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I. INTRODUCCION

Recientemente se ha cumplido el vigésimo aniversario de la promul-
gacion de la National Environmental Policy Act (NEPA) en EE.UU., lo
cual ha sido ocasién para hacer un balance de sus aciertos y errores, de
sus cumplimientos y omisiones vy, en definitiva, de valorar la oportuni-
dad de la continuacién de su vigencia. Esta ley no tendria mayor impor-
tancia para nosotros si se tratase de una mas dentro de las que cualquier
pais aprueba anualmente en busca de determinados objetivos politicos.
A mi juicio, empero, la NEPA ha tenido una gran trascendencia interna-
cional, aunque s6lo sea porque institucionalizé la evaluacién del impac-
to ambiental de cualquier actuacién de cierta importancia como paso
previo a la definitiva resolucién que la autorice. Es conocido que doce-
nas de paises han incorporado a su ordenamiento esta figura, convirtién-
dose en el referente obligatorio a escala mundial para los ambientalistas
de todas las ramas del conocimiento.

No debe perderse de vista tampoco que EE.UU., a través de esta ley,
fue el primer pais en disefiar una politica ambiental y, por tanto, es
donde mas experiencia existe en este campo. Todo ello sin contar con la
habitual mimesis que practican muchos Gobiernos respecto de la politi-
ca americana por proceder de la denominada «primera potencia mun-
dial».

Creo, en todo caso, que es oportuno dar noticia en nuestro pais de
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este importante hito legislativo, dado que desde época reciente aqui
también se exige la evaluacién del impacto ambiental y nos resultara util
conocer las experiencias del pais que la ideé.

II. ORIGENES Y MARCO CONSTITUCIONAL DE LA NEPA

La preocupacién por el medio ambiente surge en EE.UU. en la déca-
da de los sesenta motivada por dos razones principales. La primera de
ellas es el deseo de alcanzar una mejor calidad de vida, con paisajes
bellos y limpios, viviendas en zonas no ruidosas, aire puro en las ciuda-
des, etc., toda vez que el desarrollo econémico habia garantizado ya a la
gran mayoria la satisfacciéon de otras necesidades que se consideraban
previas. De otro lado, la preocupacién obsesiva por la salud, que hoy
todavia contintia, produjo una gran prevencion respecto de los alimentos
que habian sido tratados con pesticidas.

Fruto, quiza, de esta inicial preocupacién, ya en 1963 se aprobé la
primera ley de protecciéon del aire atmosférico, en 1964 la ley de protec-
cién de la Naturaleza y en 1965 la ley sobre la calidad del agua. No
obstante, la guerra de Vietnam polarizé los movimientos ciudadanos
durante los dltimos afios de la década, hasta el punto de que, por ejem-
plo, en la campaiia presidencial de 1968 la problematica ambiental esta
casi ausente de los debates.

Un hecho desgraciado hizo brotar de nuevo la idea de que era im-
prescindible una enérgica politica ambiental. Se trata de la contamina-
cién producida en las playas de California debida a un escape de petré-
leo, aunque no faltan quienes entienden que esta nueva oleada de
ambientalismo respondia a una maniobra politica para distraer la aten-
cién del pafs, apartandola de la tragica guerra de Vietnam. En todo caso,
la NEPA va a tratar de dar respuesta a esta preocupaciéon ambientalista
definiendo una serie de metas e¢n la politica nacional.

No debe pasarnos desapercibido, sin embargo, que la NEPA produce
también un cambio en la actuacién de la Administracién al exigirse un
riguroso procedimiento administrativo que abria la informacién y parti-
cipacién ciudadana. Recuérdese que el modelo administrativo vigente en
ese momento era heredero del construido en los afios treinta para llevar
adelante la politica conocida como New Deal del presidente Roosevelt.
Este caduco modelo habia otorgado espacios de discrecionalidad exage-
rados a la Administracion, evitando el control judicial e incluso el del
Congreso. Ain mads, la mayor parte de la actuacion administrativa era
disenada y ejecutada por burécratas, dada la creencia de muchos gober-
nantes de que los problemas sociales y econémicos sélo pueden ser
resueltos por técnicos experimentados de gran cualificacién. Este mode-
lo estaba completamente desvirtuado dado que los administradores caian
frecuentemente en las redes de los mas poderosos grupos econémicos de
presién. Habia, pues, una gran desconfianza hacia la accién publica de
una Administracién verdaderamente pocc democritica.
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Politica ambiental y reforma administrativa se convierten, pues, en
los elementos mas importantes de esta ley que se aprobé en 1969, pero
que no fue firmada por el presidente Nixon hasta el 1 de enero de 1970
con la declarada intenciéon de comenzar en ese momento la década
ambiental. Y es verdad que, al menos en el plano juridico, esta década
fue prodiga en leyes orientadas a la proteccién del medio ambiente. Asi,
en 1970 se modifica la ley de proteccién del aire atmosférico y se aprue-
ba la ley de mejoramiento de la calidad de las aguas; en 1972, la ley de
control de la contaminacién de las aguas federales, la ley de costas, la ley
de contro] de los pesticidas y la ley de control del ruido; en 1973, la ley
de especies protegidas; en 1974, la ley de aguas potables para bebida; en
1976 se regula el Dominio publico terrestre, los Parques Nacionales, la
conservacién de los recursos naturales y las sustancias t6xicas; en 1977
se vuelve a enmendar la ley de proteccién del aire atmosférico y se
aprueba una ley para purificar las aguas y otra regulando las explotacio-
nes mineras a cielo abierto; en 1978 se regula Ja plataforma continental;
y en 1980 se aprueba una ley sobre responsabilidad en los supuestos de
dafios ambientales. A ello hay que anadir cientos de leyes de los Estados
y miles de programas de actuacién ejecutados por todos los niveles
administrativos. Toda una década de politica ambiental iniciada simbéli-
camente con la masiva celebracién del Dia de la Tierra el 22 de abril de
1970 y frenada bruscamente por la desregulacién del presidente Reagan.

