberacion de energia mas rapido de la que la naturaleza puede
transformar; al eliminar materia del ecosistema, el consumo de energia es menor, lo
cual conlleva a depdsitos naturales nocivos para el ser humano.

La biodiversidad no ha escapado al abuso indiscriminado del ser humano, provo-
cando serios problemas en las cadenas alimentarias, en la salud y consecuentemente
en el resto de los ecosistemas; de alli que existen inundaciones, crecientes desiertos,
efecto invernadero, salinizacion y contaminacién de las aguas; lo cual ha desencade-
nado un aumento de enfermedades, inseguridad alimentaria y, consecuentemente,
pobreza.

CITES nace como un producto de la preocupacion de los Estados por regular el trato
indiscriminado del cual son objeto ciertas especies de fauna y flora silvestres, no sélo
para el consumo interno de los paises, sino las que han sido utilizadas en el comercio
internacional, buscando la manera de controlar su exportaciéon e importacién, con
miras a regular la estabilidad en la biodiversidad y por ende, de los ecosistemas.

1. Génesis de la Convencion sobre el Comercio Internacional de Especies
Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (CITES)

En el afio 1960, algunos paises preocupados por el trasiego internacional de las
especies silvestres proyectaron la idea de elaborar una Convencion sobre Comercio
Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres. La materia era
totalmente novedosa, motivando el debate internacional sobre la reglamentacion del
comercio de vida silvestre en favor de la conservacién de la flora y la fauna.

Se buscaba crear un acuerdo internacional cuyo objetivo especifico fuera velar por
que el comercio internacional no se transformara en un peligro para la supervivencia
de especimenes de animales y plantas silvestres. Estudios habian reflejado el riesgo
de extincién de algunas especies simbdlicas, entre ellas, el elefante y el tigre, por citar
algunos ejemplos.

Anualmente, el comercio internacional de especies silvestres moviliza miles de délares
y afecta a un gran nimero de animales y plantas. La actividad comercial comprende
desde plantas y animales hasta productos derivados, como alimentos, articulos de
cuero de animales exéticos, instrumentos fabricados con madera y materias primas
para medicinas. Los niveles de explotacién de algunos animales y plantas son elevados
y, unidos a la destruccion de los habitats, provocan una merma considerable en las
poblaciones.

Por fortuna, muchas especies objeto del comercio, no se encuentran en peligro
de extincion debido a la existencia del acuerdo que garantiza la sostenibilidad del
recurso. CITES soélo es posible dentro de un marco de cooperacién, para lo cual, el
objetivo trazado comprende diversos grados de proteccién; en la actualidad incluye
mas de 30.000 especies de animales y plantas cubiertas, ya sea que se comercialicen
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como especimenes vivos o como derivados (por ejemplo, abrigos de piel o hierbas
disecadas).

En 1963, la Unién Mundial para la Naturaleza (UICN) organizé una Asamblea, en donde
los miembros optaron por analizar y adoptar medidas con el objeto de estudiar el
peligro que corrian las especies silvestres involucradas en el comercio internacional.
Es alli donde se dicta una resolucién que sirve de fundamento para la redaccién de
CITES, de este modo la Convencién es acordada por 80 paises el 3 de marzo de 1973,
en Washington, entrando en vigor el 1 de julio de 1975.

CITES se organiza dentro de un marco de respeto a la soberania nacional. La
Convencion sefiala que cada una de las Partes contratantes debe promulgar y aplicar
legislacién nacional, garantizando con ello la aplicacion a escala nacional de CITES.
Por su trascendencia, esta Convencién ha sido por muchos afios un acuerdo ambiental
de los mas importantes, contando en la actualidad con 172 partes contratantes.

2. Estructura

Es un instrumento internacional cuya finalidad es inducir a las Partes contratantes
a cumplir y acatar politicas que beneficien la estabilidad de los ecosistemas y no
permitir que se extingan especies lo que podria causar un desequilibrio ambiental
irreversible. CITES consolida su objetivo, al someter especimenes de determinadas
especies a ciertos controles que regulan el comercio internacional entre las Partes.

Asi, toda importacién, exportacién, reexportacion o las especies procedentes del mar
que estén amparadas por la Convencion, sélo podran realizarse siempre y cuando,
esté autorizada y amparada por la correspondiente documentacion.

Puede decirse que CITES tiene una estructura formal y otra funcional, en donde
convergen las ideas de las Partes, sus compromisos, responsabilidades y derechos,
mencionando en tres apéndices las especies silvestres protegidas.

2.1 Estructura Formal

Conferencia de las Partes

Gl — Comité de Fauna
Permanente
PNUMA
\ Comité de Flora
Secretaria de la
Cg —— Comité Nomenclatura
Secretaria de la || Comité Manual
CITIES de Identificacion

Fuente: CITES, 2004.
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Como se puede observar en el Organigrama, CITES estéa constituida por siete 6rganos:
una Conferencia de las Partes, que involucra a todos aquellos paises que ratificaron o
se adhirieron a la Convencion, (hasta el momento 172 paises).'?® Es el 6rgano supremo
de la Convencion, que se reune cada dos afios y medio y es asistida por una serie de
comités permanentes, que desempefian un papel importante entre las reuniones de
la Conferencia.

Los Comités son el Comité Permanente, el Comité de Fauna, el Comité de Flora,
el Comité de Nomenclatura y el Comité del Manual de Identificacion. EI Comité
Permanente es el 6rgano encargado de trazar las directrices y lineas generales de
funcionamiento de la Secretaria en lo concerniente a la aplicacién de la Convencién,
asi como de supervisar, en nombre de las Partes, la elaboracién y la ejecucion del
presupuesto de la Secretaria y de coordinar a los demas comités. Suele reunirse al
menos una vez al afio.

Los Comités de Flora y de Fauna se relinen una vez al afio, tienen el mandato de
asesorar y orientar a todos los érganos de la Convencion, sobre todo en los aspectos
relativos al comercio internacional de las especies incluidas en los Apéndices; esta-
blecer listas de los taxones incluidos en el Apéndice Il que parecen ser objeto de un
comercio significativo; realizar estudios periédicos de las especies incluidas en los
Apéndices y redactar proyectos de resolucién para someterlos a consideracién de la
Conferencia de las Partes.

Cada Parte contratante de la Convencion debe designar uno o varios érganos de
gestion responsables de expedir permisos y certificados, que contaran con el aseso-
ramiento de una o varias autoridades cientificas designadas a tal efecto.

El PNUMA es un érgano especializado del Consejo Econdmico y Social (ECOSOC) de
la ONU, esta en relacién directa con la Secretaria y cumplen un rol de asesor.

2.2 Estructura Funcional

La descrita estructura formal es la que hace que CITES funcione. Sin embargo, se
implementa por medio de una estructura funcional conocida como Apéndices. Los
Apéndices son listas de diferentes especies de flora y fauna y se ubican en niveles
diferentes segun la necesidad de protecciéon que ameritan, ubicando las especies en
grados de mayor a menor, de acuerdo con la amenaza de extincién. Es importante
destacar que las listas de la Convencion no implican que todas las especies estén en
peligro de extincidn, sino que sirven como parametro de referencia para verificar si, en
alglin momento, alguna especie se acerca a esos indices de peligro, en funcién de lo
cual se pueden tomar medidas preventivas y precautorias para evitar su extincion.

