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RESUMEN
La participacion ambiental forma parte fundamental de los principios de gobernanza ambiental. Esta participacidn es
esencial para la democracia ambiental. La participacion ambiental se ha desarrollado en las Ultimas décadas como un
derecho humano. Tradicionalmente se le ha abordado como un derecho instrumental para satisfacer el derecho a disfrutar
de un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible, pero también es representativo de un valor
constitucional en si mismo. Este derecho ha sido consagrado recientemente en el Acuerdo de Escazl, cuyos estandares
podrian implicar importantes adecuaciones al orden juridico nacional.

ABSTRACT
The environmental participation constitutes a fundamental part of the principles of environmental governance. This
participation is essential for the environmental democracy. In the last decades, the environmental participation has been
strongly developed as a human right. Traditionally it has been cope with it as an instrumental right in order to fulfill the
right to enjoy a safe, clean, healthy and sustainable environment, but it also entails a constitutional value. This right has
been recently embodied in Latin America and the Caribbean in the Escazu Convention. Its standards could involve legal
adjustments at the national level.
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Introduccion

Este trabajo tiene por objetivo principal analizar los fundamentos del derecho a la
participacién ambiental, tanto desde la perspectiva del derecho internacional del medio ambiente
como desde la éptica del derecho internacional de los derechos humanos. Asimismo, este estudio
apunta a determinar las distintas dimensiones de la participacion ambiental y su interconexion e
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Alemania). Profesor de Derecho Constitucional, Internacional, Ambiental y Derechos Humanos, Centro de Estudios Constitucionales de
Chile, Universidad de Talca (Santiago, Chile). Subdirector del Centro de Estudios Constitucionales de Chile. Director del Magister en
Derecho Constitucional del Centro de Estudios Constitucionales de Chile (Santiago, Chile). Correo electrénico: gaguilar@utalca.cl. Este
trabajo se enmarca en el Proyecto Fondecyt Regular N° 1190423: Andlisis de los estdndares internacionales sobre el derecho de acceso a
la informacion, a la participacion y a la justicia ambiental y su concrecion en el derecho interno, del que el autor es investigador principal.
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interrelacion con el derecho a disfrutar de un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y
sostenible.

La pregunta que orientard este trabajo consiste en cudles son los fundamentos y
dimensiones del derecho humano a la participacion ambiental, sus estandares y su articulacién con
el derecho a disfrutar de un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible. Nuestra
hipdtesis es que el derecho a la participacién ambiental es un derecho humano que encuentra su
fundamento en los cimientos mismos del autogobierno y que posee dimensiones tanto
procedimentales como sustantivas en conexién con el derecho a disfrutar de un medio ambiente
sin riesgos, limpio, saludable y sostenible. EIl método seguido en esta investigacién corresponde al
método dogmatico juridico.

Este trabajo se encuentra divido en dos partes. La primera aborda los fundamentos y
fuentes del derecho humano a la participacion ambiental y la segunda parte examina las
dimensiones de la participacién ambiental, asi como su articulacién con el derecho a disfrutar de un
medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible.

1. Buen gobierno y participacion ambiental

Se podria decir que existe una relacidn virtuosa entre participaciéon, democracia y buen
gobierno. Esta relacidn virtuosa debe proyectarse y desplegar sus efectos en todos los aspectos de
la vida de la sociedad y en su desarrollo. El drea ecoldgica es aquella en la que nos queremos enfocar.
Todos estos elementos son esenciales para que pueda desplegarse una eficaz proteccion del medio
ambiente y preservacién de la naturaleza y la biodiversidad.

1.1. Participacion, democracia y buen gobierno

¢Qué podemos entender por participacion? ¢Cudl es el vinculo con la democracia? La
participacién se encuentra intimamente relacionada con la gobernanza democratica. De hecho, se
sostiene que los esfuerzos por hacer frente al cambio climdatico y elevar la ambicion en los procesos
de transformacién energética “conciernen no sélo lo ecoldgico, sino también lo econémico, lo social
y la democracia, esto es, el proyecto de sociedad. Es tiempo de abandonar la separacién de los
desafios y de intentar tratar la ecologia como un tema aparte”?. De acuerdo con el Comité de
Expertos en Administracion Publica del Consejo Econdmico y Social la gobernanza debe ser
transparente, participativa y responsable, es decir, que rinda cuentas®. Asi, se sefiala que el
fundamento para alcanzar un desarrollo sostenible en todos los niveles de poder, subnacional,
nacional e internacional es la gobernanza democratica y participativa. En consecuencia, aqui
encontramos presente la idea de gobernanza global en relacién con fendmeno mundiales tales
como el control de la degradacion ambiental transfronteriza y las medidas para hacer frente al
cambio climdtico, donde se necesita la participacidon de las comunidades, en todos los niveles
decisionales®. Dicho de otro modo, “la gobernanza para la sostenibilidad requiere contar con
férmulas basadas en la participacion y el consenso”. En este sentido, la Asamblea General de las
Naciones Unidas ha afirmado la importancia de la libertad, los derechos humanos, la soberania

2SCHMID (2019), pp. 12-14.

3 ECOSOC (2018).

4HELD Y HERVEY (2009), pp. 109-130; MORAGA Y ARAYA (2016).
5 GOMEZ (2015), pp. 18-27.
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nacional, la buena gobernanza, el estado de derecho, la paz y la seguridad para lograr el desarrollo
sostenible®. El buen gobierno sustenta su legitimidad en el servicio a los ciudadanos. E, incluso, el
Comité de Expertos en Administracion Publica ha subrayado la importancia de la participacion, entre
otras cosas, en el proceso de construccion y consolidacidn de sociedades sostenibles y resilientes’.
En este proceso de consolidacién de sociedades sostenibles y resilientes, cuyo principio basico es el
servicio a los ciudadanos, debe haber una preocupacion especial por los grupos vulnerables y los
marginados®. Solo de esta manera se respetara el principio, ya consagrado en la Agenda 2030, de
“no dejar a nadie atrds”®. De hecho, el Comité de Expertos en Administracion Publica recomendd
para avanzar en la creacidn de sociedades sostenibles y resilientes, inter alia,

adoptar el principio de no dejar a nadie atras como principio basico de la administracién publica y
velar por que todos los seres humanos puedan realizar su potencial con dignidad e igualdad, teniendo
presentes en las politicas publicas a todos los niveles las necesidades y aspiraciones de todos los
segmentos de la sociedad, incluidas las personas mas pobres y mas vulnerables, y las que son objeto
de discriminacién

y establecer marcos juridicos claros que se centren en “empoderar a las personas mas
pobres y mas vulnerables”*°.

La participacidn, sobre todo a nivel local, contribuye a ganarse un voto de confianza y a
facilitar la cohesidn social. De hecho, la OCDE considera a la participacion publica como vector de
un gobierno abierto y democratico'’. En este sentido, para alcanzar el desarrollo sostenible es
importante “institucionalizar la participacion y la colaboracidon para procurar que las diversas partes
de la sociedad civil tengan oportunidad de hacer oir su voz”*2. Para asegurar la participacion, el
acceso a la informacidn es vital, por ello, “puede que haya que adoptar medidas concretas para que
los grupos marginados tengan acceso a la informacidon y sean participes de la adopcidn de
decisiones”®3.

En resumen, el Comité de Expertos en Administracion Publica ha propuesto los
denominados Principios de Gobernanza Eficaz para el Desarrollo Sostenible, que se aplican a las
ramas tradicionales del Estado, ejecutivo, legislativo y judicial, los drganos constitucionales
independientes y las empresas publicas. Emparentado con este concepto, el buen gobierno

implica determinadas caracteristicas del proceso de gobernabilidad, en el que el Estado debe
garantizar el cumplimiento de laley (y hacerlo en forma transparente y libre de corrupcion), dar lugar
a la participacion de la sociedad civil y garantizar el Estado de derecho'®.

Estos Principios de Gobernanza se estructuran en tres ejes: Eficacia, rendicidon de cuentas e
inclusividad. Este ultimo pilar, se compone de los siguientes principios: a) No dejar a nadie atras; b)
No discriminacién; c) Participacién; d) Subsidiariedad; e) Equidad entre generaciones. En este

6 ASAMBLEA GENERAL (2015a).

7 ECOSOC (2018).

8 “Los desafios para la sostenibilidad y la resiliencia se manifiestan de manera diferente para los diferentes grupos de poblacion. Los
sistemas de proteccidn social pueden tener un efecto nivelador. Ayudan a prevenir y reducir la pobreza y la desigualdad en cualquier
etapa de la vida de las personas y hacen que las sociedades sean mas inclusivas y estables”. NACIONES UNIDAS (2018), p. 15.