Para nuestro andlisis resulta importante conocer también, ademas de
las bases histéricas de la ley, los fundamentos constitucionales de la
misma.

III. EL MARCO CONSTITUCIONAL
A) Las competencias federales

El dato de la estructura federal de EE.UU. no puede pasarnos des-
apercibido va que la NEPA, a pesar de ser una ley aplicable en el
territorio de todos los Estados, va a ser muy respetuosa con sus compe-
tencias. Acudiendo al texto constitucional, como es légico dada su mas
que bicentenaria vida, no encontramos una atribucién especifica de
competencias a las instituciones federales sobre la materia ambiental.
Ademas, la cldusula residual juega en favor de los Estados. Ello no
obstante, el Gobierno federal tiene reconocido jurisprudencialmente y lo
ha ejercido con amplitud competencias en este campo. Las bases consti-
tucionales que se han argumentado son:

— Comercio interestatal. La Constitucion en su articulo I, S8 otorga
al Congreso la potestad para regular el comercio interestatal. Sobre ella
se ha apovado el ejercicio de competencias para regular las emisiones a
la atmésfera, las aguas fluviales, pesticidas, residuos sélidos, ruidos, etc.
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En realidad, esta competencia es susceptible de ser argumentada en
infinidad de supuestos dado que sus limites parecen muy dificiles de
determinar.

— Tratados internacionales. La posibilidad de obligarse internacio-
nalmente mediante Tratados cstd reservada a la decisién del presidente.
Y, seglin la Constitucidn, se convierten en derecho plenamente aplicable
en todo el territorio nacional. Frente a la ambigiiedad del anterior titulo,
éste se presenta con perfecta nitidez y aplicabilidad dado el ambito

espacial de muchos problemas ambientales.

— Jurisdiccion maritima. Parece que si esta atribuida a las Cortes
federales, federales también tendrian que ser las leyes que regulen el uso
de las aguas maritimas y, consiguientemente, su proteccién.

— Potestad tributaria. El Congreso tiene amplios poderes en este
campo y, por tanto, puede perseguir objetivos de politica ambiental en
cualquiera de sus apartados a través de los instrumentos tributarios.

— Propiedades publicas. Una tercera parte de la extensién de EE.UU.
es de titularidad federal. Pues bien, el articulo IV de la Constitucién
otorga al Congreso la potestad de regular todo lo necesario en relacién
con estas inmensas superficies de tierra. Asi, las instituciones federales
pueden establecer todas las medidas que juzguen convenientes para su
proteccién.

Por via de relacién pueden citarse otros titulos competenciales, pero
con los anteriormente vistos queda perfectamente clara la legitimidad de
la intervencion federal en la problematica ambiental.

B) Las competencias de los Estados

La intervencion federal no agota, por supuesto, la accién piblica,
como si de una competencia exclusiva se tratase, sino que los Estados
también participan de una forma muy notoria. Esto puede ser compren-
dido, sin necesidad de mayor explicacién, porque el medio ambiente es
una materia horizontal penctrada por muchas otras politicas sectoriales.
Dada la prevalencia de la legislacién y de la actuacion federal, los Esta-
dos nunca podran adoptar medidas que las contradigan. Pero si pueden
regular los espacios no ocupados por la normativa federal o aprobar
medidas adicionales de proteccién. Respecto de esto ultimo, la Corte
Suprema se ha pronunciado en repetidas ocasiones. En el supuesto de
que tales normas oculten un proposito de proteger la industria o el
comercio estatal frente a otros Estados, se estiman constitucionalmente
ilegitimas. Si, por el contrario, se trata de proteger el ambiente del
Estado, normalmente la Corte Suprema mantiene su constitucionalidad.
En muchos casos la realizacién de esta apreciaciéon escapa del puro
razonar juridico, como es légico.
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C) Los derechos individuales como limites a la politica ambiental

