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yquema de gestion puiblica

Introduccién

Braiies define gestién ambiental como “el conjunto de acti-
vidades humanas que tienen por objeto el ordenamiento del
ambiente”. Segiin este autor, la Conferencia de las Nacio-
nes Unidas sobre el Medio Humano, celebrada en 1972, en
Estocolmo, es el punto de partida “de la incorporacién de la
gestién ambiental a la funcion del Estado”. En esta linea de
pensariento, podria afirmarse que la gestion ambiental en
la sociedad considera dos aspectos intimamente vinculados:
la gestién ambiental privada y la gestion ambiental piblica;
entendiendo en este caso por pdblica, la gestion ambiental
considerada como una actividad del Estado, —sin duda una
de las mds importantes. Sobre esta distincién, Brafies explica:
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En consecuencia, se destaca la existencia, por asf decirlo, de una gestion ambien-
tal que corresponde al Estado, y una gestién ambiental que corresponde a la sociedad
civil, sin perder de vista la estrecha interrelacion entre una y otra. Desde el punto de
vista juridico, que ¢s el enfoque que se enfatiza en esta obra de Derecho Ambiental,
cabe analizar con mayor detenimiento la gestién ambiental publica, es decir, aquella
que ejecuta el Estado. Dentro de esta gestién ambiental piiblica se incluye también la
gestién ambiental que desarrolla la sociedad civil, en los casos en que la gestién
ambiental privada se encuentre contemplada en la legislaci6n. El caso de la participa-
cién de la sociedad civil en la administracién publica, especialmente en el tema am-
biental, resulta cada vez més usual en las tendencias recientes de la filosofia del
derecho, que intentan superar los vacios éticos de las tesis positivistas y formalistas
del derecho. Estos enfoques positivistas y formalistas, que consideran solamente la
validez Jegal de la norma, sin entrar en el contenido, culminan en la completa identi-
ficaéién del derecho con el Estado mismo, dentro de la concepcién de Kelsen y sn
teorfa pura del derecho. En contraste, Habermas, en su reciente investigacion Entre
los hechos y las normas, teoriza una sustentacién de las politicas estatales y de la
validez y legitimacién de las normas juridicas basadas en los consensos y la comuni-
caci6n colectiva. Aceptar un esquema tedrico de esta naturaleza supone que se debili-
ten atn mds los rigidos linderos que en un momento separaron el Estado —concebi-
do como gobierno y clase gobernante— y la sociedad civil. Asi, cuando se delimitan
fos contenidos de la gestién publica ambiental, vale decir: gestion ambiental gque
desarrolla el Estado, no se excluyen de esta gestién a los insumos del sector no estatal
(sectores comunitarios, ciudadanos, empresariales, etc.), siempre y cuando esos insumos
tengan efectos legalmente reconocidos. Por ejemplo, actualmente la totalidad de las
legislaciones sobre estudios de impacto ambiental incluyen el requerimiento de {a
informacién y consulta a las poblaciones locales v a los cindadanos. En estos casos,
los insumos cindadanos adoptan un valor de requisito legal en la formacién del pro-
cedimiento que concluye en el acto administrativo de aprobacién del estudio de im-
pacto ambiental.

Con tal propésito, se desarrolla en este apartado la identificacién y el C‘»tl.ldl() de
los elementos de la gestion publica ambiental. A partir de la constatacién preliminar
de Brafies que adelanta como componentes principales de la gestién piblica la politi-
ca, el derecho y la administracién ambientales, cabe desglosar estos componentes de
la gestion publica para estudiar las caracterfsticas y requisitos de implementacién de
cada uno de ellos. Asf, pueden formularse preguntas como: ;De qué manera se
implementan las politicas y el derecho ambientales? ;Cudles son los instrumentos con
que cuenta la administracién piiblica para aplicar las politicas ambientales y el dere-
cho ambiental? Sobre el tema de las politicas, puede afirmarse que su puesta en
vigencia se encuentra fitimamente relacionada con la formulacion del planeamiento
publico resultante. A su vez, éste forzosamente requiere asignaciones presupuestarias
o créditos para ejecutarse, requiere financiacion. Las normas legales, por su parte,
puedén tener su origen en un convenio internacional, en una provisién constitucional
0 en un instrumento legislativo. La tarea de ejecutar estas normas corresponde a la
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administracién publica, a través de una estructura institucional y de 6rganos piiblicos
dotados de funciones y cometidos —competencias— que: se ejecutan a través de fa
accion de sus funcionarios y la colaboracion de 1a sociedad civil. Una parte importan-
te de la acci6n administrativa se manifiesta en la expedicién de reglamentos y regula-
ciones, asi como en el control y seguimiento de su puesta en practica. En los casos
expresamente determinados por la Ley, la administracién piblica impone sanciones
administrativas que pueden ser impugnadas ante la funcién judicial: Endltimo térmi-
no, la administracién y los miembros de la sociedad civil pueden acudir a la funcién

judicial que resuelve las controversias y dispone las sanciones que corresponden.

En consecuencia, se propone un esquema de la gestién publica constituida por los
siguientes elementos:

Objeto de la gestién (en este caso se trata de la gestién piblica ambiental)
Politicas, planificacién y financiamiento

Normativa legal

Estructura juridica e institucional

Competencias

Normativa administrativa y regulacién

Administracién, manejo y operacién

Seguimiento y control

Sanci6n y jurisdiccion

VRN E LN

Este esquema intenta abarcar las alternativas de accién que ofrecen los Estados
contemporineos para su desenvolvimiento. En una forma ideal, estos elementos de-
berfan aplicarse de manera conjunta y complementaria para ser verdaderamente efi-
caces en la ejecucidn de las finalidades piblicas. Por ejemplo, es bien conocido que la
sola sancién y la aplicacién de los correspondientes procesos judiciales, (que consti-
tuyen el elemento “9. Sanci6n y jurisdiccion™), sean ellos procesos de indole admi-
nistrativa, civil o penal, no son suficientes para alcanzar adecnadamente las finalida-
des de la gestion ambiental. Tampoco basta la sola creacién de una estructura
institucional, sea ministerio, entidad o cuerpo colegiado; (“4. Estructura juridica e
institacional”) ni que se atribuyan funciones adicionales y cometidos relacionados
con el tema a los érganos piiblicos (5. Competencias™), para alcanzar la adecuada
gestién piblica ambiental.

En este contexto, son distintos los elementos (o componentes como los llama
Brafies) de la gesti6n piiblica ambiental y los contenidos y orientaciones que se le dé
a cada uno, por lo que los diferentes enfoques sociales o politicos atribuirdn diferen-
tes contenidos y orientaciones a cada uno de los elementos enumerados. (2. Politicas,
planificacién y financiamiento; 6. Normativa administrativa y regulacién; 9. Sancién
y jurisdiccién, etc.). Aqui los contenidos van a estudiarse cuando se analice las reco-
mendaciones, compromisos y obligaciones que se derivan de las normas blandas y, de
los convenios internacionales, as{ como de las legislaciones nacionales, como, por
ejemplo, aquellas relativas a la conservacién y aprovechamiento de la diversidad
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biol6gica: ;Cudles son las recomendaciones para una gestion adecuada de los recursos
de 1a biodiversidad? ;Cudles son los mejores instrumentos para su conservacién?
¢Hasta dénde es apropiado el balance entre la preservacién y el aprovechamiento de
los recursos genéticos?

Por otra patte, independientemente de estos contenidos; existen diferentes elemen-
tos, que pueden aplicarse en un pais para alcanzar esos conténidos y objetivos propues-

tos. ; Cudles son los medios con los que cuenta el Estado para ejecutar las acciones y las

actividades recomendadas? ;Cudl es la mejor manera de aplicarlas? En opinién del
autor de esta obra existe un creciente acervo de conocimientos consensuados sobre la
orientaci6n y los contenidos que debe adoptar el desarrollo sustentable en el interior de
los paises. Pero, en cambio, se notan, en forma creciente, las dificultades con que se
enfrentan los gobiernos y la sociedad en la aplicacién de los mecanismos adecuados y
eficaces para alcanzar los objetivos establecidos. Los resultados de los esfuerzos por
alcanzar un desarrollo sustentable son con frecuencia escasos.

Con iales antecedentes, la cuestién que se aborda en la primera parte de este
capitulo es: ;En qué consisten estos elementos de la gestién piiblica ambiental? A
riesgo de aparecer como una digresién del tema de esta obra, este aparte profundiza
en un asunto de primordial importancia como es el estudio de los elementos de la
implantaci6n y ejecucién del desarrollo sustentable en las acciones y actividades esta-
tales. Se considera que actualmente, en muchos paises, los temas ambientales no se
insertan en forma adecuada en la gestién piblica porque no se contempla la gestion
del desarrollo sustentable como un asunto politico y juridico sino que se manifiesta
en ideas o propuestas que tan solo requerirfan de la suficiente voluntad politica para
su implantacién.

Alternativas de la gestién ambiental

Fl objetivo de este apartado es sefialar las alternativas institucionales y legales dispo-
nibles para poner en prictica y ejecutar una gestion nacional del desarrollo sustenta-
ble, que aqui se denomina en forma simplificada gestién piiblica ambiental. En este
esquema propuesto de gestién piiblica ambiental, tanto los contenidos como las orien-
taciones de la gestién ambiental podrian, por supuesto, variar conforme a los diferen-
tes sistemas politico-econémicos y a los criterios polmcos de las sucesivas autorida-
des encargadas, pero los elementos disponibles serdn siempre los mismos.

El esquema planteado se basa en el concepto de una gestién piiblica ambiental
compuesta por “las acciones gubernamentales y ciudadanas orientadas al desarrollo
sustentable”, Por su parte, este desarrollo sustentable se manifiesta en las actividades
relacionadas con “el mejoramiento de la calidad de la vida humana y del crecimiento
econ6mico dentro de la capacidad de carga de los ecosistemas” (Tema 1. Objeto de la
gestion), siguiendo la definicién del documento de la UICN ya citado®. La primera

&

2.  UICN, Cuidar la Tierra.
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. consecuencia de aceptar este enfoque de gesti6n piiblica del desarrollo sustentable es

superar el concepto tradicional exclusivamente ambiental, que se reduce a la preserva-
cién del medio ambiente y al control de la contaminacién. Evidentemente del concepto
de desarrollo sustentable resulta el principal objetivo de la redefinicién del cometido
del Estado contempordneo, més all4 de la nocién moderna del Estado dentro de un
sistema de sociedad, empefiado inevitablemente en la superacién.de las crisis® : En ese
contexto, la gestién piiblica ambiental, por la amplitud de su objetivo. =——1la consecucién
del desarrollo sustentable-—, se confunde practicamente con la gestién publica a secas.

Por consiguiente, se contempla un marco general de gestion piblica, cuyos ele-
mentos 0 componentes son complementarios entre si, pero con orientaciones y conte-
nidos que pueden modificarse —de hecho, se modifican— de acuerdo con los énfasis
de las politicas piiblicas de gobiernos de diferentes tendencias o que, por tanto, va-
rian, segin el objeto especifico sobre el que los diferentes gobiernos enfaticen: su
gestion. Ciertas circunstancias politicas pueden recomendar la acci6n ciudadana (Tema
2. Politicas, planificacién y financiamiento; subtema: informacién y consulta ptbli-
cas); otras, la defensa jurisdiccional del medio ambiente o la sancién penal (9. San-
cién y jurisdiccion). Idealmente, las acciones politicas para modificar la gestién pi-
blica ambiental deberfan aplicarse de forma simultdnea a todos los elementos de
gestién que se han identificado. Cabe reconocer, no obstante, las realidades politicas,
como por ejemplo las dificultades de la reforma legislativa -—para expedir leyes
nuevas— frente a las posibilidades de accién inmediata que brinda el ejercicio de la
administracién piblica, a través de formulacién de politicas, definiciones y
financiamiento de planes.

En consecuencia, el presente apartado contempla las opciones administrativas y
legales y sus bases juridicas en los diferentes elementos de la gestién piblica con gque
cuenta cualquier Estado contemporaneo para el establecimiento de un régimen espe-
cial de desarrollo sustentable y el manejo ambiental.

Recapitulacion: la gestién ambiental del Estado

En el capitulo sobre “Elementos de una politica legislativa”, de su Derecho ambiental
mexicano, citado lineas arriba, Brafies afirma que “[I]a gestién ambiental correspon-
de principalmente al Estado, como una derivacién de la funcién que cumple en ma-
teria de desarrollo™. ,
La “gestién ambiental” es entendida en la actualidad como “el conjunto de activi-
dades humanas encaminadas a procurar la ordenacién del medio ambiente y contri-
buir al establecimiento de un modelo de desarrollo sustentable™ . Este es un enfoque

3.  Habermas identifica crisis: econémica, de racionalidad, de legitimaci6n, y de motivacion, en
Jiirgen Habermas, Problemas de legitimacion en el capitalismo rardio, Buenos Aires, Amorrortu
Editores, 1998, p. 68.

Op. cit., p. 610. :

Braiies, Ratl, Aspectos institucionales y juridicos del medio Ambzente mclmda la participacion de
las organizaciones no gubernamentales en la gestién ambiental, Washington, BID, 1991, p. 55.

P

49



_Derecho ambiental -

suficientemente amplio de la gestién ambiental e incluye todas las actividades huma-

nas, sean del Estado o de la sociedad conducentes al desarrollo sustentable. Al hacer

referencia a la “gestion piblica” ambiental forzosamente en este apartado se restringe
la amplia definicién de Brafies, limitdndola solamente a la accién y autorizacién
estatal, sin petjuicio de reconocer la trascendencia de las actividades privadas.

En su sentido més amplio se puede identificar “gestién piiblica” con todas las
actividades del gobierno mismo del Estado. En un sentido restringido, que es el que
se utiliza en‘el presente apartado, la gestién piblica serfa el ejercicio de la potestad
estatal para conseguir 10s objetivos de las politicas del gobierno. Consecuentemente,
la gestién piiblica ambiental se referiria al ejercicio de la potestad estatal para alcan-
zar los objetivos de las politicas gubernamentales del desarrollo sustentable.

De esta forma se llega a la definicién de- gestion publica en: general como el
conjunto de actividades de las instituciones piiblicas o privadas —en cuanto las acti-
vidades de estas vltimas instituciones sean reconocidas, esto es, concesionadas; auto-
rizadas, privatizadas, etc., por el Estado, pero que son acciones que anteriormente
han sido potestativas de éste— conducentes a ejecutar las politicas-del desarrollo
sustentable. Esto se desarrolla dentro del concepto de que, en general, las politicas, el
control, el seguimiento y la sancién de la gestion ambiental corresponden primordial-
mente al Estado y sus instituciones. Por otra parte, las instituciones privadas y los
cindadanos participan en forma creciente en todos los componentes de la gestién
ptblica ambiental, en especial a nivel de “administracion, manejo y operacién”, pero
también en Areas que se han considerado anteriormente potestades exclusivas del
Estado, como por ejemplo, en el suministro de insumos para la formulacién de las
politicas piiblicas, en las que se intensifica el papel de Ias consultas y audiencias con
la sociedad civil. Esta gestién piblica aplicada a la consecuci6n del desarrollo susten-
table, se denomina en este apartado “gestion piiblica ambiental”.

