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Retos de los ordenamientos juridicos
nacionales hacia la implementacion

del Enfoque por Ecosistemas

Challenges of national legal systems towards
the implementation of the Ecosystem Approach
Os desafios do sistema juridico nacional até

a implementacdo da aproximagcao do ecossistema

RESUMO

No artigo propomos uma revisao sobre os desafios que impdem o enfoque de controle pelos ecossistemas para
organizagdes juridicas nacionais, fazendo-se notar que este corresponde com uma revisdo integral e sistematica
do desenvolvimento. Portanto, existem varios modelos que obedecem a este enfoque, entre os cuais se encon-
tram, o controle integrado de aguas e dreas costeiras. Isto pode facilitar a abordagem dos problemas que afetam
aos territorios marinho costeiros tendo em vista os impactos negativos, cuja as causas devem ser controladas
desde as geréncias altas das bacias hidrograficas, ou seja com uma visdo mais complexa e integrada dos proble-
mas das suas causas e consequécias.
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Ecossistemas marinho-costeiros, Enfoque pelos ecossistemas, Produtos e servigos ambientais, Sustentabilidade,
Politica de desenvolvimento, Principios do EE.

RESUMEN

En el articulo se hace una revision sobre los retos que imponen el enfoque de manejo por ecosistemas para los
ordenamientos juridicos nacionales, haciendo notar que este corresponde con una visién integral y sistematica
del desarrollo, asi mismo existen varios modelos que obedecen a este enfoque, entre los cuales se encuentra, el
manejo integrado de aguas y areas costeras y el manejo integrado de zonas costeras.

Esto puede facilitar el abordaje de las problematicas que afectan a los territorios marino-costeros teniendo en
cuenta los impactos negativos, cuyas causas deben ser manejadas desde las partes altas de las cuencas hidrogra-
ficas, es decir, con una vision mdas compleja e integradora de los problemas, sus causas y consecuencias.
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ABSTRACT

This article reviews the challenges posed by the ecosystem management approach issued by the national law,
noting that this corresponds to a comprehensive and systematic approach to development; also there are sev-
eral models which follow this approach, including which is, integrated water management and integrated coastal
areas and coastal zone management. This can facilitate addressing the problems affecting marine and coastal
areas taking into account the negative impacts; the causes must be managed from the upper reaches of the
watershed, that is, with a more complex and integrated view of problems, its causes and consequences.
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INTRODUCCION

La gobernanza de espacios marino-costeros
es especialmente compleja dada las caracte-
risticas particulares de estos territorios. En
tal sentido uno de los aspectos que deter-
minan esta complejidad es el hecho de que
la zona costera constituye un espacio de in-
terfase entre la atmdsfera, la tierra y el mar
(Cincin-Saint y Knecht, 1998). Por tanto, en
ella confluyen procesos naturales propios
de intercambios de energia y materia, cuyas
causas y dinamicas provienen tanto de los

espacios marinos como de los terrestres.

Ejemplo de ello en el caso de las zonas tropi-
cales, es que los procesos de filtracion de las
aguas terrestres proporcionan la calidad para
el desarrollo de los arrecifes coralinos, los
qgue forman ecosistemas de muy alta produc-
tividad y servicios que garantizan, junto con
los bosques costeros y los pastos marinos, el
reclutamiento de especies marinas y coste-
ras, que constituyen la tasa de reemplazo de
las poblaciones marinas. Por otra parte, los
bosques costeros evitan la penetracion de
la cufia de intrusién salina, proporcionando
una estabilidad en toda la zona costera que
posibilita la alta diversidad de paisajes (MEA,
2005).

Dada esta interaccion entre la tierra y el mar
es que se plantea que “El funcionamiento de
una cuenca o un area marino-costera, como
todo sistema complejo, debe ser compren-
dido atendiendo de forma integral a todas

sus partes, componentes y procesos, tanto

naturales como construidos” (Brito, 2010)
Un dato interesante en este sentido es que
en América Latina el 86 % de las aguas resi-
duales llega sin tratar a rios y océanos y en el
Caribe la cifra aumenta al 80-90 % (PNUMA,
2010). Siendo asi, la contaminacién es una
de las amenazas de los ecosistemas marino-
costeros cuyo origen, en muchos casos, tiene
lugar en la parte alta de las cuencas hidrogra-
ficas, lo que indica que una gestién efectiva
de esta problematica en la zona costera debe
necesariamente tener en cuenta el entrama-
do de usuarios e instituciones de la cuenca

tributaria en cuestion.

Ademas, estas zonas funcionan de un modo
cualitativamente diferente al funcionamien-
to natural, como consecuencia del impacto
gue la sociedad le ocasiona en su interaccion
practica, es decir, por la forma en que se asi-
milan por los ecosistemas costeros las trans-
formaciones humanas y a su vez se revier-
ten los resultados de esto sobre el hombre
(Miranda, 2003). Por eso se plantea que los
problemas constituyen el origen de la mayor
parte de los conflictos en la zona costera y
suelen ser de dos tipos, los que afectan a los
recursos y los especificos relacionados con

su gestion y administracion (Barragan, 2005).

De ahi que se considere que

la participacién local en la gestion de los
recursos naturales se asocia con el esta-
blecimiento de sistemas de gobernanza y
arreglos institucionales que favorecen el

uso sostenido de los recursos, al mismo
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tiempo que aseguran los medios de vida
de poblaciones en zonas rurales (Pacheco

et al., 2008).

Se considera la gobernanza como “los meca-
nismos relacionales mediante los cuales los
actores articulan sus intereses, ejercen sus
derechos y obligaciones y median en los des-

acuerdos y conflictos” (Salvador, 2010).

Por otra parte, el manejo tradicional de los
recursos marinos y costeros se ha caracteri-
zado por un enfoque sectorial, por ejemplo,
los recursos pesqueros se han manejado
de forma separada al desarrollo de la ex-
plotacion de petréleo y gas (Cincin-Saint &
Knecht, 1998), aunque ambos recursos co-
existan en un territorio determinado. Ade-
mas, se plantea que “lo mds complejo, para
lograr la compatibilizacién y coordinacion de
intervenciones en las cuencas y zonas mari-
no-costeras, es que hay cientos de decisio-
nes y acciones, que proceden de actores e
instituciones que juegan roles muy diferen-
tes (Brito, 2010). Por esta razén, representa
un gran desafio para la gobernanza de las
zonas marino-costeras la adopcion e imple-
mentacion de los principios del Enfoque de
Manejo por Ecosistemas, como es el caso
del enfoque de Manejo Integrado de Aguasy
Areas Costeras, de modo que se propicie una
visién integradora en la gestidon de recursos
hidricos y costas, asi como de otros recursos
naturales y el desarrollo econdmico social en
sentido general (PNUMA, 2010).

Lo anterior se corresponde con el plantea-
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miento de que el manejo de la gestién publi-
ca de este tipo de espacios debe reorientarse

con un enfoque mas complejo pues

el territorio es mucho mds que mero so-
porte fisico o contenedor de actividades.
Es el espacio donde se producen rela-
ciones sociales y econdmicas. Por tanto,
debe ser entendido como recursos, como
patrimonio, como paisaje cultural, como
expresion de la memoria colectiva, como
bien publico, como espacio de solidaridad

y como legado.

Por eso resulta de particular importancia re-
visar los modelos tradicionales de gobierno,
pues “ya no se trata sélo de reducir la dis-
tancia, sino de cambiar la forma de relacién
entre gobierno y ciudadano”. Asi es que se

considera que

de los enfoques tradicionales centrados en
la ordenacién del territorio y en la preemi-
nencia de las politicas sectoriales, se debe
transitar ahora hacia visiones mas integra-
das o sistémicas. Las decisiones se deben
tomar de forma mds participada y las po-
liticas deben ser mds respetuosas con los
contextos especificos y con la identidad, la
cultura y la memoria colectiva de los dife-

rentes lugares (Castillo et al., 2010).

