Distr.
RESTRINGIDA

LC/R.2023
23 de agosto de 2000

ORIGINAL: ESPANOL

CEPAL
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

MARCOS REGULATORIOS E INSTITUCIONALES AMBIENTALES DE
AMERICA LATINA Y EL CARIBE EN EL CONTEXTO DEL
PROCESO DE REFORMAS MACROECONOMICAS:

1980 - 1990

Este documento fue elaborado por el sefior Guillermo Acuiia, funcionario de la Divisién de
Medio Ambiente y Asentamientos Humanos de la CEPAL. El presente documento se realiz
entre la segunda mitad de 1998 y la primera mitad de 1999 en el marco del Proyecto
“Crecimiento, Empleo y Equidad: América Latina en los afios noventa”, con el auspicio del
International Development Research Centre (IDRC). Las opiniones expresadas en este
documento, que no ha sido sometido a revisién editorial, son de exclusiva responsabilidad del
autor y pueden no coincidir con las de la Organizacién.

00-8-730






iii

Indice
Pagina

Resumen 1
I. ESTUDIO DE CASOS 3
A. ARGENTINA 3

1 Estructura institucional ambiental ...........ccccccovviiiieiiiiirererienee e vsientereeseeresinnnns 3

2 Legislacion general relevante ...........ooccovviverivivievicecsirenieerinerensis e sesesseseeene 6

3 Regulacion dITeCta .........ccccvcrvivrricriricire et 9

4. Instrumentos de METCaAdo €I USO....c..ueeveieieiiioririisirreerreeeereeorirsssersreessosessssenes 11

5 ConteXto INLEIMACIONAL.....cvveiiiiirrieeiiireeiirisireesieisrereeseastreeessesserseserensesassssesons 12

6. ComeENtario TINAL ......cveiiireiiiieieirieeece ettt et ees sttt e e s sesbereesesssbsersssbbesesssssrnesons 16

BIDIHOZIATTA ....ccouiiiiiiice e et 19
B. BOLIVIA 21

1 Estructura institucional ambiental ..........c.cccoovveverereiiiieerierreeceeree e 21

2 Legislacidn general relevante ..........c..cccvvereiieniinnniecronnnneniese e 23

3 Regulacion direCta ........ccoeeeeiereiiieierecec st et e 25

4. Instrumentos de MErCadO €11 USO.......eveeieieiiiierreererrererieriseesssrsssssrnrssesiorsssssnenees 26

5 ConteXto INEIMACIONAL.......eceeiiveieiieiiieeietieeceesirerereteeeeeessessssssssrererssssesssssneseees 27

6. Comentario TINAL .....oc.eeiiiiiiiiiiiee e eeteee s esetee s s ssesabee et essesesessssseeesssanesssonns 28

BIBHHOZTAIA ... cecevieniricriietie ettt sttt s et be et b et e e e r e e e s raneben 32
C. BRASIL 34

1 Estructura institucional ambiental .........ccccooiioviieiiieiiie e 34

2 Legislacion general releVante ..........ccccoceeirecreneineciirrieeeneesecerees e 37

3 Regulacion QirCta ........cvevvveieierenire s e e esee s r e tes e s r e s e e sre s eas e e ananes 42

4. Instrumentos de METCAdO €11 USO....cccvevvieieiiieiieiccrreiierereeeeeeeresessvnreneresaessosinnes 45

5 ConteXto INEEMACIONAL....c...uviviiiiiriiiieiieeiirrees e tsarteeesesrtteesarsresessssesssas 47

6. COmENLATIO TINAL ...oiiiiviiiiiieeieieiere et et staeesesetbreesstasbeneesssnstreesssssessensnsnerean 49

BibHOZIATIA ..oovcvvicircteet e 54
D. CHILE 56

i Estructura institucional ambIental ...........cocovveererrireirieiieeresieierereeeseessseesenerens 56

2 Legislacion general TElEVANLE ..........cocveciierrviceiecrei e cresse e e sereseeenesrneens 62

3 Regulacion diTeCta .......cccovermeericeiniieeecceseeete e ee e e s e te e e s na s aararen 69

4. Instrumentos de METCAdO €1 USO.......covvvvreereeeieeeiieeeeieeteaeeeverereteesersesessssseneses 70

5 ConteXto INLEINACIONAL......covivrireeerierrereiseesiseisrerrreereesresseseeassssererertessessssrneeseres 72

6 ComeNtario TINAL.....coooueeiiieiitieeeceeeee ettt et s e et reeseeaea s neteeaeeseseaesneneanaeess 74

BIbHOZTATTA ..ottt ean 80



iv

Pagina

E. COLOMBIA 82

1 Estructura institucional ambiental ...........ccccccoovveiiiiecreeeriieeen e 82

2 Legislacion general relevante .........cc.cocoeevveriecranereiinsiieneencnn e seceeesnesnens 85

3 Regulacion directa .........ccccccevvieivenirmncncnincnecens ettt 88

4, Instrumentos de MErcado €N USO .. ...evvveveiriiiir it eee e reeeereeessresereeens 89

5 ConteXto INLEIMACIONAL.......vvvvieiiiiriiiiieier e e s e e e e eeisvesssssarrtreeeessenenenes 90

6. Comentario TINAl ... ottt et ee s raeeans 91

BIDHOGIATA ....covveniiecet et r e e e s aa e e e r e b st s h et st e et enen 96
F. COSTA RICA 98

1 Estructura institucional ambiental ... 98

2 Legislacion general relevante ..o 101

3 Regulacion direCta .......c..cecveceiririeeiiniicieie e er e e e senesaneneen 103

4. Instrumentos de MEerCaAdO €N USO....oueuervieeeeiieitieeeeiietieieteeeresseesseeeereesesssansanns 103

5 Contexto INtEMMACIONAL.........c.eeeeviuieeiiiiiriieiiiiereee et eeseee s e e esraeeesserenseesanees 104

6. Comentario TINAL ......cccovveeveiee ettt et vt s s e es e e s tseenetersessesassenneses 105

BIBHOGIATTA .ottt e e bbb st enenes 109
G. JAMAICA 111

1 Estructura institucional ambiental ............ooovvvviiioiineiiiieieeeeeee e eeereeteeeeserasene 111

2 Legislacién general relevante ............coocoviiiiiiiininiiiiiccc 113

3 Regulacion directa .......ccoecveveviiiiniieniiinceir e 115

4, Instrumentos de Mercado €N USO....c.coiveumrerirrieeirieeereieirerres e eee e e s sssrrreese e 115

5 ConteXto INLEIMACIONAL.......viveiiieceeeeeeetee e eeeese et eeesesseeeseeatbereseesenesensaees 117

6. Comentario fINAL ..........vvvviveriiiiiiiire bt cetee e er e seabbee s sesanar e sssresesensssees 118

BIDHIOZIATTA ...t et 123
H. MEXICO 124

1 Estructura institucional ambiental .............euumeeveieiiiieniiiiieeieeeeeeeeeviereeeereereeeees 124

2 Legislacion general relevante ........ccccoeveiniinnmiiiinienienii s 127

3 Regulacion directa .........ccccovinvireiniicniieniiisne st 131

4, Instrumentos de Mercado €N USO....ccocvveierieieieeiiieieiir e r e e e eeesvessrtrereeeesenans 134

5 ConteXto TNLEIMACIONAL......ooviveeiiiieeiie ettt essstaresserrvtesss e e rseesssbenssseens 135

6. Comentario TINAL .........ooovvviiiiiiiiieeeeeee et e essese e s st e e s eseeaeaerasa s 138

BIDIHOZIATTA ...ttt bbb e eas b 143
I PERU 145

1 Estructura institucional ambiental .............c.cceveeiiriiiiein e 145
2. Legislacion general relevante ............cccocciveeenincnineninicninnnice s 149
3. Regulacion directa ........cceccveereereenrieiesieesiesiee ettt be e 153
4 Instrumentos de MErcado €N USO.....ccccvreeeiiiirieeeiiieeeeeeiiereressernreeeessreeecrnareens 155



Pagina
5. Contexto interNacional..........cccevieirieriieintreiteece et 156
6. Comentario iNAL ........cccciaiiiiiiieccr e seseeseesssrens s st s e s sere e 157
BIDHOZIATTA .ttt e et b e st nesanerte b 162
II. COMENTARIOS FINALES DEL TRABAJO 164
Sintesis comparativa de marcos regulatorios e institucionales ambientales en paises
seleccionados de América Latina y el Caribe: década 1980..........ccoceviriiiiiiiieneeneninneieeceens 167
Sintesis comparativa de marcos regulatorios e institucionales ambientales en paises
seleccionados de América Latina y el Caribe: década 1990.........cccocovviinniinninnnnnncnineennnen. 169
Indice de cuadros
L. ATEENLNA i sttt s e e s e e s e e r e s e e s m et e s bR s e r e e et e S a R e e n e e b 17
2. BOLIVIZ et e r e s r e sh et st e s et e et e e s s ae st e entn e 30
3. BIasil e ettt et e e e e st e e shaeeane e e et e enreerseante s raens 51
4. ChIle ettt E ek a b se e r et e sanaees e reneean 76
5. COolomMDbI2 ittt st sttt r e e e e e e e e e nt e v e st e R s et e et e e eabe s 93
6. COStARICA it ettt b e e b e sa e rneanen 107
7. JAMAICA et ettt e et e et e ne e e e et as 120
8. MEXICO ettt et et s gttt et e e e e Rt et bt eneean et naeen 140
9. &= ¢ OO OO OO OO USRS P OO 159






Resumen

En las dos ultimas décadas la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe
experimentaron cambios en sus normas e instituciones ambientales, los que pueden ser
atribuidos a varias razones, entre ellas la recuperacién de las instituciones democréticas,
las reformas macroecondémicas que se generaron y el disefio de nuevas estructuras del
Estado.

También la apertura de las economias de los paises de la regién, en mayor o
menor grado, trajo aparejada un efecto “creativo” en la necesidad de contar con politicas
mas especificas que estimularan la participacion de todos los actores involucrados.

Estas politicas se gestaron y desarrollaron de manera diferente en los paises de la
region, atendiendo a sus estructuras administrativas, politicas, econémicas y sociales.

El objetivo del presente trabajo es el de analizar el comportamiento que tuvieron
los marcos institucionales y regulatorios ambientales en nueve paises seleccionados de
América Latina y el Caribe en la década de los 80’ y la década de los 90°, considerando
los perfodos pre y post reformas econémicas.

El trabajo esta estructurado de la siguiente manera: en primer lugar se presenta
cada estudio de caso, junto a un comentario sobre el mismo y una planilla que sintetiza la
evolucidn histérica de cada uno de ellos. En estas planillas se consideran, ademas de las
estructuras institucionales y la legislacion general relevante, la regulacion directa, el uso
de instrumentos de mercado en la gestién ambiental y el contexto internacional (acuerdos
y convenios internacionales, dificultades de acceso a mercados y amenazas comerciales).

Antes de entrar en cada caso en particular, es importante hacer las siguientes
consideraciones previas, las que ayudardn a una mejor comprensién del trabajo. En
primer lugar, las referencias bibliograficas estédn ubicadas al final de cada estudio de caso
de manera individual.

En segundo lugar, no se han incorporado consideraciones acerca del cumplimiento
de las normas (enforcement), porque la informacién sobre el mismo es casi inexistente y
el desarrollo de indicadores con este fin no estd muy avanzado. Salvo algunas contadas
excepciones, no se dispone de informacién acerca del cumplimiento de las normas,
programas y regulaciones directas en la mayorfa de los paises estudio de caso en
particular, ni en los demés paises de la regién. Tampoco existen indicadores claros Sobre
el cumplimiento de las politicas especificas que puedan brindar luz sobre la aplicacién de
las mismas ni de los instrumentos que las motorizaron. Por lo tanto, el anélisis que se
efectia estd orientado més a hacer una explicacién preliminar sobre la evolucién que
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tuvieron los marcos regulatorios e institucionales ambientales de los paises estudios de
caso del proyecto.

Finalmente, es importante sefialar que el presente documento se ha preparado con
base en la informacion disponible hasta junio de 1999.



I. ESTUDIOS DE CASOS

A. ARGENTINA

1. Estructura institucional ambiental

Argentina cuenta desde la década de 1970 con actividad vinculada a la interpretacién y
gestién publica del medio ambiente. La institucionalidad ambiental estaba repartida de
manera sectorial, a través de diversos institutos y administraciones especificas (parques
nacionales, forestal, ciencia y técnicas hidricas, etc.), sin contar con un organismo que
resumiera todas esas expresiones de gobierno. Con el efecto “Estocolmo 19727, la
mayoria de los paises crean sus 6rganos ambientales especifico, y Argentina crea la
primera organizacién gubernamental directamente enfocada a estos problemas: la
Secretaria de Recursos Naturales v Medio Humano, obra de la tercera administracién
Perén (1973). Esta administracién integré los institutos sefialados anteriormente bajo su
6rbita, particularmente bajo la Subsecretaria de Ambiente Humano. El advenimiento de
un régimen no democrético 1976 no favorecié el desarrollo de la institucionalidad ni de
las politicas ambientales en la década de los afios 70°. La institucién creada en 1973 fue
disuelta y repartidas sus atribuciones entre distintos organismos. A partir de 1981, se
trataron nuevamente ciertos temas con criterios ambientales a través de la Secretaria de
Salud de la Nacién, que contaba con una Subsecretaria de Medio Ambiente, todo dentro
del ambito del Ministerio de Salud, bajo un perfil de politica mas sanitarista y no de
caracter integral.

La expansién real de la institucionalidad ambiental argentina, sin que eso signifique
que fuera efectiva, se da a partir del acceso al poder de un gobierno electo
democraticamente (1983). Es entonces, cuando se empieza a desarrollar la dimensién
ambiental tanto gubernamental como no gubernamental. En 1985, se crea la Secretaria de
Promocidn del Crecimiento dentro del &mbito de la Presidencia de la Nacién. A los inicios
de 1986, se le encomienda a esta unidad la formulacién y puesta en ejecucién de lo que se
dio en llamar “Programas Ambientales Especiales”. Estos programas especiales debian
convocar a diversas 4reas del gobierno, a fin de coordinar actividades conjuntas y planificar
un programa de accidén a nivel pais que atendiera lo que en ese momento se consideraba
prioritario desde el punto de vista ambiental.

Es preciso sefialar el contexto en el cual se fueron dando estas transformaciones
institucionales: la dificil situacién econdémica y social heredada por el primer gobiemno
democratico pos — dictadura, en donde el desafio mayor era la estabilidad de la democracia
misma; la deuda externa, condicionadora implacable de toda la administracién 1983-1989,
fueron los problemas mas graves que enfrenté la nueva administracién, encontrandose el
pais con una caida sostenida de su producto interno bruto, con un aparato productivo



desarticulado y fuertes demandas sociales insatisfechas. En este contexto, la crisis de la
deuda externa tuvo un efecto inmediato y patente respecto de las politicas ambientales, a
través de la restriccidn del gasto publico y la racionalizacién del Estado.

La evolucién de esta institucionalidad ambiental continué dentro de Ia
administraciéon Alfonsin tratando de buscarle un espacio adecuado, cercano al maximo
drgano ejecutivo, pero sin demasiada atencion; esto se dio cuando la anterior subsecretaria
se transformé, en 1987, en la Subsecretaria de Politica Ambiental, la que dependia de la
Secretaria General de la Presidencia. En febrero de 1989, la Subsecretaria se transformé en
Comisién Nacional de Politica Ambiental, CONAPA, al estilo de otras comisiones
nacionales (de energia atémica, de cambio de la Capital, etc.). Esta comisién vendria a
reemplazar, como drgano colegiado, a las funciones unipersonales desarrolladas por la
Subsecretaria, intentando dotarla de un criterio més plural y una visién sistemdtica de la
problemética ambiental, aunque en ese momento, en el cual el pais entraba en su perfodo
critico méas reciente desde el punto de vista econdmico, el tema ambiental no fue
considerado prioritario y, por lo tanto, la CONAPA no tuvo un papel destacado en la
materia. Sin embargo, esta institucién generé el embrién de un nuevo espacio institucional,
que debia actuar con otra dindmica, de caricter més integral, y que, frente a la CNUMAD
(Conferencia de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el Desarrollo, Rio de
Janeiro 1992) y los acuerdos ambientales multilaterales emergentes dentro del marco de las
Naciones Unidas, debian tener un rol mas activo frente a la problematica ambiental como
representante del Estado argentino.

En 1990, ya en el poder la nueva administracién peronista, se disuelve la CONAPA
y a comienzos de 1991, se crea la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente
Humano, 6rgano de claro caracter propositivo de politicas ambientales, también cercano al
maximo espacio del poder ejecutivo. Esta institucionalidad nueva debié comenzar su
gestion en un contexto de fuerte recesién econdmica e hiperinflacién, con altas restricciones
del gasto publico y congelamiento de vacantes. A pesar de este escenario negativo, la
Secretaria creada se fue consolidando como el espacio real de la administracién del Estado,
responsable de generar y articular la politica ambiental nacional, frente a los espacios
historicos de la administracién ambiental, que existian a partir de legislaciones sectoriales,
que generaban y repartian competencias ambientales en distintas dreas ministeriales.

El COFEMA (Consejo Federal del Ambiente), organismo creado en 1990 y que
retne a los representantes provinciales y nacionales en la implementacién de la politica
ambiental nacional, significé un espacio renovado para promover el desarrollo sostenible en
el marco de un sistema que debe respetar la estructura federal del Estado, pero que
histéricamente, y no solo en materia ambiental, ha presentado conflictos en relacién a las
competencias y jurisdicciones. Aunque deficientemente, este organismo avanzé en la
integracién de un marco federal ambiental; ain vigente en la actualidad (1998), y es
utilizado como foro de debate ambiental por las provincias y el gobierno central.

El conflicto de competencias, entonces, debfa ser tratado de alguna manera y
buscarse una solucién acorde con una estructura moderna del Estado encargada de gestionar



la politica de medio ambiente. Se impulsd, entonces, desde el ejecutivo nacional, y en el
espacio del COFEMA, la celebracién del Pacto Federal Ambiental, en 1993, con la
intencién de superar y ordenar la proliferacién de normas y superposicién de gestiones
(nacionales, provinciales y municipales), muchas veces no coincidentes. Fue también
motivo de la celebracién de este pacto, el de consensuar la incorporacién de la temética
ambiental en forma expresa a una futura Constitucién modificada o renovada. Lo
significativo de este impulso, que se concretd en julio de 1993, fue que se convocé al
méximo poder de decisién (el presidente de la nacién; los gobernadores de provincias y el
intendente de la ciudad de Buenos Aires) para promover politicas de desarrollo
ambientalmente adecuadas.

Todos estos problemas, asociados a un marco constitucional ni claro ni especifico
en materia ambiental, se dilucidaron a partir de la reforma constitucional de 1994, la que
incorpora plenamente la proteccion del medio ambiente en su articulado como garantia de
rango constitucional. Esta modificacién viene a sentar las bases de un nuevo sistema
ambiental nacional, con responsabilidades claramente distribuidas.

La estructura de la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano sufrié
diferentes modificaciones desde su creacién, pero las mds importantes se dieron entre 1996
y 1998. En 1996, a partir del Decreto N° 1381 de 1996, se aprobé una modificacién a la
estructura orginica de la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano, y se la
transformé en Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable (SRNyDS) en
acuerdo con la Unidad de Reforma y Modernizacién del Estado del ejecutivo nacional.

Una segunda modificacién de la estructura de la Secretaria se dio mds
recientemente, en enero de 1998, cuando a través del Decreto N° 146/98 se volvieron a
introducir cambios en la estructura institucional, acentuando el criterio de centralizar en el
ambito nacional la coordinacién de la planificacion, programacién, ejecucidn, evaluacién y
control de las obras hidrdulicas y de saneamiento del pafs. Esta modificacion de la
estructura, objetivos, funciones y acciones de la SRNyDS implicaron un reordenamiento de
otras instituciones que tenian competencia en materia de recursos hidricos, como por
ejemplo, la autoridad de aplicacién frente a los contratos de concesién de servicio publico
de agua potable y de alcantarillado.

La modificacién mdés notoria se dio en la estructura misma de la SRNyDS, dado que
se trasladaron hacia su dmbito de competencia varias subsecretarias, direcciones, entes,
comisiones y organismos de los Ministerios de Economia y Obras y Servicios Publicos y
del Interior que tenian relacién con el manejo de los recursos hidricos.

El principal objetivo de 1a SRNyDS es asistir al presidente de la Nacién en todo lo
inherente a la preservacién y recuperacion del medio ambiente y la conservacién de los
recursos naturales renovables tendientes a alcanzar un ambiente sano, equilibrado y apto
para el desarrollo humano, en el marco de lo prescrito por la Constitucién Nacional (art.
41), y en particular, entender en la propuesta y elaboracién de regimenes normativos;
entender en la preservacién y administracién de bosques, parques, reservas nacionales, areas



protegidas y monumentos naturales; entender en la propuesta y elaboracién de normas que
contengan los presupuestos minimos de la proteccién ambiental; entender en la elaboracién
de la politica hidrica nacional y en la propuesta y ejecucion de las politicas relativas a la
gestion de los recursos hidricos; entre otras responsabilidades. Debe ejercer las facultades
de supervisién de entes y organismos de control de areas privatizadas o concesionadas de
competencia de la Secretarfa cuando tengan una vinculacién funcional con la misma y hacer
cumplir los marcos regulatorios correspondientemente creados a propésito de las
privatizaciones.

La estructura de la SRNyDS quedé conformada con cuatro subsecretarias, a saber:
de Recursos Hidricos, de Ordenamiento Ambiental, de Desarrollo Sustentable y de
Coordinacién. Esta tltima subsecretaria debe cumplir roles de coordinacién con las demas
estructuras gubernamentales que tiene injerencia en materia ambiental. Dentro de la
estructura de la SRNyDS, existen estructuras operativas y de soporte, como por ejemplo, la
Administracién de Parques Nacionales y el Instituto de Ciencia y Tecnologia Hidrica,
respectivamente; este dltimo, con responsabilidad en el desarrollo de la ciencia hidrica.

Otras subsecretarias y direcciones nacionales tienen responsabilidades en materia
ambiental, algunas de forma coordinada con la SRNyDS, como la Subsecretaria de
Agricultura, Ganaderia y Pesca y la Secretarfa de Transporte, dependientes del Ministerio de
Economia y Obras y Servicios Publicos; la Direccién General de Asuntos Ambientales del
Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, etc.

Finalmente, cabe sefialar que estd avanzado el disefio de un proyecto de creacién
de un Consejo Nacional para el Desarrollo Sustentable, con el efecto de institucionalizar
mecanismos de coordinacion y participacion para el desarrollo sustentable en el 4mbito
nacional. Este consejo incluirfa representantes de consejos provinciales, organizaciones
no gubernamentales y la comunidad cientifica.

2. Legislacién general relevante

Introduccién: la Republica Argentina ha tenido una larga tradicién legisferante en materia
ambiental, al igual que la mayoria de los paises de América Latina, sin que a través de la
misma se haya percibido, sino hasta muy recientemente, la intencién de generar e
implementar una politica ambiental clara y especifica.

En lo que va del siglo XX, Argentina dicté numerosas regulaciones de relevancia
ambiental sectorial, las que sin un sentido sistémico pudieran integrarse en un marco de
lo que actualmente se conoce como politica ambiental.

Es importante hacer un distingo preliminar a los efectos de entender la carencia de
ciertas normas en el &mbito federal. Esto se origina en la imposibilidad de legislar sino en
las materias en que las Provincias (territorios federados) delegaron especificamente esa
facultad al Congreso Nacional (Parlamento). Por lo tanto, temas como el control de la
contaminacién y algunos aspectos del manejo de los recursos naturales renovables y no



renovables, son materia de regulacién por parte de las provincias y en algunos casos de
las autoridades locales. Sin embargo, el Parlamento nacional esté4 facultado a legislar en
los aspectos sefialados cuando se tratan de territorios o espacios sometidos a Ia
jurisdiccién del gobierno federal.

En materia constitucional, Argentina no contaba, hasta 1994, con una expresién
clara y moderna de proteccién del medio ambiente por parte de los Estados, tal y como se
lo reconoce en las constituciones més recientes. La Constitucién de 1853 y sus reformas
posteriores se encuentra entre las que tienen referencias a algunos aspectos de la
proteccion del medio ambiente pero no del medio ambiente en su conjunto.

A partir de la modificacién de la Constitucién Nacional en 1994, se marcé el
inicio de un periodo en el cual debieran superarse los largos y comunes conflictos en
materia de jurisdiccidén y competencia ambiental, propios de la estructura federal de la
organizacién del Estado argentino, dado que a través de su art. 41, se deslinda la
competencia de la nacién y de las provincias en esta materia.

El art. 41 de este cuerpo introdujo, con espiritu ordenador, el reparto de
competencias, estableciendo que corresponde a la Nacién dictar las normas que
contengan los presupuestos minimos de proteccién y a las provincias, las necesarias para
complementarlas. En su texto, este articulo también resguarda las jurisdicciones locales,
cuando sefiala que el dictado de las normas complementarias no debe afectarlas. La
Constituciéon explicitamente establece como objetivo garantizar un derecho
sustancialmente igual en todo el territorio nacional en materia ambiental, impidiendo que
las provincias generen ventajas respecto de otras, al disminuir las exigencias de tutela
ambiental.

También surge el criterio de equidad intergeneracional, a través de Ila
incorporacién al derecho positivo del principio del desarrollo sostenible.

Teniendo entonces en cuenta la distincién de la situacién en materia de dictado y
aplicacién de normas en los niveles federales y provinciales en Argentina, notaremos a
partir del siguiente andlisis que la mayoria de las normas aprobadas en la década de los
80’ estuvieron orientadas a la conservacién y proteccién de los recursos naturales y la
diversidad bioldgica. Ello, sumado al importante movimiento en materia de aceptacién e
incorporacién a la legislacion interna de numerosos acuerdos multilaterales ambientales,
el cual comenzd en la segunda mitad de la década de los 80’ y que todavia en 1998 no se
detiene.

Con anterioridad a la década del 80, uno de los primeros ordenamientos de pleno
caracter protectivo de un recurso fue la llamada Ley Protectora del Recurso Aire (N°
20284) de 1973. Esta ley, que no fue reglamentada, ha sido utilizada como norma de
calidad referencial por algunas provincias, dado que en su texto se establecian algunos
limites de inmisién (normas de calidad).



En los primeros afios de la década de los 80’ se regularon aspectos concernientes
al establecimiento de un régimen de prevencidn y vigilancia de la contaminacién de las
aguas por elementos provenientes de los buques (Ley N° 22190 de 1980); los Parques
Nacionales, Reservas Nacionales y Monumentos Naturales (Ley N° 22351 de 1980) y
sobre conservacién y recuperacion de la capacidad productiva de los suelos (Ley N° 2.428
de 1981). También se dict6 la Ley N° 22421 en 1981 sobre Proteccién y Conservacion de
la Fauna Silvestre, la que surgié como reflejo de la aprobacién de la Convencién
Internacional del mismo nombre, hecho acaecido en 1980. En materia de recursos
hidricos, se dict6 la Ley N° 22190 en 1980, denominada del Régimen de Prevencidn y
Vigilancia de la Contaminacién de Aguas, la que rigié en espacios jurisdiccionales
federales. Seguidamente, y en esta misma materia, en 1982 se aprob6 la Ley Nacional N°
22697, que creaba la Comisién regional del Rio Bermejo, que tomaba como antecedente
la Ley N° 20088 de 1973 que reconocia a la unidad de la cuenca hidrica como espacio
para la gestién ambiental. En 1984 se aprobé la Ley N° 23094, que fijaba el monumento
natural de la ballena franca austral.

En la segunda mitad de la década del 80°, se firman numerosos tratados y
acuerdos internacionales en materia ambiental, actitud que estd asociada al
restablecimiento de autoridades democréticamente electas en Argentina y a un vertiginoso
movimiento internacional, orientado a asumir compromisos de caracter global en materia
ambiental por parte de los paises miembros de la comunidad internacional. Asi se firman
acuerdos relacionados con el recurso aire (proteccion de la capa de ozono y protocolos
adicionales, intervencion en alta mar por accidentes que impliquen derrames de
hidrocarburos, reconocimiento de la necesidad de gestionar coordinadamente las cuencas
hidricas internacionales, manejo de algunas especies de flora y fauna en vias de extincion,
etc. Este punto sera tratado con mayor detalle en la columna “contexto internacional”).

El cambio de gobierno acaecido en 1989, contempordneo a un proceso
hiperinflacionario, trajo aparejada una transformacién de la base de la economia
argentina, la cual estuvo orientada a la desregulacién de la misma, la apertura comercial y
un importante programa de privatizaciones de empresas y actividades en manos del
Estado. Ello implicé la elaboracién de marcos regulatorios para algunas actividades
relacionadas al uso de recursos naturales, como la minerfa, la provisién de servicios de
alcantarillado y agua potable, la generacion y distribucion de energfa, etc.

A raiz de esto tltimo, se dictaron una serie de normas que tendieron a brindar
seguridad juridica a inversores, tanto nacionales como extranjeros, que tuvieran interés en
incorporarse en los sectores desregulados y privatizados. Asi, a partir de los primeros
afios de la década del 90’ se dictaron normas relativas a las actividades inherentes a la
generacion, transporte y distribucién de energia eléctrica (Ley N° 24065 de 1991), siendo
el Ente Regulador de la Electricidad (ENRE) el que tiene la supervisién de los aspectos
ambientales que los operadores deben satisfacer, exigiendo, entre otras cosas, la
realizacién de Evaluaciones de Impacto Ambiental y las Auditorias Ambientales como
mecanismo de control peridédico; también en 1991 en materia de energia se dict6 la Ley
N° 24076 con relacién al gas, creando su ente regulador; la desregulacién de la actividad



portuaria (Ley N° 24093, de 1992); creacién del sistema nacional de inversiones publicas
(Ley N° 24.354, de 1994), en cuyo anexo se listan los proyectos sujetos a la realizacion de
Evaluacién del Impacto Ambiental; creacién del ente nacional de obras hidricas de
saneamiento (Ley N° 24583 de 1995), todas con prescripciones en materia ambiental sin
ser normas especificamente dictadas en ese sentido.

Otras normas més especificamente ambientales dictadas en los afios 90” fueron: la
Ley N° 23879, de 1990, la que establece la necesidad de realizar estudios y evaluaciones
de impacto ambiental de obras hidrdulicas con aprovechamiento energético; la Ley N°
23896 en 1990, sobre la Autoridad Interjurisdiccional de las Cuencas de los Rios Limay,
Neuquén y Negro, cuyo objetivo es el de regular la gestién entre diversas jurisdicciones
convergentes sobre los cursos de agua mencionados; la Ley N° 24051, de 1991, que fija el
régimen juridico de los residuos peligrosos; la Ley N° 24449 de 1994, sobre Transito y
Seguridad Vial; la Ley N° 24585 de 1995, que fija los principios de la Proteccién
Ambiental en la actividad Minera; la Ley N° 24702, de 1996, que regula el
aprovechamiento miltiple de los recursos de la alta cuenca del Rio Bermejo; la Ley N°
24857 de 1997, que establece la Estabilidad Fiscal para la Actividad Forestal; la Ley N°
24922, de 1997, que fija el Régimen Federal Pesquero y establece el Consejo Federal de
Pesca como organismo coordinador ante los territorios federados.

3. Regulacion directa

Como se sefialara en el punto anterior, la estructura federal argentina y la Constitucién
vigente hasta 1994, afio en que fue modificada, limité la posibilidad de dictar normas de
caracter nacional en materia ambiental, salvo en las materias especificamente delegadas,
dado que se interpretaba, no sin numerosos conflictos, que la proteccién del medio
ambiente correspondia a los territorios miembros de la federacién y no al Estado
nacional. Con la nueva constitucién, y ya dentro de un marco claro de distribucién de
responsabilidades y competencias, se espera que puedan ser dictadas por el Congreso
Nacional las leyes que fijan los presupuestos basicos de proteccion del medio
ambiente.

Asfi lo que entendemos como regulacién directa en este punto esti estrechamente
relacionado a las normas enunciadas en el punto anterior, es decir, las normas dictadas
por el congreso nacional. Se reflejardn en este punto Decretos y resoluciones emanadas de
diferentes organismos de la estructura gubernamental.

Siguiendo la secuencia histérica de los puntos anteriores, en 1981 se dictd el
Decreto N° 681, que Reglamenta el Régimen de Conservacién de Suelos; el Decreto N°
691, que reglamenta la proteccién, conservacién, propagacién, repoblacién vy
aprovechamiento racional de la fauna silvestre; en 1985, la Resolucién N° 57 del
Ministerio de Salud de la Nacién, que fija las normas técnicas sobre disposicién final de
residuos sélidos; en 1989, el Decreto N° 674, que cuyo fin era el de conseguir un
adecuado nivel de calidad de las aguas superficiales y subterrdneas a fin de preservar los
procesos ecoldgicos esenciales; en 1990, el Decreto N° 2148, cuyo fin fue el de crear y



10

reglamentar las “Reservas Naturales Estrictas” bajo la 6rbita de la Administracién de
Parques Nacionales; en 1991, el Decreto N° 2156, que crea la Comisién Nacional para el
Cambio Global del Sistema Climatico Terrestre, involucrando a la Secretaria de Ciencia y
Técnica; en 1992, el Decreto N° 181, precursor de la ley sobre residuos peligrosos, que
prohibe el transporte, introduccién e importacién de residuos peligrosos; el Decreto N°
776, sobre Control de Contaminacién de las Aguas y Preservacién de los Recursos
Hidricos bajo jurisdiccidn federal; las Resoluciones N° 105 de 1992 y N° 252 de 1993,
dan competencia al Ente Nacional Regulador del Gas para que identifique los impactos
ambientales durante el disefio, construccién, operacién y mantenimiento de proyectos de
distribucién de redes e instalaciones complementarias; en 1993, el Decreto N° 8§31, que
reglamenta aspectos de la Ley N° 24.051 sobre residuos peligrosos que se encuentren
ubicados en espacios de jurisdiccion federal o en territorios provinciales y sean
destinados al transporte interprovincial; la Resoluciéon N° 419 modificada por la
Resolucion N° 404 de 1994, emanadas de la Direccién Nacional de Combustibles,
dependiente de la Secretaria de Energia de la Nacidn, las que imponen la realizacién de
auditorias de seguridad en los establecimientos destinados al acopio y expendio de
combustibles en todo el territorio de 1a nacién; en 1994, el Decreto N° 453, que crea las
categorias de reservas naturales silvestres y educativas; el Decreto N° 1540, que Crea el
Ente Regulador Nuclear; en 1995, el Decreto N° 630, que crea la reserva natural del
Complejo Hidroeléctrico Yaciretd; el Decreto N° 710, que ordena el texto de la Ley de
Defensa de la Riqueza Forestal; el Decreto N° 720, que reglamenta el Sistema Nacional
de Inversiones Publicas; el Decreto N° 779, que reglamenta el transporte de mercancias
peligrosas por carreteras, que tiene su fundamento en la Decisién N° 2 de 1994 del
Consejo del Mercado Comin del MERCOSUR; el Decreto N° 1094, que regula la
Gestién y Programas de Recuperacién de la Cuenca Hidrica Matanza — Riachuelo (limite
entre el Distrito Federal y la provincia de Buenos Aires); en 1996, el Decreto N° 265, que
establece el Programa Pafs y la Oficina Programa Ozono; el Decreto N° 1609, que
promueve el proyecto de Desarrollo Econémico Integral de la Zona del Parand Medio; el
Decreto N° 1663, que crea el Instituto Nacional de Aguas Subterrdneas; el Decreto N°
2736, que crea el Organismo Regional de Seguridad de Presas de la Regién del Comahue;
en 1997, el Decreto N° 107, que aprueba el estatuto del Ente Nacional de Obras Hidricas
de Saneamiento; el Decreto N°® 522, que regula el manejo de especies amenazadas de
fauna y flora silvestre; el Decreto N° 666, que reglamenta la conservacién de fauna
silvestre; el Decreto N° 1347, que fija la autoridad de aplicaciéon de la Ley sobre
Diversidad Bioldgica; y en 1998, el Decreto N° 16, que organiza la estructura orgénica del
Organismo Regulador del Sistema Nacional de Aeropuertos y el Decreto N° 145, que
acepta el Contrato de Préstamo destinado al programa de Gestién Ambiental de 1a Cuenca
Matanza — Riachuelo.

Finalmente, es importante sefialar que la mayoria de los territorios federados
cuentan con sus propios preceptos constitucionales y sus propias agencias ambientales,
con mayor o menor envergadura. También han desarrollado sus propias normas de
protecciéon del medio ambiente, como leyes generales o como leyes sectoriales
(proteccion del recurso aire, agua, ruidos y vibraciones, etc.), e incluso, han dictado sus
instrumentos de gestiéon, como por ejemplo, completos sistemas de evaluacién del
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impacto ambiental de obras y proyectos. También las estructuras menores del sistema
federal, los gobiernos locales (municipalidades y comunas) tienen sus sistemas de
proteccién del ambiente, mayor o menos desarrollados, a través de la incorporacion de
preceptos especificos en sus “cartas organicas” (constituciones de las ciudades) y en
ordenanzas especificas (usos del suelo, gestién de residuos sélidos, vertido de efluentes
liquidos en cursos de agua, tratamiento de aguas negras, evaluaciones de impacto
ambiental, etc.). Sin embargo, tanto los sistemas legales e institucionales de las provincias
y los municipios se encuentran debilitados al no existir una ley o leyes marco que fijen los
preceptos minimos de proteccion del ambiente, a partir de las cuales los miembros de la
federacion pueden construir sistemas de proteccién ambiental nunca menos estrictos.

4. Instrumentos de mercado en uso

Argentina no ha definido explicitamente una politica nacional con relacién a la aplicacién
de instrumentos de mercado para la proteccién del medio ambiente. Consecuentemente,
tampoco ha realizado los arreglos legales e institucionales necesarios para que este tipo de
instrumentos sean utilizables.

Sin embargo, en las dos dltimas décadas se han venido utilizando ‘“de facto”
algunos instrumentos econdmicos, fundamentalmente los asociados al principio
ambiental del contaminador-pagador. Se trata de cargos o tasas de uso, que maés
pertenecen a la 6rbita de los servicios prestados por los gobiernos locales.

Asi se pagan cargos por la recoleccién de residuos domiciliarios, aunque la
mayoria de los usuarios no tiene conocimiento que ese porcentaje del impuesto predial o
territorial estd destinado a solventar los gastos que acarrea la gestién de los residuos.

También se pagan cargos por el tratamiento de los liquidos de alcantarillado de
origen domiciliario y por el vertido de ciertos efluentes liquidos de caricter industrial.
Ambos cargos se manifiestan en forma de una tasa para el tratamiento, que llega al
usuario en forma directa, es decir, no asociada a ninguna otra contribucién. En la mayoria
de los casos no se incentiva la no generacién, dado que lo que se paga estd asociado a la
superficie del predio y no al uso del servicio.

Otro instrumento utilizado ha sido el subsidio, de largo empleo en la Argentina
para diferentes actividades, y que, con las reformas econémicas aplicadas a comienzos de
la década del 90’, fue eliminado. Un ejemplo de la aplicacién de subsidios es el de la Ley
de Conservacién de Suelos N° 22428 de 1981, la que preveia el otorgamiento de ciertos
subsidios a los tenedores de tierras que, organizados en consorcios de Conservacién del
Suelo y cumpliendo con las condiciones requeridas, accedian a ciertos subsidios para el
mejoramiento del suelo. Como dato, en el periodo 1982-1988 se¢ otorgaron alrededor de
US$ 13.000.000 en subsidios por la aplicacién de esta ley.

También se aplicaron diferentes tipos de subsidios bajo la Ley de Defensa de la
Riqueza Forestal N° 13273 de 1948; bajo esta ley se hicieron numerosas exenciones
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impositivas sobre la existencia de montes y bosques artificiales; también se proveian a los
productores de créditos fiscales para trabajos de forestaciéon y reforestacion,
industrializacién y comercializacién de la madera. También en materia forestal, y mas
recientemente, la aplicacién de la Resolucion N° 778 de 1992 de la Secretarfa de
Agricultura, Ganaderia y Pesca, implicé el otorgamiento de subsidios a los plantadores
sobre plantaciones logradas y en un solo pago. El subsidio llega al beneficiario previa
verificacién de la plantacion, a los 18 meses de realizada.

En materia de control de la contaminacién hidrica, la aplicacién del Decreto N°
776 de 1992 implicé que todo establecimiento que efectie vertidos con parametros cuyas
concentraciones excedan los limites permisibles, debe pagar a la autoridad de aplicacién
de la norma un derecho especial para el control de la contaminacién.

Finalmente, en materia de residuos peligrosos, el Decreto N° 831 de 1993
reglamentario de la Ley de Residuos Peligrosos N° 24051 de 1991, contempla el pago de
una tasa de evaluacién y fiscalizacién para el control de la contaminacién. Se obliga al
generador de residuos peligrosos a internalizar al menos una parte del costo que la
sociedad debe pagar por controlarlo. Las multas y tasas serdn percibidas por la autoridad
de aplicacion de la ley e ingresardn a su cuenta como recurso de la misma. En este caso
particular, y de acuerdo a la férmula que calcula la tasa, se estimula el cambio hacia
sistemas productivos mas limpios cobrando menos a aquellos que inician los procesos de
reconversion.

5. Contexto internacional

a) Los acuerdos ambientales internacionales

Las conferencias internacionales dentro del sistema de las Naciones Unidas
orientadas a debatir los problemas ambientales (Estocolmo 1972 y Rio de Janeiro 1992),
generaron en los pafses de América Latina un importante movimiento de creacién de
instituciones y dictado de legislaciones de cardcter ambiental en menor o mayor medida.

Estas actividades en el contexto internacional se vieron reflejadas en la firma de
numerosos acuerdos multilaterales ambientales por los paises de la regién, mayormente
impulsados por el sistema de las Naciones Unidas, los cuales, bajo distintas formas, se
incorporan a la legislacién ambiental de cada pais signatario de los mismos.

Argentina tuvo un comportamiento activo al tiempo de participar en las reuniones
preparatorias y finalmente en la firma de los acuerdos y convenios. Asi es que a fines de
la década de los 70’ y comienzo de los 80’, se firmaron e incorporaron a la legislacién
argentina varios acuerdos, entre ellos: en 1979, el Convenio sobre la prevencién de la
Contaminacién del mar por Vertimiento de Desechos y Otras Materias (Ley N° 21947);
en 1980, la Convencién sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de
Flora y Fauna Silvestre (Ley N° 22344); en 1982, Creacién de la Comisién Nacional del
Tratado de la Cuenca del Plata y del Comité Hidrico de la Cuenca del Plata (Ley N°
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23027); se aprueba la Convencién sobre conservacién de los Recursos Marinos Vivos
Antarticos (Ley N° 22584); en 1986, el Convenio Internacional relativo a la Intervencion
en Alta Mar en casos de Accidentes que Causen una Contaminacién por Hidrocarburos
(Ley N° 23456); en 1988, el Convenio para la Conservacién y el manejo de la Vicufia
(Ley N° 23582); en 1989, habiendo constatado los problemas relativos al agotamiento de
la capa de ozono atmosférico, se aprueba el Convenio de Viena para la Proteccién de la
Capa de Ozono (Ley N° 23724); en 1990, como adicional al Convenio anterior, se
aprueba el Protocolo de Montreal relativo a las sustancias agotadoras de la Capa de
Ozono (Ley N° 23778); el Convenio de Cooperacién relativo a incidentes de
contaminacién del medio acuético producido por hidrocarburos (Ley N° 23829); en 1991,
se firma el acuerdo sobre el Control de Fabricacién y Comercializacién de Sustancias
agotadoras de la Capa de Ozono (Ley N° 24040); se aprueba el Convenio de Basilea sobre
el Movimiento Transfronterizo de Desechos Peligrosos y Su Eliminacién (Ley N° 23922);
la Convencién sobre Conservacién de la Especies Migratorias de Animales Silvestres
(Ley N° 23918); el Convenio relativo a los Humedales de importancia internacional
especialmente como habitat de aves acuaticas (Ley N° 23919); en 1992, el Convenio
Internacional para prevenir la contaminacion por buques (Ley N° 24089); la Enmienda al
protocolo de Montreal relativo a sustancias agotadoras de la Capa de Ozono (Ley N°
24167); en 1993, el Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico
(Ley N° 24295); el Protocolo al Tratado Antartico sobre Proteccién del Medio Ambiente
(Ley N° 24216); en 1994, se aprueba el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica de las
Naciones Unidas (Ley N° 24375); se aprueba el Acuerdo de Transporte Fluvial por la
Hidrovia Paranid — Paraguay (Ley N° 24385); en 1995, se aprueba el Convenio
Internacional sobre Derecho del Mar (Ley N° 24543); en 1996, se aprueba la Convencién
de las Naciones Unidas sobre la Lucha contra la Desertificacién (Ley N° 24701); se
aprueba el Acuerdo Constitutivo de la Comisiéon Trinacional de la Cuenca del Rio
Pilcomayo (Ley N° 24677).

b) Los acuerdos bilaterales ambientales

Con relacién a acuerdos bilaterales, Argentina ha firmado e incorporado a la
legislacién interna dos de ellos en la presente década: en 1992, el Tratado con la
Republica de Chile sobre Medio Ambiente (Ley N° 24105) y en 1997 el tratado sobre
Medio Ambiente con la Republica de Bolivia (Ley N° 24774).

c) Amenazas comerciales y dificultades de acceso a mercados

En este punto, es imprescindible mencionar el proceso de apertura comercial
experimentado por Argentina a partir del afio 1990, que se vio reflejado, entre otras cosas,
por un importante avance en negociaciones comerciales con paises vecinos, las cuales
fructificaron en acuerdos de libre comercio a partir de la conformacién de un “bloque”
(MERCOSUR), como otros acuerdos de carécter bilateral.

En el contexto del MERCOSUR, el Tratado de Asuncién (1991), instrumento que
organiza el proceso de integracion comenzado con Brasil, Paraguay y Uruguay, contiene
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en su predmbulo un principio de politica ambiental, cuando establece que el objetivo de
un mercado comtn solo podrd alcanzarse con el aprovechamiento eficaz de los recursos
disponibles y la preservacién del medio ambiente.

Con posterioridad a la firma del tratado, diversas acciones de los érganos del
MERCOSUR fueron gradualmente incorporando la dimensién ambiental al
funcionamiento del mismo, un poco también influenciados por el “efecto Rio 927, ya
mencionado anteriormente.

La primera accidn concreta destinada a fijar pautas comunes en materia ambiental
dentro del grupo fue el dictado de 1a Resolucién del Grupo Mercado Comiin (GMC) N° 9
en 1991 sobre contaminacién del aire, en la que se regulan normas técnicas sobre
requisitos de seguridad, ruidos y emisién de sustancias contaminantes de los vehiculos
dentro de los paises del MERCOSUR.