Desarrolio de los elementos de la gestiéon pablica ambiental

En forma sucinta se adelanta el desarrollo de los elementos enunciados, que serd
elaborado con mayor extensién mds adelante en este apartado:

1. Objeto de la gestion: Se refiere a las acciones gubernamentales y ciudadanas
para alcanzar el desarrollo sustentable.

2. Politicas, planificacién y financiamiento: Para comprender ¢l alcance juridico
de la formulacion de politicas piblicas, se resefia la naturaleza de los llamados
actos politicos en el derecho piiblico, denominados asi para diferenciarlos de los

actos administrativos. En efecto, por tradicién las politicas pdblicas se manifies-.

tan juridicamente en esta clase de actos, entre los cuales se encuentran también
las declaratorias de los jefes de Estado que son comunes en las cumbres politicas
© econdmicas regionales y continentales o en encuentros bilaterales de mandata-
rios. Por otro lado, la planificacién precisa requisitos especificos para ser consi-
derada como tal y se expresa, en el caso de la gestién piiblica ambiental, en las
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siguientes clases-de instrumentos: planes y estrategias institucionales; planifica-
cién del uso de suelos; estudios de impacto ambiental; concertacién; e informa-
cién y consulta.piiblicas. Ademas, sin financiamiento’ pubhco no tienen efecto
alguno los instrumentos de planificacion, y los principales antecedentes para esc
financiamiento son el presupuesto piiblico estatal y los presupuestos de las insti-
tuciones puiblicas.

Normativa legal: En ésta se incluyen las provisiones constitucionales, 1a legisla-
cién propiamente dicha, sea organica u ordinaria, asf como las normas legislati-
vas generalmente obligatorias de alcance nacional, estadual y municipal, donde
estas distinciones son aplicables.

Estructura juridica e institucional: Este rubro comprende Ia estructura misma de
la administracién piblica, para lo cual hay que definir los modos de gestién 'y
discutir las alternativas institucionales, incluidos la creacién y organizacién de
ministerios y dependencias piiblicas, asi como institutos, comités y, en general,
cuerpos colegiados de la administracién publica.

Competencias: Uno de los elementos mas importantes de la gestién ambiental
es el de las competencias, es decir, el conjunto de funciones y cometidos que se
asignan a las instituciones y funcionarios piblicos y que éstos pueden ejercer
legalmente. El tema de las competencias se destaca en la gestién piiblica am-
biental, en razén de la naturaleza intrasectorial de la gestién del desarrollo
sustentable. La aparente superposicién y concurrencia de competencias se pro-
duce especialmente en el manejo de los recursos naturales, que con frecuencia
se manifiesta en el desconcierto de los 6rganos piblicos competentes y en la
aplicacién inadecuada de la normativa ambiental o mcluso en su falta de apli-
cacién.

Normativa administrativa 'y regulacion: La administracién publica tiene especia-
les potestades para la aplicacion de la ley en el desarrollo de las actividades
publicas y privadas. Los reglamentos de la Ley se encuentran en esta categoria,

‘pero también las acciones de la Hamada policia administrativa como son las

limitaciones, licencias, permisos, autorizaciones, as{ como fijacién de estandares
y normalizacién y demds instrumentos con que cuentan los érganos piblicos
para regular el desenvolvimiento de las acciones del desarrollo sustentable.
Administracién, manejo y operacién: Los tres términos se refieren a las mismas
o similares actividades, que consisten en la aplicacién, implantacién,
implementacion y ejecucion de las politicas, planes, leyes y regulaciones formu-
ladas, as{ como a los criterios puestos en préctica por los 6rganos piiblicos en el
ejercicio de sus potestades. Se distingue entre administracién, manejo y opera-
cidn, segiin la mayor o menor participacién de acciones intelectuales o materia-
les en su desenvolvimiento. Mientras que’'la administracién supone el acto de
dirigir y organizar, en cambio, la operacién es la accién material misma de
cumplimiento de las disposiciones de la direccién. ,

Seguimiento y control. Estas tareas son indispensables para el adecuado cumpli-
miento de los demds elementos de la gestion piiblica ambiental y son comple-
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mentarias del elemento siguiente, sancion y jurisdiccién. Es uno de los elemen-
tos donde mayor preponderancia ha cobrado el papel de la sociedad civil.

9. Sancién y jurisdiccion: Las sanciones se imponen por la contravencitn de una
ley o normativa y pueden ser aplicadas a nivel de la administracién péblica (en
sede administrativa) y de la funci6n judicial (en sede judicial). Corresponde a la
funcién judicial resolver los conflictos entre particulares y entre éstos y la admi~
nistracién pdblica sobre el cumplimiento de las normas legales, reglamentos y
regulaciones: :

En este mismo apartado se aplican y visualizan los elementos deseritos en el con-
texto del 4mbito geografico y politico del municipio en una seccién denominada
“Gestién publica municipal” que permite constatar el funcionamiento y aplicacién
del modelo tedrico de elementos de la gestién piiblica ambiental propuesto en estas
lineas. ~

Objeto de lo gestién

El objeto de la gestion a que se refiere este capitulo estd constituido por las acciones
gubernamentales y ciudadanas otientadas a la consecucién del desarrollo sustentable.
Este desarrollo se manifiesta en las actividades relacionadas con el mejoramiento de
la calidad de la vida humana y del crecimiento econémico dentro de la capacidad de
carga de los ecosistemas.

Asf, la problemanca de la gestién piblica aplicada al desarrollo sustentable debe
certrarse, en primer lugar, en la definicién del objeto de una gestién piiblica ambien-
tal. ;Qué temas y actividades deben estar involucrados o en lo ambiental, o més bien
en el desarrollo sustentable? Resulta diferente una estructuracion institucional limita-
da a la vigilancia de las actividades contaminantes y al manejo de ciertos recursos
naturales renovables, que la organizacién de la vigilancia y encuadramiento de las
actividades productivas de un pais en toda su amplitud, que es lo que finalmente
abarca el desarrollo sustentable.

_bles efectos negativos de su impacto en el medio ambient

Poh’ﬁcas, p!dﬁificacién y financiomiento

Fofmj:ldbién de politicas publicas: los ““actos polificos” en el derecho piblico
Para el estudio de Ia formulacién y determinacién de politicas piblicas se tiene que
hacer referencia a la funcién gubernativa o politica, para distinguirla de la funcién
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administrativa, al interior de la funcién ejecutiva, conforme a la doctrina del derecho
piblico contemporéneo. En efecto, la doctrina y la misma legislaci6n sobre procedi-
mientos administrativos establecen la diferencia entre actos politicos y actos adminis-
trativos, aunque la diferencia entre esas dos clases de actos se vuelve cada vez mds
tenue. Las politicas piiblicas estatales se manifiestan jurfdicamente a través de los
actos politicos.

La mayoria de los autores establecen la existencia de una potestad gubematlva y
una potestad administrativa dentro de 1a funci6n ejecutiva. Para autores como Giannini
es tan importante la actividad gubernativa, que ¢l denomina funcién gubernativa a lo
que la doctrina constitucional tradicional llama funcién ejecutiva. La actividad admi-
nistrativa se encontrarfa en un nivel subordinado dentro de este poder gubernativo:
“El poder gubernativo tiende ... a escindirse en dos poderes: un poder gubernativo en
sentido restringido y un conjunto de poderes administrativos™s .,

En el mismo sentido, Dromi considera que “[e]l poder es uno; las f_uncmnes_son
varias (gubernativa, legislativa, jurisdiccional y administrativa)’. Segin este autor
argentino, las funciones gubernativas pueden ser ejercidas tanto por el Ejecutivo
como por el Legislativo. No obstante, el 6rgano tipicamente gubernativo, sin duda,
es el poder ejecutivo. Las caracteristicas de los actos politicos son:

1. Ejecutan directamente la norma constitucional.

2. Son dictados en ejercicio de una actividad discrecional, indelegable, de los 6rga-
nos ejecutivo y/o legislativo, sin limites juridicos y por motivo de oportunidad o
mérito.

3. Se vinculan a la propia organizacion y subsistencia del Estado, y se justifican por
una finalidad politica vital para la seguridad, defensa y orden del Estado. No se
trata de asuntos atinentes a la simple marcha de la buena administracién.

4. No inciden directa ni inmediatamente en la esfera juridica del administrado,

“cuyo status no se altera ante la emisién del acto politico, de goblerno o
institucional”

Son umlaterales en su estructura y de alcance o efecto general.

6. Son irreversibles, no judiciables, no justiciables o no invalidados Jud1c1almente
Estén exentos de control jurisdiccional®.

L

Segun este autor, resultarfa improcedente y, sobre todo, inconstitucional, que el
poder judicial pretendiera conocer estos actos que por su naturaleza son discreciona-
les, “que atafien a la oportunidad politica”. Dromi pone como ejemplo la declaratoria
del estado de sitio, que es una potestad exclusiva del Ejecutivo, sin posibilidad de
cuestionamiento judicial. Gordillo discrepa radicalmente con el criterio expresado

6. Massimo Severo Gianinni, Diritto Ammimistrativo, Milén, Giufré Editore, V. primo. 1993, p. 74.
7. JYosé Roberio Dromi, Derecho administrativo, Buenos Aires, Astrea, 1992, T. L, p. 21.
8. Ibid, p. 26.
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de que estos actos, que ¢l denomina “de gobierno”, no estén sujetos a la revisién
judicial. Se puede concordar con el cuestionamiento de Gordillo en cuanto a que la
doctrina administrativa contemporénea considera que no cabe la existencia de actos
del gobierno o de la administracién publica que se encuentren exentos de la revisién
judicial y que nadie discute actualmente que también los actos administrativos discre-
cionales se encuentran sujetos a la revisi6n judicial: Por otra parte, como lo sefiala
este mismo autor, s{ existen determinados actos del gobierno que, por su cardcter
general, no podrian impugnarse por no existir un actor legitimado, es decir, por falta
de una persona que pueda considerarse lesionada directamente por dicho acto’. En
efecto, una politica expedida por el Presidente de la Republica, dificilmente se podria
visualizar como afectando en forma directa a ninguna persona. Por supuesto que para
el tema ambiental hay que tomar en cuenta que las legislaciories nacionales, en forma
generalizada, hoy dia otorgan legitimaci6n procesal a cualquier ciudadano para plan-
tear acciones judiciales sobre cuestiones ambientales. También hay que distinguir
entre la declaratoria misma del estado de sitio, que es el ejemplo propuesto por
Dromi, y las acciones ejecutadas como resultado de tal declaratoria. Resulta claro
que cualquier medida que asuma el gobierno en aplicacién de una declaratoria de
estado de sitio es susceptible de impugnacién judicial, pero cabria discutir si una
sentencia judicial podrfa vilidamente revocar la declaratoria misma, por ejemplo.
Estas reflexiones pueden aplicarse a cualquier otro acto politico del Ejecutivo,
especialmente las declaratorias de politicas ambientales. Este es uno de los temas de
mayor actualidad en el derecho administrativo que se estd resolviendo en el dmbito
jurisprudencial.

Incluso para Vedel, quien opina que no se justifica el mantenimiento de la nocién
de actos de gobierno en la doctrina, “el juez administrativo debe evitar todo incidente
fronterizo con el jefe de Estado, el Parlamento y con las autoridades encargadas de la
politica internacional”. Asimismo, considera que la actual Constitucién francesa acre-
cento la categoria de actos de gobierno con las figuras del referéndum y la disolucién
del Parlamento®.

En todo caso, a pesar del estado actual de las discusiones doctrinales sobre el
tema, es indiscutible que existen actos del jefe del Ejecutivo que declaran la orienta-
cién que su gobierno imprimird a temas determinados. En general, estas declaratorias
se abstienen de determinar acciones especificas, por 1o que carecen de un elemental
requisito del acto administrativo, como es el de afectar. una situacién subjetiva en
forma directa. - »

Ademas de las declaratorias internas de politicas piiblicas expedidas formalmente
por el Ejecutivo, han cobrado gran importancia en el derecho ambiental las declara-
torias internacionales de jefes de Estado sobre estos temas.

&

9.  Agustin Gordillo, “La defensa del usuario y del administrado”, en Tratado de derecho administra-
tivo. Fundacién de Dereclio Administrativo-Biblioteca Juridica DIKE, 1998, p. VII-50.
10.  Georges Vedel, Droit Administratif. Paris, Presses Universitaires de France, Parfs, 1992, T. 1, p. 516.
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Declaratorias internacionales

No deben confundirse las declaratorias internacionales con los tratados, convenios o
convenciones internacionales. Estos dltimos forman parte del ordenamiento juridico
del Estado. Las provisiones de los convenios y tratados aprobados conforme a la
Constitucién, forman parte del ordenamiento juridico de la Repiiblica y por tanto se
incluyen dentro del elemento 3. Normativa legal de la gestién piblica ambiental.

Deben distinguirse las declaratorias formales internacionales realizadas conjunta-
mente con un pais y aquellas realizadas con dos o mds pafses. En general, se atribuye
mayor importancia a las declaraciones multilaterales realizadas en el contexto de un
organismo o conferencia internacional. El més importante de los ejemplos de este
tipo de declaratorias es la Declaracién de Rio y la misma Agenda 21, en la Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (CNUMAD).

En un informe de 1a Comnisién de Medio Ambiente y Desarrollo de América Lati-
nay el Caribe se enumeran declaratorias conjuntas sobre aspectos de integracién que
celebraron los paises sudamericanos en los dltimos afios:

*  Manifiesto de Cartagena de Indias (1989)
e Declaracién de Galdpagos (1989)

e Acta de Macchu Picchu (1990)

e Acta de La Paz (1990)

e Acta de Caracas (1991)

e Acta de Barahona (1991)

s Acta de Quito (1995)

*  Acta de Tryjillo (1996)"

En fin, las declaratorias unilaterales internas del Ejecutivo son expresiones for-
males de politica del Presidente de la Republica.

Planificacién

Siguiendo con el esquema de Braiies, cabe entrar en el subtema de la planificacién
ambiental. Este autor contempla los instrumentos especificos de la politica ecolégica,
en los términos utilizados por la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Protec-
cién del Ambiente (LGEEPA).

i

ACcI :
) 1a investigacion 'y edu

miedidas de protece : jaturales
ecoldgicas, y 7) 1a informacion y vigilancia,

o A
n' naturales; 6

11, CAFE-BID-PNUD, Amanecer en los Andes. sifecha (19967), ni referencia a ciudad o éditdrial‘
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Conforme al esquema de gestién piblica ambiental, los instrumentos denomina-
dos por Brafies como normas técnicas; medidas de proteccion y vigilancia se ubican
en los elementos: 6. Normativa administrativa y regulacién, 7. Administracién, ma-
nejo y operacion; 8. Seguimiento y control y 9. Sancion y jurisdiccion. Sobre el
papel de los instrumentos de la planificacién dice este autor que su “propésito ...
consiste més bien en incorporar juridicamente la dimensién ambiental a la planeacién
del desarrollo y reiterar el cardcter participativo de dicha planeacién en lo que hace a
sus aspectos ecolégicos”. Para comprender la relevancia de estos instrumentos en la
gestién ambiental, es indispensable concordar con su aserto de que “[IJa incorpora-
cién juridica de la dimensién ambiental a la planeaci6n del desarrollo implica que
ésta debe tener en cuenta, en todos sus niveles, la vision ambientalista, en concordan-
cia con el cardcter eminentemente transectorial de la gestién ambiental”??.

La normativa juridica de la planificacién piiblica se desarrolla bésicamente en el
presente siglo. No obstante, la planificacién como instrumento administrativo pibli-
co y privado tiene antecedentes histéricos muy anteriores. La manifestacién més
concreta de la planificacion piiblica son los presupuestos fiscales. Obviamente, los
presupuestos resultan mecanismos indispensables del manejo administrativo tanto de
las empresas privadas como del Estado. El presupuesto piiblico, en su aspecto con-
ceptual, refleja forzosamente las politicas y la planificacién estatales.