1273 CITES, Articulo XI.
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Apéndice |

En este Apéndice se ubican todas aquellas especies con el mayor grado de peligro
de extincién; es decir aquellas que corren un riesgo superior al permitirse el comercio
interno e internacional. Sin el comercio local o internacional se evita el desplazamiento
de estas especies de su habitat natural hacia otros exoticos o elaborados. Ello les da
mayor seguridad de reproduccion y persistencia. Existen excepciones, toda vez que
se le permite a la ciencia y la técnica utilizarlas con finalidades cientificas y técnicas en
beneficio de su estabilidad y la del resto del ecosistema.’®* El consentimiento comer-
cial debe estar expreso en un permiso de importacion, de exportaciéon o reexporta-
cion, otorgado y verificado por autoridades administrativas y cientificas tanto de los
Estados exportadores, reexportadores, asi como por los estados importadores, los
que deben dar fe que la supervivencia, sanidad, acondicionamiento y transporte de
las especies, se encuentran dentro de los parametros permitidos,'?’> siempre y cuando
no sean para utilizarlas en el comercio. Las Partes, siguiendo el orden adoptado por la
Convencioén, pueden incluir cualquier especie dentro de este marco instrumental.

Apéndice Il

En un segundo orden, se encuentran ubicadas todas aquellas especies silvestres que
en ese momento no corren ningun peligro de extincion. En este supuesto, la expor-
tacién se puede realizar por medio de un permiso y la reexportacién por medio de un
certificado. Para importar no es preciso contar con un permiso, pero no es posible
realizar tal accion si las especies a introducir no cuentan con los respectivos permisos
de exportacion o los certificados de reexportacion de las Partes contratantes donde
tienen origen los especimenes.

El trato respecto a la concesién de permisos o certificados es agil. Con s6lo demostrar
a las autoridades competentes que el trasiego de las especies cumple los requeri-
mientos y condiciones de supervivencia, éstas manifiestan su conformidad otorgando
la autorizacion. En particular se debe demostrar, que el comercio no sera perjudicial
para la supervivencia de las especies en el medio silvestre.?7

Las especificaciones técnicas y administrativas son iguales que las aplicadas en el
Apéndice |, salvo el monitoreo que debe seguirse por las autoridades cientificas de las
Partes, para verificar constantemente cuando una especie refleja el peligro inminente
de extinguirse, obligando asi a conservar la especie en su habitat originario y asi
mantenerla dentro de los margenes numéricos de supervivencia;'?” si se permite una
declinacion mayor, esto obligaria a introducir la especie en el Apéndice inmediato
superior, corriendo un mayor riesgo de desaparicién. Por ello, la finalidad es que

1274 Ibid, Articulo 11.1.
1275 Ibid, Articulo Il.
1276 Ibid, Articulo IV
1277 Ibid, Articulo IV.3
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la especie pierda los margenes de peligro y se acerque al item menor y asi poder
disponer comercialmente de esas especies de una forma menos riesgosa.

Apéndice llI

Este Apéndice esta supeditado a la voluntad de alguna de las Partes. Si un Estado
internamente ya ha reglamentado el comercio y esté previniendo o regulando la explo-
tacién de una especie, para ello necesita de la cooperacién de las demas Partes
respecto al comercio internacional. Asi las partes contratantes pueden solicitar a la
Secretaria de la Convencion que la especie por ellos determinada, sea agregada a la
lista del Apéndice lll,'2® implementando asi una cooperacion mutua. De esta manera,
se previene ademas, la presentacion del certificado de origen y el permiso de expor-
tacion del Estado de origen de la especie. En casos de reexportacion de una especie
que ha sufrido modificacién, el Estado modificante debe expedir una certificacion
de dicha calidad;'#® ello ademas permite, que cuando crean necesario, de la misma
manera que la inscribieron, procedan a retirarla de la lista. Los requisitos para lograr
una autorizacion del comercio internacional de especies incluidas en este Apéndice,
se encuentran determinados en el articulo V de la Convencion.

Las formalidades y requisitos que se deben aplicar al comercio internacional de
especies silvestres protegidas contra la extincion se determinan en el articulo VI. Es
importante agregar que en los Apéndices | y Il solo la Conferencia de las Partes tiene
la potestad de suprimir, agregar o trasladar a otro Apéndice especies silvestres enlis-
tadas, lo cual puede hacer mediante votacién en reuniones ordinarias o mediante un
procedimiento por correspondencia.’®

Es importante destacar que a la hora de calificar su inclusién en los listados, las Partes
tienen la facultad de incluir anotaciones sobre ciertos aspectos de las especies que
figuran en los Apéndices | y Il, asi como formular reservas sobre la inclusién de una
especie en el Apéndice respectivo, para que se le mantenga fuera de las regulaciones
del comercio. %!

Las poblaciones aisladas de una especie pueden requerir distintas medidas de
conservacion y estar incluidas en Apéndices diferentes, por ejemplo, las poblaciones
de lobos de Bhutan, India, Nepal y Pakistan, estan incluidas en el Apéndice |, mien-
tras que las demas poblaciones estan incluidas en el Apéndice Il. Estas especifica-
ciones pueden sefalarse al lado del nombre de la especie o en la seccién relativa a
la interpretacion.

1278 Ibid, Articulo 11.3 y XVI.
1279 Ibid., Articulo I1.3 y V.3-4.
1280 Ibid, Articulo XV.

1281 Ibid, XV.2 d) y 3.
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2.3 La Secretaria

Las Naciones Unidas han desarrollado programas vinculados al medio ambiente, en el
caso concreto el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA),
6rgano subsumido en el Consejo Econdmico y Social (ECOSOC), que estéa vinculado
directamente con la Asamblea General de la ONU en Nueva York. EIl PNUMA admi-
nistra la sede de la Secretaria de CITES, ubicada en Ginebra, Suiza.

Esta Secretaria debe realizar, entre otras funciones, las siguientes: 2%

a. Desempefiar una funcién de coordinacién, asesoramiento y servicio en el funcio-
namiento de la Convencion.

b. Actuar como depositario de los informes, las muestras de los permisos y otra
informacién remitida por las Partes.

c. Distribuir informacion relevante para algunas o todas las Partes, por ejemplo,
propuestas para enmendar los Apéndices, muestras de permisos, informacion
sobre problemas de observancia, legislacion nacional, material de referencia o
datos sobre nuevas Partes.

d. Prestar asistencia técnica, por ejemplo, en la preparacion de legislaciéon nacional
para aplicar la Convencién, y en la organizacién de seminarios de capacitacion.

e. Asistir en las comunicaciones y el control de la aplicacién de la Convencion para
garantizar que se respeten las disposiciones.

f. Publicar nuevas ediciones de los Apéndices |, Il y lll, cuando haya modificaciones,
e informacion para ayudar a identificar las especies incluidas en los Apéndices.

g. Realizar, en el marco de programas acordados, estudios cientificos y técnicos
eventuales sobre cuestiones que repercutan en la aplicacion de la Convencion.

h. Preparar informes anuales para las Partes sobre su propia labor y sobre la aplica-
cioén de la Convencion.

i. Organizar reuniones de la Conferencia de las Partes y de los comités de caracter
permanente con regularidad y prestar servicios a esas reuniones.

j- Formular recomendaciones sobre la aplicacién de la Convencion.

Es obligacion de la Secretaria distribuir la informacién recabada y recibida a las Partes
(informes y datos varios), utilizando el mecanismo de las notificaciones. La informacion
se distribuye normalmente cada mes en los tres idiomas de trabajo de la Convencién
(espafiol, francés e inglés).

