Capitulo 9

La participacion y sus mecanismos

La participacion de los habitantes de Latinoamérica y el Caribe en las decisiones
que los afectan se ha incrementado en las dos Ultimas décadas. Es un hecho que ha
sido estimulado por el restablecimiento de regimenes de naturaleza democratica en
aquellos paises que por afios estuvieron dirigidos por dictaduras militares y, en ge-
neral, por la necesidad de fortalecer la democracia en todas las naciones de la re-
gion. La tendencia hacia la democratizacidon también se ha concretado en el campo
de la gestion ambiental y ha contribuido a su mejoramiento, toda vez que los pro-
blemas del medio ambiente generan amplias oportunidades para la participacién al
encontrarse muy cercanos al ciudadano e incidir en forma significativa en su calidad
de vida.

La participacion en la gestion ambiental y el pensamiento democratico

La participacién en la gestion ambiental es un desarrollo particular de diferentes
teorias y técnicas originadas en la ciencia politica, de administracion publica y or-
ganizacionales, y su formulacién y puesta en marcha debe partir de una adecuada
comprension de las mismas. En este estudio interesa principalmente la participa-
cion de la ciudadania en el proceso de toma de decisiones publicas. Sin embargo,
es necesario recordar que la participacion como un componente de las teorias y
técnicas organizacionales, es una aproximacién que puede formar parte de una es-
trategia para mejorar la eficacia y la eficiencia de las organizaciones para la gestion
ambiental, como puede ser el caso de un ministerio del medio ambiente o una or-
ganizacion no gubernamental (Davila, 1994).

En las democracias contemporaneas se distinguen tres categorias de participacién:
a) la seleccidon de los gobernantes y representantes de la sociedad —en los niveles
subregional, nacional, subnacional, municipal y local— normalmente por via de pro-
cesos electorales directos; b) la participacion en la formulacién de politicas, su eje-
cucion y seguimiento; y c) la participacion de la sociedad en la distribuciéon y goce
de los bienes y servicios que produce una nacion.

La primera categoria ha sido objeto de gran debate y critica en las Ultimas décadas.
Precisamente, los movimientos de democratizacién observados en las ultimas dos
décadas en Latinoamérica han estado dirigidos a corregir las fallas de los sistemas
de representacion y la democracia participativa ha sido propuesta como comple-
mento y, muchas veces, sustituto de aquéllos. Se trata de una concepcion que abo-
ga por la participacion directa de la ciudadania en la toma de las decisiones que la
afectan (McPherson, 1981; Dahl, 1987; BM, 1998).

La gestidon ambiental se ha beneficiado de la instauracion e incremento de los me-
canismos propios de la democracia participativa y, en muchos casos, de los correc-
tivos e innovaciones que se han introducido en las formas tradicionales de repre-
sentacion. Son muchos los mecanismos de participacion directa que se han puesto
en marcha con el fin de fortalecer la gestion ambiental, los cuales van desde aque-
llos que propician el involucramiento del ciudadano o de las organizaciones de la
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sociedad civil o del sector productivo en la solucién de los problemas que afectan la
calidad del ambiente en su entorno inmediato (la cuadra, el lugar de trabajo, el ba-
rrio, la vereda), hasta aquellos que se refieren a decisiones publicas a nivel nacio-
nal o subnacional. Ademas, la participacion directa de los afectados en procesos de
toma de decisiones publicas es una modalidad que ha venido aumentando como
forma de prevenir o resolver los conflictos actuales o potenciales que con frecuencia
generan las diversas percepciones e intereses inherentes a la tematica ambiental.

La tercera categoria, la participacién en los bienes y servicios, consiste en el acce-
so de la poblacion a los recursos naturales y otros bienes necesarios para la satis-
faccién de sus necesidades basicas. En el caso de Latinoamérica es evidente el li-
mitado acceso de grandes grupos de la poblacidon a estos bienes y servicios tanto
en el medio rural como en el urbano. A los grupos que encuentran los mayores
obstaculos para lograr ese acceso se les denomina hoy excluidos, para denotar
que las sociedades en donde habitan les estan negando los medios para superar
su situacion.

Existen pruebas crecientes a escala global que demuestran cémo la falta de acceso
a los recursos naturales puede contribuir a generar o agravar conflictos sociales,
muchas veces de naturaleza violenta, incluyendo la insurgencia y los enfrenta-
mientos étnicos. En el pasado esa falta de acceso ha detonado la violencia, se pre-
vé que en las proximas décadas, la violencia aumentara en la medida en que se
haga mas grave la escasez de agua fresca, bosques, y tierra para la agricultura y
la construccion de vivienda (Myers, 1993; Hommer-Dixon, 1999).

Participacion y escasez ambientales son dos dimensiones de la realidad que estan
profundamente vinculadas. El papel de la escasez ambiental en la generaciéon del
conflicto y la violencia es a menudo oscuro e indirecto y produce efectos sociales
acumulativos e insidiosos, tales como grandes migraciones y dislocaciones econé-
micas que a su vez conducen al conflicto abierto y a los enfrentamientos armados.
Segun los principales proponentes de esta tesis, la escasez ambiental encuentra
sus causas en: a) la degradacion y destruccion de los recursos naturales renova-
bles; b) la creciente demanda de estos recursos, o c) su inequitativa distribucion
(Hommer-Dixon, 1999). El centro de gravedad de la escasez ambiental en la mayor
parte de los paises de la region parece ubicarse en la tercera categoria, es decir en
la distribucion inequitativa de los recursos naturales renovables. Este es uno de los
mayores obstaculos para la consolidacién de las democracias en los préximos afios
y es un tema que requiere una atencion prioritaria puesto que en muchos paises se
estan incrementando las tensiones sociales y los conflictos abiertos asociados con la
escasez ambiental. Asi lo sefialan el alzamiento zapatista en México y los procesos
de desobediencia civil de las comunidades indigenas y campesinas de Ecuador, Bo-
livia y algunos paises centroamericanos, acontecidos en el curso de los ultimos
afnos. Los conflictos guerrilleros del pasado reciente en Centroamérica y la guerra
civil que enfrenta Colombia, son en buena parte el producto de la escasez ambien-
tal (FNAC, 2001).

La participacion de la sociedad civil y el sector privado en la gestion ambiental pue-
de darse en cumplimiento de las legislaciones existentes en una sociedad particular
o puede tener una naturaleza voluntaria. Tanto la participacion de origen normativo
como voluntario estdn cumpliendo un creciente papel en el objetivo de proteger el
medio ambiente en la regién y ambas son instrumentales en la prevencién o reso-
lucidn de los frecuentes conflictos generados por la problematica ambiental.
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La participacion de los ciudadanos en las decisiones que los afectan puede tener
una naturaleza y un contenido diversos. Entre las formas de participacion se inclu-
yen la informacion, la consulta y la intervencion en la toma de la decisiéon propia-
mente dicha. Esta Ultima puede consistir en el derecho a participar en condicion
minoritaria, la codeterminacion (una intervencién entre pares, es decir, los repre-
sentantes de la sociedad civil y el sector privado tienen el mismo peso numérico
gue los representantes del gobierno), y la toma de la decision soberana por los
miembros de una comunidad politica particular. Un proceso participativo puede in-
volucrar a los trabajadores de una fabrica, una comunidad especifica o un segmen-
to particular de ciudadanos, o los miembros de una entidad politico-administrativa.

El contenido de la participacidon puede versar, entre otros, sobre los preceptos cons-
titucionales referidos a los derechos y obligaciones de los ciudadanos, la legislacion
sobre un aspecto particular, una norma especifica, la formulaciéon de una politica, o
la concepcién y puesta en marcha de un instrumento de politica o de un plan o es-
trategia.

El significado y papel de la participacion en la gestién a diferentes niveles de la so-
ciedad (al interior de una organizacidén, en la administracion publica, en la sociedad
general, etc.) como medio para alcanzar mayor eficacia y eficiencia ocupa buena
parte de la teoria organizacional y administrativa contemporanea (Davila, 1985).

Los mecanismos de participacion contemplados en la legislacion

Un reciente estudio identificé las disposiciones contempladas por la legislacién am-
biental en materia de participaciéon ciudadana en doce paises de la regién (Argenti-
na, Bolivia, Chile, Ecuador, Estados Unidos, Guatemala, Honduras, Jamaica, México,
Nicaragua, Peru y Trinidad y Tobago). Encontré que menos de la mitad (43%) de
las 296 leyes medioambientales examinadas contempla alguna forma de participa-
cidén, y que existe una fuerte tendencia a incluir este tema en las mas recientes le-
gislaciones (OEA, 2000b).