En 1992, se dictaron dos resoluciones por parte del GMC: la Resolucién N° 22,
que dispone la creacidon de las Reuniones Especializadas de Medio Ambiente, las que
debieran generar recomendaciones a los Estados parte, para que aseguren una adecuada
proteccion del medio ambiente en el marco del proceso de integracién; y la Resolucién N°
62, que adopta las normas del “Codex Alimentarius FAO / OPS”, en materia de residuos
de plaguicidas en los productos agricolas.

En 1993 también se dictaron dos resoluciones por parte del GMC: la Resolucién
N° 53, que adopta el “Cdédigo de Conducta para la Introduccién y Liberacion en el Medio
Ambiente de Agentes de Control Bioldgico”, propuesto por la FAO; y la Resolucién N°
57, en materia de energia, que aprueba las “Directrices de Politicas Energéticas en el
MERCOSUR”, propugnando la armonizacién de la legislacién ambiental y el
establecimiento de estructuras organizacionales que permitan resultados equivalentes
resultados equivalentes en la mitigacién de impactos ambientales originados en el sector
energético.

En 1994 se dictan cuatro resoluciones importantes en materia ambiental por parte
del GMC: la Resolucién N° 2, 1a que aprueba el “Acuerdo sobre transporte de mercancias
peligrosas en el MERCOSUR?”. Esta resolucién establece el derecho de los Estados de
prohibir el ingreso a su territorio de mercancias peligrosas, previa comunicacién a los
demas miembros y se determinan caracteristicas técnicas especiales. También en este afio
se aprueba la Resolucién N° 10 del GMC, la que, después de 3 afios de haberse rubricado
el Tratado de Asuncidn (1991), incorpora las “Directrices bésicas en materia de politica
ambiental” en el MERCOSUR. Estas directrices tienen por objeto armonizar las
legislaciones ambientales de los paises miembros, de manera tal que se garanticen
condiciones ecuanimes de competitividad respecto de los costos ambientales; para ello
establece que armonizar no significa establecer una legislacién tnica. Entre otras cosas,
promueve la adopcién de practicas no degradantes, la adopcién de licencias/habilitaciones
para las actividades degradantes del medio ambiente, la implementacién de tecnologias
limpias y de reciclajes y el tratamiento adecuado de los residuos sélidos, liquidos y
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gaseosos. Dos resoluciones posteriores tocan el tema atmdsfera: 1a Resolucion N° 84, que
establece el “Reglamento técnico sobre limites maximos de emisién de gases
contaminantes”, y la Resolucién N° 85, que establece el “Reglamento técnico sobre
limites maximos de emision de ruidos vehiculares”.

En 1995, a través de la Resolucién N° 38, se establece dentro del GMC el
Subgrupo de Trabajo N° 6: Medio Ambiente, lo que le da al tema una relevancia antes
no-tenida dentro de los esquemas organizativos de los érganos del MERCOSUR. Las
tareas prioritarias de este subgrupo de trabajo estdn orientadas al estudio de las
restricciones no arancelarias, la competitividad y el medio ambiente, lo relativo al sistema
ISO 14.000, proyectos de instrumentos juridicos del MERCOSUR en esta materia,
sistemas de informacién ambiental y la posibilidad de implementar un “sello verde
MERCOSUR”. Nuevas tareas les fueron asignadas en 1998, a través de la Resolucion N°
7 del GMC sobre emergencias ambientales, y el Acta N° 1 del GMC sobre Comercio
Ilegal de Maderas.

En junio de 1997 se desarrollaron actividades tendientes a la elaboracién de un
instrumento juridico ambiental regional para los paises del MERCOSUR Este
instrumento, una vez aprobado por el GMC, serviria de base para la firma de un
Protocolo adicional al Tratado de Asuncién en materia de medio ambiente.

El borrador de protocolo discutido en junio de 1997 en las reuniones 15 y 16 del
GMC tuvo el total respaldo por parte de las delegaciones de Brasil, Paraguay y Uruguay,
y no asf de la Argentina. Este pais rechazé el acuerdo, y argumenté para ello diferentes
razones. Una de ellas estd asociada a las diferencias de jerarquias entre las legislaciones
de los paises miembros, fundamentalmente Brasil. De acuerdo a la nueva constitucién
argentina (art. 75 inc. 24), los acuerdos firmados por el pais y aprobados por el
Parlamento Nacional tienen una jerarquia superior a las leyes de cardcter nacional. Asi, el
Protocolo Adicional tendrfa cardcter de norma supranacional y no respetaria las
competencias ambientales de las provincias, imponiéndoles legislaciones fordneas.

Otro punto del problema estd centrado en el temor argentino que el acuerdo
adicional sobre medio ambiente se transforme en una barrera comercial. Brasil tiene una
legislacién ambiental mas avanzada, en tanto que Argentina se encuentra en una situacién
intermedia entre aquellas normas y las de Paraguay y Uruguay. La nivelacion de los
estdndares ambientales es uno de los principales obsticulos para la firma del acuerdo,
dado que no est4 claro la determinacién de cudl es un estandar “armonizado”. Si cada pais
lo determina unilateralmente, se pueden generar conflictos, por ejemplo, cuando un
producto argentino entre al Brasil debera respetar el estidndar brasilefio, que al ser més
estricto, provoca una desventaja para el exportador, impidiendo el ingreso de sus
productos. Frente a este punto, la delegacién argentina sefiald que existen dos
posibilidades: los demés pafses miembros se nivelan con Brasil o éste baja sus estandares.

Otro punto de conflicto en relacién al acuerdo adicional ha sido el de la
certificacién de las actividades potencialmente perniciosas para el ambiente. Argentina
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sostiene que la decisién no corresponde a los gobiernos sino al sector privado o al mismo
mercado.

6. Comentario final

Argentina desarrollé tempranamente en este siglo legislacién ambiental de caricter
sectorial, con algunas normas protectivas sobre ciertos recursos. Esta actividad se fue
incrementando en la segunda mitad del siglo, teniendo su apogeo en la década de los afios
90’.

Esta proliferacién de normas no fue acompafiada con una institucionalidad
adecuada sino hasta fines de la década de los 80°, cuando comenzé a entreverse una
entidad institucional especifica del tema. Sin embargo, las deficiencias tanto en materia
de marcos regulatorios como de marcos institucionales se dieron mds por una carencia de
una politica ambiental nacional especifica, la que recién comienza a vislumbrarse como
tal a partir de los primeros afios de la década de los 90°.

A lo sefialado anteriormente hay que afiadirle el permanente conflicto de
competencias entre los tres estamentos del Estado federal, vigente en la Argentina: la
nacién, las provincias y los municipios. Este problema parece haber quedado superado
una vez dictada la nueva Constitucidn, la que recompone y delimita las responsabilidades
en materia ambiental para cada uno de estos niveles del Estado.

Por su parte, la transformacién econémica experimentada a partir los afios 90’ fue
acompafiada por procesos de cambio en materia legal — institucional ambiental, en la
medida que la apertura de la economia y el incremento del intercambio comercial
obligaron a las autoridades a, por un lado, establecer marcos regulatorios que garantizaran
seguridad juridica para el inversionista privado, incorporando consideraciones
ambientales en los mismos; y por el otro, también significé una luz de alerta para los
negociadores de acuerdos comerciales regionales e internacionales; y para los
exportadores, en la medida que debian empezar a considerar que el tema ambiental puede
aparecer como una amenaza a las exportaciones si no se produce un recambio hacia
tecnologias limpias o menos contaminantes en los sistemas de produccién.

A ello hay que sumarle los numerosos acuerdos internacionales ambientales
firmados por Argentina, los que se convirtieron en leyes superiores internas y que, tarde o
temprano, irdn ejerciendo presién hacia una gestién més adecuada del ambiente.

Por su parte, la autoridad ambiental nacional, apoyada por la cooperacion
internacional y por organismos de financiamiento multilaterales y regionales, comenzé un
vasto programa de mejoramiento de la capacidad institucional en la gestién ambiental,
incluyendo también el fortalecimiento de marcos regulatorios minimos para la proteccién
del medio ambiente, cumpliendo as{, tardiamente, con un mandato emanado de la reforma
constitucional de 1994.



17

ally HNSOOH3INW
uoIoN|0SaY ‘HYSIWVH OIUBAUOD
‘seuojeibili SeAe OlusAuOD

‘vITSVAE OlUBAUCT : 1661

oonenoe OIPaL USIDBUILIBIUOD
u01oBIado0?) OIUBAUOYD
[eaniuopy 9p 0j020)0Id (0661

0UO0Z() BUSIA UQIDUIAUOY) 16861

BunoIA
UQIDBAIOSUOD OIUSAUOY) 8861

Jeuw Bje ua soINgJeo0IpIY
S)UBPIOOE UDIDUBAUOY) :986 |

SOOIUBIUB SOAIA
SOSINDI UDIOUBAUOYD) ‘Bleld
|op BOUBND UQISILIOD :Z86 L

S311D OlusAuo) 0861

‘sanbnq Jod ugioeulWEUoD
UQIoUBABIJ UQIOUBAUOY) 6261

|e1S810} pEPIAlOE

A ojgns ugioeAlasuod eled
soipisqns ueoyde as ugiquue )
‘lewysnpu) uabuo ap sounfie

A sa[eoeoid sopinby| ojusiwelen
'SOLBI(IOILIOP SOPIIOS SONPISal
osn ap sese)} 0 sobreo ueojde
$8|e00| SapeploINy :5,0861

CONBLUID OIQUIED LIDISILUOD 1166}

sejous3
soleinjeN seAIsssY 0661

seaugLegns A sajeoipadns
senbe peplied 6861

$Opljos sonpisal ugsisodsip
SBOIUDY) SBLLIOU Pnjes
ap OUBISIUIW UOION|0SeY 15861

B11SaA|IS Bunegy
uoeAIgsUo0 A UgI998101d ‘sojens
UOIOBAIZSUOD OjuiLeiBaY 1861

ouozo

op edeo sesopejobe sejouesns
[oauo9 ‘sosoibijad sonpisal
uswifios iseb A eouog|e eibisua
ap ouoyeinfos ool :166)

sealingipiy
seiqo esed y|3 "feuotooipsunf
-18ju] seOoUBND INY 0661

senfe uoloeuIWBUOD
uoouaAd.Ld ‘allSans

eune} up1209j0id A ugIoBAIBSUOD
‘sojans ugjoeiadnoal

A uoioeAIaSUOD (sanbng

10d UQISBUILIBIIOD ‘S8jBuOIoBU
sanbused ‘sajeinjeu $0SINO3I
a1qos sehs) sesIaAI] 5,086 L

alne
0SIN281 UQI098)01d A9 8261

ugjoeN

€] 9p BIoUapISald ‘ouewny
ajuaiquiy A sajeinieN sosinoay
ap eLB)eI09S B810 8S 1 166)
vd¥YNOD

BAIBNSIP 85 "YWI40D/eIusIquy
OIpa 19p [e13pad Ofasuon

[P BARNNISUOD 10y 0661

VdVNOD / [Blusiquy eaniod
8p [EUOIIBN UOISIWOD 6861

feiuaIquy Bouod
op ©11e101095QNS :8861-2861

ouewWNH ajuaiquy A safeinjeN
S0SIN08Y 8p BUBJRI08S €261

|euoiseuIalul 01X3aU0CD

0SN US Ope2.0WU 5P SOJUILLINASL|

e1oa11p uojdeINbay

ajueAsjal jesouab ugjoe|sibe)

JeuoloN}ISu| BINJONIIS]

VNILNIOHV



18

SBISpPBW UQIOBZ||BIOIW0D
A [ejuaiqure eiousblowe
‘HNSOOH3IW uolon|osay 866 |

“BIAOG UCD
a|usiquIY OIPOIN Opelel] 2664

uoloedljiuessq
21eqUION "OIUDAUDY) 966}

ofeqe |
9 odnio gng UNSOJHIW ‘Ten
oysaiag NNQO OlUsAUO)) G661

opini/elie ugIsiwe

sa)w)| ‘safejuaique seajljod
seoIseq saouoalp ‘sesolbijad
sejoue)sns spodsuel)
InsooIs uolonjosay ‘eoibigjoiq
PEPISIBAIP OIUBAUOY) 166 |

seonabiaus

oonyjod seaoaip A 09ibojoiq
[05u0d sayUEbY HNSOOHINW
uoION|0SeY ‘OotHBIUE SJusique
Olpaw ug999j01d ‘ooneWw|o
OIqLUBD OIUSAUOY) €66 |

sepioinbe|d

HNSOOHIAW uolonjosey
VY34 HNSOOH3N uglonjosay
allyg uod

SjusIquly OIpsy opejel) ‘2661

sosoubied
SONPISal ap uoIoeZ|eIsl)
A ugioen(eas ap ese] €661

(rm1sa104

pepianoe) sepeibo| ssuoioejued
eJed ojpisqns ‘eouply
UQIDBURUEBILQD B Bp |0IJUCD
eied jeloadse oyosiaq :Z661

souandoioe ojuswelbay 8661

eolfiojoig

pepisionp A peplioiny
BI]SaAIS BUNR)

UQIOBAI9SUOD Ojuswelfiay ‘eioj)
A BUne} sepezeuawe saloadsa
ofeuew oyuewelbay 2661

pepunbas owsiuebio
A seaupliaygns senbe "jsu) easo

‘sled ONOZO eweiboid 9661

‘ojenyoeiy

Bouan? uooeiadnoay
sesolbijed sejoue)sns
auodsuel; ouswe|boy
|eysai104 “Joq Ao ojuswelbay
‘elosIoB A SBAIOSAI BB G661

SBAIJRONPO A sansaA|ls
S9jeINjeu SBAIaSal BaID) H66|

9|q1SNqIod eluaA ‘pepunbas
ap seuoypne ‘sosoibijod
sonpisay A9 ojuswe|bay €661

seB seiqo y|3 ![euoioeu
|OAIU BOLIPIY UQIDBUIWRIU0D
1onu02 ‘sososbijed sonpisal
0sa1bul uoIIqIYold 2661

$9[B)S210} SBPEPIAIIOR
eied [eos)) pepljigelse
‘eosad ouoyenbai ooiep 2661

ofouuag
oIy [9p B)}Y BOUBNY) SOSIND9I
ojualweyosanoidy (9661

BISUIW PEPIAIOR [BJUBIqUIE
ugiooajold ‘ojusiwesues ap
SeoupIY SeIGO "OBN AU G661

JESJONU BJUB ‘JBIA

JEUOIINISUOY) BULIOBY 766

[elusIqWY [e19pad O1Ed ‘€661

euenpod
peplAloe uoloeINbaisa(] 266l

uQIoRUIPIONY)
ap A a|gejualsng ojjolresaq
‘[ejusiquuy OJUBIIBUSBPIO
‘SOOIPIH SOSINoaYy

9p 'SB)B9I09sqNs SeNo op
Sa A NYS e| e ope|SEl] 8661

ajqejusisng
ojjouesaq A ssjeinjeN
$0SIN09Y op BLEIBINSS 9661

feuoideuIaJUl OJXAJU0D

0SN LS 0PE3JIL 3P SOUBLINISUY

ejo24ip uojde|nbay

ajueAdjal |eiauab ugoe|siban

|euoion}sy| aNjoNyS3

(eunuabay ugisnduo))



19

Bibliografia

Acufnia, G. (1997), “El Marco Institucional Ambiental para una Politica de Gestién de
Residuos en Paises Seleccionados de América Latina: Anilisis a la Luz de la
experiencia Internacional”, CEPAL, Documento LC/R.1736, Santiago de Chile.

CEPAL (1990), “Crisis Econémica y Medio Ambiente”, elaborado por la Unidad
Conjunta CEPAL/PNUMA de Desarrollo y Medio Ambiente, Documento
LC/R.851, Santiago de Chile.

CEPAL/PNUMA/SEMARNAP (1998), “Instrumentos Econdémicos para la gestién
Ambiental en América Latina y el Caribe”, en prensa, Ciudad de México.

Diario “Gazeta Mercantil Latinoamericana”, 31 de agosto al 6 de septiembre de 1997,
Seccién Economia, “Argentina rechaza protocolo ambiental: se enfrenta a sus tres
socios que apoyan la aprobacion de la norma”, Sao Paulo, septiembre.

Gutman, P. (1990), “La incorporacién de la dimensién ambiental en las politicas
publicas. Experiencias de la Argentina en el quinquenio 1984 — 1988”, CEPAL,
Documento LC/R.856, Santiago de Chile.

Koolen, R. (1990), “La Insercién de la Dimensién Ambiental en la Institucionalidad
Publica de la Reptblica de Argentina”, CEPAL, Documento LC/R.853, Santiago
de Chile.

Maini, M. (1998), “MERCOSUL: um tratado regional e suas politicas ambientais”,
presentacién del Director Nacional de Fortalecimiento Institucional de la
Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable de la Republica
Argentina en el Seminario Internacional “Gestdo Ambiental na América Latina”,
Belo Horizonte, 06 de agosto de 1998.

Nolet, G. (1997), “An overview of Internacional Environmental Conventions”,
Environment Division, Inter-American Development Bank, Washington, March.

OECD (1989) “Economic instruments for environmental protection”, Paris.

Quiroga, P., A. Ramassotto, C. Silva 'y R. Koolen (1994) “Luz verde para el desarrollo:
bases para una politica ambiental en Argentina”, Fundacién Karakachoff y
Fundacién Friedrich Ebert, Buenos Aires.

Repuiblica Argentina, Ministerio del Interior (1997), “Programa de desarrollo integral de
grandes aglomeraciones urbanas del interior (BID AR-0151), Evaluacién de
Impacto Ambiental”, Volumen 1a, Buenos Aires.



20

Repiiblica Argentina, Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y
Culto (1997) “Resefia de la Republica Argentina: Aplicacién del Programa 21:
examen de los adelantos realizados desde la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, 1992”7, Direccién General de Asuntos
Ambientales, Buenos Aires.

Nota: Puede ser encontrado en Internet: www.un.org/esa/earthsummit/argen.cp.htm 6
ww.sernah.gov.ar

Republica Argentina, Presidencia de la Nacion, Boletin Oficial del 5 de Febrero de
1998: Decreto N° 146/98 (1998), Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo
Sustentable: modificase la estructura organizativa, Buenos Aires.

Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable (sin fecha); “Desarrollo del
Sub-programa A, Componente de Fortalecimiento Institucional”’; Competencias
de la SRNyDS, Buenos Aires.

Sejenovich, H. y J. Abraham (1995), “Instrumentos Econdmicos para la gestién ambiental
en la Republica Argentina. Diagndstico y propuesta para la Provincia de Buenos
Aires”, CEPAL, Documento LC/R.1542, Santiago de Chile.

UNEP (1997), “Register of Internacional Treaties and other agreements in the field of
the Environment 1996”, United Nations Environment Programme, Nairobi.

Nota: Se obtuvo también informacién para la elaboracién del presente documento a
través de comunicaciones personales de los investigadores con la Secretaria de
Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable de la Republica Argentina, Direccion
de Fortalecimiento Institucional.



21

B. BOLIVIA

1. Estructura institucional ambiental

Bolivia, al igual que la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe, ha
experimentado en las dos dltimas décadas un proceso vertiginoso en materia de creacion
y consolidacién de sus estructuras institucionales ambientales.

A fines de la década de los 70’, en 1979, se constituy6 el Comité Interinstitucional
del Medio Ambiente, a través de la Resolucién Suprema N° 19826, el que estaba
encargado de diagnosticar la situacién ambiental en el pais y sugerir la politica ambiental
a ser aprobada por el gobierno, aunque su accionar fue muy débil y poco coordinado con
los demds 6rganos del Estado boliviano. Posteriormente, en la década del 80’, aparece el
antecedente mas significativo que se tiene de un espacio institucional ambiental: en 1986,
se creé una Comisién de Medio Ambiente y Recursos Naturales, que funcioné como
organismo publico dependiente de la Presidencia de la Republica, con facultades de
coordinacidén, consulta, fiscalizacién y decisién, y se apoyaba en su accionar en una
Direccién Ejecutiva. Sin embargo, durante mucho tiempo las principales funciones
globales ambientales estuvieron a cargo del Ministerio de Planeamiento y Coordinacion,
a través de la Direccién de Ciencia y Tecnologia y el Instituto Nacional de Preinversién;
este dltimo con responsabilidad en la determinacién de impacto ambiental en proyectos
de inversién.

En 1988, la necesidad de organizar una gestion mdas adecuada de los recursos
naturales presioné al gobierno a la creacién de una Subsecretaria de Recursos Naturales
dentro del esquema del antiguo Ministerio de Asuntos Campesinos y Agropecuarios.

Iniciada la década del 90’, el tema ambiental logré penetrar las instancias de
poder, junto a la ciudadania que comenzé a tomar conciencia de la gravedad de los
problemas, sucediéndose algunos incidentes que ponen en riesgo la salud de las personas.
Ya en el horizonte la CNUMAD en Rio de Janeiro, el gobierno boliviano crea en 1991 la
Secretarfa Nacional de Medio Ambiente y €l Fondo Nacional para el Medio Ambiente,
dependiendo ambos de la Presidencia de la Repiblica y siendo a su vez las primeras
estructuras institucionales de caricter ambiental tal y como se las considera actualmente.
A través del Fondo Nacional del Medio Ambiente se disefian y ponen en prictica
mecanismos de canalizacién de fondos para proyectos de preservacién, conservacion y
gestién ambiental. Este desarrollo institucional estuvo orientado a dar comienzo a un
proceso destinado a identificar y encarar problemas relacionados con el medio ambiente,
a fin de lograr una gestion ambiental dirigida hacia el desarrollo sostenible.

Con la promulgacién de la Ley del Medio Ambiente en 1992 (Nota: esta norma
serd tratada con mds detalle en el punto siguiente), los compromisos asumidos ante la
comunidad internacional en la CNUMAD, el anilisis de los procesos de desarrollo
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insostenibles a nivel nacional, surge una coincidencia en la necesidad de formular
politicas ambientales que fueran operativas en tanto concrecién de programas, planes y
proyectos. Ante ese escenario, se da la expansién de la institucionalidad ambiental
publica en materia ambiental de Bolivia en 1993, con la creacién del Ministerio de
Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente (MDSyMA), el que surge de la fusién de la
Secretaria Nacional de Medio Ambiente y del Ministerio de Planificacion vy
Coordinacion, llevada a cabo en el seno de la reforma de la ley de Ministerios de ese afio.

Este nuevo ministerio tiene la responsabilidad de actuar en todo lo inherente al
desarrollo arménico del pais, articulando los aspectos humanos, la calidad ambiental, el
mantenimiento y recuperacion de los recursos naturales renovables y el aprovechamiento
econémico racional de los mismos. Las funciones especificas de la nueva estructura
institucional son: ejercer el rol de érgano rector de la planificacién nacional; elaborar el
Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social y de la Reptblica integrando la
dimension territorial y sectorial; programar el uso y administrar los recursos agua, aire y
tierra; regular el manejo de cuencas; establecer normas de impacto ambiental para
proyectos de inversidn publica y privada; promover incentivos econémicos, proyectos de
proteccidn ambiental y promover la investigacion tecnolégica apropiada.

De acuerdo a estas actividades, el MDSyMA es un érgano normativo y regulador
que se constituye en un elemento aglutinador de las politicas orientdndolas al desarrollo
sostenible. Complementando esta fijacidn de funciones y atribuciones del MDSyMA, en
1994 se aprueba y publica el Plan General de Desarrollo Econémico y Social de la
Republica “El cambio para Todos”, documento elaborado por el MDSyMA, que parte
reconociendo el nuevo orden internacional, caracterizado por la globalizacién de la
economia y la necesidad de la insercién de Bolivia en el comercio internacional a través
de una transformacion productiva y tecnoldgica, y la necesidad del manejo adecuado de
los recursos naturales.

Continuando con este proceso evolutivo tendiente a construir un marco
institucional adecuado para la gestion ambiental, en 1996 se crea el Consejo Boliviano de
Desarrollo Sostenible, como instancia de participacién y relacionamiento de todos los
sectores sociales orientados a cumplir las metas del desarrollo sostenible.

De acuerdo a la Ley de Ministerios, el MDSyMA es la autoridad nacional de
aguas y cuencas hidrogréficas, a quien corresponde la administracién y planificacién del
recurso agua a nivel nacional. Asi es que en este contexto se crea en 1996 Ia
Superintendencia de Aguas, como parte del Sistema de Regulacidn de Recursos Naturales
Renovables, el que fue creado en julio de ese mismo afio.

En el segundo semestre de 1997, se hicieron modificaciones importantes en el
sistema de gestion ambiental de Bolivia, al separarse la explotacién integral de los
recursos naturales de su preservacion, conservacion y restauracién. De acuerdo a la Ley
de Ministerios de 1993, el MDSyMA tenfa ambas responsabilidades: proteger los
recursos y a su vez vigilaba su explotacién integral racional. La modificacién de la
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estructura organizativa del ejecutivo realizada en 1997 transformé el MDSyMA en
Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacién, dentro del cual se ubica el Vice-
Ministerio de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Desarrollo Forestal, el que retiene
la responsabilidad de velar por la conservacién y proteccién de los recursos, mientras que
la explotacién y aprovechamiento de los recursos de manera integral le fue confiada al
Vice-Ministerio de Explotacion Integral de Recursos Naturales Renovables, dependiente
del nuevo Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural.

Este ministerio tiene, entonces, un claro rol en la elaboracién de las politicas y
disefio de estrategias en materia ambiental, los que conforman el marco referencial para la
accién ambiental, el que estd direccionado hacia empresas publicas y privadas, todo tipo
de organizacién social y econémica de Bolivia, con el fin de facilitar el cumplimiento del
Plan General de Desarrollo Econémico y Social. Este marco referencial debe ser, a su
vez, incorporado en los instrumentos de planificacién.

El Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacién queda organizado de la
siguiente manera en materia estrictamente ambiental: un Vice-Ministerio de Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Desarrollo Forestal; una Secretaria Nacional de Recursos
Naturales y Medio Ambiente, y cuatro direcciones generales que dependen del Vice-
Ministerio: Direccién General de Impacto, Calidad, y Servicios Ambientales; Direccién
General de Clasificacioén de Tierras y Cuencas; Direccién General de Biodiversidad y la
Direccién General de Desarrollo Forestal Sostenible.

Existen, a su vez, otros estamentos en los cuales las politicas ambientales deben
ejecutarse: en el marco del proceso de descentralizacién administrativa comenzado en
1995, las administraciones departamentales (prefecturas) son las encargadas de aplicar las
politicas nacionales de desarrollo sostenible a nivel departamental, a través de las
Secretarfas Departamentales de Desarrollo Sostenible, que tienen a su cargo la
planificacién del desarrollo, la responsabilidad de darle seguimiento y fiscalizacién al uso
de los recursos naturales y la preservacion del medio ambiente.

Por lo tanto, las politicas ambientales deben ejecutarse en los distintos niveles de
la administracién del Estado: central o nacional, departamental y municipal. Sin embargo,
en relacién a los municipios, solo 9 (capitales departamentales) de 311 tienen una
capacidad media para la gestién ambiental.

2. Legislacién general relevante

La Republica de Bolivia es un Estado centralizado, organizado en 9 departamentos o
prefecturas y 311 municipios, los cuales, tal como se sefialé en el punto anterior, tienen
responsabilidades en materia de gestion del ambiente, emanadas de diferentes marcos
normativos.

La economia del pais se encuentra fuertemente basada en su caricter extractivo y
de uso de recursos naturales: recursos mineros, hidrocarburos, recursos forestales y
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especies exdticas de flora y fauna son sectores predominantes en la actividad econémica
del pafs, al igual que el sector agropecuario, cuyo desarrollo en la dltima década ha
Estado orientado a la exportacién de productos de este tipo.

A pesar de este contexto, no ha sido hasta recientemente (comienzos de la década
del 90’) que se comenzaron a dictar marcos regulatorios mis especificamente
ambientales, superadores de las leyes sectoriales de relevancia ambiental dictadas en los
afios 50°, 60’ y 70’ (Cédigo de Mineria de 1965, Ley General de Hidrocarburos de 1972,
Ley Forestal de la Nacion de 1974, Ley de Vida Silvestre, Parques Nacionales, Caza y
Pesca, Decreto Ley N° 12301 de 1974, Cédigo de Salud de 1978, etc.).

Una de las normativas que emerge en los 90’ como un antecedente en materia de
preservacion de la base de los recursos naturales, fue el Decreto Supremo N° 22407 de
1990, conocido como “Pausa Ecolégica Histérica”, en virtud del excesivo ritmo de la
explotacién maderera y la exportacién de especies exéticas, del cual algunos pueblos
indigenas de la selva boliviana como otras instituciones ambientales habian dado sefiales
de alerta. Esta medida se aplic6, fundamentalmente, al sector forestal y de manera parcial,
en algunas zonas del territorio boliviano, debido a la debilidad institucional, la falta de
recursos humanos, financieros y técnicos que contaban las autoridades responsables de
fiscalizar la medida.

Pero el hito realmente significativo en materia de marcos regulatorios ambientales
se marca en 1992, con la promulgacién de la Ley N° 1333 del Medio Ambiente, que
identifica como elemento importante la necesidad de redireccionar al pais hacia el
desarrollo sostenible. Sus objetivos principales son similares a los de las denominadas
“leyes marco del medio ambiente”: establecer los mecanismos de la planificacién
ambiental; los medios de control y seguimiento de la calidad ambiental; el manejo
integral y sostenible de los recursos a nivel de cuencas y otras unidades geogréficas. De la
misma forma, la ley determina los derechos y obligaciones de las personas individuales y
colectivas en torno a la calidad ambiental, los factores que ocasionan degradacién y la
prevencién de desastres naturales. Asimismo, establece requerimientos de evaluacién del
impacto ambiental para la ejecucién de inversiones y actividades susceptibles de impactar
en el ambiente. También determina las caracteristicas, competencias inherentes,
normatividad, deberes y obligaciones relativas a los recursos agua, aire y atmdsfera,
suelo, bosques y tierras forestales, flora y fauna silvestre, recursos hidrobiolégicos y areas
protegidas.

La operatividad de este ordenamiento juridico se harfa viable a partir de las
sucesivas reglamentaciones dictadas en los afios posteriores.

En 1993 se creé e implementé el Sistema Nacional de Areas Protegidas, como una
manera de coordinar esfuerzos entre diversos institutos estatales hacia la proteccién de
ciertos recursos naturales en peligro de sobreexplotacién.
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A vpartir de 1994 se suceden dos normas que tienen particular relevancia en
materia de gestiéon ambiental, sin serlas en sus origenes. Primero, la reforma de la
Constitucidn Politica del Estado de 1967, que reconoce al Estado un rol de regulador de
la explotacion de los recursos naturales, proveyendo a su conservacién e incremento.
Segundo, la promulgaciéon de la Ley N° 1551 de Participaciéon Popular, la que
municipaliza al pais a través de la creacién de 311 municipios auténomos como
instancias de planificacién del desarrollo local, otorgandoles también responsabilidades
en materia ambiental.

Este proceso de reforma del Estado se complementa en 1995 con la promulgacién
de la Ley de Descentralizacién Administrativa, que comenzé un proceso de
desconcentraciéon del poder ejecutivo para mejorar la eficiencia y eficacia de la
administracién publica a nivel departamental y la descentralizacién de la toma de
decisiones para otorgar una mayor autonomia a los departamentos con el fin de proveer a
su propio desarrollo; para ello, transfirié recursos econémicos para hacer frente a las
necesidades de los departamentos. Esta descentralizacion serviria a los efectos que los
6rganos descentralizados y desconcentrados pudieran cumplir con los reglamentos que
posteriormente se dictaron a propdsito de la Ley de Medio Ambiente.

En 1996 se dictan nuevos regimenes normativos con relaciéon a la materia
ambiental: ligado a los recursos naturales no renovables, se aprueba la nueva Ley de
Hidrocarburos (Ley N° 1689); ligado a los recursos renovables, se aprueba la nueva Ley
Forestal (Ley N° 1700), cuyo propdsito es normar la utilizacién sostenible y la proteccién
de los bosques y tierras forestales, tratando de frenar el avance de la frontera agricola y la
degradacién de los bosques. También se aprueba en este afio la ley que crea el Servicio
Nacional de la Reforma Agraria (Ley N° 1715), que fija la politica de redistribucion del
territorio orientada a dar un tratamiento integral técnico-juridico, promoviendo la
utilizacion eficiente y sostenible de los recursos.

Finalmente, en 1997 se dicta la Ley No. 1788 de Organizacién del Poder
Ejecutivo, la que modifica la estructura del Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio
Ambiente, transformandolo en Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion (ver
punto anterior).

3. Regulacion directa

Es muy poca la regulacién directa dictada con anterioridad a la aprobacién de la Ley N°
1333 del Medio Ambiente en 1992. Se efectuaban algunas determinaciones de impacto
ambiental en el &mbito del Instituto Nacional de Preinversion, pero sin las caracteristicas
de lo que actualmente se entiende como sistema de EIA. Otro antecedente es el Decreto
Ley N° 15464 de 1978, el que fija los derechos de pesca para Bolivia.

Es a partir de 1a década de los 90’ cuando comienzan a dictarse numerosas normas
de regulacién directa de caricter ambiental. En 1990 se dicta el Decreto Supremo N°
22581 que funciona como Reglamento de Pesca y Acuicultura. A partir de 1995 se dictan
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los reglamentos mas importantes asociados a la Ley Marco del Medio Ambiente, a través
del Decreto Supremo N° 24176, que se encarga de regular los siguientes temas:
Reglamento en Materia de Prevencion y Control Ambiental, Reglamento en Materia de
Contaminaciéon Hidrica, Reglamento en Materia de Contaminacién Atmosférica,
Reglamentos de Gestién de Residuos Sélidos, Reglamento en Materia de Actividades con
Sustancias Peligrosas, Reglamento de Evaluacién del Impacto Ambiental. También en
1995 se dicto la Resolucién Ministerial N° RM 225/95, que reglamenta el otorgamiento
del Certificado CITES para exportacion de la especie de madera “mara”.

En 1996 se dictan también numerosas regulaciones directas con implicancia
ambiental; la Resolucién Secretarial N° 083/96 de la Secretarfa Nacional de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SNRNyMA) que fija el reglamento con los Requisitos
para otorgar y revocar Certificados de Registro y Cambio de Representacién de
Agroquimicos; el Decreto Supremo N° 24335, que reglamenta las Unidades de Trabajo
para la Exploracién y los Efectos Ambientales en el Sector Hidrocarburos; la Resolucién
Secretarial de 1a SNRNyMA N° 04/96, que crea los Comités Departamentales de Lucha
contra la Desertificacion y la Sequia; el Decreto Supremo N° 24453, como Reglamento de
la Ley Forestal N° 1700.

En 1997, también se dictaron reglamentos y resoluciones ministeriales de caracter
ambiental, pero no en la cantidad de las emitidas durante 1995 y 1996; entre ellas:
Decreto Supremo N° 24676, que establece el Reglamento sobre Bioseguridad, Decreto
Supremo N° 24774, que dicta el reglamento de la Conservacién y Aprovechamiento del
lagarto (caimén yacaré), el Decreto Supremo N° 24529, que establece el Reglamento para
la Conservacién y Manejo de la Vicuiia, el Decreto Supremo N° 24782, que establece el
Reglamento Ambiental para las Actividades Mineras, el Decreto Supremo N° 24885, que
reglamenta la Ley N° 1788 sobre modificacioén del organigrama del Poder Ejecutivo, la
Resolucion Ministeriall N® RM 037/97, que regula aspectos técnicos en materia de
emision de gases para la importacién de vehiculos; la creacion del Registro Oficial de
Agroquimicos (listado de plaguicidas prohibidos en Bolivia); el Decreto Supremo N°
24658, que establece el estatuto de la Superintendencia Agraria; el Decreto Supremo N°
24848, que crea el Consejo Consultivo de Politica Agropecuaria.

Finalmente, en 1998, la Resolucién Administrativa N°® 004/98, que establece el
Reglamento para otorgar el Certificado CITES y la Resolucién Ministerial N° RM

070/98, que determina la autoridad competente en materia del certificado CITES.

4. Instrumentos de mercado en uso

De acuerdo a informacién proporcionada por la autoridad ambiental boliviana, este pais
no cuenta con instrumentos de mercado en uso para la gestiéon ambiental. Sin embargo, en
el marco de las normas complementarias a la Ley del Medio Ambiente, se ha conformado
un Comité Técnico Intersectorial que viene supervisando la elaboracién de un reglamento
para el sector industrial, contexto en el cual se contemplardn propuestas de aplicacién de
instrumentos de mercado.



Sin embargo, algunas regulaciones sectoriales vigentes durante las décadas de los
70’ y los 80’ admitian el uso de algunos instrumentos econdmicos en la gestion
ambiental, tales como subsidios a productores agricolas o exencién impositiva sobre
plantaciones o productos forestales. También existe exencién impositiva para la
importacion de semillas y quimicos utilizados en la explotacién forestal.

Finalmente, existen algunos tipos de cargos para la recolecciéon de residuos
sélidos urbanos y para €l vertido de liquidos de alcantarillado, los que funcionan sin
haberse realizado una clara evaluacién costo-beneficio de su uso.

5. Contexto internacional
a) Los acuerdos internacionales ambientales

Al igual que la mayorfa de los paises de América Latina, Bolivia sigui6é los
impulsos de las Conferencias de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente de 1972 y
1992 en materia de suscripcién y ratificacién de acuerdos internacionales ambientales.

Los primeros antecedentes que se cuentan sefialan que en 1969 se suscribi6 el
Convenio de Conservacién y manejo de la Vicuiia junto a otros paises andinos; en 1972
suscribié el Convenio de Paris para la Proteccién del Patrimonio Cultural y Natural; en
1973 el Convenio sobre Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y
Flora Silvestre (CITES), ratificado en 1979 y en 1991; en 1978 suscribié el Tratado de
Cooperacién Amazénica, junto a los paises de la cuenca amazdnica; en 1983, el
Convenio Internacional de Maderas Tropicales, ratificado en 1985 y 1986; en 1984, se
suscribié el Convenio de las Naciones Unidas sobre Derecho del Mar; en 1989 se
suscribié el Convenio de Basilea sobre el Control de los Movimientos Transfronterizos
de Desechos Peligrosos y su Eliminacién, que entré en vigor en 1996; en 1990, se
suscribi6 el Convenio relativo a los Humedales de importancia internacional
especialmente como hébitat de aves acuéticas (Convenio Ramsar); en 1992, se
suscribieron la mayoria de los acuerdos puestos a la firma en la Conferencia de Rio de
Janeiro sobre Medio Ambiente y Desarrollo de las Naciones Unidas: el Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica y el Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio
Climatico. En 1994 se suscribieron los siguientes convenios: Convenio de las Naciones
Unidas para Combatir la Desertificacién y el Convenio de Viena para la Proteccién de la
Capa de Ozono.

Finalmente, Bolivia suscribié un Tratado de Medio Ambiente con la Reptblica
Argentina, destinado a establecer un marco de acuerdo para la gestion ambiental de
espacios y ecosistemas fronterizos comunes, en particular, la cuenca de los rios
Pilcomayo/Bermejo/Paraguay.
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b) Amenazas comerciales y dificultades de acceso a mercados

Bolivia ha enfrentado en los tdltimos afios presiones que pueden traducirse en
amenazas al intercambio comercial, en la medida que en su territorio se comercializan
algunos productos cuya venta estd prohibida en los paises de origen. Estos productos se
utilizan, fundamentalmente, en actividades productivas del sector agropecuario.

Por otra parte, la riqueza en la diversidad biolégica de Bolivia, en particular
especies exoticas de flora y fauna, y su indiscriminada explotacidn, hicieron que este pais
deba enfrentar algunas dificultades para incorporar esos bienes en mercados de paises
desarrollados, especialmente maderas preciosas, por lo que recientemente regulé a través
de reglamentos y resoluciones ministeriales y administrativas, aspectos ligados a la
explotacidn, uso y manejo de especies en peligro.

6. Comentario final

Bolivia se ha caracterizado porque su estructura basica de produccién, especiaimente de
las exportaciones, estd concentrada en una fuerte explotacién de sus recursos naturales.
Durante la segunda mitad del presente siglo, las estrategias de desarrollo estuvieron
direccionadas a programas cortoplacistas, sin haber incorporado en ellas la dimensién
ambiental con el objetivo de poder garantizar una base sustentada de los recursos.

En este esquema, el Estado cumplia una funcién de neto caricter intervencionista
y regulador de la actividad econémica, a través de estructuras sectorializadas, que
dificultaban la articulacién de politicas de caricter integrales.

Este panorama fue revirtiéndose a partir de la segunda mitad de los afios 80’ y
mas acentuadamente durante los 90°. El pais realiz6 importantes esfuerzos para
consolidar una visién nueva de la politica ambiental, los que se vieron patentizados, entre
otras cosas, en las reformas en materia legal — institucional ambiental que se llevaron a
cabo, cuyo objetivo fue el de integrar la dimensién ambiental a las estrategias de
desarrollo. Este proceso se inici§ con la creacién de marcos legales e institucionales
modernos, los que sirvieron de soporte para el disefio de estrategias de desarrollo
sostenible, las que surgieron también consensuadas por una amplia participacién de la
sociedad en su formulacién.

Es en el periodo 1993-1997 cuando se consolida la voluntad politica expresa de
incorporar la dimensién ambiental en el proceso de planificaciéon del desarrollo. Esta
decisién se toma con el convencimiento que la integracién de los conceptos de
crecimiento econémico, desarrollo humano, conservacién del patrimonio natural y
cultural del pafs y gobernabilidad es la dimensién adecuada para hacer viable el
desarrollo sostenible y hacia ello debfan orientarse las estrategias del Estado, realizando
las modificaciones estructurales a nivel institucional y normativo que permitieran contar
con los instrumentos y el escenario adecuado.
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Esto se tradujo en una evolucién desde la planificacion sectorial y de corto plazo
hacia una planificacién de carécter estratégico e integral orientada hacia el desarrollo
sostenible. La incorporacién, por tanto, de criterios de manejo sostenible de los recursos
naturales y la proteccién ambiental como elementos transversales de la nueva visién del
desarrollo iniciaron un proceso de transicién que debiera traducirse en una modificacion
de las practicas de los actores involucrados.

Todas estas reformas en los marcos regulatorios e institucionales ambientales no
se han traducido ain en mejoras sustantivas en la calidad de vida de los habitantes del
pais. Al menos, es la cruda realidad sefialada en el Informe Oficial sobre la aplicacién del
Programa 21 en el pafs, en el cual se reporta que ain subsisten grandes deficiencias para
la mayor parte de los hogares bolivianos de satisfacer sus necesidades de saneamiento
bésico, o las atn insuficientes capacidades operativas para ejercer los mecanismos de
fiscalizacién fijados por los nuevos marcos regulatorios en materia ambiental.

Si bien se han realizado grandes avances que se concretan en un adecuado marco
institucional y bases legales para el disefio y aplicacién de politicas ambientales, se hace
necesario fortalecer la integracién y articulaciéon de los diferentes niveles de la
administracién (recordar que actualmente los tres niveles descentralizados de la
administracién del Estado tienen responsabilidades en el logro de las metas fijadas por el
Plan Nacional de Desarrollo); esto ultimo, con el objeto de garantizar una efectiva
participacién de los actores tanto gubernamentales como no gubernamentales en
aplicacién de politicas ambientales.
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C. BRASIL

1. Estructura institucional ambiental

La Reptiblica Federativa del Brasil es un Estado de estructura federal, en el cual la
constitucién regula los tres niveles del Estado, a saber: 1a nacién o federacién, los Estados
federales y los municipios o prefecturas.

En Brasil fue el Estado el que indujo y promovié la percepcién de la cuestién
ambiental. Antes que producto de una fuerte presién de la opinién publica o por lobbies
de- grupos organizados de la sociedad civil, la actividad en materia legislativa e
institucional sobre medio ambiente fue promovida por el propio poder ejecutivo, que
respondiod a las expectativas y compromisos adquiridos después de Estocolmo en 1972.

En esa época, el papel desempefiado por el Estado debia ser ambiguo, en la
medida que el pafs procuraba conciliar categorias supuestamente opuestas como
proteccion ambiental y promocién de su proyecto de desarrollo, basado en la explotacién
intensiva de los recursos naturales (grandes biomasas) y en el ingreso de capitales
extranjeros a intereses fluctuantes.

Asfi al mismo tiempo que se concedian incentivos para la instalacion en el pais de
industrias y procesos ya prohibidos en sus paises de origen, se iniciaba el montaje de un
sistema nacional del medio ambiente con instituciones federales como la antigua
Secretaria Especial do Meio Ambiente, creada en 1973 a través del Decreto N° 73.030
en el 4mbito del Ministerio del Interior o compafiias de caricter estadual como la FEEMA
(Fundacao Estadual de Engenheria do Meio Ambiente) en el Estado de Rio de Janeiro o
la muy conocida CETESB (Compafiia de Tecnologia de Saneamiento Ambiental), en el
Estado de Sao Paulo.

Ese movimiento por parte del Estado para inducir a los cambios en materia
ambiental iniciado en los 70’, en plena vigencia de regimenes autoritarios, gané impetu
con los cambios democratizantes que recorrieron el mundo en los afios 80’, promoviendo
o condicionando movimientos politicos o tendencias culturales relacionadas con temas
ecoldgicos: la llamada “onda verde”. Brasil no quedé dej6 de participar en ella.

Esto dltimo se vio reflejado en el aumento de las demandas ambientales por parte
de la sociedad brasilefia, particularmente en lo que se refiere a la institucionalizacién del
sector publico en materia ambiental, que tuvo su mayor impulso en la década de los 80’,
cuando los partidos politicos, en los procesos electorales para gobemadores estaduales,
presentaron una gran permeabilidad en [a incorporacién de directrices ambientales en las
plataformas electorales.
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Asi a comienzos de 1981 se da uno de los avances mds significativos en materia de
politica ambiental en el Brasil: se dispone, por la Ley N° 6.938, sobre la Politica Nacional
del Medio Ambiente, en la cual se definen los objetivos, prioridades, lineamientos,
instrumentos y funciones de las politicas ambientales. También esta Ley cred,
paralelamente, dos estamentos hoy todavia vigentes: a través del art. 6, se constituye el
Sistema Nacional del Medio Ambiente (SISNAMA); por otro lado, el art. 7 crea el Consejo
Nacional del Medio Ambiente (CONAMA). El primero (SISNAMA), es el 6rgano
encargado de formular y coordinar la politica ambiental nacional del pais. Dentro de este
sistema est4n comprendidos: un consejo de gobierno formado por representantes de todos
los ministerios; un Consejo Asesor (el CONAMA), que estd compuesto por representantes
de los Estados Federados, sindicatos, organizaciones no gubernamentales y expertos
reconocidos. El SISNAMA recién comenzé sus operaciones como tal en 1984, cuando el
CONAMA establecié sus reglas de funcionamiento. De todas maneras, el esquema bésico
de organizacién de estos dos espacios institucionales sigue funcionando hasta la actualidad.

