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I.  EFICACIA Y EFICIENCIA

La “validez” de la norma juridica entrafia una cuestiéon de
derecho, no susceptible de gradacién, que alude a su exis-
tencia, como tal, esto es, como modelo anticipatorio, des-
criptivo y vinculante que preestablece una conducta como
debida y que prevé una sancién para la eventualidad de
su incumplimiento, Asi, cuando se predica de una norma
juridica que es “valida”, se afirma que existe, como instru-
mento regulador de los comportamientos sociales respaldado
por el poder coactivo del Estado, y que, en tal virtud, debe
ser obedecida y aplicada. Por asi decirlo, la norma juridica,
desde esta perspectiva, es considerada en estado de repo-
so. Naturalmente, la norma juridica o es valida o no lo es,
pero no pucde serlo a medias,

La “eficacia” de la norma juridica, en cambio, entrafia
una cuestion de hecho, susceptible de gradacién, que alude
a la medida en que los comportamientos sociales imperados
por sus preceptos responden a las necesidades tenidas en
vista al tiempo de su dictacién. Sostener, por lo mismo, qlue
una norma juridica es “eficaz”, equivale a postular que las

(*) Documento elaborado por encargo de la Organizacién de
las Naciones Unidas y expuesto en el Seminario sobre Or-
denacion y Desarrollo Integral de las Zonas Costeras realizado
en Guayaquil, Ecuador, entre el 18 y 27 de mayo de 1981.
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respuestas conductuales reclamadas por su contenido pre-
ceptivo son las adecuadas para ofrecer solucién al problema
social especifico que se buscé atender con su establecimien-
to. En este sentido la norma juridica puede ser, a la vez,
“valida” y “eficaz”, o “valida”, pero total o parcialmente
“ineficaz”.

Finalmente, la “eficiencia” de la norma juridica —que,
como su “eficacia”, envuelve una cuestion de hecho, sus-
ceptible de gradacién— alude al obedecimiento efectivo,
espontineo o provocado, del deber ser impuesto por la
norma “vélida”, De donde resulta que cuando se afirma que
una norma juridica es “eficiente”, se da por descontado que
es “valida”, y se reconoce que sus prescripciones conduc-
tuales se han convertido efectivamente en momento de vida
social, sea por sometimiento voluntario a sus preceptos de
los sujetos imperados por su contenido normativo, sea por
obra de la actividad desplegada por parte de aquellos a
quienes se encuentra confiada su aplicacién coactiva. Desde
este d4ngulo, ya no se trata de la norma juridica considerada
en estado de reposo, sino ¢n estado de accidn.

Naturalmente, la “eficiencia” de la norma juridica no
garantiza en modo alguno su “eficacia”, aunque opere de
hecho como presupuesto de la misma, por lo que bien pucde
suceder que una norma juridica sea, a un tiempo, muy “efi-
ciente” y muy poco “eficaz”; esto es, que obtenga un alto
grado de acatamiento prictico, sin que el obedecimiento de
sus preceptos se traduzca en solucion para el problema so-
cial que procuré atender; pudiendo darse aun el caso extre-
mo de que el acatamiento de su contenido normativo no
sélo no ofrezca soluciéon al problema que motivé su esta-
blec.miento, sino contribuya, por el contrario, a tornarlo mas

agudo.

Se tiene, asi, que un derecho “valido”, pero “ineficiente”,
no arregla nada, como no arregla nada, tampoco, un derecho
“eficiente”, pero “incficaz”, de donde resulta imperioso, al
momento de disefiar la implementacién juridica de una po-
litica de ordenacién de zonas costeras, aseE;urar que la

normativa juridica que se dicte al efecto satistaga los crite-
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rios condicionantes tanto de su “eficacia” como de su “efi-
ciencia” 1,

II. CRITERIOS DE EFICACIA
1. POLITICA AMBIENTAL: ENFOQUE SISTEMICO

La eficacia del derecho se encuentra supeditada, funda-
mentalmente, a la idoneidad de los objetivos finales pro-
puestos a sus prescripciones normativas, Si estos objetivos
son acertados, su eficacia s6lo dependerd de su eficiencia
practica, En cambio, si son desacertados, serd irremisible-
mente ineficaz, por mas eficiente que pueda Ilegar a ser.

En materia de ordenacién de zonas costeras, estos ob-
jetivos vienen impuestos al derecho por las lineas directrices
de la politica con que sea abordada la materia, de donde
resulta que es en el disefio y formulacién de esta politica
donde se juegan las posibilidades teéricas de eficacia del or-
denamiento juridico, y, por ende, las posibilidades reales
de convertir su eficiencia en adecuado instrumento de con-
servacion ambiental costera.

Desde el punto de vista de su conservacion, las zonas
costeras no agmiten ser consideradas acertadamente sino
como “sistemas ecolégicos”, o, mas exactamente, como “sub-
sistemas ecoldgicos”, es decir, como conjuntos organizados
de factores ambientales dinimicamente interrelacionados,
acoplados, a su vez, a conjuntos mas amplios y complejos
de factores ambientales funcionalmente interdependientes.
En virtud de la solidaridad funcional que se da entre sus
elementos —tierra, mar, aire, factores biologicos, etc.—
cualquier alteracién que experimente alguno de ellos o al-
guna de las relaciones que los enlazan, acarrea, inevitable-

1 Algunos planteamientos de este parrafo han sido extraidos de
Agustin  SQurLra Narovcr, Derecho, Desobediencia y Justicia.
Departamento de Ciencias Juridicas, Universidad de Chile. Val-
paraiso. Coleccion de Estudios y Monografias (6). Talleres
Graficos EDEVAL, 1977.
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mente, alguna alteracién en sus restantes elementos y en
la trama de relaciones del conjunto. Todo, en ellos esta
interrelacionado con todo lo demds; cada efecto es una
causa, al punto de que resulta imposible intervenirlos en
un solo sentido, o en sentido limitado, pues lo que aparenta
afectar a uno solo de sus elementos o relaciones termina
por gravitar sobre su estructura total, ¢ incluso sobre la
estructura de los sistemas mas amplios a que se encuentra
acoplado el subsistema y de cuyo equilibrio global resulta
tributario en 1ltimo término. La totalidad del subsistema
costero, por otra parte, constituye, en cuanto tal, una enti-
dad ambiental cuya forma y comportamiento difieren de la
forma y comportamiento de la suma de sus elementos, al
punto que cualquier cambio en las propiedades de esta
totalidad redunda en la alteracién, parcial o total, de las
propiedades de sus componentes. Es decir, que asi como
cualquier cambio en los elementos o relaciones del subsis-
tema gravita en el funcionamiento del conjunto, asi también
cualquier cambio en el funcionamiento del conjunto gravita
sobre sus elementos y sobre las interrelaciones e interde-
pendencias que los ligan.

Una de las causas basicas del problema ambiental ra-
dica, precisamente, en la falta de percepcién del ambiente
como una totalidad y en no haber comprendido y reconoci-
do la interdependencia funcional de todos sus componentes,
incluido el hombre. El determinante critico, en efecto, al
momento de adoptar decisiones con repercusiones ambien-
tales, consiste en percatarse que no se estd ante una mera
suma o yuxtaposicion de elementos naturales, sino frente
a un conjunto de factores interrelacionados e interdepen-
dientes que operan como un todo unitario, en ¢l que cada
componente depende de los restantes, asi como del todo al
que se encuentra integrado %

2 Ver Stharl Epmuns y John Lertey. Ordenacién y Gestion del
Medio Ambiente, traducido al espaiiol por Joaquin HERNANDEZ
Orozco. Instituto de Estudios de Administracién Local. Madrid,
1975. pp. 27 y 661,
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El enfoque, pues, con que se uborde el problema
de la ordenacién de las zonas costeras, debe ser, necesaria-
mente, un enfoque “sistémico”, a riesgo de devenir en
un enfoque desacertado, A diferencia del enfoque analitico,
que se centra en el examen de la naturaleza de los ele-
mentos y de sus interacciones, este enfoque sistémico se
centra en el examen de los efectos globales de las interac-
ciones que s¢ dan entre los elementos, prestando menos
atencion a la vision estatica del conjunto que a su percep-
cién dinamica, Poco tience que ver este enfoque sistémico
con el enfoque “sistematico”, que consiste en abordar un
problema o en efectuar una serie de acciones de manera
secuencial sin olvidar ningan clemento ni dejar nada al
azar. Tampoco puede confundirse con el “enfoque ciberné-
tico”, que apunta al estudio de los procesos de direccién en
los organismos vivientes y en las maquinas; ni con la “teoria
general de sistemas”, que procura explicar, a través de for-
mulismos matematicos, ¢l funcionamiento de los sistemas
dinamicos complejos, El método de “anilisis de sistemas”,
por otra parte, no representa sino uno de los instrumentos
de trabajo de que puede servirse el enfoque sistémico *.