La doctrina tradicionalmente distinguia entre la planificacién “indicativa” y la
“imperativa”. Como una cldsica planificacién “imperativa” se consideraba la planifi-
cacién soviética. Un ejemplo tradicional de planificacién indicativa, Ia planificacién
francesa, modifica ltimamente el enfoque citado. La razén principal es el creciente
manejo econémico y financiero piiblico por parte de entidades piblicas con autono-
mia més o menos acentuada. Asf, a la fecha, la obligatoriedad de los planes en Francia
han ensayado la via contractual: “contratos de programa” y “contratos de empresa”

“contratos de objeto institucional”, “contratos de programacién concertada”, etcéte-
ral]

Finalmente, se ha considerado un ejemplo de inexistencia de plamﬁcacmn publi-

ca, a Estados Unidos. No obstante, no se puede dudar que existe una planificacién en
el manejo piiblico estadounidense, por lo menos a nivel de programaci6n presupues-
taria de las dependencias y entidades piiblicas. Esta programacién obviamente res-
ponde a los criterios politicos imperantes en los lincamientos que establece el jefe de
Estado para la administracién piblica. :

En realidad, tales distinciones resultan inapropiadas, en cuanto el caricter “obli-
gatorio” se refiere siempre a la obligatoriedad para las instituciones piblicas, haya
sido en la extinguida Unién Soviética, en la Francia actual o en Estados Unidos. La
referencia a Estados Unidos se hace en consideracion a que el presupuesto piblico es,
en Gltimo término, como se acaba de sefialar, una planificacién del gasto piblico.

12. Brafies, op. cit. 1994. pp. 172-174.

13. Andrée Laubadére; Franck Moderne y Pierre Devolvé. Traité des Contrats Administratifs. Paris,

LGDJ, 1983, T. 1, pp. 439 y ss.
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La diferencia entre las variadas planificaciones mds bien se debe buscar en lag
politicas que intentan implementar. Estados Unidos no tiené una planificacién en el
sentido tradicional, en cuanto no considera que las acciones del Estado central po-
drian influir en el estimulo del desarrollo econémico. No obstante, a través de un
6rgano auténomo, la reserva federal, influye decisivamente en la onentacxén mone-
taria del pafs.

Para efecto del desarrollo sustentable, una planificacién ambiental apropxada
se concibe como el disefio de un marco regulador y normativo que encuadre las
actividades pdblicas y privadas de desarrollo para que éstas se realicen sin conta-
minacién ni degradacién de los recursos ni disminucién de la calidad de vida de
Ia poblacién y en forma racional, es decir, que contribuyan en forma decisiva al
mejoramiento de la calidad de vida, asi como en la conservacién y restauracion
de los ecosistemas. En este sentido, se pronuncian los mds importantes instru-
mentos internacionales sobre desarrollo sustentable actuales: la Declaracién de
Rio, la Agenda 21 y Cuidar la Tierra de la Unién Mundial para la Naturaleza
(UICN), los dos primeros suscritos por practicamente todos los Estados del mun-
do y que deben, por tanto, considerarse como parte de las politicas piblicas de

todos los paises signatarios.

A otro nivel de la administracién puiblica, existen 6rganos que contribuyen en la
formaci6n de las politicas ambientales, las que deben desenvolverse naturalmente en
el marco de las politicas propuestas por el 6rgano planificador y aprobadas por el mds
alto nivel del Ejecutivo. Tal es el esquema de los 6rganos colegiados como la Comi-
sién Nacional de Medio Ambiente, CONAMA en Chile y el Consejo Nacional de
Medio Ambiente, CONAM, de Perd. Las funciones de la CONAMA, por ejemplo,
son “proponer al Presidente de la Repiblica las politicas ambientales del gobierno™;
“mantener un sistema nacional de informacién ambiental”; “[a]dministrar el sistema
de evaluacién de impacto ambiental”**, entre otras funciones relacionadas con el
planeamiento.

Estos elementos —politicas, planificacién y financiamiento— relevan to-
dos de control previo y posterior del gasto piblico presupuestario, y, de pro-
yectos ya elaborados y que se presenten a consideracién de 6rganos ambientales
y de desarrollo. Pero esto no incluye la orientaci6n y los lineamientos de indole
global que se puedan dar para futuros desarrollos de la planificacién general a
nivel de instituciones piiblicas, lo que incluye el marco en que debe formularse
la planificacién estratégica institucional. Un ejemplo de orientacién y
lineamientos para futuros desarrollos de la planificacion global a nivel de insti-
tuciones ptblicas es el Art. 6 del Convenio sobre la Diversidad Biol6gica, que
trata de las medidas generales a los efectos de la conservacion, y la utilizacion
sustentable, donde se dispone que:

14. Ley No. 19.300, Ley sobre Bases del Medio Ambiente, Art. 70.
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Son instrumentos importantes del planeamiento piiblico ambiental los siguientes:

. Planes y estrategias institucionales
» - Planificacion del uso de suelos
- Estudios de impacto ambiental
¢ - Concertacién
-»  Informacién y consulta piblicas

Planes y estrategias institucionales

Existen numerosos documentos internos en las dependencias y entidades del Estado,
como informes, memorias, estudios, planes y programas con informaci6n oficial que
sirven para dirigir sus actividades especificas y para la orientacién del piiblico en el
4rea correspondiente. Estos documentos, que con frecuencia se denominan politicas,
“planes, estrategias, no tienen las caracterfsticas de la obligatoriedad para las demés
instituciones ptblicas, obligatoriedad que si tienen los planes y politicas piblicas
propiamente dichos. En consecuencia, no vinculan a terceras instituciones, ni siquie,-
ra a titulo indicativo, pero pueden suministrar informacién valiosa para las propias
actividades de esas instituciones. Tampoco son parte de la programacién propiamente
dicha de los mismos érganos que las expidieron, salvo que sean introducidos formal-
mente en el proceso de la programacién presupuestaria. Si su implementacion requie-
re inversiones, como en la mayorfa de los casos, también deberdn 1nclu1rse en los
planes de inversiones presupuestarios.

Al tratar sobre la planeacién y el ordenamiento ecoldgicos, Brafies hace notar,
refiriéndose a la nueva legislacion ambiental mexicana, que:

desarrollo y reiterar el caracter participativo de dicha plan acion enlo que hace
4 sus aspectos ecologicos .

15. Brafies, op. cit., 1994, p. 174,
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En efecto, resulta inconducente proceder a una planificacién ambiental; como
planes y programas ambientales separados de la plamﬁca<:16n de las actividades pro-
ductivas mismas que constituyen el desarrollo sustentable. Segtin el autor citado, el
error méds comiin de la planificacién ambiental es la sectorizacién: frente al cardcter
global del manejo ambiental se da “la separacion de la gestién ambiental de la gestién
econdmica”. Los efectos que Brafies visualiza de tales enfoques es que las competen—
cias ambientales o ecol6gicas se terminan ejerciendo en el vacio.

Por otra parte, podria ser eventualimente necesario elaborar determmados planes y
programas ambientales sectorialmente. Pero, en este caso, para que puedan conside-
rarse legales y viables, es necesario que se integren a un proceso.de politica, planifi-
cacién, inversiones y presupuesto.

Planificacién del uso de suelos

Ordenamiento territorial: Es un instrumento de la planificacién, en cuanto determina
a nivel regional las prioridades de las acciones piiblicas y coordina las acciones de las
diferentes entidades y dependencias del Estado, y la debida concordancia de las auto-
rizaciones y permisos concedidos para el desarrollo de actividades piblicas o priva-
das, cuando ello corresponde legalmente. En este sentido, la zonificacion debera
tomar en cuenta las acciones que ejecuten las instituciones gubernamentales, y las
concesiones, autonzacxones y permisos que se concedan para las actividades particu-
lares. ;

En el contexto indicado, un plan de uso, manejo y zonificacién de suelos es un
instrumento de planificacion que permite al Estado y a sus instituciones orientar las
actividades piblicas a nivel regional y microrregional. Asimismo, permite a las dife-
rentes entidades del Estado informarse y coordinar sus acciones con las que desempe-
flan otras entidades puiblicas y privadas en las diversas zonificaciones. También hace
posible contar con criterios apropiados en la concesién o denegacion de permisos y
autorizaciones, cuando corresponda conforme a la Ley. Finalmente, la caracteriza-
cién regional del plan suministra la pauta sobre la procedencia y el contenido de los
planes de manejo en funcién de otros estudios de impacto ambiental al interior de la
zonificacion respectiva. Por otra parte, son inapropiados los enfoques que visualizan
¢l ordenamiento territorial en el sentido normativo, en vez de planificador. El enfo-
que normativo de los planes de ordenamiento considera que cabe dictar a los particu-
lares lo que deben hacer o no en sus propias tierras, especialmente enlo que se
relaciona con indicacién de cultivos especificos o tipos de explotacién, lo que parece
inconveniente, ademds de impracticable.

Planificacién municipal y uso de éspacios: La planificacién del desarrollo de la cir-
cunscripcién geografica del municipio significa extender a todo el territorio munici-
pal los planes que ahora principalmente se limitan a las dreas urbanas y suburbanas.
El 4mbito de esta planificacién es el desarrollo fisico, es decir, la construccion de
infraestructura, para lo cual los planes respectivos determinan las zonificaciones se-
gin el tipo de dindmica poblacional y el uso y ocupacién de los suelos: industrial,
poblacional, agricola, intersticial, etc., lo que permite coordinar la informacion para
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el mejor uso de los recursos piblicos y la apropiada justificacién de los permisos,
autorizaciones, concesiones, etc., que por Ley otorgan las diferentes entidades y de-
pendencias piiblicas.

Areas de conseivacion y reserva ecoldgica: Una planificacién importante del uso de
los suelos son las declaratorias de dreas protegidas. De Klemm manifiesta que:

Desconcentracion y planeamiento regional: En vista de los- mecanismos juridico-
administrativos vigentes, Ia opci6n en el campo de las politicas, planificacién y
financiamiento se orienta a la desconcentracién para la elaboracién de las proformas
presupuestarias de las dependencias y entidades piiblicas. No resulta» seguro, en cam-
bio, que los esquemas vigentes sobre planificacién regional funcionen, a menos que
los mismos 6rganos encargados de la elaboracion de tales propuestas puedan tener
una influencia decisiva en la formulacién, aprobacién y financiamiento de los presu-
puestos dé sus unidades desconcentradas focales.

Estudios de impacto ambiental

Los estudios de impacto ambiental se estudiardn més adelante, perose mencionan en
este apartado porque constituyen un importante elemento de la planificaci6n a nivel
microrregional y. para tareas y actividades especificas de desarrollo. De Klemm los
clasifica adecuadamente como “instrumentos de planificacién basados en activida-
des”".

Los estudios de impacto amblental constituyen también parte de la planificacién
ambiental, a nivel de proyecto especifico. En efecto, el estudio de impacto ambiental
tradicionalmente tiene como partes el diagn6stico, la evaluacién del impacto ambien-
tal, y el plan de manejo. En su conjunto, el Estudio de Impacto Ambiental, EIA,
permite visualizar los posibles impactos sobre el ambiente de un proyecto de desarro-
Ilo (principalmente infraestructura) y propone las medidas a aplicarse: de preven-
cidn, mitigacién y restauracion, incluyendo la referencia a las normas e instituciones
ptiblicas involucradas en el cumplimiento o control de dichas medidas. Dentro del
EIA, el plan de manejo constituye la descripcién de las actividades que deberdn
implementarse con el fin de evitar el impacto, mmgar los dafios producidos, restaurar
0 compensar.

16, Cyrille de Klemm, en colaboracién con Clare Shine, Biological Diversity Conservation and the
Law, TUCN, Gland y Cambridge. 1993, p. 165.
17. De Klemm, p. 234: “Activity-based Planning Instruments”.
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Concertacién

La figura politica de la concertacién social como instrumentd de las politicas estatales
se ha llevado a cabo con relativa eficacia en Europa. En América Latina los resulta-
dos fueron negativos o escasos, segiin Von Potobsky, quien afirma: “Si se hiciera un
balance general para 1a region, cabria decir que, con pocas excepciones, la concertacién
constituye mucho m4s una aspiracién y una retérica de ciertos sectores, que una
experiencia positiva concreta™*®. Un factor para este resultado puede ser la inestabili-
dad politica y la escasa institucionalizacién de los grupos de intereses de la sociedad
civil. En Buropa, la concertacion se ha dado principalmente como un contrato entre
el Ejecutivo y los grupos organizados de empresarios y de trabajadores, por lo que
también esta figura se ha denominado neocorporativismo. Bl poco uso de este recurso
en América Latina no debe ser un motivo para descartar sus posibilidades en la ges-
tién piblica ambiental. La implementacién de medidas ambientales en las 4reas de
desarrollo, todavia significa costos adicionales que son absorbidos por las empresas,
los trabajadores y, finalmente, por el piiblico consumidor. Asf, no deben descartarse
las posibilidades que suministran las técnicas de concertacién entre los actores men-
cionados, como instrumento apropiado en la gestién ambiental.

En el contexto de Ja gestién piblica, la concertacion podria constituir un enfoque
alternativo al acentuado enfrentamiento que se perfila entre las entidades privadas
ambientalistas y el sector productivo privado, debiendo identificarse temas criticos
de problemas ambientales, donde podrfan trabajarse intentos de concertacién entre
Ias instituciones piiblicas involucradas, empresas privadas y entidades ambientalistas,
donde el principal papel de estas tltimas serfa proponer alternativas técnicas de pro-
duccién y desarrollo sustentable.

Informacién y consulta pGblicas

El més importante de los desarrollos recientes en el manejo ambiental es el de la
participacién de la poblacién para expresar sus criterios en todas las etapas de este
manejo: planificacién, normativa, desarrollo de estudios de impacto ambiental, vigi-
lancia y legitimidad procesal, es decir, habilitacién para presentar toda clase de accio-
nes ante las competencias administrativas respectivas. En lo relativo a la toma de Ia
decisi6n misma, se considera ésta una prerrogativa de la potestad puiblica, sin perjui-
cio de la necesaria consideracién de los difererites puntos de vista y del cumplimiento
del requisito de la motivacién del acto administrativo resultante, por parte del 6rgano
piiblico competente, cuando esta motivacion sea exigida por Ley.-

Por esto puede concluirse que, a la fecha, “la responsablhdad de la cuestién am-
biental no es de una sola institucién del Estado, ni tampoco de un solo nivel del

18, Geraldo Von Potobsky, “La concertacién social en Amética Latina” en La concertacion social tras
la crisis, Barcelona, Ariel Derecho, 1990, p. 282.

61



_Derecho ambiental -

gobierno; por lo contrario, debe permitir la participacién de otros niveles y sectores
del Estado y de la sociedad civil”?,

El tema de la participacién ciudadana en las acciones pubhcas de desarrollo sus-
tentable se manifiesta en acceder ala informacioén y participar en las decisiones pibli-
cas; espec1a1mente relacionada con actividades que puedan afectarle incluyendo la
formulacién de planes y programas, asi como la adopcién de pohucas

Esta garantla ciudadana estd suficientemente bien fundamentada en el derecho
internacional ambiental y en el derecho piiblico de muchos paises. El derecho de
solicitar y distribuir mformacwn est4 determinado en todos los textos de derechos
humanos, mcluyendo la Declaraci6n Universal de los Derechos Humanos (1948)yla
Declaracién Americana de los Derechos del Hombre. Especificamente en ¢l campo
ambiental, numerosos textos legales, de diferentes naciones, contienen el requeri-
miento de proveer la informacién necesaria. Segiin Tarasofsky, la Unién Europea ha

adoptado una serie de normas sobre la informacién a los particulares. La més general
de estas regulaciones es la “Directiva sobre libertad de informaci6n al acceso a la
informaci6n sobre el medio ambiente”, en el Convenio sobre el Cambio Climético
(Art. 6). Finalmente, en declaratorias de politicas internacionales, cabe citar el Prin-
cipio de la Declaracién de Rio de 1992 y los Principios 2(c) y (d) de los “Principios
de bosques”, dentro del marco de la Conferencia de Rfo sobre Medio Ambiente y
Desarrollo (CNUMAD)*.,
El Principio 10 de la Declaracién de Rio dice:

pamcxpau(‘m del ‘piiblico pomenclo ]a informacion a dtspmlcxé de t 08.
. Deber4 proporcionarse acceso efectivoalos pmcedmnentm Judlcmles yadmi:
nistrativos, entre éstos, al resarcimiento de dafios y 10s recursos pertinentes.