En efecto, las legislaciones de los paises de Latinoamérica contemplan una amplia
variedad de mecanismos de participacion. Estos se han clasificado en la tabla en
cinco grandes tipos: a) suministro de informacion para diversos fines que incluye el
referente a lograr un consentimiento informado previo; b) participacién en procesos
de fijacidon de politicas y produccion y discusidon de normas ambientales; c) partici-
pacion politica; d) participacion en los procesos de toma de decisiones administrati-
vas; y e) participacion en la administracion de justicia. La relevancia y efectividad
de los mecanismos de participacion varia de pais a pais y al interior de cada uno de
ellos. Algunos son inoperantes y otros simbdlicos, mientras que muchos han adqui-
rido una gran significacién. Los mecanismos de participacion que estan siendo utili-
zados en la practica son muy variados y existen cientos de experiencias positivas a
nivel nacional, subnacional y local.
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Mecanismos de participacion contemplados en las legislaciones de

América Latina y El Caribe *

Tipo de mecanismo

Instrumentos principales

Participacién para lo-
grar consentimiento
informado previo

e Derecho de peticion o de solicitud de informacion ambiental
¢ Boletin ambiental

Participacion en proce-
sos dirigidos a formu-
lar politicas y normas
ambientales

¢ Participacion en consejos nacionales para decidir, recomendar,
o coordinar politicas nacionales o plantear posiciones de nego-
ciacion ante foros internacionales, vinculadas a las convencio-
nes o acuerdos multilaterales (Ej.: Consejos Nacionales de De-
sarrollo Sostenible y del Medio Ambiente; Consejos Nacionales
Forestales o de Areas Protegidas)

Participacion en cuerpos colegiados en el ambito subnacional y
local investidos de la autoridad para expedir o recomendar poli-
ticas y normas (Ej.: consejos provinciales, estatales o munici-
pales del medio ambiente, comités técnicos para la produccién
de normas)

Iniciativas populares normativas

Procedimientos singulares para la participacion ciudadana

Participacion politica

Consulta popular

Veedurias ciudadanas

Cabildo abierto

Presentacion al parlamento de observaciones a proyectos

El referendo aprobatorio o derogatorio de una norma

La aprobacion popular del presupuesto

La iniciativa popular legislativa nacional, subnacional o local.

Participacién en pro-
cesos de toma de de-
cisiones administrati-
vas

Derecho de peticién de informacion ambiental

Intervencion administrativa ambiental

Audiencias publicas ambientales

Consultas publicas en procesos decisorios particulares (Ej.: or-
denamiento territorial, licencias ambientales, evaluacion de im-
pacto ambiental, fijacion de normas y estandares, permisos de
aprovechamiento de recursos naturales)

Consultas a minorias étnicas

¢ Participacion en cuerpos colegiados investidos de la autoridad
para tomar decisiones administrativas.

Administracion directa
de areas de especial
valor ecolodgico

Derechos y obligaciones de los pueblos indigenas con referencia
a la conservacién y uso sostenible de la biodiversidad en sus
territorios tradicionales, adjudicados en calidad de propiedad
colectiva, usufructo colectivo y otras modalidades (Ej.: los res-
guardos, los ejidos, los territorios, y las comarcas indigenas)
Delegacién en ONG de la administracion total o parcial de areas
protegidas publicas.

Participacion en la
administracion de jus-
ticia

e Acciones de amparo o tutela (en defensa de derechos funda-
mentales)

e Acciones populares (en defensa de derechos colectivos)

e Acciones de cumplimiento (para obligar a las autoridades a ac-
tuar)

e Acciones por dafio ambiental (para obligar a reparar)

e Acciones de inconstitucionalidad

e Acciones de nulidad

e Acciones penales

e Acciones de responsabilidad civil o administrativa.

*Adaptado de Londofio, 1998.
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En los paises de habla inglesa del Caribe ante la ausencia de una legislacion inde-
pendiente que garantice el acceso a la informacion publica, la promocion de la par-
ticipacién publica es una de las funciones criticas de las agencias ejecutoras (De-
partamentos del Medio Ambiente y Autoridades Ambientales) que deben establecer
reglamentaciones al efecto. Asi, por ejemplo, en Guyana esa funcidén es concebida
como la obligacién a “promover la participacion del publico en el proceso de inte-
grar la dimensidon ambiental en la planeacion para el desarrollo sostenible” (Ander-
son, 2000).

Participacion y consentimiento informado previo

El consentimiento informado previo hace referencia a las decisiones que no pueden
adoptarse sin el conocimiento y el consentimiento de los ciudadanos. Entre los me-
canismos asociados a este tipo de participacién sobresalen: a) el derecho a solicitar
informacidon en materia ambiental; y b) la obligacion de las autoridades de publicar
las decisiones administrativas y las normas. Ellos se utilizan en ciertas decisiones
gue afectan a las comunidades como son, por ejemplo, las referentes a la ubicacién
en su vecindad de un relleno sanitario o de un sistema de disposicion de desechos
peligrosos. Algunas comunidades indigenas de la regién han logrado el estableci-
miento de este tipo de participacion en relacidon con la construccion de infraestruc-
tura en sus territorios o al aprovechamiento de los recursos naturales renovables.

El derecho de peticién de informacidn es un mecanismo que se utiliza tanto en la
participacion para lograr un consentimiento previo como en la participacion en los
procesos administrativos. Hace referencia al derecho que tienen las personas para
solicitar informacién en relacidén con ciertas decisiones que puedan afectar su dere-
cho a disfrutar de un medio ambiente sano. Las autoridades estan en la obligacién
de responder a esa solicitud en un plazo determinado, un mecanismo cada vez mas
generalizado y sin duda, critico como componente de otras formas de participacion.
Muchas de las agencias publicas ambientales cuentan con publicaciones periddicas
para poner en practica su obligacién de informar y algunas disponen de una pagina
Web para el efecto.

La participacién en la formulacion de politicas y normas

Entre los mecanismos usados en la fijacidn de politicas y produccién de normas
ambientales se subrayan:

e La participacion de los ciudadanos, a través de sus representantes, en cuerpos
colegiados decisorios o consultivos de la politica ambiental, de las normas, de
cuestiones administrativas, etc., a nivel nacional, regional y local.

e El derecho de los ciudadanos a iniciar procesos normativos, de conformidad con
un procedimiento preestablecido, como es por ejemplo la Iniciativa Popular
Normativa.

e Los procedimientos singulares para la participacion de cualquier ciudadano en el
proceso de expedicion de una norma.
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La participacion en la fijacion de politicas

Los consejos de desarrollo sostenible existen en 19 paises de la region. En ellos participan

representantes de la sociedad civil y del sector privado. Los consejos nacionales ambienta-
les o sus equivalentes subnacionales, prevén también la participacion de representantes de
diversos sectores, tal como se ilustra a continuacion:

Barbados cuenta con la Comisiéon Nacional de Conservacion en la cual tienen asiento re-
presentantes de la sociedad civil y del sector privado. La comision hace recomendaciones al
Ministerio de Medio Ambiente y Energia sobre las politicas dirigidas a conservar y mejorar el
medio ambiente natural y el construido por el hombre.

En Brasil, el Consejo Nacional del Medio Ambiente consta de representantes oficiales, asi
como los presidentes de las Confederaciones Nacionales de la Industria, de la Agricultura y
del Comercio, las Confederaciones Nacionales de Trabajadores, la Asociacion Brasilefia de
Ingenieria Sanitaria, la Fundacién Brasilefia para la Conservacion de la Naturaleza y dos
ONG ambientalistas. Es un organismo que tiene funciones criticas en la fijacidon de politicas
y normas. Asimismo, en el Consejo Nacional de Recursos Hidricos estan representados los
usuarios de los recursos del agua y de sectores de la sociedad civil; presidido por el Minis-
tro del Medio Ambiente. Este consejo tiene como funcién la fiscalizacién de la ejecucion del
Plan Nacional de Recursos del Agua y la elaboracion de las medidas para alcanzar sus obje-
tivos.

En Colombia, el Consejo Nacional Ambiental prevé la participacion de representantes de la
industria, las ONG y las comunidades indigenas y negras. Sus principales funciones se refie-
ren a la coordinacidn intersectorial. A su vez, en los Consejos Directivos de las Corporacio-
nes Autonomas Regionales (las 33 autoridades ambientales a nivel regional) tienen asiento
dos representantes de las ONG, dos del sector privado, y dos de las minorias étnicas, asi
como seis representantes de los gobiernos nacional, regional y local.