9 ASAMBLEA GENERAL (2015b).

10 ECOSOC (2018a), p. 13.

11 OCDE (2017).

12 ECOSOC (2018a), parr. 24.

13 ECOSOC (2018a), p. 18.

14 ZURBRIGGEN (2011), pp. 39-64.
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contexto, la participaciéon es definida de la siguiente manera: “Para que el Estado sea eficaz, todos
los grupos politicos relevantes deben intervenir activamente en los asuntos que les conciernan
directamente y tener la oportunidad de influir en las politicas”. Y, a este respecto, el Comité de
Expertos en Administracién Publica agrega como estrategias de uso comun y practicas conexas, las
siguientes: a) Elecciones libres y limpias; b) Proceso reglamentario de consulta publica; c) Foros de
multiples interesados; d) Presupuestacion participativa; e) Desarrollo impulsado por las
comunidades®®.

La participacién ambiental es una manifestacién especifica de la democracia ambiental. En
este sentido, si la democracia puede resumirse en gobierno por propio consentimiento, la
democracia ambiental implicaria una especie de gobierno y gobernanza ambiental por propio
consentimiento. El gobierno ambiental aludiria al proceso de toma de decisiones politicas y
administrativas en la esfera ambiental y con incidencia ambiental'®. La gobernanza ambiental
involucraria todas aquellas condiciones y supuestos previos, coetdneos y posteriores a la decisién,
gue deben ser reunidos para que el proceso de toma de decisiones ambientales tenga juridicidad y
legitimidad. La participacion, entre otros elementos, forma un componente esencial del gobiernoy
de la buena gobernanza'’. El gobierno y la gobernanza ambiental persiguen, como finalidad,
garantizar una tarea publica, esto es, la proteccién del medio ambiente. En ultimo término, el
gobierno y la gobernanza ambiental apuntan a la realizacidn efectiva de los derechos humanos en
conexién con el medio ambiente, como asimismo del derecho especifico a disfrutar de un medio
ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible. En consecuencia, existe una relacion directa
entre participacién, democracia, gobernanza y proteccion efectiva de los derechos humanos.

En efecto, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) desde hace tiempo que
ha consagrado esta conexién, cuando ha sefialado:

La participacion de los ciudadanos en el gobierno, protegida por el articulo XX de la Declaracion (cuyo
contenido es similar al articulo 23 de la Convencion), forma la base y el respaldo de la democracia,
gue sin esa participacion no puede existir; porque el derecho a gobernar reside en el pueblo, Unico
organo facultado para decidir su propio destino inmediato y futuro y para designar a sus
representantes legitimos. Ninguna forma de vida politica, ni el cambio institucional, ni Ila
planificacién para el desarrollo o el control de quienes ejercen el poder publico pueden efectuarse
sin el gobierno representativo. [...] El derecho a la participacién politica deja margen para una amplia
variedad de formas de gobierno, existen muchas alternativas constitucionales en cuanto al grado de
centralizacién de los poderes del Estado o la eleccidn y atribuciones de los érganos responsables del
ejercicio de esos poderes, pero el marco democratico es un elemento esencial para el
establecimiento de una sociedad politica en que se puedan realizar plenamente los valores
humanos?®.

Incluso, la doctrina, desde algunas décadas, viene desarrollando el derecho humano a la
democracia. Como sefiala Rodriguez Cuadros, “los pueblos se movilizan por sus libertades. Por su
derecho a la participacidon en los asuntos publicos. Por acceder a la democracia como sistema

15 ECOSOC (2018a), p. 22.

16 Algunos autores, desde las ciencias sociales, han definido la gobernanza ambiental como “el proceso de formulacion y refutacién de
imagenes, disefios y ejecucion de los procedimientos y practicas que configuran el acceso, control y uso de los recursos naturales entre
actores diferentes”. DE CASTRO et al. (2015), pp. 13-38, especialmente, p. 18.

17 |SSA-GUTIERREZ Y MORALES-PINZON (2017), pp. 309-328.

18 CIDH (1982), p. 334.
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politico, pero también como forma de vida”'°. Derecho que, asimismo, ha sido reafirmado por los
Estados miembros de la Organizacién de Estados Americanos (OEA), quienes sostuvieron el

derechoinalienable de todos los pueblos de las Américas a determinar libremente su sistema politico,
econdémico y social sin interferencia externa, a través de un proceso democratico genuino y dentro
de un contexto de justicia social en que todos los sectores de la poblacién gocen de las garantias
necesarias para participar libre y efectivamente a través del sufragio universal®°.

Este concepto alude a la democracia formal, la cual se traduce, como se puede observar, en
el ejercicio del derecho a voto, activo y pasivo, y quizas, también podria reflejarse en el derecho al
gobierno representativo. Pero, ademds, cuando estamos hablando de democracia ambiental,
parece que se avanza uno o varios peldaios mds, hacia una democracia material o democracia de
contenidos, como llama Peces-Barba, esto es, real, o como se ha caracterizado, una en la que se
garantice control de la comunidad afectada, en consideracidn a valores, sobre la decisién final?!. En
este contexto, no estd de mas recordar que los Principios Marco sobre los Derechos Humanos y el
Medio Ambiente resaltan este aspecto material de la democracia, destacando la necesidad de que
la participacidn sea real y efectiva. En efecto, de acuerdo con el Principio Marco 9, la participacion
ambiental debe ser efectiva.

Para que sea efectiva, la participacion publica debe estar abierta a todos los miembros de la sociedad
gue puedan verse afectados y debe tener lugar al comienzo del proceso de adopcidn de decisiones.
Los Estados deben prever la evaluacién previa de los impactos de las propuestas que puedan afectar
considerablemente al medio ambiente y garantizar que toda la informacién publica pertinente sobre
la propuesta y el proceso de adopcion de decisiones de que se trate pueda ser consultada por la
poblacién afectada de manera objetiva, comprensible, oportuna y efectiva?.

De este modo, la participacion y acceso a la informacidn se encuentran inextricablemente
unidas®. En consecuencia, para Henriquez, una

democracia asi concebida serd un espacio mas adecuado para la proteccion de las minorias, los
marginados, las personas de escasos recursos, entre otros, al impedir que se transforme simplemente
en lo que las mayorias establezcan, permitiendo el desarrollo y el ejercicio de sus derechos, pero
también un sistema que al incorporar una amplia gama de recursos informativos hara de las
decisiones mas racionales?*.

Con todo, sabemos que existen autores que tratan de separar la participacion politica de la
participacién ambiental, intentando circunscribirla a una mera participaciéon administrativa®®. Sin
embargo, en nuestra opinion, cualquier participacién relacionada con los asuntos publicos es
participacién politica, porque estd relacionada con la democracia, por lo tanto, encuentra alli su
fuente y fundamento?®. Consecuentemente, la participacion politica y la participacién ambiental

19 RODRIGUEZ (2014), pp. 211-216, especialmente, p. 214; FRANCK (1992), pp. 46-91; MILLER (2015).

20 ASAMBLEA GENERAL DE LA OEA (1986).

21 PECES-BARBA (2002); DURANGO (2007), pp. 189-204.

22 CONSEJO DE DERECHOS HUMANOS (2018a), parr. 23; CONSEJO DE DERECHOS HUMANOS (2018b), parr. 44.
23 CEPAL (2013), pp. 17 y ss.

24 HENRIQUEZ (2013), pp. 251-300.

25 PRIEUR (1988), pp. 397-417.

26 THOMPSON (2002), pp. 79-103.
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estan imbricadas?’. Y, en este sentido, desde la perspectiva de las fuentes, bien vale la pena recordar
el articulo XX (Derecho de sufragio y de participacion en el gobierno) de la Declaraciéon Americana
de los Derechos y Deberes del Hombre (DADDH) y el articulo 23 (Derechos politicos) de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos (CADH), los cuales, ambos, deberian ser
interpretados en forma dindmica y evolutiva®®. De hecho, “la ecologia integra nuevos elementos
concretos en la reivindicacién de los derechos y las aspiraciones a la igualdad. En este sentido, la
ecologia es profundamente politica, pero escapa al sistema politico tal como estd concebido”?°. Por
eso, la participacion ambiental es una visién distinta, mds potenciada, del simple formalismo
democratico aplicado a la proteccidn y equilibrio ecoldgico.