La Constitucién norteamericana no contiene un reconocimiento del
derecho a un ambiente adecuado, probablemente debido a su antigiie-
dad. Por ello se ha tratado de ubicar aspectos parciales del mismo en
otros derechos con los que tienen alguna conexidn. Asi, se han apuntado
el derecho a la intimidad, a la libertad y aun a la propia vida (salud)
como limites constitucionales a cualquier regulacién ambiental. Sin
embargo, considero mas directamente implicadas estas otras prescrip-
ciones:

— Inspecciones. La Cuarta Enmienda de la Constitucion establece
como excepcional el derecho de la Administracién a inspeccionar la
propiedad privada. Dado que cualquier politica ambiental exige la deter-
minacién de estandares de emisién y un riguroso control administrativo
de su cumplimiento, es necesario cohonestar ambas normativas.

— El derecho a no autoinculparse. En muchas ocasiones la politica
ambiental requiere que las empresas contaminantes lleven un libro don-
de se registren los pormenores de las emisiones. La Quinta Enmienda, en
este caso, reconoce el derecho a la no autoinculpacién, lo cual puede
chocar con la norma ambiental, dado que tal libro puede dar fe de una
falta administrativa o incluso una responsabilidad penal.

— Expropiaciones indemnizables. Otro de los rasgos mas frecuente-
mente visibles en la politica ambiental es la limitacién en los usos en la
propiedad privada, produciendo en ocasiones agudas reducciones de su
rentabilidad econémica. El problema que se plantea aqui es saber cuan-
do una intervencién legislativa o reglamentaria exige una compensacién
indemnizatoria.

IV. SISTEMATICA Y CONTENIDO

La NEPA llama la atencién por su extraordinaria brevedad, apenas
cuatro paginas de un libro corriente con letras de tamafo normal. En
tan pequefio espacio se definen los objetivos de la politica ambiental
norteamericana, se establece la previa evaluaciéon del impacto ambiental
para las actuaciones federales de cierta importancia, se le exige al presi-
dente que presente un informe anual al Congreso sobre el estado del
medio ambiente v, finalmente, se crea el Consejo de Calidad Ambiental
(CEQ). Todo ello numerado en la forma precisa para su incorporacién al
Cédigo de Leyes de EE.UU., en el que de forma sistematica se acumula la
legislacién, segin un orden que atiende preferentemente a la materia
regulada.

Como ya se ha anticipado, el apartado de mas trascendencia se
encuentra en la Seccién 102, la cual establece un procedimiento admi-
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nistrativo especial que estudiaremos mas adelante junto con los agentes
organizativos. Pero el contenido de la Seccién no se agota con ello, dado
que también apodera a todas las Agencias federales para llevar adelante
politicas ambientales sectoriales, segiin sus competencias. En realidad,
les constituye en la obligacién de realizar una planificacién sistematica
y de caracter multidisciplinar para garantizar la inocuidad ambiental de
sus actuaciones.

Algunos juristas han llamado la atencién sobre el tono emotivo del
lenguaje de la ley, poco adecuado para contener imperativos juridicos.
En efecto, la ley declara como sus objetivos el fomentar una productiva y
agradable armonia entre el hombre y su entorno, promover esfuerzos
que prevengan o eliminen el dafio al medio ambiente y la biosfera,
favoreciendo la salud y el bienestar humano, y enriquecer el conoci-
miento de los ecosistemas y los recursos naturales. Mas adelante, ya en
la parte dispositiva, el Congreso reconoce el profundo impacto de la
actividad del hombre sobre el medio, particularmente la influencia del
crecimiento de la poblacién, la alta densidad urbana, la expansién in-
dustrial, la explotacién de los recursos y nuevos avances tecnolégicos, y
reconociendo sobre todo la critica importancia de la restauracién y
mantenimiento de la calidad ambiental para cl bienestar v desarrollo
general del hombre, declara que sera politica del Gobierno Federal, en
colaboracién con los gobiernos estatales, locales v otras entidades afec-
tadas, publicas y privadas, usar todos los medios y medidas factibles,
incluyendo asistencia financiera y técnica, de una forma calculada para
promover el interés general, para crear y mantener condiciones bajo las
cuales el hombre y la naturaleza puedan existir en productiva armonia y
satisfacer las demandas sociales y econémicas de la presente y futuras
gencraciones.