Una politica de ordenacién de zonas costeras disenada
sobre la base de este enfoque sistémico garantiza al derecho
el presupuesto basico de su eficacia como instrumento de
conservacion ambiental. No sc tratard, asi, de proteger,
sectorialmente, los recursos hidrobiologicas de las zonas
costeras, ni el potencial agricola de sus 4reas riberenas
—por senalar algunos ejemplos—, sino se trazard al derecho
el objetivo de resguardar el equilibrio global del subsistema
ambiental costero, de cuya suerte, como tal, pende c] des-
tino de cada uno de sus clementos constitutivos.

3 Ver Joel pe Rosnay. Le macroscope. Vers une vision globale.
Editions du Seuil, 1975. pp. 84, 85 y 108.
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2. DERECHO AMBIENTAL: APROXIMACION SISTEMICA

2.A. LEGISLACION CON REPERCUSIONES AMBIENTALES

Pese a sus limitaciones como instrumento regulador de los
comportamientos sociales, el derecho constituye un elemento
indispensable ¢ insustituible dentro de la estralegia obliga-
damente transdisciplinaria con que debe ser abordado el
problema ambiental. Puesto en otros términos, aunque con
sus solos medios, el derecho es incapaz de solucionar el pro-
blema ambiental, no resulta posible, sin embargo, en el
hecho, ofrecer solucién a este problema, sin el concurso
decidido del derecho, considerado en su dimensiéon norma-
tivo-coactiva *.

Pero no cualquier derecho es apto para cumplir este
cometido, Para serlo requiere, en primer lugar, situarse
frente al problema en una perspectiva adecnada, en lo que
precisamente han fallado y contintian fallando buena parte
de los intentos por utilizar el derecho como instrumento de
conservacion ambiental. Si los objetivos finales propuestos
son desacertados, ello no puede sino comprometer en sus
mismas raices la eficacia de los medios de que se hace uso
para alcanzarlos. Su eficacia, supuesto que alcancen un
grado suficiente de eficiencia, serd sélo aparente, puesto
que conducird al Jogro de metas no coincidentes con las
reclamadas por la solucion del problema que se procura
resolver,

Tal ha sido el caso, por ejemplo, de la legislacién de
caricter predominantemente preventivo-defensivo dictada
para proteﬁger al hombre contra riesgos causados por la sola
accién de la naturaleza —sequias, inundaciones, terremotos—
o provocados por la actividad humana en interaccién con
los procesos naturales —contaminacion de los alimentos, de
las aguas, del aire— por mencionar sélo algunos prototipos
de normas de esta indole. En todos estos casos, el bien
juridico protegido ha estado circunscrito a la seguridad, sa-

4 Ver Rafael Vavenzuera Fuenzavrwa, Derecho y Ambiente, en
Revista de Derecho, Universidad Catélica de Valparaiso, III,
1979. Ediciones Universitarias de Valparaiso, p. 184.
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nidad o higiene inmediatas del hombre y de los animales
v plantas a su servicio, con entera prescindencia de los
factores ambientales comprometidos, considerados en si
mismos, y, mas ain, de los sistemas ambientales de que
forman parte. Huelga mencionar que esta legislacién, dic-
tada “a la medida del riesgo”, conserva a la fecha su vi-
gencia, en muchos paises, aunque con algunos retoques de
inspiracién ecoldgica,

Otra expresion de esta aproximacién de caricter sec-
torial la tenemos en la legislacién promulgada para regular
la explotacién de determinados recursos naturales —como
los recursos pesqueros o forestales— o para conciliar los
distintos usos a que admiten ser sometidos determinados
recursos —como las aguas—, aunque, como en el caso ante-
rior, no con miras a prevenir el deterioro o agotamiento de
estos factores ambientales, sino con la finalidad de asegu-
rar la obtencién del mayor beneficio posible de su aprove-
chamiento; de evitar fricciones entre diferentes usuarios de
unos mismos recursos y de prevenir los dafios o molestias
que su explotacién pudiera causar a terceras personas. Se
trata de la legislacion dictada “a la medida del interés”,
inmediato y pecuniario, por cierto, que subsiste, asimismo,
en la mayor parte de los paises, con algunos injertos de
orientacién pretendidamente ambientalista.

Puede mencionarse, finalmente, la legislacién que re-
conoce como bien juridico protegido la conservacién de
determinados recursos naturales especificos —como el suelo,
las aguas continentales y maritimas o la atmdsfera— y que
procura prevenir su degradacién mediante la imposicién de
severas restricciones a las modalidades de explotacién o
de aprovechamiento de los mismos susceptibles de sobre-
pasar su tolerancia a la actividad humana 5.

Esta normativa juridica, de reciente data, permanece
inspirada, no obstante, en el criterio “del interés”, aunque

5 Ver Peter H, Sann, Legal Systems for Environmental Protection,
Japan, Sweden, United States, A comparative Study. Legislative
Studies N° 4, Food and Agriculture Organization of the United
Nations, Rome, may, 1972, pp. 2 vy 3.
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no ya del interés pecuniario inmediato, sino del interés a
largo plazo, e implica, en cierto modo, un retorno al criterio
“del riesgo”, si bien no del riesgo individual, sino del riesgo
que se cierne sobre la especie humana, considerada como
categoria viviente, lo que entrafia una muy importante rec-
tificacién hacia un enfoque acertado del problema am-
biental.

Empero, si se reserva el calificativo “ambiental” para
aludir a lo que concierne al ambiente en su dimension mas
caracteristica, esto es, a su unidad funcional resultante de
la interaccién dindmica de los diversos factores que lo cons-
tituyen, estas legislaciones no merecen la denominacion de
“legislaciones ambientales”, sino solamente, de “legislaciones
con repercusiones ambientales”,

Su enfoque, meramente patrimonialista o sanitario, o,
cuando menos, su enfoque sectorial del ambiente, comprome-
te su eficacia en el logro de objetivos parciales e inconexos
que dficilmente pueden derivar en el afianzamiento del equi-
librio global del conjunto, lo que, en muchas oportunidades,
por falta, precisamente, del enfoque sistémico que demanda
su tratamiento adecuado, no trae como consecuencia final
otro efecto que ¢l de transferir los problemas ambientales de
un factor ambiental a otro, como ocurre, por ejemplo, cuando
los residuos liquidos del funcionamiento de los centros in-
dustriales son desviados v conducidos directamente al mar
para evitar la contaminacion de los cursos fluviales que abas-
tecen las necesidades de agua de los asentamientos urbanos,
con lo que la solucién, al fin de cuentas, sélo resulta apa-
rente, cuando no mntraproducente s,

2.B. LEGISLACION AMBIENTAL

Puesto que los factores ambientales constituyen un conjunto
de elementos entre los que existen relaciones de modo tal
que toda modificacion de un elemento o relacion supone