En 1985, se produce una modificacién en el esquema de organizacién del Poder
Ejecutivo, a través del dictado del Decreto N° 91.145 del 15 de marzo, por el cual se crea
el Ministerio de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente. Este Decreto dispone sobre la
estructura de este nuevo ministerio, y a su vez le transfiere otros 6rganos preexistentes,
como el Consejo Nacional del Medio Ambiente y la SEMA.

En 1989 se producen numerosos cambios en el esquema institucional ambiental
de Brasil. Dos leyes suprimen la existencia de autarquias y fundaciones publicas federales
(Ley N° 7732, sobre el Instituto Brasilefio de Desarrollo Forestal; y la Ley N° 7735, sobre
La SEMA vy la SUDEPE - Superintendencia de Desarrollo Pesquero — y la SUDHEVEA
— Superintendencia del Caucho). Pero el cambio més importante se da con esta ultima
Ley nombrada, dado que crea el IBAMA (Instituto Brasilefio de Medio Ambiente y de
los Recursos Naturales Renovables) en el ambito del Ministerio del Interior, el que
hasta la actualidad ha desempefiado un rol destacado en la institucionalidad ambiental
nacional. En el art. 4 de la Ley se transfieren para el IBAMA los 6rganos que perdieron
autarquia (la SEMA, el IBDF, la SUDEPE y la SUDHEVEA), que al recibirlos los
sucedié en los derechos, créditos y obligaciones de cada uno de ellos. La estructura bésica
del IBAMA quedé organizada por el Decreto N° 97946 de julio de 1989.

Por su parte, la Ley N°® 7797 de ese mismo afio cred el Fondo Nacional del
Medio Ambiente (FNMA) que, desde su creacién y a hasta la actualidad, se encarga de
gestionar y distribuir los recursos destinados a la implementacién de la Politica
Ambiental Nacional.

Durante 1990 también se producen una serie de cambios en materia institucional
que van dando forma a lo que posteriormente seria el Ministerio del Medio Ambiente. La
Medida Provisoria N° 150 crea la Secretaria de Medio Ambiente de la Presidencia de
la Republica, como 6rgano de asistencia directa e inmediata al Presidente de la
Republica; de esta manera recibi6 la autonomia institucional y presupuestaria plena, asi
como rango ministerial. Esta medida fue reglamentada por el Decreto N° 99180. El
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dictado posterior de la Ley N°® 8028 en abril de ese afio vino a consolidar el nuevo espacio
institucional, ya que vincul6 la institucién IBAMA con la nueva secretaria creada en el
mas alto nivel del ejecutivo.

En 1991, por Orden Ejecutiva N° 71 de la Secretaria de Medio Ambiente, se
aprueba el régimen interno del Comité del Fondo Nacional del Medio Ambiente.

Finalmente, el proceso de transformacidn institucional hacia un érgano Gnico y
centralizado se da en 1992, a partir de 1a aprobacién de la Ley N° 8490, que dispone sobre
la organizacién de la Presidencia de la Reptblica y de los Ministerios. Su art. 21
transforma la SEMA de la presidencia en el Ministerio del Medio Ambiente.
Posteriormente, en 1993, la ley que da nacimiento al MMA se modifica por Ley N°® 8746
transformando el MMA en Ministerio del Medio Ambiente y la Amazonia Legal
siendo sus Organos especificos el Consejo Nacional de la Amazonia Legal y el Consejo
Nacional del Caucho.

En 1994 se produce una modificacién en la estructura del MMA y sus érganos, ya
que se subsumen, a través de la Medida Provisoria N° 738, el Consejo Nacional del
Caucho, de los Bosques y de la Pesca, en un solo érgano que actuard como estructura
basica del Ministerio: el Consejo Nacional de los Recursos Naturales Renovables
(CONAREN).

A medida que va ejerciendo su nuevo rol de coordinador, se van produciendo
mejoras en la estructura del Ministerio, consolidando su forma actual: la medida
Provisoria N° 813 de enero de 1995 transforma el MMA en Ministerio del Medio
Ambiente, de los Recursos Hidricos y de la Amazonia Legal. Esta incorporacién de los
recursos hidricos en la esfera de actuacion del MMA consolida el concepto de la
necesidad de gestionar integralmente los recursos naturales renovables bajo una sola
estructura institucional, por la importancia que los mismos representan en las politicas de
desarrollo sustentable.

Los organos de la estructura basica del MMA quedaron conformados de la
siguiente manera: Gabinete del Ministro, Secretaria Ejecutiva, Consultorio Juridico,
Subsecretaria de Planeamiento y Presupuesto, Subsecretaria de Asuntos
Administrativos y el Instituto de Investigaciones “Jardin Botinico de Rio de
Janeiro”.

Los organos especificos del MMA son: CONAMA, CONAMAZ, CONAREN,
Consejo Nacional de los Recursos Hidricos, Comité del Fondo Nacional del Medio
Ambiente, Secretaria de Implementacion de Politicas y Normas Ambientales,
Secretaria de Coordinacion de la Amazonia, Secretaria de Formulacion de Politicas
y Normas Ambientales y la Secretaria de Recursos Hidricos.
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Finalmente, son érganos vinculados del MMA: el IBAMA, la Compaiiia de
Desarrollo del Valle del Rio San Francisco, el Departamento Nacional de Obras
Contra las Sequias y la Compaiiia de Desarrollo de Barcarena.

En 1996, mediante 1a Medida Provisoria N° 813, se transforma al Jardin Boténico
de Rio de Janeiro en el Instituto de Investigacién “Jardin Botanico de Rio de Janeiro”,
pasando a integrar la estructura del MMA. Su fin es el de promover, realizar y divulgar
investigaciones técnico — cientificas sobre los recursos de la flora de Brasil.

Finalmente, en 1997, a través de la Ley N° 9433 se instituye la politica nacional de
recursos hidricos, creindose el Sistema Nacional de Gerenciamiento de los Recursos
Hidricos; para ello, y de la misma manera que para otros recursos naturales, instituye en
la 6rbita del MMA el Consejo Nacional de los Recursos Hidricos.

En términos generales puede decirse que la distribucién de las responsabilidades
entre los diferentes niveles de gobierno para la implementacién de la Politica Ambiental
Nacional es hecha de manera informal; el IBAMA, ademais de las competencias
relacionadas con asuntos presupuestarios y de control de politica — tales como el
otorgamiento de licencias, establecimiento de normas, monitoreo y coordinacién, ya sea
desde su sede central o sus sedes en cada uno de los Estados y territorios miembros de la
federacién — es principalmente responsable por asuntos ligados a los recursos naturales
renovables y en particular el ecosistema amazdénico. Las agencias estaduales (como la
CETESB en Sao Paulo, o 1a FEEMA en Rio de Janeiro), son responsables por asuntos de
contaminacién del agua y atmosférica; en tanto, las agencias municipales tienen
responsabilidad sobre el alcantarillado, desechos sélidos, ruido y algunos asuntos ligados
a la contaminacioén del aire.

La integracion de todo este sistema nacional, en el que todos los estamentos del
Estado (nacién, Estados federados y municipios) y los particulares tienen responsabilidad

en la gestidn del medio ambiente es bastante compleja y a veces se torna ineficiente.

2. Legislacién general relevante

Brasil reaccioné tempranamente a la necesidad de legislar en materia ambiental, siendo su
origen la Conferencia de Estocolmo en 1972 y su efecto posterior. Asi es que se
encuentran antecedentes interesantes en materia de proteccién de recursos naturales,
como por ejemplo la Ley N° 6225 de 1975, que dispone sobre la discriminacién de
regiones que debia ser efectuada por el Ministerio de Agricultura con relacién a la
ejecucion obligatoria de planes de proteccién del suelo y combate a la erosién.

En 1977, se aprueba la Ley N° 6453, que dispone sobre la responsabilidad civil
por dafios nucleares y sobre la responsabilidad criminal por actos relacionados con
actividades nucleares.
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En materia de flora, desde la década del 60’ se venia legislando en el Brasil,
basicamente promoviendo la explotacién forestal y la reforestacion, incluyendo alguna
normativa de tipo protectora de ciertas especies o relacionadas con el uso de suelo
forestado; este tipo de normas se continuaron dictando en la década de los 70’ y los 80’;
en 1978, se aprobd la Ley N° 6576, que dispone sobre la prohibicién de cortar el
~ acaizeiro en todo el territorio brasilefio; en ese mismo afio, la Ley N° 6607 declara al
Palo Brasil, el arbol nacional del Brasil.

Otro antecedente preliminar al dictado de la LNPA se encuentra en la Ley N° 6662
de 1979, que dispone sobre la Politica Nacional de Irrigacién. En ese mismo afio, y
también relacionado con el manejo del recurso suelo, se aprueba la Ley N° 6766, que
dispone sobre el parcelamiento del suelo urbano, y que viene a sentar patrones de uso del
territorio urbanizado.

Ya en la década de los 80°, se comienza a vislumbrar un incremento llamativo en
el dictado de normas ambientales de caricter federal; de una manera consecuente con la
norma sobre uso del suelo urbano, se aprueba en 1980 la Ley N° 6803, que dispone sobre
las directrices bdsicas para la zonificacion industrial en las 4reas criticas de
contaminacion.

En ese mismo afio, se aprueba la Ley N° 6894, que dispone sobre la inspeccién y
fiscalizacién a que debe ser sometida la produccién y el comercio de fertilizantes,
correctivos, inoculantes, estimulantes o biofertilizantes destinados a la agricultura.

Sin embargo, no es hasta 1981 cuando la tutela legal del medio ambiente en Brasil
comienza a ser considerada de una manera integral. Por lo pronto, en ese afio se aprueba una
norma de caracter federal, basada sustantivamente en instrumentos de los reconocidos como
de comando y control (CAC), que es la Ley de la Politica Ambiental Nacional (LPAN, Ley
N° 6938 de 1981, que ademds de fijar la politica, fijé sus fines, mecanismos de formulacién
y aplicacién). Los instrumentos emanados de la LPAN pueden ser clasificados entre: a)
normas ambientales; b) usos del suelo basados en el ordenamiento territorial y en unidades
de conservacion; c) licencias basadas en estudios de evaluacién de impacto ambiental; y d)
sanciones tales como multas, compensaciones y clausuras.

En 1981, la Ley Suplementaria N° 40 hizo que el Ministerio de Justicia sea
responsable de procesos civiles y penales que involucren la proteccién del medio
ambiente. Para ello, el Ministerio creé un Grupo de Curadores Ambientales en las
ciudades més grandes del pais en la cual podrian darse casos como los sefialados.

A partir del dictado de esta norma, considerada “madre” de la politica ambiental
del pafs, surgieron concatenadamente diversas normas que fueron construyendo un marco
regulatorio en el plano federal que darfa sustento a la gestién ambiental del desarrollo. En
ese mismo afio se aprobd la Ley N° 6902 que dispone la creacidén de estaciones ecoldgicas
y dreas de proteccién ambiental. ..
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En 1983 se aprobo la Ley Federal que no permitiria el desarrollo de ningin nuevo
proyecto industrial sin que contara con una Evaluacién del Impacto Ambiental previa al
mismo.

En 1985 se aprueba la ley N° 7345, la que incorpora un nuevo instituto en materia
de proteccién ambiental y participacion en la misma; se instituye la accién civil pablica
de responsabilidad por dafios causados al medio ambiente, al consumidor y a los bienes y
derechos de valor artistico, estético, histérico, turistico y paisajistico.

En 1986 se aprobé la Ley sobre Control de la Contaminacién de Reservorios de
Agua Fresca, que hizo responsables a los Estados de la federacién de la clasificacion y
monitoreo de sus cuerpos de agua. En ese mismo afio se aprueba la Ley N° 7509, la que
regula el transporte de madera en troncos por via fluvial. Igualmente, se dicta la Ley N°
7563, en diciembre de ese afio, por el cual se instituye el Programa Nacional de
Arborizacién Urbana con édrboles frutales (PRO-FRUTI). El dictado de la Ley N° 7511
altera el contenido de la Ley N° 4771 del afio 1965, que instituyé el nuevo Cédigo
Forestal.

En materia de pesca, en 1987, se aprobé la Ley N° 7643, la que prohibié la pesca
de tiburén en aguas jurisdiccionales brasilefias; seguidamente, la Ley N° 7679 de 1988
dispone sobre la prohibicion de pesca de especies en perfodos de reproduccién (veda).

En 1988 se aprobé la Ley N° 7661, que instituye el Plan Nacional de
Gerenciamiento Costero, tratando de sentar las bases para un manejo adecuado de
ecosistemas especiales.

La nueva Constitucién Federal (CF) de 1988, vino a significar una reorganizacion
de la estrategia ambiental del pais nuevamente. La CF consagré una relativamente nueva,
aunque bastante expandida nocién de “derecho colectivo de la comunidad” a un medio
ambiente adecuado. Este cuerpo legal establece que los ciudadanos tienen derecho a un
medio ambiente saludable, y estimula al pablico a tomar parte activa en la proteccién del
ambiente, garantizando una mayor autonomia a los Estados federados y a los gobiernos
locales.

La Constitucién dedica un capitulo entero a la problematica del medio ambiente,
conformando un sistema arménico. Se destaca entre otras cosas la caracterizacién de bien
publico del medio ambiente, teniendo todos los ciudadanos derecho a gozarlo, pero también
imponiendo responsabilidad a todos ellos en su defensa y proteccion. Integra este conjunto
armoénico una serie de instrumentos normativos € institucionales propios, de tal manera que
los agentes sociales, ya sea en forma individual o grupal, puedan accionar los poderes
publicos para la defensa de ese bien comun.

La CF de 1988 cambié profundamente €l sistema de competencias ambientales.
La parte “global” de las materias ambientales puede ser legislada por los tres niveles del
Estado: federal, estadual y municipal. Esto significa que el concepto “medio ambiente”
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no permanecié de la competencia exclusiva de la Unién, aunque algunos sectores del
ambiente (aguas, nuclear, transporte) permanecieron dentro de la competencia federal de
manera privativa. Las competencias ambientales, entonces, quedaron repartidas entre la
Unién y los Estados federados; éstos tienen competencia en materia ambiental sin que sea
necesario probar que el asunto tiene interés del Estado y/o regional. S6lo encontrarin
barrera para legislar cuando existiera o fuera a existir norma general federal, en cuyo caso
los Estados debieran articular sus legislaciones con las legislaciones privativas de la
Unién. Los municipios, en cambio, poseen una competencia de tipo suplementaria: esta
ultima opera “en lo que les corresponda”, es decir, se apunta a la competencia natural de
los municipios, cual es la de legislar sobre asuntos de interés local.

La descentralizacion resultante de la nueva Constitucién ha provisto a los Estados
federados de la autonomia suficiente para establecer estindar o instrumentos econémicos
mas alld del mandato federal. Esto permite que estdndares ambientales e instrumentos de
politica varien a través de las regiones de acuerdo a las preferencias econdémicas y
sociales. En realidad, la Uni6n define minimos de proteccion ambiental. Por su parte, los
Estados federados y los municipios tienen la posibilidad de hacer més estrictos los
estdndares y regulaciones federales, pero lo que es obligatorio en el nivel federal debe
servir como un minimo nivel a cumplir. En la mayoria de los casos, los estdndares
adoptados al nivel de los Estados federados reprodujeron los estandares nacionales. S6lo
los Estados de Sao Paulo y Rio de Janeiro han hecho esfuerzos para tener estandares que
reflejen el costo actual de la contaminacion.

El art. 24 de la CF sefiala que es competencia concurrente de la Unidn, los
Estados federados y el Distrito Federal legislar concurrentemente sobre bosques, caza,
pesca, fauna, conservacion de la naturaleza, defensa del suelo y de los recursos
naturales, proteccion del medio ambiente y control de la contaminacion.

La CF establece que ‘“el Estado favorecerd la organizacién de la actividad
garimpeira (exploracién y explotacién minera artesanal) en cooperativas, teniendo en
cuenta la proteccién del medio ambiente y la promocidn econdmica — social de estos
trabajadores” (art. 174). La actividad administrativa federal sobre explotacién e
investigacién de los recursos minerales debera respetar y cumplir tanto la legislacién de
caricter general de naturaleza ambiental — de la propia Unién — como también las normas
suplementarias ambientales de los Estados federados.

En materia de agua, la CF establece que es competencia privativa de la Unién
legislar sobre aguas (CF, art. 22). Significa que los patrones de calidad de las aguas
deberén ser establecidos solamente por la Unidn. Asi, compete a solamente al 4rea federal
establecer criterios para la clasificacion de las aguas de rios, lagos, lagunas, etc. Asi y
todo, en las aguas de los Estados federales, competerd a sus 6rganos hacer la aplicacion
de los criterios federales y efectuar la clasificacién.
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Por su parte, el art. 225 de la CF valida resoluciones anteriores del CONAMA,
déndole precepto constitucional al requerimiento de las EIA para cualquier proyecto que
potencialmente pueda afectar el medio ambiente.

Es competencia privativa de la Union legislar en materia de energia (art. 22 de la
CF).

El afio 1989 fue bastante prolifico en materia de dictado de leyes de caracter
ambiental: la Ley N° 7796 crea la Comisién Coordinadora Regional de Investigaciones de
la Amazonia — CORPAM, la que regula aspectos ligados a investigaciones cientificas a
llevar a cabo en la Amazonia.

En materia de agrotdxicos, la Ley N° 7802 de julio de 1989 dispuso sobre la
investigacién, experimentacién, produccién, embalaje y rotulaje de agrotéxicos, sus
componentes y afines.

En materia de recursos mineros, la Ley N° 7805 de 1989 vino a modificar el
Cddigo Minero de 1967, e incorpora el régimen de permiso para la actividad de garimpa.
A través de regulaciones directas se fijan las providencias de caracter ambiental.

También en ese afio se aprueba la Ley N° 7876, que crea el Fondo Nacional del
Medio Ambiente, el que esta destinado a organizar y distribuir los recursos existentes
para el cumplimiento de la Politica Ambiental Nacional.

La Ley N° 7990, de marzo de 1989, instituye para los Estados federados, el
Distrito Federal y los municipios la compensacién financiera por la exploracién en sus
territorios de petréleo o gas natural, de recursos hidricos para fines de generacién
eléctrica y de los recursos minerales.

También se aprobdé en 1989 la Ley N° 7754, que regula el establecimiento de
medidas de proteccion para los bosques existentes en las nacientes de los rios, como clara
medida de cuidado de los recursos agua y flora.

En 1991, se aprobé la Ley N° 8287, que dispone sobre la concesién del beneficio
del seguro de desempleo a los pescadores artesanales afectados por los periodos de veda
de pesca.

En 1993, se aprueba la Ley N° 8629, la que dispone sobre la reglamentacién de los
dispositivos constitucionales relativos a la reforma agraria, previstos en el Capitulo III,
Titulo VII de la Constitucién Federal.

También en 1993, se aprueba la Ley N° 8723, importante en materia recurso aire,
que establece los criterios basicos, plazos y limites de emisién para vehiculos nuevos y
convertidos, define el porcentaje de alcohol en la gasolina e incentiva el planeamiento del
transporte como medio de control ambiental.
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En 1995, la Ley N° 9055 disciplina la extraccién, industrializacién, utilizacién,
comercializacion y transporte del asbesto/amianto y de los productos que lo contengan, ya
se traten de fibras naturales o artificiales que lo contengan, de cualquier origen y
utilizadas para el mismo fin.

Una de las legislaciones mas recientemente aprobadas ha sido la Ley N° 9605, en
febrero de 1998, que dispone sobre las sanciones penales y administrativas derivadas de
conductas y actividades lesivas al medio ambiente. A partir de esta ley todos los delitos
ambientales quedaron en un solo ordenamiento, lo que facilita su conocimiento y
aplicacién. Se trata de una ley moderna y adecuada a las necesidades del pais, que
incorpora disposiciones novedosas en la legislacién brasilefia. Sin embargo, la
reglamentacién de la misma, dictada en agosto del corriente afio, ha significado un
retroceso con relaciéon a los avances que proponia; se establecid un calendario de
cumplimiento gradual, que cubre un total de 10 afios hasta su cumplimiento completo. La
misma ha sido criticada fuertemente por la sociedad civil, que entendié que el espiritu del
legislador ha sido restringido con la reglamentacién dictada por el Poder Ejecutivo.

3. Regulacion directa

En este punto se incluiran las directivas, Decretos, reglamentaciones, resoluciones y
érdenes ejecutivas en materia ambiental de 6rganos federales, teniendo en cuenta que la
mayoria de los Estados de la federacidn, y atin los municipios, dictan normas ambientales,
en concordancia con la Constitucién, las cuales, en algunas oportunidades, son mas
estrictas que las normas federales.

Para ello, 1a mayoria de los Estados dictaron sus propias normas de proteccion del
medio ambiente, incluyendo los espacios institucionales especificos para su gestion. Los
modelos més seguidos fueron los de la agencia del Estado de Sao Paulo (CETESB) y la
del Estado de Rio de Janeiro (FEEMA).

Basicamente, el dictado de regulaciones directas (RD) en materia ambiental
comenz$ tan tempranamente como las legislaciones generales; por lo tanto, existen
numerosas regulaciones de este cardcter asociadas al relativamente temprano desarrollo
de legislacién ambiental que experimentd Brasil en la década de los 70’ y 80°.

Asi, encontramos antecedentes de RD desde mediados de los 70’; en 1976 se
establecian Patrones Nacionales de Calidad del Aire para material particulado, diéxido de
azufre, monéxido de carbono y oxidantes (Orden Ejecutiva N° 231 / 76). En 1980 por
Orden Ejecutiva N° 100 del Ministerio del Interior, se establecen los limites de emision
de humo negro para vehiculos movidos por combustible diesel. En este mismo afio se
dicta el Decreto N° 85206, que modifica un Decreto de 1975 sobre las medidas de
prevencién y control de la contaminacién industrial. Nétese la evolucién que ya se
percibe en la transformacién y adecuacién de las normativas anteriores.
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En 1982 se dicta el Decreto N° 87561, que dispone sobre las medidas de
recuperacion y proteccién ambiental de la Cuenca Hidrogréfica del Rio Paraiba do Sul.

En 1983, se dicta el Decreto N° 88351, que viene a reglamentar el contenido de
las Leyes N° 6938 y N° 6902, que disponen respectivamente sobre la Politica Nacional
del Medio Ambiente y sobre la creacién de Estaciones Ecolégicas y de Proteccion
Ambiental.

En 1984, se dicta el Decreto N° 89336, que dispone sobre las reservas ecolégicas
y areas de interés ecoldgico relevante.

En 1985, el CONAMA dicta la Resolucién N° 004/85, la que dispone sobre las
Reservas Ecolégicas.

En 1986, el CONAMA dicta la Resolucion N° 001/86, 1a que dispone sobre las
definiciones, responsabilidades, criterios bésicos y directrices generales para el uso e
implementacidn del instrumento de gestién Evaluacién del Impacto Ambiental.

En ese mismo aifio, 1986, el CONAMA dict6 dos resoluciones de importancia en
materia de proteccién del recurso aire; la Resolucion N° 18, que establece los limites
méximos de emisién para motores y vehiculos nuevos, asi como las reglas y exigencias
para la autorizacién de fabricacién de una configuracién de vehiculo o motor y para su
verificacién, a la vez que instituye el PROCONVE o Programa de Control de la
Contaminacién del Aire por Vehiculos Automotores; y la Resolucién N° 20, que
introdujo una clasificacién de cinco tipos de calidad de agua, definidos con relacién a su
adecuacién para el uso humano, requiriendo a todos los cuerpos de aguas de caricter
nacional y estadual que sean clasificados.

En materia de contaminacién producida por elementos sélidos-liquidos, también
se dictd en ese afio la Resolucién de CONAMA N° 1-A, sobre Transporte de Productos
Peligrosos. '

En 1986 también se dicté un Decreto de particular relevancia en materia
econdmica; es el Decreto N° 24932, el que reglamenta el Fondo para la Reconstitucién de
los Bienes Dafiados por contaminacién del ambiente.

El afio 1987 fue bastante prolifico en materia de resoluciones del CONAMA: se
aprobd la Resolucién N° 006/87, la que dispone sobre la necesidad de aprobar bajo el
sistema de licencias las obras de gran porte, especialmente las de generacién de energia
eléctrica; se aprobd la Resolucién N° 009/87, la que dispone sobre las Audiencias
Puablicas; se aprueba la Resolucién N° 010/87, la que dispone sobre €l resarcimiento de
dafios ambientales causados por obras de gran porte y la implementacién de las
Estaciones Ecolédgicas; y la Resolucién N° 011/87, que declara como Unidad de
Conservacion varias categorias de sitios ecoldgicos de relevancia cultural.
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En 1988, se dicta el Decreto N° 95733, el que dispone sobre la necesidad de
destinar recursos para la prevencién o correccién de perjuicios de naturaleza ambiental,
cultural o social ocurridos a partir de la ejecucién de obras y proyectos federales. Esta
regulacién impone el principio de la prevencién, que afios mas tarde serfa ampliamente
difundido a partir de la CNUMAD en 1992. También se dict6 el Decreto N° 96044 en
mayo de 1988, por el cual se aprueba el reglamento para el Transporte Vial de Productos
Peligrosos.

En ese afio 1988 el CONAMA dicté varias resoluciones; la Resolucién N° 005/88,
la que dispone imponer €l sistema de licenciamiento ambiental a las obras de sistemas de
abastecimiento de agua, cloacas, alcantarillado y sistemas de limpieza urbana; la
Resolucién N° 006/88, la que dispone el sistema de licenciamiento ambiental a las
actividades industriales y a la generacion de residuos; y la Resolucién N° 010/88, 1a que
dispone sobre las Areas de Proteccién Ambiental (APA).

En 1989, el CONAMA dict6 la Resoluciéon N° 005/89, la que instituyé el
PRONAR o Programa Nacional de Control de la Calidad del Aire. Otras resoluciones se
dictaron en ese afio en correspondencia con la materia calidad del aire: la N° 003/89,
sobre emision de aldehidos, y la Resolucién N° 004/89, sobre la emisidn evaporativa de
vehiculos a alcohol como combustible. En materia de sustancias minerales, en ese afio
se dicté el Decreto N° 97.507, que dispone sobre el licenciamiento de actividades
minerales, €] uso del mercurio y del cianuro en 4reas de extraccién de oro, junto a otras
regulaciones.

En 1990, la Resolucién N° 001/90 vino a establecer criterios y patrones para la
emisién de ruidos, con relacién a actividades industriales. Seguidamente, ese mismo afio,
el CONAMA dicté la Resolucién N° 002/90, que instituye el Programa Nacional de
Educacién y Control de la Contaminacién Acustica — SILENCIO. Por su parte, la
Resolucién N° 008/90 establecié limites méximos de emision de contaminantes del aire
(patrones de emisién) en fuentes fijas de contaminacion.

También se dict6 en 1990, el Decreto N° 98973, el cual aprobé el Reglamento del
Transporte Ferroviario de Productos Peligrosos.

En ese afio 1990 también se dicté una regulacion de importancia en materia de
actividad minera; la Resolucién del CONAMA N° 009/90, que dispone sobre el
licenciamiento ambiental de extraccién mineral.

En 1991, se dicta la Resolucién N° 008/91, que dispone sobre la entrada al pais de
materias residuales destinadas a la disposicién final y a la incineracién en Brasil.

En 1993, se dicta la Resolucién N° 005/93, que define normas minimas para el
tratamiento de residuos sélidos originados en servicios de salud, aeropuertos, terminales
viales y ferroviarios y dispone sobre el destino final de los residuos sélidos.
Seguidamente, varias Resoluciones en materia de recurso aire: la Resolucién N° 006/93,
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que dispone sobre las recomendaciones a los fabricantes/importadores de vehiculos para
su correcta especificacién de calibracién, regulacién y mantenimiento del motor; la
Resolucién N° 007/93, que establecié patrones de emisién de contaminantes y directrices
para la implementacién de programas de inspeccién y mantenimiento de vehiculos; y
finalmente, la Resolucién 008/93, que complementa el PROCONVE, estableciendo
limites méiximos de emisién de contaminantes para motores destinados a vehiculos
pesados nuevos, nacionales o importados. La Resolucién N° 009/93 dispone sobre el
refinamiento de aceites lubricantes usados.

En 1994, el CONAMA dict6 la Resolucién N° 009/94, sobre valores tipicos de
emision de hidrocarburos. También en ese afio el CONAMA dicté la Resolucién N°
024/94, que dispone sobre la importacién o exportacién de residuos radioactivos. En
1995, se dicté la Resoluciéon N° 014/96, la que reglamenta los limites de emision de
contaminantes para vehiculos automotores leves por 80.000 kms. La Resolucién N°
015/95 establecié el control de la emisién vehicular de gases, material particulado y
evaporativo, estableciendo una nueva clasificacién de los vehiculos automotores; la
Resolucién N° 016/95, que reglamento lo concemniente a la homologacién y certificado de
motores nuevos de ciclo diesel (opacidad).

Estas y otras normativas caracterizadas como de regulacién directa para el
presente informe se han establecido en los ultimos cuatro afios. Sin embargo, todo el
sistema normativo se encuentra frente a serios problemas de coordinacién entre los
diferentes niveles del Estado. Por ello, muchas veces las autoridades estaduales generan
sus propias normativas, que difieren en algunos casos de las establecidas en el plano
federal. Esto ha generado, como efecto, numerosos conflictos entre las autoridades.

4. Instrumentos de mercado en uso

El uso de instrumentos de mercado en las politicas ambientales brasilefias ha Estado
restringido a pocas 4reas, habiendo jugado éstos un rol limitado. Las experiencias
importantes ya en marcha se dan en la explotacién de recursos naturales, consumo de
madera y efluentes industriales.

Las tarifas de agua, servicios de saneamiento, desechos sélidos y energia no
incluyen ninglin costo ambiental. La fijacién de tarifas no fue eficiente en los Gltimos
afios, aunque el agobiante déficit piblico estd forzando al gobierno a fijarlas bajo
componentes mds realistas. Por su parte, los esquemas de depésito-reembolso
voluntarios son practicas tradicionales para los embalajes de vidrio y latas de aluminio.

En general, los instrumentos de mercado fueron utilizados unicamente con el fin
de recaudar ingresos, practicamente sin ninguna consideracién acerca de su capacidad de
funcionar como incentivos. El desconocer los incentivos implicitos en estos instrumentos
implica que los cargos impuestos no son determinados sobre la base de costos
marginales netos. Por lo tanto, ellos no estimulan la eficiencia en el uso de los recursos
naturales.
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Algunos ejemplos que se pueden sefialar en el uso de instrumentos de mercado
son: tarifas por efluentes industriales, basadas en el contenido de contaminantes a vertir
y parcialmente implementadas desde 1981 en el Estado de Sao Paulo con el objetivo de
cubrir los costos de las plantas de tratamiento. También se implementaron en Rio de
Janeiro entre 1986 y anuladas en 1994.

Uno de los instrumentos de mercado de mas antigua data en su aplicacién es el
impuesto por deforestacion, el que se implementa en Brasil bajo dos formas. Desde
1973 se paga al Fondo de Depdsitos para los Bosques Federales, que son pagados por
los usuarios que no realizan actividades de reforestacién, cuyo fin es el financiar
proyectos publicos de reforestacién. La otra forma es el impuesto a los bosques en el
Estado de Minas Gerais, que es pagado por los usuarios de los productos forestales y
tiene como fin financiar actividades gubernamentales en el campo de la politica forestal.
Fue parcialmente implementado desde 1968 y plenamente revisado e implementado a
partir de 1994.

También se aplicé la compensacion financiera por la explotacion de recursos
naturales, uso promovido por legislacién especifica de la segunda mitad de los 80’ y se
aplicé en los siguientes casos: generacion hidroeléctrica, produccion de petréleo y
produccion de minerales. El objetivo del uso de este instrumento fue compensar a los
Estados y municipios en los cuales se realiza la produccién, incluyendo en esta
compensacion a las agencias ambientales estaduales y locales.

En materia de flora, en diciembre de 1988 se aprobd la Ley N° 7714, que altera la
legislacién de los incentivos fiscales relacionados con el impuesto sobre la renta, en el
cual esta considerada la actividad forestal.

En 1991 se aprueba la Ley N° 8167, que viene a modificar nuevamente el régimen
de impuesto a la renta, en relacién con los incentivos fiscales, estableciendo nuevas
condiciones operacionales para los Fondos de Inversiones Regionales.

Otro instrumento de cardcter compensatorio utilizado en Brasil es la
compensacion fiscal por areas de proteccion (abastecimiento de agua y de
ecosistemas). En el Estado de Parand se implementaron a partir de 1992, y en el Estado
de Sao Paulo a partir de 1994; ello, con el objetivo de compensar a los Estados y
municipios por las restricciones en el uso del suelo debido a consideraciones ambientales.

Es interesante sefialar que la gestién y la distribucidn de los recursos destinados a
la implementacién de la Politica Ambiental Nacional se hacen a través del Fondo
Nacional del Medio Ambiente (FNMA), que se cred a través de la Ley N°® 7797, que
sigue vigente hasta la actualidad.

Como comentario puede decirse que el uso de instrumentos de mercado en Brasil
ha Estado orientado al tnico objetivo de recaudar fondos. Los timidos intentos de una
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implementacién més generalizada han Estado limitada por varias razones, entre €llas, la
carencia de una adecuada capacidad técnica, legal y administrativa en el disefio de los
instrumentos de mercado y por el otro lado, la fuerte resistencia demostrada por los
agentes econdmicos.

Otro factor que ha incidido notoriamente en el uso de instrumentos de mercado
estd asociado a las restricciones de la crisis econdmica brasilefia de los dltimos 10 afios;
la inflacién y la necesidad de realizar ajustes fiscales severos a comienzos de la década de
los 90’ limitaron la capacidad del gobierno federal, los Estados y los municipios de hacer
el gasto adicional requerido para el disefio y el hacer cumplir la nueva politica de
instrumentos de la politica ambiental. Para ello, basta el ejemplo de la disminucién
presupuestaria experimentada por el IBAMA, dérgano ejecutor de la politica ambiental,
que pasé de US$ 270 millones en 1990 a US$ 106 millones en 1991.

5. Contexto internacional
a) Acuerdos ambientales multilaterales

A pesar de haber tenido una posicién un poco critica al tratamiento del tema
ambiental en la Cumbre de Estocolmo de 1972, asociada aquella a su politica especifica
de los 60’ y comienzos de los 70’ de una imperiosa necesidad de desarrollo, Brasil
también se sumé a la ola de naciones que signaron la mayoria de los acuerdos
internacionales en materia ambiental que surgieron en el escenario mundial a partir de esa
conferencia y con mas fuerza a partir de la cumbre de Rio en 1992, impulsados esta vez
fuertemente por el Sistema de las Naciones Unidas.

En 1975, Brasil se hizo parte de la Convencién sobre el Comercio Internacional
de Especies Amenazadas de Flora y Fauna Silvestre (CITES). En 1980 entré en vigor
para Brasil el Tratado de Cooperaciéon Amazdnica, firmado junto a los otros paises de
América Latina con relacién a esa cuenca, y cuyo objetivo es promover el desarrollo
armoénico de la regiéon amazénica y permitir una distribucién equitativa de los beneficios
de ese desarrollo entre las partes firmantes. En 1982, Brasil accedié al Convenio sobre la
Prevencién de 1a Contaminacion del Mar por Vertimiento de Desechos y Otras Materias.
En 1985, Brasil firmé el Acuerdo Internacional sobre Maderas Tropicales. En 1986, entré
en vigor para Brasil la Convencién sobre 1a Conservacién de los Recursos Marinos Vivos
de la Antartida. En 1988, se firmé el Protocolo de 1978 relativo al Convenio
Internacional sobre la Prevencién de la Contaminacién por Buques (Convenio de
Londres, 1973). Ese mismo afio, se ratificaron y entré en vigor el Convenio de las
Naciones Unidas sobre Derecho del Mar. En 1990 firmé la Convencién de Viena sobre la
Proteccién de la Capa de Ozono, y en ese mismo afio, y con relacién al mismo tema,
aprobo el texto del Protocolo de Montreal sobre las Sustancias que Agotan la Capa de
Ozono. En ese afio también se hizo parte de la Convencién concerniente a la Seguridad en
el Uso de Asbestos. En 1991, accedi6 a la Convencién para la Conservacion de las Focas
Antérticas. En 1992, Brasil se hizo parte de la Convencién de las Naciones Unidas sobre
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la Diversidad Biolégica, al igual que el Convenio de Basilea sobre el Movimiento
Transfronterizo de Desechos Peligrosos y Su Eliminaciéon. En 1994, se aprobd el
Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético y se signd el
Convenio de las Naciones Unidas de Lucha Contra la Desertificacién en aquellos paises
que experimentan serias sequias y/o desertificacién, particularmente en Africa. En 1996,
~ Brasil firmé el nuevo Acuerdo internacional sobre maderas tropicales (1994), que
reemplazé al de 1983.

b) Amenazas comerciales y / o dificultades de acceso a mercados

De la misma manera que la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe
que exportan a los Estados Unidos, Brasil debe cumplir con las innumerables normas y
requisitos que este pafs exige a quienes quieran introducir productos en el mercado
norteamericano. Estas exigencias se han transformado en una creciente complicacién, que
sin duda ha tenido impacto en las exportaciones regionales.

Un reciente informe de la CEPAL sefialé que estas barreras han tomado la forma
de proteccién a los consumidores o al medio ambiente. Entre estas barreras, cabe
mencionar a los reglamentos fitosanitarios.

Las regulaciones fitosanitarias a las frutas y vegetales imponen numerosas
dificultades a las exportaciones regionales. Para el caso de Brasil, estas barreras afectan a
la mayoria de las frutas y verduras. Las manzanas son una de las principales
exportaciones de frutas desde Brasil a los Estados Unidos, pero su entrada esté restringida
en los puertos del Atldntico Norte. Tanto las uvas como las manzanas requieren un
tratamiento en frio especial, mientras que camotes y otras verduras requieren un
tratamiento de metil bromidio.

Los productos también enfrentan la barrera de procesos burocréticos lentos; las
demoras son frecuentes en este proceso, en algunos casos afios, ya que existen numerosos
productos en lista de espera; es el caso de la papaya brasilefia, que estuvo bajo anilisis
desde 1993. Este caso fue finalmente aprobado en 1998, pero bajo muy estrictas
condiciones.

Otro ejemplo de dificultades en el intercambio comercial, es el caso de los
camarones. En 1995 la Corte de Comercio Internacional de los Estados Unidos dispuso
un embargo contra toda importacién de camarones desde paises que no aplican el uso de
dispositivos excluidos de tortugas en la pesca de camarones con redes de arrastre. Esta
decisiéon fue cuestionada por la OMC en 1998; a pesar de ello, las autoridades
norteamericanas prohibieron que Brasil, junto a otros paises latinoamericanos, pueda
vender camarones en el mercado Estadounidense, luego que sus autoridades determinaran
que este pais no estaba aplicando sus propias leyes para proteger a las tortugas marinas en
peligro de extincién.
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En otro plano, Brasil estd enfrentando complejidades con sus socios del
MERCOSUR, en el intento de establecer un acuerdo o protocolo adicional en materia
ambiental. Argentina se opuso a un pre-acuerdo logrado en 1997, que estaba tratando de
lograr la tan ansiada armonizacién de normas ambientales para que estas no se conviertan
en una barrera para arancelaria en el intercambio comercial. De todas maneras, algunas
regulaciones de caricter ambiental han sido aprobadas en el marco del Acuerdo
MERCOSUR.

6. Comentarios finales

En materia de gestion ambiental, Brasil es uno de los pocos paises que comenzd
tempranamente a elaborar politicas especificas de medio ambiente en las dos ultimas
décadas. Incluso, en la década de los 70" se establecieron algunos espacios institucionales
que hablan de una toma de posicién temprana frente al tema, contrastando con el resto de
los paises de la region. Estos logros pueden asociarse a una temprana gestacion de politicas
publicas orientadas a la proteccion de los recursos, bisicamente apoyadas en estructuras
institucionales y marcos regulatorios que, aunque no Optimos, desarrollaron espacios que se
irfan consolidando con el transcurso del tiempo.

Sin embargo, este mérito debe ser mirado relativamente, dado que persisten
innumerables problemas de caricter ambiental, los que gradualmente son tenidos en cuenta
por las autoridades politicas federales, estaduales y locales, todas con responsabilidad en
materia de proteccion ambiental fijadas por la constitucién federal de 1988. Esta
Constitucién, y las reformas subsiguientes, hicieron sélidos los cuatro principales
instrumentos de la politica ambiental brasilefia; primero, la fijacién de estandares minimos
en aire y agua en el nivel federal, dandoles la opcidn a los Estados federados de fortalecerlos
fijando ellos mismos sus propios limites; segundo, la flexibilidad se usé como criterio al
tiempo del dictado de leyes de zonificacién que influencian la localizacién de industrias
contaminantes. En la practica, el gobiemo federal ha usado su autoridad para zonificar con
el fin de crear reservas ecolégicas, mientras que los gobiernos estaduales la usaron para
influenciar la localizacién de industrias. Hasta la fecha, sélo los Estados de Sao Paulo, Rio
de Janeiro y Santa Catarina han aplicado activamente su autoridad para zonificar.

Mientras las regulaciones y los estdndares establecidos por el IBAMA son tan
estrictos como en los paises desarrollados, la presién para el cumplimiento de las leyes ha
sido laxa, debido a las deficiencias presupuestarias, de la capacidad del personal y del apoyo
politico. Como resultado, la agencia orienté siempre mis fuertemente a su personal y
presupuesto a la proteccién de los recursos naturales. En este sentido, un informe del Banco
Mundial sobre la situacién ambiental de Brasil al tiempo de la realizacién de la Conferencia
de Rio en 1992, hizo notar las limitaciones de capacidad del gobierno de hacer cumplir las
leyes, las desiguales exigencias de cumplimiento para los sectores publico y privado, los
altos costos y desembolsos para cumplir con las funciones de monitoreo y cumplimiento de
normas y también la pobre coordinacién de responsabilidades y administraciones entre los
tres niveles del gobierno.
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La desregulacién y las privatizaciones efectuadas en los 90’ sobre sectores e
industrias claves en manos del gobierno han tenido importantes consecuencias en materia
de gestion ambiental. Por caso, compaiiias que antiguamente se encontraban en manos del
Estado, tales como PETROBRAS, Compaiiia do Vale do Rio Doce y la CSN, la fébrica més
grande de acero de Sudamérica, eran de las de mayor cantidad de emisiones contaminantes
'y las agencias ambientales de los Estados en los que se encontraban tenfan limitada o
ninguna capacidad de hacer cumplir las normas sobre ellas. Pero las privatizaciones han
orientado a las empresas, en algunos casos, hacia el mejoramiento del desempeifio
ambiental, debido a un control de cumplimiento de leyes mds efectivo y a una movilizacién
del capital privado hacia la eliminacién y prevencién de los problemas ambientales de sus
actividades. Un indicador importante del comportamiento del sector productivo frente a la
gestiéon ambiental, es el explosivo crecimiento de empresas certificadas bajo las Normas
ISO 14000, las que a diciembre de 1997 superaban las 60.

Finalmente, puede decirse que la mayoria de los cambios emprendidos en el pais a
partir de los primeros afios de la década de los 90’ tuvieron lugar en las dreas econémicas y
sociales, junto a un proceso de reformas institucionales que tuvieron sus efectos en las
politicas publicas, incluidas aquellas relacionadas con el medio ambiente, enfocidndolas
hacia una perspectiva mas sostenible en el mediano plazo. Estas reformas institucionales
eran inevitables y se las enfocé hacia la descentralizacién, la privatizacién, mejor
coordinacién y una fuerte intencién de clarificar las responsabilidades de los tres niveles del
gobiemno y hacia el mejoramiento de las practicas politicas, fiscales y de gestién publica.

El mejoramiento en todos estos sectores es un requisito esencial para un mejor
desempefio en el drea ambiental, la que ha liderado el camino de establecer sistemas de
descentralizacién y précticas y en propugnar una amplia participacion de la sociedad en la
fijacién de politicas y en la toma de decisiones a través de mecanismos apropiados.

Sin embargo, las politicas publicas en materia ambiental se han visto debilitadas en
su desarrollo a partir de la segunda mitas de los 90°, dado que los recursos presupuestarios
destinados a tal fin han sufrido una permanente restriccién, privilegidndose otras
prioridades. Todo esto se ha acentuado atin mas al final de la década, imponiéndose estrictas
medidas de restriccién del gasto pablico que impactaron significativamente en la puesta en
marcha de los programas estatales de proteccién ambiental.
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D. CHILE
1. Estructura institucional ambiental

La Republica de Chile es un Estado de concepcidn unitaria, dividido en trece regiones (I a
XII de norte a sur y la Regién Metropolitana), las que a su vez estdn divididas en 51
provincias. El poder politico, en la plenitud de sus funciones y atribuciones, lo tiene una
misma autoridad nacional, bajo un solo régimen constitucional, legislativo y judicial.

En los ultimos 15 afios, el pafs ha experimentado un paulatino y vigoroso
crecimiento econdémico, que lo ha posesionado dentro de los de mayor crecimiento
econémico en América Latina y el Caribe.

Este crecimiento econémico ha Estado sustentado, en un porcentaje superior al
80%, en la explotacién y transformacién de sus recursos naturales. Con relacién a éstos,
el pafs sufre, mas notoriamente en las tUltimas dos décadas, de procesos serios de
deterioro de la base misma de sus recursos, fundamentalmente de los hidrobioldgicos.
Estos dltimos han sido la base del fuerte crecimiento de la actividad industrial vinculada a
la pesca, con pocas consideraciones ambientales sobre la base misma de los recursos,
dejando algunas especies ciertamente cerca de situaciones de colapso. En materia forestal,
el pais también sufre un alto deterioro de sus bosques nativos, de manera simultdnea con
un incremento en la sustitucién de flora nativa por especies fordneas de ripido
crecimiento. Justamente la flora nativa estd afectada por un fuerte proceso de destruccién,
de erosién, de desertificacién y las investigaciones que se han realizado muestran que se
esta ante una situacién de deterioro bastante marcada.

La gestién ambiental, en su concepto mds moderno, comenzé a darse a partir del
restablecimiento de las instituciones democréticas, a comienzos de la década de los 90’.
Sin embargo, se encuentran algunos antecedentes en materia de estructura institucional
ambiental a comienzos de la década de los 80’, no registrandose con anterioridad ningtin
espacio que tuviera relevancia especificamente ambiental, sino mas bien instituciones de
relevancia ambiental sectorial, como los Ministerios de Bienes Nacionales, de Salud o el
Servicio Agricola Ganadero. Un antecedente de destacar con relacién al sector agricola,
es el del Decreto Ley N° 3557 (Ley de Proteccién Agricola), que en 1980 otorgd
facultades al Ministerio de Agricultura para proteger recursos de tipo silvoagropecuario,
forestal y pesquero.