Para cllo todos los programas federales se realizaran de modo que se
pueda:

a) cumplir con la responsabilidad de que cada generacién es
fideicomisaria del medio ambiente para sucecsivas generaciones;

b) garantizar para todos los americanos seguridad, salud, producti-
vidad v agradables entornos estética y culturalmente;

¢) conseguir la mas amplia gama de usos beneficiosos del medio
ambicnte, sin degradacién, riesgo para la salud o seguridad u
otras indeseables consecuencias:

d) preservar los aspectos histéricos, culturales y naturales del pa-
trimonio nacional, y mantener donde sea posible un ambiente
que se apoye en la variedad;

e) conseguir el equilibro entre poblacién y recursos, lo cual permi-
tira un alto nivel de vida y un amplio reparto en las comodida-
des; y

f) aumentar la calidad de los recursos renovables y reciclar el
maximo posible de los no renovables.
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Finalmente, el Congreso afirma que todas las personas deberian dis-
frutar de un placentero y saludable ambiente y que cada una tiene la
responsabilidad de contribuir a su preservacién y mejora.

Mas adelante se examinara la postura de la Corte Suprema ante estos
parrafos de la ley. Pero inmediatamente se advertira que el legislador
esta marcando metas para la Administracién, metas que son tan exigi-
bles como dificiles de tutelar. En efecto, resulta altamente complejo
declarar una actuacién administrativa ilegal por opuesta a los parrafos
que acabo de senalar. En tal caso parece que los Tribunales podrian
suplantar la legitima decisién administrativa en un campo donde la
discrecionalidad, esto es justo decirlo, se presenta casi sin limites.

V. LA EVALUACION Y DECLARACION DEL IMPACTO AMBIENTAL

Ha sido reconocido dentro y fuera de EE.UU. que la Seccién 102 de
esta ley que disefa el esquema de la evaluacion y declaracién del impac-
to ambiental (environmental impact statement) es la aportacién mas so-
bresaliente de la cultura juridica norteamericana al procedimiento ad-
ministrativo. Porque, desde el punto de vista estrictamente formal, la
declaracién del impacto ambiental es sobre todo un procedimiento ad-
ministrativo especial que se impone con el objetivo politico de la protec-
cién del medio ambiente.

A) Alcance de la declaracion

El procedimiento administrativo comienza con una previa evalua-
cién ambiental de la futura decisién (environmental assessment, EA) que
de una manera muy simple concluye afirmando o negando el caracter
significativo de los efectos ambientales de la actuacién. En el primer
caso, se inicia la elaboracién del estudio multidisciplinar que concluira
en la declaracion del impacto ambiental (environmental impact statement,
EIS). Si el resultado de esta exploracién previa es negativo, se adjunta al
estudio una declaracién de impacto no significativo (finding of no
significant impact, FONSI).

Como es facil imaginar, s6lo una minima parte de las actuaciones de
las Agencias federales norteamericanas concluyen su evaluacién am-
biental previa con el resultado de exigir la elaboracién de un completo
EIS. De este modo, el nimero de EIS redactados se aproxima a los 500
anuales.

Pero la exigencia de la NEPA no se proyecta universalmente, sino
sobre las actuaciones administrativas que cumplen los siguientes requi-
sitos:

— Actuaciones mayores. Va de suyo que no toda accién administrati-
va requiere un EIS, sino inicamente aquellas que puedan ser calificadas
de mayores por su presupuesto o trascendencia general. Ello incluye las
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subvenciones, contratos, licencias, certificados ¢, incluso, los proyectos
de modificacién de reglamentos. La ley que comentamos exige, igual-
mente, la elaboracién de un EIS adjunto a los anteproyectos legislativos.

— De cardcter federal. Ya seiialamos que el ambito de aplicacién de la
NEPA se reduce a las Agencias federales, excluyéndose, en consecuen-
cia, las administraciones locales y estatales. Debe advertirse, sin embar-
g0, que una gran parte de la acciéon administrativa requiere de interven-
ciones de mas de una; es decir, aunque la presencia federal se limite al
otorgamiento de una licencia o de una subvencion, el EIS sera exigible.

— Con significativo impacto ambiental. Por impacto ambiental puede
entenderse, en una visién muy reduccionista, la modificacién del entor-
no natural. Los autores de la lcy, empero, no comparten este criterio
dado que en la Seccién 101 se sefialan como fines de la ley asegurar la
salud, la seguridad, la productividad y entornos cultural y estéticamente
gratos. Por consiguiente, el impacto ambiental habra de apreciarse en
cualquier alteracién que los perjudique. Asi, la Corte Suprema ha ratifi-
cado que cualquier actuacién administrativa que implique un riesgo
para la salud necesita un previo EIS. Por cierto que, a juicio de la Corte
Suprema, en el concepto salud se incluye tanto la fisica como la psicolé-
gica. Se trata de un caso reciente de reapertura de una central nuclear
en el que se demandé la elaboracion del EIS por el stress que causaria a
los vecinos el riesgo para su salud. La Corte Suprema admite expresa-
mente la salud psicolégica como parte del impacto ambiental, pero
desestima el recurso por entender que debe haber una relacién directa
entre los cambios fisicos del entorno y la enfermedad psicolégica. Asi,
los trastornos emocionales producidos por un mero riesgo fisico no estan
cubiertos por la NEPA.