% Ver E. R. Mavakorr, Water Pollution Control: National Legisla-
tion and Policy. Food and Agriculture Organization of the United
Nations, Rome, 1968. p. 3.
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la modificacion de los otros elementos y relaciones 7; esto
es, puesto que constituyen un “sistema”, no existe para el
derecho otra alternativa acertada de resguardar la conserva-
cién de los factores ambientales que considerindolos glo-
balmente, desde el punto de vista de su conectividad
funcional. “Conectivid[;d”, precisamente, es el término que
designa el rasgo fundamental de los sistemas y subsistemas,
de cualquier clase que ellos sean, de manera que, pese a
la redundancia, los sistemas y subsistemas son tales, pro-
piamente, en cuanto son sistemas y subsistemas “de rela-
ciones” 8,

La proteccién juridica de las aguas marinas del sub-
sistema costero, por lo mismo —y a via de ejemplo— cons-
tituird un objetivo ambiental desacertado si no se extiende
a los restantes componentes del subsistema —suelo y subsue-
lo marino y riberefio; cursos de agua que desembocan en el
mar; flora y fauna marina y riberefa; cubierta atmosférica,
etc.—, y, lo que resulta tanto o mis importante, si no se
extiende a esta pluralidad de factores considerindolos, no
por separado, sino en cuanto constituyen una unidad de
funcionamiento en la que cada uno de sus elementos resulta
solidario no menos de la suerte particular de los restantes
elementos que de la suerte global del conjunto en que se
integran, cuyas propiedades, cuantitativas y cualitativas,
difieren de las de sus componentes considerados aisladamen-
te o simplemente adicionados, Més atin, puesto que el sub-
sistema costero es tributario de las vicisitudes de los siste-
mas més amplios y complejos en que se integran, a su vez,
total o parcialmente, como clementos constitutivos —eco-
sistema ocednico, estuarino o de selvas, por ejemplo—, la
proteccion por el derecho del subsistema costero no puede
ser lograda, cabalmente, sino a condicién de que su instru-

7 Claude Frament, L'étude estructurale des groups, en Bulletin de
Psychologie N° 10, marzo, 1960. pp. 417-25, citado en Emiro
Rotunpo Pavw, Introduccién a la Teoria General de Los Sistemas.
Universidad Central de Venezuela. Facultad de Ciencias Econé-
micas y Sociales, Division de Publicaciones. Caracas, 1978. p. 18.

8  Ver Emiro, Rorunpo PauL, citado en nota anterior, p. 17.
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mentacién normativa reconozca como bien juridico protegi-
do la preservacion del equilibrio global de los ecosistemas
de que forma parte, entendiendo por “ecosistema” el nivel
de organizacion ambiental capaz de alcanzar su estabilidad
funcional de un modo energéticamente autarquico ®,

Lograr esta aproximacién sistémica al problema am-
biental representa el condicionante por antonomasia de la
eficacia del ordenamiento juridico como instrumento de su
solucién, y satisface la primera exigencia que debe cumplir
para merecer con propiedad la denominacién de “legisla-
cién ambiental”,

La segunda de estas exigencias apunta hacia la interio-
ridad de] ordenamiento juridico y radica en las coherencias
y engarces que deben darse entre los multiples elementos
constitutivos de su instrumentacién normativa, de modo tal
que ellos operen con la concordancia y armonia propias,
precisamente, de un “ordenamiento” o “sistema juridico”, es-
to es, de un conjunto de normas interrelacionadas, organiza-
das en funcién de ]a obtencién de un mismo fin.

Por lo que debe reservarse el calificativo de “legisla-
cion ambiental” para aludir al sistema de normas juridicas
que reconoce como bien juridico protegido el resguardo de
la estructura y funcionamiento del sistema ambiental desde
cuya interioridad surge, y que regula el manejo de los fac-
tores que lo constituyen sobre la base del reconocimiento de
las interacciones dinamicas que se dan entre ellos, y con mi-

? Ver Eucene P. Odum, Ecology. Modern Biology Series. The
University of Georgia, 1963. p. 10. Guillermo Mann~ F. Bases eco-
légicas de la explotacion agropecuaria en la América Latina.
Departamento de Asuntos Cientificos, Unién Panamericana, Secre-
taria General de la Organizacién de los Estados Americanos,
Serie de Biologia, Monografia N° 2. p, 10. El articulo 3°, b), de
la Ley de Prevenciéon y Control de la Contaminacién Ambiental,
de la Republica del Ecuador, dictada con fecha 21 de mayo de
1976, define el término “ecosistema” como “el conjunto de rela-
ciones entre un ambiente especifico y sus seres vivos”. Nos
parece que esta definicién no recoge los rasgos distintivos de la
entidad ambiental gue procura conceptualizar,
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ras a afianzar el equilibrio funcional del todo de que for-
man parte 1%,

Propiamente hablando, en consecuencia, “legislacién
ambiental” equivale a “legislacién para la proteccién de los
ecosistemas”.

2.C. DERECHO AMBIENTAL

Esta legislacion ambiental, complementada e integrada con
los principios que la informan y con las decisiones judiciales

administrativas a que da lugar su aplicacién, conforma
el “Derecho Ambiental”, rama del derecho que “esti lejos
de su madurez si es que puede alcanzarla algin dia dada
su intima conexién con una problematica cientifica que dis-
ta de estar resuelta” 11,

Al momento de disefiar la implementacién juridica de
la estrategia de conservacién de las zonas costeras serd pre-
ciso tener en consideracién los siguientes principios matrices
del Derecho Ambiental:

a) Reconoce como bien juridico protegido la preservacion
del equilibrio global de los ecosistemas, y, por consiguiente,
regula la utilizacién de los recursos naturales en cuanto cons-
tituyen factores ambientales dinimicamente interrelaciona-
dos y organizados en una unidad funcional cuya finalidad
apunta a albergar y favorecer la vida, en sus diversas mani-
festaciones;

b) Busca elevar al méximo las posibilidades de supervi-
vencia de todas las formas de vida y descalifica la distin-
cién entre especies beneficiosas y dafinas, como no sea
que el concepto de “dafiino” se aplique a determinadas po-
blaciones de individuos, espacial y temporalmente singu-
larizadas;

10 Ver Rafael VALENzUELA FUENzALIDA, citado en nota 4. p. 193,
11 Ramén Martin Matro, Derecho Ambiental. Instituto de Estudios
de Administracién Local. Madrid, 1977. p. 66. A juicio de este
autor el Derecho Ambienta]l debe circunscribirse al 4mbito de los
elementos naturales de titularidad comin y caracteristicas dindmi-
cas; especificamente, a los problemas del agua y del aire. Id.

p. 79.
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¢) Postula que un desarrollo sostenible y equitativo sélo
puede ser alcanzado en el marco de una planificacién eco-
nomica y social que reconozca en la conservacion ambiental
un presupuesto y un componente del mismo, y, consecuen-
temente, busca conjugar la satisfaccién de las necesidades
humanas con los imperativos de la mantencién del equilibrio
ecologico;

d) Cuestiona cualquier ordenacién del ambiente que le
atribuya e] cardcter de una realidad separada, y busca, por
el contrario, institucionalizar la consideracién de la variable
ambiental en el andlisis de todas las cuestiones politicas,
sociales, cconémicas o de cualquier otra indole que incidan
en el problema del desarrollo, de manera tal que las deci-
siones que se adopten en estas materias resulten ambiental-
mente racionales;

e) Considera el ambiente como un patrimonio inestimable
de la humanidad que sélo esta confiado a cada generacion
en depésito y administracion temporales, proclamando, a es-
te respecto, la responsabilidad de cada generacién para con
las venideras y reclamando que los derechos del hombre,
como “individuo”, se concilien con sus derechos como “es-
pecie”.

f) Coloca en entredicho la teoria de los derechos adqui-
ridos, sustentando que en materia ambiental no resulta ad-
misible la invocacién de tales derechos para frenar acciones
orientadas a la salvaguardia de las condiciones ambientales.

g) Proclama la “funcién ambiental” de la propiedad pri-
vada, como dimensién de su “funcién social” y reconoce am-
plio margen a la aplicacién de la teoria del abuso del dere-
cho;

h) Reclama la internalizacion de las externalidades nega-
tivas en los costos de produccién y propugna un sistema
de contabilidad social cuyo balance de resultados refleje
los costos sociales de la actividad productiva;

i) Coloca en entredicho los dispositivos organizatorios y
las divisiones politicas tradicionales, por no corresponder,
las més de las veces, con las divisiones territoriales ambien-
tales y por ser necesaria esta coincidencia a efectos de po-
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der tratar los sistemas naturales cn su conjunto, como un
todo;

j) Tiende a un régimen de socializacion tanto nacional
como internacional de los riesgos ambientales;

k) En materia de responsabilidad extracontractual tiende
al establecimiento de un régimen de respousabilidad obje-
tiva, o, cuando menos, de culpa presumida, y propugna la
inversion del peso de la prucba,

1) Desemboca en el montaje colectivo de la defensa am-
biental, generalizando la disponibilidad de acciones popu-
lares.