En Chile, el Consejo Consultivo Nacional y los Consejos Consultivos Regionales estan con-
formados por dos cientificos, dos representantes de ONG que tengan por objetivo la protec-
cion ambiental, dos representantes de centros académicos independientes que estudien o
se ocupen de materias ambientales, dos representantes del empresariado, dos represen-
tantes de los trabajadores, y un representante del presidente de la Republica o del inten-
dente regional, segin corresponda.

En México, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales cuenta con un Consejo
Consultivo Nacional y cuatro Consejos Consultivos Regionales, con participacion de institu-
ciones de educacion superior, organizaciones empresariales, sociales y no gubernamentales
ambientalistas. Existen otros organismos colegiados con participacion de diversos sectores,
como el Consejo Nacional de Areas Naturales Protegidas que asesora al gobierno nacional
en la politica gubernamental de conservacion.

En Panama, se creo la Comision Consultiva Nacional como 6rgano de consulta de la Auto-
ridad Nacional del Ambiente. Asimismo se consideran Comisiones Consultivas Provinciales,
Comarcales y Distritales. El Comité de Alianzas Estratégicas “Turismo-Conservacion-
Investigacion” es un 6rgano adscrito al Consejo Nacional para el Desarrollo Sostenible. Se
trata de un organismo administrativo de alto nivel, responsable de disefiar, fomentar, pro-
mover y ejecutar un plan nacional para el desarrollo de la industria turistica del pais a tra-
vés de un sistema de alianzas entre los sectores del turismo, la conservacion del ambiente
y el patrimonio, la investigacion cientifica, cultural e histérica y las comunidades en gene-
ral.

En Trinidad y Tobago, la ley prevé la consulta publica del Proyecto de la Politica Nacional
Ambiental y su correspondiente revisidon previamente a su presentacion ante el Parlamento.

Fuentes: Alvarenga y Lago, 2000; de Alba, 2000; Espino, 2000; Espinoza, 2000; Gabalddn, 2000; Ro-
driguez-B., 2000; Smith, 2000; pagina Web ALIDES, 2000; Vargas, 2001.
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En los cuerpos colegiados participan representantes de las organizaciones de la so-
ciedad civil y de los sectores productivos, y entre ellos sobresalen: consejos nacio-
nales, regionales y municipales de planificacién; consejos nacionales de desarrollo
sostenible; consejos nacionales, regionales y municipales de medio ambiente; con-
sejos intersectoriales ambientales; consejos referidos a las convenciones ambienta-
les globales; y comisiones especializadas como consejos de cuencas, areas protegi-
das, prevencién y combate de incendios forestales, y desarrollo del ecoturismo. En
la clspide se encuentran los consejos nacionales ambientales y los consejos de de-
sarrollo sostenible, y las comisiones nacionales de biodiversidad y cambio climatico,
gue existen en buena parte de los paises de la regidon, en los cuales tienen asiento
representantes del sector no gubernamental.

A este tipo de cuerpos colegiados se hizo referencia en el capitulo sobre actores de
la gestion en relaciéon con el papel que cumplen como entes para la coordinacion y
la integracién entre los sectores, puesto que, por su naturaleza, en ellos tienen
asiento representantes de diversas entidades estatales, sectores productivos y gru-
pos sociales. Cada vez mas, las politicas ambientales son materia de aprobacién o
consulta por parte de estos organismos.

En el caso de las comisiones referentes a las convenciones globales, en particular
las acordadas en Rio, las agencias internacionales se han encargado de promover-
las y apoyarlas con recursos econdmicos y técnicos. Por ejemplo, las comisiones
nacionales de biodiversidad han jugado un papel central en la elaboracién de mu-
chas de las estrategias nacionales presentadas por los paises de la regién a consi-
deracion de la Conferencia de las Partes (Rodriguez-B., 2000d).

Algunas veces la utilizacién de estos cuerpos colegiados de politica tiene un objeti-
vo puntual y una duracién limitada. Asi, por ejemplo, la casi totalidad de paises de
la regién contaron con comisiones preparatorias nacionales para la participacién en
la CNUMAD, que fueron responsables de la elaboracion de los informes nacionales y
la fijacion de las posiciones a adoptar en las negociaciones.

Un mismo pais puede llegar a contar con un amplio conjunto de cuerpos colegia-
dos; por ejemplo, en Brasil existen catorce 6rganos colegiados a nivel nacional que
tienen responsabilidades en cuestiones ambientales en los cuales tiene representa-
cion la sociedad civil (PRB, 1998).

Los mecanismos de participacion politica

Los procesos de reforma de la legislacién ambiental adelantados en la Ultima déca-
da han incorporado consultas formales con la ciudadania, previas a los tramites que
se adelantan al interior de los érganos legislativos. En algunos parlamentos nacio-
nales se prevén procedimientos especificos para que intervengan representantes de
los diferentes grupos de la sociedad para la creacion o reforma de las autoridades
ambientales. Se prevén también mecanismos de participacién ciudadana en los
procesos atinentes a la creacidon de normatividad a nivel subregional; ese fue, por
ejemplo, el caso de las legislaciones subregionales sobre bosques y acceso a los
recursos genéticos expedidas por la Alianza Centroamericana para el Desarrollo
Sostenible y la Comunidad Andina de Naciones, respectivamente.

Los procesos dirigidos a reformar o expedir nuevas constituciones politicas también
han previsto la participacion de los ciudadanos. En Colombia, previamente a la reu-
nién de la Asamblea Nacional Constituyente de 1991, se realizé una amplia consul-
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ta nacional, departamental y municipal durante la cual se establecieron “"mesas es-
pecializadas”, siendo una de ellas la correspondiente a medio ambiente, cuyas re-
comendaciones fueron tomadas en cuenta en la consagracién de numerosos articu-
los sobre la materia. Casos similares se dieron también en Brasil y Venezuela con
motivo de la expedicidon de sus nuevas constituciones en 1990 y 1999 respectiva-
mente. En Colombia inmediatamente expedida la Constitucion de 1991 se desarro-
[16 un proceso de definicion y aprobacion de la Ley 99 de 1993, que incorpord cerca
de un centenar de foros publicos, sobresaliendo entre ellos las audiencias organiza-
das por el Congreso de la Republica en las seis regiones mayores del pais.

Existe una amplia gama de mecanismos de participacion politica de aplicacion ge-
neral, pero algunos de ellos han tenido poca utilizaciéon. Asi son, por ejemplo, los
casos de la iniciativa popular legislativa y del referendo aprobatorio o derogatorio
de una norma previstos en la legislacién colombiana. En contraste, se identifican
algunas excepciones que muestran su potencial, como el presupuesto participativo
de Porto Alegre, Brasil, una modalidad que ha sido centro de la atencién internacio-
nal y que estd siendo adoptada o adaptada por otras ciudades de Latinoamérica. Se
sefiala también la consulta popular efectuada en Bogota a finales del afo 2000,
como medio para dar inicio a una reforma radical del sistema publico de transporte.
A su vez, la veeduria ciudadana es un mecanismo que comienza a utilizarse con
mavyor frecuencia, asi no esté formalmente consagrado en la ley.

Porto Alegre, Brasil: Participacion en la region

En 1989 la ciudad de Porto Alegre adopté la modalidad del presupuesto participativo (or-
¢amento participativo) como alternativa para resolver los problemas de falta de transpa-
rencia y rendicion de cuentas accountability en la administracion publica. Durante mas de
diez afios los habitantes de la ciudad han estado decidiendo como debe ser asignado el
presupuesto para obras publicas. Los vecinos de las dieciséis secciones en que se divide la
ciudad proponen los proyectos, y representantes de la comunidad y de las organizaciones
no gubernamentales elegidos por sus vecinos, deciden qué proyectos se deben ejecutar.
El sistema tiene las virtudes de evitar la corrupcion y mal manejo de los fondos, mejorar
la gestion de asuntos concretos en el terreno e incrementar la democracia participativa.
Entre 1995 y 1998 se alcanzaron diversos logros como consecuencia del presupuesto par-
ticipativo, entre los cuales se mencionan: el aumento de la cobertura del alcantarillado,
que paso del 46% al 85%; la instalacion del servicio de acueducto a 65.000 viviendas; la
pavimentacion anual de 20-30 Km. de vias en los barrios mas pobres; la duplicaciéon del
incremento de la matricula escolar; el mejoramiento del sistema de transporte, y la provi-
sion de multiples soluciones de vivienda para los mas pobres.