De modo que un modelo de gobernanza de
la zona costera debe concebirse no solo su
complejidad como espacios fisico-geografi-
cos y caracteristicas especificas de los proce-

sos naturales que en estos ocurre, sino tam-
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bién, y de forma muy particular, teniendo en
cuenta las necesidades y realidades de los
procesos econdmicos y sociales que en estos
se desarrollan. En tal sentido, resulta de par-
ticular importancia analizar los retos de los
ordenamientos juridicos nacionales hacia la
implementacién del Enfoque por Ecosiste-
mas, en tanto principios que pueden posi-
bilitar la gestidn de los ecosistemas costeros
considerando las particularidades de los pro-
cesos naturales, econdmicos y sociales que
en estos se desarrollan. Es por ello que el
presente articulo se centra en comentar di-
chos retos, especificamente en lo relaciona-
do con la participacion de las comunidades
indigenasy locales en la adopcion de decisio-
nes relacionadas con el uso de los recursos
naturales, la institucionalidad ambiental y la
valoracién econdmica de bienes y servicios

ambientales.

1. DE LA TUTELA JURIDICA DEL MEDIO AM-
BIENTE HACIA LA TUTELA JURIDICA DE LA
SOSTENIBILIDAD DEL DESARROLLO

Se considera que la evolucién del Derecho
ambiental ha estado marcada por tres hitos
fundamentales que cronoldgicamente se
manifiestan en la Declaracion de Estocolmo

sobre Medio Ambiente Humano®, la Decla-

* En su Principio 4 establece que: “Al planificar el desarro-
llo econémico debe atribuirse importancia a la conserva-
cién de la naturaleza, incluidas la flora y la fauna silves-
tres” y el Principio 13 establece que: “A fin de lograr una
mas racional ordenaciéon de recursos y mejorar asi las
condiciones ambientales, los estados deberian adoptar
un enfoque integrado y coordinado de la planificacién
del desarrollo, de modo que quede asegurada la com-
patibilidad del desarrollo con la necesidad de proteger y
mejorar el medio humano en beneficio de su poblacién”.

racion de Rio sobre Medio Ambiente™ y De-
sarrollo, y la Declaracion de Johannesburgo
sobre Desarrollo Sostenible®. En los tres, de
una u otra forma se hace notar la necesidad
de equilibrio en la relacién hombre-naturale-
za en el disefio de las politicas de desarrollo
teniendo en cuenta la interdependencia que
existe entre la sociedad y el escenario geo-

grafico-espacial en que esta se sustenta.

Un ejemplo de la evolucidn del concepto en
Acuerdos Ambientales Multilaterales lo cons-
tituye la extension del alcance de aplicacion
de la Convencidn Relativa a los Humedales
de Importancia Internacional Especialmente
como Habitat de Aves Acuaticas, conocida
como Convencién Ramsar, cuyo objetivo ini-
cial estaba dirigido a la conservacién y uso
racional de los humedales como hdbitat de
las especies acuaticas, pero que en la actua-
lidad reconoce la importancia de este eco-
sistema en la conservacion global y el ciclo
hidroldgico, por sus funciones ecoldgicas, los
valores que representan para el patrimonio
cultural y usos tradicionales, asi como para
la diversidad bioldgica en general (Garcia y
Rey, 2005).

**  En tal sentido es importante hacer notar que el Princi-
pio 4 de la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y
Desarrollo establece que: “A fin de alcanzar el desarro-
llo sostenible, la proteccion del medio ambiente debera
constituir parte integrante de la proteccion del proceso
de desarrollo y no podré considerarse en forma aislada”
y en su Principio 7 establece que: “Los Estados deberan
cooperar con espiritu de solidaridad mundial para con-
servar, proteger y restablecer la salud y la integridad del
ecosistema de la Tierra”.

*  Se pronuncia por “la responsabilidad colectiva de pro-
mover y fortalecer, en los planos local, nacional, regional
y mundial, el desarrollo econémico, desarrollo social y la
proteccidon ambiental, pilares interdependientes y sinér-
gicos del desarrollo sostenible”.
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También el Convenio sobre la Diversidad Bio-
l6gica (CBD) adoptado en Nairobi el afio de
1992, el cual es uno de los dos instrumentos
ambientales internacionales, legalmente vin-
culantes, abiertos para la firma de la comu-
nidad internacional en la Cumbre de Rio, el 5
de junio de 1992 (lpenza, 2010), constituye
un elemento clave de este transito hacia el
Desarrollo Sostenible. En tal sentido, la De-
cision Sexta de la Quinta Conferencia de las
Partes, efectuada en Nairobi, Kenya, en mayo
del afio 2000, aprobd el Enfoque por Ecosis-
temas (EE)" concibiéndolo a este como “una
Estrategia para el manejo de la tierra, el agua
y los recursos vivos, que promueve la conser-
vacioén y uso sostenible en forma equitativa,
basada en la aplicacion de los métodos cien-
tificos pertinentes” (CBD, 2000).

El EE introduce cambios en la concepcion so-
bre el ordenamiento y gestidn de los recur-
sos naturales en el sentido de evolucionar
de espacios individuales a ecosistemas, de

pequenas a mayores escalas espaciales, de

* El Convenio de Diversidad Bioldgica ha abordado el Enfo-
que por Ecosistemas en varias Decisiones. Por ejemplo,
en la Decisiéon Primera de la Cuarta Conferencia de las
Partes “Informe y recomendaciones de la tercera reu-
nién del Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifi-
co, Técnico y Tecnoldgico (OSACTT), e instrucciones de
la Conferencia de las Partes al Organo Subsidiario de
Asesoramiento Cientifico, Técnico y Tecnoldgico”, en el
apartado B) se precisa que la Conferencia de las partes
solicita al OSACTT elabore principios y otras orientacio-
nes acerca del enfoque por ecosistemas como resultado
de lo cual se adoptan los Principios del Enfoque por Eco-
sistemas mediante la Decision Sexta de la Quinta Confe-
rencia de las Partes. Posteriormente, se da seguimiento
a la incorporacidn de estos principios en las estrategias
y legislacidn nacional, mediante la Decision Decimose-
gunda de la Sexta Conferencia de las Partes, la Decision
Decimoprimera de la Séptima Conferencia de las Partes
y la Decision Séptima de la Novena Conferencia de las
Partes.
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mediano a largo plazo, de hombre indepen-
diente del ecosistema a hombre como parte
del ecosistema, de manejo divorciado de la
ciencia a manejo adaptativo, de manejo por
uso de recurso a manejo en funcion de la ca-
pacidad del ecosistema para producir bienes
y servicios ambientales (Lubchenko, 1994,
Sherman and Duda, 1999).

El EE busca un balance entre la conserva-
cion de la diversidad bioldgica, su uso sos-
tenible y las necesidades asociadas al desa-
rrollo humano cuyas alternativas dependen
de los bienes y servicios ambientales que
brindan un determinado sistema natural. Es
una estrategia para la gestion integrada de
los recursos de tierras, hidricos y vivos que
promueve la conservacion y la utilizacidon
sostenible en forma equitativa. Por ello se
ha reconocido que uno de los mayores retos
de la comunidad internacional, los Estados
y las comunidades locales es “mantener los
servicios ecosistémicos necesarios y conciliar
el uso de la tierra y los recursos hidricos con
otros usos” (PNUMA, 2007).

En correspondencia con ello se han promovi-
do diversos modelos de gestidn de recursos
naturales que obedecen a un EE, tales como:
Manejo Integrado de Recursos Hidricos, Ma-
nejo Integrado Costero, Manejo Integrado
de Cuencas Hidrograficas, Manejo Integrado
de Aguas y Areas Costeras y Manejo Soste-
nible de Tierra. También se considera que la
gestion de Areas Naturales Protegidas cons-
tituye un ejemplo de EE, en ese sentido el EE

contribuye de manera significativa al logro
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de los objetivos del Plan deTrabajo de Areas
Protegidas del CBD y a reducir la pérdida de
biodiversidad, especialmente para los corre-
dores de conservacién o corredores bioldgi-

COs.