Asi en pleno gobierno de facto, se crean algunas instituciones que debieran haber
funcionado como espacios de coordinacién en materia ambiental, pero que sélo lograron
magros resultados, a pesar que de la Constitucién Politica de 1980 emana un mandato
claro de garantia constitucional de un medio ambiente sano para los habitantes del pais.

El primer antecedente de un organismo con perfil més actual de institucionalidad
ambiental, y con un rol netamente coordinador, fue la Comisién Nacional de Ecologia
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(CONADE), creada en 1984, por Decreto Supremo N° 680 del Ministerio de Bienes
Nacionales en noviembre de ese afio. Su objetivo fue el de asesorar al Presidente de la
Republica en las acciones generales de gobierno vinculadas a la proteccién del medio
ambiente y a la conservacién de los recursos naturales renovables. La misma estaba
integrada por los Ministerios de: Interior (que la presidia), de Bienes Nacionales (con un
rol coordinador), de Defensa Nacional, de Agricultura, de Salud Publica y el Director de
la ODEPLAN (Oficina Nacional de Planificacién). La Comisién contaba con una
secretaria técnica y administrativa permanente, asesorada por especialistas del sector
gubernamental, que preparaban informes previos a ser tratados en las reuniones de la
Comisién. Otros ministerios que tomaban parte de la CONADE sin ser miembros
permanentes eran: Economia, a través de la Subsecretaria de Pesca/SERNAP, Obras
Piblicas, a través de la Direccién de Riego, Vivienda, Educacién, Transporte, Mineria y
Relaciones Exteriores (Convenios y Acuerdos Internacionales).

Este organismo, de acuerdo a la normativa que le dio origen, debia expandirse a
las diferentes regiones del pafs a través de Comisiones Regionales, presididas por cada
Intendente e integradas por los SEREMIS (Secretarios Regionales Ministeriales),
correspondientes a los miembros permanentes del CONADE y otros funcionarios de
instituciones publicas segin los temas a tratar. También se prevefa la creacién de
Comisiones Provinciales, presididas por gobernadores y comunales, a cargo de los
alcaldes. De ninguna existen antecedentes sobre su real implementacién en los niveles
seflalados.

Las funciones especificas eran:

- Identificar los principales problemas ambientales del pafs;

- Formular proposiciones sobre politica ambiental;

- Coordinar la labor de los organismos del sector ptblico relacionados con el
medio ambiente y los recursos naturales renovables.

La falta de recursos técnicos y financieros de CONADE, y la falta de voluntad
politica, limitaron su labor coordinadora y asesora, restringiéndose a un accionar casual,
la mayoria de las veces sobre hechos ya consumados, dando origen, incluso, a conflictos
interinstitucionales debido a discrepancias en cuanto al enfoque técnico asumido por la
Secretaria de la Comisidén o por ésta, frente a la posicién politica de las autoridades de
gobierno.

Un afio después, es decir, en 1985, el Ministerio del Interior cre6 en agosto la
Comisién de Legislacion del Medio Ambiente (COLMA), a la cual se le encomendé la
elaboracién de un anteproyecto de Ley General sobre Protecciéon del Medio Ambiente.
Una primera versién de este trabajo fue enviada en consulta a multiples instituciones
relacionadas con la problematica ambiental, las que elaboraron respuestas y comentarios.
Sin embargo, la COLMA no avanzd posteriormente en su tarea, debido a las mismas
deficiencias sefialadas para el funcionamiento de la CONADE.
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En lo que respecta a las 4reas protegidas, el pais contaba con un sistema
relativamente desarrollado y relativamente bien manejado por la Corporacién Nacional
Forestal (CONAF), dependiente del Ministerio de Agricultura, que fue creada en 1984 a
través de la Ley. N° 18348, que encerraba en si misma una “contradiccién” institucional:
por un lado, debia gastar alrededor del 80% de su presupuesto en su funcién principal,
cual era la de promover las plantaciones artificiales de pino y eucalipto; y por el otro lado,
organizar un sistema de 4reas protegidas, por lo menos administrativamente.
Evidentemente, este dltimo se encontré muy debilitado frente al otro sistema.

Con el advenimiento de la democracia, el nuevo gobierno reconocié la
responsabilidad que el Estado tenia en materia ambiental, a diferencia del gobierno
antecesor. Asi, actividades productivas mayoritariamente en manos del Estado, como la
mineria del cobre, era una de las fuentes de contaminacién maés graves del pais. El Estado
no sélo reconocid la responsabilidad en la generacién de la contaminacidn, sino también
en la de generar las condiciones para disminuir esos fenémenos. Por lo tanto, se enfrentd,
entre otras cosas, a tener que decidir por que tipo de institucionalidad se optarfa para la
nueva administracién ambiental del Estado: la concentracién de las competencias
ambientales en un ministerio o secretaria de Estado con rango ministerial, o la
coordinacidn entre las competencias existentes en las diversas organizaciones del Estado.

Ante esta disyuntiva, se opté por la segunda alternativa: el gobierno puesto en
funciones en marzo de 1990 se decidié por la coordinacién de las competencias
ambientales distribuidas a lo largo del sector publico. Para ello se crearon dos
comisiones. La primera de ellas, la Comisién Especial de Descontaminacién de la
Region Metropolitana (CEDRM), la que tiene como misién principal la de comenzar a
combatir la contaminacién atmosférica, hidrica y acustica de Santiago, capital del pais.
Para ello, desarrollé programas de corto y largo plazo, los que mirados a la distancia,
puede decirse que aunque débiles, sirvieron de embriones para los actuales programas de
control de la contaminacion en la Regién Metropolitana.

La segunda comisién que se creé fue 1a Comision Nacional del Medio Ambiente
(CONAMA), en junio de 1990, con caracteristica de comisién interministerial y rango de
asesora del Presidente de la Republica, conformada por un Comité de Ministros,
presidido por el ministro de Bienes Nacionales e integrado por los Ministros de Salud,
Economia, Agricultura, Mineria, Vivienda y Transporte, ademas de otros ministerios con
competencias ambientales menos directas. Sus objetivos fueron:

- Definir una propuesta de politica ambiental, proponiéndosela al Presidente de
la Reptblica;

- Proponer una legislacién ambiental, una ley marco o una ley general del
ambiente;

- Una propuesta de institucionalidad para los afios sucesivos; y

- Poner en marcha un esfuerzo significativo en educacién y extensién
ambiental.
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La CONAMA realiz esta tarea a través de la creacién de grupos de trabajo, bajo
dos componentes importantes. Primero, los diferentes ministerios siguieron siendo las
unidades ejecutoras de las politicas que se decidian. La idea fue generar un mecanismo de
coordinacién una vez que las politicas fueran aprobadas por el Presidente de la Republica,
y permitir que sean los mismos Ministerios los que continuaran con su delineacién y
puesta en prictica. Para este cometido, la CONAMA cre6 las Unidades Ambientales
Ministeriales en cada ministerio en los que las competencias ambientales se encontraban
difusas. Estas unidades se convirtieron de hecho en el punto de contacto para la estructura
de la Secretaria Ejecutiva de la comision nacional.

Y segundo, con relacidn a las regiones, se crearon las Comisiones Regionales del
Medio Ambiente (COREMA), presididas por el respectivo Intendente de 1a Regidn, que
es la maxima autoridad politica, y formada por los distintos representantes de los
ministerios.

Este esquema de organizacion institucional generado a principios de los 90’ fue,
como se sefialé anteriormente, €l embrién del esquema institucional actual, que se
consolida a partir del dictado de la Ley de Bases Generales del Medio Ambiente
(LBGMA) No. 19.300 en 1994.

La institucionalidad actual se nutre, principalmente, de tres vertientes: a) la Ley
19.300, que entré en vigencia en marzo de 1994; b) las leyes sectoriales, orgénicas y
simples que incluyen aspectos ambientales; y c) la Ley Orgénica Constitucional No.
18.775 de 1986.

La LBGMA regula el derecho a vivir en un medio ambiente libre de
contaminacién, la proteccién del medio ambiente, la preservacién de la naturaleza y la
conservacion del patrimonio ambiental. Todos estos derechos se encuentran establecidos
en la Constitucién Politica de 1980. Ademas, da origen a la institucionalidad ambiental
del pafs, sobre la base de las competencias y estructuras institucionales existentes.

Las leyes sectoriales, algunas de vieja data, incorporan en sus textos elementos de
proteccién de los recursos o prevencidn de la contaminacidn, pero de manera sectorial, es
decir, no fueron disefiadas en un marco de gestién integral. Su utilidad estd relacionada a
las atribuciones que otorga a los servicios publicos para fiscalizar y controlar procesos
productivos y para realizar la gestion o extraccion de recursos naturales.

La Ley N° 18.575, Organica Constitucional de Bases Generales de la
Administracion del Estado, de 1986, estableci6 la organizacién del la administracién
publica y las atribuciones de cada uno de los estamentos que la componen. La
administracion pudblica chilena estd constituida por los ministerios, intendencias,
gobernaciones y servicios publicos.

De acuerdo al Titulo Final de la LBGMA, la CONAMA es un servicio piiblico,
funcionalmente descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propio, sometido
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a la supervigilancia del Presidente de la Republica y con una funcién eminentemente
coordinadora de la gestién ambiental del aparato del Estado. El 6rgano de mayor
jerarquia de la CONAMA lo constituye su Consejo Directivo, presidido por el Ministro
Secretario General de la Presidencia y compuesto por 11 ministros. Las instrucciones y
acuerdos del Consejo Directivo se deben cumplir mediante las 6érdenes que cada ministro
miembro de dicho Consejo transmita a los 6rganos publicos de su dependencia, cuya
labor se coordina, en esta materia ambiental, por la Direccion Ejecutiva de la
CONAMA.

Esta dltima se desconcentra a través del pais en cada una de las regiones, a través
de las COREMAS o Comisiones Regionales del Medio Ambiente. Estas estan integradas
por el Intendente Regional, quien la preside, los Gobernadores de las provincias, los
SEREMIS, cuatro consejeros regionales elegidos por el respectivo Consejo en una sola
votacion, y por el Director Regional de la CONAMA, quien actda como Secretario de la
COREMA.

La CONAMA se relaciona con el Presidente de la Repuiblica a través del
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, ya que éste goza de dos ventajas
importantes para la gestién: su caricter coordinador multisectorial y su cercania a la
Presidencia de la Repitblica.

La institucionalidad ambiental sectorial funciona a través de las Unidades
Ambientales de los Ministerios. Su objetivo general es el de colaborar con la
CONAMA, aportando las capacidades técnicas sectoriales y, especialmente en una
primera etapa, apoyando al proceso de evaluacién del impacto ambiental. La idea es
potenciar la capacidad de cada ministerio para que asuma las responsabilidades
sectoriales que le corresponden por su sector, y no descargar las responsabilidades de
ejecucion en el érgano central que cumple un rol coordinador. Sin embargo, al interior de
los ministerios, las Unidades tienen responsabilidades vinculadas a la gestién interna de
cada uno de ellos; por ejemplo, asesorar al ministro en la representacién del sector en la
CONAMA, definir politicas y lineas de accién para el sector, obtener recursos para
desarrollar estudios e investigaciones en el &mbito de su competencia, etc.

En la actualidad, los ministerios que cuentan con Unidades Ambientales son:
Economia, Fomento y Reconstruccion, Obras Piblicas, Agricultura, Bienes
Nacionales, Salud; Mineria, Vivienda y Urbanismo, Transporte y
Telecomunicaciones, Planificacion y Cooperacién, Educacion Defensa, Relaciones
Exteriores e Interior.

Existen, a su vez, distintos servicios piblicos con competencia ambiental, con
la finalidad de coordinar y dar coherencia a las decisiones que se adopten y acciones que
se realicen con el propésito final de proteger el medio ambiente natural y construido.

~ Entre estos ultimos destacamos: Subsecretaria de Pesca, que dentro del
Ministerio de Economia, propone la politica pesquera y sus formas de aplicacién, y
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dirige y coordina las actividades que le corresponde realizar al Estado en relacién con el
sector pesquero; por su parte, el Instituto de Fomento Pesquero (IFOP) es el que evalda
las pesquerias, llevando adelante junto a otras instituciones la investigacion sobre el
recurso pesca; el Servicio Nacional de Pesca (SERNAP), que como O4rgano
administrativo del Ministerio de Economia, le corresponde ejecutar la politica pesquera
nacional y las normas especificas, y fiscalizar su cumplimiento. Asimismo, debe velar por
la debida aplicacién de otras normas legales y reglamentarias sobre pesca, caza maritima
y demas formas de explotacién de los recursos hidrobiolégicos; el Servicio Nacional de
Turismo (SERNATUR), cuya responsabilidad es la de preservar el patrimonio artistico e
histérico; la Direccion General de Aguas (DGA), que debe planificar el desarrollo del
recurso hidrico en las fuentes naturales para formular recomendaciones sobre su
aprovechamiento; investigar y medir el recurso y vigilar las aguas y supervisar el
funcionamiento de las organizaciones de usuarios; la Superintendencia de Servicios
Sanitarios (SISS), creada en 1990 por la Ley N° 18.902, debe estudiar, proponer y
controlar el cumplimiento de normas técnicas sobre disefio, construccién y explotacién de
servicios sanitarios y residuos liquidos industriales en todo el pais, debiendo ademas
informar sobre el otorgamiento de concesiones, ampliacién o modificacién de las mismas
y aplicar sanciones a los prestadores de servicios sanitarios que infrinjan la legislacién
existente; la Corporacion Nacional Forestal (CONAF), que debe contribuir a la
conservacidn, incremento, manejo y aprovechamiento de los recursos forestales del pais,
debiendo participar en la elaboracién y ejecucion de los planes nacionales y regionales de
proteccidn y conservacién de los recursos forestales del pafs.

Otros servicios publicos con competencia ambiental son: el Servicio Agricola
Ganadero (SAG), cuya funcién es la de contribuir al desarrollo silvoagropecuario del
pais, siendo su existencia de larga data. Por su parte, el Ministerio de Salud, a través de
los Servicios de Salud, participa de la gestién ambiental, velando por la eliminacién de
cualquier factor o agente del medio ambiente que pueda afectar la salud, seguridad o
bienestar de los habitantes del pais. En el ambito regional, el Ministerio participa con sus
SEREMIS de las COREMAS, particularmente en lo que atafie al proceso de evaluacion
del impacto ambiental.

En materia de transportes, la Subsecretaria de Transportes estd encargada de
determinar los requisitos que deberin cumplir los establecimientos que realicen
revisiones técnicas de vehiculos, asi como los procedimientos técnicos a que deberan
ceflirse tales revisiones y los niveles miximos de emisién de contaminantes que se
permitiran.

Dentro del esquema del Banco Central, se inicié en 1994 una politica de
relajamiento del capital natural del pais a través de la creacién de la Division de Cuentas
Ambientales dentro del 4rea de Cuentas Nacionales. Esta divisién produjo reportes sobre
el Estado de algunos recursos naturales renovables que generaron importante polémica a
fines de 1996.
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Finalmente, puede decirse que la nueva institucionalizada ambiental chilena se ha
consolidado sobre la base de instituciones existentes, pero con un sélido enfoque de
coordinar las politicas globales del Estado en materia ambiental. Al ser nuevo, este
6rgano coordinador ve dificultado su rol, a veces, por las estructuras “tradicionales” o
sectoriales de los estamentos del Estado y por la caracteristica de Estado centralizado, en
donde las politicas generales hacia los niveles mds pequefios de la administracién publica
demoran en articularse.

2. Legislacion general relevante

Seguidamente, en este punto se destacaran las leyes nacionales de relevancia ambiental y
los Decretos con Fuerza de Ley (D.F.L), que fueron dictados en perfodos en que no
funcionaron autoridades democraticamente electas.

Teniendo en cuenta el perfodo sobre el cual se estd efectuando el estudio
(comienzos de los 70’ hasta la actualidad), puede sefialarse que algunos marcos
normativos dictados en los 70°, y en algunos casos bastante anteriores, todavia estdn
vigentes hoy en dia.

Un ejemplo de esta ltima afirmacién es la Ley N° 3.133 de 1916 y su Decreto
Reglamentario N° 351, que regula que los establecimientos industriales no pueden arrojar
las materias sélidas que provienen de sus procesos a cauces de agua sin previamente
haberlas neutralizado; también en 1916 se aprobd el Decreto Supremo N° 2.491, que
regula que el almacenamiento de residuos sélidos de establecimientos industriales debe
ser hecho en lugares convenientes, que no ofrezcan peligro para las quebradas vecinas
que conduzcan aguas destinadas a la bebida o riego.

En materia de residuos, el Decreto Supremo N° 4.740 de 1947, del Ministerio del
Interior, sobre normas minimas sanitarias municipales, estableci6 los requerimientos a los
que deben ajustarse los reglamentos u ordenanzas municipales en lo relativo a residuos.
Contiene normas sobre: clasificacion, recoleccidn, transporte, disposicion, explotacién y
depésito de residuos.

Otro antecedente importante es la aprobacién del Cédigo Sanitario en 1968, bajo
el Decreto Supremo N° 144. Bajo este cuerpo normativo se regula, entre otras cosas, que
el Servicio de Salud respectivo debe aprobar los proyectos relativos a la construccién de
cualquier obra destinada a evacuar, tratar o disponer residuos industriales o mineros de
cualquier tipo.

En materia de recurso forestal, este sector ha experimentado un enorme
desarrollo en la segunda mitad del siglo XX, reflejado en crecientes cifras de exportacién
y produccién. Este crecimiento se encauzd dentro del esquema de la libre iniciativa
privada, donde el Estado enfocé sus esfuerzos a administrar los mecanismos de incentivo
a la forestacién, establecidos a través del Decreto Ley N° 701 de 1974. Regula también
este sector, como marco legal méds importante, la Ley de Bosques de 1931 (Decreto



63

Supremo N° 4363) que define los conceptos de terreno forestal y bosque de proteccion,
estableciendo también regulaciones acerca del uso del fuego y sanciones por
incumplimiento. El Decreto Ley N° 701 se enfoca basicamente al fomento forestal.
Establece mecanismos para calificar terrenos de aptitud preferentemente forestal, la
exigencia de diseiiar planes de manejo en aquellos terrenos con aptitud forestal y un
sistema de incentivos a las faenas de forestacién. En esta materia existen dos proyectos de
regulacién sectorial: uno orientado a modificar el actual sistema de incentivo a la
forestacién del Decreto N° 701 y el otro destinado a clasificar el bosque nativo de acuerdo
a fines de preservacién, proteccién y produccion. Ambas iniciativas, a mediados de 1998,
todavia no han sido aprobadas, aunque si revisadas.

Desde mediados de los 70’ y hasta entrados los 90’ se vivié una explosién de
normativa relacionada a la protecciéon de la vida silvestre y éareas protegidas.
Gradualmente y con més acento en la década de los 80°, se crearon numerosas adreas
protegidas y se dictaron regulaciones de caracter prohibitivas o restrictivas sobre recursos
de la flora y para la caza o tenencia de ciertos animales.

En 1976 se aprobé la Ley General de Urbanismo y Construcciones, a través del
dictado del Decreto con Fuerza de Ley N° 458 del Ministerio de Vivienda y Urbanismo.
Esta norma regula aspectos que hacen al cuidado y precauciones necesarias a tener en
cuenta en la actividad de la construccién con relacién al entorno.

En 1978, se dicta el Decreto Ley N° 2.222, denominado Ley de Navegacién, la
que le confiere a la Direccién General del Territorio Maritimo y Marina Mercante
(DIRECTAMAR), el control de la navegacién maritima, regional, fluvial, lacustre y de
bahia. Esta ley prohibe arrojar basura, residuos industriales u otras materias nocivas o
peligrosas en las aguas sometidas a la jurisdiccién nacional, puertos, rios y lagos,
debiendo esta reparticién ejercitar tareas de control y supervision.

Un péarrafo aparte merece la forma en que la Constitucion Politica del Estado
(CPE) de 1980 incorpor6 la dimensién ambiental, a pesar de encontrarse el pafs en una
etapa en la que no estaban vigentes las instituciones democréticas. La CPE contiene
varias disposiciones relacionadas: el art. 19, que dispone que: a) la Constitucion asegura a
las personas el derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacidn, siendo
deber del Estado velar para que este derecho no sea afectado; b) el derecho de propiedad
estd limitado a la funcién social de la propiedad (comprende la conservacién del
patrimonio ambiental); c) la facultad de presentar el recurso de proteccién cuando
cualquier ciudadano se sienta privado, perturbado o se vea amenazado en alguno.

En diciembre de 1980 también se aprobd el Decreto Supremo N° 3.557 el que, de
manera muy general, plantea la obligacién de los establecimientos industriales o mineros
de adoptar medidas oportunas para evitar la contaminacién del suelo agricola. Este
Decreto entré en vigor en febrero de 1981.
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En 1981 se dicté el Cédigo de Aguas por medio del Decreto con Fuerza de Ley N°
1.122 que, como cuerpo legal bésico, regula los derechos de aprovechamiento del recurso
continental, usando variables como tiempo, forma de uso y disponibilidad del recurso.

También se dictd en este afio el Decreto Ley N° 3557, que establecié normas sobre
proteccién de aguas, aire y suelos a favor de la agricultura y la salud de los habitantes. En
términos generales, dispone la obligacién que tienen, entre otros, los establecimientos
industriales y fabriles que manipulan productos susceptibles de contaminar la agricultura,
para que adopten las medidas en forma oportuna las medidas técnicas y pricticas
adecuadas que eviten la contaminacién.

En 1982 el Ministerio de Economia dict6 el Decreto Supremo N° 278, por el que
se aprueba el Reglamento de seguridad para el almacenamiento, refinacién, transporte y
expendio de combustibles liquidos derivados del petréleo.

En 1983 se aprobé el Codigo de Mineria, que contiene, ademdas de disposiciones
pertinentes a la actividad minera, algunas disposiciones con relacién al recurso agua:
regula que se requiere autorizacién del Gobernador respectivo para ejecutar labores
mineras en sitios destinados a la captacién de agua para un pueblo, 0 una distancia menor
- de 50 metros de defensas fluviales, cursos de aguas y lagos de uso publico.

En 1984 se aprobaron dos leyes de particular importancia relativa a los recursos
naturales: la Ley N° 18.362 creé el Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas
por el Estado, y seguidamente se aprobé la Ley N° 18.378, que establece distritos de
conservacién de suelos, bosques, aguas y dreas de proteccién turistica.

En materia de ruido, el Ministerio de Salud dict6 el Decreto N° 286 en 1984, el
que aprob6é el Reglamento sobre niveles méximos permisibles de ruidos molestos
generados por fuentes fijas.

También se aprobé en 1984 la Ley del Transito N° 18.290, que contiene
disposiciones acerca de la contaminacion atmosférica.

En 1985, se aprobd el texto de la Ley N° 18.450, que aprueba normas para el
fomento de la inversién privada en obras de riego y drenaje, estableciendo una
bonificacién para quienes invirtieran en ese tipo de obras.

Entre 1984 y 1989 se dictaron varios Decretos supremos relativos al control de
emisiones contaminantes, incluyendo la contaminacién producida por el transporte de
ciertas cargas, la revisién técnica y verificacién de emisiones de buses y taxibuses.

En 1988 se dict6 el Decreto con Fuerza de Ley N° 382, que corresponde a la Ley
General de Servicios Sanitarios, que vino a regular aspectos tales como la produccién y
distribucién de agua potable; la recoleccién y disposicién de aguas servidas; la
explotacién de servicios sanitarios y servicios de alcantarillado, entre otros.
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En materia de proteccién del recurso aire, en ese mismo afio se aprob6 la Ley N°
18.696, sobre Transporte Nacional de Pasajeros.

En materia de transporte de mercaderias peligrosas por via aérea, el
Ministerio de Defensa Nacional dict6 el Decreto Supremo N° 746 en 1989, que regula
este tipo de actividad.

En materia pesquera, este recurso estuvo tradicionalmente bajo un régimen de
libre acceso, con una intervencién minima del Estado, y con restricciones biolégicas tales
como la definicién de vedas y tamafios minimos de captura. A partir de 1991, el texto de
la Ley General de Pesca y Acuicultura (Ley N° 18.892 de 1989) quedé refundido con el
dictado del Decreto Supremo N° 430, como Ley General de Pesca y Acuicultura; en su
texto se introdujeron una serie de elementos ordenadores que intentan controlar el
incremento de la actividad pesquera sin que afecte la base misma del recurso. De hecho,
la ley define conservacién como el uso presente y futuro, racional, eficaz y eficiente de
los recursos naturales y su medio ambiente. La ley otorga una serie de principios e
instrumentos a la autoridad, a saber: a) la definicién de distintos regimenes de acceso a
las pesquerias; b) la formulacién de planes de manejo por unidad de pesquerias en
régimen de plena explotacién; c¢) la posibilidad de aplicar cuotas individuales
transferibles a recursos en régimen de desarrollo incipiente o en recuperacién (por
ejemplo, el langostino y el bacalao en la zona austral); d) la existencia de consejos de
pesca —nacional, zonal y regional- con participacién de los sectores productivos y de la
institucionalidad publica pesquera.

Los comienzos de la década de los 90’ en materia ambiental se tradujeron en una
fuerte dictacion de normativas relativas a los problemas de contaminacién atmosférica de
la Regién Metropolitana de Santiago, hecho que se continué hasta casi la actualidad.
Esto, mucho antes que establecer principios claros de lo que serfa la politica ambiental
del nuevo gobierno democritico. Como ejemplo baste citar que en 1990 se aprobé la Ley
N° 18.902, que crea la Superintendencia de Servicios Sanitarios; en 1991 se dicté el
Decreto Supremo (DS) N° 145, del Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones, que
regula el funcionamiento de la locomocién colectiva en la Regién Metropolitana de
Santiago. También el Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones dict el Decreto
Supremo N° 211, regulando las emisiones de los vehiculos livianos.

Seguidamente, en 1992 se dictaron dos Decretos Supremos también con
relevancia en materia de control de la contaminacion atmosférica: el DS N° 185 del
Ministerio de Mineria, que regula las emisiones de diéxido de azufre, arsénico y
particulas provenientes de las grandes fuentes; estableciendo ademds estdndar primarios y
secundarios de calidad ambiental; y el DS N° 4, del Ministerio de Salud, que regula las
emisiones de las fuentes puntuales y grupales de la Regién Metropolitana de Santiago. En
esta region del pafs, la identificacién de emisores se ha concretado en el requerimiento
legal de declarar emisiones. Esto ha posibilitado crear una base de datos que administra el
Servicio de Salud Metropolitano del Ambiente. También en materia de proteccién del
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recurso aire, el Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones dicté el Decreto
Supremo N° 212, que regula el transporte publico de pasajeros, establece revisiones
técnicas, y normas de emisién en terminales de buses.

También se dicté en 1992 el Decreto Supremo N°® 745 del Ministerio de Salud,
que contiene €l reglamento sobre las condiciones sanitarias y ambientales minimas que
deben existir en los lugares de trabajo. También se hace una definicién de residuos
industriales y hace mencién a la disposicién de ellos.

LaLey N° 18.695, Ley Organica Constitucional de Municipalidades, dictada en
1992, también contiene normas referidas a la responsabilidad de los municipios en la
gestién del medio ambiente local y la necesidad de coordinar sus actividades en esta
materia con los distintos estamentos del Estado que tienen relacién con este tema, como
los Servicios de Salud respectivos y otros entes.

En materia de gestién gubernamental y administracién de las regiones, en 1992 se
dicté la Ley N° 19.175 Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion
Regional.

En materia de control de la contaminacion acuatica, se dicté también en 1992 el
Decreto Supremo N° 1 del Ministerio de Defensa, que regula la prevencién, vigilancia, y
combate de la contaminacién en las aguas del mar, puertos, rios y lagos sometidos a la
jurisdiccién nacional.

En 1993 entr6 en vigencia el Decreto Supremo N° 351 del Ministerio de Obras
Publicas, dictado en 1992, aprobando el Reglamento para la neutralizacién y depuracién
de los residuos liquidos industriales (Ley N° 3133 de 1916). También en ese afio se dictd
el Decreto Supremo N° 745 del Ministerio de Salud, denominado Reglamento Sanitario y
Ambiente en los lugares de trabajo, que contiene disposiciones obre seguridad e higiene
laboral y, en su art. 15, se refiere al vertido de residuos industriales liquidos (RILES).

En 1994 el Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones dicté tres Decretos
Supremos en materia de proteccién del recurso aire: el DS N° 4 (fija normas de emisién a
vehiculos motorizados y fija procedimientos de control); el DS N° 55 (normas de emisién
para vehiculos motorizados pesados); y el DS N° 54 (normas de emisién para vehiculos
motorizados medianos). '

También en ese afio el Ministerio Secretaria General de la Presidencia dict6 el
Decreto Supremo N° 179, que declara zona saturada de anhidrido sulfuroso y material
particulado al area circundante a la Fundicién Caletones. El Decreto siguiente, el DS N°
180, estuvo destinado a establecer el Plan de Descontaminacién de la Fundicién Paipote.

En 1994 se dicté la norma m4s importante que existe en la actualidad en materia
de gestibn ambiental en Chile: se aprobé la Ley de Bases Generales del Medio
Ambiente (LBGMA), Ley N° 19.300, la que senté las bases para implementar un sistema
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moderno de gestion ambiental en el pais, incluyendo la conformacién de una estructura
institucional adecuada (ver punto 1 del presente informe).

La aprobacién de la Ley N° 19.300 se origindé ante el creciente peso que las
cuestiones ambientales tenian en la agenda social y politica del pais, y ante la
imposibilidad de dar respuestas a los problemas ambientales con las regulaciones y con la
institucionalidad existente, caracterizadas por la dispersién y descoordinacién. Por ello,
fue necesario el dictado de una norma que regulara una serie de interese conflictivos,
partiendo de la premisa que ninguna actividad, por legitima que sea, puede desenvolverse
a costa del medio ambiente.

Sin embargo, la LBGMA no pretendi6 cubrir todas las materias relacionadas con
el medio ambiente, pues para ello se requieren leyes especiales de caricter
complementario. Como su nombre lo indica, es una ley de caricter general, y sus
principales instrumentos pueden clasificarse, entre otros, y segin su naturaleza, en:

e Instrumentos para la fijacion de normas, incluyendo normas de calidad,
normas de emisién al aire, agua y de residuos sélidos, y normas de
preservacion y conservacidn del patrimonio ambiental;

e Instrumentos preventivos, constituidos principalmente por el Sistema de
Evaluacién de Impacto Ambiental y por los Planes de manejo de Recursos
Naturales; ‘

e Instrumentos de correccion, que incluyen principalmente los Planes de
Prevencién y de Descontaminacién, que se ponen en préctica cuando los
niveles de alguna variable ambiental se encuentren entre un 80% y un 100% o
han superado los valores establecidos por una norma ambiental,
respectivamente. También estd incluidos en este concepto los Planes de
Conservacion de Recursos Naturales;

e Instrumentos de cumplimiento, que incluyen las acciones de fiscalizacién
que deben ejercer los distintos organismos del Estado en funcién de sus
atribuciones;

e Instrumentos econémicos, que incluyen principalmente y de forma no
restrictiva, al menos los permisos de emisidn transables y los impuestos a las
emisiones o tarifas a los usuarios, en los que se consideraré el costo ambiental
implicito en la produccién o uso de ciertos bienes y servicios;

e Instrumentos de participacion ciudadana, cuyo fin es hacer més efectiva la
integracidn de la ciudadania en general a los procesos de la gestién ambiental,
y por ello, estos espacios estdn integrados en los instrumentos mismos, como
el sistema de EIA, en la fijacién de normas ambientales, en el desarrollo de
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Planes de Prevencion y Descontaminacién, y en la constitucién del Consejo
Consultivo de la CONAMA.

Algunos de estos instrumentos existian previamente al dictado de la LBGMA,
como parte de instrumentos de la legislacién sectorial, y la Ley no hizo mis que
adecuarlos al nuevo sistema e institucionalidad ambiental creada a partir de la Ley.

Una innovacién en materia legal en la LBGMA es la incorporacién de la figura de
la responsabilidad por dafio ambiental, y su objetivo es obtener la reparacién del
medio dafiado.

En definitiva, la LBGMA establece un conjunto de disposiciones y definiciones
legales, los instrumentos de gestién ambiental, la responsabilidad en materia ambiental, la
fiscalizacion, el fondo de proteccién ambiental y la creacién de la institucionalidad estatal
que tiene a su cargo el tema ambiental.

Otra norma de importancia aprobada por el Parlamento en 1994 fue la Ley N°
19.340, sobre Rentas Municipales, 1a que faculta a los municipios de Chile a cobrar por
la extraccion de basuras en sectores urbanos y suburbanos de las comunas a los usuarios
de estos servicios.

En el afio 1995 se dictaron tres normas reglamentarias emanadas del Ministerio
Secretaria General de la Presidencia, de particular relevancia, dado que vinieron a
reglamentar aspectos de la LBGMA. Se trata de: el Decreto Supremo N° 86, que vino a
regular la organizacién, composicion y funcionamiento del Consejo Consultivo de la
CONAMA y de las COREMAS o Comisiones Regionales del Medio Ambiente; €l
Decreto Supremo N°. 93, que establecié el Reglamento para la Dictacion de Normas de
Calidad Ambiental y de Emision; y el Decreto Supremo N°® 94, que establecid el
Reglamento que fija el Procedimiento y Etapas para Establecer Planes de Prevencion
y Descontaminacién.

En 1996 se aprobé la Ley de Caza N° 19.473, que establecié restricciones a esta
actividad.

En 1997, se dicté el Decreto Supremo N° 30, de fundamental importancia, dado
que regula y reglamenta lo atinente al Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental.
Este Decreto vino a sustituir las Directivas Presidenciales para realizar EIA a proyectos
de inversidn en todo el pafs, que tenian caricter voluntario. En ese mismo afio, se Dicté el
Decreto Supremo N°® 146, que establecid normas de emision para regular la
contaminacion acustica. Este dltimo entré en vigencia en julio de 1998.

En 1998, se aprobé el texto del Decreto Supremo N° 22, que puso en vigencia el
Plan de Descontaminacion de la Region Metropolitana de Santiago. Este plan se
concreté después de numerosas actividades y procesos, que, entre otros, involucraron
mecanismos de participacién ciudadana especificamente previstos en la LBGMA.
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En este mismo afio se dictd también el Decreto Supremo N° 609 del Ministerio de
Obras Publicas, que regula los contaminantes asociados a las descargas de residuos
industriales liquidos en el alcantarillado.

Finalmente, con relacién a este punto, es necesario sefialar la labor que ha
realizado la CONAMA en los ultimos afios. Como parte de sus tareas iniciales, efectud
un andlisis del universo de normas ambientales o con relevancia ambiental vigentes en
Chile, que concluyé con una publicacién que detectd la existencia de alrededor de 700
textos legales de relevancia ambiental y ademds, un suplemento a este estudio sindico
otro grupo de normas en cantidad cercana a 900.

Esta cantidad y diversidad de normativa ambiental empujé a la actual
administracion a tratar de adecuar las regulaciones ambientales a un sistema legislativo
coherente en su aplicabilidad, moderno y eficiente. La promulgacién de la LBGMA ha
sido un paso de alta significancia, junto a sus reglamentos; resta la tarea de desarrollar
cuerpos legales sectoriales coherentes que, acogiendo las disposiciones ya existentes, las
reordenen y renueven, agregando elementos complementarios.

Actualmente, la CONAMA estd concentrando sus esfuerzos en materia legal
ambiental, en determinar que legislacién esta vigente y cual no, tratando de reorganizar el
sistema legal ambiental del pafs a las necesidades actuales y de la LBGMA. Esta tarea
concluiré con el dictado de sendos Decretos que suprimirdn las normas obsoletas y fuera
de uso.

3. Regulacion directa

Antes de entrar en este punto, vale la aclaraciéon que se mencionardn aqui algunas
resoluciones y otras normativas entendidas como de regulacién directa, las que servirdn
de ejemplo de las modificaciones experimentadas en materia de normativa ambiental a
partir de los limites temporales del presente estudio.

La actividad de dictado de normativa de relevancia ambiental fue acompafiada por
una serie de resoluciones y normas oficiales chilenas, que en ciertos casos
complementaban disposiciones contenidas en otros cuerpos normativos.

Por ejemplo, en 1976 el Ministerio de Salud dict6 la Resolucién N° 7077, la que
prohibié la incineracién como método de eliminacién de residuos sélidos de origen
doméstico o industrial en determinadas comunas de la Regién Metropolitana de Santiago.
También se dictdé la Resoluciéon N° 739, que fija normas sanitarias minimas para la
operacion de basurales (tales como condiciones para la localizacién del basural y dotacién
del personal) y la fiscalizacién que corresponde al personal inspector del servicio de salud
correspondiente. Otra Resolucién posterior, la N° 2.444 de 1980 complementé la primera
de éstas resoluciones destinadas a fijar lineamientos en materia de manejo de residuos.
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En 1978, se dict6é la Norma Chilena Oficial N° 1.333, que establece los requisitos
de la calidad del agua para diferentes usos: potable, bebidas, animales, riego, recreacién y
estética y vida acuética.

En ese mismo afio se dict6 la Resolucién N° 1215 del Ministerio de Salud, que
estableci6 las normas sanitarias minimas para prevenir, fiscalizar y controlar la
contaminacién atmosférica.

En 1984, el Servicio Agricola Ganadero aprobd la Resolucién N° 1178, que regula
el uso de plaguicidas en la agricultura, imponiendo su registro, fijando responsabilidades
por su uso y aplicacién, medidas de precaucién, etc.

En 1988, el Ministerio de Salud dicté la Resolucién N° 369, que establece el
indice de calidad del aire para determinar nivel de contaminacién atmosférica en la
Regién Metropolitana de Santiago.

La Resolucién N° 5.081 del afio 1993, emanada del Servicio de Salud del
Ambiente de la Regién Metropolitana (RM), establecié una regulacién de importancia en
materia de residuos industriales sélidos, exigiendo que se cumpla un sistema de
declaracién y seguimiento de desechos sélidos industriales manejados en la RM.

En 1994, 1a DIRECTEMAR dicté varias resoluciones, que no fueron publicadas
en el Diario Oficial de Chile, relativas a descarga de residuos en cuerpos de aguas,
directrices de EIA de proyectos que involucren aguas bajo la jurisdiccién de esta
institucion.

El Servicio de Salud del Ambiente de la Regién Metropolitana de Santiago dictd,
en el afio 1994, 1a Resolucién N° 15.027, la que establece el procedimiento de declaracién

de emisiones para fuentes estacionarias de la Region Metropolitana.

4. Instrumentos de mercado en uso

El panorama de los problemas ambientales de Chile permite visualizar una amplia gama
de frentes en la gestién ambiental nacional que actualmente no usan instrumentos
econdémicos. Si se considera esta falta de incentivos econémicos en las regulaciones
ambientales, en conjunto con los principios inspiradores de la politica ambiental nacional,
el uso de los instrumentos econémicos aparece como un mandato amplio e implicito a ser
cumplido por las autoridades pablicas que gestionan el medio ambiente.

La LBGMA de 1994, contempla el uso de los instrumentos econémicos de
manera explicita s6lo dentro de los Planes de Prevencién y Descontaminacién. De
acuerdo al contenido del art. 47 de la Ley, Los Planes mencionados podrdn usar:
a) normas de emisién; b) permisos de emision transables; c) impuestos a las emisiones o
tarifas a los usuarios, en los que se considerara el costo ambiental implicito en la
produccién o en el uso de ciertos bienes o servicios; y d) otros instrumentos de estimulo a
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acciones de mejoramiento y reparaciones ambientales. De esta manera queda claro que el
uso de estos instrumentos sélo cuando la concentracién de contaminantes regulados ha
alcanzado niveles criticos. Entonces, sélo funcionan en carécter de “complemento” de las
facultades e instrumentos existentes en la LBGMA.

En la regulacién de la calidad del aire, se estd proponiendo en la actualidad
(1998) un sistema de compensacién de emisiones para material particulado emitido por
fuentes fijas con emisiones superiores a los 1.000 m3/hora. Este mecanismo autorizaria a
las fuentes que posean un excedente de emisidn con respecto a su emisién meta, a ceder
(vender) esta diferencia a otra fuente emisora que la desee comprar. Estudios realizados a
partir del dictado del Decreto Supremo N° 4, que establece metas de emision para la
Regiéon Metropolitana, no estdn seguros de la factibilidad de poner en practica este
instrumento econémico, dada las condiciones de la realidad chilena. Atn, el bajo nimero
de transacciones experimentadas en Estados Unidos con sistemas de permisos de emision
transables es un indicador de las limitaciones del programa.

En materia de aire, la licitacién de recorridos del transporte piblico en Santiago
ha permitido mejoras ambientales, a través de incentivos econémicos, ya que uno de uno
de los pardmetros considerados en la licitacién corresponde a las caracteristicas
contaminantes de los buses. Otra accién de politica ambiental con relacién a la
contaminacién del aire, es la aprobacién de la Ley N° 18.502 de 1989, la que establecié
un impuesto a la gasolina automotriz con contenido de plomo.

En materia de recurso forestal, el Decreto Ley N° 701 de 1974, denominada Ley
de fomento forestal, establecié subsidios para la reforestacién. Esto fue ratificado como
politica sectorial para ese recurso con la aprobacién de la Ley N° 18.450 de 1989, la que
bonifica la plantacién forestal.

En materia de aguas, existe un sistema de derechos de aprovechamiento de agua
transables, los cuales son otorgados sobre la base de flujos de agua y no sobre la base de
la calidad de los mismos. Este sistema de derechos transables fue establecido en la década
de los 80°. En algunos centros urbanos existen también tarifas para la provisién de agua
potable y la recoleccién de aguas servidas, pero €stas no cubren los costos de tratamiento
de las mismas. De esto ultimo resulta que los consumidores de aguas urbanas tenderén a
consumir mas agua de lo eficiente en términos sociales, ya que las tarifas que enfrentan
no corresponden a los verdaderos costos. Las normativas asociadas a estos instrumentos
son: Decreto Ley N° 2222 de 1978, que regula los derechos de agua; el Decreto Supremo
N° 70, de 1988, que establecid los sistemas de tarificacion del servicio de agua potable y
alcantarillado.

En torno al manejo de los residuos sélidos domiciliarios, en la actualidad existe
un cargo fijo para financiar parte de su recoleccion, transporte y disposicién, el cual esta
incluido en las contribuciones de bienes raices. En relacién con los residuos, existen
estudios que tratan de introducir sistemas de tarificacién variable para los mismos. En el
caso de los residuos provenientes de establecimientos comerciales e industriales no
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peligrosos, estas instalaciones pagarian de acuerdo al tamafio de las instalaciones.
También estdn en estudio sistemas de depdsito-reembolso para reciclar baterias, pilas,
aceites y lubricantes, solventes y medicamentos vencidos.

En materia de pesca extractiva industrial, aparte de regulaciones de caricter
prohibitivo (vedas, cuotas anuales, etc.) existen mecanismos de subastas publicas que
licitan ciertos porcentajes de las cuotas anuales de captura, los cuales introducen
incentivos econémicos en la asignacién de los derechos de captura. Sin embargo, no esta
garantizada la proteccién de | recurso a través del uso de este instrumento. Esto esti
contenido en la Ley General de Pesca N° 18.892 de 1989.

Como comentario a este punto, es importante sefialar que la introduccién de
instrumentos econdmicos en la gestién ambiental del pafs, tal y como estdn presentados
en la LBGMA, requiere de sélidas estructuras institucionales, al igual que los
instrumentos de comando y control. Estas estructuras deben verse reflejadas en un
efectivo sistema administrativo, en una alta capacidad de monitoreo, en 4giles y claras
redes de comunicacién entre los reguladores y los afectados y el personal calificado de
todos los agentes participantes del sistema. Estas condiciones, a pesar de los avances
experimentados con la nueva institucionalidad ambiental del pais, distan de estar
superadas, por lo que el escenario de la posibilidad de aplicar estos instrumentos se
posesiona mas en el mediano plazo.

5. Contexto internacional
a) Acuerdos ambientales multilaterales

Posteriormente a la Cumbre de Estocolmo de 1972, Chile también se sumd a la
ola de naciones que signaron varios de los acuerdos internacionales en materia ambiental
que surgieron en el escenario mundial, aunque durante el perfodo carente de autoridades
democriticamente electas, no hubo mucha actividad en este campo. A partir del
advenimiento de la democracia en 1990, hecho contemporaneo al movimiento mundial de
los 90° de preocupacién por la proteccién del ambiente y la cumbre de Rio en 1992, se
sucedi6 el acceso de Chile a la mayoria de los acuerdos impulsados por el Sistema de las
Naciones Unidas.

Un antecedente de la preocupacién de Chile, asociado a su vasto litoral maritimo
de mas de 4.000 kms. De longitud, es la firma del Convenio Internacional para Prevenir
la Contaminacién de las Aguas del Mar por Hidrocarburos de 1954, y sus enmiendas de
1962 y 1969; el mismo fue promulgado por Decreto Supremo en 1977. En 1971, se firmé
el Convenio para la Conservacién de las Focas Antérticas. En 1975, Chile se hizo parte
de l1a Convencién sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Flora y
Fauna Silvestre (CITES), a través del Decreto Supremo N° 141 de Relaciones Exteriores.

En 1979 se dict6 el Decreto Supremo N° 489 por el cual se aprobé la Convencién
Internacional para la Regulacién de la Caza de Ballenas y su Anexo de 1946.
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En 1980 entré en vigor para Chile la Convencién sobre el patrimonio Mundial
Cultural y Natural, a través de la dictacién del Decreto Supremo N° 259 del Ministerio de
Relaciones Exteriores. En 1981, Chile se hizo parte del Convenio para la Conservacién
de la Vicufia a través del dictado del Decreto Supremo N° 212 del Ministerio de
Relaciones Exteriores. También en 1981 se aprob6é el Convenio RAMSAR sobre las
marismas de importancia internacional, especialmente como hébitat de aves acuéticas. En
este afio se hizo formalmente parte de la Convencién sobre la Conservacidon de las
Especies Migratorias de Animales Silvestres.

En 1986, Chile promulgé el Decreto Supremo N° 295, por el cual se accedid al
protocolo para la Proteccién del Pacifico Sudeste contra la Contaminacién Proveniente de
Fuentes Terrestres y sus anexos; también en ese afio accedid al Convenio para la
Proteccién del Medio Ambiente y la Zona Costera del pacifico Sudeste, promulgado
mediante Decreto Supremo N° 296.

En 1990 firmé la Convencién de Viena sobre la Proteccion de la Capa de Ozono,
y en ese mismo afio, y con relacién al mismo tema, aprobé el texto del Protocolo de
Montreal sobre las Sustancias que Agotan la Capa de Ozono.