Otro aspecto controvertido ha sido el impacto econémico y social.
Para la Corte Suprema, este impacto no justifica por si mismo la elabo-
racién de un EIS, aunque si debe incluirse dentro del estudio en el
supuesto de que otras razones justifiquen su elaboracién.

En cuanto a lo que pueda entenderse por significativo, el estableci-
miento de reglas generales parece muy problemaitico. Se trata, en definij-
tiva, de algo que debe resolverse caso por caso, aunque la Corte Suprema
se inclina por la exigencia de un EIS en los casos de duda.

En las regulaciones aprobadas por el Conscjo de Calidad Ambiental
(Council on Environmental Quality, CEQ) se sefiala que la importancia
de un impacto no es sélo fruto de su naturaleza, sino principalmente de
la intensidad y del contexto. El ¢cjemplo mas claro de esto puede ser una
actuacién urbanistica: en un drea urbana tiene un impacto despreciable,
mientras que en un entorno rural scria muy significativo y, en conse-
cuencia, resultaria exigible ¢l EIS. Estas regulaciones orientativas para
las Agencias sefialan expresamente que hay impacto significativo incluso
cuando se trate de un proyccto bencficioso para el medio ambiente.
También en el caso de que afecte a recursos, estructuras o especies, o si
¢l proyecto es altamente controvertido. La importancia también puede
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derivarse de un cimulo de efectos que aisladamente observados carecen
de relevancia: o de un conflicto con la normativa local; o, finalmente, de
la falta de certeza en los efectos definitivos del proyecto. En todos estos
casos se requiere el correspondiente EIS.

Para terminar este apartado debemos sefnalar que existen excepcio-
nes al cumplimiento de la NEPA al menos en los siguientes supuestos:

1. Cuando la legislacién sectorial asi lo establezca.

2. Cuando la actuacién propuesta no sea fruto de la discrecional
iniciativa de las Agencias, sino impuesta legalmente.

3. Cuando la decisién administrativa tiene por contenido no actuar.

4. Cuando en aplicacién de otra normativa se ha seguido un proce-
dimiento similar.

5. Cuando los efectos de la actuacion se despliegan exclusivamente
en el ambito de otras naciones.

En el caso de que el procedimiento afecte a algun apartado de la
seguridad nacional, se exige también un EIS aunque se prohibe su divul-
gacion, con lo cual se desvirtiia casi completamente su funcionalidad.

B) Contenido

Una vez que el resultado del estudio preliminar (EA) ha determinado
la necesidad de elaborar un EIS, la Agencia que pretende llevar adelante
un proyecto debe decidir los limites de la evaluacién. Y esta tarea pre-
senta una gran trascendencia dado que de ello puede derivarse una
conclusién o su contraria. En efecto, la segmentacién de un gran proyec-
to puede falsear el cumplimiento de la NEPA, ya que los impactos
aisladamente considerados suelen ser de menor gravedad que el conjun-
to total.

A tenor de las regulaciones del CEQ, tan pronto como sea posible se
cumplimentara este subprocedimiento en el que se da traslado de la
propuesta inicial a las demas Agencias federales, estatales y locales para
su informe, al mismo tiempo que se abre un periodo de informacién
publica. Determinado el ambito preciso de la evaluacién del impacto
ambiental, puede comenzarse la elaboracién de su parte sustantiva.

El desarrollo que el CEQ ha hecho de las prescripciones de la NEPA
ha sido muy detallado. El profesor Michael C. BLUMM lo resume de la
siguiente manera:

— Informe de los objetivos v necesidades de la actuacién propuesta y
sus alternativas.

— Alternativas al proyecto. Las Agencias deben explorar rigurosa-
mente y evaluar objetivamente todas las alternativas razonables, inclui-
das las que se hallen fuera de las esfera de sus respectivas competencias.
No es necesario explorar las puramente especulativas v alejadas de la
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realidad; sin embargo, una de las que siempre habra de figurar con un
estudio minucioso es la alternativa de «no accién».

— Descripcién del medio ambiente afectado. Las regulaciones del
CEQ reclaman una descripcién escueta, suficiente como para permitir
una comprensién de los efectos de cada alternativa. Y recuerdan que lo
prolijo de las descripciones no implica por si mismo la idoneidad del
EIS.

— Examen critico de las consecuencias ambientales de cada una de
las alternativas tomadas en consideracién, incluyendo los efectos adver-
sos que no pueden ser evitados, asi como los irreversibles o irrecupera-
bles. Esto es, analizar los efectos directos, indirectos y acumulativos;
posibles conflictos con otras normas; v determinar las medidas para
mitigar el impacto ambiental. Estas medidas incluyen: 1) la anulacién
del impacto en su conjunto mediante la no ejecucién del proyecto o
partes del mismo; 2) minimizar los impactos a través de la alteracion del
proyecto; 3) rectificar el impacto mediante la restauracion del ambiente;
4) reduccién o eliminacion de la extensién temporal del impacto a través
de los controles operativos; y 5) compensacién del impacto proveyendo
recursos sustitutivos.