Los 12 principios que lo conforman son com-
plementarios y estdn relacionados entre si.
Es el sistema de principios completo, mas
gue cada uno de los principios visto de ma-
nera aislada, lo que conforma y le da valor
agregado al EE, aunque no siempre resulta
posible constatar la aplicacién de todos estos

en una realidad determinada.

Se plantea que estos principios incluyen as-
pectos ecoldgicos, sociales y econdmicos
y el enfoque pone énfasis en gobernanza y
equidad social. Las ventajas de contar con un
marco comun, como el que plantea el EE, tie-
nen que ver con la posibilidad de articular los
multiples y dispersos esquemas de gestidon
integrada de los recursos naturales; coordi-
nar y promover sinergias entre los diferentes
convenios, estrategias y planes de accion
sectoriales; fortalecer el desarrollo y valida-
cion en la practica de métodos de manejo in-
tegrado; asi como dotar a los gestores de una
herramienta integral y adaptable al contexto
para la implementacion a diferentes escalas
de las politicas y estrategias nacionales sobre
recursos naturales (Guerrero, 2004). Estos
deben ser considerados desde las primeras
etapas de elaboracién de politicas y de pla-
nificacion en todos los niveles que tienen

relacion con los recursos naturales o que in-

ciden en ellos y que pueden ser utiles en las
estrategias de reduccién de la pobreza y en
politicas y planificacion a diferentes niveles y
especialmente de forma intersectorial (CBD
OSACTT, 2007).

El EE implica el entendimiento de procesos
ecoldgicos y socioculturales de modo que
mediante su aplicacidon se puede promover
el desarrollo sostenible, en tanto ofrece una
visién integral orientada hacia el suministro
continuo de bienes y servicios ambientales
mediante el mantenimiento de procesos
ecolégicos esenciales y la participacién acti-
va de los sectores involucrados en su gestion
(Waltner-Toews and Kay, 2005).

Se plantea que “los ecosistemas aportan ser-
vicios ambientales que ademds de criticos
son valiosos para las poblaciones, en lo local,
nacional, regional y global; y se ubican en-
tre los mayores contribuyentes al bienestar
humano” (PNUMA, 2010). En tal sentido, el

Convenio sobre la Diversidad Bioldgica consi-

dera que los servicios que brindan los ecosis-

temas se clasifican en cuatro grupos:

e Servicios de aprovisionamiento, o sumi-
nistro de bienes que benefician directa-
mente a las personas y suelen tener un
claro valor monetario, como la lefa de
los bosques, las plantas medicinales y los
peces de los mares, rios y lagos;

e Servicios reguladores, son la gama de
funciones vitales desempefiadas por los
ecosistemas a las que en raras ocasiones

se les asigna un valor monetario en los
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mercados convencionales. Entre ellos se
cuentan la regulacién del clima median-
te el almacenamiento de carbono y el
control de las precipitaciones locales, la
eliminacion de contaminantes por medio
del filtrado del aire y las aguas, y la pro-
teccion frente a los desastres, como el
deslizamiento de tierras y las tormentas
costeras;

e Servicios culturales, que no ofrecen be-
neficios materiales directos pero contri-
buyen a satisfacer ciertas necesidades
y deseos mas amplios de la sociedad v,
por lo tanto, inciden en la predisposicion
de las personas a costear los gastos de la
conservacion. Entre otros, cabe mencio-
nar el valor espiritual que se da a ciertos
ecosistemas, como las arboledas sagra-
das, y la belleza estética de los paisajes o
las formaciones costeras que atraen a los
turistas; y

e Servicios de apoyo, que no benefician
directamente a las personas pero son
esenciales para el funcionamiento de los
ecosistemas y, por ende, responsables
indirectos de los demads servicios. Entre
ellos se cuentan la formacidn de suelos y
los procesos de crecimiento de las plan-

tas.

No se trata de un enfoque de “no tocar” los
recursos naturales, sino mas bien de ordenar
su uso previendo que el cambio de los eco-
sistemas debido a las actividades humanas
es inevitable pero que dicho cambio no debe

rebasar su limite de resiliencia, porque a la
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vez genera “consecuencias directas, indirec-
tas, positivas y negativas, sobre el bienestar
humano en aspectos, como por ejemplo el
acceso a vivienda, agua potable, condicio-
nes Optimas de salud, infraestructura o mi-
tigacion del efecto de desastres naturales”
(PNUMA, 2010).

Por tanto, las alternativas de desarrollo po-
sible para un entorno social determinado
estan estrechamente vinculadas con la ca-
pacidad de los ecosistemas de continuar
prestando los bienes y servicios ambientales
suficientes para sustentar el modelo de de-
sarrollo en cuestion. Este analisis resulta mas
complejo porque los esfuerzos deben estar
dirigidos a garantizar el principio de sosteni-
bilidad generacional, es decir, no solo en be-
neficio de las generaciones presentes, sino

también de las generaciones futuras.

De modo que el transito hacia la sostenibili-
dad requiere que en el disefio y ejecucién de
procesos de desarrollo, en particular cuando
de desarrollo local se trata, se cumplan con
principios basicos, tales como el enfoque
integral y sistémico del desarrollo, es decir,
teniendo en cuenta su dimensién econémi-
co-productiva, institucional, socio-cultural y
ambiental, asi como el fortalecimiento de la
institucionalidad y el fomento de la partici-
pacion autogestionaria (Guzoén et al., 2011).
Este tipo de procesos debe tener en cuenta
en su diseio e implementacién los principios
del EE como elemento clave de la dimension

ambiental del desarrollo.
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Se considera que a pesar de que el EE ha

sido adoptado hace varios afios por la CDB
y de la existencia de guias operacionales
y propuestas de implementacion practica,
aun se requiere demostrar, en diversos es-
cenarios de gestion territorial, su eficacia
como estrategia de conservacién y desa-
rrollo sostenible. En este sentido, es nece-
sario generar mayores capacidades técni-
cas y politicas para su aplicacion efectiva
(Andrade et al., 2011).

Asi es que a pesar de que a nivel internacio-
nal se ha reconocido la necesidad de lograr
una gestion mas integrada de “lo ambien-
tal” lo cierto es que las medidas adoptadas
hasta el momento no resultan suficientes,
pues “cerca del 60 % de los ecosistemas del
mundo estdn degradados o son utilizados en
formas insostenibles” (PNUMA, 2010). Es de-
cir, nos encontramos ante problematicas que
el derecho ambiental no ha podido frenar o
prevenir, incluso, pudiera ser que no fuera
suficiente para prevenirlas o ponerles freno
en el tiempo razonable o necesario para de-
tener o evitar la degradacién de los ecosis-

temas.

Asimismo, frente a todo ello han surgido
nuevas propuestas como la del derecho de
la sostenibilidad, que tiene tres partes: |) los
aspectos sociales e institucionales: la gober-
nanza, cdmo nos regulamos, cémo estable-
cemos mecanismos de inclusidn, cémo evi-
tamos la marginacion social; 11) el derecho

econdmico: como generamos y distribuimos

la riqueza; y Il1) el derecho ambiental: cdmo
nos comportamos con el medio ambiente.
Estos tres drdenes de derecho se encuentran
en cualquier Estado y tienen un fundamento
soberano, es decir, forman parte del Derecho
del Estado y tienden a resolver problemas lo-
cales o de grupo en sentido clasico. La cues-
tion es que todos estos ordenes juridicos es-
tan abordando situaciones para las que ya no
es suficiente el fundamento soberano para
resolver un problema de grupo, sino que se
ve implicada la especie como sustrato social,
como fundamento legitimador de ese de-
recho, ya que lo que tienden a resolver son
problemas de caracter global, a hacer reales
los Objetivos del Milenio; esto es, lo que se-
ria el nuevo derecho de la sostenibilidad. El
derecho de la sostenibilidad es un derecho
pensado en términos de especie y en tér-
minos de resolver problemas globales. Trae
parte de la estructura clasica de los érdenes
juridico, social, econédmico y ambiental, que
son propios de los Estados soberanos, pero
desborda ese ambito. Es una rama de dere-
cho emergente en transformacion, que ha
arrastrado tras de si al derecho ambiental,
las cuestiones sociales y econdmicas, en la
busqueda de una sociedad global. En con-
secuencia, lo ambiental forma parte de un
todo mas grande (Real, 2008).