La Agenda 21, instrumento fundamental de la politica de desarrollo sustentable,
enfatiza la participacién puiblica. El predambulo de la Seccion III, sobre el fortaleci-
miento del rol de los principales grupos, considera la participacién como “uno de los
pre-requisitos fundamentales para alcanzar el desarrollo sustentable”. Segin Kiss y
Shelton, “[[Ja seccién I identifica los principales grupos cuya participaci6n es nece-
saria: mujeres, jovenes, indigenas y poblaciones locales, organizaciones no guberna-
mentales, autoridades locales, trabajadores, negocios e industrias, cientificos y cam-

1 9 Rafael Negret, En el sendero del desarrollo mvtembh» Ecologia, Naturaleza, Sociedad, Quito,
Opale, 1995, p. 248.
20. Tarasofsky, op. cit., pp. 53-54.
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pesinos. Recomienda la participacion piblica en los procedimientos de evaluacion de
impacto ambiental y participacién en las decisiones, especialmente aquellas que ten-
gan la potencialidad de afectar las comunidades en las cuales los md1v1du0s y los
grupos identificados viven y trabajan™?',

El tema de 1a informacién y la consulta se tratan conjuntamente porque ambos
conceptos se relacionan entre si. En-este contexto se integra a la informacién y la
participacion el concepto de descentralizacién. Se considera esencial que participen
en estos procesos Jos actores no gubernamentales a nivel local y regional.

Sobre la interconexi6n de los conceptos de informacién y consulta, dice Tarasofsky,
al comentar el texto propuesto en el proyecto de Convenio Internacional sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, que “no se prescribe un trémite preciso para la participacién,
porque ésta variard. Por ejemplo, las audiencias piiblicas pueden ser apropiadas para
cuestiones de interés general comunitario o nacional, mientras que en otras instancias
la fijacién de un periodo de notificacién y comentario podria ser suficiente. Serd
necesario el fortalecimiento institucional en aquellos pafses donde la implementacién
de esta norma podria causar ciertas dificultades administrativas y financieras”?,

El proyecto de Convenio Internacional sobre Medio Ambiente y Desarrollo con-
templa en su Articulo 12 sobre personas, el texto siguiente para la informacién y
consulta:

derecho de participar en los procesos relévantes de toma de décisiones.

El derecho a la informacién: Juridicamente, el derecho de las personas a la informa-
cién se hace efectivo a través del derecho administrativo. La mayor parie de los
estatutos administrativos modernos contienen el procedimiento por el cual los ciuda-
danos pueden solicitar y accéder a informacion relevante de la administracién piibli-
ca. : '

Martin Mateo se remonta a la Declaracién de Derechos de Virginia de 1776 en
Estados Unidos y a la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano en
Francia, aunque se sustantiva esta garantia en Suecia y los pafses éscandinavos a
partir de 1791%. Mas, el texto legal que sirve de sustento a las elaboraciones moder-
nas es la Ley de Libertad de Informacién (Freedom of Information Act) de Estados
Unidos. o

Sin entrar en un andlisis histérico, baste para los efectos de la présente obra coin-
cidir con Martin Mateo en que las caracteristicas juridicas fundamentales de este
derecho son: 1. No se necesita probar un interés determinado y 2. la materia de la

21. Kiss y Shelton, op. cit, 1994, p. 13.

22. Tarasofsky, op. cit., p. 54.

23. Ramén Martin Mateo, “El derecho a la informacién ambiental”, en Revista de politica y deredlo
ambientales, FARN-Pnuma, V, I-Nol 1. Buenos Aires, 1994, p. 47.
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informacién ‘se refiere a las actividades que afecten o puedan afectar el medio am-
biente. Estas actividades incluyen “las medidas administrativas y los programas de
gestién”?, También son caracteristicas importantes del derecho a la informacién la
oportunidad y la veracidad.

La participacién popular: A diferencia del derecho ala informacién, la participacién
ciudadana se encuentra menos elaborada en la legislacién comparada. La doctrina
administrativa, pot otra parte, ha avanzado suficientemente sobre las condiciones y
efectos juridicos de esta participacién.

La participacién popular se menciona en la Declaracion de Estocolmo de 1972.
Sus principios 4 y 19 evocan los medios de las personas para ejercer con pleno cono-
cimiento de causa su responsabilidad frente al medio ambiente?, Puede establecerse
como antecedente préximo de este derecho el Estatuto Mundial de Ja Naturaleza, de
1982, cuyo Principio 23 defini6 el contenido de la participacién individual:

La Declaracién de Rio de 1992, enfatiza en la participacién de diferentes compo-
nentes de la poblacién como las mujeres (Principio 20), los jévenes (Prmmplo 21),
las poblaciones indigenas y sus comunidades (Principio 22).

En las relaciones bilaterales internacionales, el principio de la participaci6n se deter-
mina con un procedimiento especifico. Kiss y Shelton citan un importante ejemplo
reciente, como es el Acuerdo Canada-Estados Unidos de 1991 sobre Calidad del Aire,
celebrado en Ottawa. Este Acuerdo establece una comisién conjunta y dispone el si-
guiente procedimiento: 1. invitacién al pidblico para hacer comentarios sobre informes
através de audiencias piiblicas; 2. presentacion a las Partes de una sintesis de las obser-
vaciones; y, 3. publicacion de la sintesis para conocimiento de los ciudadanos? .

En el derecho ambierital, la participacion de los ciudadanos y de las comunidades
locales e indigenas estd definitivamente integrada en la normativa sobre Estudios de
Impacto Ambiental. El Convenio sobre la Diversidad Biol6gica, dispone como obli-
gacién de las Partes (Art. 14)

?(9
24. Martin Mateo, op. cit., 1994, pp. 51-52.
25.. Prieur, op. cit., p. 91.
26. Kiss y Shelton, op. cit., (1994). p. 13.
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Mis all4 de las declaratorias; se requiere acudir al derecho piiblico para la deter-
minacion de las opciones juridicas de los mecanismos de participacién. Estos meca-
nismos son parte integrante del procedimiento administrativo clésico. Originalmente;
se desarrollan las consultas al interior de la administracién piblica entre diversas
dependencias o entidades, incluyendo los organismos de control. Ultimamente, se
extienden estos procedimientos a la participacién y 1a consulta ciudadana.

El derecho de los particulares a estar informados de los antecedentes y razona-
mientos de la autoridad en la toma de sus decisiones se manifiesta principalmente en
el llamado principio de la motivacién.

La consulta se sustenta en la base doctrinal del llamado procedimiento contradlc-
torio. Segiin Picard, el procedimiento contradictorio “estd destinado a informar a una
persona que la administracién piblica se prepara a tomar una decisi6n susceptible de
perjudicar a sus propios intereses y ponerla en estado de defenderse o de hacer cono-
cer su posici6én propia”?’. El procedimiento consultivo mismo tiene por objeto hacer
conocer a la administracién piblica el punto de vista de terceros. Segtin Picard, se
distinguen tradicionalmente tres clases de consulta: facultativa, obligatoria y obliga+
toria con opinién favorable.

El principio general es que una consulta jamds puede ser obligatoria sin un texto
que la prescriba, lo que no obsta al érgano piiblico para que proceda a tomar la
iniciativa en forma voluntaria. En este caso, la autoridad no puede considerarse obli-
gada por los criterios recibidos. Para la obligatoriedad de obtener la consulta basta
una norma reglamentaria, pero obviamente puede haber sido fijada también en una
ley 0 en la misma Constitucién.

En general, para temas ambientales, la participacion popular debera estar precedlda
de informacién suficiente y oportuna que permita a las partes interesadas tener un
conocimiento més extenso que la simple presentacién verbal. En vista de la posible
manifestacién de criterios discrepantes e incluso contradictorios durante las audiencias
puiblicas, no podria ser obligatoria la introduccién de todos los criterios que se expre-
sen. De modo que el cumplimiento del requisito de la participacién popular se mani-
fiesta a nivel legal con la existencia de la motivacién previa a la expedicién del acto
administrativo aprobatorio. En esta motivacién deberan mencionarse los criterios. ex-
presados por los particulares durante la audiencia correspondiente. La autoridad exami-
nar4 los criterios expuestos y deber4 explicar las razones para descartarlos o adoptarlos
total o parcialmente. Asimismo, deber4 adjuntar al expediente los documentos perti-
nentes presentados por los particulares durante y con anterioridad a la audiencia.

Financiomiento

Bésicamente, la doctrina sobre politicas y planificacion expuesta en este capitulo
determina que los presupuestos de las dependencias y entidades piblicas asf como los

27. Etiehne Picard, Profesor dé la Universidad Panthéon-Sorbonne. Exposici6n en Quito, organizada
por Corporacién Estade, septiembre de 1993.
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créditos y financiamientos en general deben conformarse de acuerdo con los
lineamientos establecidos por los 6rganos de declaratoria de politicas y de planifica-
cién. De hecho, la ubicacion de los fondos entre los diferentes presupuestos piblicos
resultan de una priorizacién del gasto, proveniente de pohtlcas piblicas exphcltas )
implicitas de los gobiernos respectivos.
Los fondos ambientales: En lo relativo al ﬂnanaamlento, la const1tuc1on de los fon-
dos ambientales ¢s una tendencia que se acentda en el campo internacional. A nivel
internacional, el Global Environment Facility (GEF), manejado por el Banco Mun-
dial y el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), es el ejemplo mis
conocido de ese mecanismo.

- Para temas tan generales como el medio ambiente, estos fondos tienen las ventajas
y las desventajas de las centralizaciones. Entre los temas a discutir en el manejo de
estos fondos, sin duda se encuentra el del rol que jugar4n en su manejo las orientacio-
nes de los planes de desarrollo. Como ventaja de los fondos se sefiala que en ocasiones
los desembolsos internacionales se realizan de forma inmediata, lo que permite a los
proyectos respectivos tener un acceso mas oportuno a un financiamiento adecuado;
sin embargo, generalmente no sucede asf, sino en funcién de la aprobacién de pro-
yectos y del avance respectivo. En este caso, el fondo se convierte en un intermedia-
rio entre la instituci6n financiera internacional y la entidad piiblica o privada nacio-
nal, que de otra forma hubiera podido recibir directamente los recursos. Ademds, las
instituciones privadas pudieran verse beneficiadas con una més 4gil recepcién de
estos fondos si no tienen que tratar directamente con una institucién gubernamental
publica.

También se exploran las alternativas del establecimiento de personas juridicas de
derecho privado para el manejo de los desembolsos de instituciones internacionales,
en cumplimiento de declaratorias comunes de politicas con instituciones internacio-
nales y de compromisos adquiridos por los pafses en contratos de préstamo interna-
cionales, con fines de aplicacion en actividades de desarrollo sustentable de recursos
naturales.

Los fondos ambientales intentan o logran captar los fondos nacionales e interna-
cionales que tienen la denominacion especifica de ser ambientales, pero todavia que-
dan por fuera de ellos los valores para los componentes ambientales de los proyectos
generales de desarrollo, financiados con fondos piblicos y con fondos internaciona-
les, y los proyectos relativos a recursos naturales renovables o no. A pesar del estable-
cimiento de fondos o fideicomisos ambientales en las actuales legislaciones, nada
impediria tampoco que fondos determinados, nacionales e internacionales, se apli-
quen a proyectos que puedan considerarse especificamente ambientales.

El financiamiento adicional: El apelativo de financiamiento adicional que se encuen-
tra en instrumentos internacionales recientes, como el Convenio sobre la Diversidad
Biol6gica, quiere significar el requerimiento de fondos adicionales a los ya progra-
mados por los paises desarrollados para temas ambientales y de asistencia para el
desarrollo sustentable. El Art. 46 del proyecto de Convenio Internacional sobre Me-
dio Ambiente y Desarrollo, que se titula “Recursos financieros internacionales”, uti-
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liza 1a expresién de “recursos financieros nuevos y adicionales”. Su tercer pardgrafo
se refiere a las diferentes opciones abiertas por los problemas de la deuda externa que
afrontan muchos paises en vias de desarrollo, entre las que sé encuentran “la cancela-
cidn, reprogramacion o canje de deudas en inversiones, con tal de que tal asistencia se
limite a permitir que los paises en desarrollo impulsen el desarrollo sustentable”.
Tarasofsky comenta que una aplicacién prictica de esta provisién serfa el canje de
deuda por naturaleza. Otra alternativa es que los acreedores suministren alivio a la
deuda de los paises mds pobres, segtin lo previsto en el Acuerdo del Club de Parfs, de
1991. El canje de deuda por naturaleza consiste en las donaciones que hacen los
acreedores de titulos de deuda para programas de desarrollo sustentable de los paises
deudores. Asf, los fondos que se hubieran utilizado en pagar esas deudas, se emplea-
rian més bien en programas especificos de conservacién de la naturaleza®.

Normativa legal

Antecedentes

La normativa juridica, sea ésta constitucional, legal o administrativa, se considera
como la mis importante manifestacion de las politicas piblicas, en cuanto convierte
la voluntad del Estado en justiciable, es decir, exigible ante los tribunales de justicia,
que a su vez pueden imponer medidas coercitivas sobre bienes y personas. La norma-
tiva juridica resulta de obligatorio cumplimiento y aplicacién, no solo para los parti-
culares sino también para el Estado y sus érganos. La creaci6n de la normativa legal
corresponde al poder legislativo y, en casos excepcionales, como en la figuta de la
delegacion legislativa puede corresponder también al Ejecutivo. Los tratados interna-
cionales ratificados también forman parte de la legislacién de un pafs, al igual que la
proveniente de los acuerdos regionales o continentales, como por ejemplo la Unién
Europea o la Comunidad Andina, que expiden instrumentos en materias determina-
das que son de obligatorio cumplimiento para los paises miembros. Como en el caso
de las demis leyes, estas normas derogan expresa o ticitamente las leyes existentes
con anterioridad que de alguna manera se les opongan. A diferencia de las demds
leyes, en cambio, no podrian derogarse en virtud de la legislacién interna posterior de
los diferentes pafses miembros, puesto que para ello se necesitaria de otra norma de
igual categorfa expedida por el érgano continental o regional respectivo. Las demds
normas, de fndole administrativa y las regulaciones, como los actos administrativos,
se deben sujetar a la legislacién vigente. La normativa y regulacién adxmmstratlva se
tratan mas adelante. :

Es importante tomar en consxderacxén que las normas reg]amentanas y adrmms-
trativas no pueden apartarse ni contraponerse a las leyes, en Cuyo €aso, carecen de
valor, lo que deberd ser declarado por el juez administrativo competente, dentro de

28. Roque Sevilla, y Alvaro Umaiia, ;Por qué cambiar deuda por naturaleza?, sif.
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un proceso administrativo, a peticién de las partes. Por otro lado, cuando la norma
administrativa se expide en concordancia con la ley y como reglamentacién, no se
distingue —en forma material— de la ley misma, porque su obligatoriedad es de
igual naturaleza.