Junto con lo anterior, las restricciones al ejercicio de la participacién ambiental siguen el
mismo patrén que las restricciones al ejercicio de la participacidn politica. Esto significa, en primer
lugar, que toda restriccidn al ejercicio de un derecho humano debe ser examinada a la luz del
principio pro homine®. Y, en segundo lugar, que

al igual que con otros derechos fundamentales, las restricciones o limitaciones al derecho a la
participacion en el gobierno deben estar justificadas por su necesidad en el contexto de la sociedad
democratica, delimitadas por los medios, motivos, razonabilidad y proporcionalidad,

y, agregariamos por su objetividad y la persecucidn de un fin legitimo3. Pero, incluso esta
lectura juridica de la participacion ambiental muestra sus debilidades frente a la lectura politica de
la causa ecoldgica. En este sentido, “los dafios que nosotros infligimos a nuestro habitat implican
transformar nuestra concepcidn de seres que tienen potencialmente derecho a la palabra. En
efecto, la gran ausente de nuestro debate publico sigue siendo la naturaleza”®2. “El problema
ecolégico nos llama entonces a incluir los no humanos en el colectivo que formamos, prestandoles
atencién y dejandoles un lugar a todas las voces, cierto humanas, que priorizan los intereses
especificos de la naturaleza”*.

Como se verd a continuacién, desde el punto de vista juridico, hasta aqui no aparece nada
nuevo, distinto a lo que ya esta dicho en los textos fundamentales de derechos humanos, tales como

27 MARTINEZ Y BARCENA (2012), pp. 31-54.

28 En relacion con la interpretacion de estas y otras normas, los 6rganos interamericanos han sostenido el principio de interpretacién
evolutiva de los derechos, sefialando, en particular, que “al interpretar y aplicar la Declaracion, es necesario considerar sus disposiciones
a la luz de la evolucién registrada en el campo del derecho internacional en materia de derechos humanos desde que se redactd la
Declaracion. Esta evolucién puede percibirse a su vez en las disposiciones de otros instrumentos internacionales y regionales de derechos
humanos reconocidos, incluyendo en particular la Convencién Americana sobre Derechos Humanos que en muchas instancias puede
considerarse representa una expresion autorizada de los principios fundamentales establecidos en la Declaracion Americana”. Por
ejemplo, CIDH (2001), parrs. 88 y 89; Corte IDH: Interpretacion de la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre dentro
del contexto del articulo 64 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos. Opinion Consultiva OC-10/89 del 14 de julio de 1989,
Ser. A, N° 10, par. 37; “[E]l derecho internacional de los derechos humanos es un cuerpo dinamico de normas en proceso de evolucionar
para enfrentar el desafio de asegurar que toda persona pueda ejercer plenamente sus derechos y libertades fundamentales. En este
sentido, en la manera que los Pactos Internacionales elaboran sobre los principios basicos expresados en la Declaracién Universal, asi la
Convencion Americana representa, en muchos aspectos, una expresidén autorizada de los principios fundamentales expuestos en la
Declaracion Americana. Aunque la Comision claramente no aplica la Convencién Americana a los Estados miembros que no la han
ratificado, sus disposiciones pueden ser relevante en elaborar una interpretacion de los principios de la Declaracién”. CIDH (2000), parr.
38.

29 SCHMID (2019), pp. 12-14.

30 AGUILAR (2016), pp.13-59.

31 CIDH (1999), pérr. 102; CIDH (2003), parr. 90; Corte EDH: Caso de Mathieu-Mohin y Clerfayt. Demanda N°9/1985/95/143 (28 de enero
de 1987).

32 TENEZAKIS (2019), pp. 24-26.

33 TENEZAKIS (2019), pp. 24-26.
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la Declaracion Universal de Derechos Humanos (DUDH) o el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos (PIDCP).

1.2. Fuentes y fundamentos de la participacion

Las fuentes generales pueden encontrarse en los Derechos Civiles y Politicos (DCP), los
cuales suelen revelarse como herramientas utiles para la proteccion del medio ambiente, lo que es
una muestra del principio de indivisibilidad®*. La indivisibilidad implica un enriquecimiento mutuo
de los derechos humanos, una sinergia. En este sentido, de acuerdo con Shelton, la Declaracion de
Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992

establece un vinculo entre los derechos humanos y la proteccién del medio ambiente principalmente
en cuanto a los procedimientos, cuando sefiala, en el Principio 10, que el acceso a la informacion, la
participacidon publica y el acceso efectivo a los procedimientos judiciales y administrativos,
incluyendo la reparacion, se deben garantizar porque el mejor modo de tratar las cuestiones
ambientales es con la participacion de todos los ciudadanos interesados, en el nivel que
corresponda®.

Las fuentes del derecho a la participacion se encuentran en la DUDH y en el PIDCP, y en el
ambito regional en la CADH. La DUDH sefiala en el articulo 21 lo siguiente: “

1. Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pais, directamente o por medio
de representantes libremente escogidos. 2. Toda persona tiene el derecho de acceso, en
condiciones de igualdad, a las funciones publicas de su pais. 3. La voluntad del pueblo es la base
de la autoridad del poder publico; esta voluntad se expresara mediante elecciones auténticas
qgue habran de celebrarse periddicamente, por sufragio universal e igual y por voto secreto u
otro procedimiento equivalente que garantice la libertad del voto.

Pero ademas, el texto de la Declaraciéon se encuentra sembrado de referencias a la
necesidad de participacion no solo como derecho, sino como medio de legitimacion. En este
contexto, por ejemplo, el articulo 27.1. de la DUDH sefiala que “Toda persona tiene derecho a tomar
parte libremente en la vida cultural de la comunidad, a gozar de las artes y a participar en el progreso
cientifico y en los beneficios que de él resulten”.

Estos mismos derechos participatorios se encuentran reconocidos en el PIDCP, cuyos
articulos 1 y 25 proporcionan el marco de principios normativos sobre el que se sustentan estos
derechos. En efecto, el articulo 1.1. sefiala que “Todos los pueblos tienen el derecho de libre
determinacién. En virtud de este derecho establecen libremente su condicion politica y proveen
asimismo a su desarrollo econdmico, social y cultural”. Por su parte, el articulo 25, establece que

Todos los ciudadanos gozaran, sin ninguna de la distinciones mencionadas en el articulo 2, y sin
restricciones indebidas, de los siguientes derechos y oportunidades: a) Participar en la direccién de
los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos; b) Votar y
ser elegidos en elecciones periddicas, auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por voto
secreto que garantice la libre expresién de la voluntad de los electores; c) Tener acceso, en
condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas de su pais.

34 ESCOBAR (2012), pp. 48-61; NOGUERA (2009), pp. 117-147.
35 SHELTON (2010), pp. 111-127, especialmente, p. 112.
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En el nivel regional, la CADH consagra el derecho a la participacién en su articulo 23.1., el
cual seiala lo siguiente:

1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades: a) de participar en
la direccion de los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes libremente
elegidos; b) de votar y ser elegidos en elecciones periddicas auténticas, realizadas por sufragio
universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresion de la voluntad de los electores, y
c) de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas de su pais.

Adicionalmente a lo anterior, se puede sumar, como otro sustento normativo a los derechos
participatorios, por su relevancia, tratados universales sectoriales tales como el Convenio N°169 de
la Organizacidn Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales de 19893%¢. O bien, el
Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, donde se reconoce la relaciéon y se exige a los Estados que
hagan posible la participacién efectiva de los pueblos indigenas en el logro del desarrollo
sostenible®.

2. El derecho a la participacién ambiental

La participacidn ambiental, cuya fundamentacién, como se ha visto, se encuentra en los
derechos civiles y politicos cldsicos, presenta una dimensién substancial y procedimental.

2.1. Aspectos substanciales y procedimentales

Estas dos dimensiones de la proteccién del medio ambiente se plantean asi por la doctrina.
De hecho, un enfoque presente en relacion con los derechos de acceso a la informacién ambiental,
el derecho de acceso a la participacion ambiental y el derecho de acceso a la justicia ambiental es
su caracterizacidon como derechos procedimentales. Pero la realidad es que al final del dia, todos los
derechos involucrados tienen un sustrato, esto es, una vertiente sustancial, esencial como derecho,
y no solo como medio para alcanzar un derecho®®,

2.1.1. Aspectos substanciales

El derecho a la participacién ambiental debe encontrarse especialmente normado y debe
contener una proteccion reforzada tratandose de la participacién de los grupos vulnerables o
desaventajados. Los estandares internacionales indican que el derecho interno debiera considerar
principios y una normativa especifica dirigida a los grupos vulnerables o a personas que se
encuentran en situacidn de vulnerabilidad.