Continta todavia siendo muy controvertido el examen de los efectos
acumulativos del proyecto. Las regulaciones del CEQ definen como efec-
tos acumulativos el sumatorio de las actuaciones pasadas, presentes y
razonablemente previsibles en el futuro, sin considerar quién vaya a ser
el que las emprenda. Asi, deben considerarse todas las acciones conexas
con la principal, como partes interdependientes de un conjunto mas
amplio. Por ejemplo, se ha exigido al Servicio Forestal vincular la cons-
truccién de caminos en los bosques con la ulterior venta de madera.

Otro asunto polémico es el antes exigido analisis del «peor-caso»; es
decir, el estudio de la magnitud de las peores consecuencias adversas
que puedan tener alguna probabilidad de ocurrir. Naturalmente el pabli-
co debia conocerlas. Las Agencias presionaron fuertemente al CEQ para
que cambiara estas rcgulaciones, cosa que sucedié en 1986. Desde en-
tonces sélo se exige el analisis de los «previsibles» efectos adversos.

A estas exigencias reglamentarias sobre el contenido de los EIS, hay
que anadir algunos corolarios deducibles de la jurisprudencia de las
Cortes Federales. Asi, el EIS debe ser un documento auténomo, escrito
en un lenguaje comprensible para los legos en la materia, dar respuesta
a todas las opiniones contrarias y tener la suficiente profundidad como
para permitir una eleccidon razonable. Los defectos mas corrientes en los
EIS son la existencia de conclusiones sin apoyo en los hechos examina-
dos, ambigiiedad en asuntos claves, contradicciones internas, ignorancia
de la ordenacién del suelo hecha por los entes locales, superficial exa-
men de los efectos acumulativos, inclusién de insuficiente informacion
sobre las alternativas mas realistas al provecto y realizacién de la valora-
cion de las alternativas de una forma parcial o poco objetiva. Las regula-
ciones de la CEQ exigen que el EIS no sea un documento justificativo de

444



VEINTE ANOS DE POLITICA AMBIENTAL EN EE.UU.

una decisién previamente tomada, y a tal efecto deben quedar claramen-
te definidas la actuacién propuesta inicialmente y la que resulta de las
conclusiones del documento.

C) Efectos

El EIS concluye con una Memoria de la decisién tomada, bien como
ultimo apartado del mismo o como un subsiguiente y definitivo escalén
del complejo proceso. En todo caso, ninguna actuacién puede ser em-
prendida hasta después de transcurridos treinta dias desde la publica-
cién del EIS.

La Memoria a la que hacemos referencia debe contener:

— identificacién de todas las alternativas consideradas;

— explicacién de las razones que hacen ambientalmente preferible
la alternativa elegida;

— manifestaciéon de la influencia de los factores extraambientales
(econémicos, técnicos, etc.) en la toma de decision;

— exposicion de si todas las medidas factibles para evitar o minimi-
zar el dafio ambiental fueron tomadas, y en caso contrario por
qué.

Las regulaciones del CEQ no exigen el control de la efectiva aplica-
cién de lo determinado en el EIS. Asi pues, y aunque resulte paraddjico,
se requiere determinar las medidas que evitaran el mayor dafio ambien-
tal, pero se omite un sistema de control. Mas adelante examinaremos la
posicion de la Corte Suprema a este respecto.

VI. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Como se recordara, la NEPA exige que todos los Departamentos
ejecuten sus politicas atendiendo también las consideraciones ambienta-
les. De este modo, todos ellos llevan adelante objetivos ambientales
dentro de su parcela de competencias. La politica ambiental es, por
consiguiente, responsabilidad de todas las Agencias federales.

Ello no obstante, la especifica preocupacién por el medio ambiente
ha dado lugar a dos respuestas organizativas principales dentro de la
Administracion Federal. Se trata del Consejo de Calidad Ambiental (Council
on Environmental Quality, CEQ) y la Agencia de Proteccién Ambiental
(Environmental Protection Agency, EPA). Veamos sus principales caracte-
risticas.
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A) El Consejo de Calidad Ambiental, CEQ

La NEPA cre6 un consejo de caracter consultivo ubicado orgédnicamente
en la Oficina Ejecutiva del presidente. Se compone de tres miembros
nombrados directamente por el propio presidente, con la ratificacién del
Senado, uno de los cuales ejerce como presidente dcl Consejo. Directa-
mente vinculado al mismo trabajan un nimero reducido de profesiona-
les de la ecologia, la quimica, la economia y el derecho, fundamental-
mente, v el equipo auxiliar necesario para desarrollar su tarea. No obs-
tante, la mayoria de los informes sobre EIS, por ¢jemplo, son contrata-
dos con profesionales ajenos al Gobierno Federal. El CEQ no tiene
delegaciones regionales, pero si una oficina abierta al piblico para cual-
quier informacién sobre sus actividades.