No obstante, se plantea que “las mayores
dificultades no estdn en lograr consensos
en los niveles internacionales o globales
sino que, en las areas del Estado Nacional
es donde falta la voluntad para avanzar ha-

cia nuevos compromisos y para concretar
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en decisiones politicas los pactos firmados”
(Méndez, 2007). Esto se relaciona con el re-
conocimiento de las obligaciones asumidas
por los Estados en virtud del Derecho inter-
nacional hacia lo interno de los marcos lega-
les nacionales, asi como con la capacidad de
ejecucion y cumplimiento de las regulacio-

nes nacionales.

De modo que, sin negar la necesidad de re-
gulacién en relacion a determinadas esferas
especificas de protecciéon ambiental, lo cier-
to es que se impone la necesidad de lograr
gue no sean los temas ambientales otro sec-
tor dentro de la sociedad, sino que se visua-
licen e incorporen enfoques mas sistémicos
que propicien la integracién de lo ambiental
dentro de las politicas de desarrollo de los
paises, tanto a escala nacional como territo-
rial y local. Una via de hacerlo pudiera ser la
incorporacion efectiva del EE y los principios
gue lo integran en las politicas publicas y sus
respectivos instrumentos operacionales. En
funcidn de ello resulta atinado evaluar los re-
tos y desafios de los ordenamientos juridicos
nacionales para propiciar el transito hacia el

desarrollo sostenible.

2. EVOLUCION DE LOS ORDENAMIENTOS
JURIDICOS NACIONALES PARA LA PROTEC-
CION DEL MEDIO AMBIENTE EN LA REGION
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

El derecho ambiental, o lo ambiental como
objeto de tutela juridica por el derecho, no
se limita a la relacién del hombre con el hom-

bre, sino que incluye el tema de la relacién
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del hombre con el entorno, de modo que
cambia la situacion de un sistema binario a
uno triangular, de ahi que se considere que
los instrumentos tradicionales del Derecho
no siempre resulten suficientes para dar res-
puesta a la complejidad que implica la tutela

juridica del medio ambiente (Real, 2008).

Lo anterior ha determinado que el campo
del derecho ambiental conformado a partir
de las tradicionales instituciones juridicas
que obedecen a una concepcién represiva
del Derecho, ya sea por la via administrativa,
civil o penal, se direccione hacia una concep-
cién preventiva que ha tenido como instru-
mento mas representativo la Evaluacion de
Impacto Ambiental, aunque ello no implica
la exclusidn de los instrumentos de comando
y control, sino mas la complementariedad

entre unos y otros.

Esta misma concepciéon de complementa-
riedad es la que se manifiesta en relacién a
otros aspectos que el Derecho debe estar re-
gulando en su acometido de proteccion am-
biental, tales como las técnicas de mercado
y la internacionalizacién de costos y la par-
ticipacién ciudadana en la adopcidn de deci-

siones relacionadas con temas ambientales.

Se reconoce que “la brecha entre el trabajo
analitico y normativo y el nivel operacional
es cada vez mayor. El principal foco de aten-
cion y de accidn se esta alejando del desa-
rrollo de normas vy politicas para centrarse en
su aplicacién en todos los paises” (PNUMA,

2007). Es por ello que en el lll Programa de
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Montevideo® se reconoce la problematica
relacionada con la aplicacion y cumplimien-
to del derecho ambiental en tanto identifica
como primer objetivo estratégico el siguien-
te: lograr una aplicacidon, cumplimiento y vi-

gilancia efectivos del derecho ambiental.

Debido a esta situacion el debate en torno a
la eficiencia y la eficacia de la legislacion am-
biental, en tanto instrumento de la politicay
la gestién ambiental, ha ocupado multiples
escenarios en la regién de América Latina y
el Caribe. En tal sentido, se considera como
figura cuspide sobre este debate al Dr. Raul
Brafies Ballesteros, quien plantea que “exis-
te una percepcién generalizada en orden a
que la legislacion ambiental —en todas partes
del mundo-— tiene un bajo nivel de aplicacion
cuyo analisis a los efectos metodoldgicos se
distingue entre eficiencia y eficacia” (Brafies,
1994). A estos efectos, el mismo autor consi-
dera que “la eficiencia se refiere al grado de
idoneidad de una norma juridica para alcan-
zar los objetivos que se tuvieron en cuenta
al momento de su expedicién y la eficacia al
grado de acatamiento de una norma juridica
por sus destinatarios” (Brafies, 1994 y 2006).

Este mismo autor plantea que

* Los Programas para la Revisién y Examen Periddico del
Derecho Ambiental, conocidos como Programas de
Montevideo, guian el actuar del programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente en materia de Derecho
Ambiental. El Programa de Montevideo | fue aprobado
en el afio 1981; Montevideo Il, en 1993; Montevideo llI,
en 2001, y Montevideo IV, en 2009, y estara en vigor para
el decenio 2010-2020. http://www.pnuma.org/deramb/
documentos/VIProgramaRegional/2%20DERECH0%20
Y%20GOBERNANZA/2%20Andrea%20PNUMA%20y%20
el%20derecho%20amb.pdf

la eficacia y la eficiencia de la legislacion
ambiental son como las dos caras de una
misma medalla, pero distinguir una y otra
es importante para fines de analisis por-
que permite identificar con mayor preci-
sién las razones que estan detras de la fal-
ta de aplicacién, que muchas veces son su

propia falta de idoneidad (Braies, 2000).

También plantea que

existe una percepcién generalizada en or-
den a que la legislacién ambiental tiene un
bajo nivel de aplicacién... es importante
precisar que los factores de ineficiencia de
la legislacion ambiental estdn presentes
en los sistemas juridicos de la regidén... y
contribuyen a crear un cuadro de inefica-
cia de la legislacion ambiental, sin embar-
go, la ineficacia de la legislacion ambiental
no se explica solo por razones de ineficien-
cia. Si asi fuera —precisa este autor— todo
el problema se reduciria a mejorar técni-

camente dicha legislacién (Braies, 2006).

En este mismo articulo, Brafies enuncia como
factores que influyen en la ineficiencia de la
legislacion ambiental tanto la falta de desa-
rrollo de la legislacion como el enfoque equi-
vocado que asume para el tratamiento de los
asuntos ambientales lo que se manifiesta en
la falta de presencia de la idea del desarrollo
sostenible en el sistema juridico en general
y en particular en la legislacién econdmica;
la carencia de instrumentos apropiados para
su aplicacidn, particularmente en lo rela-

cionado con los instrumentos de naturaleza
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preventiva; la falta de consideracién de las
cuestiones sociales y naturales involucradas
en los asuntos ambientales y la heterogenei-
dad material y estructural de la legislacion
ambiental (Brafies, 2006).

En relacion a la eficacia, identifica como fac-
tores esenciales los siguientes: la insuficiente
valoracién social de la legislacion ambiental
por sus destinatarios, lo que muchas veces
incluye el desconocimiento de esta; y las
deficiencias que presentan las instituciones
encargadas de aplicar administrativa y judi-
cialmente la legislacién ambiental (Brafies,
2006).

Siguiendo a Braies Ballesteros, otros autores

han planteado que

los problemas de aplicacion de la ley se
derivan, en muchos casos, del hecho de
que las normas juridicas estan formula-
das desconociendo los fendmenos o las
situaciones que se pretenden regular o los
aspectos cientificos, tecnoldgicos, sociales
o0 econdmicos que estan involucrados en
una problematica determinada (Cancino,

2006).