La informacién contenida en las notificaciones versa sobre las préximas reuniones, las
decisiones y recomendaciones de los comités permanentes, los aspectos de la legis-
lacion de las Partes, el anuncio de permisos o estampillas de seguridad perdidos o
robados, el asesoramiento acerca de la interpretaciéon o aplicacion de la Convencion,

1282 Ibid, Articulo XXI.
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etcétera. Junto a estas notificaciones se distribuyen las versiones revisadas y actuali-
zadas de los Apéndices, la lista de reservas de las Partes y las decisiones y recomen-
daciones de la Conferencia de las Partes. A inicio de afo, la Secretaria publica una
lista de las notificaciones a las Partes las que se actualizan de forma periddica en el
sitio web, numeradas en orden cronoldgico.

3. Ordenamiento de las Especies

CITES organiza en tres niveles el ordenamiento de las especies de flora y fauna silves-
tres en peligro de extincién, segun su grado de amenaza, de manera tal que se distin-
guen las que no son factibles de comercializar y las factibles de comercializar bajo
ciertas reglas técnicas y administrativas. Dentro de cada Apéndice pueden incluirse
especies enteras, subespecies o poblaciones que estén aisladas geograficamente, lo
que corresponde a la Conferencia de las Partes al analizar la respectiva importancia y
necesidad que involucra cada una. En los listados se utilizan abreviaturas para deter-
minar si se estan enlistando especies (spp), subespecies (ssp) o poblaciones (popns)
de animales.

Bajo estas premisas, se involucran unas 5.000 especies de animales y 28.000 espe-
cies de plantas; dentro de esos listados puede incluirse cualquier animal o planta
silvestre.

4. Reservas

Toda Parte contratante de CITES puede formular una declaracion unilateral en el
sentido de que no estara obligada a acatar las disposiciones de la Convencion en
relacion con el comercio de una determinada especie incluida en los Apéndices (o de
una parte o derivado de una especie incluida en el Apéndice lll). Estas declaraciones
se denominan reservas. 2%

Para las especies incluidas en los Apéndices | o Il, existen restricciones respecto de
cuando puede formularse una reserva. Pueden formularse reservas cuando un Estado
se convierte en Parte de la Convencién o dentro de los 90 dias, después de la adop-
cién de una enmienda a los Apéndices. Por ejemplo, si la Conferencia de las Partes
acuerda transferir una especie del Apéndice Il al Apéndice |, las reservas en contra de
esta inclusion deben formularse dentro de los 90 dias posteriores a dicha reunién. 2%

Para las especies (0 partes y derivados) incluidas en el Apéndice lll, un Estado puede
formular una reserva en el momento en que se convierte en Parte o en cualquier
momento después de esa fecha.2

1283 Base de Datos del PNUMA- WCMC. Estos son datos aproximados.
1284 CITES, Articulos XV, XVI y XXIIl.

1285 CITES, Articulos XV, XVI'y XXIII.

1286 Idem.
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Una Parte que haya formulado una reserva puede retirarla en cualquier momento.
Mientras que la reserva esté en vigor, la Parte se considerara oficialmente como un
Estado no Parte en relacion con el comercio de la especie (partes o derivados).

Aunque todas las Partes tienen derecho a formular reservas, éstas pueden ocasionar
problemas de aplicacién. Por consiguiente, la Conferencia de las Partes aprobé la
Resolucion Conf. 4.25, en la que se recomienda a aquellas Partes que hayan formu-
lado reservas en relacién con la inclusién de una especie en el Apéndice I, que la
consideren como si se tratase de una especie incluida en el Apéndice Il y que incluyan
informacion sobre el comercio de dichas especies en sus informes anuales.

La Secretaria propicia listados de las partes por orden alfabético, por orden cronolé-
gico de aceptacion del Instrumento y por orden cronolégico de enmiendas aceptadas.
Aunque ello no interfiere con los derechos y deberes de las partes, ayuda a mantener
controles cronologicos pormenorizados de la aceptacion, adhesién, enmiendas y
reservas a la Convencion.

Contactos Nacionales

Cada parte tiene que nombrar uno o mas representantes administrativos y cientificos,
para que resuelvan sobre licencias, permisos o autorizaciones de exportacion, reex-
portacion e importacion de especies silvestres en peligro de extincion.

5. Programas

La Conferencia de las Partes ha establecido programas con el fin de atender directa-
mente la problematica especifica respecto a las especies silvestres.

5.1 Grupo de Trabajo sobre Carne de Animales Silvestres

Este programa tiene a su cargo lo relacionado con la carne de cualquier animal
silvestre terrestre utilizada como alimento, tema abordado por la Conferencia de las
Partes en su undécima Reunién. El término carne designa a todo producto derivado
de cualquier animal silvestre terrestre que es utilizado para alimento.

Sin duda alguna, la mayor parte del comercio de carne de vida silvestre es nacional
y, por ende, no tiene relevancia directa para CITES (que se ocupa del comercio inter-
nacional). No obstante, cuando se registra el comercio transfronterizo de ésta, se
sabe que es a menudo insostenible e ilegal. Para controlar el problema, las Partes
decidieron establecer un Grupo de Trabajo sobre carne de animales silvestres, con
el fin de fomentar la concienciacion y adoptar medidas que promuevan una gestién
sostenible respecto al comercio de esta carne.

El Grupo de Trabajo sobre carne de animales silvestres, compuesto por interesados
de los Estados del area de distribucion y donantes, tiene como finalidad examinar los
temas planteados por este tipo de comercio, con miras a proponer soluciones que
los Estados del area de distribucién estén dispuestos a aplicar. Inicialmente, el Grupo
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de Trabajo centrara su accionar en Camerun, Congo, Gabén, Guinea Ecuatorial,
Republica Centroafricana y Republica Democratica del Congo.

El Grupo de Trabajo invitdé a las organizaciones civiles a que se unieran para, en
conjunto, localizar alternativas viables, que contribuyeran en una gestion adecuada
y sostenible sobre el comercio de esta carne; esto se hace utilizando los mandatos
propios del marco juridico ambiental internacional a saber, el Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica, la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y
la Alimentacién y la Organizacién Internacional de las Maderas Tropicales, buscando
soluciones inmersas en estos convenios con las cuales se obtenga la salida a la
problematica interna.

5.2 Examen de los Criterios

Durante la COP 11, se adoptd un mandato acerca del examen de los criterios, que
establece que debe hacerse una revision antes de la COP 12 acerca de la validez
cientifica de los criterios, definiciones, directrices y su aplicabilidad a los distintos
organismos. Este Grupo de Trabajo se encargara de cumplir este requisito.

5.3 Programa de Monitoreo sobre Especies

Este programa se encarga de realizar estudios cientificos y propiciar informacion sobre
el desarrollo de especies que se encuentran en peligro de extincion, estableciendo
programas con las Partes para evitar la desaparicion de una especie.

Este Programa incluye los Grupos de Trabajo relacionados con la proteccion y promo-
cién de la caoba. Asimismo, tiene Grupos de Trabajo relacionados con los elefantes,
como el Sistema de supervision de la matanza ilegal de elefantes (MIKE) asi como el
Sistema de informacién sobre el comercio de elefantes (ETIS), instrumento utilizado
para compilar datos sobre la aplicacién de la ley sobre decomisos y confiscaciones
de especimenes de elefante. Otras especies reguladas mediante este Programa de
Monitoreo son el esturion, la tortuga carey y el halcén.