En el afio 1998 “solamente” 16.500 personas participaron en las reuniones que tuvieron
lugar entre marzo y julio para decidir sobre el presupuesto. Ademas, en una encuesta pu-
blica el 85% de los ciudadanos sefnalaron su satisfaccion con el sistema.

Fuentes: Cassen, 1998; UNESCO, 1998.
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Bogota, Colombia: La consulta popular y las restricciones
de la circulacion de automoviles

En las elecciones para alcalde celebradas en Bogota en octubre del afio 2000, tomaron par-
te en una consulta popular, al responder a dos preguntas sobre el medio ambiente. Las
preguntas fueron las siguientes:

¢Esta usted de acuerdo con el establecimiento de un dia sin carro en febrero de cada afio?

¢Esta usted de acuerdo con la implantacion de seis horas diarias de prohibicién de la circu-
lacion de automdviles en las horas pico, a todos los vehiculos de uso privado, a partir
del afio 20157

Las dos preguntas fueron contestadas de manera afirmativa por la mayoria de los consul-

tados. La primera de las estrategias tiene un profundo significado educativo, que se adicio-
na a otras medidas para disminuir el transito de automaoviles entre las cuales se menciona

el estimulo del uso de la bicicleta, para cuyo transito se ha dotado a la ciudad de 150 Km.

de ciclo vias en los dos ultimos afios.

La segunda de las estrategias implica la erradicacion del uso del automdévil privado en las
horas pico de circulacién (6:30 am a 9:30 am; 5:00 pm a 8:00 pm) que exige a la ciudad
finalizar la construccion de su sistema de transporte masivo, Transmilenio, en los proximos
quince afos.

Fuentes: Rodriguez-B., 2000.

Participacion en procesos de toma de decisiones administrativas

Entre los mecanismos para la participacion de los ciudadanos en los procesos de
decisidn administrativa sobresalen las audiencias publicas integradas a las evalua-
ciones de impacto ambiental, la adjudicacion de licencias ambientales y el otorga-
miento de permisos para el aprovechamiento de recursos naturales renovables. El
origen de la convocatoria a las audiencias varia de pais a pais, y pueden hacerla las
autoridades publicas, los ciudadanos o ambos.

Los pueblos indigenas que tienen derechos de propiedad o usufructo de los territo-
rios que han ocupado tradicionalmente, adquieren un conjunto de obligaciones so-
bre la conservacion y uso sostenible de los recursos naturales renovables, como se
prevé en las legislaciones de Brasil, Colombia, Panama, México y Peru.

Una nueva forma de participacion ciudadana es la delegacién en las organizaciones
no gubernamentales de responsabilidades para el desarrollo de actividades referen-
tes a la proteccion ambiental, que antes se consideraban de exclusiva competencia
gubernamental. Sobresale el establecimiento de incentivos o de formulas adminis-
trativas para que las ONG administren total o parcialmente parques nacionales o
dirijan sus esfuerzos a la creacidn de areas protegidas privadas. Ademas, el nUmero
de areas protegidas ha venido en aumento en la mayor parte de paises, mencio-
nandose aqui los casos de Brasil, Costa Rica, Chile, Colombia y México (PRB, 1998;
de Alba, 2000; Espinoza, 2000; Rodriguez-B., 2000).
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Las organizaciones de la sociedad civil en la
administracion de areas protegidas

Bolivia: El Parque Nacional Noel Kempf y la Reserva Tarija

La Fundacidon de Amigos de la Naturaleza Noel Kempf (FAN), mediante un convenio con
el Gobierno de Bolivia, administra a largo plazo el Parque Nacional Noel Kempf Mercado
con una extension de 1,6 millones de hectareas. A su vez, la organizacion Proteccion del
Medio Ambiente Tarija (PROMETA) administra hasta el 2,007 la Reserva Nacional de Flora
y Fauna Tariquia con una area de 246.000 hectéareas.

Jamaica: Parque Nacional Blue y John Crow Mountains

En el afio 2000 se firmo6 un acuerdo tripartita entre la NRCA (hoy NEPA), el Fideicomiso
de Jamaica para la Conservacion y el Desarrollo (una organizaciéon no gubernamental) y
el Servicio de Bosques del Gobierno con el de manejar en forma compartida el parque
nacional Blue y John Crow Mountains, una area protegida creada en 1993. Estas tres en-
tidades deberan trabajar con los comités locales de consejo para el manejo de las tres
zonas en la cuales se encuentra dividida esta area protegida. Los comités se enmarcan
dentro de la politica del Sistema Nacional de Parques de Jamaica de incorporar a las co-
munidades en su gestion. Los comités se relinen regularmente para discutir los temas
que afectan al parque y participan con otros miembros de la comunidad en actividades y
proyectos que aseguran su conservacion y mejoramiento, de comun acuerdo con la ad-
ministracion.

Paraguay: La Reserva Natural del Bosque de Mbaracayt

En 1991 la Fundacién Moisés Bertoni (FMB), cred la Fundacion MbaracayU, cuyo objetivo
es el proteger, manejar y conservar la Reserva Natural del Bosque de Mbaracayu, en vir-
tud del convenio suscrito entre el Gobierno paraguayo, el Sistema de las Naciones Uni-
das, The Nature Conservancy y la FMB, ratificado por Ley 112 de 1991. La Fundacién
Mbaracayu (FM) es la duefia de las tierras (64.405,7 hectareas) de la Reserva que cons-
tituye uno de los Ultimos remanentes de bosque atlantico interior. Es el Unico proyecto
de conservacién de Paraguay que cuenta con un plan de trabajo con las comunidades
establecidas en su area de amortiguamiento. Ha sido una de las areas protegidas mejor
manejadas del pais y hoy se cuenta con un amplio conocimiento de su diversidad bioldgi-
ca.

Fuentes: MDSB, 1997 (Bolivia); Smith, 2000 (Jamaica); Fundacion Bertoni, 2001 (Paraguay).

Participacion de la ciudadania en la administracion de justicia

Una de las tendencias mas relevantes que se observan en la region es el estableci-
miento y puesta en marcha de instrumentos juridicos que pueden ser utilizados por
el ciudadano o por organizaciones de la sociedad civil en la defensa del medio am-
biente (Martinez, 2000).

En Brasil, por ejemplo, la accién publica en materia ambiental ha sido significativa
en las ultimas dos décadas. La Ley 6.938 de 1981 atribuyd al Ministerio Publico de
la Union y a los estados la legitimidad para defender los intereses difusos derivados
de dafios al ambiente. A su vez, la Ley 7.347 de 1985, que trata de la accién civil
publica, amplié esa legitimidad al concederla adicionalmente a los municipios, au-
tarquias, empresas publicas, fundaciones, sociedades de economia mixta o asocia-
ciones y la extendio a la defensa de los derechos de los consumidores y los bienes
de valor artistico, estético, histdrico, turistico y paisajistico. En 1988 esta accién
publica fue consagrada en la Constitucidon. Este fue un paso muy relevante en la
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historia de la defensa judicial del ambiente en Brasil, uno de los paises de América
Latina y el Caribe mas avanzados en la materia.

Se considera que el éxito que ha tenido el Ministerio Publico al intentar la accién
civil se debe a “las garantias establecidas en su favor en la Constitucion Federal ya
que sus funcionarios gozan de prerrogativas como la inamovilidad y la irrectubilidad
de sueldos” (Martinez, 2000). Segun se ha afirmado “este instrumento legal, tal
vez sea el mas avanzado instrumento juridico para tratar los problemas ambienta-
les existentes en Brasil” (Martinez, 2000).

El estado de Rio de Janeiro suministra una ilustracion sobre el uso de la accion civil
publica: de un total de 290 acciones judiciales presentadas en el periodo 1995-99,
la mayor parte (51%) fueron presentadas directamente por los ciudadanos (asocia-
ciones, moradores, entidades ecoldgicas, grupos de moradores y personas). A su
vez, el Ministerio Publico, responsable de la presentacién del 26,2% de los casos,
ha funcionado como un foro de apoyo al ciudadano que acepta las denuncias de la
poblacién, transformandolas en procesos judiciales. En lo que se refiere al gobierno
federal o estadual, el 1,4% de las acciones han sido presentadas por el Ejecutivo y
el 21% por otros organismos ambientales gubernamentales. De las 290 acciones el
61% corresponden a la capital del Estado y el 39% al interior.