Plantea otro autor que

no es la dispersion, entendida como pro-
fusion de normas dictadas por diferentes
organos de gobierno, el taldn de Aquiles
del derecho ambiental; es la falta de una
mayor y profunda elaboracién tedrica de

esta ciencia, que nos permita dictar nor-
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mas juridicas eficaces y eficientes, es la
falta de voluntad politica de los gobiernos
para dictar las normas y luego ejecutar las
acciones que aseguren su cumplimiento

(Caraballo, 2002).

Por ultimo, sostiene este autor que

la eficacia de la norma de Derecho Am-
biental, esta relacionada con su capacidad
de ser reflejo de la doctrina y la practica
juridica vinculadas a la conservacion de la
diversidad bioldgica... ser eficaz depende
de una adecuada percepcién del ambien-
te, esto es, de que opere sobre la base
de que el ambiente constituye un acopla-
miento de subsistemas ecoldgicos funcio-
nalmente interdependientes, constituidos
a su turno, por factores dindmicamente

interrelacionados (Caraballo, 2002).

Este mismo autor considera que

la actitud de la poblacién frente a la norma
es el resultado de la costumbre, del grado
de instruccion, de los intereses econdmi-
cos y sociales, las necesidades materiales
y espirituales de dicha poblacion... que
seran los que determinen que una norma

juridica sea eficiente.

Por otra parte, otro autor plantea que “exis-
te una inflacién normativa, que obedece mas
a respuestas ante situaciones coyunturales,
que a un desarrollo coherente y ordenado de
las politicas ambientales que se han formu-
lado” (Mora, 2002). Ahora bien, importante

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Viol. 1189 - 113 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro

eljeled BzUad| "V JBSe) ‘Zeiq O||eqele)) By|IWeA



100

Retos de los ordenamientos juridicos nacionales hacia la implementacion del Enfoque por Ecosistemas

es precisar que la eficiencia de la legislacion
no debe evaluarse de forma aislada en una
norma juridica o en un precepto de una dis-
posicion juridica determinada, sino de forma
integrada en el conjunto de disposiciones ju-
ridicas que como sistema conforman un or-

denamiento juridico.

No obstante, en el proceso de construccién
del acto normativo, debe tenerse en cuen-
ta lo que plantea Rey Santos (2006)" en el
sentido de que “es un espejismo pensar que
una nueva ley resolvera problemas que en
realidad estan determinados por la realidad
material -modelos econdmicos, desarrollos
tecnoldgicos, patrones de produccidon— que
dificultan o incluso neutralizan la aplicacion
de la ley”. Por esta razdn, refiere Rey Santos,
que “aplicar una ley no se basa por supues-
to en dictar mas leyes que le complementen
aunque esto puede ser necesario, es un fe-
némeno mas amplio, que demanda de vo-
luntad politica y recursos materiales, finan-
cieros y humanos”, pues de lo contrario lo
que se genera en muchos casos, segun pre-
cisa este mismo autor, “es el dictado de una
norma tan o mas insuficiente que la preexis-
tente e igualmente condenada a su incum-

plimiento”.

Asi, pues, se ha planteado ademas que

la existencia formalmente determinada de

la norma juridica... contiene la posibilidad

* Comunicacion personal con el autor: Rey S., O. Director
de Medio Ambiente. Ministerio de Ciencia, Tecnologia y
Medio Ambiente. La Habana, 2006.

de contradiccion entre la norma juridica y
la realidad. La propia eficacia de la norma
juridica depende en gran medida de la
exactitud con que se reflejan en ella las
necesidades y las leyes objetivas del desa-

rrollo social (Zhidkov et al., 1980).

En todo caso, esa realidad material es la base
inexcusable sobre la cual debe disefarse el
contenido de la disposicidn juridica segun
sea el objetivo que pretende lograrse con tal
regulacién, pues, como plantea otro autor,

es un error la

idea altamente generalizada de que el De-
recho es solo una larga fila de normas ju-
ridicas dictadas caprichosamente... y que
pueden resultar eficaces y validas aunque
nada tengan que ver con la existencia ma-
terial de la sociedad a la que supuesta-

mente estan dirigidas (Fernandez, 2004).

Asi es que la disposicion juridica tiene que
descansar en la sociedad, ser reflejo de los
intereses sociales y condiciones materiales
gue le dan origen, es decir, debe ser expre-
sién de los intereses comunes derivados del
régimen material de produccién existente
en cada época. Y, por tanto, debe establecer
regulaciones cumplibles en un contexto de-
terminado que no se traduzcan en regulacio-
nes inviables, mds catdlogo de aspiraciones y
principios que auténticos textos legales (Rey,
2011). En esta misma linea de pensamiento,
plantea otro autor que no basta con dictar
normas exigentes para cumplir los objetivos

de proteccidn que nos animan, pues por mas

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 1189 - 113 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro



que se establezcan determinados requisitos
en la legislacién, no van a poder ser cum-
plidos si el sistema productivo existente no

puede lograrlo.

Otro autor consultado plantea que “la efi-
cacia no es una condicion de validez de la
norma, es decir, de su existencia como tal
norma: una norma es valida, aunque no
se aplique porque no la acepten sus desti-
natarios o porque los jueces no velen por
su observancia... La eficacia de las normas
depende del grado de aceptacion social y
del grado de coaccién protectora; si faltan
al mismo tiempo ambas condiciones..., la
norma sufrird una absoluta ineficacia, con-
virtiéndose en norma en desuso (Soriano,

2000).

En ocasiones sucede que existen en el orde-
namiento juridico normas validas, en tanto
han sido promulgadas por los érganos y pro-
cedimientos competentes, si no han sido ex-
presa o presuntamente derogadas por otra
norma, ni entran en contradiccion con una
de cardcter superior jerarquica o de prefe-
rente aplicacién en el ordenamiento juridico,
pero su absoluta falta de aplicacién conlleva
a su ineficacia, caso en el cual se considera
que “una norma en desuso no existe como
tal norma” (Soriano, 2000). El “desuso” de la
norma puede estar dado por su obsolescen-
cia—es decir, la variacidn de las condiciones y
aspectos que regula aunque en determinado
momento si se ajustaba a tales condiciones,
0 porgue nunca reconocié adecuadamente

en el texto de la ley las realidades del feno-

—~
S
—~

meno o proceso objeto de regulacion juridi-

Ca.

Se plantea que

la eficiencia de una norma juridica implica
el logro del objeto, propdsito o fin de una
norma juridica o de una ley. Esta nocién
es distinta de la de eficacia. Una ley puede
ser eficaz, ser obedecida por los sujetos
de la misma, sin que su objeto haya sido

alcanzado (Esquivel, 1972).

David G. Victor plantea que “en la mayoria de
los estudios, en particular los realizados por
abogados, se equipara la ‘efectividad’ con el
‘cumplimiento’, pero ese enfoque rara vez es
atinado”. Considera este autor que “la ‘efec-
tividad” es una medida del impacto de la ley
en el comportamiento; las leyes mas efecti-
vas producen mayores efectos en la conduc-
ta infractora; las menos efectivas, ninguno”.
Siendo asi —en criterio de este autor que
distingue entre “efectividad” y “cumplimien-
to”—, evaluar la “efectividad” de las leyes im-
plica no solo tener en cuenta sus repercusio-
nes en el comportamiento, sino también su
costo social, mientras que el “cumplimiento”
se refiere simplemente a la “observancia de
laley” (CCA, 1999).

En tal sentido, otro autor consultado aborda
esta problematica desde la perspectiva de la
realizacién del derecho, y al respecto plan-
tea que esta incluye en términos generales
“tanto la aplicacién estatal u oficial de las

normativas juridicas, como el cumplimiento
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espontaneo de las mismas por parte de los
depositarios de dichas normas” (Fernandez,
2004). Esto, teniendo en cuenta que en al-
gunos casos la aplicacidn estatal no se limita
a la ejecucion coactiva de la norma ante la
comprobacion de una conducta infractora,
por ejemplo, sino que el cumplimiento vo-
luntario de la norma requiere de la interven-
cién estatal, como es el caso de la tramita-

cién de una Licencia Ambiental.