6. Organizacion de las Especies

La Secretaria de CITES ha realizado una ardua labor organizando en listados por
apéndices las diferentes especies, el rol, prioridad y nivel de proteccion a que deben
ser sometidas por las Partes. La base de datos y los cupos de exportacion juegan un
papel importante para la fauna y flora en peligro de extincion.

6.1 Base de Datos sobre Especies

Se ha organizado una base de datos sobre las especies involucradas en cada Apéndice
de CITES, por especie y por pais.
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6.2 Cupos de Exportacion

En el texto de la Convencion no se prevé ningun requisito especifico para establecer
cupos con miras a limitar el comercio de especies incluidas en los Apéndices. No
obstante, la utilizacidon de cupos de exportacién se ha convertido en un instrumento
efectivo para reglamentar el comercio internacional de especies de fauna y flora
silvestres.

Normalmente, cada Parte establece individualmente los cupos de exportacion, aunque
también pueden ser establecidos por la Conferencia de las Partes (COP) y en general
se refieren a un afio civil (1 de enero a 31 de diciembre).

Antes de que una Parte pueda expedir un permiso para autorizar la exportacion de
especimenes del Apéndice | o del ll, la Autoridad Cientifica del Estado debe confirmar
que la exportacién propuesta no sera perjudicial para la supervivencia de la especie
(el dictamen de que no habra efectos perjudiciales a que se hace alusion en el parrafo
2(a) del Articulo Il y el parrafo 2(a) del Articulo IV de la Convencion). La Parte cumple
este requisito determinando el nUmero maximo de especimenes de una especie que
pueden exportarse anualmente sin que tenga efectos perjudiciales para su supervi-
vencia. Asi pues, incumbe a cada Parte establecer sus cupos (a menos que hayan
sido establecidos por la Conferencia de las Partes).

Cuando un pais establece sus cupos nacionales de exportacion para especies CITES,
debe informar a la Secretaria,’®” la cual informara a su vez a las Partes mediante
notificaciones y cargando dichos cupos en su sitio en Internet.

La Conferencia de las Partes establece cupos de exportaciéon en diversas circuns-
tancias. Dichos cupos se reflejan en los Apéndices | y Il (por ejemplo para el elefante
africano Loxodonta africana y para la tortuga con puas Geochelone sulcata) o se
deja constancia en las resoluciones de la Conferencia de las Partes (por ejemplo, el
leopardo Panthera pardus'? y el markhor Capra falconeri).'2s

Los cupos indicados en los Apéndices se establecen normalmente cuando se plantean
inquietudes concretas sobre una especie que se transfiere del Apéndice | al Apéndice
Il. En este caso los cupos se especifican mediante las anotaciones en los Apéndices |
y ll. La Conferencia de las Partes proporciona orientacion sobre el particular.®

En el parrafo 6 del Articulo VII de la Convencion, figuran disposiciones especiales
sobre la reglamentacion del comercio de especimenes incluidas en los Apéndices
I, II'y Il para el “préstamo, donacién o intercambio no comercial entre cientificos e
instituciones cientificas registrados con la Autoridad Administrativa de su Estado”. De
conformidad con la Resolucion 11.15 (Rev. COP12), la Secretaria comunica a las Partes

1287 Resolucion Conf. 12.3.
1288 Resolucion 10.14 (Rev. CoP12).
1289 Resolucion 10.15 (Rev. CoP12).

1290 Resolucion Conf. 9.24 (Rev. CoP12) Anexo 4 (Criterios para enmendar los Apéndices |y 1) y en la Resolucion
Conf. 11.21 (Utilizacion de anotaciones a los Apéndices | y II).
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la lista de instituciones cientificas registradas por las Autoridades Administrativas. En
la Resolucién Conf. 11.15 (Rev. COP12) se presentan directrices para la aplicacion de
las exenciones.

A fin de garantizar que no se sobrepasen los cupos de exportacion, en los permisos
de exportacién debe indicarse el niUmero de especimenes ya exportados durante el
afo en cuestion para la especie de que se trate.'®!

6.3 Registros de CITES

Es importante destacar que la Secretaria lleva un registro de establecimientos que
crian animales en cautiverio con fines comerciales, incluidos en el Apéndice |. Ademas,
lleva un registro de establecimientos que reproducen especimenes artificialmente con
fines comerciales, pertenecientes a especies incluidas en el Apéndice | y un registro
de aquellas instituciones que, por estar dedicadas a fines cientificos, gozan de la
exencion prevista en el parrafo 6 del Articulo VII de la Convencion.

La Secretaria ha indicado en las Notificaciones a las Partes Nos. 2001/006, 2001/007
y 2001/008, que no tiene la intencién de distribuir nuevas listas recapitulativas de
los registros mediante Notificaciones, si no que distribuira nuevas péaginas o paginas
de sustitucion relativas a cada Parte que haya proporcionado informacion, para su
inclusién en los registros. No obstante, en el sitio web se mantienen los registros
completos y actualizados.

Asi, la Secretaria ha dispuesto que cualquier Autoridad Administrativa que quiera
registrar un establecimiento de cria de fauna en cautiverio para cada especie incluida
en el Apéndice | con fines comerciales o un vivero comercial que reproduzca artifi-
cialmente especimenes (de especies) incluidas en el Apéndice |, cuyo fin es la expor-
tacién, comunicara a la Secretaria, para que incluya la informacién necesaria en los
registros que para tales efectos tiene la Parte, el procedimiento de registro se indican
en cada resolucion.®?

7. Informes Nacionales
7.1 Anuales

Toda parte esta obligada a presentar un informe anual de acuerdo a lo indicado por
el Articulo VIII de la Convencion, el que especifica que cada uno debe contener un
resumen de la informacién sobre el niUmero, el tipo de los permisos y certificados
expedidos, los Estados con los que se han realizado las transacciones comerciales,
las cantidades y los tipos de especimenes y los nombres de las especies, tal como
figuran en los Apéndices |, Il y Ill.

1291 Resolucion Conf. 12.3.
1292 Resoluciones 12.10y 9.19.
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Estos informes anuales constituyen medios de gestion para mantener al dia la
informacioén nacional, pues se debe registrar y rastrear actividades cotidianamente,
relacionadas con el comercio de las especies involucradas en CITES. Ese registro de
documentacion e informes ayuda a los responsables de cada pais a definir, aplicar y
evaluar las politicas comerciales y de gestion de la vida silvestre nacional.

La Resolucion 11.17 (Rev. CoP12), sobre informes anuales y supervisién del comercio,
reconoce la importancia de estos informes y los establece como el Unico medio dispo-
nible que se tiene para controlar la aplicacion de la Convencion y el nivel del comercio
internacional de especimenes incluidas en los Apéndices.

Los informes anuales incluidos en la base de datos de la Secretaria, son el medio
para realizar analisis comparativos sobre comercio, andlisis del comercio significativo,
gestién de los cupos, identificacion de Partes con elevados volimenes de comercio
permitidos por la legislacion nacional, asi como el cumplimiento y la aplicacién general
de la Convencion.