En 1991, suscribié el Tratado entre la Republica de Chile y la Republica
Argentina sobre Medio Ambiente, y sus Protocolos, los que recién fueron promulgados
por Decreto Supremo N° 67 del Ministerio de Relaciones Exteriores en 1993. En 1992,
Chile se hizo formalmente parte de la Convencién de Basilea sobre Movimientos
Transfronterizos de Desechos Peligrosos y Su Eliminacién, promulgando Decreto
Supremo N° 685 del Ministerio de Relaciones Exteriores. También en ese afio; se aprobd
el Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico. En 1994, se hizo
formalmente parte del Convenio de las Naciones Unidas sobre Diversidad Bioldgica;
también en 1994 Chile se hizo parte formalmente del Convenio de las Naciones Unidas
sobre Derecho del Mar.

En 1995, Chile signé el Convenio de las Naciones Unidas de Lucha Contra la
Desertificacién en aquellos paises que experimentan serias sequias y/o desertificacién,
particularmente en Africa. En 1995, se firmé el Protocolo de 1978 relativo al Convenio
Internacional sobre la Prevencién de la Contaminacién por Buques (Convenio de
Londres, 1973).

b) Amenazas comerciales y / o dificultades de acceso a mercados

La apertura comercial experimentada por Chile en las dos dltimas décadas no sélo
ha tenido consecuencias respecto a los recursos naturales. Dado que la oferta exportable
conserva su caracteristica primaria, la misma esta sujeta a la fijacién de los precios del
mercado internacional, con lo que el crecimiento econémico del pais permanece
vulnerable a los acontecimientos del contexto internacional.
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Més atn, numerosos productos exportados pertenecen a sectores de recursos
naturales bajo intensa presién en su explotacién, lo que los hace ser mirados con reservas
desde los mercados de paises desarrollados. Como ejemplo baste la exigencia creciente
que recursos madereros sean provenientes de explotaciones certificadas como
ambientalmente sustentables. O la explotacién del salmén, que siendo un conflicto mds
de aristas comerciales, puede desembocar también en un caso ambiental.

Por su parte, las inversiones extranjeras relacionadas a la explotacién de recursos
naturales han presentado cifras de incremento permanente desde fines de los setenta hasta
la fecha. Estas inversiones, que inicialmente se hacian bajo un escaso o nulo esquema
normativo en materia ambiental, actualmente se ven enfrentadas al incipiente marco
regulatorio e institucional ambiental, que por ser nuevo, a veces es desconocido. Para
paliar la desinformacién del inversionista extranjero, el Comité de Inversiones
Extranjeras decidié publicar, a fines de 1997, un manual explicativo sobre las
responsabilidades que deben cumplir los inversores extranjeros en el pais vy,
especialmente, la normativa de impacto ambiental. Esto dltimo de particular relevancia, si
se tiene en cuenta que la inversién extranjera sometida a Evaluacién del Impacto
Ambiental en Chile entre 1990 y 1996 sumo un total de US$ 16.222,07 millones.

Un altimo comentario esté relacionado a los procesos de integracion y asociacion
que Chile ha experimentado en los Gltimos afios, principalmente orientados a aumentar el
intercambio comercial. En esta materia, los marcos regulatorios en materia ambiental han
surgido como elementos en las negociaciones, toda vez que los futuros socios
comerciales no quieren que la existencia o inexistencia de normas de cardcter ambiental
aparezcan como una traba al comercio. Para ello, en el caso del acuerdo comercial con
Canadd, por ejemplo, se establecié especificamente un Acuerdo de Cooperacion
Ambiental, cuyo objetivo es asegurar la aplicacién eficaz de las leyes y regulaciones
ambientales de cada uno de los paises. Un componente especial del acuerdo es la
~ promocién de la transparencia y la participacién publica.

6. Comentarios finales

La economia de Chile ha experimentado un asombroso crecimiento en los dltimos 15 afios,
como efecto del proceso de apertura y reforma de la estructura de su economia iniciado a
mediados de los afios 70’. Este crecimiento estd fuertemente basado en la extraccién, uso y
exportacion de recursos naturales.

Las bases del modelo que hicieron posible el crecimiento econdémico se
establecieron en un sin tener en cuenta los problemas asociados al manejo del medio
ambiente y de los recursos naturales, tema éste que se incorpord fuertemente a la agenda de
los grandes temas en la segunda mitad de los 80’.

La evolucién de las politicas de medio ambiente, y en particular de los marcos
regulatorios e institucionales ambientales fue bastante débil en todo el periodo no
democritico. Podria decirse que las politicas de transformacién del rol del Estado en la
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economia impactaron también en las en esa época débiles estructuras existentes con alguna
responsabilidad en materia ambiental, ya sean de cardcter sanitario u orientadas a regular el
uso de los recursos naturales. Las regulaciones en materia de aguas y minera fueron mas
bien alentadoras de la inversidn, y las consideraciones de tipo ambiental en las mismas son
muy limitadas o practicamente nulas. Tampoco se establecieron estdndar de importancia,
salvo a fines de la década de los 80°, cuando la grave situacién de contaminacién
atmosférica de la capital del pais hizo necesario fijar algin tipo de limites.

La firma de algunos acuerdos y convenios internacionales en la materia tampoco
incidi6 de manera notoria en los marcos regulatorios internos, toda vez que su
incorporacién a la legislacion nacional estuvo asentada en procesos muy lentos y poco
efectivos.

A partir del restablecimiento de las autoridades democrdticas en 1990, se
reorientaron las polfticas publicas hacia un rol mds activo en la protecciéon del medio
ambiente. De hecho, se crearon marcos regulatorios y espacios institucionales bajo un
concepto de politica ambiental moderna, que vienen a tratar de situarse a la par de los paises
evolucionados en la regién. Estos marcos y estructuras estdn recién asentdndose y
necesitardn de un l6gico periodo de ajuste de por lo menos cinco afios més. En este
contexto, puede decirse que en poco tiempo se han producido modificaciones sustantivas en
el orden positivo, pero ain restan otras, las que irén realizandose a medida que el sistema de
gestion ambiental del pais vaya consolidandose.

Sin embargo, existe un déficit con relacidn al necesario andlisis de las estrategias
ambientales del pais a largo plazo. Los pasos mds importantes en materia de marcos
regulatorios (ley de bases generales, reglamento de impacto ambiental, numerosos estdndar,
entre otros) e institucionales (creacion de la CONAMA y las COREMAS) ya se han dado,
pero existe la impresién que los problemas a veces superan las pocas previsiones, y la
autoridad ambiental se ve desbordada por la insuficiencia en su capacidad de coordinarse
con los actores publicos de la gestiéon ambiental. Por caso, el todavia proyecto de Ley del
Bosque Nativo, o un debate a largo plazo sobre las estrategias para el manejo de los
recursos hidricos, por cierto escasos, del pais, son muestras de las ain débiles capacidades
de enfrentar los problemas ambientales mas firmemente.
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E. COLOMBIA

1. Estructura institucional ambiental

Este pafs, junto a Brasil y México, es uno de los poseedores de mayor biodiversidad en
América Latina y el Caribe, al igual que una aparentemente inagotable reserva de recursos
naturales. También es, junto a los paises sefialados anteriormente, uno de los paises de la
regién que ha enfrentado el problema ambiental mds tempranamente.

Adtn asf, diversas actividades productivas e intervenciones en el medio ambiente
sin las debidas precauciones, sefialan que a pesar de la respuesta por parte del Estado, los
recursos ambientales de este pais siguen sefialando importantes niveles de deterioro.

Este pais estd organizado bajo un esquema de Estado centralizado, el que a lo
largo de la historia de la gestién ambiental del pais significé mas un elemento problema
que una forma de cooperacién a la misma.

Las instituciones ambientales adolecian de diversos problemas que las hacian en
su conjunto ineficientes e ineficaces. De una parte, se encontraban atomizadas en varias
instituciones de caracter nacional que tenian competencia en esta materia: Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), Ministerio de Agricultura, Ministerio de Salud,
Ministerio de Minas, el INDERENA (Instituto Nacional de los Recursos Naturales
Renovables), la Direcciéon Maritima y Portuaria del Ministerio de Defensa — DIMAR, la
Superintendencia de Puertos, principalmente.

En el d4mbito regional existian ademds, 19 corporaciones auténomas regionales.
Por tanto, eran muchos los conflictos que se presentaban en términos de las atribuciones y
competencias de todas estas instituciones, conflictos que finalmente perjudicaban la
conservacion del ambiente y los recursos naturales. Se sigui6 el modelo de la Tennessee
Valley Authority (TVA), ente independiente de las autoridades estatales, federales o
locales, que tenia el manejo de la navegacién, la generacién de la energia eléctrica y el
cuidado y administracién de los recursos naturales en el valle del Tennessee. Bajo esa
forma, se cred en 1954 la Corporacién Auténoma Regional del Valle del Cauca (CVC),
modelo que fue adoptado en el panorama juridico colombiano. Asi, durante la década del
60’ y comienzos de la década de los 70’ se crearon por orden de distintas leyes las 19
corporaciones auténomas regionales que como establecimientos publicos del orden
nacional fueron adscritos al DNP.

En 1968, por Decreto N° 2420 se cre6 el INDERENA, intentando revertir los
problemas originados en una excesiva centralizacién, iniciando un proceso de
descentralizaciéon administrativa por servicios, cuyo propdsito especifico fue el de
administrar, manejar, conservar, fomentar y defender los recursos naturales renovables.
Estas atribuciones venian siendo ejercidas por la Corporacién Auténoma Regional del
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Valle del Magdalena y del Sind, CMV, y la Divisién de Recursos Naturales del
Ministerio de Agricultura. La tarea de descentralizacién administrativa iniciada con la
creacién de] INDERENA fue acompaifiada por la tarea de codificar la dispersa normativa
ambiental vigente que regia la administracién de los recursos naturales y el uso del
ambiente (ver punto siguiente).

Hasta la reforma legal de comienzos de la década de los 90°, la actividad publica
en materia de gestion ambiental se caracterizé por su dispersién en diversas instituciones.
Diferentes organismos del Estado colombiano asumian responsabilidades en lo atinente al
ambiente. Pese a que la Unica entidad creada especificamente para ejecutar las politicas
que el gobierno nacional creaba en la materia era el INDERENA, en el dmbito
institucional, otros organismos tenian injerencia en las decisiones que se tomaban; por
ejemplo, el Cédigo de Minas facultaba al Ministerio de Minas para que otorgase la
Licencia ambiental de explotacién. Otro ejemplo es el del Ministerio de Salud; le
correspondia el control de la contaminacién atmosférica, de la sanidad portuaria, del agua
potable y, de manera compartida, el uso y manejo de plaguicidas y vertimientos de agua.

Este orden institucional complejo, similar al de muchas estructuras institucionales
ambientales de América Latina, generaba problemas de ineficiencia ya que si diluia la
responsabilidad y se propiciaba una falta de coherencia y armonia en las actuaciones. Con
la creacién de las Corporaciones Regionales en 1993, el INDERENA fue desplazado de
cerca del 25% de su territorio de actuacién por estas entidades, las que tampoco pudieron
desarrollar adecuadamente su labor.

Puede decirse que fueron tres las condicionantes bésicas del proceso de desgaste
institucional experimentado en Colombia: a) la dispersién de las funciones de
administracién y manejo de los recursos naturales en muchas y diversas entidades del
Estado (INDERENA, Corporaciones Regionales, Ministerio de Salud, de Minas, etc.);
b) adscripcién del INDERENA al sector agropecuario, lo que significé que en muchas
ocasiones la gestiéon haya quedado subordinada a una visién agraria del problema
ambiental; y ¢) la debilidad presupuestaria. Al INDERENA nunca se lo doté de recursos
adecuados a su responsabilidad de manejar ambientalmente al pafs; sus recursos,
originados en el presupuesto regular del Estado colombiano, nunca alcanzaron maés que a
satisfacer las necesidades de funcionamiento del Instituto.

Ademads, las relaciones entre el INDERENA y las Corporaciones Regionales
fueron complejas, en términos de discusiones y debates permanentes acerca de las
responsabilidades y competencias que cada una tenfa en materia ambiental.

Ante este esquema de dispersién institucional, de recursos financieros
insuficientes y la ausencia del Estado en algunas de las zonas mas ricas del pais en
recursos naturales, se acudié a la que parecia la solucién mds adecuada; la creacién, en
1993, de un ente rector y formulador de la politica ambiental, es decir, el Ministerio del
Medio Ambiente. Paralelamente a ello, se definieron los principios de la politica
ambiental colombiana y se organiz6 el SINA (Sistema Nacional Ambiental).
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Las modificaciones estructurales en la gestién del ambiente que se dieron en
Colombia a partir de comienzos de los 90’ estan sustentadas en los siguientes elementos:
la Constitucién Politica de 1991, la realizacién de la CNUMAD en Rio de Janeiro en
1992 y el dictado de 1a Ley 99 de 1993. Todos estos elementos fueron los que, sumados al
Cédigo de los Recursos Naturales Renovables vigente desde 1974, sentaron las bases para
la reorganizacién del sistema de gestién ambiental del pafs.

La Ley N° 99 de 1993, en lo que hace a la estructura institucional ambiental, fue la
que reorganiz6 el SINA, definiéndolo como un conjunto de elementos orientados hacia la
proteccién del ambiente en el marco del desarrollo sostenible. Adicionalmente, la Ley
establecié los principios, orientaciones y directrices que se encontraban ya en la
Constitucidn, con la normatividad ambiental que la desarrolle, 1a normatividad especifica
vigente, las entidades encargadas de la politica y la accién ambiental, las organizaciones
ambientales no gubernamentales, las instituciones de la ciencia y la tecnologia y las
fuentes de recursos econdmicos para la recuperaciéon del ambiente. Esta norma es de
particular relevancia, dado que: a) organizé el SINA como un conjunto de todos los
elementos que deben interactuar para el cumplimiento de las metas ambientales que se
definieron en la Constitucién Politica de 1991; b) definié el esquema institucional
encargado del ambiente en el pais; y c) establecié un sistema jerdrquico de aplicacién de
la normatividad vigente, encabezado por el Ministerio del Medio Ambiente, seguido
por las Corporaciones Autéonomas Regionales y luego las entidades territoriales. El
Ministerio contaria con diversos institutos como apoyo para la investigacién ambiental: el
Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales, el Instituto de
Investigaciones Marinas y Costeras José Benito Vives, el Instituto de Investigaciones de
Recursos Bioldgicos Von Humboldt, el Instituto Amazénico de Investigaciones
Cientificas y el Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico Von Neuman; estos
Institutos forman parte del Sisterna de Informacién Ambiental que la Ley 99 prescribe.
Con relacién a las Corporaciones Auténomas Regionales, definié su naturaleza juridica,
6rganos de direccién y administracién, funciones y sus recursos y patrimonio. Cre6 19
corporaciones y mantuvo las existentes haciendo algunas modificaciones, haciendo un
total de 34. Con relacion a las dreas metropolitanas, los distritos y municipios con
poblacién urbana superior a un millén de habitantes tienen en el perimetro urbano las
mismas competencias que las Corporaciones Auténomas Regionales.

Como entes de apoyo y asesoria del Ministerio, la Ley 99 creé el Consejo
Técnico Asesor de Politica y Normatividad Ambientales y el Consejo Nacional
Ambiental (CNA). El primero de estos cuerpos asesores tiene como funcién principal
asesorar al Ministerio sobre la viabilidad ambiental de proyectos de interés nacional, de
los sectores publico y privado y sobre la formulacién de politicas y la expedicién de
normas ambientales. En la practica ha operado en relacién con la expedicién de normas y
en el andlisis de la politica que éstas conllevan. Las criticas que se le han formulado son
que ostentan mayor capacidad de la que realmente ejecutan, por lo que su
pronunciamiento sobre los proyectos sea complementado por dar orientacién y
contendido a la politica.
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El segundo de los cuerpos asesores, el CNA, es de mayor envergadura que el
anterior € involucra a los diferentes estamentos relacionados con la cuestién ambiental.
Su proposito es asegurar la coordinacidn intersectorial a nivel puiblico de las politicas,
planes y programas en materia ambiental y recursos naturales renovables y en su
composicién, ademds de estar representados los actores del sector publico que tienen
injerencia en la materia, también lo estdn algunos sectores de la sociedad civil, como
grupos gremiales, las comunidades indigenas y negras, los gremios empresarios, etc. Su
funcionamiento se reglamentd a través del Decreto 1867 de 1994.

La Ley N° 99 se convirtié en el instrumento por el cual la dimensién ambiental
debid introducirse transectorialmente en un aparato administrativo complejo que gestiond
de forma fragmentaria los campos materiales del ambiente. Esta amplia transectorialidad
exigida por la Ley ha sido una de las mayores dificultades que ha debido enfrentar el
ministerio en su cometido, dado que exige una amplia coordinacién con todos los
sectores del Estado, cosa que no ha sucedido en cabalidad hasta la actualidad.
Considerando que la formulacién de politicas para el manejo y la administracion
ambiental o de caricter intersectorial, asi como la expedicién de regulaciones y normas,
no son responsabilidad bdsica y tUnica de una sola de las 5 direcciones existentes, esta
estructura requiere una alta capacidad de coordinarse entre estas dependencias, que en la
préctica han sido muy dificiles de lograr. De este modo, el manejo integral de los asuntos
se ha dificultado y ha hecho ineficientes parte de sus acciones.

Recientemente, la Ley N° 334 de 1996 sobre racionalizacién del gasto publico,
estableci6 la obligacion de reestructurar el Ministerio del Medio Ambiente por parte del
gobierno nacional. La estructura que se propuso, que recogié las dificultades existentes,
partié6 de establecer dos viceministerios, uno de politica y normatividad y uno de
implementacion. A cargo de éstos estarfan las diversas dependencias que de manera
integral cumplirian las funciones asignadas al Ministerio, con lo cual, en principio, se
superarian muchas de las dificultades existentes.

Finalmente, puede decirse que la institucionalidad ambiental colombiana rompié
con los esquemas de la sectorialidad histérica en la materia; ain asi, hereda parte de las
competencias fragmentadas y de las luchas histdricas entre actores, que hacen compleja la
posibilidad de coordinar las politicas globales del Estado en materia ambiental.

2. Legislacion general relevante

Colombia ha sido un pais que tempranamente recogié la preocupacién de la comunidad
de abocarse a los problemas ambientales. El anélisis histérico de la normativa ambiental
debe hacerse antes y después de la Constitucién Politica de 1991, y teniendo en cuenta
que existen dos disposiciones legislativas que en s{ mismas constituyen el centro de la
legislaciéon ambiental del pais en los momentos sefialados; el Cédigo de los Recursos
Naturales de 1974 y la Ley 99 de 1993, que desarrolla la Constitucién de 1991.
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Por lo tanto, puede decirse que el marco regulatorio en materia ambiental en
Colombia est4 fundado sobre tres pilares fundamentales: el Decreto N° 2811 de 1974, por
el cual se dicta el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion
al Medio Ambiente; la Constitucion Nacional de Colombia de 1991; y la Ley 99 de
1993, por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente y se organiza el Sistema

. Nacional Ambiental.

El Decreto Ley 2811 de 1974 surge como mandato de la Ley 23 de 1973, por la
cual el Congreso de la Repiiblica encomendé la elaboracién de un cuerpo normativo. La
Ley 23 que dio origen al Cédigo fue una ley de avanzada para la época, dado que incluyd
conceptos como la responsabilidad compartida entre los sectores publico y privado frente
al ambiente. También se incluyeron en esta normativa sanciones a los contaminadores,
que iban desde amonestaciones hasta el cierre de los establecimientos.

El Cédigo en si mismo también resulté una manifestacién de avance legislativo
para la época, dado que incorpororaron conceptos antes inimaginados en la gestién
ambiental, como la planificacién o administracién de los recursos naturales por cuencas
hidrograficas; la utilizacién de los instrumentos econdmicos como incentivos a la
proteccién ambiental; reconocia a las declaraciones de efecto ambiental o de peligro
presumible para el medio como otro medio para el cumplimiento de la politica; se
reconoce a la educacién ambiental como otro instrumento orientado al cumplimiento de
la politica, etc. También hace clara una posicién juridica respecto a la propiedad de los
recursos naturales renovables, que los deja en cabeza del Estado nacional, sino que
plantea el régimen juridico de acceso a éstos a través de concesiones, permisos y
autorizaciones. Deja en claro que el derecho de propiedad privada sobre recursos
naturales debe ejercerse como funcién social, en los términos de la Constitucion Politica.
La Constitucién de 1991 ratificaria esta posicion, cuando habla de “funcién ecolégica de
la propiedad”.

El Cédigo fue innovador también al establecer, preliminarmente, el uso sostenible
de los recursos naturales, a través de la planeacién para el cumplimiento de la politica
ambiental del pafs. Esta disposicién se transcribi6 casi literalmente como texto del art. 79
de la Constitucién de 1991. Para completar el concepto, el Cédigo establecié que los
recursos debian explotarse en forma eficiente, compatible con su conservacién y acorde
con los intereses colectivos.

Como comentario a este cuerpo normativo y a la ley que lo inspird, puede decirse
que més que un instrumento normativo regulatorio, el Cédigo representé un documento
de politicas y asi mismo es reconocido en su texto. Las disposiciones del Cédigo
establecen postulados generales de politica que tienden a orientar la accién del Estado y
por lo mismo son generales, pero marcan una orientacién y rumbos claramente. Tan de
avanzada fueron estos postulados, que los mismos fueron repetidos, casi sin cambios, en
algunas disposiciones de la Constitucion Politica de 1991 y en la Ley 99 de 1993. Sin
embargo, la implantacidén de esa politica no pudo hacerse por varias razones; entre tantas,
el hecho de no haber desarrollado instrumentos adicionales a la norma que permitieran su
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implantacién. Puede decirse que el legislador de la época no fue comprendido en su
alcance y dimensién por la administracién del Estado, la que no tuvo la experiencia ni la
dimensién para aplicar estos postulados. Si se hubiera dado de esta manera, no se estaria
partiendo de nuevo, en los 90°, con una ley (la 99) que encierra los mismos postulados
que el Cédigo de 20 afios atras.

Por su parte, la Constitucién Politica de 1991 incluyé mas de 40 disposiciones
relativas al ambiente y los recursos naturales, lo que le ha valido la calificacién de
“Constitucién Ecolégica”. 1.a norma fundamental, y con relacién a la cual giran las demads
disposiciones relativas al ambiente es el art. 79, que se cité como fundamental al
reconocer al ambiente sano como condicién imprescindible de la propia vida y que
ningdn derecho podria ser efectivo en un ambiente no habitable o profundamente
deteriorado. Otras disposiciones tales como que el saneamiento bésico tiene categoria de
servicio publico, asignar a la propiedad privada ademaés de una funcién social una funcién
ecoldgica o que el Estado debe velar por la proteccidn de las riquezas naturales del pafs,
la hicieron una de las primeras constituciones consideradas modernas en materia
ambiental en la presente década.

Esta Constitucién politica necesité de una Ley especifica que hiciera operativos
todos sus preceptos, y a partir de la misma y de los postulados emanados de la Cumbre de
Rio en 1992, el Congreso de la Republica aprobé la Ley 99 de 1993. En otros puntos del
presente trabajo hemos sefialado la relevancia de la norma bésica para el medio ambiente;
sin embargo, se puede resumir su importancia a partir de los siguientes hitos:

a) Organizé el SINA o Sistema Nacional Ambiental;

b) Defini6 el esquema institucional encargado del ambiente del pafs;

¢) Introdujo en algunos casos y en otros desarrollé figuras fundamentales para la
gestién ambiental, tales como las licencias ambientales;

d) Desarroll6 el concepto de las tasas retributivas y compensatorias como
instrumentos econémicos fundamentales para la gestion ambiental;

e) Actualizé el régimen sancionable, que venia siendo el mismo desde la sancién
del Cédigo de Recursos naturales en 1974;

f) Establecié mecanismos de participacion ciudadana en los cuales tienen
presencia las minorias (indigenas y negritudes);

g) Se establecié la creacién de una Procuraduria especializada para asuntos
ambientales;

h) Cre6 el Fondo Nacional Ambiental y el Fondo de la Amazonia como cuentas
con personeria juridica para el manejo de recursos destinados a proyectos
ambientales;

1) Establecié la liquidacién del INDERENA vy disposiciones complementarias a
las normas generales.

A partir de la Constitucién de 1991 en la cual se estipulan mas de 40
disposiciones relacionadas directamente al tema ambiental, esto se convierte en un factor
de importancia para el pafs, dado que se consolida como fundamento para el desarrollo y
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origina la Ley 99 que, como ley marco, da contenido y alcance a la gestién ambiental y
organiza el SINA. La Ley 99 es entonces, la base de la gestiéon ambiental, a partir de la
cual se han dictado una serie de reglamentaciones que, acorde con otras disposiciones,
pretenden modificar y/o actualizar gran parte de la restante normativa de carcter
ambiental existente ain vigente, que sea anterior a la Ley 99.

La norma ambiental se entiende ahora como un instrumento que, aunado a otros,
permite el cumplimiento de los objetivos ambientales. Es por eso que se estd trabajando
sobre otros instrumentos y elementos, como los instrumentos econdmicos, que le
permitirdn al Estado cumplir con objetivos que, a pesar de haber sido estipulados como
normas desde 1973 y 1974, no han sido aplicados.

3. Regulacion directa

Antes de entrar en este punto, vale la aclaracién que se mencionaridn aqui programas
desarrollados en la actualidad por el Estado colombiano y el Ministerio del Medio
Ambiente, junto a algunas normativas entendidas como de regulacién directa, las que
servirdn de ejemplo de la aplicacién de las mismas en el escenario del nuestro estudio.

El Ministerio del Medio Ambiente, en el desarrollo de su mandato, ha elaborado
respecto a asuntos sectoriales, politicas y lineamientos para el manejo sostenible de los
mismos.

Los programas y politicas desarrollados hasta la fecha son: en agua, los
lineamientos para el manejo del agua; en aire, el Decreto N° 948 de 1995 o Reglamento
de Proteccién del Aire; en el sector pesquero, el Ministerio del Medio Ambiente no
ejerce competencia directa sobre la regulacion del uso pesquero; el Instituto Nacional de
Pesca, adscrito al Ministerio de Agricultura, determina los lineamientos de uso del
recurso pesquero. No obstante, el MMA adelanta la elaboracién de la Politica de
Ordenamiento de Zonas Costeras donde se cobijan algunas consideraciones relativas al
tema pesquero; en el sector agricola, el Plan Verde est4 orientado al desarrollo forestal y
existe también una Politica de Ordenamiento Territorial; en el sector industrial, se han
avanzado en acuerdos de produccién limpia, en los que intervienen los sectores
generadores de problemas, los gremios empresarios, el Estado y las autoridades
regionales y/o locales y la sociedad civil; también en este rubro existen las licencias
ambientales, que como autorizaciones de actividad, deben cumplir ciertos requisitos
previos, entre los que se encuentran los Estudios de Impacto Ambiental si el proyecto lo
amerita; y en materia de residuos industriales, se ha establecido una politica para el
manejo integrado de residuos solidos, 1a que recién ha obtenido resultados puntuales,
fundamentalmente en el manejo de algunos problemas existentes en grandes
aglomeraciones urbanas.

Como comentario a este punto puede decirse que en la actualidad Colombia estd
en un proceso de formulacion de la normatividad ambiental, pero que ésta no se
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encuentra consolidada atin, toda vez que se debe ajustar a los postulados constitucionales
y las disposiciones de 1a Ley 99.

4. Instrumentos de mercado en uso

Ya en el Cédigo Nacional de los Recursos Naturales y del Medio Ambiente de 1974 se
hacia referencia a los incentivos y estimulos econémicos como medios para desarrollar la
politica ambiental del pafs. También se mencionaron en ese cuerpo a las tasas
retributivas como herramienta para el cumplimiento de la politica ambiental.

Actualmente los instrumentos de mercado en uso se refieren por definicién a
aquellos instrumentos econémicos cuyo fin es el de generar recursos financieros nuevos o
adicionales para el cumplimiento de los objetivos del desarrollo sostenible.

Ello no debe ser confundido, en el caso colombiano, con las transferencias que
realizan algunas fuentes de ingreso del presupuesto nacional, derivadas de las principales
industrias generadoras de divisas. En esas fuentes, tales como el Fondo Nacional de
Regalias o ¢l Fondo Nacional de Garantias, por ejemplo, la Ley dispone un porcentaje
del total del recaudo a ser orientado al sector medio ambiente.

Por su parte, el SINA (Sistema Nacional Ambiental) se financia principalmente
a partir de recursos de la Nacién que cobija al Ministerio del Medio Ambiente y a los
Institutos de Investigacién, a diferencia del financiamiento de las Corporaciones
Auténomas Regionales y las Unidades Ambientales Urbanas, que cuentan con recursos
propios de las autoridades locales y regionales, en virtud de las transferencias debidas a la
descentralizacion.

En relacién especificamente a los instrumentos de mercado en uso, cabe sefialar
que en casos especificos y en virtud de procesos de concertacién llevados adelante por el
Ministerio del Medio Ambiente con las autoridades regionales y con el sector productivo,
se han logrado disefiar algunos instrumentos econémicos orientados hacia el manejo de
aguas y la promocion de plantaciones forestales.

Las Tasas Retributivas y Compensatorias obedecen a dos criterios diferentes y
complementarios. Las retributivas se cobran por el servicio de permitir que se arrojen
desechos o desperdicios de cualquier naturaleza, aguas servidas, humos, vapores y
sustancias nocivas a los diferentes cuerpos receptores: agua, suelo, aire. Por su parte, las
compensatorias, buscan compensar los gastos en que incurre la entidad responsable de los
recursos en el mantenimiento de la renovabilidad de los recursos.

Las Tasas por Utilizacion de Aguas gravan la utilizacién del agua por personas
naturales o juridicas, de derecho publico o de derecho privado, para las que se aplicardn
los mismos sistemas y métodos, establecidos para el cobro de las tasas retributivas y
compensatorias, conforme a la Ley 99 de 1993.
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Por su parte, las Corporaciones Auténomas Regionales pueden cobrar otras tasas
por los servicios ambientales que se presten; esto, de acuerdo a la nueva legislacién
ambiental que sustituyo esta facultad originariamente del INDERENA.

Otros instrumentos econdmicos de incentivo ambiental adoptados hasta Ia
actualidad son los siguientes:

a) La excencion del IVA para equipos importados destinados al reciclaje,
procesamiento de basuras o desperdicios, tratamiento de aguas residuales,
recuperacién de rios y emisiones atmosféricas;

b) Descuentos en el IVA de hasta SCOL 500.000, - (aproximadamente US$ 360
a valores 1997) para vehiculos que tengan instalados equipos y sistemas de
control de emisiones;

¢) Excencién del impuesto a las ventas para el servicio de gas domiciliario
(distribuido por tuberias o cilindros);

d) Excenci6én del impuesto de renta y complementarios por un término de 20
afios a empresas que tengan como fin la generacién de energia eléctrica con
base en carbones térmicos o energia solar y que tengan equipos adecuados
para producir un bajo impacto ambiental.

Finalmente, Colombia trabaja activamente en la valoracion econémica de la
oferta ambiental y en la inclusién de las variables ambientales en las Cuentas nacionales
del Estado colombiano. Se espera que esta consideracién incida en la distribucién de las
transferencias que se hacen de dinero nacional hacia las regiones.

5. Contexto internacional

a) Acuerdos ambientales multilaterales

Posteriormente a la Cumbre de Estocolmo de 1972, Colombia formé parte del
grupo de paises de América Latina que signaron varios de los acuerdos internacionales en
materia ambiental que surgieron en el escenario mundial. La importancia que este pais le
dio al tema qued¢ reflejada en el punto (2) del presente informe sobre legislacion general
relevante.

Como muestra de los compromisos internacionales asumidos por Colombia, se
pueden mencionar:

En 1981 se hizo parte de la Convencién sobre el Comercio Internacional de
Especies Amenazadas de Flora y Fauna Silvestre (CITES). En 1982 Colombia signé el
Convenio de las Naciones Unidas sobre Derecho del Mar.

En 1986, entré en rigor para Colombia el Protocolo para la Proteccién del Pacifico
Sudeste contra 1a Contaminacién Proveniente de Fuentes Terrestres y sus anexos; también
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en ese afio accedié al Convenio para la Proteccion del Medio Ambiente y la Zona Costera
del Pacifico Sudeste.

En 1988 entr6 en vigor para Colombia la Convencién para la proteccién y
desarrollo del medio ambiente marino de la regién del Caribe ampliada. También en ese
afio entr6 en rigor para este pais el protocolo concerniente a la Cooperacién en el
Combate a Derrames de Petr6leo en la regién del Caribe.

En 1989, Colombia firmé la Convencion de Basilea sobre Movimientos
Transfronterizos de Desechos Peligrosos y su Eliminacién, la que entrd en vigor para este
pais en 1996. En 1990 Colombia accedié al Acuerdo Internacional sobre Maderas
Tropicales, el cual fue modificado en 1994 y lo accedié en 1995. También en 1990 firmé
la Convencién de Viena sobre la Proteccién de la Capa de Ozono.

En 1992 se aprobé el Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético, el que entré en vigor en este pais en 1995. En aquel mismo afio se hizo
formalmente parte del Convenio de las Naciones Unidas sobre Diversidad Biolégica. En
1993, Colombia accedié al Protocolo de Montreal sobre las Sustancias que Agotan la
Capa de Ozono.

En 1994, Colombia signé el Convenio de las Naciones Unidas de Lucha Contra la
Desertificacién en aquellos paises que experimentan serias sequias y/o desertificacion,
particularmente en Africa.

b) Amenazas comerciales y presiones

En la segunda mitad de los afios 90°, este pafs comenz6 a experimentar una serie
de restricciones a sus productos exportables, originadas en medidas de tipo fitosanitarias
de paises desarrollados, como por ejemplo, frutas, verduras y flores.

6. Comentarios finales

Colombia ha sido uno de los paises pioneros en la regién en el establecimiento de politicas
ambientales especificas y tempranas, que se tradujeron, entre otras cosas, €n un importante
ejercicio de codificacién y en uno de los espacios institucionales mds reconocidos por su
especificidad.

A la descentralizacién administrativa para el medio ambiente iniciada a fines de los
60’ se sumé la tarea de codificar la dispersa normatividad ambiental que regia la
administracién de los recursos naturales y el medio ambiente. Ello se tradujo en el Cédigo
de los Recursos Naturales Renovables y la Proteccién del Medio Ambiente. El dictado de
una norma de tal importancia, codificada, fue un hito en la historia ambiental de Colombia.
Este signific6 el primer esfuerzo de presentar un marco legislativo coherente y
omnicomprensivo del tema. Si bien constituye un texto marco que no se detiene a
desarrollar los diferentes aspectos que trata, sent6 las bases para un posterior desarrollo, ya



92

sea a través de nuevas leyes y/o nuevas reglamentaciones, las que, paulatinamente, y a lo
largo de dos décadas, se hicieron presentes para poder hacerlo operativo y funcional,
adecuando las instituciones a sus preceptos.

La década de los 80’ trajo aparejada una serie de hechos que entorpecieron el ya de
por si complejo procesos de gestién ambiental en el pais. Fue a través de la creacién de las
nuevas Corporaciones Regionales que en sus dreas jurisdiccionales reemplazaron al
INDERENA. En esta intervencién no fueron tenidos en cuenta conceptos como el de la
cuenca hidrografica, que facilitarian la gestion del ambiente. Asi fue que estas nuevas
corporaciones de desarrollo regional recibieron, como anexo a sus funciones, las de ser
ejecutoras de la politica ambiental nacional.

La década de los 90’ trajo la inquietud de alcanzar el desarrollo sin lesionar la base
natural de los paises, refindndose asi el concepto de desarrollo sostenible. Esto repercutié
fuertemente en Colombia, en donde tres hechos marcaron esta linea de acci6én: la
promulgacién de la nueva constitucién en 1991, en la que quedé incorporado el concepto de
desarrollo sostenible; la realizacién de la Conferencia de Rio, que, como se sefiald
anteriormente, significé un reforzamiento de la presencia de Colombia en los acuerdos
multilaterales de cardcter ambiental, asi como en la creacién y/o consolidacién de
estructuras institucionales ambientales; y, finalmente, concatenado con lo anterior, la
creacién del Ministerio del Medio Ambiente en 1993, como epilogo de un proceso que se
habia iniciado en la década de los 80’, y cuyo objetivo fue dotar al pais de un sistema
nacional ambiental y a la cabeza de éste, un ente con la suficiente capacidad de convocatoria
para armonizar las acciones de las distintas entidades que tienen injerencia en la temética
ambiental.
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Nota: A los efectos de recolectar informacién para esta parte del informe, se mantuvo
contacto con la Oficina de Negociacién Internacional del Ministerio del Medio
Ambiente de Colombia, al igual que se utilizé informacién contenida el Informe
del Pais a la Comisién de Desarrollo Sostenible de la Secretaria General de las
Naciones Unidas, a través de Internet: www.un.org/esa/earthsummit
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F. COSTA RICA

1. Estructura institucional ambiental

Costa Rica muestra, con relacién a otros paises del istmo centroamericano, algunas cifras
y datos que lo posicionan como de un mayor grado de desarrollo. Sus indices de
longevidad, mortalidad infantil, de acceso a ciertas necesidades basicas, son bastante mas
s6lidos que los de sus vecinos mds préximos. También es, junto a los demds paises
centroamericanos, uno de los poseedores de mayor biodiversidad por drea en América
Latina y el Caribe, lo que lo hace particularmente vulnerable desde el punto de vista
ambiental; esto ligado generalmente a una sobreexplotacién de algunos ecosistemas como
a una subutilizacién y desmanejo de recursos. En el caso de los bosques, por ejemplo y
de acuerdo a cifras de la FAO, la tasa de deforestacién experimentada en el periodo
1977/1983 alcanzé una tasa anual equivalente a un 7.6%, la que fue marcadamente
superior a otros pafses reconocidos por estar afectados por el mismo fenémeno.

Con relacién a la institucionalidad ambiental, este pafs comenzd
tempranamente, en comparacién con otros pafses centroamericanos, a generar estrategias
de proteccién del medio ambiente, que incluyeron capitulos de desarrollo institucional. .

Asi es que en 1981 se crea el SINAPROMA (Sistema Nacional para la
Proteccion y Mejoramiento del Medio Ambiente), dentro del esquema institucional del
Ministerio de Planificacion. Este sistema, en el que los érganos que lo componian tenian
campos de responsabilidades muy similares, por ejemplo en la formulacién de politicas
ambientales, nacié debilitado. El Decreto de creacién del sistema establecié tres
instituciones con responsabilidad en la implementacién de la politica ambiental del pais:

e El CNPMA (Consejo Nacional de Proteccion y Mejoramiento del Medio
Ambiente);

o La Secretaria Ejecutiva del SINAPROMA, en la armonizacién de los
Planes Nacionales de Desarrollo con los lineamientos del CNPMA; y

e EI Consejo Técnico del SINAPROMA, con un rol de consejero de la
Secretaria Ejecutiva.

Bajo las regulaciones del SINAPROMA, la coordinacién de actividades de las
diferentes instituciones dependia del relacionamiento de las respectivas unidades de
gestién con proyectos con intereses comunes. Los organismos internacionales de
financiacién solicitaban algin tipo de coordinacién en la institucionalidad que entendian
no se daba, haciendo de ello una condicién para concretar el apoyo. En otras ocasiones, la
seleccién de una institucién sobre otra para desarrollar un proyecto especifico, sin
considerar los posibles conflictos que ello involucraba, predefinia las dificultades para el
proyecto.
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Debido a la falta de voluntad politica, en conjunto con la complejidad de
funciones y relaciones definidas en la norma de creacién del sistema, el esfuerzo del
SINAPROMA terminé sin mayor trascendencia.

Posteriormente, la Ley N° 1.064 de 1987 cre6 una Comisiéon Nacional del
Ambiente que se integré con los Ministerios y entidades competentes en la materia.

Ya en 1990, se produjo un nuevo intento de incorporar la dimensién ambiental en
las politicas de desarrollo, a través de la implementacién de la ECODES (Estrategia de
Conservacion para el Desarrollo Sostenible) en Costa Rica. La misma fue coordinada
en su elaboracién por el MIRENEM (Ministerio de Recursos Naturales, Energia y
Minas), que desde 1986 venia siendo la institucién rectora en materia ambiental; este
surgié como el fruto del trabajo intersectorial entre el sector publico, el sector privado, el
sector académico y las ONG'’s, que presentaron un marco de referencia a largo plazo, que
orientaria el estilo del desarrollo econémico y social hacia la utilizacién sostenible de los
recursos naturales.

Esta propuesta sefiald, en su etapa diagndstica, los problemas ambientales
asociados a los procesos de desarrollo en Costa Rica y puso en evidencia que una de las
mayores dificultades se daba en las deficiencias de las instituciones con responsabilidad
para actuar en materia ambiental: Ministerio de Salud, Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantarillados, Programa Nacional de Saneamiento Ambiental
(PRONASA), Ministerio de Agricultura y Ganaderia, las municipalidades y las
autoridades portuarias.

Otro problema también detectado en informes realizados a finales de la década de
los 80’ fue la deficiente coordinacién interinstitucional y asociado a ello la falta de
personal especializado junto a deficiencias técnicas que dificultaban la capacidad de
control de la contaminacion.

Esta situacion de crisis institucional se enfrent, por una parte, a través de la
aprobacién de la Ley N° 7152 de 1990, como respuesta del Estado a una serie de
demandas sociales tendientes a conformar un marco institucional adecuado para la
proteccién de los recursos naturales del pais. Continda siendo el MINEREM el
responsable de formular las politicas sobre los recursos naturales del pais, pero ahora
frente a una legislacién més cercana a los principios del desarrollo sostenible. Para ello, el
mandato de la nueva Ley le exigia el dictado por via de Decretos, de normas y
regulaciones suficientes relativas al uso racional de los recursos.

Sin embargo todos estos mandatos fueron cumplidos parcialmente, dado que
subsistian las antiguas deficiencias para la administracién ambiental del Estado. La
aprobacién de la Ley Organica del Ambiente N° 7554 de 1995 vino, entre otras cosas, a
reordenar el esquema institucional ambiental del pais: se transformé el MINEREM en el
Ministerio del Ambiente y Energia (MINAE) y en materia de estructura operacional para
la integracién de procedimientos y metodologias para las evaluaciones de impacto
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ambiental, se transformé la Comisién Nacional de EIA (CONEIA) en la Secretaria
Técnica Nacional Ambiental (SETENA). A través de esta transformacion, se establece
legal y administrativamente un marco rector, normativo y regulador que busca asegurar el
mejoramiento de la calidad de vida.

Es importante sefialar que como parte de este nuevo marco se elaboré el Plan
Nacional de Politica Ambiental (PNPA) como parte del Plan Nacional de Desarrollo
1994-1998, el que establecié un marco orientador de acciones destinadas a proteger y
mejorar el ambiente hasta el afio 2005. El plan est4 siendo, en la actualidad, consensuado
con la sociedad civil.

La operativizacion y parte de la reglamentacion de la Ley Orgénica del Ambiente
y la puesta en marcha del PNPA se realizan bajo la siguiente estructura institucional,
vigente en la actualidad: el Consejo Nacional Ambiental (CONAMA), la Contraloria
Ambiental, que vela por el cumplimiento de los marcos regulatorios en la materia
vigentes, la Secretaria Técnica Nacional Ambiental (SETENA) y el Sistema Nacional
para el Desarrollo Sostenible (SINADES), que, junto a otros estamentos de
relacionamiento publico-privado, hace los intentos por consolidar el desarrollo sostenible
como modelo de desarrollo para el pafs.

Por lo tanto, la rectoria en materia de politica ambiental estd en manos del
MINAE, responsabilidad emergente de la Ley Orgénica del Ambiente, y el CONAMA
funciona como 6rgano deliberativo y de consulta dentro del Poder Ejecutivo, con
funciones de asesoramiento al Presidente de la Republica en materia de politica
ambiental.

En el proceso de descentralizacién, y dentro del marco de la Ley Orgénica del
Ambiente y de la nueva Ley Forestal (ver punto siguiente), se crearon los Consejos
Regionales Ambientales, como instancias regionales desconcentradas, con participacién
de la sociedad civil para el andlisis, discusién, denuncia y control de las actividades,
programas y proyectos en materia ambiental.

Como comentario sobre este punto, cabe sefialar que el desarrollo de la estructura
institucional en materia ambiental fue temprano, con relacidn a otros paises, pero de débil
actuacién. Diversos informes elaborados no sélo por organismos internacionales,
agencias de cooperacién y bancos multilaterales, sino por las propias autoridades
costarricenses determinaron que la estructura institucional estaba funcionando con poca
efectividad para resolver los problemas ambientales existentes.

A partir de la sancién de la Ley Organica del Ambiente, que reorganiza el aparato
institucional y determina con mayor claridad las responsabilidades de los actores
publicos, se ha comprobado una mayor efectividad y una mayor capacidad para hacer
cumplir el marco regulatorio existente; sin embargo, atn subsisten algunas debilidades en
el aparato.
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También es importante sefialar que Costa Rica ha sido y es un pais que concentra
la atencién y el apoyo de los organismos de la cooperacién internacional, ya sean
bilaterales o multilaterales, lo que, en algunas ocasiones, por la superposicién de
actividades y programas, ha provocado mas una dispersién que una concentracién de los
recursos hacia la solucion de los problemas.

2. Legislacion general relevante

Costa Rica es un pais con estructura del Estado de tipo centralista, por lo que toda la
legislacion es uniforme en todo el pais. Sin embargo, se comenzaron en la década de los
90’ procesos de descentralizacién y desconcentracién de la estructura del Estado, lo que
hizo que la aplicacién de las normas recayera en estos nuevos espacios de la
administracién.

Este pais comenzd, al igual que otros en la regién, a dictar regulaciones en materia
ambiental de manera dispersa, sin un sentido integral, como las modernas legislaciones en
la materia estan teniendo.

A fines de los 70’ y comienzos de los 80’ se dictaron normas de proteccién
sanitaria y algunas orientadas a limitar la explotacién de los recursos naturales, que se
venia haciendo de forma indiscriminada.

La Constitucién actual de la Republica de Costa Rica ha reconocido el derecho
a un ambiente sano en su articulado. La participacién ciudadana en actividades de
prevencién y fiscalizacién destinadas a proteger los recursos naturales también esta
garantizada en esta Constitucién. La jurisprudencia ha aceptado la teoria de los intereses
difusos que legitima a un grupo de interesados a actuar judicialmente en nombre del resto
- de la sociedad que se ve afectado por actos ilegales; ello ha conducido a que a través de
una accién popular, la sociedad civil ha podido asumir un papel més beligerante en la
proteccion del medio ambiente.