En la medida cn que la implementacién normativa del
programa de conservacién de las zonas costeras se informe
en estos principios rectores del Derecho Ambiental, con los
ajustes que el caso requiere, se acrecentaran las posibilida-
des de que su cficiencia prictica devenga en eficacia am-
biental, como resulta imperioso que acontezca.

3. INSTRUMENTOS JURIDICOS: PREVENCION, RESGUARDO,
FOMENTO

3.A., EVALUACIONES DE IMPACTO AMBIENTAL

En materia ambiental las acciones resultan tanto mis efi-
caces cuanto revistan el caricter de acciones anticipatorias.
No rige a este respecto, definitivamente, la maxima segin
Ja cual “un problema aplazado es la mitad de la solucién
a un problema”, Existen, desde luego, los efectos ambienta-
les irreversibles, que acarrean consecuencias irreparables
—como la extincién de una especie viviente—, y existen los
efectos cumulativos, que con el transcurso del tiempo pue-
den llegar a alcanzar concentraciones letales, sobre todo
en seres como ¢l hombre, que se encuentran situados en los
nltimos eslabones de las cadenas tréficas. Fundamentalmen-
te, sin embargo, los problemas ambientales aplazados se
agravan, cuantitativa y cualitativamente, por difusion y re-
troalimentacién en la trama de interrelaciones de los siste-
mas naturales que los padecen, limitando las opciones para
encararlos y convirtiéndolas en més complejas y costosas,
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no s6lo en términos tecnolégicos y econdémicos, sino, asimis-
mo, en términos de padecimientos y de vidas humanas =

Deriva de esta situacion que no existen instrumentos
juridicos més eficaces para abordar la coyuntura ambiental
que los de caricter “preventivo”, y en particular, entre és-
tos, las “evaluaciones de impacto ambiental”, desarrolladas
e institucionalizadas en el curso de la Gltima década por un
creciente nimero de paises que buscan con ahinco la con-
servacién de su patrimonio ambiental.

Estas “evaluaciones de impacto ambiental” consisten,
fundamentalmente, en estudios encaminados a identificar e
interpretar los efectos predecibles que determinados proyec-
tos de accion pueden ejercer sobre el sistema ambiental, de
modo tal que las autoridades encargadas de resolver sobre
su ejecucion dispongan de alternativas valoradas para dis-
cernir, con el menor margen posible de error, cuiles inicia-
tivas meritan ser aprobadas y cudles no; o, en el primer
caso, bajo qué condiciones, restricciones y modalidades espe-
cificas, Constituyen, pues, instrumentos de toma de decisio-
nes, eminentemente “preventivos”, que, adecuadamente di-
senados y aplicados, pueden operar como muy eficaces me-
canismos de encuentro y conciliaciéon entre las necesidades
del desarrollo y los imperativos de la conservacién ambien-
tal 13,

Por regla general, la exigencia de estas “evaluaciones
de impacto ambiental” se contempla como requisito previo
a la concesiéon de autorizaciones o licencias para la gjecu-
cién de obras piblicas o de obras privadas financiadas, to-
tal o parcialmente, con fondos o créditos fiscales. En al-
gunos casos, sin embargo, con perspectivas mas amplias, se
extiende la obligatoriedad de su elaboracién a todo tipo

12 Ver Mihajlo Mesarovic y Eduard Pester, La humanidad en la
encrucijada, Segundo Informe al Club de Roma, Traduccién de
Miguel A. CArpenas, Coleccién Popular 142. Fondo de Cultura
Econémica, México, 1974, pp. 58 y 102.

13 Ver Maria Teresa Estevan Borea, Las evaluaciones de impacto
ambiental. Cuadernos del Centro Internacional de Formacién en
Ciencias Ambientales (CIFCA) 2, Madrid, 1977. p. 14.
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de obras o actividades susceptibles de causar degradacion
ambiental, sea que se trate de iniciativas piblicas o priva-
das ', y se sefala, como complemento operativo de la exi-
gencia, cuales son, en concepto de la ley, las actividades
consideradas susceptibles de producir degradacion del am-
biente 7,

De cualquier manera, las regulaciones sobre evaluacio-
nes de impacto ambiental han llegado a adoptar ciertos pa-
trones generales de requisitos, que, en lineas gruesas, pue-
den ser formulados de la siguiente manera:

a) Descripcién pormenorizada de la obra o actuacién pro-
puesta, con sefialamiento y justificaciéon de sus objetivos;

b) Identificacion de su impacto probable sobre el ambien-
te, en funcion de los efectos predecibles, directos o indi-

14 Ver, a via de ejemplo, el articulo 27 del Cddigo Nacional de
Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente
de la Repiblica de Colombia, dictado por decreto 2811, de 18
de diciembre de 1974, publicado en el Diario Oficial N? 34243,
del 27 de enero de 1975,

15 Ver, a modo de ilustracién, el articulo 36, 19), de la Ley Orga-
nica de la Administracién Central de la Repiblica de Venezuela,
publicada en la Gaceta Oficial N? 1.932 extraordinario, del 28
de diciembre de 1976, en relacion con el articulo 20 de la Ley
Orgénica del Ambiente, de la misma Repiblica, publicada en la
Gaceta Oficial N° 31.004, del 16 de junio de 1976, D¢ acuerdo
a esta altima disposicion, “se consideran actividades susceptibles
de degradar el ambiente: 19) Las que directa o indirectamente
contaminen o deterioren el aire, el agua, los fondos marinos, el
suelo o el subsuelo, o incidan desfavorablemente sobre la fauna
o la flora. 2°) Las alteraciones nocivas de la topografia. 32)
Las alteraciones nocivas del flujo natural de las aguas, 4¢) La
sedimentacion en los cursos y dépositos de aguas, 5°) Los cam-
bios nocivos del lecho de las aguas. 6°) La introduccién y
utilizacién de productos o sustancias no bio-degradables. 79) Las
que producen ruidos molestos o nocivos. 8?) Las que deterioran
el paisaje. 9°) Las que modifiquen el clima. 10°?) Las que
produzean radiaciones ionizantes. 11?) Las que propenden a la acu-
mulacién de residuos, basuras, desechos y desperdicios. 12%) Las
que propenden a la eutroficacién de lagos y lagunas, 13°) Cuales-
quiera otras actividades capaces de alterar los ecosistemas natu-
rales e incidir negativamente sobre la salud y bienestar del
hombre”,
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rectos, que podria acarrear su ejecucion sobre el sistema
ambiental, considerado tanto en su conjunto como en sus
elementos y relaciones constitutivas;

c) Exposicion ¢ interpretacién razonada de los aspectos
beneficiosos o perjudiciales de su impacto ambiental pro-
bable, con especial referencia a sus eventuales consecuencias
adversas irreversibles, irreparables o cumulativas sobre el
medio, y a la relacién existente entre su utilizacién local a
corto plazo y el mantenimiento y fomento de su productivi-
dad a largo plazo;

d) Medidas concretas que podrian adoptarse para impedir,
corregir o mitigar sus consecuencias adversas reversibles
sobre el sistema ambiental;

e) Alternativas posibles de la accion propuesta, con indi-
cacion de las diferencias que impliquen en cuanto a su im-
pacto predecible sobre el ambiente y de las consideraciones
valorativas que s¢ hayan tenido en cuenta para llegar a un
juicio decisorio sobre las mismas %,