Sus principales atribuciones pueden resumirse en las siguientes:

1. Revisar y evaluar los programas y actividades del Gobierno Fede-
ral para determinar la medida c¢n que contribuyen a la consecucién de la
politica ambiental de la Nacién.

2. Asistir a las Agencias y Departamentos Federales en la evalua-
cién de la efectividad presente y futura de sus respectivas instalaciones,
programas, politicas o actividades referentes a la calidad ambiental.

3. Desarrollar y recomendar al presidente medidas para mejorar la
calidad ambiental.

4. Asistir al presidente en la consecucién de la cooperacién interna-
cional en materia de medio ambiente.

5. Asistir, en coordinacion con las Agencias y Departamentos, a los
programas que afecten, protejan o mejoren la calidad ambiental, inclu-
yendo el acatamiento de la normativa sobre evaluacién del impacto
ambiental.

6. Fomentar la investigacién relativa a la calidad ambiental y los
impactos de las nuevas tecnologias.

7. Analizar a corto y largo plazo los problemas y tendencias.

8. Asistir al presidente y el Congreso en la preparacién del informe
anual sobre la calidad ambiental.

En el ejercicio de estas responsabilidades el CEQ puede consultar
con cualquier persona o institucién pablica o privada, como cientificos,
empresarios, agricultores o trabajadores, grupos ecologistas, Adminis-
tracién estatal o Administracién local. Igualmente, puede utilizar los
servicios, instalaciones o informacién de cualquiera de ellos para evitar
la duplicidad de esfuerzos y costes superfluos. Asi lo dispone la Seccién
205 de la NEPA.

Pero quizas la tarea m4s importante desarrollada por el Consejo ha
sido la de aprobar la reglamentacién de desarrollo de la NEPA. Esta
potestad no le fue reconocida inicialmente, por lo que se limit6 a apro-
bar guias o directivas para la ejecucion de la ley. En 1978, el presidente
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Carter encargé al Consejo la aprobacién de reglamentos plenamente
aplicables en todas las Agencias, para evitar la desigual interpretacién
de la ley que estaban realizando.

Las regulaciones aprobadas no se conforman con codificar el common
Law destilado de la NEPA, sino que practican innovaciones sustanciales
en orden a dotar de efectividad *al procedimiento de evaluacién del
impacto ambiental, rectificando en algunos casos precedentes jurispru-
denciales que se consideraban erréneos. Las Agencias, por su parte,
pueden aprobar normas procedimentales complementarias, dentro del
marco fijado por el CEQ y sometidas a su revisién.

Estas regulaciones exigen que los EIS no sean enciclopédicos sino
analiticos, tratan de evitar los retrasos en los tramites y los solapamientos.
En definitiva, se trata no de generar papel, sino de que las decisiones de
la Administracién cuenten con una correcta informacién previa que
permita proteger, restaurar o mejorar el medio ambiente.

Destaquemos, con el profesor BLUMM, estas otras innovaciones:

1. regula el procedimiento sobre el alcance (scoping process) para
determinar los asuntos relacionados con la actuacién propuesta;

2. establece la publicidad de los informes ambientales (EA) para
propuestas que no tengan significativos efectos ambientales;

3. exige borradores, textos definitivos y, donde sea apropiado, tex-
tos suplementarios de los EIS;

4. ordena la confeccién de la Memoria de la decisién, relacionando
el EIS y la definitiva resolucién.

B) La Agencia de Proteccion Ambiental

Antes de 1970 las competencias para controlar las diferentes formas
de contaminacién se hallaban repartidas entre varios Departamentos,
especialmente en los de Interior y Salud, Educacién y Bienestar. Aunque
las reformas organizativas en si mismas no resuelven nada, suelen ser
condicién necesaria para la ejecucién de cualquier politica. Asf, pocos
meses después de aprobada la NEPA se creé la Agencia de Proteccién
Ambiental como instrumento unitario para el control de la polucién,
fundamentalmente.

La EPA se formé desgajando de cada Departamento el o los Servicios
con responsabilidades ambientales uniéndolos bajo direccién unica. De
este modo, en la nueva estructura organizativa se iban a encontrar
trabajando juntos personas y Servicios que habian mantenido largas
disputas sobre temas ambientales concretos. El caso mas extremo es el
programa (seccion) de pesticidas que fue compuesto por personal proce-
dente de los Departamentos de Salud, Agricultura e Interior. Esta rees-
tructuracién organizativa que afecté a muchos miles de funcionarios no
tenia precedentes y puede considerarse que originé una verdadera revo-
lucién en la Administracién norteamericana.
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Pero no terminaron las innovaciones con lo antedicho, ya que la
organizacién interna de la EPA sustituyé el tradicional esquema de
divisién del trabajo en razén de la materia (aguas, aire, residuos) por
otro basado en las funciones (ejecucidn, investigacién, determinacién de
estandares). Posteriormente se acepté cn aras del pragmatismo una divi-
sién que tuviera en cuenta ambos criterios.