Las acciones interpuestas por la ciudadania que resuelven las cortes y los tribuna-
les, no sélo estan sirviendo para forzar el cumplimiento de la legislacién ambiental
por parte de las autoridades gubernamentales y del sector privado, sino que tam-
bién estdn motivando la generacién de nueva legislacién ambiental a través de las
sentencias proferidas. Asi lo ilustran los casos de Brasil, Chile y Colombia en donde
esos organismos de justicia han ido adquiriendo paulatinamente una mayor sensibi-
lidad ambiental. En Brasil, la accién civil publica es considerada como el instrumen-
to juridico mas avanzado para tratar los problemas ambientales (Martinez, 2000).
En Chile, la Constitucién prevé el recurso de proteccion como el principal instru-
mento para la proteccidon del ambiente y ha servido para garantizar en buena me-
dida los derechos fundamentales de las personas en esta materia; asimismo, la ac-
cion de reparacion ha permitido a las personas naturales, asi como a las juridicas y
a los municipios y al Estado, obtener la restauracién, hasta donde ha sido posible,
de dafios a valiosos recursos ambientales del pais. En Colombia, las acciones de
tutela se han convertido en un poderoso instrumento de defensa del ambiente por
parte de los ciudadanos. En los paises mencionados muchos de los fallos proferidos
por las cortes han marcado un hito en la interpretacion juridica ambiental y se han
convertido en una fuente importante del derecho ambiental.

Al hacer mencién del papel que estan cumpliendo las cortes y tribunales en estos
tres paises como consecuencia de la participacién ciudadana, se debe subrayar que
éste no es un hecho generalizado en la regién y que incluso en aquellas naciones
sefialadas como las mas avanzadas falta mucho para llegar a consolidar los instru-
mentos previstos. Pero, al mismo tiempo, se ha querido identificar los enormes po-
tenciales que ellos tienen para la proteccion ambiental.

La reparacion ambiental también ha adquirido relevancia en la region. En Chile, de
acuerdo al articulo 53 de la Ley 19300, una vez producido el dafio ambiental, se
concede accién para obtener la reparaciéon del medio ambiente dafiado, lo que no
obstaculiza el ejercicio de la accidon indemnizatoria por el directamente afectado.
Este instrumento legal tiene por objeto reparar el medio ambiente dafiado a una
calidad similar a la que tenia antes de aquel. Son titulares de la accién ambiental o
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reparacion, las personas naturales o juridicas, publicas o privadas perjudicadas, las
municipalidades, y el Estado por intermedio del Consejo de Defensa del Estado
(CDE).

Colombia: La accidn de tutela

Mediante la accion de tutela, consagrada en la Constitucion de 1991, toda persona puede
reclamar ante los jueces, por si misma o por medio de representantes, la proteccion in-
mediata de sus derechos fundamentales vulnerados o amenazados por autoridad publica
o por particulares encargados de prestar un servicio publico, o cuya conducta afecte gra-
ve y directamente un interés colectivo (como el ambiente), o respecto de quien el solici-
tante se encuentre en situacion de indefensidon o subordinacidon. Con esta accion el ciuda-
dano puede acceder a la justicia por si mismo y de manera expedita (el juez tiene un
plazo méximo de 10 dias para resolverla. En Colombia el derecho a un medio ambiente
sano es un derecho colectivo para cuya defensa se prevé la accion popular. Sin embargo,
la Corte Constitucional dictaminé que para su proteccion se puede también hacer uso de
la accidn de tutela cuando exista conectividad con los derechos fundamentales.

Se estima que durante los primeros cinco afos de existencia de este instrumento, se pre-
sentaron 3.200 tutelas en el tema ambiental que corresponde al 4,3% del total. En un
estudio adelantado para el periodo 1991-1997, a partir del examen de una muestra re-
presentativa de tutelas, se observa lo siguiente (Jaramillo, 1998):

e Las personas naturales actuaron mayoritariamente como accionantes (62,3%). Las
personas juridicas le siguieron en orden de importancia (14%) mientras que el Minis-
terio PUblico actué muy poco (2,5%).

e Los problemas ambientales invocados por los demandantes, entre 1992 y 1997, es-
tan mayoritariamente relacionados con la situacion ambiental urbana ambiente sano,
saneamiento basico, contaminacién del aire y de las aguas y registran un 57,4%. Un
grupo medio estd conformado, entre otros, por contaminacion acustica, permisos y
licencias ambientales, obras publicas, explotacion minera-, obteniéndose un porcen-
taje acumulado de 33,6% Un grupo de problemas menos frecuentes son: tierra, sue-
lo y subsuelo, flora y fauna, paisaje y recursos biolégicos marinos, para un total
acumulado de 8,5%.

e Del total de tutelas de la muestra, el 37% fueron falladas positivamente. A través de
los fallos se han suspendido obras de infraestructura que han generado impactos
ambientales, hasta tanto se realicen los correctivos necesarios; ordenado a las auto-
ridades publicas la adopcidén de medidas para evitar perjuicios al ambiente; impuesto
a las autoridades ambientales la obligacidn de realizar planes de manejo para zonas
determinadas; garantizado la participacion de la comunidad en las decisiones que
afecten el ambiente; resuelto conflictos territoriales y de aprovechamiento de recur-
sos naturales por parte de grupos étnicos, etc.

La experiencia alcanzada en Chile ha sido muy positiva. Entre sus resultados se
subrayan las tareas de reposicion de restos arqueoldgicos, de prospeccién para el
dragado de cromo en los rios, de relocalizacién de antenas de teléfonos méviles si-
tuadas en areas protegidas, de descontaminacion de suelos impregnados de hidro-
carburos y, en general, de una serie de medidas de mitigacion en los diversos eco-
sistemas (lagos, bosques, parques nacionales).

Entre los desafios que se deberan enfrentar en el futuro en el caso de Chile se des-
taca “el desarrollo de una adecuada metodologia de valoracién de dafios ambienta-
les de manera que sea aceptada por los Tribunales de Justicia. La experiencia de
las altas indemnizaciones pagadas por la prohibicién de corte de araucarias, acon-
seja desarrollar mecanismos objetivos de valoracidn econdmica de estas especies.
Junto con ésto, se requiere mayor dinamismo en las agencias estatales con compe-
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tencias ambientales para requerir al CDE, como titular de la accion, que inicie los
procesos que tiendan al restablecimiento de los ecosistemas afectados” (Espinoza,
2000). El CDE adelanto, entre 1998 y el afio 2000, 72 juicios de los cuales el 35%
se refirieron a las aguas, el 19% a los bosques, el 17% a los suelos, el 15% al pa-
trimonio cultural y 14% a otros temas.

La participacion voluntaria

Crecientemente se utilizan mecanismos y oportunidades de participaciéon de natura-
leza voluntaria que juegan un papel significativo para alcanzar los objetivos de pro-
teccion ambiental y resolver los conflictos que surgen frente al uso de los recursos
naturales. Algunos de los mecanismos de participacion referidos en las secciones
anteriores no se encuentran consagrados en las legislaciones nacionales o subna-
cionales de muchos paises, pero se suelen utilizar como producto de la tradicién y
la costumbre, o como consecuencia de la voluntad de quien toma la decisién de ce-
der parte de su poder discrecional en favor de las partes interesadas, o como fruto
de la aceptacién voluntaria de los regulados de poner en marcha un instrumento de
gestion no previsto en la legislacion o de alcanzar una meta ambiental mas alla de
lo que la ley les exige.

La participacion voluntaria se da, en particular, en los campos de la informacion, la
formulacion de politicas y normas, los procesos de toma de decisiones administrati-
vas y la administracion de areas de especial valor ecoldgico. Es una tendencia que
demuestra que la participacion no solamente esta ligada al cumplimiento de exi-
gencias legales, sino que tiene mucho que ver con la prioridad que una sociedad le
asigna a la vida en democracia.

Las agencias ambientales principales a nivel nacional y local cuentan con publica-
ciones periddicas y algunas disponen de una pagina Web, en las cuales ponen a
disposicién del publico no sélo la informacidon que la ley obliga sino también aqué-
llas que facilitan la interaccién de los ciudadanos con las autoridades o les permiten
participar mas activamente en asuntos que los afectan. A pesar del limitado acceso
aun existente a Internet por parte de diferentes grupos de la poblacién, aquel se
esta convirtiendo en un poderoso instrumento para la informacién y la interaccién
publica en materia ambiental.