No obstante, hace notar que el derecho se
realiza “sobre todo, cuando sus fines son
cumplidos, cuando sus objetivos ordenado-
res de la conducta social quedan satisfechos
porque los depositarios de esas normas, con
su conducta natural se ajustan a las mismas,
acomodan sus actos a las prescripciones del
Derecho” (Fernandez, 2004). Este seria el
caso en que se constate la efectividad de la
legislacion ambiental, ya sea por la evolucién
de la calidad del medioambiente y los efec-
tos en la salud de las personas o porque el
uso de los ecosistemas no afecta su capaci-
dad para continuar prestando bienes y servi-
cios ambientales. No obstante, en tal sentido
es importante hacer notar que la realizacion
del derecho en este supuesto implica nece-
sariamente que la formulacién de la dispo-
sicion juridica —y las vias, procedimientos
e instrumentos previstos por esta— se co-
rresponda realmente con los objetivos que
se pretenden alcanzar con su disefio, pues
de lo contrario estariamos ante un caso de
aplicacién de la legislacidn, incluso de forma
voluntaria, pero que no permite obtener los
objetivos deseados, debido a las deficiencias

de disefio de la legislacidn en cuestidn.

Mas alla o con independencia de si la legis-
lacion que se disefia es adecuada para obte-
ner los objetivos politicos previstos, lo cierto
es que se reconoce en sentido general que
“la capacidad de gestidn de las instituciones
ambientales en la regién se ve limitada... por
la debilidad politica para hacerlas cumplir”
(PNUMA, 2010).

Se identifican como retos en cuanto a la apli-
cacion y cumplimiento de la normativa am-
biental los siguientes: mejorar la distribucién
de competencias a nivel gubernamental, for-
talecer y consolidar los mecanismos de parti-
cipacion ciudadana, mejorar la transparencia
ambiental, exigir mayor consistencia de las
politicas ambientales y econdmicas, articular
y consolidar la educacidn legal-ambiental y
los avances en el conocimiento cientifico y
de las posibilidades tecnolégicas (PNUMA,
2007).

Esta complejidad se incrementa cuando
estamos hablando de ordenamientos juri-
dicos que deben regular procesos de desa-
rrollo que en su disefio y aplicacién tengan
en cuenta el EE como alternativa que puede
posibilitar el transito hacia la sostenibilidad.
Siendo este un reto que se agrega a las ya
conocidas dificultades relacionadas con la
aplicacion y cumplimiento del derecho am-
biental que se ha venido produciendo hasta
el momento. De ahi que resulte oportuno
abordar los retos que el EE representa para
los ordenamientos juridicos nacionales de

los paises de la regidn.
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3. EL ENFOQUE POR ECOSISTEMAS COMO
RETO PARA LOS ORDENAMIENTOS JURIDI-
COS NACIONALES

La aplicacion del EE, visto desde su concep-
cion general como desde sus principios de
forma individualizada, implica necesaria-
mente y, en mayor o menor medida, el apoyo
o respaldo en politicas, legislacién y sus res-
pectivos instrumentos operacionales como
vias de implementaciéon del marco politico
y legal. Por eso se plantea, refiriéndose en
este caso a las cuencas hidrograficas —como
un importante ecosistema en torno al cual,
bajo diversas modalidades, se ha promovido
el EE—, que “es necesario articular mejor el
desarrollo de politicas y de legislacién, las
herramientas econdmicas y el desarrollo de
infraestructura, con la gestién de las cuencas
y los ecosistemas aportantes” (Guerrero et
al., 2007).

En tal sentido, es importante hacer notar
gue la referencia a politica y legislacion no se
refiere Unicamente a lo ambiental, sino mas
bien las politicas del pais con implicacién en
el desarrollo. Este enfoque se corresponde
con la necesidad de que lo ambiental pase de
ser un sector a estar incorporando en las po-
liticas de desarrollo, pues se considera que
“la productividad de los ecosistemas depen-
de de las politicas que se apliquen, incluidas
las relativas a inversiones, comercio, subsi-

dios, impuestos y regulacion” (MEA, 2005).

Es importante tener en cuenta que

—
S
o

para lograr el desarrollo sostenible es fun-
damental integrar las preocupaciones eco-
légicas en las politicas de desarrollo pues
los problemas ambientales y de desarrollo
estan vinculados por procesos sociales y
ambientales que atraviesan fronteras te-
maticas, institucionales y geograficas, que
exigen un enfoque sistematico, sostenido,
integrado y coherente en el que participen
diferentes administraciones a distintas es-
calas (PNUMA, 2007).

En tal sentido, se considera que “la gestién
de recursos comunes y sistemas complejos
puede requerir un enfoque flexible con un
conjunto amplio de herramientas de gobier-
nos a distintos niveles” (Dietz et al., 2003).
De ahi que se identifique como un reto para
el Manejo Integrado de Aguas y Areas Coste-
ras en los paises de la regidén, en tanto moda-
lidad del EE, el fortalecimiento y desarrollo
de los instrumentos ambientales para que
en su implementaciéon contribuyan de for-
ma efectiva al desarrollo sostenible (PNUMA
ALC, 2011).

Se considera que los principios del EE que
mayor relacidon guardan con el marco politico
y legal son los siguientes:

- Un primer bloque de principios cuya apli-
cacion implica prever formas de partici-
pacion de las comunidades indigenas y
locales en la adopcidn de decisiones, de
modo que estas no vengan a ser un ni-
vel inferior de consulta sino mas bien un
actor importante del proceso que puede

estar aportando al analisis en cuestion
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toda vez que es parte de este, argumen-
tos con los que guardan relacién el Prin-
cipio 1: La eleccién de los objetivos de la
gestién de los recursos de tierras, hidri-
cos y vivos debe quedar en manos de la
sociedad; el Principio 11: En el enfoque
ecosistémico deberian tenerse en cuen-
ta todas las formas de informacién per-
tinente, incluidos los conocimientos, las
innovaciones y las practicas de las comu-
nidades cientificas, indigenas y locales, y
el Principio 12: En el enfoque ecosisté-
mico deben intervenir todos los sectores
de la sociedad y las disciplinas cientificas
pertinentes.

Otro principio cuya aplicacién requiere
de la adecuacion o disefio de marcos ins-
titucionales que permitan la adopcién de
decisiones lo mas cercano posible a don-
de se da la relacién entre los recursos
naturales y las comunidades indigenas y
locales, se trata del Principio 2: La ges-
tion de los recursos naturales debe estar
descentralizada al nivel apropiado mas
bajo.

Otro principio que se refiere a la nece-
sidad de prever la valoracién econdmica
de bienes y servicios ambientales, asi se
pueden planificar los diferentes meca-
nismos econdémicos e incentivos como
herramientas que también pueden con-
tribuir a la conservacién de los ecosiste-
mas, a cuyo efecto se necesita que los
ordenamientos juridicos nacionales ha-
gan las adecuaciones correspondientes.
Se trata del Principio 4: Dados los posi-
bles beneficios derivados de su gestion,

es necesario comprender y gestionar el

ecosistema en un contexto econdémico.
Este tipo de programa de gestion de eco-
sistemas deberia: |) disminuir las distor-
siones del mercado que repercuten ne-
gativamente en la diversidad bioldgica;
I1) orientar los incentivos para promover
la conservacién y la utilizacion sostenible
de la diversidad bioldgica; y I11) procurar,
en la medida de lo posible, incorporar los
costos y los beneficios en el ecosistema

de que se trate.

Siendo asi, los mayores retos que encuentran
los autores para la incorporacién del EE en la
region se identifican en relacion al marco ins-
titucional y los procesos de descentralizacién
gue estdn ocurriendo en varios paises, la
participacion ciudadana como herramienta
clave del proceso de adopcion de decisiones
y la internalizacién de los costos mediante
una adecuada valoracién econémica de bie-
nes y servicios ambientales que prestan los
ecosistemas y el disefio de incentivos que
promuevan la conservacion de estos bienes

y servicios.