En materia de contaminacién, la legislacién ha sido creada de forma sectorial, sin
que exista una politica integral para la protecciéon de los recursos de las distintas
actividades contaminantes. Por lo general, la legislacién existente resulta insuficiente
para lograr una adecuada proteccién de los recursos naturales. Existen diversas leyes que
intervienen en esta materia: Ley Organica del Ministerio de Salud, Ley de Trainsito
por Vias Publicas Terrestres, Ley General de Salud, Ley de Aguas, cuyas sanciones
son minimas y simbdlicas; Ley General del Agua Potable, que establece patrones
minimos que debe contener este recurso para hacerlo potable al consumo humano.

En materia de pesticidas, se cuenta con un adecuado marco legal genérico
(Reglamento de Uso de Pesticidas) que regula el uso y control de los mismos. Sin
embargo, esta normativa se hace insuficiente a la hora de ejercer un control especifico
debido, esencialmente, a que no se han establecido los mecanismos idéneos para llevar a
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cabo las labores de control y monitoreo necesarias. También se han detectado problemas
de competencias serios y falta de capacidad institucional para monitoreo.

En 1994 se cre6 la Procuraduria Ambiental y de la Zona Maritimo Terrestre por la
Ley N° 7455, modificatoria de la ley original de procuraduria de la republica. Su funcién
es la de iniciar las acciones legales para garantizar el derecho constitucional a un
ambiente sano y ecoldgicamente equilibrado; velar por la aplicacién de los Tratados
Internacionales y el ordenamiento juridico nacional en este campo.

En materia de biodiversidad, Costa Rica cuenta con legislacién reciente que
regula este recurso desde una perspectiva integral. El sector estd protegido por: la Ley
Organica del Ambiente, la Ley de Conservacion de la Vida Silvestre, la Ley de
Creacion del Servicio de Parques Nacionales, y la reciente Ley Forestal N° 7575 de
1996. Esta norma refuerza la inversion privada en este sector, agilizdndola y buscando
integrarla dentro de los Convenios Ambientales Multilaterales de la materia (Cambio
Climético y Biodiversidad), que el gobierno ha ratificado. También en esta materia se ha
aprobado la creacién del Fondo Nacional para la Conservacién y el Desarrollo de
Sumideros y Depdsitos de Gases de Efecto Invernadero, que tratan de captar
inversiones del sector privado internacional y nacional para proyectos de reforestacién,
regeneracién natural y manejo de bosques naturales.

En materia de Estudios de Impacto Ambiental, el Codigo Minero de 1982 ya
establecia exigencias en cuanto a la realizacién del mismo. A comienzos de 1990, los ETIA
comenzaron a ser exigidos a partir de la Ley de Hidrocarburos y la Ley de
Cogeneracion Eléctrica. Otras normas, también emanadas en la década de los 90°, como
la Ley de Concesién de Obra Publica o la Ley de Conservacién de la Vida Silvestre
también los comenzaron a hacer exigibles. A partir de la Ley 7575 Orgdnica del
Ambiente los mismos tienen caricter obligatorio, siendo la SETENA el organismo
publico que tiene la responsabilidad de supervisarlos y revisarlos, aprobando o
rechazando los mismos.

Como comentario a este punto, cabe decir que la década de los 90’ trajo aparejado
la aprobacién de una Ley Orgénica que, a pesar de mejorar la situacién existente hasta su
aprobacién, no ha logrado aiin coordinar su funcionamiento con anteriores regulaciones
sectoriales existentes. Tampoco se han dictado algunos reglamentos y procedimientos
administrativos de ciertas normas, lo que hace dificultosa su aplicacion.

Frente a este escenario hay que considerar que la norma es de reciente aprobacién,
por lo que se requiere un plazo no menor a cinco afios para su total insercién en el
esquema regulatorio del pais; ademds, tanto el PNPA como otras propuestas que se estan
elaborando en la Asamblea Legislativa estan tratando de subsanar estas deficiencias y
hacer mds efectivas y eficientes las normas.
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3. Regulacion directa

Aqui se mencionarin algunas normativas entendidas como de regulacion directa, las que
serviran de ejemplo de la aplicacion de las mismas en el escenario del nuestro estudio.

Existen en la actualidad algunas reglamentaciones de normas que tienen caricter
protectivo de algunos recursos: en materia de suelo, esti vigente el Reglamento sobre
Manejo de Basuras y el Reglamento de Rellenos Sanitarios, ambos aprobados en la
segunda mitad de los 90’; en materia de recurso agua, estin vigentes normativas
emanadas del Cédigo Municipal, que hace referencia al alcantarillado y aguas servidas y
el Reglamento de Higiene Industrial, que contiene, entre otras cosas, regulaciones sobre
higiene y seguridad laboral.

En materia de plaguicidas, estdn vigentes el Reglamento de Registro, Uso y
Control de Plaguicidas, el Reglamento de Seguridad sobre Empleo de Sustancias
Téoxicas en la Agricultura y el Reglamento de Expendios y Bodegas de Plaguicidas.
Los dos primeros estdn bajo la 6rbita de actuacién del Ministerio de Agricultura y el
tercero bajo el Ministerio de Salud. Las sanciones por el no cumplimiento de estos
reglamentos son muy limitadas.

En materia de EIA, se pueden sefialar como ejemplos de reglamentos especificos
el Decreto 22893 de 1994 del MIRENEM que establecié la guia para la elaboracién de
los EIA para proyectos de acuicultura en refugios de vida silvestre y humedales; el
Decreto 22891 de 1994 del MIRENEM y Ministerio de Agricultura, que establecié los
requerimientos de EIA para proyectos avicolas de mds de 5000 animales; el Decreto N°
25561 de 1996 que estable la obligacién de la SETENA de darle seguimiento al proceso
de ordenamiento ambiental del gran Area Metropolitana de San José; el Decreto N°
26348 de 1997, que establece el Reglamento de Inspectores de Recursos Naturales del
Sistema Nacional de Areas de Conservacién.

Como comentario a este punto, y de acuerdo a lo mencionado en el anterior,
puede decirse que en la actualidad Costa Rica estd en un proceso de formulacién y de
complementacion de la normatividad ambiental existente, la que no se encuentra alin
consolidada. Este proceso llevard todavia un periodo de tiempo para que se logre un
ajuste integral a la nueva Ley Organica del Ambiente.

4. Instrumentos de mercado en uso

Costa Rica tiene una larga historia de implementacién de instrumentos econdmicos para
apoyar la gestion del Estado en materia de protecciéon ambiental. Se han utilizado
incentivos y desincentivos directos € indirectos: en dinero, en especie y mixtos.

Los incentivos directos se clasifican en fiscales, de servicios, y sociales. Los
fiscales son deducciones y exenciones tributarias, avales, garantias y seguros. Los
incentivos de servicios son asistencia técnica, mercado y almacenamiento, médquinas y
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equipos, etc. Los incentivos sociales son, por ejemplo, dotaciones de servicios,
construcciones y organizacién comunitaria. Los desincentivos son sobre todo
prohibiciones, restricciones, cuotas, multas, impuestos, trimites complejos, etc.

En Costa Rica los incentivos dirigidos al uso sostenible de los recursos naturales
se han desarrollado principalmente en el sector forestal, aunque los recursos suelo, agua,
y diversidad biolégica utilizan algunos. Los incentivos forestales son: deduccion del
impuesto sobre la renta, el certificado de abono forestal, el certificado de bono
forestal para pequeiios reforestadores, los créditos blandos, el fondo de desarrollo
forestal.

En materia de aguas, no existe valoracién econémica del recurso, lo que se
traduce en un uso inadecuado; existen esfuerzos para impulsar una utilizacion sustentable
del recurso, pero poco eficaces.

Los incentivos en la proteccién de la biodiversidad se estdn dando en materia de
floresta con la nueva Ley Forestal, en la conservacién de suelos y en la actividad turistica,
que se trata de aprovechar como una actividad econémica con orientacién protectiva de
los recursos; sin embargo, existen numerosos cuestionamientos hacia la eficiencia de la
aplicacién de estos instrumentos.

5. Contexto internacional

a) Acuerdos ambientales multilaterales

Costa Rica ha tenido una activa participacion en la firma de acuerdos ambientales
internacionales con relacién a sus vecinos de Centroamérica. También ha desarrollado, en
la segunda mitad de la década de los 90’, una activa participacién en la Comisién
Centroamericana de Ambiente y Desarrollo, la que ha promovido el desarrollo de un
derecho ambiental regional, entendiendo que los paises del istmo centroamericano
comparten variados ecosistemas, que no respetan las fronteras politicas-administrativas.

Como muestra de los compromisos internacionales asumidos por Costa Rica en
los dltimos afios podemos sefialar:

En 1975 se hizo parte de la Convencién sobre el Comercio Internacional de
Especies Amenazadas de Flora y Fauna Silvestre (CITES). En 1982 Costa Rica firmé el
Convenio de las Naciones Unidas sobre Derecho del Mar.

En 1988 entr6 en vigor para Costa Rica la Convencién para la proteccién y
desarrollo del medio ambiente marino de la regién del Caribe ampliada. También en ese
afio entré6 en vigor para este pais el Protocolo concerniente a la Cooperacién en el
Combate a Derrames de Petréleo en la Region del Caribe.
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En 1991 firmé la Convencién de Viena sobre la Proteccion de la Capa de Ozono.
Posteriormente, Costa Rica accedié también al Protocolo de Montreal sobre las
Sustancias que Agotan la Capa de Ozono.

En 1992 se aprob6 el Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético. En aquel mismo afio se hizo formalmente parte del Convenio de las Naciones
Unidas sobre Diversidad Bioldgica.

En 1995, Costa Rica firmé la Convencién de Basilea sobre Movimientos
Transfronterizos de Desechos Peligrosos y su Eliminacidn.

También ha signado numerosos acuerdos de caricter regional para Centro
América, siguiendo los impulsos del sistema de acuerdos multilaterales ambientales
impulsados por las Naciones Unidas, los que estdn en una etapa primaria de
implementacion.

b) Amenazas comerciales y presiones

Costa Rica experimenta algunas presiones y amenazas a su comercio con Estados
Unidos, dada las importantes restricciones de caracter fitosanitario, entre otras, que este
-pais impone a los productos originados en el pais. Uno de estos ejemplo se da sobre la
papaya costarricense.

Otro problema asociado a la riqueza bioldgica del pais y su posible impacto en el
intercambio comercial, estd dado por el impedimento de patentar procesos
biotecnoldgicos; esto, por la firma del Convenio de creacién de la Organizacién Mundial
del Comercio, que contiene esta restriccion, la que atin no estd vigente por el plazo de 10
afios para que los paises adecuen su legislacién segiin los compromisos adquiridos.

6. Comentarios finales

Este pais posee una vasta riqueza en recursos naturales y diversidad biolégica, la que ha
sido explotada, en la segunda mitad del presente siglo, con muy pocas restricciones que
garantizaran la conservacién de la base de los recursos mismos.

A partir de los 70’ se empezaron a gestar politicas del Estado tendientes a
garantizar la conservacién de los recursos, con acciones como la creacién de un sistema
nacional de 4reas protegidas. En mayor parte, estas acciones de politica se tradujeron en
el dictado de normas orientadas a proteger de manera sectorial y aisladamente el
ambiente, sin la visién integradora que surgié posteriormente.

Durante los 80°, esta preocupacién avanzd, a pesar de la crisis econémica vivida
en América Latina y se vio fortalecida por la aparicién de la cooperacién internacional
como un elemento coadyuvador de la gestién ambiental en el pais. Es en este periodo que
leyes marco como la Ley de Hidrocarburos o la de Ley de Cogeneracién eléctrica
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comienzan a solicitar la realizacién de EIA de los proyectos de inversién en estos
sectores, como un reflejo del incremento de las consideraciones ambientales en los
programas de desarrollo.

La década de los 90’ surge como el tiempo de la reorganizacién y consolidacién
de algunas estructuras ya existentes. La creacién de incipientes, estructuras en los
ministerios y la elaboracién de un primer intento de estrategia ambiental sostenible
(ECODES), demuestran la evolucién que el tema fue tomando dentro de las politicas
publicas. Pero es en la segunda mitad de los 90’ cuando se da una importante impronta a
la formulacién de regulaciones y estructuras institucionales de una manera més acorde
con la gestién ambiental moderna. La dictacién de la Ley Organica del Ambiente y la
modificacién de la constitucién nacional son, en materia legislativa, de una relevancia
enorme. Este momento fue acompafiado por un ejercicio institucional de sintesis de
varios espacios ya existentes, que confluyeron en el ain vigente Ministerio del Ambiente
y Energia, el de mayor responsabilidad ambiental dentro del esquema de Ia
administracién del Estado.

Sin embargo, tanto el marco regulatorio, mejorado sustantivamente en las dos
ultimas décadas, como la estructura institucional, actualizada y mejorada, vienen
padeciendo deficiencias que se podrian sefialar como endémicas, toda vez que alcanzan a
cubrir limitadamente las responsabilidades emanadas de esos ordenamientos.

Estas deficiencias son atribuidas a la permanente reduccién de gasto a la que se
ven sometidas las estructuras gubernamentales, al amplio y complejo sistema de la
gestién ambiental del pafs, que consume la mayor parte de los recursos presupuestarios,
lo que limita la capacidad de hacer cumplir las regulaciones y a la compleja integracién
del apoyo de la cooperacién internacional, la que en frecuentes oportunidades se ha
convertido en un obstaculo mas que en un factor coadyuvador.

Finalmente, se puede sefialar también el importante rol que ha tenido este pais en
el contexto subregional, por un lado, y en el contexto internacional, por el otro. Lo
primero, porque siempre ha cumplido un rol de estimulo para sus socios y vecinos
centroamericanos y ain de la regién del Caribe, en la medida que apoyo procesos de
andlisis y conformacién de posiciones comunes para resolver sus problemas; lo segundo,
porque ha ido uno de los mas activos al tiempo de promover el derecho ambiental
internacional en su regién de influencia. Y por tltimo, también fue uno de los primeros
paises en desarrollar mecanismos novedosos en materia de politica ambiental, a fines de
los 80’, cuando se embarcé en propuestas de canje de deuda externa por naturaleza, y,
mas recientemente, como uno de los paises claves en participar en el incipiente
mecanismo de desarrollo limpio promovido por el Protocolo de Kioto.
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G. JAMAICA

1. Estructura institucional ambiental

Este pafs insular del Caribe angloparlante, ha experimentado en las dos dltimas décadas
una cierta vulnerabilidad en materia de sus recursos naturales y el medio ambiente por
factores naturales, sociales, econémicos y tecnoldgicos. De todas maneras, la proteccion
del medio ambiente y la conservacién de los recursos naturales han estado en la agenda
del pais en este periodo. Sin embargo, a pesar de haber estado presente €l tema en el
ambito de politicas gubernamentales, se han producido diversos tipos de deterioros de la
calidad ambiental.

La economia del pais, sustentada en los sectores turismo, produccion de bauxita
y aluminio y la agricultura, es fuertemente dependiente del estado de los recursos
naturales de la isla, el medio ambiente y factores externos. Ello llevé a que existiera una
relativamente temprana respuesta de cardcter institucional ambiental a este tipo
problemas.

La creacién del Ministerio de Mineria y Recursos Naturales (MMyRN) y el
Ministerio de Salud y Control Ambiental (MsyCA) en 1974, marcé el comienzo de una
aproximacién mejor coordinada a la gestibn ambiental. Adicionalmente a la
responsabilidad en materia minera, el MMyRN era responsable del mapeo geolégico,
desarrollo y conservacién de los recursos hidricos, distribucién de agua, y planeamiento
territorial. También existian dentro de la érbita del Ministerio las siguientes entidades con
responsabilidad en materias ambiental: Autoridad de Control de Playas, Comité de
Monitoreo de la Bahia de Kingston, Consejo de Investigacién Cientifica y el Comité de
los Parques Nacionales y Vida Silvestre, entre otros. El MsyCA tenia bajo su
responsabilidad el control de la contaminacién y la salud ocupacional.

Por su parte, el “momentum” generado por la Conferencia de Estocolmo en 1972
culmind con la creacién del Departamento de Conservacion de los Recursos Naturales
(DCRN) y la Divisiéon de Control Ambiental (DCA) en el MsyCA en 1975. La
inclusién de estas agencias dentro del esquema de la Autoridad de Planeamiento de
Ciudades y Territorio (APCyT) se constituyd en un esfuerzo para incorporar los
principios de la gestién ambiental en el proceso de control del desarrollo. Los Planes de
Desarrollo para ser aprobados por la APCyT debieron estar sujetos a la aprobacién del
DCRN y de la DCA de manera adicional a la aprobacién de las autoridades de
planeamiento.

En el periodo correspondiente a los afios 1976 y 1992, el DCRN estuvo ubicado
como la principal agencia gubermnamental ambiental en distintas instituciones: el
Ministerio de Mineria y Recursos Naturales, el Ministerio de Medio Ambiente, el
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Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente, el Ministerio de Agricultura,
el Ministerio de Planificacion del Desarrollo y el Ministerio de Turismo y Medio
Ambiente.

La exposicién a numerosos fenémenos climéticos que tenian efectos sobre los
recursos naturales llevé a las autoridades a crear en 1980 una Oficina de Coordinacién de
Preparacién de Desastres y Emergencias, la que se ocuparia de dar respuesta a los
peligros de la naturaleza. Esta estuvo apoyada por el Comité Nacional de Desastres
comisiones paralelas y servicios de emergencias.

En junio de 1990 fue dictada la Ley de Conservacion de los Recursos Naturales
(LCRN), estableciendo la Autoridad de Conservacion de los Recursos Naturales
(ACRN).

Entre 1992 y Ia actualidad, el DCRN ha estado presente en las estructuras del
Ministerio de Medio Ambiente y Vivienda, el Ministerio de Servicios Publicos y
Medio Ambiente y m4s recientemente dentro del nuevo Ministerio de Medio Ambiente
y Mineria.

El DCRN/ACRN es la entidad que tiene primariamente la responsabilidad de la
gestion ambiental del pafs en la actualidad. Su existencia ha estado prescindente del
espacio ministerial en el que se encontraba; esto le dio cierta autonomia que la hizo sdlida
frente a otras agencias sectoriales anteriores. A partir de 1a LCRN de 1991 tiene amplios
poderes, incluso sancionatorios. Puede emitir actas de notificacién y 6rdenes de cesacién
inmediata de actividades, al igual que 6rdenes de detencidn contra quienes han infringido
gravemente una norma de cardcter ambiental que asi lo permita. La tarea de monitoreo
ambiental es habitualmente desempefiada por cada divisién del DCRN/ ACRN que trata
de forma sectorial cada tema, y reportan sus actuaciones a la Division de Cumplimiento
de las Normas para que esta tome las acciones que entienda pertinentes.

El mayor mecanismo coordinador que puede proveer un grado de cohesién a las
agencias ambientales gubernamentales es el Comité Inter Ministerial Ambiental y el
Comité Asesor Técnico Interagencial. El primero estdi compuesto por todos los
miembros del Gabinete, y tiene la responsabilidad de asegurar que las politicas y
programas ambientales y otras iniciativas son llevados adelante por el Gobierno. El
segundo Comité esta constituido por personal superior de agencias sectoriales y servicios.
Ambos comités pueden proveer coordinacién institucional, asegurando una asignacién
racional y eficiente de recursos, y reduciendo la duplicacién de esfuerzos y los conflictos
de intereses entre las diferentes agencias.

La coordinacién de la agencia ambiental nacional con las autoridades locales se
realiza a través de los “Parish Councils”. Estas entidades no han sido consideradas
tradicionalmente agencias ambientales, a pesar de tener bajo su responsabilidad la gestién
de diversos temas ambientales, tales como el control de la subdivisién y uso de la tierra,
gestibn de residuos sélidos, planeamiento fisico local y parques municipales.
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Consecuentemente, el DCRN/ACRN estd haciendo un esfuerzo para trabajar més
cercanamente con estos Consejos.

Como comentario a este punto, cabe sefialar que el desarrollo de la estructura
institucional en materia ambiental ha estado apoyado por la cooperacién internacional de
forma intensa en los dltimos 15 afios, a través de proyectos financiados por la
cooperacién bilateral y de bancos multilaterales, 1o que le ha dado un cierto grado de
permanencia. Asi y todo, todavia se detectan deficiencias en la coordinacién
interagencial, fundamentalmente asociadas a los conflictos de intereses y a la falta de
recursos permanentes que garanticen un regular funcionamiento del aparato institucional.

2. Legislacién general relevante

Jamaica es un pais con estructura del estado de tipo centralista, por lo que toda la
legislacion es uniforme en todo el pais. Este pais tiene una larga historia de leyes y
estatutos en materia ambiental. Tan temprano como en la década de los 30’ con la Ley
Forestal de 1937, la Ley de Incendios de 1942, la Ley de Mineria de 1944, la Ley de
Proteccién de la Vida Silvestre de 1945. En las décadas siguientes se aprobaron otras
normas como la Ley de Control de Playas en 1956 y la Ley de Provisiéon de Agua de
1958.

Los signos de degradacion ambiental percibidos como evidentes en la década de
los 60’ hicieron que se dictaran normas especificas que trataran de regular, por ejemplo,
el Planeamiento de las Ciudades y el Territorio, como la Ley del mismo nombre. Sin
embargo, el espiritu de esas normas estaba orientado a presionar a los contaminadores
bajo el concepto de control “al final de la tuberia”, sin ningin estimulo hacia conceptos
de prevencion de los problemas que se generaban.

En junio de 1990 fue dictada la Ley de Conservacion de los Recursos Naturales
(LCRN), estableciendo la Autoridad de Conservacién de los Recursos Naturales. La
nueva Ley subsumié las responsabilidades emergentes de otras tres importantes normas:
la Ley de Control de las Playas, la Ley de Proteccién de la Vida Silvestre y la Ley de
Proteccién de las Cuencas de Agua. Uno de los mds importantes componentes de la
nueva legislacién es el requerimiento de realizar Evaluaciones de Impacto Ambiental,
previo a la autorizacién de proyectos o programas de desarrollo. También fue y es
importante al haber establecido 4reas de conservacién y parques nacionales, al igual que
facilitar el proceso de elaboracién de proyectos y mejoramientos de normativas que
regulaban la conservacidn y el desarrollo de los recursos naturales de la isla.

La principal Ley ambiental existente es la sefialada arriba: la Ley de
Conservacion de los Recursos Naturales; las restantes legislaciones vigentes en la
actualidad regulan temas de manera sectorial: la Ley de Proteccion de las Cuencas
Hidricas, 1a Ley de Salud Puablica, que tiene responsabilidad en salud ambiental, gestién
de residuos, control de la contaminacién; la Ley del Aire Limpio, que controla la
contaminacion atmosférica; la Ley Forestal, que regula la declaracién y gestién de los
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recursos forestales; la Ley de la Industria Pesquera, que regula el desarrollo y la gestion
de las pesquerias; la Ley del Agua, que establece Consejos de Agua y Cortes de Agua; la
Ley de las Aguas Subterraneas, cuyo objetivo es la proteccién de ese recurso; las
Regulaciones de Parques Marinos, dentro de la LCRN, cuyo objetivo es el de proteger
los recursos marinos del pafs y establecer parques naturales marinos; la Ley Minera, que
contiene disposiciones de control ambiental sobre esta actividad; 1a Ley del Petroleo, que
contiene disposiciones sobre el petrdleo en su condicién de sustancia peligrosa; la muy
importante Ley de Planeamiento del Territorio y Ciudades, la que establece los
parametros del planeamiento fisico y la construccién; la Ley de Pesticidas, que impone
controles sobre la importacién, uso y disposicién de este tipo de elementos; la Ley de
Puertos, que establece controles sobre las actividades portuarias, en particular lo atinente
a derrames petroleros; entre otras normas.

Las Leyes de gestiéon de los recursos generalmente proveen una autoridad
adecuada para su proteccion, conservacion y gestién de los recursos naturales que cubren.
En donde las mismas tienden a ser deficientes es: a) en el muy bajo nivel de sanciones y
multas que establecen; b) en la ausencia o inadecuada reglamentacién de las mismas; y c)
en el déficit de un adecuado control para su cumplimiento.

En 1995 el gobierno jamaiquino reconocié la necesidad de preparar nuevas
regulaciones adicionales y de fortalecer las existentes para un mejor cumplimiento de las
leyes marco existentes. Por caso, se discutieron y propusieron reformas en el 4&mbito de
proyectos de modificacion de la Ley Forestal, utilizando la ayuda econdémica
proporcionada por un proyecto especifico en ese sentido, las cuales estarian orientadas a
actualizar las sanciones por la violacién de la norma, y a fortalecer y ampliar las
funciones del Departamento Forestal. El nuevo proyecto que se discutié en el Parlamento
estd mdés orientado al desarrollo del recurso que a la innegable necesidad de custodiarlo
y protegerlo, también incluidas en sus previsiones.

En 1995 también se aprobd la Ley de Aguas, la que establecid la Autoridad de los
Recursos Hidricos. Esta nueva norma difiere de la antigua Ley de Control de las Aguas
Subterrdneas en que contiene estrictas previsiones sobre aguas superficiales y
subterraneas y no sélo sobre aguas subterraneas como la anterior.

A partir de 1996 se puso en vigencia a través de la autoridad ministerial un
Sistema de Licencias y Permisos Ambientales dentro de la autoridad de la LCRN. En
ese afio también se comenz6 un proceso de revisién de las normativas existentes sobre
cuencas hidricas, estdndar de calidad de aire y agua y la Ley de Pescas.

También se presenté un proyecto de modificacién de la Ley de Proteccién de la
Vida Silvestre, la que incorporé provisiones de proteccién a la flora, crianza de especies
bajo cautiverio e investigacién. La Ley Minera y la Ley de Control de Canteras fueron
modificadas para incorporarseles mayores sanciones.
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Como comentario a este punto, cabe decir que la segunda mitad de la década de
los 90’ se caracterizé por una politica especifica del gobierno destinada a fortalecer la
base legal existente para poder proveer un marco regulatorio adecuado para la gestién
ambiental y alcanzar el desarrollo sostenible. Para ello trata de armonizar las normativas
existentes en el contexto regional y subregional (Caribe) existentes. Al mismo tiempo que
el gobierno trata de fortalecer su marco regulatorio y mejorar su capacidad de hacer
cumplir las normas, estd tomando también pasos para promover el cumplimiento
voluntario de las normas como una alternativa de accién menos costosa al control. Las
acciones en este sentido han considerado: la dictacién de la nueva Ley Forestal, la
dictacién de la nueva Ley de Recursos Hidricos, dictado de reglamentaciones dentro de la
LCRN que involucran el otorgamiento de permisos sobre dreas y/o actividades
especificas, la gestién de residuos peligrosos, etc.

3. Regulacion directa

NOTA: Dado la estructura organizacional del estado jamaiquino y su sistema legal
asimilado al anglosajén, este punto se encuentra desarrollado junto al anterior, sobre la
legislacién general relevante.

4. Instrumentos de mercado en uso

En 1994 el Gobierno articul$ y circulé para una discusién piblica un documento de
Politica Industrial Nacional, la cual establecié prioridades para guiar la aceptacién de
actividades y el uso econdmico de recursos. Algunas prioridades en la Politica Industrial
eran el uso de tecnologias de produccién limpias y el reciclaje de residuos. En este
contexto, las politicas econdémicas y los instrumentos debieran reformularse para
promover y apoyar la proteccion del ambiente y la conservacién mientras se promueve
una industrializacién del pafs mds ambientalmente amigable.

El gobiermmo reconocié que guiar a la economia hacia el desarrollo sostenible
requerird el uso apropiado de incentivos € instrumentos econémicos. Estos instrumentos
son necesarios para promover la toma de decisiones ambientalmente responsable por
parte de los inversores, consumidores y otros actores econdmicos. Esta aproximacién esta
basada en los principios “el que contamina, paga” y “de los usuarios”.

Estos principios no han sido adecuadamente aplicados en Jamaica, por lo que en
algunas 4reas los incentivos econémicos son utilizados para la sobre-explotacién de
algunos recursos y el subuso de los controles de la contaminacién. El caso del tratamiento
de liquidos cloacales proporciona un ejemplo; en el pafs solo el 25% de los hogares
cuenta con recoleccién de este tipo de efluentes y el resto de los hogares lo vuelca en
fosas sépticas domiciliarias. Debido a las inadecuadas plantas de tratamiento, los residuos
del sistema cloacal son dispuestos inadecuadamente. Como resultado, una alta
concentracién de nutrientes, incluyendo nitratos ha sido detectada en las aguas costeras,
las que entre otras cosas, ha aumentado la presion sobre la poblacién coralifera que rodea
la isla y también ha impactado en algunos sitios marinos disminuyendo su valor
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recreacional y ecosistémico. Para remediar esta situacién, el gobierno ha dispuesto el
establecimiento de nuevas plantas en las grandes aglomeraciones urbanas, financiando en
parte esta inversién a través de incrementos de hasta un 80% en las tarifas a los usuarios,
el cual tampoco lograrfa cubrir los costos totales de la construccién y operacién de los
nuevos sistemas, segln cilculos preliminares.

La misma politica de hacer que los contaminadores paguen por prevenir la
contaminacion puede ser aplicada a los productores de residuos industriales liquidos que
exceden las capacidades de gestién de las plantas de tratamiento. La Autoridad de la
Calidad de Aguas estableci6 estdndares para descargas de efluentes de tipo industrial que,
cuando excedan los limites, estaran sujetas a un cargo que estimula a las industrias a
cumplir con los limites establecidos y a tratar previamente sus efluentes antes de verterlos
a la red colectora.

El gobiemo también decidié a fines de 1996, implementar el principio “el que
contamina, paga” para mejorar la recoleccion y disposicién de residuos sélidos. Hasta esa
fecha, el Gobieno pagaba una cuota anual a la empresa privada que recolectaba y
disponia el 80% de los residuos generados en el paifs, no cobrando ningln cargo a los
usuarios. Debido a la crénica falta de financiamiento, se decidié implementar un cargo a
los usuarios de tipo domiciliario, lo que redundarfa en un apoyo al financiamiento del
servicio; de la misma manera, se cobrarian cargos especiales a los generadores de
residuos sélidos de tipo comercial e industrial no peligrosos. Estas medidas también
apoyarian la capacidad de controlar el vertido de residuos en sitios dificultosos de
fiscalizar. Sin embargo, en materia de residuos peligrosos no se estd actuando, por lo
menos, a través de incentivos e instrumentos economicos.

En materia de reciclaje, un sistema de depésito-reembolso es utilizado para las
bebidas gaseosas, las cuales son devueltas a los fabricantes que las reciclan y asi se
disminuye el volumen de residuos a disponer.

El gobierno jamaiquino también ha estudiado la posibilidad de imponer impuestos
especificos a productos daiiinos para el ambiente. Estos impuestos estarian destinados
a reducir el uso de productos cuyos efectos ambientales son dificiles de monitorear y
controlar, tales como pesticidas, fertilizantes, sustancias agotadoras de la capa de ozono,
baterfas, etc. El gobiermno ha determinado a través de estudios la alta presencia de
fertilizantes y pesticidas en rios y 4reas costeras del pais.

El principio de “pagar por los recursos” ha sido histéricamente utilizado para los
recursos minerales del pais. Desde la Ley Minera de 1947, establecia el pago de una suma
por tonelada de bauxita y otros minerales extraidos. La Ley de Canteras de 1983, requiere
el pago de un derecho del 3.5% de las ventas de los minerales extraidos bajo su cobertura.

Finalmente, otros sectores donde se podrian ocupar incentivos econémicos son:
a) las pesquerias, sector en el cual disminuy6 notablemente la captura a medida que
aument6 el niimero de licencias a pescadores. En 1996, el sistema de derechos anuales
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habia sido insustancial y las penalidades para los que violaban la Ley de la Industria de
Pesquerias eran de niveles insignificantes; b) el turismo, que representa el sector de
mayor desarrollo del pais; en este caso, se han realizado estudios para determinar a través
de una aproximacion realista el valor del uso de los recursos naturales del pais, lo que
llevé a plantear un cargo de uso sobre las playas en 1994, por ejemplo; y ¢) en el sector
de los parques nacionales y areas de reservas, las que han comenzado en 1996 a cobrar
un cargo de uso el cual es aplicado para mantencién de estas 4reas y de otras 4reas
protegidas.

Como comentario a este punto, cabe sefialar que el gobierno cuenta con el marco
legal y administrativo requerido para implementar el uso de instrumentos econémicos
para la gestién ambiental. La implementacién ha fallado en parte debido a que los
departamentos responsables de recoger estos fondos generados tenian un bajo incentivo
para hacerlo, toda vez que esos recursos eran ingresados al presupuesto general y la
depreciacién que los mismos sufrian por la inflacién.

5. Contexto internacional
a) Acuerdos ambientales multilaterales

Jamaica ha signado la mayor parte de los acuerdos ambientales internacionales en
materia ambiental. Dentro de su reciente politica especifica de fortalecer el marco
regulatorio ambiental, ha tomado acciones para hacer cumplir los acuerdos que se han
firmado y se ha propuesto acceder a otros convenios internacionales en esta materia.

En la actualidad, Jamaica forma parte de los siguientes acuerdos internacionales
en materia ambiental: la Convencién de las Naciones Unidas de Derecho del Mar de
1982, el Convenio para la Proteccién y el Desarrollo del Medio Ambiente Marino de la
Regién Ampliada del Caribe de 1986, la Convencién de Viena de Proteccién del Ozono
de 1985 y el Protocolo de Montreal de 1987 sobre la misma materia; también han signado
la Convencién de Cambio Climético y la Convencién de la Diversidad Biolégica, ambas
promovidas durante la Cumbre de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo, en Rio de Janeiro, en 1992,

En la actualidad esta siguiendo los pasos necesarios para acceder a los siguientes
convenios: la Convencién sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de
Flora y Fauna Silvestre (CITES), la Convencién de Bonn sobre la Conservacién de
Especies Migratorias de Animales Silvestres y la Convencién de Basilea sobre el
Movimiento Transfronterizo de Desechos Peligrosos y su Eliminacién. En materia de
acuerdos de carécter regional para el Caribe, cabe sefialar el interés en acceder al
Protocolo concerniente a Areas Especialmente Protegidas y Vida Silvestre en la Regién
Ampliada del Caribe.

En materia de gestion de residuos, la Convencién de Londres de 1972, el
Convenio sobre la Responsabilidad Civil de 1992, la Convencién sobre Contaminacién
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por Petr6leo de 1992 y el Convenio de Cartagena sobre Derrames de Petrdleo en la
Regién del Caribe Ampliado de 1986, han sido ratificados como un medio para regular la
gestién de desechos en el contexto subregional e internacional. Particular importancia
adquiere el problema de la contaminacién marina por actividades portuarias comerciales
o turisticas; sin embargo, hasta fines de 1997 no se habian desarrollado sistemas de
monitoreo que podrian asegurar el uso correcto de las instalaciones portuarias de
recepcién por parte de embarcaciones de menor tamafio de tipo turistico 0 grandes naves
de caracter comercial.

6. Comentarios finales

Las estrategias de desarrollo de Jamaica en las dos dltimas décadas han tenido un
significativo impacto en los problemas ambientales actuales del pais. Los sectores
productivos enfatizaron, entre los 80’ y los 90°, su rol de actores importantes en la
degradaciéon ambiental experimentada por el pais. Las mayores fuentes del deterioro
pueden asociarse a la produccién de aluminio/bauxita; la produccién de cemento; la
produccién de café, por su alto uso de fertilizantes; la deficiente e insuficiente
planificacién de los asentamientos humanos; las descargas industriales en rios y drenajes
sin el tratamiento adecuado; el sector turistico; el nivel de pobreza en algunas
comunidades; los desastres naturales y el problema de la gestién inadecuada de residuos,
entre otras cosas.

Estos problemas se vieron agravados en afios recientes (primera mitad de la
década de los 90°), por los cortes masivos en el gasto publico con el objetivo de reducir el
déficit presupuestario y al mismo tiempo atender el pago de la deuda externa del pais, los
que impactaron en las débiles estructuras institucionales y en la capacidad de hacer
cumplir las normas vigentes.

Sin embargo, las respuestas de tipo normativa e institucional a las necesidades de
la gestion ambiental del pais se dieron relativamente temprano, en comparacién con otros
paises insulares del Caribe. Desde mediados de los 70’ hasta la actualidad, se han
ensayado numerosos esquemas institucionales en el ambito ministerial, sin mayor
trascendencia, pero lo que ha subsistido con el tiempo es una agencia que de manera
subsidiaria pero con bastante autonomia ha llevado adelante los esfuerzos maés
significativos en torno a la proteccion del ambiente.

Este esfuerzo se vio acompaiiado en la segunda mitad de la década de los 90°, por
una politica especifica del gobierno destinada a fortalecer la base legal existente, con el
fin de proveer un marco regulatorio verdaderamente adecuado a las necesidades de la
gestion ambiental del pais. Para ello, se trata de armonizar las normativas existentes en el
contexto regional y subregional (Caribe). Al mismo tiempo que el gobierno trata de
fortalecer su marco regulatorio y mejorar su capacidad de hacer cumplir las normas, est4
tomando también pasos para promover el cumplimiento voluntario de las normas como
una alternativa de accién menos costosa al control. Las acciones en este sentido han
considerado: la dictacién de la nueva Ley Forestal, la dictacién de la nueva Ley de
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Recursos Hidricos, el dictado de reglamentaciones dentro de la Ley de Conservacién de
los Recursos Naturales, que involucran el otorgamiento de permisos sobre &reas y/o
actividades especificas, la gestion de residuos peligrosos, entre otras.

Este nuevo brio impuesto en las politicas piblicas fue el efecto de diversas
recomendaciones efectuadas por organismos internacionales en informes. Entre otras
cosas, hacian énfasis en la reestructuracién necesaria del esquema institucional y de
fortalecer los marcos regulatorios existentes. Estas medidas comenzaron a tomarse en la
segunda mitad de los 90’, sin que puedan percibirse, hasta la fecha, avances en gran
escala. Sin embargo, estd previsto que las nuevas medidas correctivas comiencen a
generar resultados mas concretos en el bienio 1999-2000, de acuerdo al Plan Nacional de
Accién Ambiental del pafs.
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H. MEXICO

1. Estructura institucional ambiental

Los Estados Unidos Mexicanos son un Estado de concepcion federal, dividido en
“Estados” aglutinados bajo una constitucién federal. México experiment$ en las tres
ultimas décadas un intenso proceso de crecimiento econémico con un importante impacto
en el medio ambiente. La dindmica industrial y de servicios del pais, que por razones
histéricas e institucionales ha generado grandes polos de concentracién poblacional y
econdmica, estdn asociados hoy a severos problemas ambientales, cuya resolucién
requiere de un extraordinario esfuerzo colectivo por parte de todos los actores del
problema.

En 1972 se dio la primera respuesta directa de organizacién administrativa del
gobierno federal para enfrentar los problemas ambientales del desarrollo desde un
enfoque eminentemente sanitario, al instituirse la Subsecretaria para el Mejoramiento
del Ambiente dentro de la Secretaria de Salubridad y Asistencia.

Por su parte, la estrategia de desarrollo del pais durante cuatro décadas (1940-
1980), se centré en el impulso a la industrializacién a través de la sustitucién de
importaciones. El medio fundamental fue la intervencién directa del Estado en la
economia, que inclufa la proteccién del mercado interno. La industrializacién subordiné
el desarrollo de las demds actividades econdmicas, particularmente las del sector
primario, generé6 un modelo de explotacién intensiva y extensiva de los recursos
naturales, asi como un desarrollo urbano-industrial que no previé sus efectos ambientales
ni regulé adecuadamente sus resultados en términos de manejo de residuos, emisién de
contaminantes a la atmésfera o descargas en los cuerpos de agua.

La riqueza natural del pais hizo posible la industrializacién, pero sin estrategias ni
politicas conscientes y capaces de vincular el desarrollo econémico y la mejoria social
con sus bases naturales de sustentacién. Desde la perspectiva ambiental, al final de esos
afios s6lo se tuvieron respuestas remédiales para enfrentar las consecuencias del
desarrollo industrial sobre la salud, pero soslayé sus implicaciones para la base del
desarrollo mismo. En efecto, no se valorizaron los recursos y servicios ambientales de los
recursos naturales ni se regularon adecuadamente las actividades econémicas y el proceso
de urbanizacidn, para amortiguar y controlar sus efectos sobre las condiciones del medio
ambiente. -

Al comienzo de los 80’, el agotamiento de ese modelo de industrializacién dio
lugar a una severa crisis econémica con consecuencias hasta la actualidad, pero permitié
también la reorientacién profunda de la estrategia nacional de desarrollo. Entre diversas
respuestas, destacan las multiples reformas al arreglo institucional, que también
impactaron las concepciones y las politicas para mejorar el aprovechamiento de los



125

recursos naturales, asi como la regulacién y la normatividad para atender puntualmente
los efectos del desarrollo sobre el medio ambiente.

A partir de 1982, la politica ambiental mexicana comenzé a adquirir un enfoque
integral y se reformé la Constitucion para crear nuevas instituciones y precisar las bases
juridicas y administrativas de la politica de proteccién ambiental. En ese afio se cred la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), para fortalecer la capacidad
gubernamental y garantizar el cumplimiento de las leyes y reglamentos, asi como para
formular nuevas orientaciones de la politica ecolégica con la corresponsabilidad entre
Gobierno y sociedad. En ese perfodo también se promulgé la Ley Federal de Proteccién al
Ambiente (LFPA, ver punto siguiente), con el objeto de regular los efectos de las
actividades humanas sobre los recursos naturales, el manejo de los residuos sélidos y las
descargas, integrando la perspectiva de proteccion a la salud humana.

En 1983, la Constitucién Politica del Estado fue reformada, incorporando a las
facultades del estado la de imponer modalidades a la actividad empresarial tendientes a la
preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico. Cuatro afios més tarde, en 1987, se
faculté al congreso de la Unién para legislar en la materia en términos de la concurrencia
de los tres Ordenes de gobierno. En ese mismo afio 1987 se cre6 la Comision
Intersectorial para el Control del Proceso y Uso de Plaguicidas, Fertilizantes y
Sustancias Toéxicas, que agrupaba a varios érganos de la estructura institucional con el
fin de coordinar las distintas actividades tendientes a vincular las politicas respectivas,
armonizar o articular regulaciones, gestionar el ciclo de vida completo de los productos
quimicos y simplificar y hacer més transparentes los procesos administrativos
correspondientes.

Las normas generales que se dictaron en los 80’ (ver punto siguiente), sirvieron
para lograr el fortalecimiento institucional del Estado para orientar, regular, dirigir e
incluso prohibir actividades econémicas en funcién de sus implicaciones y efectos sobre
sistemas ecoldgicos, el medio ambiente, la salud humana, etc. Estas normas se tradujeron
en politicas publicas y en compromisos gubernamentales en favor de un modelo de
desarrollo que asumiera sus bases naturales de sustentacion.

Teniendo como objetivo central la calidad de vida de la poblacién y la
superacion de las desigualdades y de la pobreza, la politica ambiental alcanzé una
prioridad singular en el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. Como consecuencia,
para la conservacion de recursos naturales, se modificd la organizacién institucional con
el objetivo de dar respuestas més eficaces a la problemaética ambiental.

En 1989 se cre6 la Comision Nacional del Agua (CNA), definida como la
autoridad tnica en el 4mbito federal en materia de administracion del agua y se la doté
con la necesaria autonomfa técnica y operativa. LLos objetivos de esta reforma, ademais de
mejorar la administracidn del agua y la dotacién de servicios, fueron también de carcter
ambiental, por lo cual se fortalecieron las capacidades de 1a CAN para realizar programas
de proteccion de las cuencas hidrogrificas y de vigilancia en el cumplimiento de las
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normas sobre las descargas y tratamiento de agua. Este nuevo marco institucional fue
acompafiado con una reforma al marco regulatorio en 1992 (ver punto siguiente).

En 1992 la SEDUE se transformé en la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), con lo cual se volvié a modificar la méxima organizacién institucional
ambiental del pais. La creacién de esta Secretarfa otorgé a la politica social un nuevo
rango, al asumir entre sus funciones las de formular, conducir y evaluar la politica general
de desarrollo social, articulando sus objetivos, estrategias, politicas y programas con el
medio ambiente. Para la consecucién de la politica ambiental, la SEDESOL conté con
dos entidades desconcentradas, con autonomia técnica y operativa: el Instituto
Nacional de Ecologia (INE) y la Procuraduria Federal de Protecciéon al Ambiente
(PROFEPA). También se cred en 1992 la Comisiéon Nacional para el Conocimiento y
Uso de la Biodiversidad (CONABIQO), con el objeto de coordinar y promover las
acciones y estudios realizados para su conocimiento, preservacion y uso sustentable.

El INE estd a cargo de un Presidente, designado por el titular del Ejecutivo
Federal y entre sus principales objetivos se sefiala el de conducir, ejecutar y evaluar la
politica general de ecologia; promover el ordenamiento ecolégico general del territorio
nacional en coordinacién con las dependencias y entidades de la Administracién Piiblica
Federal y los demas estamentos del estado, los gobiernos estatales y los municipales;
establecer normas y criterios ecoldégicos para la conservacidn y el aprovechamiento de los
recursos naturales y para preservar y restaurar la calidad del ambiente; proponer al
ejecutivo federal el establecimiento de 4reas naturales protegidas de interés de la
federacion; etc.

Por su parte, la PROFEPA esta a cargo de un Procurador Federal designado por el
titular del Ejecutivo nacional y tiene, entre otras, las siguientes atribuciones; vigilar
-cuando no corresponda a otras dependencias de la Administracién Publica Federal o a las
autoridades locales- el cumplimiento de la legislacién, normas, criterios y programas para
la proteccién, defensa y restauracién del ambiente; recibir, investigar, atender y canalizar
ante las autoridades competentes las quejas y denuncias administrativas de la ciudadania
y de los sectores publico y privado por el incumplimiento de la legislacion; ayudar a las
autoridades competentes en la aplicacién de la normatividad ambiental; expedir
recomendaciones o resoluciones para el debido control; asesorar sobre consultas
planteadas; realizar auditorias y peritajes a empresas publicas y/o privadas en materia de
gestién de desechos; inspeccionar, aplicar medidas de seguridad e imponer las sanciones;
etc.

Teniendo en cuenta la evolucidn institucional y politica, la nueva administracién
del gobierno federal mexicano inicié una estrategia nacional de desarrollo orientada a
impulsar nuevas politicas puiblicas y su integracién con mayor responsabilidad de la
sociedad y del gobierno, articulando los objetivos econémicos, sociales y ambientales.
Esta estrategia se consolid6 en lo institucional con la creacidn en diciembre de 1994 de la
Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP),
quedando bajo su coordinacién las institucionalidades previamente creadas en 1989, es
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decir, la Comisién Nacional del Agua y en 1992, el Instituto Nacional de Ecologia y la
Procuraduria Federal de la Proteccién al Ambiente y la CONABIO, concentrando las
atribuciones relacionadas con los recursos pesqueros, forestales y de suelo.