Las denominadas lineas verdes son uno de los mecanismos que mas se utiliza para
ofrecer informacidn a los ciudadanos sobre diversos temas y como medio para que
éstos presenten sus reclamos y quejas ante las autoridades competentes. En algu-
nos casos se han establecido como iniciativa de organizaciones no gubernamentales
con el apoyo de las agencias publicas como lo ilustra la Linea Verde del Uruguay.

Chile: Participacion ciudadana anticipada en EIA

Esta es una nueva oportunidad de participacion promovida por la autoridad, aun
cuando ello no esta definido en la ley. Consiste en realizar consultas a los afectados
antes que los proyectos se presenten formalmente a la autoridad para su revision
respecto a la evaluacidon del impacto ambiental. El objetivo de la participacion ciu-
dadana anticipada es que las empresas o proponentes de proyectos o actividades,
voluntariamente incorporen las demandas e inquietudes de la comunidad antes de
presentar formalmente su estudio de impacto ambiental. Idealmente debe incluirse
a partir de la etapa de disefio del proyecto, pero también es posible realizarlo du-
rante la elaboracién de la evaluacion del impacto ambiental.
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Una de las ventajas de la participacion ciudadana anticipada destaca el evitar con-
flictos ambientales, los cuales involucran grandes gastos para el proponente, y faci-
litar el proceso de revisiéon por parte de la autoridad donde, ademas, existe un pe-
riodo de 60 dias para recibir observaciones de la comunidad. A la fecha casi todos
los grandes proyectos estan ejecutando participacion anticipada. Algunos de los
primeros casos en los cuales se ha realizado un proceso de participacion ciudadana
anticipada, se sintetizan a continuacion:

Chile: Casos de procesos de participacion ciudadana

TRIPESCA: Proyecto realizado a fines de 1997 en Corral. Se pretendia instalar una planta
de elaboracion de harina de pescado, por lo cual se capacité a la comunidad de Corral en
la evaluacion del impacto ambiental y en los alcances de la ley. Se prepararon a las or-
ganizaciones para que realizaran observaciones sobre el proyecto, las que posteriormen-
te serian incorporadas por la empresa en el estudio de impacto ambiental que se presen-
to al Consejo Regional de Medio Ambiente (COREMA) de la X region. Una vez que el pro-
yecto ingresé al sistema, fue posible desarrollar un proceso de participacion continuo,
con un mayor conocimiento entre las partes por cuanto la comunidad ya habia hecho sus
observaciones y conocia claramente el proyecto. La etapa del proyecto termind con el
disefio de seguimiento participativo, mediante el cual la comunidad de Corral podra in-
formarse respecto del cumplimiento de la resolucion de calificacion ambiental de dicho
proyecto.

Ampliacién del Puerto de Lirquen, VIII region. El proyecto de ampliacion del Puerto Lir-
qguén, inserto en el area urbana de la comuna de Penco, consistié en la construccion de
un segundo muelle en el mar (que en la actualidad ya esta funcionando plenamente), y
la ampliacion de la cancha La Tosca. Este proyecto se presentd al sistema de EIA en ene-
ro de 1995 y fue autorizado en marzo de 1996. Como parte del proceso de evaluacion
ambiental, se realizaron multiples reuniones previas de negociacion y cabildos ambienta-
les entre la empresa y los afectados. Ademas se incluyd la participacién formal definida
por CONAMA. Como parte de la obligacién de hacer consultas se avisé a la comunidad, se
identificaron los lideres sociales en el area del proyecto, se informaron y capacitaron di-
chos lideres, se realizaron reuniones generales con la comunidad y se registraron las ob-
servaciones surgidas desde las Juntas de Vecinos y particulares.

Uruguay: Linea Verde

Linea Verde es un servicio de informacién, asesoramiento y documentacién sobre
temas ambientales. Su finalidad es promover la participacion ciudadana en la reso-
lucion de los problemas ambientales, planteando alternativas de accién ante los
conflictos ambientales. Esta linea funciona a través de un numero telefdnico vy
atiende llamadas de consultas o denuncias sobre situaciones ambientales, o ante
pedidos de informacion tematica orientando al interesado o brindandole informacion
disponible en el banco de datos.

El servicio no produce informacién original, sino que recolecta, organiza y hace ac-
cesible un cumulo de informacién secundaria. La Linea Verde no realiza la denuncia,
sino que orienta sobre el tramite a realizar y los procedimientos que pueden seguir-
se en relacion con los temas. La Linea Verde registra y sistematiza las llamadas pa-
ra conocimiento de los ciudadanos en general y de las autoridades en particular.
Los temas de las llamadas estan relacionados con:
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e Cursos, becas, seminarios.

e Temas de interés (¢Qué camparfias de reciclaje hay? éHay raticidas ecoldgicos?,
¢Se puede clasificar la basura? , etc.).

e Consultas (¢Hay una fecha para podar arboles? éCudl es el tramite para pedir
alumbrado?, éQué se puede hacer con el plastico? etc.)

e Denuncias (basurales, animales muertos en la via publica, saneamiento, etc.).
La Linea Verde no busca realizar denuncias, sino que orienta sobre el tramite a
realizar, a quién dirigirse, como seguir el expediente, etc.

En enero de 1999, los usuarios se comunicaron con este servicio en relacién con los
siguientes temas: residuos (33%); informacién (20%); areas verdes (11%); sa-
neamiento (8%); otros (8%); contaminacion aérea industrial (6%); ratas (5%);
alumbrado (4%); contaminacion acustica (3%); y alimentos (2%). Del nimero to-
tal de llamadas recibidas durante 1999, el 95% corresponden a la ciudad de Monte-
video y el 5% restante a otros departamentos.

El proyecto se inicid en 1996 y se realiza en el marco del Centro Interdisciplinario
de Estudios sobre el Desarrollo, Uruguay (CIEDUR). Ha contado con apoyo de la
Fundacién Doen de Holanda conjuntamente con la firma Bull que permitié la im-
plementacién del servicio y el funcionamiento durante los primeros 18 meses. Pos-
teriormente funciond con recursos propios de CIEDUR, y desde marzo de 1999 re-
cibe un apoyo basico de la Intendencia Municipal de Montevideo.

El funcionamiento de la linea ante una llamada es abrir una ficha de consulta o de-
nuncia, luego se busca la informacién en la base de datos, tratando de responder
en el momento. En caso de no contar con la informacién correspondiente, se piden
los antecedentes de la persona y se le llama posteriormente.

La participacion y la resolucion de conflictos ambientales

Muchos de los mecanismos de participacion de origen legal y de origen voluntario
se utilizan crecientemente en la resolucién de conflictos. Las diversas visiones sobre
la relacion entre la sociedad y el medio ambiente existente entre los grupos de la
poblacion, asi como sobre las consecuencias que para su estado pueden acarrear
sus actividades, se ubica como uno de los mayores generadores de los denomina-
dos conflictos ambientales. Precisamente, la participacion de los ciudadanos, o de
los representantes de las organizaciones en que se articulan, en forma ordenada y
oportuna de manera que se puedan considerar los diversos enfoques, intereses y
opiniones, constituye un instrumento poderoso para la prevencion y resolucion de
conflictos ambientales originados por acciones emprendidas en un determinado te-
rritorio.

Sin embargo, es necesario reconocer algunas situaciones en relaciéon con el tema
de la resolucidn de conflictos: con frecuencia no se incentiva la participacion ante el
temor de generar choques de intereses; en los paises existe escasa experiencia
respecto a la resolucidén y el manejo de los conflictos y con frecuencia se les percibe
mas como un problema que como una oportunidad; no existe experiencia ni capa-
cidades suficientes para usar los instrumentos de gestidn, razén por la cual los con-
flictos suelen surgir como resultado de la mala aplicacidon o entendimiento de sus
alcances; y no se usan adecuadamente los espacios formales y no formales de par-
ticipacidon debido a diversas razones que se examinaran posteriormente.
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Chile: Celulosa ITATA, un caso de resolucion de conflictos

A todos —incluso a sus integrantes— sorprendié el acuerdo unanime del Consejo Consul-
tivo Nacional de CONAMA en torno al proyecto Celulosa Itata. Efectivamente durante los
ocho meses de discusidn, revision de documentos, entrevistas con los actores clave, visi-
tas a terreno y realizacion de un panel de expertos, las posiciones parecian irreconcilia-
bles.

Por un lado, los grupos ciudadanos planteaban que un mega proyecto de fabricacion de
celulosa era incompatible con otros tipos de desarrollo, que el impacto ambiental y social
de la actividad forestal, en general y de la fabricacidon de celulosa, en particular, tendria
un efecto devastador en los sistemas de vida locales asi como en el ambiente fisico. La
leyenda negra de las plantas de celulosa tiene un fuerte olor a repollo cocido y una inevi-
table contaminacion de las aguas con dioxina, el elemento mas letal que se conoce en la
naturaleza. Por consiguiente, la planta debia ser rechazada.