La Partes interesadas en mejorar, estandarizar y facilitar la preparacion de informes
anuales acordaron seguir los siguientes lineamientos:

a. Establecer un formato Unico para ser utilizado en la preparacién y presentacion
por las partes de sus informes anuales y directrices.?*

b. Un plazo limite para la presentacion de informes anuales, el 31 de octubre del afio
siguiente al correspondiente afio del informe.'2*

c. Presentacion de un informe anual coordinado, en la medida de lo posible, por las
Partes que tengan varias Autoridades Administrativas. '

d. Preparacion informatizada de los informes anuales y su presentacion en formato
electrénico, en la medida de lo posible.'2%

e. Solicitud de asistencia en la elaboracién de los informes anuales a la Secretaria
respecto a dudas en la correcta preparacion y presentacion.’?”

f. Mantener, por parte de la Secretaria, un cuadro estadistico sobre la presentacion
de informes anuales.

g. La instauracion de las diferentes medidas aplicables a los casos de reiterado
incumplimiento en la presentacion de informes anuales. 2%

1293 Notificacion a las Partes No. 2002/022, de 9 de abril de 2002.
1294 Resolucion Conf. 11.17 (Rev. CoP12).

1295 Idem.

1296 Idem.

1297 Idem.

1298 Decisiones 11.37 y 11.89.
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7.2 Bienales

Siguiendo el mismo orden de ideas, las partes estan obligadas, de acuerdo a lo indi-
cado en el Articulo VIII, a presentar ademas del informe anual uno bienal que indique
las medidas Legislativas, reglamentarias y administrativas adoptadas para cumplir
con las disposiciones de la Convencion.

Estos informes sirven como intercambio de informacion entre las Partes, les permite
conocer sobre su aplicacion general de la Convencion, incluso los progresos que han
realizado en el desarrollo y aplicacion de leyes y reglamentaciones, procedimientos
administrativos, incentivos econémicos y sociales y politicas comerciales de la vida
silvestre. Dichos informes pueden contener resimenes de los esfuerzos de cumpli-
miento y observancia a escala nacional (por ejemplo, sensibilizacion, formacion,
supervision, inspecciones, investigaciones, decomisos, confiscaciones, procesa-
mientos, condenas, sanciones, decisiones de los tribunales, etcétera).

Internamente, para cada pais, sirven como parametros de medicién y evaluacion
sobre sus logros, acontecimientos o tendencias significativas, lagunas o problemas y
las posibles soluciones. Internacionalmente, generan una comparacion y sintesis de la
informacion aportada a nivel general y facilitan el proceso de adopcion de decisiones
de la Conferencia de las Partes y diversos 6rganos subsidiarios.

En la Secretaria se mantiene el cuadro estadistico de presentacion de los informes
bienales, aunque aun las Partes no han acordado un plazo limite de entrega, un formato
general o directrices para la preparacion y presentaciéon de los informes bienales.

7.3 Examen de Requisitos de Presentacion

El Comité Permanente en su reunién 492, establecié un grupo de trabajo para examinar
los requisitos de presentacion de los informes en el marco de la Convencion. El obje-
tivo de este examen es identificar y analizar las causas del incumplimiento de los
requisitos de presentacion de informes y proponer medidas para que los informes se
conviertan en instrumentos de gestion Utiles para las Partes.?®

8. Solucion de Controversias

La Convencion determina que si surge una controversia, la misma se debe nego-
ciar entre las partes. Si no fructifica la negociacion y se mantuviera la controversia,
las partes poniéndose de acuerdo, pueden someter la disputa a un arbitraje, espe-
cialmente ante la Corte Permanente de Arbitraje de la Haya, quedando obligados a
cumplir la decision final de dicho tribunal.

1299 Decision 12.87 y el documento SC49 Doc. 15.
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9. Publicaciones de la Secretaria

La Secretaria ha realizado un sinnimero de publicaciones, siendo la mas destacada
el Manual de CITES, el cual le ofrece a las Partes y a cualquier interesado en una
sola obra los textos fundamentales para aplicar la Convencién. Contiene el texto de
la Convencion, los Apéndices |, Il y lll, el modelo de permiso/certificado CITES, las
resoluciones y las decisiones de la Conferencia de las Partes en vigor después de su
décimo segunda reunién.3®

10. Directivas de Transporte

El transporte es uno de los principales aspectos a tomar en consideracion a la hora
de trasladar un espécimen de un pais a otro. Por lo general, son distancias largas y de
no adecuarse el animal o planta, podria sufrir fisicamente los embates del transporte;
todo lo cual hace necesario un medio espacioso, ventilado, a temperatura corporal
y en condiciones higiénicas aceptables, para mantener la estabilidad bioldgica de la
planta o animal.

Ello llevo a las partes a tomar medidas y asegurarse que sean seguidas a la hora de
transportar los especimenes. '

Las recomendaciones son que:

a. Las Partes adopten medidas adecuadas para promover la utilizacion plenay eficaz
de las Directrices para el Transporte y la Preparacion para el Transporte de Animales
y Plantas Silvestres Vivos por las Autoridades Administrativas y que se sefialen a
la atencién de los transportistas, los expedidores de fletes y las organizaciones y
conferencias internacionales competentes para reglamentar las condiciones del
transporte por via aérea, terrestre, maritima y fluvial.

b. Las Partes inviten a las organizaciones e instituciones precitadas a formular obser-
vaciones sobre esas Directrices y a ampliarlas para promover su eficacia.

11. Convenios Ambientales Afines

Hay convenios que tienen una relacién intrinseca con CITES, por su afinidad con el
objetivo que persigue cada uno de ellos dentro de los ecosistemas.

e Convenio sobre la Diversidad Biologica (CDB)
® Convencion sobre los Humedales (Ramsar)

e (Convencion sobre la conservacion de las especies migratorias de animales
silvestres (Convencién de Bonn)

e Convencion para la proteccion del patrimonio mundial, cultural y natural
(Convencion sobre el patrimonio mundial)

1300 Santiago, 2002.

1301 Resolucion Conf.10.21, Transporte de animales vivos, San José, Costa Rica, “Directivas de transporte y
preparacion para el transporte de animales y plantas silvestres vivos.”
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12. Autoridades Administrativas y Cientificas de CITES

En apoyo a la labor de proteccién y seguimiento que realizan las diferentes partes,
con el afan de mantener el equilibrio de las especies en peligro de extincién, CITES
ha creado en diferentes paises sedes regionales, en donde se encuentran destacadas
autoridades administrativas y cientificas cuyo fin es colaborar con las Partes, en la
organizacion, servicio e investigacion sobre el comercio de especies en peligro de
extincion.

13. Organizaciones Relacionadas con CITES

En su funcionamiento, todo Convenio internacional interactia con organizaciones
estatales o civiles de trascendencia interna o internacional. CITES no es la excepcion.
Entre dichas organizaciones pueden mencionarse las siguientes:

a. CITES Identification Guide (Autoridad Administrativa CITES de Canada).
b. Comercio de Vida Silvestre en la Unién Europea.

c. Oficina CITES de la Comisién Europea.

d. OIMT, Organizacién Internacional de las Maderas Tropicales.

e. OIPC, Interpol, Organizacion Internacional de Policia Criminal.

f. OMA, Organizaciéon Mundial de Aduanas.

g. PNUMA, Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente.

h. PNUMACMCM, Centro de Monitoreo de la Conservacion Mundial.

i. TRAFFIC.

j- UICN, Unién Mundial para la Naturaleza.

14. Vision Centroamericana de CITES

En los ultimos afios se han consolidado medidas a nivel interno de cada pais respecto
al trafico legal e ilegal, transito, legislacion, proteccion y conservacion, asi como
procedimientos llevados a cabo por Autoridades Administrativas y Cientificas en el
otorgamiento de permisos y certificados, decomisos, sanciones y la aplicacion de la
Responsabilidad Civil, para la proteccion de las especies en peligro de extincion.

La Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD) ha venido apoyando,
mediante la asistencia técnica especializada, las labores relacionadas con CITES. Para
ello cuenta con un Comité Técnico CITES que vela por la aplicacién de la Convencién,
especialmente para atender asuntos relacionados con el trafico ilicito de productos
forestales y especies de flora y fauna protegidas.

Por medio de este Comité los puntos focales de Centroamérica se rednen para discutir
asuntos relacionados con CITES y velan por el cumplimiento de la Convencion.
Dentro de sus labores se encuentra la presentacion de informes regionales para ser
presentados ante el Comité Permanente de CITES. Asi por ejemplo, en 2002, se
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informo acerca del establecimiento de un Plan de Accion para regular y controlar el
trafico ilegal de productos y subproductos de tortuga carey. Asimismo, se informé
que en octubre de ese afno la realizacion de un taller para establecer un mecanismo
de coordinacién y control del trafico legal e ilegal de vida silvestre resulté en un Plan
de Accion Trinacional.'®?

El Comité Técnico de CITES esta integrado por el punto focal de CITES en cada pais.
En la reunién realizada el 25 y 26 de mayo de 2004, en Tegucigalpa, se hicieron una
serie de comentarios a propuestas de enmiendas a Apéndices y a Resoluciones para
la COP 13. Asimismo, en esta reunién se destacod que la regidn centroamericana se
encuentra en etapa de fortalecimiento de las capacidades de los actores locales en
cada uno de los paises con respecto a los aspectos de aplicacion de la Convencién,
al cumplimiento de las recomendaciones de la COP 1, de la 49% Reunién del Comité
Permanente y de la reunion del Grupo de la Caoba (Brasil).

Asimismo, es importante resaltar las acciones de caracter binacional que se han
venido realizando. Estas acciones conjuntas se encaminan a minimizar el trafico ilegal
de especies, a armonizar instrumentos de aplicacién de CITES y establecer alianzas
estratégicas con proyectos regionales. 3%

Tendiente a fortalecer estos resultados, se organiz6 en Tegucigalpa, los dias 27 y 28
de mayo de 2004, un taller regional sobre la aplicaciéon y cumplimiento de la legisla-
cion ambiental en el marco de CITES vy la legislacion interna de los paises. Este taller
sirvi6 como marco de cooperacion interinstitucional y como capacitacion para los
Ministerios de Ambiente, Ministerios Publicos, autoridades administrativas y cienti-
ficas de CITES, asi como a funcionarios de aduanas de toda la region.

Algunos de los temas tratados fueron: aplicacion general de CITES, trafico ilicito de
especies, lavado de especies, establecimiento de mecanismo transfronterizos de
coordinacion para detectar y acabar con el comercio ilicito de flora y fauna, logro de
sinergias con Autoridades Aduaneras para mejorar y alcanzar la efectiva aplicacion de
CITES a nivel de fronteras, entre otros.

Como resultado de este taller se logré una sintesis de informacion sobre la aplicacion
de CITES, que incluy¢ las autoridades administrativas y cientificas de CITES pais por
pais, los problemas, medidas y lineamiento nacionales, binacionales o trinacionales
en caso de que existieran. Seguidamente se detallan estos resultados.

Belice cuenta con un Departamento Forestal dentro del Ministerio de Recursos
Naturales y Ambiente, apoyado cientificamente por un grupo de especialistas privados
y funcionarios especializados en diversas materias (agro, pesca, bosques). El control
de fronteras esta cargo de la Autoridad de Sanidad Agropecuaria, el control aduanero

1302 Informe Regional de los paises de Centroamérica ante el Comité Permanente de la CITES (enero 2002-
marzo 2003), Ginebra, 22-26 abril de 2003.

1303 Memoria de Reunion de Comité Técnico CITES de CCAD, 25y 26 de mayo, 2004.
1304 Ver: http://ccad.ws/documentos/cites_honduras
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a cargo del Ministerio de Finanzas asi como del Servicio de Aduanas. Uno de los
mayores problemas de este pais es la ausencia de leyes y falta de capacitacién para el
cumplimiento de CITES. Asimismo, carece de una politica de manejo de vida silvestre
y de una reglamentacion en esta materia.

En Guatemala, el que vela por la administracién y aplicacién de CITES es el Consejo
Nacional de Areas Protegidas (CONAP) que tiene sélo competencia en areas
protegidas mientras que vida silvestre es competencia del Ministerio de Ambiente
y Recursos Naturales (MARN). La legislacion guatemalteca en materia de fauna, se
halla en revision, especificamente el articulo 97 constitucional.’®* Cabe sefialar que
Guatemala no cuenta con cual Ley de Fauna, no obstante se encuentra pendiente de
discusioén en el Congreso su adopcion.

Honduras cuenta con una secretaria de Agricultura y Ganaderia sefialada como
autoridad administrativa CITES y tiene el apoyo cientifico de la Universidad Nacional
Auténoma de Honduras. Para el control del trafico de especies, Honduras ha adop-
tado, entre otros, las siguientes regulaciones: Ley del Ambiente (decreto 104-93 del
27 de mayo de 1993), Ley Forestal (Decreto No. 85 del 10 de enero de 1974), Codigo
Penal, que tipifica otros delitos no contemplados en las dos leyes anteriores y el
decreto 323-98 acerca de delitos ambientales. Asimismo este pais tiene una oficina
Nacional CITES. 3%

En Nicaragua, la autoridad administrativa de CITES es el Ministerio de Ambiente y
Recursos Naturales (MARENA) que recibe apoyo cientifico en esta materia por parte
de varias Universidades. La plataforma legal de la proteccién de flora y fauna silvestre
contraeltraficoilegal se basa en la Constitucién Politica de Nicaragua (articulo 102), Ley
General del Ambiente y Recursos Naturales con su Reglamento, Ley 290 (Funciones
de MARENA), Ley de Caza (1956) y el Decreto de Normas y Procedimientos para la
exportacion e importacion de especies de flora y fauna (Decreto 8 - 98).

Nicaragua cuenta con la capacidad técnica y administrativa de la Autoridad
Administrativa en la aplicacién de la Convencion CITES, en coordinacién con el
Ejército y la Policia, aduanas, con la comunidad cientifica, universitaria y sociedad
civil. Aun asi, tiene algunas debilidades tales como el establecimiento de centros de
rescate y falta de capacidad operativa para la verificaciéon del cumplimiento de la
legislacion. 2o

En Costa Rica, el Sistema Nacional de Areas de Conservacion (SINAC) y el Ministerio
de Ambiente y Energia (MINAE) son los entes encargados de velar por el cumpli-
miento de la Convencién CITES. Estos han sido apoyados en el area cientifica por

1305 Presentacion de Pérez, AN., Legislacion Ambiental de Guatemala referente a Convenio CITES, mayo 2004.

1306 Presentacion realizada por Chinchilla, M.A., Legislacion Ambiental de Honduras referente al Convenio CITES,
mayo 2004.

1307 Presentacion realizada por Rocha, M., Legislacion Ambiental de Nicaragua referente al Convenio CITES,
mayo 2004.
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Universidades Estatales y ONGs. El Control de fronteras y aduanas es realizado por la
Direccién General de Aduana, Ministerio de Agricultura y Policia Migratoria.

En Panama, la Autoridad Nacional del Ambiente es la autoridad administrativa de
CITES, apoyada en el campo cientifico por la Universidad de Panama y el Instituto
Smithsonian. Igualmente, el control de fronteras, aduanas y denuncias son funciones
de ANAM. Panama tiene una Ley de Vida Silvestre y su Reglamento con normas rela-
tivas a la conservacion y uso sostenible de especies.