En posesion de este cimulo de antecedentes y sobre la
base, principalmente, de las alternativas valoradas someti-
das a su examen, la autoridad encargada de resolver sobre
la ejecucién de las obras proyectadas o la realizacion de las
actividades propuestas, podra emitir sobre ellas una deci-
si6n tan holistica y ambientalmente racional como lo permi-
tan la amplitud y precision de la informacién colocada a su
disposicion,

Debe tenerse presente, con todo, que las decisiones
ambientales revisten, irremisiblemente, al fin de cuentas el
caracter de decisiones meramente “cualitativas”, esto es, que
entrafian un grado considerable de incertidumbre y de ries-
go derivado del conocimiento dramiticamente incompleto
y deficiente que tenemos de la manera como funcionan, en
¢l hecho, los- sistemas ambientales, particularmente en lo
que concierne a la sutil e intrincada trama de interrelacio-

16 Ver Maria Teresa EstEvan Borea, citada en nota 13, pp. 80 y
81; Stahrl Epmuns y John Lerey, citados en nota 2, pp. 352
353, 510 y 511; Ramon MarTin Mareo, citado en nota 11, p. 96.
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nes e interdependencias que sostienen su equilibrio '*. Un
sistema dindmico de solo 5 elementos en condicién binaria
de poder o no relacionarse entre si ofrece un total de 1.048.576
estados posibles. Si estos elementos se elevan a 7, los es-
tados posibles de] sistema ascienden a la enorme cantidad
de 14.398.046.500.000, Pueden imaginarse, asi, las tremendas
dificultades que plantea la prediccién del comportamiento
de un sistema tan extremadamente dinidmico y complejo co-
mo lo es el ambiente, frente a una determinada intervencién
humana. De hecho, su comportamiento sélo resulta predeci-
ble en términos de probabilidades estadisticas, lo que atri-
buye, por su parte, a las decisiones que se adopten sobre
estas bases, un potencial de eficacia ambiental solamente
probabilistico, aunque no desestimable, de manera alguna.

No parece posible, pues, que la implementacién juridi-
ca de una politica de ordenacién de zonas costeras resulte
eficaz, si no se hace cargo, prioritariamente, de la “preven-
cion” de su deterioro ambiental, y si no institucionaliza, pa-
ra estos fines, un régimen de “evaluaciones de impacto am-
biental” tan amplio y realista como lo permitan las circuns-
tancias 1%,

3.B. DESINCENTIVOS

Otro problema basico que debe abordar el derecho en rela-
cién con la ordenacién de las zonas costeras es el que con-
cierne a la proteccién de los llamados “bienes libres” o
“comunes”, en razon de las deseconomias externas que ge-
nera su régimen tradicional de utilizacién y aprovechamien-
to y de los costos sociales que se signen de las mismas.

17 Ver Stahrl Epmups y John Lerey, citados en nota 2, p. 560,

18 F] articulo 15 de la Ley de Prevencién y Control de la Contamina-
ciom Ambiental de la Repiiblica del Ecuador, de 21 de mavo de
1976, establece la exigencia de presentar estudios sobre impacto
ambiental como trimite previo a la instalacion de proyectos in-
dustriales u otros “que pudieren ocasionar alteraciones en los
sistemas ccolégicos v que produzcan o puedan producir conta-
minacién del aire”, bien se trate de iniciativas dor sector ptiblico
o privado,
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Ciertos bienes —como las aguas ocednicas, la atmésfera
y, en la actualidad, el espacio cdsmico o exterior— son con-
siderados bienes “libres” o “comunes”, en cuanto pueden
ser utilizados por todos, gratuitamente, sin que nadie pueda
alegar sobre ellos derecho alguno de propiedad o de apro-
vechamiento exclusivo. Para ¢l derecho estos bienes se en-
cuentran “fuera del comercio humano”. Pero éste no es el
problema, El problema surge cuando el comercio humano
de los bienes susceptibles de apropiacién privada se realiza
en desmedro y a expensas de la integridad de estos bienes
“comunes” por cuyo deterioro, considerado en si mismo, na-
die puede reclamar reparacién de dafios.

Cuando una empresa vierte los residuos liquidos de su
funcionamiento en el mar o en un rio, o cuando evacua sus
residuos gaseosos en la atmdsfera, provocando con ello la
contaminacién de las aguas o del aire, efectiia, ciertamente,
una “economia”, desde ¢l punto de vista de sus intereses
particulares, puesto que se evita el costo de tener que de-
purar o neutralizar sus efluentes antes de descargarlos so-
bre estos “bienes comunes”. Sin embargo, al proceder de
esta manera, la empresa traspasa ocultamente a la socie-
dad el costo de tener que soportar o combatir la contamina-
cién ambiental a expensas de la salud publica y del presu-
puesto fiscal . En teoria econdmica estos efectos desbor-
dantes que producen costos identificables por los que no
se percibe compensacion se denominan “deseconomias ex-
ternas” * o “externalidades negativas” *'. Los empresarios,
en la medida que son tributarios del sistema natural y so-
cial que padece las consecuencias de sus actividades, su-
fren, también, las secuelas ambientales y sociales de las

19 Ver Barbara Warp y René Dusos, Una sola Tierra, El cuidado
y conservacién de un pequefio planeta. Traduccion de Adolfo
ArLaroON. Primera reimpresion en espaiiol. Fondo de Cultura
Econémica, México, 1972, p. 86.

20 Ver Robert Haveman, El Sector Pdblico. Amorrortu Editores,
Buenos Aires. p. 45.

2l Ver Lroyp y Reywoups, Microeconomics, Analysis and Policy.
Revised Edition, 1976, Richard D. Irwin, Inc. Illinois. pp. 274

y 275.
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deseconomias externas que producen, aunque con la dife-
rencia de que, mientras la ganancia resultante es unicamente
suya, la pérdida consiguiente se reparte entre todos; es decir,
ganan mas de lo que pierden —al menos segin les parece—,
lo que resulta una motivacion suficiente para que sigan ac-
tuando a expensas del cquilibrio ecolégico que sostiene no
s6lo sus negocios, sino su misma existencia >*, Obviamente,
en esta politica de “después de mi, el diluvio”, las externa-
lidades negativas causadas por la empresa no se reflejan en
su cuenta de gastos, en tanto ella misma pueda librarse
del dafio que produce, con lo que la utilizacién abusiva de
los bienes comunes resulta indirectamente subsidiada por la
comunidad =3,

Entre los varios instrumentos juridicos de que puede
hacerse uso para revertir esta situacion figuran Jos “desin-
centivos” o “incentivos para no hacer”, que apuntan a des-
animar los comportamientos humanos susceptibles de cau-
sar degradacion ambiental mediante la imposicién de car-
gas financieras lo suficientemente pesadas como para con-
vertirlos en antieconémicos. Cuando un gobierno impone
cargas fiscales por la evacuacién de efluentes contaminan-
tes y el importe de estas cargas excede el monto de las in-
versiones que supone gara la empresa la depuracién o neu-
tralizacién de sus residuos, es mas que probable que la em-
presa opte por efectuar estas invcrsiones con tal de eludir el
pago de dichas cargas.

De esta manera, mediante la “internalizacion de las ex-
ternalidades”, se alcanzari el doble objetivo de hacer re-
caer su peso financiero sobre quienes las provocan y de pre-
venir la degradacién de los bienes comunes en aras del be-
neficio particular a corto plazo.

22 Ver La Conferencia de Estocolmo: Sélo una Tierra. Traduccién
de Maite Bouvar. Editorial Vicens-Vives, Espaia, 1972, pp. 34
y 138.