Un ejemplo muy relevante en esta materia lo constituyen los pueblos indigenas y sus
derechos participatorios ambientales. Asi, se ha sostenido que el

empoderamiento de los pueblos indigenas, en tanto poblaciones vulnerables, asi como su acceso a

oportunidades de aprendizaje permanente que los ayuden a adquirir los conocimientos y las

aptitudes necesarios para aprovechar las oportunidades y participar plenamente en la sociedad, son

36 QUILALEO (2018), pp. 141-153, especialmente, p. 148; AYLWIN (2014), p. 13-90; HENRIQUEZ (2013), pp. 251-300.
37 HANDL (2012).
38 EBESSON (2018).
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compromisos contraidos por los Estados Miembros con respecto a los pueblos indigenas en el marco
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible®.

Por su parte, los derechos participatorios se encuentran desarrollados y potenciado en el
Convenio N°169 de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales de
1989.

Sin duda, la regla de oro en esta materia en el Convenio N°169, es el articulo 6, el cual
sefialaba, para el ano 1989, el estandar participatorio. El articulo 6 prescribe lo siguiente:

1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan:

(a) consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a través
de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas
susceptibles de afectarles directamente;

(b) establecer los medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan participar libremente,
por lo menos en la misma medida que otros sectores de la poblacién, y a todos los niveles en la
adopcién de decisiones en instituciones electivas y organismos administrativos y de otra indole
responsables de politicas y programas que les conciernan;

(c) establecer los medios para el pleno desarrollo de las instituciones e iniciativas de esos pueblos, y
en los casos apropiados proporcionar los recursos necesarios para este fin.

2. Las consultas llevadas a cabo en aplicacion de este Convenio deberan efectuarse de buena fe y de
una manera apropiada a las circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el
consentimiento acerca de las medidas propuestas.

Desde una perspectiva conceptual, se ha sostenido que

la consulta es un proceso de didlogo intercultural donde se da informacion, se reciben aportes, se
construyen visiones incluyentes y se definen los proyectos; no es para aceptar o rechazar, es para
nutrir y cuidar que no se afecten los derechos fundamentales de los Pueblos Indigenas, tales como el
derecho a la vida, identidad cultural, idioma, a sus lugares sagrados, etc. Lo que se busca por medio
de la consulta es un desarrollo respetuoso, armonioso y con pertinencia cultural y que realmente
traiga beneficios para las comunidades y a los Pueblos Indigenas®.

De este modo, sefala Astudillo que “el derecho a la consulta y el deber estatal de realizarla
se vinculan con el derecho a la participacion”*!.

Luego, estos derechos participatorios se encuentran reforzados, entre otras muchas, en dos
areas especialmente relevantes para los efectos de la proteccién del medio ambiente y del disfrute
de un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible. Estas areas son, por un lado, el
desarrollo y el derecho al desarrollo (art. 7)*?, y, por otro lado, el derecho a los recursos naturales

39 ECOSOC (2019), parr. 85.

40 CONSEJO DE DERECHOS HUMANOS (2018c), p. 9.

41 ASTUDILLO (2017), pp. 129-152, especialmente, p. 131.

42 Articulo 7.

1. Los pueblos interesados deberan tener el derecho de decidir sus propias prioridades en lo que atafie al proceso de desarrollo, en la
medida en que este afecte a sus vidas, creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las tierras que ocupan o utilizan de alguna manera,
y de controlar, en la medida de lo posible, su propio desarrollo econédmico, social y cultural. Ademas, dichos pueblos deberan participar
en la formulacién, aplicacién y evaluacidén de los planes y programas de desarrollo nacional y regional susceptibles de afectarles
directamente.

2. El mejoramiento de las condiciones de vida y de trabajo y del nivel de salud y educacidn de los pueblos interesados, con su participacion
y cooperacion, debera ser prioritario enlos planes de desarrollo econdmico global de las regiones donde habitan. Los proyectos especiales
de desarrollo para estas regiones deberan también elaborarse de modo que promuevan dicho mejoramiento.
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(art. 15)*%. En esta linea, la Comisién Africana sobre Derechos Humanos y de los Pueblos se
pronuncié sobre el caso del Pueblo Endorois en Kenia, en 2003. Haciendo el vinculo entre
autodeterminacién y desarrollo, la Comisidn Africana sostuvo que los Endorois “habian sufrido una
pérdida de bienestar a través de las limitaciones impuestas sobre sus capacidades y libre eleccién,
incluyendo la participacion efectiva y significativa en proyectos que les afectaran”**. A través de esta
declaracion, la Comisién Africana resalta el aspecto substancial del derecho a la participacién.

A esto, hay que sumar el derecho al consentimiento libre, previo e informado, consagrado
en la Declaracion de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, que constituye
el estandar participatorio que los Estados acordaron en el afio 2007*. Este estdndar de derechos
humanos mas elevado, se encuentra consagrado en el articulo 19 de la referida Declaracidn y reza
como sigue:

Los Estados celebraran consultas y cooperaran de buena fe con los pueblos indigenas interesados por
medio de sus instituciones representativas antes de adoptar y aplicar medidas legislativas o
administrativas que los afecten, a fin de obtener su consentimiento libre, previo e informado.

Asi, el consentimiento libre, previo e informado es un derecho especifico de los pueblos
indigenas y se encuentra reconocido en Declaraciéon de Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas. Este derecho los faculta a dar o negar el consentimiento a un proyecto que puede
afectarles a ellos o a sus territorios o ambos. Una vez que los pueblos indigenas han otorgado su
consentimiento, pueden retirarlo en cualquier momento. Ademads, el derecho al consentimiento
libre, previo e informado los habilita para negociar las condiciones bajo las cuales el proyecto sera
disefiado, implementado, monitoreado y evaluado®. Algunas instituciones financieras
internacionales han desarrollo criterios o estandares a fin de especificar aquellos casos en que es
requerido el consentimiento previo libre e informado de los pueblos indigenas. Por ejemplo, cuando
se trata de proyectos que tienen impactos en sus tierras y recursos naturales; que implican
relocalizacién; o que tienen consecuencias para el patrimonio cultural®’.

En este caso, que se proporciona como ejemplo, se aprecia muy bien el enfoque de la
proteccion especial y reforzada en la debida garantia del derecho a la participacion ambiental,
cuando se esta frente a grupos vulnerables, desaventajados o marginados.

3. Los gobiernos deberan velar por que, siempre que haya lugar, se efectiien estudios, en cooperacidn con los pueblos interesados, a fin
de evaluar la incidencia social, espiritual y cultural y sobre el medio ambiente que las actividades de desarrollo previstas puedan tener
sobre esos pueblos. Los resultados de estos estudios deberdn ser considerados como criterios fundamentales para la ejecucion de las
actividades mencionadas.

4. Los gobiernos deberan tomar medidas, en cooperacion con los pueblos interesados, para proteger y preservar el medio ambiente de
los territorios que habitan”.

43 “Articulo 15.

1. Los derechos de los pueblos interesados a los recursos naturales existentes en sus tierras deberan protegerse especialmente. Estos
derechos comprenden el derecho de esos pueblos a participar en la utilizacidn, administracidn y conservacion de dichos recurs os.

2.En caso de que pertenezca al Estado la propiedad de los minerales o de los recursos del subsuelo, o tenga derechos sobre otros recursos
existentes en las tierras, los gobiernos deberdn establecer o mantener procedimientos con miras a consultar a los pueblos interesados, a
fin de determinar si los intereses de esos pueblos serian perjudicados, y en qué medida, antes de emprender o autorizar cualquier
programa de prospeccion o explotacion de los recursos existentes en sus tierras. Los pueblos interesados deberan participar siempre que
sea posible en los beneficios que reporten tales actividades, y percibir una indemnizacién equitativa por cualquier dafio que puedan sufrir
como resultado de esas actividades”.