3.1. Marco institucional flexible

Un marco institucional que en su disefio no
excluya los intereses sectoriales sino que en
su funcionamiento contribuya a la integra-
cion y operacidn coordinada en funcién de
objetivos comunes que requieren ser abor-
dados de forma sistémica. Asi es que algunos
de los asuntos de manejo son comunes para
las cuencas hidrograficas y las zonas costeras
de modo que requieren de enfoques integra-

dos para su gestién. Siendo asi, de lo que se
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trata es de “hacer prevalecer el enfoque eco-
sistémico sobre el enfoque sectorial” (CIT-
MA, 2009).

Por ello, se considera que un aspecto clave
en la implementacion de los enfoques inte-
grados en la gestién de cuencas hidrograficas
y zonas marino-costeras es la coordinacién
intersectorial entre autoridades y niveles
con competencias para la direccion de es-
tos ecosistemas. En relacion con este tema,
se identifica como un avance en la regién de
América Latina y el Caribe la existencia de al-
gunas experiencias positivas de coordinacién
intersectorial en diferentes niveles para la
gestion integrada de zonas costeras y cuen-
cas hidrogréficas. No obstante, al respecto
también se identifica el reto de favorecer
el fortalecimiento de estos mecanismos de
coordinacién intersectorial con una visién in-
tegral de la gestidn de los ecosistemas (PNU-
MA ALC, 2011).

Otro aspecto relacionado con un marco ins-
titucional que pudiera favorecer la adopcion
del EE es la descentralizacion hacia lo local”
en el sentido de que se propicie el “dise-
fio y puesta en funcionamiento efectivo de
mecanismos de gobernanza participativos
y descentralizados, que logren una gestion
ecosistémica justa y equitativa, asi como una
efectiva gestidon del conocimiento desde to-
das sus fuentes” (Andrade et al., 2011).

En tal sentido, se plantea que

* Esto corresponde con el Principio 2 del EE que establece
que “la gestion de los recursos naturales debe estar des-
centralizada al nivel apropiado mas bajo”.

—
S
U

una descentralizacién eficaz requiere una
delegacion adecuada de la autoridad, lo
cual implica que los interesados directos
gocen tanto de la oportunidad de asumir
la responsabilidad como de la capacidad
para aplicar las medidas apropiadas, y es
necesario que esté apoyada por marcos
normativos y legislativos que lo faciliten

(Andrade et al., 2011).

Se considera que “es mas probable que las
medidas destinadas a conservar los recursos
naturales tengan éxito si se otorga a las co-
munidades locales la propiedad de los mis-
mos, y si ellas participan en el reparto de
beneficios y estan involucradas en las deci-
siones”. Del mismo modo que es muchisimo
mas probable que las comunidades locales
conserven los recursos naturales si ellas tie-
nen una influencia real sobre las decisiones
en cuanto al uso de los mismos —y si a la pos-
tre logran un reparto mads equitativo de los
beneficios (MEA, 2005).

Importante es tener en cuenta que “una ma-
yor participacién de las comunidades indige-
nas en la toma de decisiones también puede
brindar acceso al conocimiento tradicional
con respecto al funcionamiento de los siste-
mas naturales para ayudar a disefiar formas

mas eficientes de protegerlos” (MEA, 2005).

Al respecto se considera que “se deben au-
mentar mas las oportunidades de las pobla-
ciones locales para incorporar nuevas tecno-
logias y usos del suelo alternativos y sosteni-
bles, incluyendo actividades no agricolas ge-

neradoras de ingresos que puedan atenuar
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las presiones sobre el ambiente” (PNUMA,
2010).

En cuanto al marco legal e institucional para
el Manejo Integrado de las Zonas Costeras
bajo la concepcidon de EE de Manejo Integra-
do de Aguas y Areas Costeras, se identifica
como aspectos que significan avances en la
regién el hecho de que todos los paises han
adoptado los Acuerdos Multilaterales de
Medio Ambiente y cuentan con autoridad
ambiental con competencias para la ges-
tidn de los ecosistemas marino-costeros, sin
embargo, en algunos minimos casos resulta
poco claro. No obstante, se identifica como
retos en este sentido el disefio y estableci-
miento de mecanismos legales o plataformas
que faciliten la coordinacidn entre institucio-
nes, sectores y niveles de gobierno y crear
o fortalecer las estructuras institucionales de
los paises para la gestidn de los ecosistemas
costero-marinos (PNUMA ALC, 2011).

3.2. Participacion ciudadana en la toma de

decisiones

Importante es hacer notar que la participa-
cion ciudadana en relacién a temas relacio-
nados con lo ambiental ha sido objeto de
analisis en el marco de diferentes Acuerdos
Ambientales Multilaterales. En tal sentido es

importante resaltar el Principio 10" de la De-

* El Principio 10 de la Declaracién de Rio sobre Medio
Ambiente y Desarrollo establece lo siguiente: “El mejor
modo de tratar las cuestiones ambientales es con la par-
ticipacidn de todos los ciudadanos interesados, en el ni-
vel que corresponda. En el plano nacional, toda persona
deberd tener acceso adecuado a la informacién sobre el

claracion de Rio sobre Medio Ambiente y De-
sarrollo que se pronuncia por la adopcién de
medidas que permitan el acceso a la infor-
macién ambiental y a la justicia para dirimir
conflictos ambientales, ya sea por la via ad-
ministrativa, civil o penal, y a la participacién
en la adopcién de decisiones ambientales,
como tres derechos denominados “procedu-
rales” que garantizan el ejercicio del derecho

a un medio ambiente sano.

Ahora bien, en tanto en el Enfoque por Eco-
sistemas coloca a la gente y el uso de los re-
cursos naturales en el punto de partida de la
toma de decisiones, el derecho debe prever
mecanismos de participacion adecuados en
los procesos de gestién publica y adopcién
de decisiones, del mismo modo que deben
preverse mecanismos adecuados para la
gestidn o la solucién de los conflictos sobre
uso de recursos naturales que pueden gene-
rarse como parte del propio proceso de de-
finicidn de prioridades de usos y, visto a mas
largo plazo, de decisiones relacionadas con
el desarrollo. Por tanto, la participacion que
se requiere para promover el EE no se limi-
ta a la consulta publica asociada al Proceso
de Evaluacién de Impacto Ambiental de un
Proyecto de obra o actividad, aunque puede

incluirla.

medio ambiente de que dispongan las autoridades pu-
blicas, incluida la informacidon sobre los materiales y las
actividades que encierran peligro en sus comunidades,
asi como la oportunidad de participar en los procesos
de adopcion de decisiones. Los Estados deberdn faci-
litar y fomentar la sensibilizacién y la participacién de
la poblacién poniendo la informacién a disposicién de
todos. Deberd proporcionarse acceso efectivo a los pro-
cedimientos judiciales y administrativos, entre estos el
resarcimiento de dafios y los recursos pertinentes”.
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Este es un elemento importante en tan-
to se advierte que en muchos casos la
participacion ciudadana no pasa de ser
un mero requisito a cumplir por el actor
econdémico (publico o privado) antes del
emprendimiento de una actividad con
impactos ambientales, generando entre
la poblacidén reacciones adversas que mu-
chas veces generan conflictos sociales que
llegan a comprometer las bases de la so-
ciedad (PNUMA, 2010).

Por ello es tan importante fortalecer y con-
solidar los mecanismos de participacion ciu-
dadana en tanto representan “uno de los
elementos cruciales para hacer funcionar
el aparato del sistema ambiental, asi como
para el logro de normas ambientales eficien-
tes y efectivas, que es en suma lo que debe-
ria esperarse como corolario de dicho proce-
so” (PNUMA, 2010). En tal sentido se hace
notar ademas que “es fundamental honrar
los principios del enfoque ecosistémico refe-
ridos a la participacion de los actores locales
en la toma de decisiones” (Guerrero et al.,
2007).