2 Ver Stahrl Epmups y John LeTeY, citados en nota 2, pp. 27, 92
y 163; Barbara WaRrp y René Dusos, citados en nota 19, pp. 52.
y 895.
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Para evitar el riesgo de que este mecanismo se convierta,
de hecho, en una “licencia para contaminar”, el estableci-
miento de cargas por la evacuacion de efluentes debera ir
acompafiado de la fijacién de estandares minimos de calidad
ambiental, pues, lo que se busca, en Gltimo término, es la
preservacién cualitativa de los bienes comunes, y no, sim-
plemente, la recuperacion de los costos financieros de su sa-
neamiento.

Para prevenir, por otra parte, que los costos adicionales
derivados de la depuracién o neutralizacion de los efluen-
tes sean traspasados solapadamente a los consumidores o
usuarios por la via del mecanismo de precios, deberan adop-
tarse los controles correspondientes, sobre todo cuando se
esté ante bienes o servicios de primera necesidad, no sujetos
a demanda elastica.

Ni debera perderse de vista, tampoco, que la interna-
lizacién de las externalidades puede colocar al sector pro-
ductivo nacional en situacion competitiva desventajosa res-
pecto de los bienes provenientes de paises donde las deseco-
nomias externas continien siendo toleradas y subsidiadas
por la sociedad, para evitar lo cual podré resultar preciso el
establecimiento de un régimen de tarifas arancelarias dife-
renciadas.

Con todo, cxisten externalidades ambientales negativas
con las que no se puede transar, bajo ningin respecto. Su
produccion, por lo mismo, debe ser derechamente tipificada
y sancionada como “crimen ambiental”. No resulta conse-
cuente, en efecto, reconocer a la vida humana el caricter
de bien juridico protegido, por excelencia, mientras, por
otro lado, se dejan impunes los actos que menoscaban cali-
ficadamente el sostenimiento de los equilibrios naturales
que la hacen posible y la sostienen, Ta] es el caso, por ejem-
plo, de los actos que causan dafios ambientales irreversibles
o irreparables, y puede llegar a ser el caso de los actos cu-
yos efectos adversos sobre el ambiente presentan caracteris-
ticas cumulativas.

Las externalidades, en estas hipdtesis conductuales, no
ofrecen margen a una internalizacion ambientalmente eficaz.
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3.C. INCENTIVOS

La imposicion de “obligaciones de hacer” acompafada
de la amenaza de una sancién para ¢l caso de incumpli-
miento de lo mandado ha constituido por regla general un
mecanismo eficiente para inducir a la realizacién de ciertos
actos que el interés general reclama no queden librados a
las vicisitudes del arbitrio de los administrados.

Sin embargo, la experiencia ha demostrado también que
una politica de “incentivos para la accion”, que ponga al
servicio de los intereses colectivos el egoismo humano tra-
ducido en la apetencia de ganancias, puede, en ocasiones,
alcanzar respuestas conductuales tanto o mas satisfactorias
que las que pueden obtenerse por la operacién del mecanis-
mo coercitivo mandato-sancién 24,

En el caso, por ejemplo, de las industrias instaladas en
lugares costeros donde una nueva zonificacion proscriba su
asentamiento, puede esperarse una disposicién mas favorable
a su traslado a los sitios apropiados en la medida en que los
costos implicados en su desmantelamiento y movilizacién se
encuentren compensados, en alguna medida, por estimulos
econbémicos que les permitan mantener su capacidad com-
petitiva respecto de las nuevas industrias que vengan a es-
tablecerse en el lugar.

Otro tanto podria resultar aconsejable en relacién con
la internalizacién de las externalidades para sostener la pro-
ductividad de las exportaciones hacia paises donde las exi-
gencias de calidad ambiental resulten comparativamente
menos rigurosas, y los costos de produccién industrial, por
lo mismo, sean mds bajos.

Entre los “incentivos para hacer”, los mas novedosos
parecen consistir en las concertaciones denominadas “cua-
sicontratos del plan”, por los que la Administracién conviene
el otorgamiento de determinados privilegios en favor de
quienes adecuen su comportamiento a los lineamientos y ob-
jetivos del plan nacional de conservacién ambiental. Cuan-

2¢  Ver Rafael Vavrenzuera FuenzaLipa, citado en nota 4, p. 226,
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do estos privilegios consisten en ventajas fiscales, las con-
certaciones toman e] nombre de “contratos fiscales”, aunque
no revisten propiamente el caracter de “contratos”, puesto
que los compromisos asumidos por la Administracién quedan
condicionados al mantenimiento de la coyuntura econémica
y a las posibilidades de obtencién de los créditos presupnes-
tarios necesarios para el otorgamiento de las ventajas con-
venidas 25,

Es efectivo que el sistema de estimulos econdmicos
—sea que éstos se traduzcan en préstamos fiscales preferen-
ciales, exoneracién de tributos, amortizaciones aceleradas,
subvenciones a fondo perdido o en cualquier otra forma—
importa un gravamen sobre los ingresos ptiblicos que proyec-
ta su costo, finalmente, sobre la comunidad entera. Sin em-
bargo, en la estricta medida en que estos “incentivos para
hacer” no den margen a lucrar a expensas de su costo, pa-
rece equitativo que asi sea, si se considera que estas me-
didas entrafian remedios redistributivos excepcionales re-
clamados por la conciliacién entre los imperativos del desa-
rrollo y los de la conservaciéon ambiental; o, puesto més ajus-
tadamente, si se tiene en cuenta que son parte del precio
de un desarrollo orgénico propiamente tal.

3.D. AREAS PROTEGIDAS

La ética de la conservacién mide la responsabilidad de cada
generacién en funcién de la herencia que lega a sus su-
cesoras %, Este sentido de identificacién y de solidaridad con
las generaciones venideras reclama, desde luego, modalida-
des de explotacion de los recursos naturales que permitan
obtener de ellos el mayor beneficio actual posible, sin com-
prometer su potencial productivo natural a largo plazo,

25 Ver Judith RieBer pE BeEnTATA, Régimen Juridico de la Protec-
cién del Ambiente y Lucha contra la Contaminacién. Coleccién
Monografias N® 6. Editorial Juridica Venezolana, Caracas 1977,
pp. 229 y 230.

26 Ver Stewart L. Uparr. Herencia en Peligro. Editorial Roble,
México, 1965. p. 192



cualquiera sea su forma, Esto es, precisamente, lo que pro-
cura representar el término “conservacion” %7,

Un concepto diferente, aunque intimamente emparen-
tado con el de “conservacién”, es el de “preservacion”, que
cubre una gama variada de objetivos especificados por el
propésito de minimizar —cuando no de excluir— la inter-
vencion humana sobre determinados factores ambientales
considerados de modo general en sus unidades naturales de
interrelacién funcional. El que “conserva”, explota racional-
mente; el que “preserva”, en cambio, se abstiene de explo-
tar y procura mantener la integridad natural de los facto-
res ambientales por la via de marginarlos de la explotacién
humana,

La ordenacién de las zonas costeras, para que resulte
integral, debe cubrir ambas tareas, comoquiera que la sola
conservacién de sus recursos naturales no busca ni puede
alcanzar los objetivos complementarios de su preservacién. Y
decimos “complementarios” para significar que no se trata
de efectuar una opcién entre “conservacién” y “preserva-
cion”, sino de integrar ambas metas.

La preservacion de las zonas costeras debe buscarse
mediante el acotamiento de muestras representativas de la
gama completa de subsistemas ambientales que las consti-
tuyen, para someterlas en seguida a un régimen de pro-
teccién que tienda a resguardar la mantencién de sus con-
diciones ambientales primitivas. De esta manera podra con-
tarse con la materia prima indispensable para la realizacion
de las tan necesarias investigaciones cientificas acerca de la
dindmica del ecosistema costero; se dispondra de hitos de
referencia para medir y evaluar los impactos ambientales
producidos por la intervencién humana fuera de las zonas
acotadas; se asegurara la custodia integral de su patrimonio
genético para mantener abiertas futuras opciones que pue-
dan requerir su disponibilidad, y se dispensard proteccién

27 Ver PNUMA. La conciencia ambiental de las Naciones Unidas.
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente. Infor-
me Anual, 1975. Nairobi, Kenya, 1976, p. 10.
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completa a su patrimonio bidtico, animal y vegetal, en el
seno de su habitat natural *.