Normativa constitucional

La Constitucion de los atenienses, de Aristételes, entiende la Constitucién en sentido
material y describe las instituciones y practicas politicas atenienses, principalmente la
designaci6n y funciones de las magistraturas®. Las partés llamadas orgénica y dog-
mética son componentes basicos de una Constitucion, y siguen a grandes rasgos el
conocido aserto del Art. 16 Ia Declaracién francesa de 1789, de que “toda sociedad en
la cual no estd asegurada la garantia de los derechos ni determinada la separacién de
poderes carece de constitucién”. La parte orgénica de una constitucién consagra la
separacién de los poderes y describe la estructura y funcionamiento de cada uno de
ellos. Por su parte, la seccién dogménca de una Carta Suprema establece los derechos
de los ciudadanos. Ahora bien, para efectos del cumplimiento y aplicacién de los
derechos constitucionales, la doctrina juridica constitucional distingue entre los lla-
mados derechos fundamentales, principalmente de indole civil y politica, y los dere-
chos sociales.y econémicos, asf como los lamados “derechos humanos de la solidari-
dad o de la tercera generacién™. Solo los derechos fundamentales gozan de exigibilidad
legal y se pueden demandar ante los 6rganos jurisdiccionales. En todo caso, no debe
‘perderse de vista que en muchas cartas politicas de la actualidad, determinados dere-
chos ambientales se incluyen entre los derechos fundamentales.

Legislacién ambiental

Como se discute en los capitulos iniciales de esta obra, la existencia de una normativa
juridica que se denomina ambiental, no consiste forzosamente en la expedicién de
una legislacion completamente nueva, sino que responde a un nuevo enfoque sobre
legislacién existente.

Normas municipales

Dentro de la circunscripcion geogrifica del municipio, los 6rganos de gobierno mu-
nicipal tienen la potestad de expedir una legislacion para reglamentar el 4mbito de sus
competencias, lo que incluye la planificacion del desarrollo cantonal y la determina-
ci6én del uso de los espacios. Tradicionalmente los municipios han tenido competen-
cias sobre temas de higiene y sanidad y el otorgamiento de permisos y autorizaciones
en actividades conexas, que corresponden al enfoque ambiental tradicional. Con la

£

29. . Aristételes, Constitucion de los atenienses, Madrid Gredos, 1984,
30. Bellver, op. cit, p. 270.
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tendencia reciente a la descentralizacién de las potestades del gobierno central a log
municipios, se les comienza a atribuir a éstos la posibilidad de expedir normas arn-
bientales generales. El tema de la potestad reguladora del amblente que corresponde
a las municipalidades se analiza més adelante.

Estructura juridica e instifucional

Estructura del poder ejecutivo

La parte de la Constitucién denominada orgdnica, establece el marco basico de las
funciones del Estado y sus drganos, dentro de las cuales se desenvuelve la
institucionalidad bdsica del Estado, incluidas las competencias especificas para cada
funci6n y, dentro de éstas, de las dependencias y entidades correspondientes. En las
leyes sobre materias determinadas se establece, con frecuencia, la estructura institucional
competente para la aplicacién de la norma, que incluye la expedicién de regulacio-
nes, autorizaciones a los particulares con relacién a la materia y sancién por incum-
plimiento. Esta estructura institucional puede constar de una o muchas instituciones
ptblicas, con un reparto de atribuciones.

Los modos de gestién

El funcionamiento y puesta en prictica de la gestion piblica, a través de la estructura
institucional del gobierno, se reduce a tres alternativas determinadas por el origen de
los recursos financieros, denominadas modos de gestion. Los capitales pueden prove-
nir del presupuesto piiblico o del sector privado o de ambas fuentes conjuntamente, s
decir, originarse en una férmula mixta.

En la doctrina administrativa, se consideran modos de gestlén las diferentes mo-
dalidades juridicas piblicas y privadas que el Estado puede asumir en el cumplimien-
to de sus finalidades, especialmente, en la prestacion de los servicios piblicos. Segiin
el andlisis de Albi, las formas gestoras especificas se clasifican. de acuerdo con los
siguientes aspectos: a) localizacién de competencia; b) gestor; c) transitoriedad; d)
estructura; e) caracterfstica de dominio publico; f) formula financiera; g) régimen
juridico especial. Dé estos aspectos, la férmula financiera es relevante, porque la
caracteristica del elemento financiero es el que va a influir en la forma que asuma el
modo gestor. Asi, se puede decir con Albi que todo modo gestor contxene inexora-
blemente, una férmula financiera: :
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b Subvenc:(m
3, Consorcio™.

Dentro de la institucionalidad administrativa de la funcion ejecutiva son alternati-
vas de estructura: 1. la dependencia (al interior del gobierno central, como ministe-
rios, secretarfa, direcci6n, y, en general, la unidad administrativa); 2. €l cuerpo cole-
glado (comité, consejo, junta, etc.); 3. la entidad y la empresa adscritas a una unidad
administrativa del gobierno central o auténomas (con personalidad juridica de dere-
cho piiblico y presupuesto propio); y, 4. los organismos de control de indole diversa,
entre los que se incluyen contralorfas y tribunales, cortes de cuentas, inspectorias,
superintendencias, etcétera.

Con base en la doctrina administrativa y la expenenc:a en arreglos institucionales

ensayados en diferentes pafses para la gestion piiblica ambiental, Brafies desarrolla el
siguiente esquema de alternativas para la estructura institucional:

*¢omo un aspecto de- sus funcnonee mﬁs generales de cmordinacmn de Ia

gestion del desariollo...
4. La combmacnén de alganos elementos de d Ve sos modelos’2

#

31. Fernando Albi; Tratado de los modos de gestion de las comunidades locales, Madrid Aguitar, 1960,

pp. 43-44.
32. Braiies, op. cit., 1994, pp. 110-111.
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El consorcio publico entre municipalidades y con gobiemos estaduales

Una opcién institucional, suficientemente explorada por la doctrina administrativa,
son los consorcios piiblicos que se constituyen especialmente entre entidades de los
regimenes local y regional para la consecuci6n de fines especificos. Ya se hizo refe-
rencia a las disposiciones constitucionales que permiten establecer consorcios muni-
cipales y provinciales o estaduales; para el cumplimiento de normas municipales de
control, preservacién y defensa del medio ambiente; y para el mane;o de dreas de
conservacion y reserva ecoldgica.

En todo caso, Brafies considera que, desde el punto de vista formal, Ia critica que
puede formularse a los diversos modelos que han intentado superar el problema mds
usual de estas instituciones ambientales —que es el de la sectorizacién que implican,
frente al cardcter global del manejo ambiental—, es la separaci6n de la gestién am-
biental de la gestién econdmica. También se refiere a los modelos que consisten en
“la creacién de instancias de funciones de coordinacién sin facultades demsonas
(que) muchas veces terminan ejerciéndolas en el vacio”™ .

Desarrollo institucional en la Agenda 21

La Agenda 21, aprobada en la Conferencia de Rio de Janeiro sobre Medio Ambiente
y Desarrollo se refiere expresamente al tema en el capitulo 37 “Mecanismos naciona-
les y cooperacién internacional para desarrollo institucional (capacity-building) en
pafses en desarrollo”. Mds importante ain, en todos sus capftulos se integra
consistentemente el tema del desarrollo institucional (capacity-building) con cada
uno de los temas de la Agenda 21. Tomando en cuenta la extensién de tales temas,
resulta claro por qué las acciones que se recomiendan en este rubro del desarrollo
institucional son més bien de fortalecimiento de las instituciones existentes, sin per-
juicio de creacion de otras nuevas, pero en ningtin caso la propuesta de la Agenda 21
preconiza la centralizaci6n institucional.

Competencias

Conforme a la doctrina, la competencia es “la esfera de atribuciones de los entes y
6rganos, determinada por el derecho objetivo o el ordenamiento jurfdico positivo. Es
decir, el conjunto de facultades y obligaciones que un 6rgano puede y debe ejercer
legitimamente™™

E! principal pmblemd de la aplicacion de las normas ambientales estriba en el
asunto de las competencias que ejercen los diversos 6rganos en esta materia. La rea-
lidad determina que mds de una ley pueda afectar a una misma actividad productiva
de aprovechamiento de recursos naturales como es el caso de la maricultura del cama-
rén que se desarrolla en playas y bahfas, en zonas de manglares. La existencia de

33. Ibid., p. 114.
34, Dromi, 1992, T. 1, p. 164.
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competencias simultdneas de diferentes autoridades administrativas no deberia obstar
para la aplicacién de la norma juridica, porque no son en realidad las diferentes leyes
las que se sobreponen o que se coniradicen sino que se aplican a diferentes realidades
que suceden al mismo tiempo en un mismo espacio fisico. Nada impide, entonces,
que las diversas normas se apliquen de manera simultdnea, aunque esto se complique
parcialmente en el caso de las sanciones. Esta confusién proviene del principio de que
en derecho penal no pueden aplicarse dos o m4s penas sobre el mismo hecho delictivo
(Non bis in idem: no dos veces por lo mismo). Pero, a nivel del derecho penal admi-
nistrativo, se discute si es aplicable este principio del derecho penal y existen criterios
segiin los cuales, si se pueden imponer simultdneamente dos o més sanciones admi-
nistrativas por infracciones cometidas por un mismo sujeto en una drea geografica
determinada, por acciones que dafian a bienes ambientales diversos. La Ley espafiola
de Conservacxon de Espacios Naturales dispone que “[e]n ningin caso se producird
una doble sancién por los mismos hechos y en funcién de los mismos intereses pabli-
cos protegidos, si bien deberdn exigirse las demds responsabilidades que se deduzcan
de otros hechos o infracciones concurrentes” (Art. 37, 4).

La doctrina juridico-administrativa no limita el 4mbito de la competencia solo a
aquella competencia que se denomina privativa, sino que reconoce otras como com-
petencias alternativas, a que se refiere, por ejemplo, Ramén Parada® . Esto lo ilustra
el procesalista administrativo Jésis Gonzalez Pérez, conjuntamente con Gonzalez
Navarro, cuando explica que:

tes; turismo ¥ comumcacwnes, etc )3" :

Resulta claro que el tema del manejo de recursos naturales y del medio ambiente
contempla relaciones de administraciones diversas, cuyas competencias se sobrepo-

35. Ramén Parada, Régimen juridico de las administraciones piiblicas y procedimiento administrativo
#comiin, Estudio, comentarios y texto de la Ley 30/1992, del 26 de noviembre, Madrid, Marcial
Pons, 1993, p. 97.
36. Jesds Gonzdlez Pérez y Francisco Gonzédlez Navarro, Régimen juridico de las administraciones
piblicas y procedimiento administrativo Comiin, Madrid, Civitas, 1993. p. 290.
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nen con frecuencia, en el manejo de los recursos marinos y CoSteros, Como ocurre,
por ejemplo, con la conservacién y uso sustentable del manglar en el Ecuador, en
cuyo hébitat coinciden frecuentemente las jurisdicciones de-las municipalidades, Ia
Direccién de la Marina Mercante y del Litoral, la Direccién General de Pesca, e
Consejo Nacional de Recursos Hidricos y el Ministerio de Medio Ambiente. A pesar
de lo cual, las respectivas competencias estdn sefialadas con suficiente claridad en la
norma juridica. Gonzalez contimia: “Para traducir a sistema estas y otras situaciones
semejantes se proponen hoy por la doctrina nuevas categorfas que tratan de corregir
1a insuficiencia del tradicional criterio procesal”. Asimismo, afirma que “la clasifica-
cién tradicional (de la competencia) resulta insuficiente para acoger una serie de
supuestos que en la préctica se presentan diariamente”.

Por otra parte, en la misma legislacién aparecen referencias méas o menos. claras a
formas de competencia que escapan a los usuales criterios material, territorial o jerdr-
quico. As{, examina las llamadas competencias compartidas o concurrentes y las com-
petencias indistintas. De las primeras afirma que “[s]uponen la convergencia de di-
versos 6rganos sobre un mismo objeto contemplando diversos aspectos o facetas del
mismo”; y sobre las segundas: “Aquf la competencia se atribuye por una misma nor-
ma a dos o mds érganos gestores con el propésito de asegurar la realizacién de los
objetivos que persigue”” . La competencia puede ser aparentemente concurrente para
diferentes temas, sin que el ejercicio de las sucesivas competencias especificas que
correspondan conforme a la ley pueda considerarse una arrogacién o ejercicio ilegal
de ellas.

Para esta problemética, sin duda, la doctrina y la )urlsprudencm espafiola son
extremadamente relevantes, puesto que la organizacién politica espafiola distingue
competencias nacionales, autonémicas, institucionales, municipales y locales para el
manejo de recursos naturales, competencias cuya aplicacion complementaria se ha
ido aclarando a través de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, doctrina que
resulta esclarecedora de los conflictos de competencias que se producen en todas las
legislaciones nacionales conforme se multiplican las funciones y competencias am-
bientales. El signiénte fallo del Tribunal Constitucional ofrece un extraordinario in-
terés en la delimitacién de competencias dentro de un mismo espacio:

 tencia de ordenacion del territorio y urbanismo (sin que interese ahora analizar
“Contindia.:.

37. Ibid., pp. 290-292.
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Normativa administrativa y regulacién

Es undnime el criterio de la doctrina sobre laeficacia de la normativa y su regulacién,
especialmente a través del sistema de autorizaciones, para asegurar el cumplimiento
deila normativa ambiental, mucho mds de lo que pueden alcanzar las mismas leyes y
la 1mp031c16n de sanciones. No obstante, este.elemento de la gestién piiblica ambien-
tal no recibe la atencién que merece por parte'de los legisladores y gobernantes. A
continuacién se desarrollan los antecedentes teGricos necesarjos para la implantacion
de cualquier politica-ambiental en las actividades productivas de la sociedad.

Las actividades normativas y reguladoras relevan de la llamada policia adminis-

"trativa, que consiste en las potestades atribuidas por la Ley al 6rgano publico para
prohibir, ordenar, autorizar o sancionar. La principal caracterfstica jurfdica de estas
acciones es que forzosamente tienen su origen en 1a Ley, y no es posible establecerlas
‘administrativamente. Las potestades normativa y reguladora son aquellas que la doc-
trina no considera susceptibles de delegacion a los particulares ni de privatizaci6n.

En el marco de las actividades llamadas modernizadoras del Estado, principal-
mente la desconcentracién,; descentralizacién, delegacién y privatiiacién, se acentia
el papel normativo, regulador y de control de 1a administracién piblica.

Entre los contenidos de la normativa y 1a regulacion se encuentran la fijacién de
los objetivos de la politica general, el ordenamiento de los requisitos para el desarro-
Ho de las actividades, las normas genéricas y sectoriales. Estas dltimas incluyen limi-
taciones y prohibiciones; procedimientos para acceder a la habilitacién (concesion,
licencia o mera autorizacién), normas sobre la calidad técnica, sistemas de tarifas y
ajustes, en lo procedente; prescripciones sobre procedimientos y control jurisdiccio-
nal, incluidas las audiencias piblicas; y-el régimen sancionatorio aplicable al supues-
to de incumplimiento en caso de licencia o concesién, asi como violacién de normas
regulatorias®. Salvo las sariciones acordadas en forma contractual para la validez de
las demds sanciones se deberdn establecer en leyes y no en simples instrumentos
administrativos.

La autorizacién administrativa, en sentido amplio, se¢ cons.ldera por la doctrina
como una técnica preventiva. Los permisos y autorizaciones son un importante meca-

s
38. Citado en: José Bermejo Vera, (director), Derecho administrativo, Parte especial, Madrid Civitas,

1994, p. 392.
39. Juan Carlos C La inter i Iministrativa, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1994, p. 171.