44 AFRICAN COMMISSION ON HUMAN AND PEOPLES’ RIGHTS (2010); GILBERT Y LENNOX (2019), pp. 104-124.

45 RAFTOPOULOS Y SHORT (2019), pp. 87-103; ECOSOC (2019).

46 FAO (2016), p. 13; RODRIGUEZ (2017); DPLF Y OXFAM (2015).

47 GILBERT Y LENNOX (2019), pp. 104-124, especialmente, p. 108.
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2.1.2. Aspectos procedimentales

El derecho de acceso a la participacién ambiental se considera uno de los denominados
derechos ambientales procedimentales. El término derechos ambientales puede tener distintos
significados, pero un posible entendimiento puede referirse a “la reformulacién y expansion de los
derechos humanos existentes en el contexto de la proteccién ambiental”, vinculdndolos
estrechamente con los conceptos de participacion politica y de consentimiento informado“®. Otros
los denominan los derechos de acceso ambiental, cuya “finalidad no es otra que garantizar el
derecho a un medio ambiente adecuado, para lo cual facultan al publico general a adoptar una
posicién activa en la toma de decisiones de caracter ambiental”*. De este modo, junto a este
derecho, se menciona el derecho de acceso a la informacién ambiental y el derecho de acceso a la
justicia ambiental. Estos tres derechos forman parte de lo que se denomina los derechos de acceso
ambiental, todos los cuales han recibido un reconocimiento creciente en el derecho ambiental,
especialmente, en el derecho internacional del medio ambiente, influenciado por el derecho de los
derechos humanos®. La dptica instrumental con la que, en ocasiones, se abordan estos derechos,
gueda clara cuando se sefiala que “su finalidad no es otra que garantizar el derecho a un medio
ambiente adecuado, para lo cual facultan al publico general a adoptar una posicidn activa en latoma
de decisiones de caracter ambiental”>*.

Sin duda, uno de los avances recientes mas trascendentales en esta materia ha sido la
adopcidn del Acuerdo Regional sobre Acceso a la Informacidn, la Participacion Publica y el Acceso a
la Justicia en asuntos ambientales en América Latina y el Caribe (denominado Acuerdo de Escazu),
el 4 de marzo de 20182,

En este contexto, existen diversos instrumentos internacionales que apuntalan el derecho
a la participacién ambiental, los cuales pueden relevar del hard law y del soft law.

Desde la perspectiva del soft law, la participacién ambiental se puede encontrar ya en la
Declaracién de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano de 16 de junio de 1972, En efecto,
en el Predmbulo de la Declaracion, se sostiene que

[Ila defensa y el mejoramiento del medio ambiente humano para las generaciones presentes y
futuras se ha convertido en meta imperiosa de la humanidad. [...] Para llegar a esta meta sera
menester que ciudadanos y comunidades, empresas e instituciones, en todos los planos, acepten las
responsabilidades que les incumben y que todos ellos participen equitativamente en la labor comun.
Hombres de toda condicion y organizaciones de diferente indole plasmaran, con la aportacién de sus
propios valores y la suma de sus actividades, el medio ambiente del futuro®*.

Sin lugar a dudas, la participaciéon ambiental, como un derecho de acceso ambiental, se
encuentra galvanizada en la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992°°,
Del mismo modo, la Declaracion de Rio pone énfasis en la participacion ambiental de ciertos
grupos en situacion de vulnerabilidad o tradicionalmente marginados o desaventajados como

48 SHELTON (1991), pp. 103-138, especialmente, p. 117; SHELTON (2005), pp. 393-424.

49 DE LUIS GARCIA (2018), pp. 550-569, especialmente, p. 555.

50 KNOX (2017), pp. 7-14; MIGUEL Y TAVARES (2015), pp. 76 y ss.

51 DE LUIS GARCIA (2018), pp. 550-569, especialmente, p. 555.

52 MEDICI (2018), pp. 1-66; NALEGACH (2019), pp. 55-62.

53 ADEDE, (1995), pp. 33-48; SHELTON (2008).

54 CONFERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS SOBRE EL MEDIO AMBIENTE HUMANO (1972), Preambulo, parrs.6y 7.
55 CONFERENCIA DE NACIONES UNIDAS SOBRE MEDIO AMBIENTE Y DESARROLLO (1992), principio 10.
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condicidn para alcanzar el desarrollo sostenible, tales como las mujeres (Principio 20)°?; los jévenes
(Principio 21) y, muy particularmente, los pueblos indigenas (Principio 22)°’.

Por otro lado, como un ejemplo del hard law o derecho vinculante en esta materia, se puede
mencionar el Convenio de Aarhus de 1998 o bien, mds indirectamente, el Convenio de Espoo de
1991. Estos Convenios han tenido un nacimiento en Europa y alguno de ellos se ha abierto a la firma
de Estados fuera de Europa. Como prolegédmenos de estos Convenios vale la pena mencionar la
Carta Europea sobre el Medio Ambiente y la Salud adoptada en la Primera Conferencia Europea
sobre el Medio Ambiente y la Salud que se celebré bajo los auspicios de la Organizacién Mundial de
la Salud en Frankfurt-am-Main, Alemania, el 8 de diciembre de 1989. Este instrumento reconoce,
en el epigrafe de los Derechos y Responsabilidades los siguientes derechos de las personas:

1. Toda persona tiene derecho a: a) un ambiente que conduzca a los maximos niveles posibles de
salud y bienestar; b) ser informada y pedir informacion sobre las cuestiones ambientales y sobre los
planes, decisiones y actividades que puedan afectar el ambiente o la salud; c) participar en el proceso
de toma de decisiones.

En consecuencia, en esta Carta se reconocid expresamente el derecho a la participacion
ambiental. Y, en el epigrafe de los Elementos Estratégicos, en el articulo 2. k), relativo a las
evaluaciones de impacto ambiental, se destaca lo siguiente:

La valoracion del impacto ambiental debe subrayar sobre todo los aspectos de salud. Las personas y
las comunidades directamente afectadas por la calidad de un ambiente especifico deben ser
consultadas y han de participar en la gestién de ese ambiente.

En esta parte, la Carta vuelve a destacar la relevancia preventiva de la participacién de las
personas y las comunidades directamente afectadas en la evaluacién del impacto ambiental, lo que
se reiteraria en el Convenio de Espoo de 1991.

El Convenio sobre la evaluacién del impacto ambiental en un contexto transfronterizo fue
adoptado en Espoo (Finlandia) el 25 de febrero de 1991. Este Convenio, elaborado en el contexto
de la Comisién Econdmica para Europa, entiende someramente por “publico” “una o mas personas
fisicas o juridicas” (art. 1 N° X)*&.

Por su parte, el Convenio sobre el acceso a la informacion, la participacion del publico en la
toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente fue adoptado en Aarhus
(Dinamarca) el 25 de junio de 1998. Y, su articulo 2.2. consagra el principio de participacion publica
justamente en los procedimientos de evaluacion del impacto medioambiental®.

56 “ as mujeres desempefian un papel fundamental en la ordenacién del medio ambiente y en el desarrollo. Es, por tanto, imprescindible
contar con su plena participacion para lograr el desarrollo sostenible”. CONFERENCIA DE NACIONES UNIDAS SOBRE MEDIO AMBIENTE Y
DESARROLLO (1992), principio 20.

57 “Las poblaciones indigenas y sus comunidades, asi como otras comunidades locales, desempefian un papel fundamental en la
ordenacién del medio ambiente y en el desarrollo debido a sus conocimientos y practicas tradicionales. Los Estados deberian reconocer
y apoyar debidamente su identidad, cultura e intereses y hacer posible su participacion efectiva en el logro del desarrollo sostenible”.
CONFERENCIA DE NACIONES UNIDAS SOBRE MEDIO AMBIENTE Y DESARROLLO (1992), principio 22.

58 VICENTE Y MENDEZ (2015), pp. 327-358; DALFIUME (2018), pp. 23 y ss.

59 “Todas las Partes adoptaran las medidas legales, administrativas o de otra indole que sean necesarias para dar efecto al presente
Convenio, incluidas, por lo que respecta a las actividades propuestas susceptibles de causar un impacto transfronterizo apreciable que
se enumeran en el apéndice, la institucidn de un procedimiento de evaluacién del impacto medioambiental que permita la participacion
publica y la preparacion de la documentacidén para la evaluacién del impacto medioambiental que se consigna en el apéndice II”.
COMISION ECONOMICA PARA EUROPA (1991), Articulo 2.2.
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Parece interesante observar la evolucién de los estdndares desde Rio en 1992 a Aarhus en
1998, donde pasamos de hablar de la participacién de los ciudadanos interesados (Principio 10) a la
participacién del publico en la toma de decisiones (art. 1). De hecho, el articulo 2.4. del Convenio de
Aarhus entiende por “publico” “una o varias personas fisicas o juridicas y, con arreglo a la legislacion
o la costumbre del pais, las asociaciones, organizaciones o grupos constituidos por esas personas”.
Y, el articulo 2.5. del mismo Convenio entiende por “publico interesado”

el publico que resulta o puede resultar afectado por las decisiones adoptadas en materia
medioambiental o que tiene un interés que invocar en la toma de decisiones. A los efectos de la
presente definicidn, se considerara que tienen tal interés las organizaciones no gubernamentales que
trabajan en favor de la proteccion del medio ambiente y que cumplen los requisitos exigidos por el
derecho interno.