Esta nueva institucionalidad trabaja coordinadamente en materias de interés
conjunto con otras dependencias federales para la consecucion de sus cometidos, como
son: la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, los organismos que recaban
informacion estadistica de diversa indole, como el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informética (INEGI) o informacién de caricter econdmica, como la que
proporciona el Banco de México.

Cabe sefialar asimismo, que tanto los estados de la federacién como los gobiernos
locales desarrollan algin tipo de institucionalidad ambiental, acompafiadas por el dictado
de normas especificas, que deben ir articuldndose con el esquema normativo nacional.

Finalmente, la ultima modificacién al esquema institucional ambiental del pais fue
en 1995, con la creacion del Consejo Consultivo Nacional y cuatro Consejos Consultivos
Regionales para el Desarrollo Sustentable, en los que estdn representados los sectores
gubernamental, social, privado, académico y no gubernamental, siendo su funcién
primordial asesorar a la SEMARNAP en la formulacidn, aplicacién y vigilancia de las
estrategias nacionales en materia de proteccion ambiental y de aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales, procurando que las recomendaciones emanadas de
su funcionamiento se hagan en forma de proyectos programatico-presupuestales.

Como comentario a este punto puede sefialarse que la institucionalidad ambiental
mexicana ha experimentado una importante evolucién entre la década de los 80’ y los
90’, asociada a las reformas sucesivas incorporadas en la Ley marco de proteccién del
ambiente de 1982 y con un mayor y més directo compromiso asumido por las autoridades
gubernamentales de dar respuesta a los graves problemas relacionados con el ambiente
urbano y natural del pais. Los programas de descentralizacién de'las politicas ambientales
federales hicieron que la estructura institucional se consolidara en los diversos estados
federados del pais y pudiera ser un eje transmisor de las mismas a todo el territorio
nacional.

2. Legislacion general relevante

Los primeros antecedentes directos de la base legal actual se remontan a la década de
1940, con la promulgacién de la Ley de Conservacion del Suelo y Agua, la que estuvo
orientada al manejo de los recursos naturales relacionados con las actividades productivas
del medio rural. Otro antecedente se da con la Ley Federal de Caza, de 1952. Dos décadas
mads tarde, al inicio de la década de 1970, se promulgé la Ley para Prevenir y Controlar
la Contaminacién, la que se orientd, de manera destacada, a prevenir los efectos de la
contaminacién sobre la salud. En 1971 se dicté la Ley de la Reforma Agraria y en 1974 la
Ley de Sanidad Fitopecuaria de los Estados Unidos Mexicanos. En 1975 se dicté el
marco regulatorio de la actividad de prestacion de servicio de energia eléctrica.
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En 1976 se dicta la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, la que
regula el orden administrativo del Estado mexicano y su aparato institucional; esta norma
ha sufrido sucesivas reformas, la més reciente data de 1994.

A comienzos de los 80’ se dictaron algunas normas de fomento de ciertas
actividades, como la Ley de Fomento Agropecuario de 1981 o la Ley Orgéanica del
Sistema Banrural en 1986. En esta materia, a fines de los 80’ (1988) se aprobé la Ley de
Distritos de Desarrollo Rural.

En 1982 se dicté la Ley Federal de Protecciéon del Ambiente, que diez afios
después de la dictada en 1972 vino a reformar la Ley marco del ambiente de México con
conceptos innovadores en esa época, de proteccion integral del ambiente. En este afio
también se aprobd la Ley General de Bienes Nacionales, la que regula las propiedades del
Estado e incluye dentro de las mismas las dreas susceptibles de conservacién. En 1983 se
aprueba la Ley Federal de Planeacién, la que incorpora la dimensién ambiental en la
planificacién del desarrollo. La Ley General de Salud fue aprobada en 1984, incorporando
los preceptos respectivos a la salud y el ambiente. En 1986 se dict6 la Ley Federal del
Mar, que recoge los conceptos de la Convencién del Derecho del Mar de las Naciones
Unidas de 1982.

Teniendo en cuenta los antecedentes de la reforma constitucional de los 80’ y con
base en la Ley marco del ambiente de 1982, en 1988 se aprobd la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), 1a que se constituy6 en
la base de la legislacion moderna en materia ambiental del pafs. Paralelamente, se
dictaron cinco reglamentos, normas técnicas ecoldgicas y cuatro normas oficiales
mexicanas, asi como las leyes respectivas en las entidades federativas, las que
completaron el marco regulatorio e institucional en materia ambiental. Esta norma,
ademds de establecer un sistema integral de concurrencias entre la federacion, los estados
y los municipios, defini6 la politica ecolégica general y regulé los instrumentos para su
aplicacién, estableciendo disposiciones en materia de ordenamiento ecoldgico,
evaluacion de impacto y riesgo ambiental, proteccion de la flora y de la fauna
silvestre y acuatica, aprovechamiento sustentable de los recursos naturales,
prevencion y restauracion ecolégica en materia de aire, agua y suelo, participacion
social, educacion, etc. Al definir los mecanismos de concurrencia entre los tres niveles
del gobierno en materia de gestion ambiental, se determinaron las bases para la
descentralizacién, lo cual se tradujo en una llegada mas rapida a los asuntos que afectaban
a la poblacién y su entorno.

Hasta la actualidad, la LGEEPA ha sido la base de la politica ecolégica general y
regula los instrumentos para su aplicacién, por sus disposiciones en materia de
ordenamiento ecolégico, evaluacion del impacto y riesgo ambiental, proteccién de la flora
y fauna, uso racional de los recursos naturales, prevencion y restauracién ecoldgica de
recursos naturales, participacién social y educacién ecoldgica, asi como medidas de
control, seguridad y sanciones.
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La regulacién de la materia “control de plaguicidas y sustancias téxicas
peligrosas” a lo largo de su ciclo de vida integral se abordan desde una perspectiva
intersectorial y bajo distintas leyes, reglamentos, normas, decretos, acuerdos y otras
disposiciones. Los marcos legales estdn dados por: la Ley General de Salud de 1991, la
Ley Federal del Trabajo de 1978, la Ley Reglamentaria del Art. 27 de la Constitucién
Nacional en el ramo de petréleo de 1990 y la Ley de Aguas Nacionales de 1992.

En 1991 se aprob6 la Ley Federal sobre Produccién, Certificaciéon y Comercio de
Semillas, la que entrd en vigencia a fines de ese afio.

A partir de 1992 se produce una explosion de la dictacién de normas ambientales
de caricter federal, algunas de particular importancia, como la reforma efectuada a la Ley
de Aguas Nacionales, con el fin de permitir una mayor participacién de organizaciones de
usuarios en la operacién de la infraestructura, fomentar la inversién privada para mejorar
los servicios y su calidad, asi como transferir a diferentes organizaciones sociales de
usuarios el manejo, administracién y cuidado del recurso. Asimismo, se reformaron las
leyes que regulan la tenencia de la tierra en el medio rural y la explotacion y
aprovechamiento de los recursos forestales, buscando una mayor responsabilidad de
los propietarios de estos recursos en la explotacién econémica de los mismos, asi como
en su manejo y conservacion. También se dictaron nuevos ordenamientos juridicos en ese
afio relativos al recurso pesquero (Ley de Pesca) y a los recursos mineros (Ley Minera).

La nueva Ley de Aguas Nacionales adopté la estrategia de darle a este recurso un
nuevo enfoque econdémico y tecnolégico para su adecuado aprovechamiento y uso
racional, para lo cual se redefinié el papel del estado en su tarea de salvaguardar y
administrar el patrimonio nacional. Con la Ley se introdujo el concepto de agua como
recurso unitario que se renueva a través del ciclo hidrolégico y que es afectado por las
actividades del hombre. Otro concepto novedoso incorporado es el de los Consejos de
Cuenca, los que tendran un papel preponderante y decisivo en la administracién del agua.

Por su parte, la nueva Ley Forestal, asociada conceptualmente a la reformada Ley
Agraria, removi6 una serie de obsticulos existentes y brindé seguridad juridica suficiente
para realizar inversiones a largo plazo en infraestructura, conservacién y acrecentamiento
del potencial forestal. Asimismo, delegé en los diferentes actores la responsabilidad de la
conservacion, mejoramiento, aprovechamiento y regeneracién de los recursos forestales, a
la vez que propone la conservacién de selvas y bosque nativos. El rol del Estado en el
nuevo marco normativo es conciliar los intereses publicos y privados y vigilar que el
aprovechamiento de los recursos ocurra de manera tal que no sélo no disminuya su
potencial productivo, sino que aumente con el tiempo.

Otra norma que atafie directamente a los recursos naturales fue la nueva Ley de
Pesca, aprobada también en 1992. Este nuevo marco regulatorio reconoce que el futuro
de la actividad se basaré en la conservacién y preservacién de los recursos acudticos, por
lo que la pesca deberd crecer cuidando su propia riqueza, mediante el respeto a la
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naturaleza y a los ecosistemas. Para otorgar concesiones, permisos y autorizaciones, esta
Ley adopta como criterios la racionalidad bioldgica y la viabilidad econémica. Sus
preceptos tienden a disminuir la discrecionalidad de la autoridad y ofrecen a los
solicitantes mayor certidumbre a sus actos.

También se establecié en 1992 el nuevo marco regulatorio de la actividad minera
con la aprobacién de la Ley Minera. Este nuevo ordenamiento se caracterizé por:
promover la participacion de capitales de riesgo a largo plazo; promover la participacién
del capital extranjero en las actividades de exploracién; la obtencién de tecnologias
indispensables para propiciar una actividad eficiente y competitiva; y por la creacién de
bases juridicas estructurales para hacer mas dindmico el sector.

En ese afio de prolifica actividad legisferante, también se aprobé una nueva norma
de ‘caracter federal, la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion, la que tendria
una importancia fundamental en materia de regulacién directa en el pafs, dado que
establece los procedimientos para el dictado y aprobacién de las normas que forman el
sistema de estdndares y Ilimites del pafs. En esta materia existian las Normas Técnicas
Ecolégicas (NTE) como las Normas Técnicas Sanitarias (NTS), las que dejaron de tener
vigencia a partir de octubre de 1993 y se transformaron en Normas Oficiales Mexicanas
(NOM) de carécter obligatorio, cuando se hayan sustentado, entre otros anélisis, en el de
costo-beneficio. La nueva Ley de Metrologia, establecié cuales serfan los requisitos para
el dictado de NOM, y entre otras cosas se requiere: la fundamentacién cientifico-técnica
y/o de proteccién al consumidor; la especificacién de los beneficios potenciales de la
norma, incluyendo los intangibles y no cuantificables monetariamente; la identificacién
de los beneficiarios potenciales de la norma; la especificacién de los costos potenciales de
la norma, comprendidos los efectos adversos posibles que no puedan ser cuantificados en
términos monetarios y la razén por la que se considera que la NOM constituye la mejor
alternativa posible para alcanzar el objetivo que se persigue. Esto ultimo implica
considerar otras alternativas para el logro de los objetivos, incluyendo el empleo de
instrumentos econémicos, acuerdos de concertacién, educacién y capacitacién y otras
opciones.

La nueva Ley de Metrologfa también estableci6 el Sistema Nacional de
Acreditamiento de Laboratorios de Prueba, con capacidad para autorizar o acreditar
laboratorios que cuenten con equipo y personal técnico calificado para prestar servicios
relacionados con la normalizacién, por ejemplo, el control de calidad. También se cred la
Comision Nacional de Normalizacién como 6rgano responsable de instrumentar la
politica de normalizacién nacional. La Ley también regula la actividad de los Comités
Consultivos Nacionales de Normalizacion, los que estdn conformados por el sector
publico, la industria, los académicos y la sociedad en general, quienes participan en el
establecimiento de normas y en la administracién del Sistema Nacional de
Normalizacién: En 1993, dentro de los Comités Consultivos, se creé un Comité
Consultivo Nacional de Normalizacién para la Proteccién Ambiental, conformado por
siete sub-comités.
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También en 1993 se aprobé la Ley General de Asentamientos Humanos, la que
incorporé conceptos mejorados sobre el adecuado manejo del territorio como soporte de
las actividades humanas. En ese afio también se dict6 la Ley Federal de Sanidad Animal y
La Ley de Adquisiciones y Obras Publicas. En 1994 se aprobé la Ley Federal de Sanidad
Vegetal como marco nacional de la materia y la Ley de Navegacién, que consolidd
conceptos de proteccién del ambiente marino y riesgos ambientales, emanados de los
acuerdos internacionales suscritos por el pais. En 1995 se aprobé la Ley de Aeropuertos,
que incorporé conceptos protectivos sobre el ambiente y los lugares donde este tipo de
actividades se desarrollan.

Durante 1995 se produjo un debate importante en el pais, promovido por la
SEMARNAP como parte de su politica especifica desde su creacion, destinado a
promover una reforma a la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién del
Ambiente — LGEEPA, la cual estaria destinada a fortalecer la gestién ambiental. Para
ello, se sumaron a ese propdsito las Comisiones de medio Ambiente de ambas cdmaras
del parlamento y se invitd a una consulta publica sobre la materia. Después de las etapas
de diagnéstico, discusion y evaluacién de las reformas propuestas, se culmindé un proceso
de concertacion entre las autoridades gubernamentales, legisladores, empresarios,
investigadores y organizaciones no gubernamentales, para luego ser aprobada por
unanimidad por todos los sectores involucrados y publicada en diciembre de 1996, la
reforma como ‘“‘Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la
LGEEPA”.

De las reformas realizadas se destacan las siguientes: el establecimiento de
mecanismos que permiten tomar en cuenta la opinién de los ciudadanos en la proteccién
del ambiente y el refuerzo de la normatividad que se refiere a los delitos ambientales en
los cédigos penales capitalino y federal. Ademds, se modificaron y adicionaron los
siguientes puntos: a) descentralizacién, b) ordenamiento ecolégico; c) instrumentos
econémicos; d) impacto ambiental; €) asentamientos humanos; f) biodiversidad; g)
normas oficiales mexicanas; h) residuos materiales y riesgo ambiental; i) contaminacién
de la atmésfera; j) participacion social e informacién ambiental; y k) inspeccién y
vigilancia.

Finalmente, otras normas que incorporaron dimensién ambiental mas
recientemente, en 1996, son la Ley Federal de Variedades Vegetales y la Ley Aduanera.

3. Regulacion directa

Antes de entrar en este punto, vale la aclaracién que se mencionardn aqui algunas
resoluciones y otras normativas entendidas como de regulacién directa, las que servirdn
de ejemplo de las modificaciones experimentadas en materia de normativa ambiental a
partir de los limites temporales del presente estudio.

La actividad de dictado de normativa de relevancia ambiental fue acompafiada por
una serie de reglamentos, decretos, normas oficiales mexicanas y otros instrumentos
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juridicos como los acuerdos, oficios e instructivos, que complementaron y complementan
disposiciones contenidas en otros cuerpos normativos.

Como antecedentes anteriores a la fecha considerada base en ¢l presente estudio
(1985), se puede decir que en 1973 se dict6 el Reglamento para la Prevenciéon y Control
de la Contaminacién de las Aguas. En 1979 se dict6 el Reglamento para Prevenir y
Controlar la Contaminacién del Mar por Vertimiento de Desechos y otras Materias, que
recogi6 los principios del Convenio de Londres de 1976 sobre contaminacién marina.
También en ese afio se dictd el reglamento de la Ley de Sanidad Fitopecuaria en materia
de movilizacién de animales y sus productos.

Una de las maneras en que se establecieron regulaciones directas en México fue a
través de los denominados “Acuerdos’, que se publicaban de igual manera que los
decretos y NOM, en el Diario Oficial de la Federacién. Entre estos acuerdos podemos
sefialar el Plan de Contingencia para Combatir y Controlar Derrames de Hidrocarburos y
Sustancias Nocivas en el Mar de 1981; en materia de descentralizacion, en 1983, la
delegacion de facultades a 6rganos desconcentrados para la expedicién de permisos de
caza, por ejemplo. También se usé esta forma de regulacién directa para la fijacién de
fechas y calendarios de veda, transporte y captura de algunos recursos, establecimiento de
distritos de conservacion, establecimiento de érganos de consulta, etc.

En 1982 se dicté el Reglamento para la Proteccion del Ambiente contra la
Contaminacién Originada por la Emisién de Ruido y el Reglamento de la Zona Federal
Maritimo Terrestre y de los Terrenos ganados al Mar. En 1985 se dict6é un Decreto por el
cual se establecieron estimulos fiscales para desarrollar y fomentar de manera integral la
actividad forestal. También por Decreto se estableci, en 1988, la Codificacién y
Clasificacién de Mercancias cuya importacion esté sujeta a regulaciones sanitarias,
fitozoosanitarias y ecoldgicas.

A partir de la aprobacién y puesta en vigencia de la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccién al Ambiente en 1988, se expidieron cuatro reglamentos que
hicieron viable y aplicable la nueva legislacién. Estos reglamentos fueron: a) el de
Impacto Ambiental, b) el de Residuos Peligrosos; c) ¢l de Prevenciéon y Control de la
Contaminacién generada por los vehiculos automotores que circulan por el Distrito
Federal y los municipios de su zona conurbada y d) el de Prevencién y Control de la
Contaminacién Atmosférica. En ese mismo afio, y con el fin de reglamentar el marco
regulatorio de la materia forestal, se expide el Reglamento de la Ley Forestal. En 1988
también se expidieron las regulaciones generales sobre seguridad de las radiaciones y
como reglamento de la Ley de Salud, en 1988 también se dicté el Reglamento de Control
Sanitario de Actividades, establecimientos, Productos y Servicios.

En 1989 se impusieron por via de Decreto, algunas medidas precautorias, por
ejemplo, veda total e indefinida del aprovechamiento de algunos recursos (forestal, flora
silvestre, caza y captura de fauna silvestre) dentro de zonas determinadas. En 1992 se
expidi6 el Reglamento de la Ley de Pesca.
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En materia de Normas Oficiales mexicanas, que vinieron a sustituir a las Normas
Técnicas Ecoldgicas y a las Normas Sanitarias, la década de los 90’ estd marcada por la
gran cantidad de regulaciones directas dictadas bajo este tipo de normas. En materia de
control de la contaminacién atmosférica tanto de origen industrial como de fuentes
moviles se dictaron NOM en 1993, 1994, 1995, 1996 y 1997; en materia de control de la
contaminacién acustica, se dictaron NOM durante 1994 y 1995; en materia de control de
residuos peligrosos, se dictaron NOM en 1993, 1995 y 1996; y en materia de control de la
contaminacién hidrica, se dictaron NOM en 1993 y 1996.

A partir de la segunda mitad de los 90’ y paralelamente al debate iniciado para
actualizar y reformar la LGEEPA, lo que finalmente acaeci6 a fines de 1996, en materia
de regulacidn directa también se vivié un acelerado proceso de actualizacién normativa,
que entre otras cosas implicé el establecimiento de un Programa de Normalizacion
Ambiental 1997-2000. Este programa se presenta como un compromiso en tres planos
fundamentales de la gestién publica: en primer lugar, expresa objetivos y propositos
claros de politica; en segundo lugar, intenta ofrecer un horizonte de “certidumbre” a la
actividad productiva y, por ltimo, tiene caracter integrador, al estar formando parte de un
plano mayor de generalidad junto a otros instrumentos de politica, como lo son los
incentivos fiscales, los sistemas de informacién, las iniciativas voluntarias, etc. Este
programa intenta superar las limitaciones y vacios existentes y esté tratando, por ejemplo,
en materia de emisiones, condensar en una sola nmorma los limites aplicables a
industrias diferentes. Otro elemento incorporado como estrategia del programa es la de
contemplar las vinculaciones con otros instrumentos regulatorios y con la normalizacién
voluntaria al tiempo de desarrollar nuevas normas.

Una figura de particular importancia y que de alguna manera revolucioné el
sistema de licenciamiento de actividades, es la Licencia Ambiental Unica (LAU), puesta
en vigencia en la segunda mitad de los 90°. Constituye la columna vertebral del sistema
de autorizaciones, dado que mediante la LAU se integra en un solo proceso el
cumplimiento de las distintas obligaciones que en materia ambiental debe cumplir la
industria conforme a la reglamentacién vigente. En la LAU se fijan condiciones de
operacién y obligaciones periddicas o eventuales a cumplir segin sea la actividad y
ubicacidn geografica del establecimiento industrial. En este proceso de licenciamiento
estdn consideradas la Evaluacién de Impacto Ambiental, el Estudio de Riesgo, las
emisiones atmosféricas, la descarga de aguas residuales y los residuos industriales
peligrosos. La LAU est4 dirigida a establecimientos industriales nuevos, y serd aplicable a
los antiguos establecimientos si modifican las caracteristicas que dieron origen a la
autorizacién anterior, de manera voluntaria al cumplir trimites periédicos y eventuales, o
al inscribirse en el Programa Voluntario de Gestion Ambiental. Este sistema de
licenciamiento se complementa con la Cédula de Operaciéon Anual (COA), que es el
mecanismo de reporte anual relativo a las emisiones, transferencias y manejo de
contaminantes que deriva de las obligaciones fijadas en la LAU.
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4. Instrumentos de mercado en uso

Los instrumentos econdmicos (IE) o de mercado para la gestiéon ambiental han sido
reconocidos recientemente por las autoridades ambientales mexicanas como de papel
complementario a otros instrumentos de politica. Sin embargo, algunos IE sin una
consideracién ambiental se estuvieron utilizando desde la década de los 70’, como por
ejemplo, las tasas de recoleccién de residuos sélidos.

En la actualidad, algunos IE estdn siendo utilizados como complemento para
alcanzar las metas ambientales que las politicas especificas han fijado para el pais. Se
puede sefialar el caso de los derechos por uso y descarga de aguas. Si bien la finalidad
de los IE es buscar que los agentes cambien su comportamiento mediante la
internalizacién de sus costos y beneficios ambientales, en el caso de las aguas las cuotas
no han sido suficientes para modificar conductas. La politica implementada en la segunda
mitad de los 90’ destinada al cobro de descargas de aguas residuales se ha fijado como
meta generar incentivos econémicos para que las empresas y los contribuyentes se ajusten
a las normativas vigentes, se orienten a la construccidn de plantas de tratamiento de aguas
y reduzcan el vertimiento de este tipo de descargas.

En materia de mercados de permisos transables para la mitigacion del diéxido
de azufre (S0O2), con base en consideraciones ambientales, financieras y de demanda se
determiné el perfil de los combustibles industriales que debieran haberse comenzado a
usar durante 1998. Para ello, se dictaron dos NOM, una sobre la calidad de los
combustibles y la otra estableciendo niveles miximos permisibles de emisién a la
atmésfera de diferentes contaminantes. Estos mercados comienzan a encontrar campos
potenciales de aplicacién, aunque es necesario un desarrollo institucional adecuado que
los soporte para que cumplan el papel que la teorfa les asigna.

Otro campo donde se han logrado algunos avances es en el disefio de un esquema
de seguros y fianzas, asi como de sistemas de depdsito-reembolso para algunos
residuos sélidos.

La asignacion adecuada de derechos de propiedad es otro de los planos donde
se han logrado desarrollos significativos, como el caso de algunas especies protegidas
para las cuales los permisos cinegéticos han sido otorgados a comunidades encargadas de
su conservacién, lo que se ha traducido en un incentivo para la misma. En materia de
especies protegidas, se analizan algunos mercados para la flora y la fauna silvestre, como
opciones de conservaciéon a través del aprovechamiento; sin embargo, se considera un
dificil y complejo proceso el de poder institucionalizar estos mercados.

Un innovador IE que combina un sistema de depdsito-reembolso, cargos por
contaminacién y responsabilidad civil es el esquema de Garantia de Prevencion de
Contaminacién, que constituye una garantia financiera con la que se compromete a
una empresa a manejar adecuadamente sus residuos peligrosos.
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Como comentario a este punto se puede sefialar que la implantacién de IE enfrenta
una serie de obstdculos institucionales no sélo en el sentido del 4mbito de accién del
regulador, sino ademds en términos juridicos y del costo de la concertacién requerida. No
obstante, se ha logrado una considerable apertura al didlogo con las autoridades fiscales
lo que ha permitido el desarrollo de algunos instrumentos de indole fiscal para la
correccién de problemas ambientales, tal como se sefialé respecto al esquema de derechos
para aguas residuales o el aprovechamiento en 4dreas naturales protegidas.

5. Contexto internacional

a) Acuerdos ambientales multilaterales

La participacién internacional de México en los acuerdos ambientales se sustenta
en los principios e intereses nacionales y en la vinculacién con los compromisos con el
estado de derecho, la democracia, el desarrollo social, el crecimiento econémico y su
cultura. El reto es conciliar los acuerdos internacionales con los objetivos y prioridades
que se busca alcanzar con €l desarrollo sustentable.

Al igual que la mayoria de los pafses de América Latina y con olas de mayor
vigor, identificadas en los 80’ y 90’, México también se sumé al movimiento de naciones
que signaron varios de los acuerdos internacionales en materia ambiental que surgieron
en el escenario mundial.

Antecedentes de la preocupaciéon de México por los problemas ambientales
comunes a las naciones, son la firma de convenios internacionales como en 1982, cuando
firmé la Convencién de Derecho del Mar de las Naciones Unidas y la ratific6 en 1983.

En 1986 entré en vigor para México la Convencién para la Proteccién y el
Desarrollo del Medio Ambiente Marino de la Regién Ampliada del Caribe. En ese mismo
afio entr6 en vigor también para este pais el protocolo Concerniente a la Cooperacién para
Combatir los Derrames de Petrdleo en la Regiéon Ampliada del Caribe. También se firmé
ese afio el Convenio RAMSAR sobre las marismas de importancia internacional,
especialmente como habitat de aves acuaticas. En 1987 México ratificé la Convencién de
Viena sobre la Proteccién de la Capa de Ozono, y en ese mismo afio firmo el texto del
Protocolo de Montreal sobre las Sustancias que Agotan la Capa de Ozono, el que entré en
rigor en 1988.

En 1989 México se hizo formalmente parte de la Convencién de Basilea sobre
Movimientos Transfronterizos de Desechos Peligrosos y Su Eliminacién, el que entr6 en
vigor en 1991. En 1991, México se hizo parte de la Convencién sobre el Comercio
Internacional de Especies Amenazadas de Flora y Fauna Silvestre (CITES),

En 1992, México se hizo parte del Protocolo de 1978 relativo a la Convencion
Internacional para Prevenir la Contaminacién por Buques de 1973. También en 1992; se
aprobd el Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético, el que
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entr6 en vigor para el pais a partir de 1993. Con oportunidad de la Cumbre de Rio, signé
el Convenio de las Naciones Unidas sobre Diversidad Bioldgica; el que entré en rigor en
1993.

En 1994, México signé el Convenio de las Naciones Unidas de Lucha Contra la
Desertificacién en aquellos paifses que experimentan serias sequias y/o desertificacién,
particularmente en Africa, el que entrd en vigor en 1995.

Mais recientemente, la politica exterior ambiental de México orient6 sus maximos
esfuerzos a participar y atender de manera positiva los acuerdos de Cambio Climatico,
Convenio de Basilea, Protocolo de Montreal, Convenio CITES y el Programa 21 mis
otros emanados de la Cumbre CNUMAD de Rio en 1992.

Es importante remarcar que México no ha firmado los compromisos
internacionales relativos a la proteccion de los bosques tropicales de 1994.

b) Procesos de integracion, impacto en el comercio y accesos a mercados

Como otros paises, México ha realizado esfuerzos por liberalizar tanto el
comercio mundial como el comercio con sus principales socios. En este contexto, la firma
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC) o NAFTA en su sigla en
inglés, tuvo por objetivo fomentar el libre comercio de bienes y servicios entre México y
sus socios los Estados Unidos de América y Canad4, asegurando un acceso estable para
sus exportaciones a los mercados de dichos paises y aportar mecanismos para solucionar
las controversias que pudieran suscitarse.

Desde el inicio de las negociaciones, los temas ambientales ocuparon un lugar
preponderante, a la vez que fueron, junto a los temas laborales, los que suscitaron la
mayor reaccién adversa al mismo por opiniones de distintos sectores, principalmente
dentro de Estados Unidos. Variados argumentos presentaron grupos de presién, tratando
de influir en el Congreso de los Estados Unidos para la no-aprobacion del Tratado. Esta
presién desembocd en la necesidad de aprobar un texto de protocolo adicional al NAFTA,
que aparece como Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del Norte. Dicho
acuerdo obliga a los paises participantes a abstenerse de aplicar su respectiva legislacion
en el territorio de los otros socios comerciales, a comprometerse a alcanzar altos niveles
de proteccién ambiental, a la aplicacién efectiva de la legislacién propia de los
procedimientos administrativos y judiciales justos, abiertos y equitativos. Como efecto de
este acuerdo paralelo, se creé en 1994 la Comision de Cooperacion Ambiental de
América del Norte, como instancia encargada de supervisar la aplicacién del tratado en
materia ambiental y el protocolo adicional; también de constituirse en foro de discusién
trilateral de asuntos ambientales; de promover y facilitar la cooperacién entre los
gobiernos y resolver asuntos y controversias. También dentro del contexto fronterizo se
habia creado anteriormente la Comisién de Cooperacién Ecoldgica Fronteriza, la que
tiene por objetivo certificar proyectos de infraestructura ambiental en la frontera norte de
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Meéxico con base en la identificaciéon de prioridades y el cumplimiento de normas
ambientales.

Todos estos mecanismos han sido objeto de diferentes comentarios, positivos y
negativos, después de cerca de cuatro afios de estar en vigencia. Por un lado, los grupos
ambientalistas del borde fronterizo, tanto mexicanos como estadounidenses, sefialan que
los esfuerzos por rastrear el lugar de disposicién de grandes cantidades de residuos
peligrosos generados en la zona fronteriza por la industria de la maquila son altamente
deficientes. La deficiencia de informacién sobre los residuos considerados peligrosos y
los vertederos ilegales permanecen como problema. Por su parte, los sectores oficiales de
ambos paises sefialan que los gobiernos han hecho esfuerzos para mejorar la busqueda de
informacidn, la capacidad de monitoreo, la limpieza y recuperacién de sitios clandestinos
contaminados y el exigir mds severamente el cumplimiento de las regulaciones sobre
residuos peligrosos.

En materia de dificultades de acceso a mercados, uno de los casos mas
emblematicos relacionados al comercio y al medio ambiente es el que vivié México
frente a las autoridades de los Estados Unidos a principio de los 90’, al imponerle éstas
una sancién comercial impidiendo la importaciéon de atin pescado en el Golfo de
California, cuando su captura se hacia bajo el “método del delfin” (se pesca el atin que
habitualmente se encuentra junto al delfin). Esta restriccién estd originada en la
aplicacién de la Ley de Proteccién de los mamiferos marinos de los Estados Unidos de
1972 en las aguas del Pacifico Tropical Occidental y en el Convenio Internacional de
Conservacidn de los Delfines de 1992. A pesar de haber una resolucién de un panel del
GATT que sefialaba que la prohibicién de importaciéon de los Estados Unidos era
incorrecta, este Gltimo pais la ignord y la extendi6 a todos los otros paises exportadores
de estas aguas y a los que actuaban como intermediarios, como Costa Rica. En la segunda
mitad de los 90’ los Estados Unidos comenzaron a flexibilizar su posicion, tratando de
hacer que su normativa interna sea compatible con los acuerdos internacionales existentes
en la materia.

Otro caso emblematico de dificultades en el comercio es el hoy muy conocido
caso de las tortugas-camarones. En 1995 la Corte de Comercio Internacional de los
Estados Unidos ordené un embargo a hacer efectivo en 1996, contra todos los paises
exportadores de camarones hacia este pafs, que no requirieran y controlaran la aplicacién
de dispositivos excluyentes de tortugas en la pesca del camarén. México fue afectado por
este embargo, que junto a Ecuador es uno de los tres exportadores mas grande de
camarones a los Estados Unidos.

Finalmente, otra dificultad de acceder al mercado estadounidense por parte de
productos mexicanos es la que experimenta desde comienzos de siglo la palta o aguacate,
por restricciones de tipo fitosanitarias. Estas comenzaron a relajarse en enero de 1997 por
disposiciones del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos, el que autorizé
una importacién restrictiva de cierto tipo de aguacates a ciertos Estados de la federacién.
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6. Comentarios finales

Este pafs, con una importante riqueza en recursos naturales y ecosistemas variados, ha
sido junto a Brasil el precursor en América Latina y el Caribe de las politicas piblicas
orientadas a la proteccién ambiental. Partiendo de un importante ejemplo normativo a
comienzos de los 70’ (la primera Ley de prevencién y control de la contaminacién),
acompafiado de un espacio institucional incipiente, que pretendié dar las respuestas
emanadas de la Cumbre de Estocolmo en 1972 (Subsecretaria para el Mejoramiento del
Ambiente), hasta llegar a los 80’ con la conformacién de la SEDUE, este pais dio
muestras de liderazgo en la regién en la materia. Este mejor posicionamiento es aun
vigente en la actualidad, entre otras cosas, por el impulso que el proceso de integracién de
América el Norte ha tenido en la necesidad de una politica especifica y por la aceptacién
del pais dentro del grupo de paises de la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (OCDE).

A comienzos de la década de los 80’ este proceso tuvo un particular desarrollo,
con la creacion de la SEDUE ya de manera temprana, junto a una norma que funcioné
como las hoy conocidas “Leyes Marco”. También se dictaron una serie de estdndares que
acompafiaron este desarrollo de politicas especificas, aunque su fiscalizacién y control se
vieron debilitados por la crisis de 1982 que repercutié notoriamente en el gasto publico en
proteccién ambiental.

Ya a fines de los 80’ y comienzos de los 90’ se empieza a gestar un proceso de
reforma normativo de importancia, que tiene un ejemplo de importancia en la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién del Ambiente (LGEEyPA), de 1988.
También se dictaron en este periodo un sinnimero de reglamentos especificos que
sirvieron a los efectos de ordenar y mejorar las actividades de fiscalizacién y control.

A mediados de los 90’ ya se consolida el actual esquema institucional, de caracter
concentrado, que funciona bajo un soporte regulatorio de diversas normas y reglamentos
especificos, en particular, la LGEEyPA, que vivié un proceso de reforma en 1996.

Puede decirse que el acelerado proceso de crecimiento econémico experimentado
por México en las dos ultimas décadas ha sido acompafiado parcialmente por un
desarrollo adecuado de su marco institucional y regulatorio ambiental, el que, en el
transito hacia el desarrollo sustentable como modelo de desarrollo, exigié cambios de
fondo en la materia, que abarcaran a la administracién publica, al sistema de precios, las
estructuras legales e institucionales y a la estructura de participacién y corresponsabilidad
de toda la sociedad.

A los efectos de sentar las bases institucionales que favorezcan el cumplimiento
de las normas, se estidn proponiendo en la actualidad la elaboracién de modelos
normativos que ya incluyan estimulos para su cumplimiento, la profesionalizacién del
control y de la inspeccién asi como la participacién en las actividades de vigilancia de los
propios agentes que son objetos de regulacion.
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Todo proyecto de desarrollo requiere ser interpretado a la luz de su significado
ambiental y de las condiciones de su viabilidad biofisica. Para ello, dentro de los Planes
Nacionales de Desarrollo de 1989-1994 y de 1995-2000 del Gobierno Federal,
actualmente en ejecucién, se incorpordé fuertemente la dimensién ambiental dentro del
Plan y se estructurd a partir de un conjunto de ideas y reflexiones bésicas, soportadas en
el marco juridico vigente y en las orientaciones que dieron origen a la SEMARNAP.

La informacién ambiental es vital para el funcionamiento de los marcos
regulatorios e institucionales ambientales del pais. Por ello se cre6 el Sistema Nacional de
Informacién Ambiental, al que aportan con informacién diferentes organismos de la
estructura institucional del estado mexicano. Adema4s, complementariamente pero no por
ello sin importancia, la autoridad nacional ha incorporado definitivamente dentro de sus
informes de gobierno anuales, un capitulo sobre lo desarrollado en medio ambiente, como
un aporte més a la informacion sobre los actos de gobierno en la materia.

Finalmente, el Gobierno Federal comenzé un proceso de descentralizacién de la
gestién ambiental, la que esta sefialada como propésito de politica en el Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000 y se la establecié no como un fin en sf misma, sino como un medio
para alcanzar el desarrollo sustentable como estrategia de largo plazo. Los criterios
sustantivos utilizados para llevar adelante este proceso son el de aumentar la eficacia de
la gestién, propiciar la participacién y asegurar la equidad, fomentar las relaciones
intergubernamentales corresponsables y mantener la participacion federal en situaciones
de alto riesgo o vulnerabilidad.
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1. PERU

1. Estructura institucional ambiental

La Republica del Peri estd organizada bajo una forma centralizada de gobierno. Su
territorio alberga cerca de 23 millones de habitantes, con una, relativamente baja densidad
poblacional por kilometro cuadrado. Posee una vasta riqueza en recursos naturales
renovables como no renovables, siendo estos ultimos los que han tenido y tienen un
importante rol en la actividad econémica y ademas, un importante efecto en el ambiente.

Los primeros intentos de crear un espacio institucional mds adecuado a las
necesidades que la gestiéon ambiental del pais requeria se dieron a comienzos de los 60°.
Mediante Ley se creé la Oficina Nacional de Evaluacion de los Recursos Naturales
(ONERN) en la primera mitad de los 60’, cuyo objetivo principal fue el de realizar los
estudios integrales de los recursos naturales del pais con fines de desarrollo econémico y
social; colaborar con el Instituto Nacional de Planificacién en la formulacién de la
Politica del uso y conservacion de tales recursos y de estudiar en el dmbito nacional la
interdependencia entre el medio natural y el hombre proponiendo las alternativas de
accion que hagan viable su preservacion. Posteriormente, por decreto-ley se creé en 1974
un Comité Nacional de Recursos Naturales, con participacién multisectorial.

En abril de 1981 se presentd a la Cdmara de Diputados del pais un proyecto de
Ley mediante el cual se proponia la creacién del Ministerio del Medio Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables. Su misién seria la de luchar contra la contaminacion, la
defensa del medio ambiente, la preservacion ecolégica y la preservacion y control de los
recursos naturales renovables. Este proyecto de Ley derivé en otra ley en 1984, que no
creé el Ministerio, sino que declar6 la necesidad nacional de creacién del Cédigo del
Medio Ambiente y los Recursos Naturales.

La Comisién Redactora del Cédigo incorpord en el borrador un Titulo relacionado
a la organizacién administrativa de la materia. Este titulo contenia un capitulo referido al
Consejo Nacional del Medio Ambiente y los Recursos Naturales. Este Consejo se plante6
con una composicién multisectorial y como érgano rector y méxima autoridad encargada
de velar por la conservacion, control, uso racional y recuperaciéon del ambiente y los
recursos naturales. El anteproyecto sirvié de base a los posteriores intentos para crear lo
que actualmente es el Consejo Nacional del Ambiente (CONAM).

En la fecha en que la Comisiéon Redactora del Codigo de los RRNN venia
discutiendo el anteproyecto 1985, el Parlamento promulgé un Decreto Legislativo que
regulé lo referido al Consejo Nacional de Proteccion del Medio Ambiente para la
Salud (CONAMPAS, posteriormente INAMPAS). La promulgacién de un Decreto
Legislativo de esa naturaleza, referida a un a autoridad ambiental supuestamente
restringida al campo de la salud, no hacia més que confirmar la tendencia de los sectores
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del Poder Ejecutivo de atribuirse competencias ambientales cual si fueran la autoridad
ambiental nacional. Esta situacién gener6 un pronunciamiento de la Comisién Redactora
del Cédigo de los RRNN, precisando la inconveniencia de sectorializar el tratamiento del
problema del medio ambiente y el esquema institucional necesario para gerenciarlo.

A partir del dictado del Cédigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales en
1990 (véase préximo punto) se incorporaron en su texto, en su Capitulo XXIII, las
normas que regulaban el Sistema Nacional del Ambiente, el que estaba integrado por
todas las instituciones estatales dedicadas a la investigacion, evaluacién, vigilancia y
control de los recursos naturales y el medio ambiente, con el objeto de coordinar la
ejecucion de la politica nacional del ambiente y garantizar el cumplimiento de las
funciones que se asignaban a las dependencias del Gobierno con competencias
ambientales.

El Cédigo postergd por Decreto la creacién de un ente coordinador del sistema;
sin embargo, cre6 en la Contraloria General de la Republica, una reparticién
especializada en la defensa del medio ambiente y los recursos naturales, con la funcién de
velar por el cumplimiento en el territorio nacional de las disposiciones del Cédigo. El
ejercicio de estas competencias por parte de la Contraloria generd controversia con el
sector productivo privado, siendo este uno de los motivos para que a través de la Ley de
Fomento de las Inversiones Privadas de 1991 se derogara el Capitulo XXIII del Cédigo y
se estableciera que las competencias ambientales debian ser ejercidas por los Ministerios
del Gobierno Central.

En 1991 el Senado de la Repiblica aprob6 el Proyecto de Ley de creacién del
CONAM o Consejo Nacional del Ambiente, cuyo Presidente tenia rango de Ministro de
Estado, y estaba organizado de manera multisectorial, estando representados tanto el
sector privado como los ONG’s y el sector académico. El proyecto no pudo ser aprobado
por la Cadmara de Diputados dado que el Congreso de disolvié en 1992.

En 1992 se desactivé el Instituto Nacional de Planificacién como efecto de las
politicas de reforma del Estado; esto trajo como consecuencia la desactivacién de la
ONERN vy se cred, en su defecto, el Instituto Nacional de los Recursos Naturales
(INRENA), como 6rgano descentralizado del Ministerio de Agricultura. Por otra parte,
como efecto de la firma de los Convenios de Cambio Climatico y Diversidad Biolégica,
en 1993 se crearon las llamadas Comisiones Nacionales de Cambios Climaticos y
Diversidad Bioldgica, las que luego de un breve perfodo de actividad perdieron fuerza
institucional. En 1996, el CONAM reasumié estas instituciones y su presidencia,
tornandolos espacios productivos de discusién y andlisis y decision.

Un nuevo intento de crear un organismo dentro de la administracién
gubernamental peruana que estuviera concretamente orientado a realizar la gestién
ambiental del pafs se dio con la creacién del CONAM (Consejo Nacional del
Ambiente) en 1994, que recogié algunas de las ideas del proyecto a ser aprobado por la
Cédmara de Diputados en 1992. Este organismo est4 adscrito a la Presidencia del Consejo
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de Ministros y cuenta con un Consejo Directivo conformado por tres representantes del
Gobierno Central, uno de los Gobiernos Regionales, uno de los Gobiernos Locales, mas
dos representantes sectoriales. Dentro de su estructura el CONAM cuenta con una
Secretaria Ejecutiva, que constituye el organo técnico normativoe. Fundamentalmente,
tiene entre sus facultades las de coordinacién con otras entidades gubernamentales que
tiene competencia ambiental, hacer propuestas normativas, establecer criterios para EIA,
entre otras. Sin embargo, no son claros muchos roles del CONAM, entre ellos el de dictar
normas, dado que el art. 4to. De la Ley sélo la faculta para hacer propuestas de proyectos,
pero esto se contradice con el art. 10 de la norma, en el que se conceptualiza a la
Secretaria Ejecutiva como 6rgano técnico normativo.

El CONAM no fue creado expresamente como ente rector de la politica ambiental
peruana ni como Sistema de Gestién Ambiental, aunque muchas de sus responsabilidades
implican un funcionamiento a manera de sistema. En 1997 se encontraba en proceso de
disefio el esquema de funcionamiento y de distribucién de responsabilidades del
organismo. Es por lo tanto, un ente meramente coordinador entre sectores con
competencias ambientales y, aparentemente, sin poder sancionador ni fiscalizador.
Tampoco se previé el funcionamiento descentralizado al resto del pais. Esto representa
una seria limitacién, mas si se tiene en cuenta que en Peri los gobiernos regionales y los
locales carecen de facultades ambientales expresamente delegadas.

El tema de las competencias ambientales es, por tanto, un tema de relevancia
mayor. Actualmente se encuentran totalmente sectorializadas, a raiz de la modificacién
del Cédigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales, que derogé el capitulo de la
autoridad ambiental (Cap. XXII). Esto se ve agravado, dado que ademds de estar
sectorializadas, se encuentran concentradas en el Gobierno Central, sin ninguna o muy
poca presencia regional o local. Ademas, y finalmente, el tema de las competencias es
més complejo aln, por la superposicién sectorial que se da. En efecto, las competencias
sectoriales estdn asignadas en funcién de los recursos que se administran o de las
actividades que se realizan. No existe la figura de porciones de territorio asignadas con
exclusividad a algin organismo o sector del estado.

Por caso, algunas competencias sectoriales se dan por Ministerios. En el caso del
Ministerio de Relaciones Exteriores, regulado por Decreto Ley N° 26112, modificado
por Decreto Supremo de 1996, éste cuenta con una Direccién de Asuntos Especiales, que
a su vez cuenta con una dependencia de menor rango denominado Departamento de
Medio Ambiente, que tiene como misién la de formular la politica exterior ambiental del
pais. El Ministerio de Energia y Minas, regulado por el Reglamento de Organizacién y
Funciones del Ministerio de Energia y Minas, es competente, de acuerdo a la Ley, para
formular y evaluar las politicas de alcance nacional en materia energética, minera y de
preservacion del ambiente, asi como controlar la contaminacién que resulte del desarrollo
de estas actividades y supervisar su cumplimiento. Existen cuatro Direcciones Generales
como 6rganos de linea de los Vice-ministros. Se trata de las direcciones generales de
Electricidad, Hidrocarburos y Mineria; en cuanto a las competencias ambientales,
estas tres direcciones deben hacer cumplir las normativas especificas existentes y del
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Cédigo de Medio Ambiente; y la Direccién General de Asuntos Ambientales, que aunque
estd especializada en materias ambientales dentro del Ministerio, no tiene poder de
decision sobre los aspectos de prevencidn, control y sancién, ya que estas facultades son
retenidas por cada Direccién sub-sectorial.

) El Ministerio de Pesqueria, de acuerdo al reglamento de funcionamiento de
1992, cuenta con una Direccién Nacional de Extraccién, como 6rgano de linea encargado
de proponer, implementar y supervisar la politica sectorial relativa a la pesca; tiene, a su
vez, responsabilidades en evaluar y proponer la normatividad sectorial. La materia
ambiental fue incrementalmente tratada a partir de la creacioén de la Direccién de Medio
Ambiente en 1994.Constituye el érgano técnico normativo, encargado de proponer,
implementar y supervisar la politica sectorial relativa a la proteccién del medio ambiente.
Algunas de sus funciones son: evaluar y calificar a las instituciones publicas y privadas
que realizan EIA y Programas de Adecuacién y Manejo Ambiental (PAMA), asi como
evaluar los EIA y los PAMA del sector; promover, coordinar y supervisar EIA asi como
el uso de tecnologias limpias.