74

- Esquema de gestion piiblica ambiental

nismo de regulacién, que proceden para usos de bienes piiblicos y para el funciona-
miento de actividades determinadas. Estos instrumentos permiten a la autoridad fijar
anticipadamente las condiciones en que los particulares deberdn desempefiar sus acti-
vidades. La doctrina suele distinguir entre autorizacién —en sentido restringido— y
permiso. La autorizacién supone un derecho pre-existente que puede ejercerse subor-
dinado a las condiciones establecidas en las leyes y reglamentos. El permiso, en
cambio “trata siempre del otorgamiento de un derecho nuevo al particular, que con-
figura una excepcion a una prohibicién impuesta por una norma de policfa en forma
preventiva™. El permiso también puede ser concedido a otra institucién piblica.

De la Cuétara destaca que el sometimiento a la autorizacién es s1empre una técnica
preventiva, a diferencia de las 6rdenes y prohibiciones:

La concesion y la licencia, a diferencia de las autorizaciones, implican la transfe-
rencia de atribuciones o deberes propios de la administracién a los particulares.

Administracién, manejo y operacién

En el nivel de administracién, manejo y operacion es donde se hace efectiva la accién
del gobierno y se produce la interaccién més estrecha entre la administracién piiblica
¥y la sociedad civil. Existen multiples actividades de la administracién que se mani-
fiestan en hechos materiales que definitivamente influyen en un sentido o en otro en
el medio ambiente y en las actividades de los particulares relacionadas con éste.

La administracién y el manejo son términos similares, aunque el primero connota
una organizacion a los més altos niveles institucionales en actividades principalmente
de direccién para el cumplimiento de los planes, programas y presupuestos
institucionales. Por otra parte, el manejo consiste en las actividades administrativas
materiales de cumplimiento de las disposiciones de la direccién. La operacién se
refiere a las actividades de fndole material, que generalmente puede ser encargada a
trabajadores manuales o contratada con firmas privadas, pero que también puede ser
desempefiada por el Estado, como la de prospeccién y explotacién petrolera y la
construccion de infraestructura.

Desde el punto de vista de la doctrina administrativa, las acciones del Estado se
pueden calificar como: actos administrativos, simples actos de la administracién y
hechos administrativos. Dromi distingue en las decisiones administrativas: las opera-

40. Ibid., p. 78.
41. Juan Miguel de la Cuétara, La actividad de la administracién, Madrid, Tecnc-s, 1983 p- 258
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ciones materiales y las declaraciones intelectuales. En forma general se podria decir
que la administracién estd principalmente constituida por declaracipnes mtelectt!ales;
mientras que ¢l manejo y operacitn se manifiestan a través de actividades matenales.

Las declaraciones intelectuales pueden ser de origen unilateral o bilateral; y su
alcance puede ser individual o general®?. Las declaraciones unilatera'les pueden ser
actos administrativos o simples actos de la administracién. Los actos bilaterales cons-
tituyen contratos administrativos. Finalmente, los actos que tienen efectqs gene'rales
son principalmente reglamentarjos. El acto administrativo es una declara?lén gmlate-
ral de la Administraci6n efectuada en el ejercicio de la funcién administrativa que
produce efectos juridicos individuales en forma inmediata. En cambio, el simgle acto
de la administracién es una declaracién interna, como las propuestas y los dictdme-
nes. Finalmente, el hecho administrativo es toda actividad material, traducida en
operaciones técnicas o actuaciones fisicas, ejecutadas en t?jerci'cio de la funcién admi-
nistrativa, productora de efectos juridicos directos o indirectos®. o

Entre otras clasificaciones, la que hacen Cibotti y Sierra abarca las alternativas de

acciones del Estado:

C on amulacion; - e
') Acciones dirigidas a transferir ingresos dentro del sector privado®.

También és relévante, en el contexto de la normativa juridica de la modcm_iza-
ci6n, que determinadas actividades materiales que des:empeﬁan ipstituciones publicas
se pueden contratar, concesionar y delegar a los particulares o mqlpso trasladarlas a
éstos en forma definitiva —la privatizacién. En general, se concuerda con que,‘de-
pendiendo de la actividad, se pueden encargar a los particulares tareas de manejo y
operaci6n, e incluso de administracién.

42¢ Dromi, op. cit, T. 1, p. 152,
43. Ibid., T. 1, p. 269.

44. Ricardo Cibotti y Earique Sierra. El sector piiblico en la planificacion del desarrollo, Siglo XXI,

Editores, México, 1973, p. 15.
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Seguimiento y control

El seguimiento y control se ejercen sobre los 6rganos dé la administracién publica y
sobre los particulares. El control puede ser administrativo, legislativo y judicial.

El seguimiento se ejerce principalmente en las actividades sometidas a las figuras
administrativas de 6rdenes y prohibiciones, autorizaciones, permisos, concesion y
licencia. Con base en el necesario seguimiento se establece si los administrados cumn-
plen los términos establecidos por la administracién piiblica y, en caso contrario,
determinan la sancién correspondiente. (Véase “sancién” en el apartado siguiente que
trata del elemento “9. Sanci6n y jurisdiccién”.

El control administrativo puede ejercerse por la misma autoridad que otorgo el
permiso, autorizacion, concesién, licencia, etc., o que, en general, tiene la competen-
cia sobre el tema y las actividades correspondientes. Al interior de las entidades pu-
blicas corresponde el control interno a los directorios respectivos. También puede
ejercerse el control sobre las actividades respectivas por otra autoridad diferente a la
que otorgé las autorizaciones, pero que tiene competencia sobre el asunto. )

Si existen fondos piiblicos de por medio o si se ha celebrado un contrato piblico
también corresponde a los drganos estatales de control externo ejercerlo sobre las
instituciones piblicas, con relacién al buen uso de los fondos y al cumplimiento de
las clausulas contractuales, especialmente, las que se refieren al cumplimiento de los
planes de manejo de los estudios de impacto ambiental.

El seguimiento y control institucional es parte de las competencias de las institu-
ciones publicas dentro de su 4mbito de accion. Las leyes que rigen el manejo de
recursos incluyen atribuciones para los funcionarios, especialmente los denominados
inspectores con potestades de vigilancia sobre las actividades correspondientes.

El poder legislativo ejerce el control politico sobre las autoridades enumeradas en
la Constitucién. Sobre las otras autoridades no enumeradas en la Constitucién tam-
bién puede el poder legislativo solicitar los informes correspondientes.

También son formas de control las acciones administrativas, civiles y penales que
pueden ejercer los 6rganos piblicos o los particulares, que se verdn en el apartado
siguiente.

Sancién y Jurisdiccién

La sanci6n y jurisdiccion son dos vertientes del mismo aspecto del cumplimiento de
la gestion piiblica ambiental, en cuanto aplican la pena que establece la norma por
la infraccién a sus disposiciones. Estas sanciones pueden aplicarse directamente por
las autoridades administrativas o requieren de los 6rganos de la funcién judicial
para su aplicaci6n. Incluso, en el caso de las penas impuestas por autoridades admi-
nistrativas, el particular afectado siempre podr4 acudir a la funcién judicial para
impugnarlas. El proceso judicial no solo establece las penas por las infracciones
realizadas sino que, en ocasiones, suspende la ejecucién de 1a accién o hecho
atentatorio contra el medio ambiente, como en el caso de los interdictos y de la
accién o recurso de amparo.
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Las sanciones son establecidas forzosamente a través de leyes, vale decir que las
doctrinas del derecho penal administrativo y del derecho penal no contemplan la posi-
bilidad de establecer sanciones a los particulares en simples instrumentos administrati-
vos, sin perjuicio de la operacién técnica caracteristica del derecho penal ambiental: la
norma penal en blanco que remite parte de Ia tipificacién a la norma administrativa®®.
La aplicaci6n de las sanciones se describe en la misma ley que la establece.

Las sanciones pueden consistir en amonestaciones, multas, comisos, terminacién
o revocatoria de los respectivos contratos, concesiones, permisos, licencias y autori-
zaciones; pago de compensaciones e indemnizaciones, restauracién; y, finalmente,
penas de privacién de la libertad. Estas dltimas solo pueden aplicarse por los jueces
penales. También las medidas ablatorias —como la expropiacién— a las que se refie-
re el derecho administrativo italiano, pueden considérarse en algana ocasién como
sanciones, aunque generalmente tienen otras finalidades.

"Las sanciones administrativas a las que se ha hecho referencia se pueden imponer
al initerior de la administracién (en sede administrativa), con impugnacién ante los
jueces de la jurisdiccién contencioso-administrativa. En sede judicial cabe hacer la
distincién entre acciones constitucionales, civiles, penales y contencioso-administra-
tiva —aunque sobre esta dltima hay que observar que existen paises donde 1a jurisdic-
ci6n contencioso administrativa continia siendo parte del poder ejecutivo, como en
Francia. :

En el elemento 9. Sancion y jurisdiccion que se discute en estas lineas, el término
jurisdicci6n se utiliza para abarcar el cumplimiento y aplicacién de la gestion piblica
ambiental a través de las acciones judiciales, que pueden ser constitucionales, pena-
les, civiles y administrativas. :

Legitimacién popular: Para el ejercicio de las acciones respectivas en el campo am-
biental, se ha generalizado en las constituciones y legislaciones nacionales el otorga-
miento de la legitimidad procesal a las personas del pueblo, a grupos determinados y
a organizaciones, Esto permite a esas personas, grupos u organizaciones plantear las
demandas respectivas sin necesidad de demostrar un interés personal y directo en el
dafio ambiental producido por el ilicito contra el cual reclaman.

Acciones constitucionales: Las infracciones ambientales afectan el derecho de la po-
blacién a un ambiente ecolégicamente equilibrado, establecido en la mayorfa de las
cartas politicas contemporaneas. Para 1a defensa y el ejercicio de este-derecho puede
acudirse al Ombudsman o al defensor del pueblo establecidos en la mayorfa de los
pafses hispanohablantes, o reclamar de forma directa al Tribunal Constitucional esta-
blecido en las diversas constituciones, cumpliendo los requisitos establecidos y siem-
pre que en la Carta Suprema respectiva se haya incluido el derecho al medio ambiente
entre los derechos fundamentales. Tal vez uno de.los mds importantes instrumentos
de defensa y sancién de infracciones ambientales resulta el recurso de amparo.

45. Véase mis adelante en seccién sobre Derecho penal ambiental.
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Accione.s penales: Las acciones penales, susceptibles de entablarse por iniciativa de
la funm_én publica, también pueden iniciarse por denuncia de un particutar kv
proseguirse por los ofendidos y perjudicados, pero no por terceras personas, salvo
.el caso en que la legislacion expresamente habilite a categorfas determinadas de
mdx\.uduos, asigndndoles también la legitimacién para perseguir en juicio estas trans-
‘gresiones. En la actualidad, en muchos paises la poblacién est4 legalmente legiti»
n}ada para proponer acciones judiciales por dafios ambientales. En cuanto al conte-
nido del derecho penal ambiental, son contados los delitos propiamente ambienta-
les.ex‘l la normativa penal. Las tipificaciones que usualmente existen sancionan las
a§t|v1dades, mas que nada por sus efectos tradicionalmente penales contra la pro-
pl?dad y la integridad fisica de las personas, como muerte, enfermedades, epide-
mias, dafios o heridas infligidas a las personas, asi como envenenamientos, etc.; o
por dafios a la propiedad: destruccion de arboles de los patrimonios ptiblicos y
privados, etcétera, o

AcFiorzes civiles: Ademds de las prohibiciones y mandatos justiciables de las léyes,
existen figuras tradicionales del derecho civil que se utilizan ampliamente pafa prote-
ger los derechos ambientales. Las acciones civiles mas empleadas para esa finalidad
son derivadas de los derechos posesorios y de Ia responsabilidad civil extracontractual,

En el d4mbito del derecho civil, las acciones posesorias especiales de fndole civil
protegen a los duefios de predios y edificaciones de las consecuencias de obras nuevas
y de las obras ruinosas, segiin la nomenclatura tradicional. La figura del abuso de los
d_er‘echos de servidumbre y del derecho posesorio de retener y recobrar del derecho
civil continental, tienen su equivalente en las causas de trespassing y nuisances en el
sistema de common law. '

A diferencia de la accién posesoria, que es de fndole real, Ia responsabilidad civil
extracontractual, llamada culpa aquiliana, por la doctrina, establece que “[e]] que ha
con}eﬁdo delito o cuasidelito que ha inferido dafio a otro, estd obligado a la indemni-
2301§n” y es una accion de naturaleza personal. El Cédigo Civil de Andrés Bello
también concede el ejercicio de accién popular (es decir, legitima a cualquier persona
del Queblo para presentar la demanda) para “todos los casos de dafio contingente que
por imprudencia o negligencia de alguno amenace a personas indeterminadas”, no
obstante, si el dafio amenaza tinicamente a “personas determinadas”, “solo alguna de
éstas podra intentar la accién”.

Derecho y politica ambiental municipal

* ‘bientales. En su calidad de nivel gubernanient
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El presente apartado desarrollala “gestién piiblica ambiental” del municipio de acuerdo
con el esquema disefiado en la primera parte de este capitulo. Asi, se aprovecha el
marco de los elementos de la gestién piblica ambiental en lo aplicable al gobierno
municipal, que por su vinculacién estrecha con el &mbito local resulta en la gestion
ptiblica ambiental por excelencia. -

El esquema de gestion piblica ambiental resulta aplicable a los elementos esen-
ciales del gobierno municipal en las diferentes 4reas de su competencia. En este
caso, el tema que se trata es el papel de la municipalidad en el desarrollo sustentable
de la circunscripci6n territorial municipal. No se descarta, sin embargo, la ampha—
ci6n a un enfoque regmnal a través de la figura del comomo o de la mancomuni-
dad municipal. .

Por otra parte, no obstante la sistemtica centralizacién de las atribuciones muni-
cipales en todos los Estados modernos en los ltimos tiempos, es indudable que, por
To meénos en téorfa, en la actualidad se reconoce el papel irremplazable de 1a adminis-
tracién municipal en su relacién directa con la comunidad. Lépez manifiesta al res-
pecto:

* Adminisiracion ambiental® .

En el derecho comparado hay que distinguir los enfoques de pafses con régimen
federal; como México, Brasil, Venezuela y Argentina. La doctrina constitucional del
régimen federal atribuye a los estados o provincias federales una autonorma que las
regiones estén lejos de disfrutar en la realidad.

La distribucién de las competencias ambientales entre el gobierno central, sus
entidades y las Hamadas entidades territoriales tiene énfasis diferente en los distintos
paises, segiin éstos sean unitarios o federales. Mas, la tendencia prevaleciente es la de
descentralizar cada vez mds atribuciones ambientales a los regimenes regionales, au-
tonémicos y locales. Sin embargo, una constante de la transferencia de funciones y
competencias ambientales es su ambigiiedad, puesto que el gobierno central se reser-
va posibles intervenciones o se reparte las competencias respectivas equivocamente

&

46. Francisco Luis Lopez Bustos, La organizacién administrativa del medio ambiente, Madrid, Civitas,
1992, p. 105-106.
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entre la region (sea ésta una provincia, estado federal, distrito, autonomia o corpora-

ci6n regional) y el municipio, en forma conjunta, sin un claro deslinde de responsa-
bilidades.

Competencias tradicionales que hasforicamente fueron asigna-
das a los municipios

Enel campo de la aplicacion de las normas constitucionales y legales que proclaman
competencias especificas de las municipalidades, es especialmente cierta la constata-
cién de Lépez Bustos, segtin la cual “se aprecia una contradiccién entre las declara-
ciones de los textos legales y la realidad, marcada por la proliferacién de vias de
penetracién del Estado en las competencias de los entes locales™: Esto se ha conjugé—
do por todas partes con la escasa capacidad de gestién de los entes locales, consecuen-
cia de la absorcidn de las rentas por parte del gobierno central.