Esta ultima parte del articulo 2.5. resulta muy relevante para el estandar europeo ya que
considera que las organizaciones no gubernamentales que trabajan en favor del medio ambiente
tienen por el solo ministerio del Convenio interés en la toma de decision ambiental.

En lo que se refiere a la materia abordada por este trabajo, el Convenio de Aarhus consagra
el derecho a la participacidon del publico en las decisiones relativas a actividades especificas. En
efecto, el articulo 6.2. sefiala lo siguiente:

Cuando se inicie un proceso de toma de decisiones respecto del medio ambiente, se informara al
publico interesado como convenga, de manera eficaz y en el momento oportuno, por medio de
comunicacién publica o individualmente, segun los casos, al comienzo del proceso.

Y, se “velard por que, en el momento de adoptar la decisiéon, se tengan debidamente en
cuenta los resultados del procedimiento de participacién del publico” (art. 6.8.).

Del mismo modo, se puede mencionar el Acuerdo de Paris de 12 de diciembre de 2015. Este
instrumento juridico vinculante entré en vigor el 4 de noviembre de 2016. Fue ratificado por Chile
el 10 de febrero de 2017. El Acuerdo de Paris establece una serie de reglas y principios aplicables a
la amenaza del cambio climatico y sus consecuencias derivadas de las emisiones de gases de efecto
invernadero®. El Predmbulo del Acuerdo reconoce

que el cambio climatico es un problema de toda la humanidad y que, al adoptar medidas para hacerle
frente, las Partes deberian respetar, promover y tener en cuenta sus respectivas obligaciones
relativas a los derechos humanos, el derecho a la salud, los derechos de los pueblos indigenas, las
comunidades locales, los migrantes, los nifos, las personas con discapacidad y las personas en
situaciones vulnerables y el derecho al desarrollo, asi como la igualdad de género, el
empoderamiento de la mujer y la equidad intergeneracional.

Esta referencia a los derechos humanos ya hace que los denominados derechos de acceso
ambiental deban ser considerados en las medidas para hacer frente al cambio climatico. Asi, el
Predmbulo del Acuerdo de Paris reafirma “la importancia de la educacién, la formacidn, la
sensibilizacidn y participacién del publico, el acceso publico a lainformaciéon y la cooperacién a todos
los niveles” en lo que respecta a las medidas de mitigacion y adaptacion frente al cambio climatico.
Es interesante relevar que el Acuerdo de Paris conecta el acceso a la informacién y la participacién

60 GARROTE Y VERA (2016), pp. 4-13; MORENO (2016), pp. 14-19.
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ambiental con los principios de desarrollo sostenible y de integridad ambiental. La participacion en
el ambito de las medidas de mitigacidon de las emisiones de gases de efecto invernadero se
encuentran reguladas en el art. 6.4.b. Y, la contribucidn de los Estados a la disminucidn de la emision
de gases de efecto invernadero requiere enfoques integrados, holisticos y equilibrados, cuyo objeto
sea, inter alia, “aumentar la participacién de los sectores publico y privado en la aplicacién de las
contribuciones determinadas a nivel nacional” (art. 6.8.b). Adicionalmente, desde el punto de vista
de aumentar y mejorar la capacidad de adaptacién, fortalecer la resiliencia y reducir la
vulnerabilidad, el art. 7.5. instala a la participacién como un elemento crucial. Dicho precepto
sefiala:

Las Partes reconocen que la labor de adaptacidn deberia llevarse a cabo mediante un enfoque que
deje el control en manos de los paises, responda a las cuestiones de género y sea participativo y del
todo transparente, tomando en consideracién a los grupos, comunidades y ecosistemas vulnerables,
y que dicha labor deberia basarse e inspirarse en la mejor informacion cientifica disponible y, cuando
corresponda, en los conocimientos tradicionales, los conocimientos de los pueblos indigenas y los
sistemas de conocimientos locales, con miras a integrar la adaptacién en las politicas y medidas
socioecondmicas y ambientales pertinentes, cuando sea el caso.

Por ultimo, el articulo 12 del Acuerdo de Paris, consagra como un objetivo de la cooperacion
entre las Partes, mejorar la “participacion del publico y el acceso publico a la informacion sobre el
cambio climatico”.

Desde el derecho internacional del medio ambiente, junto con el Acuerdo de Paris, cabe
recordar el Acuerdo de Escazu de 2018. El Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacidn, la
Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales en América Latina y el Caribe,
fue adoptado en Escazu (Costa Rica) el 4 de marzo de 2018 y negociado por los Estados con la
participacién significativa de la sociedad civil y del publico en general.

Este Acuerdo Regional, originado en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo
Sostenible (Rio+20) y fundamentado en el Principio 10 de la Declaracidon de Rio sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo de 1992, es el fruto de una fase preparatoria de dos afos y de nueve intensas
reuniones de su Comité de Negociacidn. Durante las negociaciones, lideradas por Chile y Costa Rica
en su calidad de Copresidentes y por otros cinco integrantes de la Mesa Directiva (Argentina, México,
Peru, San Vicente y las Granadinas y Trinidad y Tobago), se reunieron delegados gubernamentales,
representantes del publico y del sector académico, expertos y otras partes interesadas, que
participaron activamente, de manera colaborativa y en pie de igualdad®.

Desde un inicio, este tratado deja en claro, en su predmbulo, que su finalidad es hacer
efectivo y vinculante, los derechos de acceso reconocidos en el Principio 10 de la Declaracion de
Rio, esto es, los derechos de acceso a la informacién ambiental, participacion publica en los procesos
de toma de decisiones ambientales y acceso a la justicia en asuntos ambientales. Sin embargo, el
objetivo del Acuerdo queda fijado en su articulo 1°, el cual tiene la virtud de articular virtuosamente
los derechos de acceso antes mencionados con el derecho de cada persona y de las generaciones
presentes y futuras a un medio ambiente sano y al desarrollo sostenible. El articulo 1 del Acuerdo
sefiala:

61 CEPAL (2018).
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El objetivo del presente Acuerdo es garantizar la implementacién plena y efectiva en América Latina
y el Caribe de los derechos de acceso a la informacidn ambiental, participacién publica en los procesos
de toma de decisiones ambientales y acceso a la justicia en asuntos ambientales, asi como la creacion
y el fortalecimiento de las capacidades y la cooperacion, contribuyendo a la proteccién del derecho
de cada persona, de las generaciones presentes y futuras, a vivir en un medio ambiente sano y al
desarrollo sostenible.

Por otro lado, muy importante para el ejercicio del derecho a la participacién es el concepto
de publico que utiliza el articulo 2 letra d) del Acuerdo. Se puede apreciar que se trata de un
concepto amplio: “por “publico” se entiende una o varias personas fisicas o juridicas y las
asociaciones, organizaciones o grupos constituidos por esas personas, que son nacionales o que
estan sujetos a la jurisdiccion nacional del Estado Parte”.

Y, ademas, también es relevante para el ejercicio del derecho a la participacion ambiental,
el concepto de personas o grupos en situacién de vulnerabilidad, consagrado en el articulo 2 letra
e) del Acuerdo. Se resalta este concepto porque permite determinar las medidas de proteccidn
reforzada que deberan contemplar los sujetos obligados cuando se trate de ejercer estos derechos
de acceso por parte de los referidos grupos: “por “personas o grupos en situacién de vulnerabilidad”
se entiende aquellas personas o grupos que encuentran especiales dificultades para ejercer con
plenitud los derechos de acceso reconocidos en el presente Acuerdo, por las circunstancias o
condiciones que se entiendan en el contexto nacional de cada Parte y de conformidad con sus
obligaciones internacionales”. Consecuentemente, “sus principales beneficiarios son la poblacién
de nuestra regidn; en particular, los grupos y comunidades mas vulnerables”®?,

En relacidn con estos dos conceptos antes mencionados, para que se pueda apreciar, en un
caso concreto, su correcto sentido y alcance, es necesario aplicarles, al menos, algunos de los
principios expresamente consagrados en el articulo 3 del Acuerdo. Por ejemplo, a titulo ejemplar,
el principio de igualdad y principio de no discriminacion (articulo 3 letra a); principio de no regresién
y principio de progresividad (articulo 3 letra c); principio preventivo (articulo 3 letra e); principio pro
persona (articulo 3 letra k).