Estas areas protegidas seran de diversa naturaleza se-
gin sea el grado de preservacién ambiental que se busque
alcanzar con su estaglecimiento. En un extremo se ubica-
rdn los “parques nacionales”, en los que los imperativos de
proteccion de la naturaleza se conjugarén con los de la edu-
cacién y recreo del pablico; y, en el otro, pasando por una
nutrida gama de categorias intermedias, los “santuarios” o
“reservas naturales integrales”, en los que todo acto huma-
no encaminado a modificar los habitat o a ocasionar la mas
ligera perturbacién a la flora o a la fauna se hallar estric-
tamente vedado. La creaciéon de parques y reservas inte-
grales maritimas constituird a este respecto un objetivo prio-
ritario *,

Los sistemas naturales, de esta manera, no solo seran
visualizados como tales —lo que constituye un imperativo
tanto para la “preservacién” como para la “conservacién”—,
sino seran, ademas, protegidos in situ como tales, con lo
que la herencia ambiental nacional representara para las
nuevas generaciones el legado mas completo de opciones
vitales que pueda serles traspasado por sus antecesoras,

28 Ver Cyrille pE KuemM, Species and Habitat Preservation: An
International Task en “Environmental Policy and Law, Volume 1,
Number 1, June 1975, Elsevier Sequoia S.A., Lausanne, Swit-
zerland. p. 11. Ademds, Programme on Man and the Biosphere
(MAB). Expert Panel on Project 8: Conservation of natural
areas and of the genetic material they contain, Final Report, MAB
report series N® 12, Morgues 25-27, september, 1973, Unesco. p.
9

29 Ver Jean Dorst, Anfes que la Naturaleza muera, Traduccién de

Alberto Maryapenas Gispert. Ediciones Omega S.A. Barcelona,
1972. pp. 138 y 466.
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III. CRITERIOS DE EFICIENCIA
1. DERECHO: VISION TRIDIMENSIONAL

Ha quedado mencionado que la eficacia del derecho depende
en ultimo término de su eficiencia, esto es, del grado de
acatamiento practico que consigan sus regulaciones nor-
mativas, La eficiencia potencial de la norma sélo se plasma
en eficacia actual por la via de su obedecimiento, espontai-
neo o provocado. La suposicién simplista de que basta dictar
una ley para solucionar un problema envuelve una falacia
que queda al descubierto aun para los menos versados en
materias juridicas. La dictacién de una ley podra tranquili-
zar la conciencia de los gobernantes o aplacar las demandas
de los gobernados, pero no puede solucionar un problema
concreto sino a condicién de que sea, a su respecto y a un
tiempo, eficaz y eficiente. Suponer lo contrario es vivir cn
un mundo de fantasia juridica. Y el problema ambiental no
escapa a esta situaciom,

La legislacién con repercusiones ambientales presenta
la vision de un conjunto heterogéneo de normas dispersas,
carentes de coordinacién y a veces hasta contradictorias
unas con otras. Pero, més alla de ello, exhibe los rasgos de
una normativa cuyo nivel de eficiencia se ubica entre los
més bajos de todo el ordenamiento juridico,

Para comprender esta situacion, y poder superarla, de-
be tenerse presente que los imperativos juridicos pueden
ser considerados no solo como “norma” —caso en el cual alu-
dimos a su “validez”—, y como “conducta” —caso en el cual
aludimos a su “eficiencia”—, sino, también, como “valor”,
en cuyo caso estamos haciendo cuestion de su “justificacion”.
Esta triple perspectiva es lo que ha venido a denominarse
“visién tridimensional del derecho” %0,

La “justificacién” de la norma juridica apunta a su di-
mension valorativa, es decir, a los titulos éticos en que se

30 Miguel Reavg, Teoria Tridimensional del Derecho. Coleccion
Juristas Perennes. EDEVAL, Valparaiso (CHILE), 1978
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fundamentan sus imperativos conductuales —si se enfoca el
problema con relacion a quienes dictan la norma— o en
que se fundamenta la aceptacion o rechazo social de su con-
tenido preceptivo; si se considera la cuestion con referencia
a los sujetos imperados por sus mandatos.

Las mas de las veces la “ineficiencia” de la norma ju-
ridica debe ser cargada a la cuenta de una errada aprecia-
citn —cuando no de una falta completa de consideracion—
de la influencia preponderante que ejerce la justificacién
de los contenidos preceptivos en la respuesta conductual
final tanto de las personas llamadas a prestarles acatamiento
como de los agentes publicos encargados de convertir es-
te acatamiento en una realidad social.

Por lo demas, el fendémeno juridico no se agota en las
normas sustantivas de derecho, sino comprende también,
como elementos constitutivos, el aparato juridico-institu-
cional y la cultura juridica, que se encuentran vertebrados
entre si v con cl componente normativo del fendémeno en
una suerte de unidad operacional en la que cada parte re-
cibe la influencia e interacciona con y sobre las restantes 1,

Dentro de esta perspectiva se entiende por “cultura
juridica” el conjunto de postulados axiol6gicos socialmente
dominantes respecto de lo que es justo y necesario, y pue-
de, en consecuencia, ser exigido por el derecho, y respecto
de lo que no es justo y necesario, y no puede por lo mismo
ser reclamado imperativamente por el derecho sin que caiga
en el plano de la arbitrariedad legalizada. Puede ocurrir
que estos criterios no responaan a otra cosa que a reac-
ciones emocionales incomprensibles e injustificables. Pero
lo cierto es que ahi estin y que tal como estin operan
sobre los restantes componentes del fenémeno juridico.

31 Ver referencia a lag teorias de Lawrence FrRIEDMAN en extractos
inéditos de la obra de Robert. B, Semnman, Law and Devclopment
in Africa: A General Model and Agenda for Research, publicadas
bajo el titulo “Derecho y Desarrollo: Un Modelo General”) en
Boletin del Instituto de Docencia e Investigacion Juridicas, Afio
2, N? 22, mayo, 1972. Santiago de Chile. p. 52 y siguientes,

32 Ver Rafael VaLenzueLs Fuenzawma, citado en nota 4, p. 235
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Asi, la respuesta conductual al mandato de la norma
juridica resulta el “producto final” no séio del peso de su
contenido preceptivo, sino, también, de la actividad des-
plegada por quien debe aplicarla y de la cultura juridica
prevaleciente en la comunidad receptora del precepto. Pe-
ro, al mismo tiempo, la actividad que despliega, quien debe
imponer su acatamiento es tributaria de una cultura ju-
ridica que determina el grado en que puede esperarse se
comprometa en la tarea de imponer su observancia, sobre
todo cuando su cometido confronta una reaccién social de
rebeldia o rechazo mds o menos generalizada,

De esta manera la “cficiencia” de la norma juridica
resulta el producto terminal de una tensién dinamica muy
compleja, en la que la “justificacion” o “legitimacién cul-
tural” de los preceptos juega un papel altamente determi-
nante, no suficientemente calibrado por regla general.

Es efcctivo que ¢l mandato juridico se encuentra res-
paldado por el poder coercitivo del Estado; pero no lo es
menos que este poder coercitivo es ejercido por hombres,
que en su fuero interno necesitan saber y comprender no
solo qué es lo que deben hacer, sino por qué y en aras
de qué deben hacerlo. Nadie, en efecto, se juega en mayor
grado por la aplicacion de una norma que quien se siente
personalmente identificado con los titulos éticos de su man-
dato; asi como nadie elude o resiste en mayor medida el
sacrificio que le viene impuesto por la ley que quien lo
juzga arbitrario e infundado.