En el Ministerio de Agricultura, las funciones de los érganos de linea han sido
transferidas a los organismos publicos descentralizados creados por la propia Lley; a su
vez, se desconcentraron algunos servicios, creando espacios regionales de atencién del
tema relacionado a la agricultura.

Los organismos publicos descentralizados con competencias ambientales
dependientes de este ministerio son: el Instituto Nacional de Investigacion Agraria
(investigacion), el Servicio Nacional de Sanidad Agraria (seguridad sanitaria del agro);
el Consejo Nacional de Camélidos Sudamericanos (promocién, asesoramiento y
conservacion de camélidos); el INRENA o Instituto Nacional de los Recursos
Naturales, creado en 1992, que tiene como misién promover el uso racional y
conservacion de los RRNN con la participacién del sector privado. Estd facultado a
realizar estudios de pre-inversion. Dentro del INRENA se encuentra la Direccién General
Forestal, que propone politicas, planes y normas sobre el uso sostenible de los recursos
forestales y supervisa y controla el cumplimiento de los mismos. Existen también
direcciones generales para las Areas Naturales Protegidas y Fauna Silvestre, y para el
recurso agua, la Direccién General de Aguas y Suelos, que forman parte del INRENA.

El Ministerio de Salud cuenta con una Direcciéon General de Salud Ambiental
(DIGESA), que fue creada en 1987 y el INAMPAS (ya mencionado anteriormente). La
primera de estas instituciones se ocupa de los aspectos del saneamiento bésico, la salud
ocupacional, la higiene alimentaria, zoonosis y proteccién ambiental; trabaja
concertadamente con los gobiernos regionales, locales y otros miembros del Sistema
Nacional de Salud. El INAMPAS tiene como mandato concertar, coordinar y formular
politicas y normas nacionales de proteccién al medio ambiente para disminuir los riesgos
que afecten salud de las comunidades del pais.
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El Ministerio de Industria, Turismo, Integracion y Negociaciones
Comerciales Internacionales (MITINCI) tiene como mandato emanado de su Ley
orgdnica el de proponer politicas y normas de proteccién del ambiente y los RRNN en lo
que se refiere a las actividades industriales y turisticas. Su responsabilidad con relacién al
turismo y el medio ambiente tiene que ver fundamentalmente con las areas naturales
protegidas. En materia de industrias, cuenta con una Direccion Nacional de
Industrias, que formula y propone la politica ambiental nacional para el desarrollo de la
actividad industrial y artesanal del pais; también debe proponer y dictar normas generales
de alcance nacional y tiene responsabilidad en la aplicacién de las politicas y normas
establecidas.

Finalmente, el Ministerio de Transportes, Comunicaciones, Vivienda y
Construccion, cuenta con una Direccion General de Medio Ambiente, la que tiene
responsabilidad de formular la politica sectorial respectiva y normas necesarias y velar
por su aplicacién.

Como comentario a este punto del informe, cabe decir que la evolucién de la ain
poco estructurada institucionalidad ambiental en el pais es el resultado de un proceso no
planificado, que en muchos casos llevé a la creacion de oficinas ambientales sin dotarlas
de los mecanismos para ejercer eficientemente sus funciones ambientales.

La conformacién de muchas de estas oficinas es reciente, y ocurre dentro de un
proceso de reduccién del tamafio de la administracién central del gobierno, que incluye el
licenciamiento de personal, lo que lleva a enfrentar dificultades de diverso orden: escasez
de recursos humanos y presupuestarios, deficiente sistema de informacién, débil
interaccién entre las instituciones, superposicion de intereses sectoriales, ademas de las
resultantes de abordar conceptos relativamente nuevos.

Es importante sefialar que la estructura institucional actual estd apoyada por la
Cooperacién Internacional en la bisqueda de su fortalecimiento y consolidacién.
Diversos proyectos apoyados por el Banco Interamericano de Desarrollo como por
agencias de ayuda bilateral (USAID, GTZ y otras) sostienen en gran parte la politica de
desarrollo institucional tanto en el &mbito de coordinacién a través del CONAM como de
los espacios institucionales sectoriales.

2. Legislaciéon general relevante

Algunos antecedentes directos de legislacién ambiental relevante se remontan a los afios
60’, cuando la politica ambiental nacional carecia de una visién sistémica y la misma se
circunscribia a la expedicién de leyes aisladas, orientadas a preservar la cantidad y la
calidad de los recursos naturales, como la Ley de Control de Aguas, Ley Forestal,
Cdédigo Sanitario, Ley de Fauna y Ley de Caza.

Durante los afios 70’ la legislacién ambiental va adquiriendo formas mds
concretas dado que atendian a los postulados de los planes nacionales de desarrollo, que
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requerian de marcos regulatorios. Sin embargo, mantenia su caricter disperso y se
encontraba de manera sectorial, no siendo sus enfoques basicamente ambientales. Como
ejemplo, baste citar el Decreto Ley N° 21147, o Ley Forestal y de la Fauna Silvestre de
1975, y el Reglamento de Ordenacién Forestal de 1977.

En 1979 se dicta la Constitucién Politica que contiene explicitamente en su
articulo 123 la garantia de todo ciudadano de gozar de un ambiente saludable y
ecolégicamente equilibrado. Este contenido constitucional seria modificado en 1993,
cambiando algunos principios importantes, como la propiedad de los recursos naturales
(ver mas adelante).

En 1981 se aprobo el Decreto Legislativo N° 109, que regula la Ley General de
Mineria. En 1982 se dicté la Ley N° 23407 como Ley General de Industrias, que
establecia que las empresas industriales desarrollarian sus actividades sin afectar el medio
ambiente, ni alterar el equilibrio de los ecosistemas, ni causar perjuicio a las
colectividades. Por su parte, en 1988 se aprob6 la Ley N° 24790 que regula la Ley
General de Pesqueria, que fue reformada en 1992. También en 1988 se aprobé un Decreto
Supremo que prohibié el ingreso a territorio nacional de toda clase de residuos,
desperdicios de cualquier tipo o material de naturaleza radioactiva.

Es a partir del comienzo de la década de los 90’ que se vive un notorio incremento
en el dictado de normas ambientales en el pais. De hecho, la norma fundamental en la
materia en el Perd fue dictada justamente en 1990. Finalmente, el Cédigo del Medio
Ambiente y los Recursos Naturales (CMAyRN), que buscé integrar en una sola norma
los principios rectores de la politica ambiental e incorporar derechos de los ciudadanos en
el cumplimiento del derecho constitucional a un ambiente sano.

El CMAyYRN se constituye en la legislacion mas importante en el tratamiento
del tema ambiental en el Peru y tiene el mérito de enfocar, por primera vez, los
problemas ambientales desde una perspectiva holistica, sin inclinaciones especificas a
ningin sector. Como defecto se sefiala el haber incorporado normas imprecisas o cuya
aplicacién requiere de reglamentaciones que demoran en dictarse.

En 1991 se dictaron tres normas que modificaron algunos aspectos sustantivos del
Cdédigo, mediante el dictado de Decretos Legislativos. Se trata de la Ley de Promocién
de las Inversiones en el Sector Agrario, que derogé el art. 71 del Cédigo que prohibia el
desarrollo de actividades de aprovechamiento energético o de recursos naturales no
renovables dentro de 4reas naturales protegidas; la Ley Marco para el Crecimiento de
la Inversion Privada, que fue la norma que mayor impacto tuvo con relacién a
disposiciones ambientales contenidas en el Cédigo. Entre otras, se reconoce el criterio de
conservacion dentro de la legislacién enmarcada en la Ley, dado que se prohibe toda
disposicién legal que fije modalidades de produccién o que implique cualquier
intervencién regulatoria en la actividad econémica, salvo las disposiciones referidas a la
higiene y a la seguridad industrial, la conservacién del medio ambiente y la salud.
También se eliminé del Cédigo el articulo que establecia expresamente las actividades
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que requerian EIA y en sustitucidén se sefiala que cada sector establecera las actividades
que requieran de este estudio. En esta materia, s6lo algunos sectores han regulado la
exigencia de realizar EIA para sus proyectos: energia y minas, industria, transporte,
pesqueria y agricultura. Sin embargo, es ain deficiente y conflictiva la aplicacién de este
instrumento, dado que no existen criterios Unicos que permitan compatibilizar las
exigencias y procedimientos que se realizan sectorialmente. Se reclama que esta funcién
debiera ser cumplida por el CONAM, dado que es un mandato expresamente indicado en
la norma de su creacién. También se modifico el criterio de la creacidn de areas naturales
protegidas; la reforma indicé que sé6lo se pueden crear las de cardcter nacional, pudiendo
s6lo delegarse la administraciéon a los gobiernos regionales y locales. Esto limita
fuertemente las posibilidades de ordenamiento del territorio. Finalmente, uno de los
legados méas objetados por los especialistas fue el de la sectorializacién de las
competencias ambientales, indicando que son los sectores los que establecen las politicas
ambientales especificas y la necesidad de presentar los estudios de EIA, de acuerdo a sus
actividades.

La dltima norma que reformé el Cédigo fue la Ley de Promocion de Inversiones
en el Sector Minero, modificando el Capitulo XII del Cédigo, y estableciendo
basicamente las condiciones referidas a los depésitos de desechos minero metaldrgicos,
tratamiento de aguas utilizadas en el proceso y descarga de minerales, entre otras.

El Cédigo nunca fue reglamentado, a pesar que se hizo un intento con una
reglamentacién elaborada por una Comisién Multisectorial que quedd en etapa de debate.
Sin embargo, algunos contenidos de este borrador, particularmente con relacién al
establecimiento de plazos de adecuacién, han sido utilizados sectorialmente.

En 1991 se aprobd el texto del Decreto legislativo N° 653, o Ley de Promocién
de las Inversiones en el Sector Agrario. En 1992 se modific6 la Ley General de Aguas
que estaba vigente desde 1969, a través de diversos Decretos sectoriales de agricultura y
salud, entre otros. También en este afio se aprobd el Decreto Ley N° 25977 como Ley
General de Pesca, estableciendo que los Ministerios de Agricultura y Pesqueria
administran, en lo que les compete, las Unidades de Conservacién de la flora y fauna,
coherentemente con lo establecido en la Ley Forestal y de Fauna Silvestre, dictada en la
primera mitad de los 70°. El objetivo de la Ley de Pesca es promover el desarrollo
sostenido de la actividad pesquera, reconociendo en el Estado a un actor determinante en
esta materia. Durante 1996-1997 se estuvo discutiendo un Proyecto de Reglamento de
Proteccién Ambiental de la misma manera que existe para los demds sectores, con el fin
de regular el impacto ambiental en este sector.

En 1993 se reformd la Constitucidn, que fue ratificada por un referéndum popular.
La nueva constitucion incorpora la posibilidad de presentar acciones de amparo para
defender el derecho a un medio ambiente equilibrado y adecuado, dado que es
considerado un derecho fundamental, aunque en la nueva redaccién se eliminé la parte
que se referfa al deber de prevenir el deterioro ambiental. Uno de los temas mds
interesantes es el de la propiedad de los recursos naturales, que en la Constitucion de
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1979 eran expresamente bienes del Estado; en la nueva constitucion se utiliza una
redaccién ambigua permitiendo interpretar que los recursos naturales, renovables y no
renovables, pueden ser objeto de propiedad privada y la concesién constituye una forma
mas de otorgamiento a los particulares. Diversos Proyectos de Ley presentados al
Congreso en sentido de otorgar a los particulares los RRNN han sido objeto de numerosas
criticas que los han dejado, actualmente, en situacién de revision. Finalmente, se realiza
un avance al definir que la promocién de la regién Amazénica debe tender al “desarrollo
sostenible”, lo que virtualmente impediria legislaciones incoherentes en el futuro.

En ese afio de 1993 se dictaron diversas legislaciones ambientales sectoriales, en
particular ligadas a la actividad minera y de energia. Entre otros, se aprob6 el
Reglamento para la Proteccion Ambiental en la Actividad Minero Metalirgica, que
fue notorio al establecer la obligacién de EIA, la Evaluacién Ambiental Preliminar, y
otros programas como los de Adecuacién y Manejo Ambiental. También en 1993 se
aprob6 el Reglamento para la Proteccion Ambiental para las Actividades de
Hidrocarburos. Una disposicién importante dentro de este reglamento es la que
establece la responsabilidad del titular por las emisiones, vertimientos y disposiciones de
desechos al ambiente de tales actividades. También establece la obligatoriedad de realizar
un EIA y un 6rgano sectorial es el encargado de revisarlo y autorizarlo. Estas normativas
fueron revisadas en 1995, a través del Decreto Supremo 09-95. En materia de energia,
en 1994 se dicté el Reglamento de Proteccion Ambiental en las Actividades
Eléctricas. Este reglamento, al igual que los anteriores, incluye disposiciones sobre la
realizacién obligatoria de EIA. Incorpora novedosamente el principio preventivo al
determinar que las obras y/o acciones que puedan afectar comunidades campesinas y
nativas deben preverse, eliminarse o mitigarse. También, las actividades a desarrollarse
dentro de areas naturales protegidas estin reguladas de manera ambigua, al exigir la
coordinacién con las autoridades competentes para realizarlas (en este caso, el INRENA),
pero no se dice claramente que se requiere una autorizacion de la misma. Estos tres
reglamentos se constituyen en ejemplos de lo que debiera hacerse sectorialmente para
garantizar un sistema regulatorio ambiental con seguridad juridica.

En 1994 se dicta un Reglamento Parcial de la Ley General de Pesca, en lo atinente
al Ordenamiento Ambiental de la Actividad Pesquera, Titulo VIII de 1a Ley.

En 1995 se promulgé la Ley N° 26505, que promueve la inversién privada en el
desarrollo de las actividades econdmicas en las tierras del territorio nacional. Esta norma
estuvo destinada a garantizar los derechos de propiedad privada sobre la tierra, con
especial énfasis en tierras de costa y sierra. En el caso de las selvas, en 1996, bajo
Decreto Supremo N° 011-96 se introdujo el concepto de Zonas de Proteccién Ecoldgica
de la Regién de la Selva, en la que no son posibles de otorgar derechos de propiedad
privada, sino sélo realizar actividades autorizadas por concesiones. En este mismo afio
1996 se aprueba la Ley 26306, 1a que reconoce la propiedad del corredor riberefio de rios.

En mayo de 1997, se aprobé la Ley que crea el Fondo Nacional del Medio
Ambiente; esta entidad estd compuesta por representantes del sector publico como
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privado, y se constituyé con el fin de generar recursos y asignar éstos a proyectos
considerados prioritarios por la politica ambiental nacional.

En materia de vivienda y construccién, la norma mds relevante es el
Reglamento Nacional de Construcciones, que sefiala las pautas para la zonificacién y la
construccidn, regula la coordinacién con los gobiernos locales, otorgandoles en general a
las autoridades locales competencia para establecer ellos mismos la zonificacién dentro
de su jurisdiccion.

También en 1997 se aprob6 la Ley N° 26834 de Areas Naturales Protegidas, la
Ley sobre conservacion y aprovechamiento sostenible de la diversidad biologica, que
incorpora el concepto de uso sustentable de la diversidad bioldgica. Con relacién a la
materia forestal, en ese mismo afio se dicté la Resolucién Ministerial N° 0034-97-AG
que crea el centro de Informacién Forestal del INRENA.

En materia de industrias, el MITINCI inicié en 1996 un proceso de consulta
sobre el Proyecto de Reglamento de Proteccion Ambiental para la Industria
Manufacturera, el mismo que introduce los procedimientos para la adecuacién gradual de
dichas actividades a las nuevas exigencias ambientales. Este fue aprobado en 1997 como
Reglamento de Proteccién Ambiental para el Desarrollo de Actividades de la Industria
Manufacturera.

En materia de residuos téxicos, en 1997 se aprueba la Ley N° 26826 que penaliza
el internamiento de Desechos Peligrosos o Téxicos.

Como comentario a este punto, puede decirse que la promulgacién del Cédigo
de los Recursos Naturales en 1990, las normas sectoriales ambientales a partir de 1993, la
aprobacién de la nueva constitucién en 1993 también y la creacién del CONAM en 1994
son sefiales claras de una toma de posicién en materia de politica ambiental del pais. Ello
ocurre en el marco de un programa econémico que se sustenta en la reduccién de la
dimensién del Estado, en el fomento de las inversiones, especialmente foraneas, en la
privatizacién de empresas publicas, en la apertura comercial y en el establecimiento de
reglas claras que garanticen la propiedad privada.

Varios autores opinan que estas reformas econdmicas se hicieron sin una
integracidn adecuada de la dimensién ambiental en las politicas de cambio instaladas en
el escenario peruano. Algunas normas, faltas de criterios ambientales, generaron criticas
de diversos sectores, lo que vuelve a hacer notoria la necesidad de fortalecer los
elementos bésicos de una politica nacional ambiental, tarea en la que el CONAM como
ente coordinador puede jugar un rol significativo.

3. Regulacién directa

Se mencionan en este punto algunos decretos y reglamentos que junto a resoluciones
ministeriales y otras normativas entendidas como de regulacién directa, sirven de ejemplo
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de las modificaciones experimentadas en materia de normativa ambiental a partir de los
limites temporales del presente estudio.

La actividad de dictado de normativa de relevancia ambiental fue acompanada por
una serie de reglamentos, decretos, y resoluciones ministeriales y se encuentran
tempranos ejemplos en las regulaciones de caricter sanitarias de los 60’, hasta comienzo
de los 70’. Como ejemplo puede sefialarse el Reglamento de Desagiies Industriales de
1960, ain vigente en la actualidad, que establece limites maximos de los residuos
industriales admisibles en las redes y residuos industriales no admisibles en las redes.

Es a partir de fines de los 80 y comienzos de los 90’ cuando se da una mayor
actividad reguladora en términos de establecimientos de estidndares para distintas
actividades, fundamentalmente las que de manera temprana contaron con reglamentos de
proteccion ambiental especificos, tales como mineria, hidrocarburos y energia.

En 1980, por Resolucién Ministerial N° 648 se encarga al Instituto de Recursos
Pesqueros el estudio de los efectos contaminantes que pueden derivarse del arrojo de
desperdicios al mar por operaciones de pesca ilicita.

En materia de residuos domésticos, en 1981 se dicta el Reglamento de Aseo
Urbano, que contiene regulaciones sobre los servicios de aseo y recoleccién de residuos;
este reglamento fue modificado en 1983.

En materia de aguas, en 1984 se dicté el Reglamento de la Ley General de Aguas
y sus modificaciones; posteriormente, ya en la década siguiente, la Resolucién Suprema
006-90-vc-1200 de 1990 establecié el Reglamento de Servicios de Agua Potable y
Alcantarillado, el que incorpord conceptos ambientales més actuales sobre la materia.

En 1985 se dicta regulacién directa relacionada al recurso marino; por Decreto
Legislativo N° 95 se le asignan funciones generales al Instituto del Mar del Peru.

En 1987 se Reglamenta el funcionamiento de Capitanias y Guardacostas y las
actividades maritimas, fluviales y lacustres.

En 1994 se dicté la Resolucién Ministerial N° 108-94-PRES que crea la Unidad
Ejecutora del Proyecto “Manejo de las Aguas Residuales en Lima Metropolitana”. En
materia pesquera, en este afio también se fijan por Resoluciéon Ministerial los Limites
Maéximos Permisibles de Emisién al Medio Marino para la Actividad Pesquera de
Consumo Humano Indirecto. En 1995, y bajo la misma politica de establecer limites de
emision, se dictan limites complementarios al estandar anterior.

En 1996, el Ministerio de Energia y Minas es el Gnico sector que bajo Resolucién
Ministerial N° 315 establece limites sobre calidad de aire. Sin embargo, en esa fecha, el
tema estaba siendo analizado por el CONAM vy realizando las propuestas respectivas de
fijacién de estdndares para otras actividades.
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En materia de efluentes de la actividad minera, en 1996 se aprobaron los
Niveles Méaximos Permitidos para efluentes liquidos minero-metaltrgico. También en ese
sector y en 1996, se aprobaron otros limites maximos de emisién de gaseosas
provenientes de unidades minero-metaldrgicas.

En el sector hidrocarburos, la Resolucion Ministerial N° 030-96-EM de 1996,
aprueba los Niveles Maximos Permisibles para Efluentes Liquidos de Producto de
Actividades de Exploracién, Explotacién, Transporte, Refinacién, Procesamiento,
Almacenamiento y Comercializacién de Hidrocarburos Liquidos y sus productos
derivados.

En 1997, se dicta la Resolucién Ministerial N® 721-97, que establece el Protocolo
de Monitoreo de Efluentes de la Industria Pesquera de Consumo Humano Indirecto.
También en ese afio se dicta la Resolucién Ministerial N°® 008-97-EM que aprueba los
Niveles Maximos Permisibles para Efluentes Liquidos, producto de las actividades de
generacioén, Transmision y Distribucién de Energia Eléctrica.

4. Instrumentos de mercado en uso

En términos generales, en Perd la conservacién de los recursos naturales y la proteccién
ambiental se basan en una legislacién ambiental que depende casi exclusivamente de la
regulacién directa (instrumentos de comando y control). Entre estos instrumentos se
cuenta con un sistema de 4reas naturales protegidas, ordenamiento ecoldgico, estudios de
impacto ambiental sectoriales, multas y sanciones, y muy limitados estdndares
ambientales.

En materia de instrumentos econdmicos, es muy escasa la experiencia y
conocimiento de sus ventajas y desventajas en la protecciéon ambiental. La propuesta de
Ley de Aguas existente en el Congreso en 1995, que buscaba la creacién de mercados de
agua al estilo de la legislacién chilena, constituyé un primer esfuerzo para incorporar 1IE
en el marco legal de un sector particular. Sin embargo, ese proyecto de Ley fue duramente
criticado por diversos especialistas, y a la fecha se encuentra practicamente desechado.

Es importante sefialar que la norma marco de la Inversién Privada en el pais de
1991 no establece ningin tipo de restriccién para la aplicacién de los IE en la gestién
econdmica, dado que estd garantizada la libre iniciativa para cualquiera de las formas de
las actividades empresariales.

Como ejemplo de la no-aplicacién de IE en un area donde habitualmente son
utilizados, baste mencionar el problema de los residuos sélidos domiciliarios y los
liquidos cloacales de origen domiciliario; en ninguno de los dos casos se cobran cargos
suficientes para solventar los sistemas. Sin embargo, en la segunda mitad de los 90’, este
tema ha sido objeto de diversos estudios y las autoridades estin conscientes de la
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importancia de poder hacer que los servicios dejen de ser deficitarios a través de la
utilizacién de IE bajo cargos o tarifas adecuadas.

Sin embargo, la carencia de limites y estdndares hacen que la aplicacién de
sistemas de cargos por niveles de toxicidad por ejemplo, sean dificiles de implementar.
También es necesario contar con capacidad institucional adecuada para implementarlos.
Un informe del Banco Mundial de 1995 pronosticaba un escenario dificultoso de
implementacién de IE debido a las falencias destacadas en los parrafos anteriores.

Una estrategia de acercamiento a los IE es implementada por el CONAM, como
una forma de determinar su viabilidad de aplicacién en el contexto de la realidad peruana.

5. Contexto internacional
a) Acuerdos ambientales multilaterales

La participacién internacional de Pert se ha dado como en la mayoria de los
paises de América Latina, principalmente a partir de las tres ultimas décadas.

Antecedentes de la preocupacion del Pert por los problemas ambientales comunes
a las naciones, son la firma de convenios internacionales.

En 1975, Peru se hizo parte de la Convencién sobre el Comercio Internacional de
Especies Amenazadas de Flora y Fauna Silvestre (CITES). En 1978 firmé el Tratado de
Cooperacién Amazdénica con los paises pertenecientes a la cuenca de ese rio. En ese
mismo afio firmd la Convencién Internacional para la Regulacion de la caza de la
Ballena. En 1981 se hizo parte del Convenio de Proteccién del Medio Ambiente Marino
del Pacifico Sudeste; en ese mismo afio y para ese mismo escenario, se hizo parte del
Convenio contra el derrame de hidrocarburos y otras sustancias nocivas en aguas del
pacifico sudeste.

En 1982, firmé la Convencién de Proteccién y Manejo de la Vicufia. En 1985 se
hizo parte del Acuerdo Internacional sobre Bosques Tropicales. En 1983, Perti se hizo
parte del Protocolo de 1978 relativo a la Convencién Internacional para Prevenir la
Contaminacién por Buques de 1973. En 1985, Pert firmé la Convencién de Viena sobre
la Proteccién de la Capa de Ozono.

En 1992 se firmé6 el Convenio RAMSAR sobre las marismas de importancia
internacional, especialmente como habitat de aves acuéticas. También se aprobd el
Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climaético, el que entré en
vigor para el pais a partir de 1993. Con oportunidad de la Cumbre de Rio, signé el
Convenio de las Naciones Unidas sobre Diversidad Bioldgica, entrando en rigor en 1993.

En 1993 firm¢ el texto del Protocolo de Montreal sobre las Sustancias que Agotan
la Capa de Ozono. En 1994, signé el Convenio de las Naciones Unidas de Lucha Contra
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la Desertificacion en aquellos paises que experimentan serias sequias y/o desertificacion,
particularmente en Africa, el que entré en vigor en 1995. También firmé en 1994 la
modificacién al acuerdo sobre bosques tropicales.

En 1995 Peri se hizo formalmente parte de la Convencién de Basilea sobre
Movimientos Transfronterizos de Desechos Peligrosos y Su Eliminacién.

b) Amenazas comerciales y dificultades de accesos a mercados

Con relacién al primer punto, las exigencias de los mercados internacionales estan
obligando a las empresas de este pais a ser cada vez mds competitivas, por lo que estan
preocupadas en obtener certificaciones del sistema de Calidad y Gestién Ambiental (ISO
9000 e ISO 14000). También existe un programa gubernamental que apoya la
introduccién de tecnologias limpias, en el que estd involucrado el sector privado
generador de la mayor cantidad de desechos y emisiones.

En cuanto a las amenazas comerciales, desde el momento en que se dio apertura
al mercado nacional de productos internacionales, la industria nacional entré en una etapa
de recesién, no logrando hasta la actualidad estar en el 4mbito de sus competidoras
extranjeras, lo que generd un permanente incremento de la introduccién de productos de
importacién, en detrimento de los productos nacionales. Muchas firmas, en consecuencia,
se dedicaron a la actividad comercializadora cerrando sus lineas de produccién.

6. Comentarios finales

El Perd, como la mayoria de los paises latinoamericanos, admite la importancia del medio
ambiente y del manejo de los recursos naturales, pero de manera mas formal que practica.
Esto se da, en buena medida, por falta de recursos fiscales y por la debilidad de las
estructuras institucionales en proceso de consolidacién. Por ello, la politica ambiental es
aun mds declarativa que efectiva, pese a que el marco institucional y el marco regulatorio
han experimentado un vertiginoso desarrollo en los dltimos 10 afios.

Este paifs tuvo también un relativo desarrollo de la institucionalidad y Ias
regulaciones ambientales en los afios 70°, siempre orientadas a satisfacer necesidades de
carécter sectorial. Se rescata de este periodo el ensayo institucional de la Oficina Nacional
de Evaluacién de los Recursos Naturales (ONERN), la que perduré por mas de dos
décadas hasta comienzo de los 90’, e intenté dar incipientes respuestas de manejo
adecuado de los recursos naturales. Un avance de importancia en materia legal se dio a
través del proceso de codificacién vivido en el pais, el que culminé en 1990 con la
dictacion del Cédigo del Medio Ambiente y de los Recursos Naturales, el que contenia la
creacion de un sistema nacional ambiental, con actores y responsabilidades definidas. Sin
embargo, el Codigo sufrié una serie de reformas en 1991 que alteraron su espiritu y
limitaron su campo de actuacién. Basicamente, las modificaciones se manifestaron en la
aprobacion de la Ley Marco de Crecimiento e Inversiones Privadas, la que de alguna
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manera puso una pausa en la aplicacién de los principios contenidos en el cédigo y estuvo
orientada a garantizar las inversiones del sector privado.

El plan de ajuste estructural iniciado en 1992 introdujo significativos cambios
politicos y econdémicos de alto impacto social y ambiental. El derecho no estuvo ajeno a
este proceso, dado que la ley se convirtié, en la mayoria de los casos, en el instrumento
para promover tales cambios, sin considerar, por lo menos de manera inicial, la variable
ambiental. El fomento a las inversiones, con especial énfasis en las actividades
extractivas; la privatizacion de las empresas publicas y el establecimiento de garantias a
la propiedad privada como instrumento de seguridad juridica no fueron acompafiados de
una politica ambiental especifica. Las demoras en organizar el esquema institucional, las
deficiencias normativas y la tardia reaccién para el establecimiento de limites y
estandares minimos, son algunos ejemplos de las experiencias vividas por el pais en la
ultima década en materia regulatoria-institucional ambiental.

Sin embargo, la decisién politica de reaccionar estableciendo un Marco
Estructural de Gestion Ambiental (MEGA, 1997-1998) a fines de la década, apoyada
en parte por la cooperacién internacional, ha sido un indicador de cambio hacia un
escenario mas positivo.



159

0UOZO BUSIA OIUBAUOY)
‘sajeoidon senbsog :686 1

sanbng
lod ugoBUNUBILOD (€861

BUNJIA OIUBAUOD) 286}

9)S9pNg 0ol10ed
ugI008101d OlUBAUOD) 186

eojUQZEWE
upioeIadood opeel} (8261

S$3110 olusAuo) 5.6}

(jonuoo

A opuewoo) ejoalip ugtoeinba
8p sojuawnisul olujwopald
enuyuOS :S,0661-5.0861

|jelusique uoysab
ua 3| uoioeo)de ejnNuU/ESEOS]
$.0861/5.0,61/5.0961

seysod A
sejueyde) ojuswelbay :2861

niad [op Jep
' |op oIsu) ouewebey 15861

sauojoeoljipow A senfie
Ae| ugioeiuswelbay p861

oueqn
oase ojusweifey :1861

Jew
© BpILeA UQIOBUILLIEIUOY) (086

s0.10

anue ‘safelysnpus senbesap
:SEE)UES SjuBWIBR)USWEPUN)
‘'Sa[el010as s34
sauoioeinbay :5.0261/5.0961

elionbsad ap Jelausr) Ae1 18861

selsnpul ap jeseuab Ao 2861

eyBUIWL ap A9 1186

€21 onojue
‘eonjjod ugIOMSUCD 6261

0]{041eS$3P 8p [BUODBU Ul
Uod OpleNoe US SBULON :S.026}

BZED A BUNE) ‘OLBNUES
oBipoo ‘jeysa.0; ‘senbe :sefeibojul
OU so|el0)OBS SOAD] 15,0961

vS3oIAa - pnjes ep
OLBISIUIN / felusiquly pnjeg
Jelauany uoooen( 2861

(SYdWVNI sandsap)
pnjeg ap oua)siuiy

/SVAWVNOD 5861

) ojusweped ua
[eudIsIUIL 0}08A0Id 186

sajeJnyeN sosInNday
op [BUOIOBN SYWIOD pL6 1

sajrInjeN S0sINdey
UQIOEN[BAT 8p [BUOCIOBN
BUIDJO/NHINO 8,096

feuoeLLRUl O1X3lUoD

oSN U3 0PEIBW I SoJUALNGSUY

B1034]p uojorInbHay

ajueAd)al Jesauab uojoeisiban

Jeucion}iIsul BINJONNST

CED]



160

Ba|ISEQ OUBAUOD 5661

sa|eoidony sanbsoq ap opianoe
UQIDBDNIPOW ‘UDIOBOYILISSEP
BJIUOD BYIN| OIUSAUOD ¢66 1}

[ea1jUOW 0|000101d €661

eo150}0Iq PEPISIBAIP OJUBAUOD
‘ool1ew|o oIqUIED OIUBAUGD
‘HYSWVY 0lUBAUOD 2661

niad us 3| pepliqeir
Jeuiuusiap ered WyNOD 3p
eAlfewioyul eiborenss :2661/9661

opeqoide
ou ‘enfe ap soyosalep ap opediaw
:senfie A9) 0)09A0.1d G661

uoioeoyide esed sejqop

une seinonulsa Jod osoynouyp
olneudosss ‘obiequwe uls (3]
selejuansap A sefejusa e1ou810uU0D
SP BUWIO) :3JUR)3PE U P66

3) uoroousal eunbuju epeand
uoQIsIBAUl 02iew A9 11661

$04NQ4es0IpIY sopinby) ‘eidunj
BISUIW peEpIAoR ‘sopinby
‘oidwi| a1e eied saywy) el
eibiau3 ap ousisiul (9661

salousjue soueyuswa|dwos
sajlwI G661

eosad pepialoe

uoisiLua sywy -HYWOHdd
ojoaAoud oyusweibay :p661

opejjuejuesje A enbe
op oloues ojuawieibal 10661

SBA9S U Boibo(099
uoioo9)01d Bp SBUOZ 966 |

[euoloru oLOLIB) Us epeald
uoisianul ugpowold A9 16661

eosad ap

A9| je1ored ojuawe|bal ‘seouo9|e
SOpEPIAIIO. Ud |ejusiquie
u0100810id Ojuawe|fal pE61
V13 'S0INQIBI0IPIY & Selaui
sopepiAloe eled |ejusique
uotoo9joid ousweibay 661

eofod
uoloN)ISuod BULIO)OY E£661L

euanbsad As| BuLO)oY 2661

S9JBLI0)08S V| (BIaujW
ugisiaAu) uoipowoud A ‘eueibe
ugisiaaul ugroowoid ‘epeaid
UOISIaAUL OJUBILLIDBID O2IBLU
Aa :0B1poo uorIYIPON 11661

sajeinjeu sosinoal A
gjuaiqure opaw ap obipoD 0661

WVNOD 101u02 ofeq
pepisiaAlpolq A oalieuutio
0iquIes UoISILOD 9661

(e1ouapisaid) sostulyy

ap ofesuo :1ouadns ouebio
‘ous)siulp /o Jod s8jeuo}oes
sajejusiquie sejousadwiod
‘(1opeuip1009)

ajusiquiy [op [euoloBN
uoIsiwoy / NVYNOD :v661

pepisiaAlpolq A 0oiBuo
OlgWEd ap S8jBUOIOEN
SBUOISILLOY UBBI) :£661

einynouby ap oualsiuly
/ YNIYNI US BulOjsuel}
8s NHIANO 2661

ojusweyed ua
VIWVNOD 010840l 11661

(sajeinieu

sosingal A ayusiquie

olpaw ob1poo us) sjusIquy
[9P [eUOIOEN BWIISIS 10661

0661 Sewn0}aY

[BUOIDBLLIBIUI OJX3U0D l—

0SN UD OPE2.IoW 9 SOJUBWINASU|

eloalIp :o_om_zaozF ajueaajaul jesauab uooelsiban

|euoIdNISUI 2INMONIST

(n1ad uoidenunuod)



161

(e1o1owi00 einpade Jod
uotoezi(BISNpuISap ap offsaty
$9|e|2J9W0I sezeuawy

OS] ugioed)ied

ugtodo aAnjju) ‘saeuoioruIB)Ul
SOpeoJaW Seouabixg
:sopedsou

e 053298 $apeynIHa

eianbsad eujsnpu; ssyuanye
0aJojuUOW 8p 0j02010id 2661

(sied |e osaibuy) sO2IX0} SONPISal
As| ‘eiainjoejnueL BLISNPU}

e| ap ojuswelfal ‘pepisianpolq
oajweyosanoide As| ‘sepibajoid
sefeinjeu seale A3) ‘auaiquiy
Olpay 8p [eucioeN OpUOd (/66 L

‘sepebajep

ajuswesaidxe sajeusiquie
Sapeynoe :$9)e20)|

A sajeuolbas soussiqon

[BUOIDBLLIBIU| 0}XaIU0D)

0SN UY 0PEIRW 3P SojuBINASY)

ejoaaip uojoeinboy

ajueAalal [eJauab uojoe|siba

|euoronjiisu) eINJONLSy

(nuag uoIsnjouod)




162

Bibliografia

ALDA (Asociacién Latinoamericana de Derecho Ambiental) (1997), Boletin Semestral,
México, D.F., diciembre, N° 2.

Banco Mundial (1996), “Instrumentos de Mercado para la politica ambiental en América
Latina y el Caribe: Lecciones de once paises; resimenes de experiencias
internacionales: Pertt”, Washington.

ECLAC (1998), “U.S. barriers to Latin American and Caribbean exports 1997, ECLAC,
Document LC/WAS/L..47, Washington, D.C.

Egocheaga Alvarado, N. (1992), ‘Legislacién y medio ambiente en el Peri”, en: Temas
Ambientales: aportes de los paises del Convenio Andrés Bello.

Gonzdlez Olarte, E. (1997), “Medio Ambiente y Pobreza en el Perd”, Instituto de
Estudios Peruanos, Lima.

Nolet, G. (1997), “An overview of Internacional Environmental Conventions”,
Environment Division, Inter-American Development Bank, Washington, March.

Olarte, L. de (1991), “Sector piblico y la estructura institucional para el desarrollo
ambientalmente sustentable del medio marino y costero del Pacifico Sudeste”, en
Documento Comisién Permanente del Pacifico Sudeste — CPPS/PNUMA (OCA)
— PSE WG 1/3 inf, Santiago de Chile, enero.

Perii, Repiiblica del (1997), “Compendio de Normas Ambientales para las actividades
Minero Energéticas”, Ministerio de Energia y Minas, Direccién General de
Asuntos Ambientales, Lima.

Pulgar — Vidal Otalora, M. (1997), ‘Politica, legislacién y gestion ambiental en el Perd”,
en: Legislacién y gestién ambiental en los paises andinos, Tomo 1, Visién integral
y andlisis por paises, Editorial Fundacién Konrad Adenauer/CIEDLA, Buenos
Aires-Lima.

Russel, C. y P. Powell (1997) “La seleccion de instrumentos de politica ambiental —
problemas tedricos y consideraciones pricticas”, BID (Banco Interamericano de
Desarrollo), Departamento de Desarrollo Sostenible, Washington.

SUNS (Boletin de Noticias) (1998), “Peru: clean technolgy is an investment”, by
Abraham Lama, Lima, Peru, 16 de abril.

UNEP (1997), “Register of Internacional Treaties and other agreements in the field of
the Environment 1996”, United Nations Environment Programme, Nairobi.



163

Nota: A los efectos de recolectar informacién para esta parte del informe, se mantuvo
comunicacién con autoridades de la Direcciéon de Asuntos Normativos del
Ministerio- de Industria, Turismo, Integracién y Negociaciones Comerciales
Internacionales (MITINCI), al igual que con la Embajada de la Repuiblica del Pert
en Santiago, Chile, y otras dependencias con responsabilidad en la gestion
ambiental de la Republica del Perti. También se visité la pégina web de la
CONAM: www.conam.gob.pe, de donde se obtuvieron informes y reportes
actuales de cumplimiento de metas de politica ambiental.
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1. COMENTARIOS FINALES DEL TRABAJO

Tal y como se ha sefialado en Ia introduccién de este documento, no es posible hacer una
generalizacion en tomo a una relacidn causa-efecto entre las reformas macroecondmicas y
la apertura comercial con eventuales impactos en los marcos regulatorios e institucionales
ambientales. A lo largo de la investigacion pudo comprobarse que en algunos paises,
fundamentalmente aquellos que iniciaron tempranamente sus reformas, como Chile, el
impacto en la estructura normativa € institucional ambiental fueron més bien negativos,
en tanto las pocas consideraciones de conservacién de recursos que existian se eliminaron
al ser consideradas posibles barreras a las inversiones. Bolivia también fue uno de los
paises que inicié su proceso de reformas a mediados de los 80°, pero es recién a
comienzos de los 90’ cuando se manifiestan los cambios en las normas e instituciones.

En cambio, en otros paises donde las reformas se dieron mas tardiamente, como
Argentina, Costa Rica o Pert, la relacién causa-efecto es mucho més notorio, en la
medida que los cambios que se hicieron en la estructura del estado, por ejemplo,
incorporaron espacios institucionales ambientales de cardcter propio; lo mismo puede
verse en los cambios experimentados tanto en las legislaciones sustantivas
(constituciones politicas, leyes marco o de bases del medio ambiente y leyes especificas)
como en las denominadas regulaciones directas (establecimiento de estidndares y
reglamentos entre otros). En estos casos, existid un particular interés de orientar las
reformas hacia un modelo de estado modemizado, en el cual los actores econémicos,
mayoritariamente del sector privado, contaran con seguridad juridica en sus inversiones y
actividades.

Otros pafses, por contrario, dieron muestras significativas de incorporar la
dimensién ambiental en las politicas piblicas bastante més temprano que el inicio de los
procesos de reforma. Son los casos pioneros de México, Brasil y Colombia. Estos paises
contaron con politicas publicas especificas que se manifestaron en una autoridad méxima
de cardcter ambiental y en un paquete bdsico de normas, bastante anteriormente al inicio
de las reformas.

Un tema a considerar también en caricter asociativo a las reformas y su impacto
en las estructuras legales € institucionales es el de los procesos de democratizacién y
apertura de espacios para la participacién de la sociedad civil, los cuales también
ejercieron influencia a la par de los procesos de reformas econémicas.

Otro aspecto a tener en cuenta con relacion a las modificaciones que
experimentaron los marcos regulatorios e institucionales ambientales en los periodos de
reforma, fue la influencia que tuvieron los organismos crediticios y financieros
multilaterales en que las consideraciones ambientales fueran incorporadas como parte de
los programas. En efecto, los pafses de la regién que emprendieron reformas orientadas a
reestructurar el rol del Estado, abrir las economias, e incrementar el flujo de inversiones
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se vieron presionados por los financiadores de estas politicas de reformas a incorporar la
dimensién ambiental en las mismas como una manera de dar seguridad juridica a los
inversores, ademés de cumplir con sus politicas institucionales de no apoyar procesos de
cambios si el tema ambiental no estaba considerado. Esto se dio en la regién mayormente
a finales de la década de los 80’ pero especialmente en los 90’. Sin embargo, algunos
paises trataron de suavizar esta presién y dilatarla lo més posible, dado que entendian que
la incorporacién de estas politicas, que se manifestaban entre otras cosas en el
establecimiento de regulaciones, podia desalentar las inversiones.

Por otra parte, los fendmenos experimentados en materia de integracién
econdémica y comercial solo han tenido un impacto relativo con relacién al mejoramiento
de los desempeiios ambientales de los paises. La excepcion es el caso de México, y en
bastante menor medida los pafses del bloque MERCOSUR (Argentina y Brasil para el
presente estudio). El primero debid acelerar el proceso de mejoramiento de la estructura
institucional ambiental y su marco regulatorio, como una manera de dar respuesta a los
compromisos asumidos frente a sus socios en el Acuerdo Paralelo sobre Medio Ambiente
y, con posterioridad, a su rol de nuevo miembro de la OCDE. Los segundos, con
significativas diferencias en materia regulatonia € institucional, estan participando en un
lento proceso de armonizacién normativa y bisqueda de consenso politico dentro del
bloque, lo que se ve muy dificultado en 1999 por las debilidades del grupo demostradas
después de la crisis brasilefia a comienzos de afio. También se incorporé la dimensién
ambiental en acuerdos bilaterales de comercio, como el firmado entre Chile y México.

No debe dejarse de sefialar el impacto que tuvo en las politicas publicas el
importante debate internacional en materia ambiental que se gesté de manera incipiente
en la segunda mitad de los 80’, en particular con el Informe de la Comisién de Medio
Ambiente y Desarrollo de la ONU (conocido como Informe Bruntland), y ya mas
decididamente en la primera mitad de los 90°, con la preparacién de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (Rio 1992). Esta aceler6 el proceso
de consolidacién de un nuevo régimen juridico ambiental internacional, el que se ha ido
incorporando gradualmente en las legislaciones de los paises estudios de caso.

Puede decirse que en la década pasada crecié la conciencia de las autoridades
publicas de los paises de la regién sobre los problemas ambientales de caracter global,
regional y nacional. Esto se ha manifestado en declaraciones politicas, el establecimiento
de agencias ambientales con caracter holistico, la inclusién de la dimensién ambiental en
las constituciones que se han establecido o reformado, el dictado de normativas
ambientales, la incorporacién de programas de educacién ambiental, gran atencién a las
tendencias de la opinién publica, activa participacién en los foros internacionales sobre la
materia y una marcada voluntad de consenso regional.

En materia institucional especificamente, los paises de la region han realizado
positivos progresos que han resultado en la creacién de “estructuras ambientales
principales”, de manera temprana en algunos y de manera tardia en otros. Esto demuestra
que los Estados han decidido definitivamente que los problemas ambientales deben ser
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enfrentados por el Estado, aunque bajo diferentes aproximaciones, y que el Estado y esta
aproximacion desde el Estado garantizan el establecimiento de un espacio institucional
especial, distinto de aquellos que han existido tradicionalmente en la administracion
pablica. Sin embargo, y a pesar de la importancia de este progreso, la realidad ha
demostrado que la degradacién ambiental como un todo ha continuado en América Latina
y el Caribe a la misma velocidad que en décadas pasadas, y en algunos campos, ésta se ha
tornado adn més veloz.

Por otro lado, y a pesar del importante desarrollo que ha tenido lugar en la
legislacién ambiental de los pafses de la regién, su grado actual de aplicacién y efectivo
cumplimiento ha sido y es, en general, muy bajo. La conducta de una parte importante de
los agentes sociales que podrian ser clasificados como las partes principales responsables
de la degradacién ambiental ha cambiado bastante menos del previsto en la legislacion
ambiental al tiempo en que ésta fue establecida, y, a tono con esta situacion, las pocas
estadisticas sobre la efectiva aplicacién de penalidades por parte del estado por conductas
ilegales muestran tasas muy bajas. La sociedad percibe grandes bolsones de “impunidad
legal ambiental”, lo que mina el valor de las leyes y normas como instrumentos
adecuados para la gestion ambiental y causa una pérdida de credibilidad en las
instituciones del Estado responsables del control y la gestion.

Estas y otras situaciones que muestran debilidad de las estructuras institucionales
son usualmente el resuitado de razones mas complejas en las cuales factores endégenos y
exdgenos convergen en las estructuras ambientales. Uno de los factores exdgenos mas
importantes es comun a casi todos los paises de la regién. Pricticamente todas las
estructuras ambientales fueron disefiadas, establecidas y/o desarrolladas y se consolidaron
en el contexto de la llamada “crisis de la deuda”, que comenz en 1982. La crisis generd,
a lo largo de los afios subsiguientes, medidas radicales destinadas a reducir el tamafio del
Estado y por consiguiente su gasto. Justamente, fue el propio Estado el que usualmente
fall6 en respetar las necesidades de consolidacién de las incipientes estructuras
ambientales y de sus recursos humanos y presupuestarios, esenciales para lievar adelante
las politicas ambientales anunciadas al tiempo en que se establecieron las estructuras.
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