Sobre este ultimo principio pro persona, deberiamos reiterar que habria que abordarlo
desde una perspectiva holistica ecoldgica, en el sentido de que el medio ambiente es un sistema
global y comprensivo que debe necesariamente incluir al ser humano como formando parte de él.
Esta relacidon sistémica justifica que el principio pro persona o pro homine se encuentre
estrechamente vinculado con el principio pro natura o pro ambiente. Dicho de otro modo, cuando
se sostiene que el objeto de proteccion ecolégica es el medio ambiente esto incluye
indisolublemente al ser humano.

El derecho a la participacién ambiental se reconoce expresamente en el articulo 7 del
Acuerdo de Escazu. Este articulo, en su articulo numeral 1, sefiala lo siguiente:

Participacion publica en los procesos de toma de decisiones ambientales 1. Cada Parte debera
asegurar el derecho de participacion del publico y, para ello, se compromete a implementar una
participacion abierta e inclusiva en los procesos de toma de decisiones ambientales, sobre la base de
los marcos normativos interno e internacional.

A continuacion de este reconocimiento, se derivan y se establecen una serie de estandares
participatorios, a saber, los siguientes:

62 \ICTORIA (2019).
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1) Participacién abierta e inclusiva (art. 7.1).

2) Participacidn sobre la base del derecho interno e internacional (art. 7.1).

3) Garantizar la participacion del publico en los procesos de toma de decisiones que puedan
tener un impacto significativo en el medio ambiente y en la salud (art. 7.2).

4) Promover la participacién del publico en los procesos de toma de decisiones en asuntos
ambientales de interés publico o general (art. 7.3).

5) Participacién desde las etapas iniciales del proceso de toma de decisiones (art. 7.4).

6) Las partes deben tomar debidamente en consideracion las observaciones del publico (art.
7.4).

7) Proporcionar al publico, de manera clara, oportuna y comprensible, la informacion
necesaria para hacer efectivo su derecho a participar (art. 7.4).

8) Plazos razonables para poder informar al publico y que estos participen efectivamente
(art. 7.5).

9) Derecho del publico a ser informado en forma efectiva y eficiente (art. 7.6).

10) El derecho del publico a presentar observaciones por medios apropiados y disponibles
(art. 7.7).

11) El derecho del publico a ser informado de la decision y de los motivos en los que se
sustentan y de la manera en la que se tuvieron en cuenta sus observaciones (art. 7.8).

12) La difusién e las decisiones deben ser efectuada por medio apropiados y de forma
efectiva y rdpida, indicando las acciones que se puedan plantear en su contra (art. 7.9).

13) Deber de adecuar el proceso de toma de decisiones a las caracteristicas sociales,
econdmicas, culturales, geograficas y de género del publico (art. 7.10).

14) Si el publico directamente afectado habla mayoritariamente otro idioma distinto del
oficial, debera adecuarse el procedimiento participatorio a esa realidad (art. 7.11).

15) Deber de promover la participacidon del publico en foros y negociaciones internacionales
en materia ambiental (art. 7.12).

16) Deber de alentar espacios de consulta apropiados en asuntos ambientales y deber de
tomar debidamente en cuenta los conocimientos locales y la interaccion de las diferentes
visiones y saberes (art. 7.13).

17) Deber de identificar y apoyar a las personas y grupos en situacién de vulnerabilidad y de
adecuar los procesos participativos a sus realidades (art. 7.14).

18) Debe de respetar las obligaciones internacionales respecto de los pueblos indigenas y
comunidades locales (art. 7.15).

19) Deber de identificar al publico directamente afectado por proyectos que produzcan un
impacto significativo sobre el medio ambiente y promover su participacién (art. 7.16).

20) En los procesos de toma de decisiones, revisiones, reexaminaciones o actualizaciones
relativos a proyectos y actividades, que puedan tener un impacto significativo en el medio
ambiente y en la salud, se hard publica, como minimo, la informacién que se detalla en el
art. 7.17. Ademds, esta informacién se pondra a disposicion del publico en forma gratuita
(art. 7.17, parrafo final).

2.2. La participacion ambiental y el derecho al medio ambiente

La participaciéon ambiental se ha transformado en un elemento esencial para la total
realizacion y el pleno disfrute del derecho a un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y
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sostenible. En efecto, si bien, se puede entender al derecho a la participacién ambiental como un
requisito para la plena satisfaccidon del derecho a un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable
y sostenible, también se puede comprender al derecho a la participacién ambiental como un
componente de contenido del derecho en referencia.

2.2.1. Como requisito del derecho al medio ambiente

La participacién ambiental como requisito se observa, por ejemplo, en los instrumentos de
gestion ambiental, tales como en la evaluacién de impacto ambiental, a través del principio
preventivo, que permite garantizar que una actividad o proyecto de desarrollo no impedird o
frustrara el disfrute pleno del derecho a un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y
sostenible. En estos casos se observa la participacion como un supuesto previo, necesario, para
poder gozar del derecho en su integralidad.

El derecho a disfrutar de un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible
supone, como condicion de su efectividad, la participacién del publico en todos los procesos de
toma de decisiones ambientales, asi como revisiones, reexaminaciones o actualizaciones relativos a
proyectos y actividades, o bien, en otros procesos de autorizaciones ambientales que tengan o
puedan tener un impacto significativo sobre el medio ambiente, incluyendo cuando puedan afectar
la salud (art. 7.2. Acuerdo de Escazu). Incluso, el derecho a disfrutar de un medio ambiente sin
riesgos, limpio, saludable y sostenible exige, como un requisito previo, la mds amplia participacion
del publico posible en todos los asuntos ambientales de interés publico, tales como el ordenamiento
del territorio y la elaboracion de politicas, estrategias, planes, programas, normas y reglamentos,
gue tengan o puedan tener un significativo impacto sobre el medio ambiente (art. 7.3. Acuerdo de
Escazu).

A este propésito, vale la pena recordar que el Convenio de Aarhus de 1998, consagra el
principio de que se entiende que las organizaciones no gubernamentales que trabajan en favor de
la proteccidn del medio ambiente tienen interés en los procesos de toma de decisiones ambientales
(art. 2.5.). De este modo, hay un reconocimiento de una amplia legitimacion activa para la
participacién ambiental, lo que asociado al principio de transparencia y de prevencién permite
garantizar que se respetara el derecho a disfrutar de un medio ambiente sin riesgos, limpio,
saludable y sostenible (art. 3, Acuerdo de Escazu). La participacion ambiental debe darse desde el
inicio del proceso de toma de decisiones, v, si es posible, incluso, los titulares de proyectos o
actividades que tengan o puedan tener un impacto en el medio ambiente, deben considerar la
participacién del publico desde las etapas mas tempranas, esto es, desde la planificacion,
elaboracidn y definicién del proyecto respectivo (art. 7.4. Acuerdo de Escazu).

Por su parte, como ya hemos observado, los Principios Marco sobre los Derechos Humanos
y el Medio Ambiente subrayan esta arista de la participacion como requisito para el pleno goce del
derecho a un medio ambiente sin riesgo, limpio, saludable y sostenible. En efecto, el Principio Marco
9 sefiala que los

Estados deben prever la evaluacion previa de los impactos de las propuestas que puedan afectar
considerablemente al medio ambiente y garantizar que toda la informacién publica pertinente sobre
la propuesta y el proceso de adopcion de decisiones de que se trate pueda ser consultada por la
poblacién afectada de manera objetiva, comprensible, oportuna y efectiva®.

63 CONSEJO DE DERECHOS HUMANOS (2018a), parr. 23; CONSEJO DE DERECHOS HUMANOS (2018b), parr. 44.

94 Revista lus et Praxis, Afio 26, N2 2,2020
pp. 78 - 103



ARTICULOS DE INVESTIGACION / RESEARCH ARTICLES GONZALO AGUILAR CAVALLO

Asi, se puede observar que existen una serie de etapas previas necesarias para garantizar
que el proyecto o actividad determinado dejard indemne el derecho a disfrutar de un medio
ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible, todas las cuales, requieren el acceso pleno a la
participacién ambiental.

2.2.2. Como contenido del derecho al medio ambiente

La participacion ambiental forma parte del contenido mismo del derecho a un medio
ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible. Incluso se podria afirmar que la participacion
es un contenido de la esencia de este derecho ya que sin ella el derecho se desnaturaliza, se
desvirtua, se hace inviable. El medio ambiente sin riesgos, o bien, sostenible exige como contenido
un amplio margen de participacion en los procesos de toma de decisiones que le afecten. Asi, para
gue el derecho a un medio ambiente sea sostenible debe ser participativo o bien la participacion es
un elemento esencial para disminuir el riesgo en el derecho al medio ambiente.