Hasta ¢l momento, hay que reconocerlo, la “justifica-
cion” de las normas dictadas para la defensa del ambiente
constituye un acervo cultural ajeno a los valores ético-juri-
dicos prevalecientes en el conglomerado social, con el agra-
vante de que ¢l hombre medio no sélo carece de motiva-
ciones valorativas positivas para allanarse a sus exigencias
conductuales, sino, por el contrario, se cncuentra en bue-
na medida motivado negativamente a rehusarles acatamien-
to, como que se siente identificado con hébitos seculares
de explotacion irrestricta de los factores ambientales, para
cuyo abandono no encuentra razones valederas.
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El Estado da 6rdenes; el hombre pide razones para
obedecerlas, Cuando el Estado entregue estas razones como
parte de una profunda renovacién cultural, necesitard cier-
tamente menos érdenes para alcanzar sus objetivos de con-
servacion ambiental, y éstas seran mejor obedecidas,

La visién tridimensional del derecho facilita la com-
prensién de este postulado.

2. MARCO JURIDICO INSTITUCIONAL: PRESUPUESTOS Y
ALTERNATIVAS

El aparato juridico-institucional constituye el dispositivo ad-
ministrativo para la gestion del ambiente y puede res-
ponder a varios modelos,

El derecho comparado seiiala a este respecto la ten-
dencia general de los paises mas industrializados a estruc-
turar tres tipos diferentes de organismos en los que se
institucionaliza una divisién del trabajo fundada en la exis-
tencia de tres principales tareas a realizar, Para el cum-
plimiento de una primera tarea, llamada “de estrategia”,
se ha ido a la creacién de consejos consultivos del mas
alto nivel llamados a formular la politica ambiental na-
cional y a coordinar las funciones de las diferentes reparti-
ciones publicas comprometidas en su puesta en vigencia.
Para una segunda tarea, llamada de “operaciones”, se ha
procedido al establecimiento de agencias ejecutivas, de ran-
go ministerial, encargadas de implementar la puesta en vi-
gencia de la politica ambiental elaborada por el organismo
de “estrategia” y de asegurar su eficiencia por medio de
la aplicacién de las medidas preventivas, represivas, disua-
sorias o de estimulo previstas al efecto. Una tercera tarea,
llamada “de inteligencia”, ha sido confiada a cuerpos cien-
tificos encargados de centralizar la funciéon de vigilancia
del estado del ambiente v de fomentar v coordinar la in-
vestigacién cientifica y tecnoldgica necesaria para el cum-
plimiento de las dos tareas antes mencionadas 3,

%3 Ver Peter H. Saxn, citado en nota 3, p. 33.
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Puede mencionarse, desde otro 4ngulo, que las prin-
cipales tendencias de estructuracién agrninistrativa apun-
tan claramente hacia un régimen de concentracién de com-
petencias, en un intento por superar la falta de coordina-
cién, duplicacién de recursos y superposicion de esfuerzos
de que ha dado muestras ¢] régimen tradicional de disper-
si6n de funciones, sin contar los riesgos de interferencias y
contradicciones que conlleva. A esta concentraciéon de com-
petencias se ha llegado habitualmente tras un intento ini-
cial de coordinacién de funciones plasmado en la creacién
de comisiones interministeriales 4,

En materia de concentracion de competencias, a su
vez, se han barajado varias férmulas, como la de “concen-
tracion de controles”, la de “agrupacion parcial de com-
petencias” y la de “concentracion de competencias” pro-
piamente tal, sin que ninguna de ellas haya mostrado de-
finitivamente mayores ventajas o menores desventajas com-
parativas que las restantes *5.

La creacién de un Ministerio del Ambiente ha resul-
tado el producto de la implementacién tanto del sistema
de “concentracién de competencias” propiamente tal como
de la féormula de “agrupacién parcial de competencias”,
existiendo poderosos motivos para poner en duda la con-
veniencia de su establecimiento.

La cuestién ambiental, en efecto, no constituye un do-
minio separado, sino una dimensién de la realidad nacional
que corta de través, horizontalmente, los diversos dmbitos
de la gestién publica, y si los problemas ambientales com-
prometen, de hecho, todos los sectores de la administracién
publica, fuerza es que sean visualizados como problemas
de politica general y no sectorial. Resulta muy dificil, por
lo demas, que e] encasillamiento de la gestion piblica am-
biental en una estructura administrativa de corte vertical
ofrezca cauces adecuados al desarrollo de la funcién eminen-
temente “transversal” que le es propia, pues, como la expe-

34 Ver Judith RieBEr pe BENTATA, citada en nota 25, pp. 80 y 103.
35 Ver Ramén MarTIN MAaTEoO, citado en nota 11, p. 154 y siguientes.
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riencia lo ha demostrado, ¢l cumplimiento de esta funcion
corre el riesgo de ser considerado por los demds sectores de
la administracién como una interferencia o intromisién en
los dominios sectoriales de la realidad nacional confiados a
su tutela, con los roces y dificultades consiguientes ¢,

Pareciera, por lo mismo, que el sistema de “concentra-
cién de controles” proporciona el mecanismo mas apropiado
para la gestién piblica del ambiente, bajo el supuesto, por
cierto, que exista una Politica Nacional Ambiental formal-
mente institucionalizada y que el organismo encargado de
controlar su aplicacién cuente con el rango y autonomia
suficientes para cumplir su cometido con la necesaria auto-
ridad e independencia. Dentro de este esquema, la Politica
Nacional Ambiental derivaria en un Plan Nacional de Ges-
tion Ambiental que contemplard programas concretos de
accion sectorialmente singularizados. Cada Secretaria de
Estado llevari adelante la ejecucién de los programas asig-
nados a su sector. Pero el control global de la aplicacion
del Plan Nacional de Gestién Ambiental estard radicado y
concentrado en un organismo diferente, que opcrara como
organismo “de operaciones”, para utilizar la nomenclatura
antes mencionada.

Subsistird, con todo, la necesidad de contar con los or-
ganismos “de estrategia” y “de inteligencia®, cuyas misiones
especificas no quedaran en manera alguna absorbidas ©
interferidas por las del organismo que asumira la concen-
tracién de los controles.

La ordenacién de las zonas costeras, puesto que debe
consistir en una dimension de] Plan Nacional de Gestion
Ambiental, no puede sino contar con un dispositivo de ad-
ministracion ambiental acorde con la opcion que se haya
seguido en la materia a escala nacional.

38 Ver Guillermo ]. Cawo, Derecho, Politica y Administracion
Ambientales. Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1978, p. 240.
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3. VOLUNTAD POLITICA

“La ciencia nada puede hacer sin una “voluntad” politica.
Por consiguiente, la esencia del problema ambiental es mas
politica que tecnolégica”*7. Ciertamente el problema am-
biental neccsita soluciones tecnologicas, pero seran solu-
ciones “sociales” y no “tecnologicas” las que en definitiva
permitirin neutralizarlo, v, como las soluciones sociales
requieren el respaldo de la “voluntad politica”, es a este
nivel al que se juegan, en 1ltima instancia, sus posibilidades
de solucion 38,

Si ¢l Gobierno que estd resuelto a instrumentalizar ju-
ridicamente un programa serio de ordenamiento de zonas
costeras no esta igualmente resuelto a proveer los recursos
humanos y materiales necesarios para asegurar su eficiencia
prictica, poco o nada podri esperarse de la normativa que
se dicte al efecto, pues las normas “validas™ y potencial-
mente “eficaces”, pero “incficientes”, s6lo devienen en mo-
tivo de frustracion para quicnes tienen fe en el derecho como
respuesta social a] desafio ambiental, y en causa de despres-
tigio para la autoridad encargada de imponer su acata-
miento,

37 Ver PNUMA. La conciencia ambiental de las Naciones Unidas,
citado en nota 27, p. 12.

38 Ver Mateo J. Macami®os pe MELro, Economia y Medio
Ambiente. Las consecuencias econdémicas de la deterioracion
ambiental. Republica Oriental del Uruguay, Ministerio de Rela-
ciones Exteriores, Instituto Artigas del Servicio Exterior, Monte-
video, 1976, p. 27,