Lo que dice Lépez Bustos sobre Espafia resulta aplicable también a los paises
latinoamericanos, cuando afirma que

: 'mlento e hxglene y ‘materias que forman"parte de lo que hoy denormnamos
medio ambiente urbario?, : ;

Segiin Olivan son titulos competenciales conexos: “ordenacién del trafico dé ve-
hiculos, proteccion civil, proteccién y prevencién de incendios, ordenaci6n, gestion,
ejecucién y disciplina urbanistica, defensa de usuarios y consumidores, suministro de
agua, recogida y tratamiento de residuos, alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales™. Brafies hace notar adecuadamente que las funciones que tradicional

- mente han ostentado los municipios estin ligadas estrechamente a la proteccién del

medio ambiente, como por ejemplo, los servicios piiblicos de saneamiento, agua
potable y alcantarillado. “Los procesos de descentralizacién de la gestién ambiental
que se estdn llevando a cabo en algunos pafses —afirma éste autor— l¢ estdn resti-
tuyet:ido ?9 los municipios algunas facultades que de facto o de jure les habian sido
restadas™®?,

47. Ibid., Cap. VI, Organizacién en las administraciones locales. pp. 87-104.

48. Javier Olivan del Cacho, Ordenacion del territorio, urbanismo, vivienda y medio ambiente, Parte
Cuarta, en José Bermejo Vera y otros, op. cit.. p. 590.

49. Brafies, op. cif,, (1994). p. 649.

81



i
|
i
i
i
i

"Derecho ambiental ;

Ambito territorial de las competfencias ambientales

Antes de entrar a estudiar las competencias ambientales de los municipios al interior

de su propio 4mbito geogréfico, cabe recordar que esta competencia no es la vinica -

que existe en el 4mbito regional y local. Por el contrario, ademds de las competencias
tradicionales del gobierno central, la legislacion atribuye competencias ambientales
variadas a los diferentes niveles de las entidades regionales y locales.

En Colombia, por ejemplo, las corporaciones auténomas regionales han
incrementando sus competencias en la década de los noventa, La Ley 99/93, que crea
el Ministerio del Medio Ambiente, asigna a las corporaciones auténomas regionales
dentro del Sistema Nacional Ambiental el rol de méxima autoridad ambiental dentro
de su territorio respectivo. En este pafs, “[slon entidades territoriales, los departa-
mentos, los distritos, los municipios y los territorios indigenas”. Todas ellas “gozan
de dutonomia para la gestién de sus intereses”. Las “provincias se constituyen con
municipios o territorios indigenas circunvecinos, pertenecientes a un mismo departa-
mento”. Por otra parte, Perti cuenta con regiones, departamentos, provincias y dis-
tritos. “Las Regiones se constituyen por iniciativa y mandato de las poblaciones per-
tenecientes a uno o mas departamentos colindantes™". En Chile, el territorio se divide
en regiones y éstas en provincias. Para efectos de la administracién local, las provin-
cias se dividen eni comunas® . Finalmente, en otra parte de esta obra se han sefialado
las competencias aparentemente superpuestas y concurrentes que la Constitucién y 1a
Ley atribuyen en Espafia a lo que denominan las “administraciones piiblicas” consti-
tuidas por el gobierno central, las entidades funcionalmente descentralizadas, las au-
tonomias y los municipios.

Regimenes restrictivos de las competencias ombienfales municipales:

En general,‘ 1a legislacién del medio ambiente se ocupa més de la desconcentracién
del manejo ambiental que de su descentralizacién, especialmente cuando se trata dela

- descentralizaci6n bacia los municipios. En las legislaciones nacionales se da mayor

énfasis a la creacién y desenvolvimiento de las oficinas locales de entidades del go-

_bierno central que a la posibilidad de que esas competencias scan ejercidas por las

administraciones locales. Se entiende la desconcentracién como el establecimiento de
oficinas regionales, dependientes del 6rgano ambiental central, con mayor o menor
amplitud de delegacion para la toma de decisiones y la aplicacién de sanciones. Es el
caso de Chile, con la expedicion de la Ley de Bases del Medio Ambiente. En este
pafs, segiin Cordero, “la Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades, LOCM,
incorporé a su texto una setie de disposiciones encaminadas a la proteccion del medio
ambiente, pero no reconoci6 al Municipio como un ente protagénico de esta protec-

El

50. Arts. 286, 287 y 321 de la Constitucién colombiana.
§51. Arts. 189 y 190 de la Constitucién peruana.
52.  Art. 99 de la Constitucion chilena.
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01611, ni hizo propicia tampoco la ocasi6n que le presentaban las disposiciones consti-
tlfc.lonales para avanzar en una 6ptica contemporénea de lo que debe ser la responsa-
bilidad social frente al' medio ambiente”. Este autor dice que la Hjurisprudencia de la
Contralf)ria chilena no considera entre las potestades privativas de la municipalidad la
protec.cu’m del medio ambiente y afirma que el legislador chileno no reconocié esta
mate_n.a como prerrogativa privativa de las corporaciones edilicias. La legislacién
municipal chilena autoriza a las municipalidades a “desarrollar, directamente o con
otros 6rganos de la Administracién del Estado, funciones relacionadas con: c) La
proteccion del medio ambiente” (Art. 42, LOCM). Pero, al decir de Cordérol

SRR

‘ co‘i}lij;il‘gta"‘-n?ia_-‘czlvgpam,c‘;paf‘_e‘n tégiten de proteccitn al nigdio ambiente, 3
* haciendo caso omiso de otras d pottancia que la Municipalidad debs: -

rlaejercer; " .

La facultad privativa de aseo y ornato de la comuna (contenida en el Articulo 32
letra d), de la LOCM, 1o le parece a Cordero de caricter ambiental puesto que se;
encuentra “guiada por criterios casi absolutamente estéticos™ .

El Cédigo del Medio Ambiente y de los Recursos Naturales de Penii solo contem-
pla para los gobiernos locales, conjuntamente con los gobiernos regionales: “Dictar
las normas especificas en su jurisdiccién y velar por su correcta aplicacion” sobre el
tema de la salubridad piiblica; mientras compete al ministro de Salud “dictar normas
ggnerales en lo referente a salubridad piiblica y para evaluar y controlar su cumpli-
miento”, También se alude a los gobiernos locales a propésito de la limpieza publica.
En fin, la norma ambiental citada otorga facultad privativa al gobierno local para la
aprobacion de los planes y actividades que impliquen modificaciones “en cualquiera
de los elementos constitutivos de los asentamientos humanos”™ .

En Argentina, Dromi distingue las competencias de indole general correspondien- l
tes a la‘nacién argentina, mientras que las provincias “conservan las competencias
necesarias para complementar la legislacion sustantiva nacional sin que se alteren las

jurisdicciones locales”. Segiin este autor, la Constitucién argentina “Iplone limite a

53. Luis Alberto Cordero Vega, Institucionalidad ambiental en el derecho chileno; Sanﬁago, Cono

Sur, 1996, pp. 127-129.

Decx'eto'[,egis‘lativo‘ 613, Promulgan el codigo del medio ambiente y los recuisos naturales, El
Peruano, Diario Oficial del 8 de septiembre de 1990, Arts. 100 y 81. .

54.
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una disgregacién excesiva en los criterios de proteccién, evitando que las provincias
—en-gjercicio de su antonomia— puedan dictar legislaciones ambientales muy dis-
tintas, y que aquello que es dafio ambiental, con obhgacwn de recomponer en alguna
de ellas, no lo sea en otras”™. ;

El texto de la Constitucién argentina reformada dlce, en lo pertmente

Argentina tiene una historia de agudo centralismo. Dromi afirma que “el proceso
de centralizaci6n politica, administrativa y econémica en nuestro pais, ha tenido una
doble proyeccién: de la Nacién a las provincias, por un lado, y de las provincias a los
municipios, por el otro. Ambos fenémenos no se han dado ni aislada, ni separada-
mente. La Nacion absorbié competencias de las provincias y éstas a su vez de los
municipios”®. Cita a continuacién a Vinelli, quien opina que tradicionalmente la
Constitucién ha conferido la autonomia a las provincias y, por tanto a los municipios,
pero:

Con tales antecedentes, Dromi estima que la débil alusién a la autonomia munici-
pal de la Carta Suprema argentina es un hito en la descentralizacién del pafs:

En Francia “no existe administracién del medio ambiente al nivel comunal, lo que
no quiere decir que las comunas estén ausentes de 1a materia ambiental. Cuando més,
se encuentra en ciertas municipalidades un adjunto especializado én las cuestiones del
ambiente o, en el mejor de los casos, en las grandes ciudades, una unidad de medio

55+ José Roberto Dromi y Eduardo Menem, La constitucién reformada, Ediciones Cindad Argentina,

Buenos Aires, 1994, pp. 144-145.
56. Ibid., pp. 414-415.
57. Ibid.
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ambiente o de calidad de vida” dice Prieur. Pero, algunas competencias propias mu-
nicipales se encuentran en vinculacién {ntima con la problemética ambiental, como el
urbanismo, la lucha contra toda clase de contaminaci6n, los ruidos, 1a recoleccion y
la eliminaci6n de basura doméstica, los letreros y afiches y los puertos de esparci-
miento. En Francia, el instrumento contractual es el medio preferido para el traspaso
de competencias del gobierno central a las regiones y comunas. Prieur. enumera los
contratos en materia de ruidos, de proteccién a la naturaleza, los rios y el medio
ambiente. Los contratos de ruidos, celebrados de 1979 a 1986 entre el Ministerio de
Medio Ambiente con varias ciudades francesas, comprometian al gobierno central a
responsabilizarse por 1a mitad de los gastos. Posteriormente, en los contratos se afia-
dieron protocolos de acuerdo para la integracion del ambiente urbano, a fin de mejo-
rar la calidad de la vida urbana y la participacién de los ciudadanos, principalmente,
en el cultivo de los jardines familiares™.

Distribucién de competencias

La importancia politica que cobra la descentralizacién y el apoderamiento local con-
duce a incluir en las cartas politicas y las legislaciones referencias declarativas de
estos temas. En este apartado se revisan diferentes esquemas aplicados en las norma-
tivas juridicas nacionales, para distribuir los poderes de gestién ambiental en los
diferentes niveles de las administraciones regionales y locales, incluyendo los muni-
cipios.

La distribucién de competencias entre la nacién y las entidades temtonales se
atribuye a la Ley orgdnica de ordenamiento territorial, en la Constitucién colombia-
na®. Como piincipio general, 1a Carta Suprema colombiana dispone que “[1]as com-
petencias atribuidas a los distintos niveles territoriales serdn ejercidas conforme a los
principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad en los términos que esta-
blezca la ley”. Se autoriza a los departamentos y municipalidades fronterizos a la
coordinacion e integracién con la entidad territorial del pafs vecino en la preserva-
ci6n del ambiente.

También dispone la Constitucién colombiana, respecto a los departamentos, que
“laley podra establecer... diversas capacidades y competencias de gestion administra-
tiva y fiscal distintas de las sefialadas ... en la Constitucién, en atencién a la necesidad
de mejorar la administracién pblica o la prestacién de servicios piblicos de acuerdo
con ... (sus) circunstancias ... ecolégicas”®,

Machado se pregunta si tienen competencia los municipios en Brasil para legislar
sobre el tema ambiental. En todo caso, resulta claro que la Constitucién Federal de
1988, dispone que “[e]s competencia comiin de la Unién, de los estados, del distrito
federal y los municipios: VI- proteger el medio ambiente y combatir la polucién en

58. Prieur, op. cit., pp. 97 y 229-230.
59. Art. 288 de la Constitucién colombiana.
60. Art. 302 de la Constitucién colombiana.
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cualquiera de sus formas™'. La Constitucién brasilefia considera una serie de instan-
cias comunes en Jos distintos niveles territoriales que deben encargarse del cuidado de
la salud y la ejecucién de tareas de saneamiento bésico. También se concede compe-
tencia al municipio, en forma conjunta con las demds instancias citadas, para el regis-
tro y fiscalizacion de las exploraciones de recursos hidricos y minerales®.

Refiriéndose ala distribucién de funciones ambientales entre los gobxernos de los
estados y los municipios én México, Brafies dice: -

al
de los estados s y mumcxpms“‘ :

Brafies hace un recuento de las acthdades que la legislacién ambiental mexicana
“asigna a las municipalidades y la distribucién de competencias con las demds unida-
des territoriales. Segtin el Art. 120 de la Ley General del Equilibrio Ecoléglco yla
Proteccién del Ambiente de México; d1sp0ne que

VII Bl veitlmlento de reslduos solidos en cuerpos y corrlentes de agua

61. Machado, op: cit;, pp. 114y 115,
62.. Art. 23. E competéncia comum da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

1I - cuidar da sadde e assisténcia piblica, da prote¢fio e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia;
VI - proteger o meio ambiente e combater a polui¢iio em qualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

JX - promover programas de construciio de moradias e a melhoria das condigSes habitacionais e de

“saneamento bisico; o ) ] .
X1 - registrar, acompanhar e fiscalizar as concesses de direitos de pesquisa e exploragdo de

recursos hidricos e minerais em seus territérios.
63. Brafies, op. cir., 1994, p. 576.
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La Ley espafiola Réguladora de las Bases del Régimen Local, establece coinpeten-

_cias'de los municipios en materia de “fplroteccién.del medio ambiente® .
. 3

Competencias privafivas del mumccp:o

Despues de revisar los diferentes esquemas leglslatlvos de descentral]zacwn y distri-
bucién de funciones ambientales de los diferentes ‘niveles reglonales y locales, cabe
ubicar Jas competencias municipales especiﬁcas al respecto

La Constitucion brasilefia solo atribuye al municipio en forma. expresa competen-
cias sobre planéamiento territorial y uso de suelos, asi como protecmén del patrimo-
nio histérico-cultural local™® .

La planificacién del desarrollo cantonal y del uso de suelos trad1<:10nalmente ha
sido un papel asignado a las municipalidades, en los paises sudamericanos. Las refor-
mas constitucionales confirman esta potestad y con frecuencia la refuerzan, como en
el caso del Ecuador. Se atribuye a las municipalidades colombianas “[rleglamentar el
uso del suelo™, “[pJlanificar el desarrollo urbano y rural”, etc., sin perjuicio de que
la legislaci6n de ordenamiento territorial atribuya funcmnes espec1ales a las Corpora-
ciones Auténomas Regionales para vigilar la mclusmn del componente ambiental en
los planes de ordenamiento territorial. ,

Segtin la normativa juridica ambiental espafiola, las Ilamadas “actividades moles-
tas, insalubres, nocivas y peligrosas” deben obligatoriamente considerarse en una
ordenanza municipal en todos los municipios capital de provincia y en aquellos de
mds de 50.000 habitantes. Corresponde a esta ordenanza clasificar tales actividades
de forma sistemética, “tipificando al maximo las medidas correctoras aplicables en
cada una de ellas, con indicacion de aquellas actividades cuya ubicacién deba ser
forzosamente en zonas industriales y de las que se consideren compatibles con la
vivienda”. En esta ordenanza deben completarse las normas de instalacién y las limi-
taciones sobre “potencia, superficie, ruidos admisibles y situacién del local respecto
de la vivienda”. Finalmente, L6pez-Nieto explica que 1a instruccién que dispone la
obligatoriedad de la ordenanza recomienda un esquema que contemple la clasifica-
ci6n, emplazamiento, distancia segiin las actividades, asf como medidas correctoras.
Obviamente se incluyen provisiones sobre procedimiento, comprobacion, inspeccién
y sanciones® . :

Aunque en general el 4mbito de la competencia del mummplo es su cu'cunscnp-
cion geogréhca, incluidas las zonas urbanas y rurales, con mayor frecuencia se enfatiza

64. Ley 7/1985, Art. 25, 2. ). :

65. Art. 30. Compete aos Municipios: ...VIII - promover, no.que couber, adequado ordemmento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagio do solo
urbano; IX - promover a protegio do patrimodnio hlstoncwcultural local, observada a legislacio e
a a¢ho fiscalizadora federal e estadual.