A tenor de lo que senala su norma fundacional, el Plan de Reorgani-
zacion numero 3 de 1970, la EPA tiene como fines disminuir y controlar
la contaminacién y coordinar y apoyar la investigaciéon y actividades
anticontaminantes de los Estados y los entes locales. Para ello cuenta
con una Oficina Central en Washington y diez Oficinas Regionales que
abarcan el conjunto del territorio nacional.

En la actualidad, la estructura central de la Agencia se puede des-
componer de la forma siguiente:

1. Oficina del Administrador (Office of the Administrator).

La direccién de la Agencia estd encomendada a un Administrador
nombrado por el presidente con el consentimiento del Senado. Con los
mismos requisitos se nombra un Administrador-delegado que ejercera
las funciones que aquél le delegue y le sustituird en sus ausencias.

2. Oficina de Gabinete (Staff Offices).
A su vez, esta dividida en varias secciones:

— Seccién de Jueces de Derecho Administrativo (Office of Adminis-
trative Law Judges). Resuelven en primcra instancia las reclamaciones de
los particulares.

— Seccién de Derechos Civiles (Office of Civil Rights). Trala de ase-
gurar la maxima participacién de empresas de las minorias en contratos
y subvenciones; la igualdad en el acceso al empleo en la EPA y en las
empresas contratantes y a las que subvenciona; y el cumplimiento de las
leyes referentes a no discriminacién en razén de la edad, sexo, raza o
disminucién fisica.

— Seccién de asesoramiento cientifico (Science Advisory Board). Ase-
sora al Administrador en materia cientifica y técnica.

— Seccién de promocién de pequerfias empresas o con problemas
econémicos (Office of Small and Disadvantaged Bussiness Utilization).
Promueve contratos con la EPA para empresas cuyos propietarios son
mujeres o minorias étnicas, por ejemplo.

3. Oficina de los Administradores Asociados (Offices of the Associate
Administrators):

— Seccién de Actividades Internacionales (Office of International
Activities). Mantiene contactos sobre todo lo relacionado con el medio
ambiente con otros paises y organizaciones internacionales, dentro de la
politica exterior del Gobierno Federal.
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— Seccién de Operaciones Regionales (Office of Regional Operations).
Coordina los érganos centrales y los regionales de la EPA, asegurando la
participacién de los dltimos en los procesos decisorios.

4. Oficina del Inspector General (Office of Inspector General).

Esta Oficina hace recomendaciones sobre la coordinacién de la EPA
con otras Agencias federales, estatales o locales en orden a promover la
economia y la eficacia en la actividad administrativa y prevenir y detec-
tar los abusos y fraudes que se dan en su seno.

5. Oficina de los Abogados (Office of General Counsel).

Provee asesoramiento legal a todos los 6rganos de la Agencia, asi
como asistencia en los juicios.

6. Oficina de Administracién y Gestién de Recursos (Office of
Administration and Resources Management).

Las principales funciones de esta Oficina incluyen la gestién finan-
ciera y presupuestaria, salud y seguridad, servicios administrativos, or-
ganizacién, informacién, sistemas informaticos, contratacién, subven-
ciones y gestién de recursos humanos. Se halla dividida en Secciones:

— Seccién de Administracién y Gestion de Recursos (Office of
Administration and Resources Management, Triangle Park, North Caroli-
na). Especializada en sistemas informaticos.

— Seccién de Administracién (Office of Administration, Cincinati,
Ohio). Especializada en patrimonio y suministros.

— Seccién de Intervencion (Office of the Comptoller).

— Seccién de Administracion (Office of Administration).

— Seccién de Informacidén (Office of Information Resources Mana-
gement).

— Seccién de Gestién de Recursos Humanos.

7. Oficina de Control de la Ejecucién (Office of Enforcement and
Compliance Monitoring).

Sus funciones se dirigen a controlar la efectiva aplicacién de los
diferentes programas.

8. Oficina de Asuntos Externos (Office of External Affairs):

— Seccién de Actividades Federales (Office of Federal Activities). En-
cargada, principalmente, de la revisién de los estudios de impacto am-
biental de otras Agencias, del cumplimiento de la EPA con las prescrip-
ciones de la Ley de Politica Ambiental (NEPA) y del desarrollo de progra-
mas para la proteccién ambiental de las reservas indias.

— Seccién de Relaciones Publicas (Office of Public Affairs). Se ocupa
de informar a los medios de comunicacién de los programas de la Agen-
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cia. Asimismo, prepara publicaciones de informacién general con el
objetivo de educar ambientalmente a los ciudadanos.

— Seccién de Analisis Legislativo (Office of Legislative 