Por su parte, los representantes del sector empresarial se esforzaron por demostrar que
la planta de celulosa Itata representaba un avance tecnoldgico, que se hacia cargo de los
impactos tradicionales en el medio fisico y cumplia con la normativa ambiental vigente.
Por eso, la planta debia ser aprobada. El desenlace consensuado fue posible a partir de
que todos los integrantes del Consejo fueron capaces de reconocer lo que habia de ver-
dadero en las posiciones contrarias. Asi, los representantes ciudadanos asumieron que
efectivamente estaban ante una tecnologia distinta, que se hacia cargo de los tradiciona-
les impactos ambientales de las plantas de celulosa, y que si debia extremarse el monito-
reo de sus emisiones liquidas y atmosféricas.

Por su parte, los representantes empresariales aceptaron que en una gestion ambiental
moderna no basta cumplir con la ley. Es asi como declararon que el proyecto era “invia-
ble”, a menos que él se instalara como un buen vecino en la comunidad.

En sintesis, ambas posiciones evolucionaron y se enriquecieron a partir de una posicion
de apertura que permitié reconocer la legitimidad de la vision del otro.

Una reciente evaluacion realizada por la Universidad de Berkeley constatd que, en torno
a la industria de la celulosa, los movimientos sociales cumplieron un rol fundamental en
la caracterizacion del cloro como un causante de dafios serios a la salud, la sensibiliza-
cion de la opinidn publica, la motivacién de una respuesta gubernamental por la via de
generar estandares mas estrictos y la innovacion tecnoldgica. Todo ello posibilitd la eli-
minacion definitiva del cloro elemental en la produccion de celulosa.

De aqui que el acuerdo del Consejo Consultivo Nacional de la CONAMA representd para el
movimiento ciudadano de nuestro pais un triple avance:

Lograr el uso de tecnologias mas limpias.
Establecer el principio del "buen vecino” como parte de la responsabilidad social de
las empresas.

e Regionalizar la decisidn final a través de una Mesa de Didlogo, integrada por el In-
tendente de la 82 Regidn, representantes de la empresa y de la comunidad.

Fuente: Editorial de la Revista de Casa de La Paz, 2001.

Simultdaneamente al uso de los mecanismos de participacion legalmente instituidos,
también se utilizan instancias y oportunidades de participacion no formal como es-
trategias para prever o detener la espiral del conflicto. En estas dos direcciones se
registran diversos avances. Asi por ejemplo, el Boletin de la Red Mesoamericana de
Manejo de Conflictos Socioambientales sirve de foro para conectar a las personas y
organizaciones interesadas en el tema del manejo colaborativo de conflictos am-
bientales, (Red de Manejo de Conflictos Socioambientales, 1999).
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Combinacion de mecanismos de participacion

Uno o mas mecanismos de participacién ciudadana, de origen legal o voluntario, se
combinan frecuentemente en el proceso de adopcion de decisiones ambientales. Se
examinan aqui, a titulo de ilustracién, los casos de la participacion en las evalua-
ciones de impacto ambiental y las normas ambientales.

Durante los primeros afnos de su disefio e implementacion, los estudios de impacto
ambiental se hacian predominantemente en los confines de las autoridades ambien-
tales con una nula o muy insignificante participacion de la sociedad civil u otros
sectores productivos afectados. Paulatinamente se han incorporado en ellos diver-
sos mecanismos de participacion en sus diferentes fases, como una respuesta a las
demandas de la ciudadania por participar en los asuntos que los afectan, y como
una estrategia dirigida a hacer el proceso mas eficiente y eficaz y favorecer condi-
ciones que disminuyan los conflictos inherentes a su aplicacion. Todo ello, otorga
una mayor transparencia y legitimidad a los procesos decisorios.

En las evaluaciones de impacto ambiental se han introducido instancias de partici-
paciéon ciudadana que permitan canalizar un didlogo amplio entre la sociedad civil,
las instancias decisorias y los proponentes de los proyectos o actividades, de tal
manera que se eviten los efectos negativos sobre el entorno y los conflictos am-
bientales. Se ha recalcado explicitamente la necesidad de generar informacion y
acuerdos y de difundir antecedentes durante todo el proceso de evaluacién de im-
pacto ambiental. El cumplimiento por parte de los participantes contribuye a la con-
fiabilidad de los resultados, a la viabilidad de las decisiones ambientales que se van
tomando y a la transparencia del proceso.

Los distintos gobiernos han ido creando espacios de participacidon destinados a in-
volucrar a la ciudadania en la evaluacién ambiental de proyectos, planes, progra-
mas y politicas. Entre ellos se reconocen:

e Instancias de consulta en las evaluaciones preliminares para definir la cobertura
y alcances de los estudios.

e Solicitud de planes de participacién durante la elaboracién de estudios ambien-
tales.

e Difusién de los estudios por medios de comunicacion.

e Instancias formales de exposicién de los estudios principalmente en audiencias
y cabildos.

e Periodos formales donde la comunidad puede plantear observaciones al trabajo
realizado.

La fijacidon de normas primarias y secundarias de calidad ambiental, a similitud de
los EIA, ha ido dejando de ser un asunto de la exclusiva discrecién de las agencias
ambientales, para convertirse paulatinamente en un proceso que incorpora la parti-
cipacién de diversos sectores de la sociedad.

Entre los mecanismos de participacion que se estan utilizando encontramos: a) ins-
tancias consultivas asesoras; b) periodos de consulta para observaciones; c) meca-
nismos para resolver conflictos; d) consulta para la preparacion y difusién de pro-
gramas de estandarizacién; e) informacion respecto a las implicaciones del proce-
so; y f) creacion de expedientes publicos.
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Chile: Participacion ciudadana en el procedimiento para la
elaboracion de normas de calidad y de emision

En Chile el procedimiento a seguir para el establecimiento de normas de calidad ambiental
y de emision confiere explicitamente algunos momentos de informacion a la comunidad y
de recepcion de observaciones durante las etapas que transcurrirdn para dictar las normas
de calidad ambiental y de emision. Las etapas son:

Comités operativos y consultivos. Los comités operativos para dictar las normas, nombra-
dos por el Director de CONAMA, estan compuesto por representantes de los ministerios,
servicios y demas organismos competentes, segln el tipo de norma. Los comités consulti-
vos con participacion de personas naturales y juridicas ajenas a la administracion del Esta-
do, son instancias que actlan como asesoras a nivel nacional y regional del Consejo Direc-
tivo.

Expediente publico. La tramitacion del proceso de dictar las normas da origen a un expe-
diente publico, que contiene las resoluciones, las consultas evacuadas, las observaciones
que se formulen, y todos los datos y documentos relativos a la expedicion de las normas.

Publicacidon de programa de dictado de normas. Una sintesis del programa anual priorizado
de dictado de normas de calidad ambiental y de emisiones se publica en el Diario Oficial,
una vez aprobado por el Consejo Directivo. Ademas, la iniciacidon del proceso de apertura
del proceso de elaboracion del anteproyecto de la norma especifica (con una duracion de
150 dias) se publica en el Diario Oficial y ademas en un diario de circulacion nacional.

Consulta a organismos competentes publicos y privados. El anteproyecto es aprobado me-
diante resolucién del director de CONAMA y sometido a consulta al consejo consultivo Na-
cional y si corresponde, a los consejos consultivos regionales para que, en un plazo de 60
dias emitan su opinion. La resolucién de aprobacion del anteproyecto se publica, en extrac-
to, en el Diario Oficial y un diario de circulacion nacional.

Analisis de observaciones producto de la consulta. Pasado el plazo de formulacién de ob-
servaciones, el director de CONAMA tiene 45 dias para presentar al Consejo Directivo el
proyecto definitivo de norma, el que debe considerar las observaciones formuladas y el
resultado de los estudios realizados. Una vez aprobado por el Consejo Directivo, el proyec-
to definitivo es sometido al presidente de la Republica para su decision.

Peticién ciudadana de revisiéon de normas vigentes. El reglamento sefiala que las normas
seran revisadas como minimo cada cinco afos. Sin embargo, este plazo podra adelantarse
a peticion de cualquier ministerio competente. Cualquier persona podra solicitar al director
de CONAMA, con fundamentos cientificos, econémicos u otros de general reconocimiento,
adelantar el proceso de revision de una norma.