No obstante, consideramos que la participa-
cion ciudadana es un tema medular no solo
en cuanto a las problematicas ambientales,
sino mas bien y por sobre todas las cosas
para el desarrollo de los paises en tanto algu-
nos autores plantean que “la fuerza principal
de una nacidén no reside en las reservas de
petréleo, hierro, uranio, carbdn, agua, esto
es, el capital natural de un pais, sino en su ca-

pital social, en el sentido de la capacidad de

—~
S
N

crear que poseen los individuos que pueblan

un determinado territorio” (Fung, 2000).

Asi es que se plantea que

los proyectos de desarrollo local deben
concebirse como un proceso participativo
y escenario de aprendizaje en el que se
manifieste una real participacién de los
actores involucrados y de la poblacién be-
neficiaria en los espacios de toma de de-
cisiones, para ello se requiere del recono-
cimiento y la conciliacion de la diversidad
de actores, intereses y roles (Guzdn et al.,

2011).

Es por ello que los modelos de manejo inte-
grado de determinados ecosistemas que en
su disefio y aplicacién observan principios
del EE —como es el caso del Manejo Integra-
do de las Zonas Costeras, el Manejo Integra-
do de las Cuencas Hidrograficas, la Gestidon
Integrada de Recursos Hidricos y el Manejo
Sostenible de Tierra— se pronuncian por la
participacion de los ciudadanos en el disefio

y conduccidén de este tipo de procesos.

En tal sentido es importante hacer notar que

se plantea que

es deseable que los sectores mads sensi-
bles y responsables con el compromiso
ambiental evolucionen de una posicidén
‘ambientalista’ hacia la consideracién de
la multidimensionalidad del desarrollo
y de las decisiones que lo hacen posible,
rompiendo el estigma de la parcialidad —

que a veces sobredimensiona los objetivos
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ambientales sin tomar en cuenta legitimas
aspiraciones de uso y aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales en
acciones de desarrollo socioecondmico

(PNUMA AL, 2010).

3.3. Internalizacion de costos ambientales

Se considera que este es un tema absoluta-
mente importante en tanto “es improbable
que la proteccién de los servicios de la natu-
raleza se convierta en una prioridad mientras
los que los usan los sigan percibiendo como
servicios gratuitos e inagotables” (MEA,
2005). Por tanto, se requiere que las politi-
cas, la legislacién y la adopcidon de decisiones
tengan en cuenta los costos naturales como
parte de las decisiones de tipo econdmico,
pues solo de esta forma se estaria transitan-

do el camino hacia la sostenibilidad.

Para ello resulta importante “reconocer
como activos los bienes y servicios que pro-
porciona la combinacion de ecosistemas”
(Smith et al., 2007) de modo que en el ana-
lisis asociado a la adopcién de decisiones se
evalle bajo un criterio de costo-efectividad
no solo el proyecto de obra o actividad en
cuestioén, sino también y por sobre todas las
cosas lo que implica en relacién a la capaci-
dad del ecosistema de continuar prestando
bienes y servicios ambientales. Por ejemplo,
hay que tener en cuenta qué implicaciones
econdmicas genera la afectacion al bosque
de manglary a los bienes y servicios que este
presta, tales como reduccion de la vulnera-

bilidad costera y atenuacion del oleaje, pro-

duccién primaria de nutrientes para la cade-
na tréfica de especies marinas de la zona del
litoral, ademas de productos no madereros

como mieles y fibras (Guzmdn et al., 2006).

Ahora bien, la valoracién econémica de los
bienes y servicios ambientales que prestan
los ecosistemas constituye un elemento cla-
ve no solo para una adecuada adopcién de
decisiones, sino también para el disefio de
incentivos econdmicos que promuevan o
apoyen su conservaciéon. Por consiguiente,

se plantea que

es relevante la continuacién en los esfuer-
zos de desarrollo e implementaciéon de
incentivos econdmicos que apoyen la con-
servacion y el uso sostenible de los eco-
sistemas, y que consideren los aspectos
sociales y culturales de quienes habitan

los territorios (PNUMA, 2010).

En este orden de ideas, es importante tener
en cuenta también que el Cuarto Programa
para la Elaboracién y el Examen Periddicos
del Derecho Ambiental se pronuncia por la
promocién del cumplimiento voluntario y los
incentivos econdmicos. En tal sentido, defi-
ne dentro sus estrategias para aumentar la
eficacia del derecho ambiental la de “iden-
tificar y promover enfoques, instrumentos y
mecanismos innovadores que potencien la
eficacia del Derecho Ambiental”, dentro de
los cuales se encuentran el etiquetado eco-
légico, la certificacidn, las tasas por contami-
naciény los impuestos sobre los recursos na-
turales, por citar ejemplos (PNUMA, 2009).
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En cuanto al marco legal e institucional para
el Manejo Integrado de las Zonas Costeras
bajo la concepcion de EE de Manejo Integra-
do de Aguas y Areas Costeras, se identifica
como aspectos que significan avances en la
region el hecho de que algunos paises tienen
incentivos para el cumplimiento voluntario
de estandares ambientales y que existen ex-
periencias de establecimiento de regulacio-
nes legales y su aplicacion sobre la valoracién
de los servicios ambientales, lo que hicieron
notar los participantes de paises como Cos-
ta Rica, Republica Dominicana y México. No
obstante, se identifican retos en cuanto a
este tema, entre los cuales se encuentran la
necesidad de fortalecer el establecimiento y
la aplicacién de instrumentos de autogestién
para el cumplimiento ambiental y de desa-
rrollar o fortalecer el marco legal para la va-
lorizacién de los servicios ambientales (PNU-
MA ALC, 2011).

CONCLUSION

Se reconoce a nivel internacional y en las
politicas publicas de los paises la necesidad
de propiciar la aplicacién del Enfoque por
Ecosistemas y sus principios como via para
disminuir las brechas entre lo ambiental y lo
econdmico, asi como el importante rol que
desempeia el ser humano en estos proce-
sos. No obstante, en la practica de las institu-
ciones publicas, sus herramientas de gestidon
y experiencias de funcionamiento no se ma-
nifiestan de forma generalizada resultados
palpables y medibles en este sentido que re-
quiere llevar a una reflexién e inclusion mu-

cho mas efectivas.

—~
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Continla siendo un reto para la regién el
disefio de marcos institucionales suficiente-
mente flexibles para posibilitar la coordina-
cion intersectorial en diferentes niveles de
los gobiernos de modo que no se excluyan
las competencias, sino que operativamente
se fortalezcan las actuaciones en las esferas
o problematicas de interés comun de actua-

cion.

Al mismo tiempo también constituye un reto
que se garantice la participacion de los ciu-
dadanos de forma activa no solo en los te-
mas de interés ambiental y asociados a los
procesos especificos de toma de decisiones
que conciernen a lo ambiental, sino mas bien
de forma autogestionaria en los procesos de

desarrollo.

También es un reto la valoracion de los servi-
cios de los ecosistemas —incluyendo el desa-
rrollo y aplicacion de los marcos normativos
adecuados— de modo que se potencie la apli-
cacién de incentivos y otros instrumentos
econdmicos que promuevan la aplicacién y
cumplimiento de la legislacion que, sin ex-
cluir el rol de instrumentos tradicionales de
comando y control, estén mas dirigidos a in-

ternalizar los costos ambientales.

Por ultimo, un reto con énfasis particular
es la potenciacion de politicas publicas que
promuevan el desarrollo local, asi como el
rol que corresponde jugar a las comunidades
indigenas y locales en la definicion de las li-
neas de desarrollo prioritarias de acuerdo a

los usos posibles de los recursos naturales,
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teniendo en cuenta la conexion entre el mo-
delo de desarrollo a adoptar y la capacidad
de los ecosistemas para continuar prestando

bienes y servicios ambientales.
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