66. Constitucién colombiana, Art. 313, 7.

67. Francisco Ldpez-Nieto, Manual de actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, Madrid,
Tecnos, 1984, pp. 38-40.
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su participacién en la problemadtica urbana. Lépez-Nieto, refiriéndose a %a m')rm:ativa
espafiola, afirma que “el control del medio ambiente urbano es una funcién inaliena-
ble de las Corporaciones locales™ . = -

En general, las principales competencias privativas. lpummpales. son de servicios
piiblicos y planeamiento urbano. Las legislaciones mumqpales el.lfatnzan la p;estaaén
de los servicios de agua potable y alcantarillado, as{ €omo caminos, callesz parques,
plazas y demés espacios piiblicos. Otro servicio piiblico trad1.01onal de la municipalidad
es la recoleccién y procesamiento de residuos y desechos séhdos,;que‘, por otra parte, s
indudablemente un servicio puiblico. En el contexto del planeanngnto del uso de espa-
cios, también se atribuye a los municipios el control de construcciones. .

Otros aspectos que atribuye la legislacién ambiental mexicana a los municipios,
referidos por Brafies son:

¢ Extraccién ybpmceSamiento de minerales de construccidn (rocas y canteras, are-
na de las playas). T . L

»  Autorizacién de los municipios para exploracién petrolera en tierras de su propiedad.

»  Fmisién de contaminantes a la atmosfera.

e Contaminaci6n de vehiculos automotores.

e Promocién de la vivienda.

e Relocalizacién industrial. o ‘

¢ Turismo (principalmente en los aspectos de regulacion y promqmép).

¢ Regulacién y control del ruido, vibraciones, energfa térmica y luminica, olores y
contaminacidn visual. ’ .

s Regulacién y conservacién del patrimonio cultural.

Cuadro 1. Distribucién usual de competencias ambientales entre los municipios
y las demds instituciones piblicas

e
incluyendo lote de tierras
rurales, 'y proteccién del

patrimonio arquitecténico
urbano.

Servicios piblicos locales
de saneamiento comunita-
rio: agua potable y alcan-
tarillado, recoleccién y dis-
posicién de desechos urba-
nos cementerios.

Ornato y dreas verdes urba-
nas y suburbanas. -

Construccién y regulacién
de mercados.

higiene, efluentes indus-
triales y domésticos,

Transporte piblico.

Control de higiene'y sani-
dad en venta de alimentos

‘preparados y estableci-
‘mientos de turismo.

Estudios de impacto am-
biental.

“Ordenamiento. del transito

motorizado.

Declaratoria y manejo de
dreas protegidas.

Obras regionales de infra-
estructura sanitaria.
Carreteras y  caminos
intercantonales.

Fijacién de estdndares am-
bientales nacionales.
Adjudicacion de aguas piiblicas.
Infraestructura y-servicios
de salud. SIS
Infraestructura de educa--
¢ién piblica. S
Permisos y concesioneés
para explotacién de recur-
80s naturales.

Permisos para‘la preven-
cién de incendios.
Infraestructura. :
Terminales de transporte,
(muelles, terminales terres-
tres y aéreos).

Competencias ambientales y confenfdo de la pdh'ﬁca
ambiental del municipio en el contexto geogréfico

Para establecer las competencias municipales en medio ambiente y desarrollo sustentable

hay que distinguir los contenidos materiales
alcanzar las finalidades politicas. Las comp

y los procedimientos administrativos para
etencias municipales son en'su niayoria pro-

Planificacién, control de
construcciones y zonifica-

ciones de uso de suelos

vrbanos y urbanizables,

para actividades de sanea-
miento comunitario: ma-
nipulacién de alimentos,

Normativa y regulacion

de salud pdblica.

68. Lépez-Nieto, op. cit, p. 22. Cita a Cuétara.
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cedimientos: trdmites de autorizacion y permiso para actividades potencialmente conta-
minantes; estudios de impacto ambiental; planificacién y control del uso de suelos. En el
caso del agua potable y del alcantarillado, estas actividades apuntan principalmente a la
construccién de infraestructura, ’ o

Dentro de las tradicionales comipetencias municipales se enctientran las normas am-
bientales clésicas de sanidad. Esto se refleja en el dia de hoy en funciones relacionadas
con actividades nocivas, peligrosas y contaminantes. Otra competencia cldsica munici-
pal es la planificaci6n, manejo y control del uso del suelo, incluyendo las construcciones
en las playas y riberas.
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Categorfas relacionadas con el control del uso del suelo son la declaratoria y
mangjo de 4reas protegidas, asi como la autorizacién y control de explotacion de
canteras en las CerCani’as de las zonas urbanas. , ,

La figura de las 4reas protegidas locales es ampliamente réconocida en la doctrina
internacional. Por otra parte, una exclusiva competencia municipal es la del agua
-potable y del alcantarillado y, como consecuencia, de la normativa y control de los
efluentes domésticos e industriales. R :

Una vez que se realiza este andlisis, resulta claro que dentro del 4mbito local el muni-
cipio se encuentra en ventaja para la implementacién de medidas que requieren prevision
y estrecho seguimiento. En la actualidad, se reserva a las entidades nacionales la expedi-
cién de politicas ambientales y la determinacién de pardmetros y estindares ambientales
generales, sin perjuicio de los ajustes que puedan realizarse en las actividades especificas.

Los estdndares, pardmetros y normativas pueden manejarse a dos niveles en la
relacién gobierno central-municipios y regiones. Una posibilidad es que el 6rgano
ambiental nacional expida las normas generales que deban utilizarse a nivel nacional,
mientras los municipios no dicten otras que las sustituyan. La otra posibilidad es que
1a autoridad central dicte rangos que las autoridades locales deban ajustar a sus reque-
rimientos. En ningiin caso resulta conveniente la expedicién de normas, pardmetros y
estandares demasiado rigidos, que deban usarse indistintamente en todas las activida-
des y ubicaciones geograficas del pafs. R ‘ ,
~ FEntre las competencias ambientales que se atribuyen a los municipios se encuentra la
relacionada con la aplicacién de sistemas de estudios de impacto ambiental, por lo que es
procedente incluirla en este apartado. No obstante, este instrumento de la gestion piblica
ambiental se estudiaré con el detenimiento que se merece més adelante en este mismo capitulo.

Policia admihistraﬁva municipal

La policia administrativa no es de aplicacién exclusiva de los municipios sino de todala
administracién piiblica. Sus mecanismos son los mismos en todas las administraciones
piblicas, sean éstas nacionales, regionales o locales. En la doctrina administrativa espa-
fiola, 1a técnica de las licencias de actividades clasificadas es “mucho mds cldsica en
manos de la administracién -ambiental”® . Ella se aplica por medio del reglamento
denominado “Actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas”. Segiin Olivén:

_cacion, manipulacion, expedicion o almacena

" originar riesgos graves por explosiones, com

69. - Javier Olivan del Cacho, op. cil., capitulo TV de la parte cuarta, La proteccion del medio ambiente,
‘Madrid, Civitas, 1994, p. 598. : i :

70. Olivén, op. cit., p. 599.
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En doctrina, las autorizaciones contemplan los siguientes componenies, segan
resulte procedente: :

1.. Condiciones para que el permiso sea necesario: cantidades minimas, uso previgto
y otros que se consideren procedentes. Co

2. Referencia a la normativa interna institucional donde se haya incluido la activi-

- dad respectiva.

3. Niveles de inmisién” y emisién. . .

4.  Aprobacién de planos de construcci6n y ubicacién en la zonificacién respectiva,
para el caso de autorizaciones solicitadas por municipalidades.

5. Refexfenma de inspecciones, informacion péblica y notificacién a los vecinos inmediatos.

6. Medidas de manejo: transporte, mitigacién, restauracion, remediacién, etc., con-
temp_ladas, y fianzas e indemnizaciones que correspondan en los diferentes casos.

7. Sanciones acordadas. I

8. - Informes peri6dicos que correspondany su contenido.

R?sulta obvio que las autorizaciones, permisos, licéncias y concesiones corres-
pondientes no tendrdn que contener necesariamente todos los componentes descritos.
Tampoco se deberfa requerir aprobacion expresa de los documentos presentados.
Cabe aplicar el principio del silencio administrativo favorable en quince dias a partir
de la presentacién de la documentacién respectiva. Dentro de este término, el muni-

cipio poc?ré solicitar por una vez las aclaraciones, modificaciones y correctivos co- -
rrespondientes”™ . ‘

Disefio e implementacién de politicas ambientales municipale#

En una reestructuracion legal que afronte el reparto de competencias entre el Estado,
las regiones y los municipios, tendrd que determinarse:

A. Materias de intervencién municipal

1. Establecer las materias que asumir4, adem4s de aquellas que le competen en
forma exclusiva: planificacién y control del uso de suelos del cantén, urbanis-
mo, efluentes (industriales y domésticos, lo que incluye el alcantarillado para
las aguas servidas y las aguas pluviales); saneamiento ambiental, incluido el
manejo de desechos sélidos; vinculacion con los érganos de la participacién
§ocial local y comunitaria, especialmente comités barriales, federaciones barriales,
Juntas parroquiales, organizaciones no gubernamentales, emprésas y ciudada-
nos). Pero en este rubro de las competencias exclusivas municipales, lo més im-
portante es la conformacién legal de los mecanismos preventivos del permiso y de
la autorizaci6n, por medio de los instrumentos de la legislacién municipal.

71. Existemfia de con!gminantes en el recurso ambiental respectivo (agua, atmosfera, suelos, etc.).
72. fggsfraln Pérez, Disefio y ejecucion de polfticas piiblicas de desarrollé sustentable, BID-CONADE,
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Un conjunto de cuestiones de competencia nacional exclusiva o municipal-

nacional conjunta: _ :
»  Estudios de impacto ambiental en la ejecucién de las obras de mt:raestruc—
tura que se realicen en la circunscripcion territorial del municipio. Es un

- Esquema de gestion piblica ambiental

Otras entidades piiblicas y organismos del régimen seccional amémmm, 8
través de la figura del consorcio y de los convenios de mancomunidad,
principalmente, pero sin descartar otras alternativas orgamzacnonalee..

‘ termtor o : 2. Con las entidades del régimen descentralizado funcional; ¥, por medio de
tema susceptible de ser transferido a los rmunicipios. Tanllblen Ruege :et:; figuras administrativas a la ciudadania, incluido el sector pnvado (subvmw
diarse la transferencia de esta potestad y otras —como el manejo de cién, concesién, permiso, autorizaci6n, etcétera).
protegidas—, a un consorcio piiblico o mancomunidad de rgumap!(;stenﬁ 3. Participacién social: Ia norma legal municipal describir4 las formalidades

*  Areas protegidas urbanas y suburlba(tilals La tgansgiflll;lzefl:r?tl(‘)[r)l -+ do para concretar los insumos ciudadanos en los planes, programas, proyectos
cias debe complementarse con la delegacién p ¥ presupuestos municipales.
greas protegidas determinadas 'y su administracién, manejo y opera-
cién, lo que debe abarcar la posibilidad de encargar su manejo a orga- C. Instrumentos juridicos »
nizaciones particulares. ha sido de tradicional 1. Expedicién de normas juridicas mumcxpales y revisién de las emstentes en
s Patrimonio cultural, cuya regulacién y custodla a sido-de tradicion concordancia con nuevas politicas.
competencia municipal, pero que requiere apoyo y asesorfa de la entidad 2. Términos de referencia y disefio de planes, proyectos y programas munici-
-del gobierno que tenga competencia nacional en ese rubro, en algunos pales, debidamente aprobados. El érgano directivo del municipio deber4
aspectos —normativa y regulacién—, pero que también transfiera defi- aprobar lineamientos ambientales a los cuales deberdn someterse los planes,
nitivamente al municipio la competencia para efectuar declaratlorlai que proyectos, programas, ordenanzas y reglamentos para su aprobacién; cabna
tengan los efectos previstos en la legislacién de patrimonio cultura considerarse los existentes para conciliar con nuevas politicas.
¢ Canteras y materiales de construccién. 3. Se requiere que Ja norma jurfdica ambiental municipal identifique los asun-
»  Otorgamiento de personalidad juridica, con Ja consiguiente aprobacién de tos de desarrollo sustentable sujetos a permisos y autorizaciones y disefie el
estatutos a los 6rganos de la participacién comunitaria (comités barriales, procedimiento en cada uno de ellos, lo que debers formalizarse en una
federaciones barriales y juntas parroquiales). Facilitacion del aporte de norma juridica municipal de procedimientos, seguimiento, control y san-
estos Grganos, con la aprobacién de modelos estatutarios opwpvos ci6n de permisos y autorizaciones.
Los temas residuales y aquellos que comparte o puede compartir con otras 4. Contratos y convenios modelos con los 6rganos de pammpacmn socml y
instituciones pdblicas: comunitaria.
e Calidad de agua. Control de efluentes en determinados cursos de agua. 5. Modificaci6n de leyes y reglamentos para la asuncién de competencias am-

o Estudios de impacto ambiental en los aspectos de infraestructura, acti-
vidades en las cuales el mummpm exigir4 el estudio correspondiente
aprobado por la entidad o dependencia respectiva. Deberd aclararse
suficientemente el 4mbito del control y aplicacion de las sanciones pre-
vistas en caso de que el plan de manejo ambiental del Estudio de im-
pacto ambiental se aplique contractualmente —en el contrato de ejecu-
ci6n de obra se incluyen cldusulas que consideran parte del cumpli-
miento contractual la implementacién obligatoria de las recomenda-
ciones del plan de manejo.

o ‘Regulacién industrial en cuestiones distintas de los efluentes indus-
triales.

«  Regulaci6n turfstica.

o Medio ambiente laboial,

bientales exclusivas por parte de las municipalidades en los temas de:

a.  Adaptacién de estdndares nacionales a requerimientos locales y expedl—
ci6n de estdndares locales cuando no existan a nivel nacional; declara-
toria, manejo y control de dreas protegidas consorciales; transferencia
dei 1mpos1cxones y sanciones ambientales al municipio; posibilidad de
manejo y operaci6n con entidades privadas a través de figuras de dere—
cho administrativo y derecho civil;

b.  Acuerdo para el ejercicio de competencias compartidas con dependen—

cias del gobierno y entidades piblicas en los temas de control y calidad
de aguas, incluidos riego y efluentes domésticos & mdusmales AN

c. Segiin lo determinado en los planes, proyectos y programas, asigna-

cibn de dreas de manejo y operacién a entidades privadas, a través de
figuras de derecho administrativo, civil y societario™. =

B. Mecanismos

El modo de gestién de estos temas residuales y compartidos pucde darse en
coordinacién con:

73. Parala elaborauén de este capuulo se ha aprovechado extensamente el matenal del informe de
consultoria del autor: E. Pérez, Evaluacion de la normativa jurtdica ambiental’ aplicable a las
municipalidades del drea de influencia a Guayaquil con problemas ambientales comunes. Novotecii-
ESTADE, Proyecto PATRA-Banco Mundial, Quito, 1998.
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