El reclamo. Los decretos que establezcan normas primarias y secundarias de calidad am-
biental, y de emisidn, son reclamables ante el juez de letras competente, por cualquier
persona que considere que no se ajustan a la LBGMA y a la cual le causen perjuicio.

Fuente: Espinoza et al., 1998.

Las limitaciones a la participacion en la region

La puesta en marcha de muchos de los mecanismos de participacion, tanto los es-
tablecidos en la legislacion como los de naturaleza voluntaria, se ha visto con fre-
cuencia enfrentada a la falta de suficiente educacion y experiencia para la utiliza-
cion de esos mecanismos por parte de quienes tienen derecho a ellos o estan en la
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obligacién de garantizar su funcionamiento. Esta falla se podria sintetizar sefialando
gue no existe suficiente cultura para la participacion.

A lo anterior se une la resistencia de muchos funcionarios publicos a perder su tra-
dicional discrecionalidad, asi como la resistencia de diferentes grupos sociales que
han tenido un acceso privilegiado a los procesos de decisién publica o que han es-
tado acostumbrados a desarrollar sus actividades privadas sin tener que dar cuenta
publica de sus efectos para el medio ambiente. Un hecho que con frecuencia ha dis-
torsionado la implementaciéon de los mecanismos de participacion ha sido la ten-
dencia de muchos administradores publicos y privados a utilizarlos como medio pa-
ra buscar el aval por parte de la poblacion de decisiones previamente tomadas, un
hecho que es la negacion misma de la democracia participativa y que se constituye
en un obstaculo para su plena realizacion.

Frente a los avances que se registran en materia de participacién en la regién es
necesario entender que su profundizacién encuentra diversas limitaciones en el
campo politico que trascienden al ambito de la gestion ambiental. Entre ellos se
identifican situaciones tales como: las caracteristicas propias de la nueva ola de la
democracia que incluye el establecimiento de algunos gobiernos de talante autorita-
rio; las limitaciones existentes en paises en donde aun rondan la memoria y los le-
gados de dictaduras relativamente recientes; las limitaciones en aquellos paises o
territorios signados por enfrentamientos armados; y las limitaciones donde existen
conflictos no resueltos con grupos sociales relevantes (el caso de las minorias étni-
cas).

En dltimas, el mayor obstaculo a la participacion de la poblacion en el campo am-
biental, y en general en las decisiones que afectan su nivel de vida, lo constituye la
falta de oportunidades que encuentran muchos grupos de la poblacién para lograr
el acceso a los recursos naturales y a otros bienes y servicios necesarios para la
satisfaccion de sus necesidades basicas. La persistencia de la pobreza, muchas ve-
ces de la miseria, en amplios grupos de la sociedad y la inequidad, son las conse-
cuencias de esta situacion. Amplios grupos de la poblacién se encuentran sin acce-
so a la educaciéon (y si lo tienen reciben, con frecuencia, una de baja calidad), sin
acceso al trabajo (y si lo tienen, seguramente se encuentran en situacion de sub-
empleo), vy sin acceso a los servicios de salud. En la introduccion a este capitulo se
sefialé el problema y las consecuencias de la falta de acceso a los recursos natura-
les renovables.

O en otras palabras, la region se caracteriza por el bajo grado de oportunidades
sociales entendiendo como tales los arreglos que una sociedad hace con el fin de
influir en la libertad sustantiva del individuo para vivir mejor, entre los cuales la
educacion y la salud son las dos dimensiones fundamentales. Pero como ha sefala-
do Amartya Sen, (1999) formulador de esta ultima concepcion, “estas facilidades
son importantes no solamente para la conduccion de las vidas privadas (tales como
tener una vida saludable y evitar la morbilidad previsible y la mortalidad prematu-
ra), sino también para la mas efectiva participacion en las actividades econdémicas y
politicas”.

Es decir, la democratizacion politica —y con ella la participacién en la gestion am-
biental— encuentra sus mayores limites en la carencia de una democracia econémi-
ca cuyos sintomas se dan en algunos de los fendmenos antes mencionados. Las an-
teriores limitaciones no deben entenderse como inamovibles o insuperables. La par-
ticipacién misma es una de las formas ingeniadas por las sociedades para remover
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esas limitaciones, aunque parezca paraddjico. Por eso se sefala hoy la importancia
critica del empoderamiento de la poblacidon para hacer a las sociedades mas demo-
craticas politica y economicamente, un fendmeno cuya fuerza principal se gesta al
interior mismo de la sociedad civil, pero que también puede ser estimulado desde el
exterior.

Tendencias principales en los procesos participativos

En América Latina y el Caribe son multiples las experiencias positivas de participa-
cion. Las buenas practicas que emanan de esas experiencias tienen grandes poten-
cialidades de generalizacion en un mismo pais o de adaptacién de uno a otro pais
en la region. La profusién de diversos dérganos colectivos de caracter decisorio o
consultivo en materia de politica ambiental, con participacion de representantes de
la sociedad civil y el sector productivo, se podria entender como una sefal de la
relevancia que tienen para los representados. Incluye desde las juntas provinciales
0 municipales de medio ambiente, hasta los consejos nacionales de desarrollo sos-
tenible, o los consejos nacionales ambientales, pasando por aquellos 6rganos de
caracter especializado como son las comisiones nacionales de biodiversidad o de
areas protegidas, o los comités técnicos para establecer o recomendar regulaciones
y estédndares. En todos los paises de la regién se encuentran ilustraciones de estos
mecanismos en funcionamiento con muy diversos resultados.

A otro nivel, se identifican promisorias experiencias de procesos de participacion de
organizaciones de la sociedad civil y del sector productivo en la formulacién de las
politicas y planes de accién ambiental a nivel nacional, provincial y local, o en la
definicién de proyectos ambientales puntuales a través de sistemas de consulta o
concertacion. Se cuentan también multiples programas voluntarios de accién am-
biental, acordados entre el gobierno y sectores especificos de la produccién, que
incorporan en su formulacion a las comunidades directamente afectadas por las ac-
tividades productivas e incluyen el desarrollo de metas ambientales por encima de
lo que la ley exige. Es interesante recalcar que algunos de esos mecanismos no tie-
nen base legal y que surgen como expresiones de buena voluntad de diversos gru-
pos de la sociedad.

Algunos de los mecanismos de participacion mencionados han servido muchas ve-
ces de escenario para la resolucidon de conflictos especificos o para la blusqueda de
consensos en relacion con la definicidn de politicas y regulaciones sobre temas
acerca de los cuales se presentan amplias divergencias entre multiples grupos de
interés. Ademas, se comienzan a utilizar mecanismos participativos ad-hoc para la
resolucidon de conflictos particulares, un campo en el cual no se tiene mucha expe-
riencia en la regién, puesto que existe mas bien la tradicidon de acudir a la via ad-
ministrativa o judicial, que en muchos casos resulta dispendiosa y costosa frente a
aquel tipo de alternativa.

Entre los mecanismos de participacidén se cuentan los instrumentos juridicos, que le
permiten a un ciudadano o a un grupo de ciudadanos defender en forma directa y
expedita el derecho a disfrutar de un medio ambiente sano, como: las acciones de
amparo, civiles y colectivas. No son muchos los paises que han avanzado en esta
direccion pero la experiencia de los pocos en los cuales se ha acumulado conoci-
miento en este campo, indica que presenta un enorme potencial. Entre las lecciones
ganadas se mencionan: a) el imperativo de consagrar este tipo de instrumento de
defensa del medio ambiente en provisiones juridicas de alta jerarquia; b) la necesi-
dad de capacitar a los jueces a diferentes niveles, que incluye las altas cortes, co-
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mo requisito para su funcionamiento; y c) la necesidad de concientizar a los ciuda-
danos sobre su existencia, asi como de facilitar su uso a través de métodos expedi-
tos, y el establecimiento de programas de capacitacién y asistencia legal a los ciu-
dadanos.

Si bien se han abierto nuevos espacios de participacién de la sociedad civil y del
sector privado en la gestion ambiental, con frecuencia consagrados en la ley, se
esta lejos de su plena utilizacion. Existen oportunidades para superar esta situacion
en particular a través de procesos educativos e informativos dirigidos tanto a los
ciudadanos como los funcionarios, que muchas veces los desconocen, o no tienen la
formacion adecuada para hacer uso de ellos. Sin embargo, se reconoce que a la
implementacion de estos mecanismos se oponen las diversas debilidades que aln
caracterizan a las democracias de la region.