El Salvador tiene diversas autoridades administrativas encargadas de CITES dentro
del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), como lo es la Direccion General
de Sanidad Vegetal y Animal y la Division de Cuarentena Agropecuaria. Las autori-
dades cientificas son la Direccion General de Desarrollo Pesquero (CENDEPESCA)
y la Direccion General de Recursos Naturales Renovables del MAG. La base legal
se encuentra en la Constitucion Politica de la Republica, en los articulos 114y 117.
Asimismo, cuenta con una Ley de Conservacion de Vida Silvestre, una Ley Forestal,
un Reglamento de Establecimiento y Manejo de Zoocriaderos y una Ley General de
las Actividades Pesqueras.

Todos los paises de la regién han ratificado CITES. En algunos casos CITES tiene rango
superior a la ley ordinaria, como en El Salvador, Honduras y Costa Rica. Nicaragua y,
de cierta manera Guatemala, no cuentan con mecanismos definidos que les permitan
incorporar las resoluciones de las COP en la legislacién nacional, incluso los cambios
de especies en los Apéndices.

En Centroamérica el trafico de especies silvestres es una realidad, la cual necesita una
eficaz aplicacion de CITES, en lo relativo al otorgamiento de permisos y certificados. En
esto, la actuacién de las autoridades administrativas es esencial, de alli la importancia
de que las autoridades estén debidamente capacitadas respecto al funcionamiento
de la Convencién y la legislacion relativa a fauna y flora silvestres. Aunque en algunos
paises no estén precisadas las atribuciones de las autoridades administrativas de
manera detallada, no ha sido un problema la aplicacién de las disposiciones de CITES
(emitir permisos, certificados y reportes a la Secretaria de la Convencion).

Los permisos y certificados se ajustan a lo establecido por CITES (Apéndice IV y reso-
luciones de la Conferencia de las Partes). En relacién con el comercio permitido, existe
bastante disparidad en la region, pues hay paises en donde se permite la exportacion
de especies extraidas del medio por sistemas de cupos generales o en forma limitada,
y paises donde se permite el comercio Unicamente de especies reproducidas.

Estan también aquellos Estados que contemplan la posibilidad de exportaciéon de
especies, pero no lo han permitido por la ausencia de estudios o de reglamentos. En
los paises en que se permite el tipo de comercio mencionado, resulta de vital impor-
tancia la realizacion de estudios cientificos, un monitoreo y actualizacion de las dife-
rentes especies por parte del Estado y las ONGs autorizadas, que permitan obtener
datos oficiales permanentes que posibiliten el desarrollo sostenible de las especies.
Este es un punto débil de la Regién Centroamericana, puesto que no existen estudios
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cientificos fiables que garanticen estadisticas exactas de las especies en peligro de
extincion.

En lo que respecta a los decomisos y las sanciones administrativas, el marco legal
y las politicas publicas de los paises centroamericanos son analogos. En todos los
paises se contempla el decomiso de las especies y los utensilios empleados en la
infraccion, asi como entre otros, las multas, cancelaciones de permisos y cierre de
establecimientos.

La responsabilidad civil y las sanciones penales en Centroamérica son instrumentos
juridicos poco ventajosos en el control del trafico ilegal de flora y fauna silvestres. Los
siete paises poseen una normativa que posibilita la indemnizacion del dafio ambiental
como consecuencia del comercio ilegal de especies. En algunos paises existen reglas
especificas relativas al dafio ambiental y se estipula una responsabilidad solidaria.
En otros, se determinan presunciones de responsabilidad. Pese a la existencia de
abundante legislacion, en la practica no se conocen precedentes jurisdiccionales que
determinen la reparacién de este tipo de acciones delictivas; para ello es necesario
capacitar sobre el funcionamiento a los entes jurisdiccionales por parte de instancias
regionales especializadas en estas areas.

La legislacion penal no tipifica acertadamente las conductas ilicitas en materia de
comercio de vida silvestre, en algunos paises no hay tipos penales y se aplican arti-
culos sobre defraudacion fiscal; en otros se mencionan a los animales bravios; o no
se menciona a las partes y productos.

Aunque los paises tengan una legislacion relativa a modernizaciones, resulta esencial
que los paises apliquen el régimen sancionatorio de manera efectiva. De lo contrario,
no solo el sistema de responsabilidad civil y penal es cuestionable sino que, en
términos generales, se incrementa la desproteccion de las especies en peligro.

14.1 Corredor Biolégico Mesoamericano

En 1997 se llevd a cabo la XIX cumbre presidencial Centroamericana, en la que los
presidentes de América Central y México avalaron y establecieron la iniciativa regional
de areas naturales protegidas, zonas de amortiguacion y areas de unién que en su
conjunto se denomina Corredor Biol6gico Mesoamericano (CBM). EI CBM es un instru-
mento regional de cooperacion que adquiere caracter oficial bajo el apoyo econémico
de organizaciones no gubernamentales y organismos multilaterales e internacionales
de financiamiento y cooperacién, como es el caso de la ONU, el Banco Mundial, el
World Wildlife Fund y por donantes bilaterales como Alemania, Espafia, EE.UU., los
Paises Bajos y los paises nérdicos.

Segun Rodriguez Echeverria,’®® el proyecto ya ha rendido frutos gracias a la unién
entre organizaciones de la sociedad civil, el sector privado, los gobiernos, organismos

1308 Ministro de Medio Ambiente y Energia de Costa Rica y Presidente Pro-Témpore de la Comision
Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD), 2002.
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de cooperacion regional y organizaciones de desarrollo internacionales; ello propicié
un consentimiento politico, lo que permite la ejecuciéon de acciones, bajo la premisa
de participacion integral.

Precisamente, bajo dicha premisa, se han desarrollado actividades productivas rela-
cionadas con el Corredor Biolégico Mesoamericano, propiciando el uso sostenible
de la riqueza natural y cultural de la region mesoamericana, obteniendo como valor
agregado una mayor fuente de ingresos y disminucién paulatina del desempleo.

14.2 Humedales de Centroamérica

La region posee una superficie de aproximadamente 40.000 kilometros cuadrados
de humedales, en donde se localizan 40 Sitios Ramsar. Ello significa, que el 8% de
Centroamérica estd compuesta por humedales localizados en parques nacionales,
reservas forestales y refugios de vida silvestre, donde mas de la mitad de estos sitios,
son marino costeros (playas, manglares, esteros, arrecifes de coral y pastos marinos)
el resto es continental (lagos, lagunas, rios, marismas y turberas). Es importante
destacar, que un 7 % de los bosques se localizan en estas areas. Por lo menos el 50%
del area de humedales se ubica dentro de cuencas transfronterizas o compartidas.

La integracion de Centroamérica ha permitido beneficios representativos tales como
la ubicacion del Centro Regional Ramsar en Panama,®'° con el objetivo de fomentar
la investigacién en el manejo y uso racional de los humedales por medio de la capaci-
tacioén, el desarrollo de instrumentos tales como la evaluaciéon de impactos, metodo-
logias y valoraciéon econdémica y el establecimiento de mecanismos de comunicacion,
promover y coordinar investigaciones y estudios cientificos, establecer una red de
monitoreo de humedales, para procesar, analizar e intercambiar informacién, que
ayude a la toma de decisiones, ademas de producir material informativo, bibliografico
y documental para contribuir al conocimiento de los humedales de la region.