El derecho a disfrutar de un medio ambiente sin riesgos, limpio saludable y sostenible
comprende, como parte de su contenido fundamental, el derecho a la participacion ambiental, en
su sentido mas amplio. En efecto, el significado mismo del derecho a un medio ambiente sin riesgos
supone como contenido la participacidon del publico, no solo en su vertiente preventiva, sino
ademas, en su arista de determinacion de los comportamientos futuros. De este modo, tomando
un ejemplo, si la poblacidn conoce y ha participado de los procesos de autorizacidn de construccion
de inmuebles en el borde costero, donde se sabe que hay peligro de tsunamis, no solo podra
formular las observaciones pertinentes en los procesos de autorizacién respectivos, sino también
podra decidir si accede a la vivienda en dicha zona o busca alternativas que sean mas protectoras
de sus derechos. En esta linea,

en situaciones que entrafien una amenaza inminente de dafio a la salud humana o al medio ambiente,
los Estados han de garantizar que toda la informacion que permita que la poblacién adopte medidas
de proteccidén se difunda inmediatamente entre todas las personas afectadas, independientemente
de que las amenazas obedezcan a causas naturales o humanas®.

El derecho a disfrutar de un medio ambiente seguro incorpora necesariamente la facultad
de participacion del publico en los procesos de toma de decisiones. Por eso, se ha sostenido que la
“reduccién del riesgo de desastres requiere la adopcidon de decisiones fundamentadas, la
participacién comunitaria y la creacion de alianzas, asi como el intercambio abierto y la difusién de
datos desglosados, entre otras cosas por sexo, edad y discapacidad”®.

Del mismo modo, un medio ambiente limpio implica en su contenido la participacion del
publico, insistimos, no solo entendida en su vertiente preventiva, sino también necesaria para el
ejercicio de este derecho. Para que este derecho realmente se cumpla, se debe considerar la
participacién del publico, de la manera mas abierta e inclusiva posible.

Por su lado, el medio ambiente saludable significa resaltar aquello que la Declaracién de
Estocolmo sobre el Medio Humano ya nos habia adelantado en 1972, esto es, que “[l]Jos dos
aspectos del medio humano, el natural y el artificial, son esenciales para el bienestar del hombre y

64 CONSEJO DE DERECHOS HUMANOS (2018a), parr. 18.
65 ECOSOC (2018b), parr. 8.
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para el goce de los derechos humanos fundamentales, incluso el derecho a la vida misma”®. Un
medio ambiente no saludable queda expresado en las siguientes palabra de la parte introductoria
de la Declaracién:

A nuestro alrededor vemos multiplicarse las pruebas del dafio causado por el hombre en muchas
regiones de la Tierra: niveles peligrosos de contaminacion del agua, el aire, la tierra y los seres vivos;
grandes trastornos del equilibrio ecolédgico de la biosfera; destruccién y agotamiento de recursos
insustituibles y graves deficiencias, nocivas para la salud fisica, mental y social del hombre, en el
medio por él creado, especialmente en aquel en que vive y trabaja®’.

Para la conservacién de un medio ambiente saludable, es decir, aquel que no es nocivo para
la salud fisica, mental y social del ser humano, la participacion del publico es esencial. En un sentido
muy intenso,

[e]l derecho de toda persona a participar en el gobierno de su pais y en la direccion de los asuntos
publicos incluye la participacién en la adopcién de decisiones relacionadas con el medio ambiente,
en particular la elaboracion de las politicas, las leyes, los reglamentos, los proyectos y las
actividades®®.

Asi, en el Informe del Relator Especial John Knox de su visita a Uruguay, se expresa que

los Estados tienen obligaciones especificas en relacidn con la garantia del goce efectivo del derecho
a un medio ambiente saludable, asi como del acceso a la informacion sobre el medio ambiente, la
participacion publica en los procesos de adopcion de decisiones sobre el medio ambiente y el acceso
a procedimientos judiciales y administrativos para la prevencién y el resarcimiento de los dafios
ambientales®.

Por ultimo, el medio ambiente sostenible tiene como componente de su esencia la
participacién del publico. Hablar de sostenibilidad ambiental solo se entiende considerando la
participacién del publico. Tal como se ha sefialado por John Knox,

[e]l hecho de velar por que las (sic) decisiones ambientales tengan en cuenta las opiniones de las
personas afectadas por ellas aumenta el apoyo social, promueve el desarrollo sostenible y contribuye
a proteger el disfrute de los derechos que dependen de un medio ambiente sin riesgos, limpio,
saludable y sostenible’.

En realidad, la participacién ambiental es un derecho que compone o forma parte del
derecho al disfrute de un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible en toda la
extension de la comprensién del contenido esencial de este derecho asi como en todas las etapas
de su ejecucion. Si no se ejerce el derecho a la participacion ambiental en términos reales y efectivos
o se limita o impide el libre ejercicio efectivo del mismo, se vulnera el derecho humano a disfrutar
de un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible.

66 CONFERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS SOBRE EL MEDIO AMBIENTE HUMANO (1972), proclama, parr. 1.
67 CONFERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS SOBRE EL MEDIO AMBIENTE HUMANO (1972), proclama, parr. 3.
68 CONSEJO DE DERECHOS HUMANOS (2018b), parr. 44.

69 CONSEJO DE DERECHOS HUMANOS (2018b), parr. 17.

70 CONSEJO DE DERECHOS HUMANOS (2018b), parr. 44; CONSEJO DE DERECHOS HUMANOS (2018a), parr. 23.
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Conclusiones

Desde la dptica politica, la participacion ambiental encuentra sus raices mas profundas en
la democracia y el buen gobierno y, desde la perspectiva juridica, sus fundamentos se pueden
rastrear hasta al derecho humano a la autodeterminacién y el autogobierno vy, si se acepta, el
derecho humano a la democracia. Como hemos observado, en la esfera internacional se han
desarrollado principios de gobernanza que van ganando aceptacién, uno de los cuales es el de Ia
inclusividad, que comprende, como contenidos, los siguientes: a) No dejar a nadie atras; b) No
discriminacidn; c) Participacion; d) Subsidiariedad; e) Equidad entre generaciones.

La degradacidn ambiental y los graves problemas ambientales que se plantean en todos los
niveles de gobierno, internacional, nacional y subnacional, han generado que se desarrollen
derechos y estandares cada vez mas especificos de participacidon de las comunidades afectadas. En
particular, el derecho de acceso a la participacidon ambiental se encuentra reconocido actualmente
en dos instrumentos internacionales vinculantes, a saber, el Convenio de Aarhus y el Acuerdo de
Escazu.

Este derecho de acceso a la participacidn ambiental se ha abordado, tradicionalmente,
desde una perspectiva instrumental, como coadyuvante para lograr otros fines publicos o valores
constitucionales ambientales, aun cuando, se debe advertir, tal como se ha sefalado, que este
derecho, en si mismo considerado, representa un valor de caracter constitucional, cual es, concretar
el autogobierno ambiental.

De acuerdo con el principio de indivisibilidad, el derecho humano de acceso a la
participacién ambiental se encuentra vinculado con el derecho humano a disfrutar de un medio
ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible. En su conexiéon con el derecho humano a
disfrutar de un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible la participacién ambiental
adquiere una doble dimensién. Por una parte, la participacién ambiental emerge como un requisito
necesario para lograr la efectividad del derecho al medio ambiente. Por otra, la participacion
ambiental constituye parte integrante del contenido esencial del derecho a disfrutar de un medio
ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible. Dicho de otro modo, la participacién constituye
un atributo de la esencia en el derecho al medio ambiente, de tal manera que si no se ejecuta para
gue se alcance su pleno goce o se limita o impide su ejercicio efectivo, no solo se estaria vulnerando
el derecho a la participacién ambiental sino también se estaria afectando el contenido del derecho
humano a disfrutar de un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible en su esencia.

El Acuerdo de Escazu de 2018, inspirado del Convenio de Aarhus, ha venido a concretar en
un instrumento internacional vinculante los estandares minimos que constituyen el derecho de
acceso a la participaciéon ambiental. Resta por ver si los Estados de América Latina y el Caribe
responder a las altas expectativas que este tratado ha generado en la sociedad latinoamericana.
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