La proteccion de los humedales contribuye al mantenimiento de la biodiversidad
sobre la Tierra. De alli, la importancia de relacionar convenios como el de Ramsar con
CITES, toda vez que su uso sostenible y la conservacién de la biodiversidad requieren
la adopciodn de reglas tendientes a regular el marco de especies en peligro.

14.3 La Caoba

La Caoba es una especie maderable que, por sus caracteristicas botanicas se presta
para una féacil industrializacién, procurando colores y vetas llamativos a la vista del
ser humano. Esto desencadend una euforia de artesanos e industriales para adquirir

1309 Entre otros, la agricultura organica (la produccién de café amigable con el ecosistema), el ecoturismo, la bio-
exploracion, la acuicultura y la produccion forestal alternativa, lo cual ha desincentivado acciones contrarias
al bienestar de los recursos naturales.

1310 Aprobado por Resolucion VII. 26, VII Conferencia de las Partes Contratantes en la Convencion Ramsar, Costa
Rica, 1999.
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esta madera para la fabricacion de muebles de finos acabados y artesanias de gran
aceptacién en los mercados internacionales.

Lo apetecido de su madera y sus altos precios promovieron una extraccién extralimi-
tada de la especie Swietenia macrophylla Wild, hasta lograr casi la total desaparicion de
los bosques tropicales centroamericanos. La necesidad de proteger los remanentes,
obligd a los diferentes Estados a adoptar acuerdos para impedir la desaparicién de
esa especie.

En Santiago de Chile, durante la XIl COP, Centroamérica logré incluir la Caoba en
el Apéndice Il de CITES, para proteger la explotacion y la exportacion ilegal de esta
especie. Esto obliga a un monitoreo y control, entre otros, sobre los sitios de exis-
tencia poblacional, cantidad arbérea, masa predominante remanente, variedad de
doseles y sanidad.

El pais que en representaciéon de Centroamérica solicité oficialmente la inclusién de la
Caoba en el Apéndice Il de las poblaciones neotropicales fue Nicaragua.”"" No solo
se incluyé el arbol en si sino que se solicité la inclusidon de madera en trozos, madera
rustica, madera aserrada, chapa de madera y madera terciada. La solicitud se realizd
con base en el Articulo Il, parrafo 2 (a) de la Convencién y Resolucién 9.24, Anexo 2

(a).

Elingreso de la Caoba al Apéndice no se dio inmediatamente, sino que se hizo efectivo
un afio después, teniendo en cuenta la propuesta que hiciera Guatemala al respecto,
con el fin de estipular un lapso que permitiera crear y establecer los mecanismos de
implementacién a ser utilizados por las Partes.

La iniciativa centroamericana fue acogida por 68 paises, que votaron favorablemente,
entre ellos la Union Europea y Estados Unidos.

No obstante, de datos obtenidos sobre estudios realizados, se estima que la Caoba
ha reducido su rango de distribucién en toda la Regién Mesoamericana en las Ultimas
décadas, pasando de 49 millones de hectareas a solo 15 millones; lo que equivale a la
pérdida de un 70% de la masa boscosa. Lo anterior es consecuencia de la sobreex-
plotacion y la falta de un manejo forestal sostenible y certificado.

14.4 Especies Exéticas Invasoras

Con la globalizacién y el comercio internacional, varias especies han cruzado fronteras
sin control. Centroamérica impulsa o participa en nuevos acuerdos de tipo comercial
como el Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA), el Plan Puebla-Panama,
y el Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos de Norteamérica. Estos acuerdos
vendran a intensificar el comercio y aumentar el transito de productos entre los paises
de la regién.

1311 En este momento ostentaba la presidencia protémpore de la CCAD.
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Las especies exdticas invasoras son una de las principales causas de la extincion de
la biodiversidad en el mundo; ocasionan enormes pérdidas econémicas y, en algunos
casos, generan enfermedades en los seres humanos. Se ha podido constatar que las
especies exdticas invasoras son responsables de la extincion del 39% de las especies
que han desaparecido en la Tierra.'?'?

Centroamérica, por su condicion geografica y de biodiversidad, esta expuesta a que
se introduzcan gran cantidad de especies exéticas invasoras. Se considera que el
50% de las especies en el mundo son exoéticas, muchas de las cuales pueden llegar
a ser invasoras causando impactos negativos en los paises. En la Regién, uno de los
principales problemas de los Ultimos afios ha sido la introducciéon de enfermedades
en el café producidas por la raya y la broca. También la mosca del mediterraneo
conocida como la mosca de la fruta, ha dejado pérdidas econdmicas sustanciales.

Es urgente formular medidas para controlar el problema de especies exoéticas inva-
soras. La comunidad internacional ha sido llamada a respaldar el trabajo del Programa
Global de Especies Invasoras de 1996 (GISP). En la reunién del Organo Subsidiario
de Asesoramiento Cientifico, técnico y Tecnolégico (SBSTTA) del Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica, se centré especialmente el tema de las especies exéticas inva-
soras y el respaldo de las estrategias propuestas por el programa.

La UICN en coordinacion con el Departamento de Estado de los Estados Unidos de
Norteamérica, realizé en junio de 2001, un Taller Regional sobre Especies Invasoras
en Mesoamérica y el Caribe, en donde se identificaron ocho puntos de atencion prio-
ritaria para tratar el tema: capacidad local y regional, educacién, conocimiento legal,
apoyo politico, acceso a la informacién, apoyo econémico, aspectos técnicos y de
investigacion.

Consideraciones Finales

El Convenio sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y
Flora Silvestres, constituye un importante avance para la conservacion de la biodi-
versidad, puesto que actualmente, el crecimiento acelerado de la poblacién y los
esquemas de produccioén y consumo has conllevado a la extincion de diversas espe-
cies silvestres, objeto del comercio internacional para satisfacer no solo necesidad
basicas y de consumo, sino sobre todo para satisfacer caprichos ornamentales, en
detrimento de los recursos naturales.

El comercio ilegal de especies amenazadas es un problema actual que requiere ser
atendido de manera urgente, sobre todo en paises que no cuentan con una legislacién
efectiva que sanciones de manera eficaz éstos actos ilicitos.

Sin duda, para cumplir con los objetivos planteados en CITES, es preciso la coope-
racion internacional para tener un estricto control en la exportacion, importaciéon y

1312 Ver McNeely, J., Invasores en Mesoameérica y el Caribe, UICN, 2002. p.11.

693



reexportacion en el comercio internacional de especies de flora y fauna silvestres,
solo con ello sera posible evitar que siga creciendo la lista de especies en peligro de
extension o ya extintas, cuya perdida es irrecuperable en detrimento de la biodiver-
sidad que alberga nuestro planeta.

Sintesis

El lector, en este capitulo, ha estudiado los aspectos béasicos y fundamentales de la
Convencion sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y
Flora Silvestres (CITES).

Se ha analizado la importancia de su adopcién, asi como la funcién que desempenfa
cada uno de los dérganos establecidos en la Convencién para lograr una efectiva
aplicacion.

El lector ha estudiado la manera en que son ordenadas y organizadas las especies
para su proteccién dentro del comercio internacional; asi como los diversos grupos
de trabajo que se encargan de atender de manera directa la problematica respecto a
las especies silvestres.

Se ha analizado de igual modo, las obligaciones de las Partes, asi como los convenios
ambientales afines.

En el marco centroamericano, se ha tenido conocimiento de la estructura adminis-
trativa establecida para la aplicacion del Convenio sobre el Comercio Internacional
de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestre (CITES), para con ello lograr su
adecuada implementacion y conseguir los objetivos establecidos.
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