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JAPON - EL EXITO Y LAS LIMITACIONES
DE UNA POLITICA AMBIENTAL
TECNOCRATICA

Helmut Weidner*

INTRODUCCION

La reciente prediccion que Japdén no podria ser prevenido de
cometer “Hara-Kiri ecologico” (Gunnarson, 1974) no se cumplioé
aunque, de otra parte, Jap6n esta todavia lejos de ser un parangoén
ecologico. Los japoneses tuvieron que sufrir experiencias terribles
debido a los efectos del deterioro ambiental y todavia tienen que
resolver muchos problemas. En un tremendo esfuerzo por mitigar el
dafio a la salud y el ambiente en el despertar del incontrolable
crecimiento industrial, el japonés ha desarrollado, sin embargo, algo
sin igual a nivel internacional, y mas importante, politicas y medidas
técnicas que merecen nuestra atencion. ,

El japonés, particularmente en el campo de contaminacion del
aire, ha demostrado que una drastica reduccién en Sulfuro didxido
(SO,), es alcanzable dentro de un relativo corto periodo de tiempo y
sin ninguna repercusién econémica negativa apreciable. La comuin
excusa “‘esto puede ser bueno para el ambiente pero no trabajara
para la economia’ ha sido claramente refutada. En vista de la
alarmante escala de tres muertes prematuras en bosques europeos y
la acidificacion de lagos y rios resultante de largos afios de una
politica ambiental que produjo numerosas leyes y tratados interna-

* Subdirector del Instituto Internacional del Medio Ambiente y de la Sociedad,
Berlin, Alemania Federal.
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cionales y convenciones pero pocas acciones efectivas, tal vez seria

mas apropiado darle una buena mirada a la disposicién politica y a

las estrategias exitosas en Japon en vez de seflalar a los paises™
europeos con los peores puntos en politica ambiental. (cf. Wetstone.

/ Rosencranz, 1983; Knoepfel / Weidner, 1985).

Sin embargo, seria insuficiente mirar s6lo los logros del Japdn,.
Las tragicas experiencias y sufrimientos del pueblo japonés resultan-
tes del dafio ambiental a gran escala, no deberian ser olvidados
nunca y deberian actuar como leccién de la que otras naciones
pueden aprender. Esto también se aplica a los nuevos problemas
ecologicos que estan formandose en Japon. Ellos deberian servir
para efectuar un reconocimiento mas rapido de peligros latentes en
paises con menor intensidad en crecimiento econémico y ayudar a
desarrollar una mas anticipada y preventiva politica ambiental. Por -
esto Japon —con sus avanzadas medidas de control de contamiina-
cidén y su persistente expansion econbémica— puede ser visto como
un “centro de investigacioén” viviente para otros paises industriales
o como Paul R. Ehrlich lo puso una vez: “Gente reconocida en otros
paises industriales estara mirando a Japén de cerca, mas de lo- que
antiguamente los mineros de carbén miraron el canario en la Jaula
{en Huddle et. al, 1975:14).

Este articulo estara concentrado principalemente en la polltlca de
control de polucién de aire en Japén (fuentes fijas y méviles) ya que
este es el campo en el que Japén —comparado a otros paises—ha
desarrollado las tecnologias mas avanzadas de reduccién y algunos
instrumentos politicos, en lo que los paises més industrializados han
fallado en alcanzar un nivel de calidad de aire no perjudicial a la
naturaleza o salud humana. La contaminacion de aire se ha conver-
tido en el sector ambiental que goza de la més alta prioridad politica
en muchos paises occidentales (p. e. la Republica Federal de Alema-
nia, los paises Nordicos, Austria y Escandinavia) como se refleja en
los numerosos, nuevos y costosos programas de contaminacion de
aire (cf. International Environment Exporter vols 7 and 3). Al
respecto, la experiencia japonesa con el control de contaminacioén de
aire puede no sélo servir para las necesidades practicas orientadas
sino que también puede estimular la discusion tedrica sobre como
los asuntos ambientales podrian recibir debida consideracion en el
plano de decision politica y qué criterio debe ser considerado cuan-
do se apunta a ambos: un efectivo corto plazo y un sano largo plazo
de politica ambiental.
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El articulo comenzara con una breve resefia historica del disefio
de politica ambiental en Japdn, seguida por una descripcion de las
estrategias basicas e instrumentos de politica ambiental. Estos ins-
trumentos seran evatluados de acuerdo con algin criterio selecciona-
do incluyendo el aspecto de problemas de cambios. Respecto a los
problemas de cambio debe ser examinado especialmente, si el japo-
nés ha triunfado al integrar estrategias efectivas a corto plazo con un
concepto de politica ambiental que sistematicamente y sobre bases a
largo plazo, previene las cargas de contaminacion sobre los seres
humanos y el ambiente. La hipotesis basica a ser examinada aqui es
que las obviamente muy efectivas politicas ambientales en Japon
han perdido con el tiempo no sélo sus impactos positivos, sino, y
mas seriamente asi, han empezado a inducir nuevos problemas de
contaminacion. La seccidn subsiguiente da una necesaria corta
revision sobre politica de control de contaminacion del aire en paises
europeos seguido por una comparacion de estas con su contraparte
japonesa. Finalmente, la pregunta de que otras naciones industriales
podriarr aprender de Japdn serd discutida brevemente.

ESTADOS DE DESARROLLO EN POLITICA
AMBIENTAL: DE IGNORANCIA ECOLOGICA
A POLITICA TECNOCRATICA AMBIENTAL

El progreso de Japon de ignorancia politica a una activa politica
tecnocratica ambiental fue torturador especialmente para el pueblo
de Japdn. No hay otro pais en el que tantas enfermedades y muertes
fueran obviamente atribuidas a contaminacién ambiental. Muchas
victimas padecieron agudo sufrimiento. Un escandalo mundial fue
provocado por las llamadas Minimata e Itai-Itai, enfermedades que
fueron causadas por los componentes t6xicos (p. e. metilmercurio y
Cadmio) presentes en agua industrial restante, cuerpos de agua
contaminante y tierra. Via la cadena-alimento estas substancias
toxicas acumuladas en el cuerpo humano causan severos, y muchas
veces incurables desdrdenes, asi como deformaciones del esqueleto,
una extrema susceptibilidad a fracturas, dafio cerebral, espasmos, o
desordenes de oido vy habla. Contaminacién a través de arsénico
PCB (policlorinat Biphenyls) y varios otros polucionantes también
tuvieron efectos fatales en la salud, que generalmente fueron letales
(Iijama, 1979). PCBs que son ampliamente usados debido a sus
favorables propiedades quimicas y fisicas (p. e. como aislantes en
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condensadores, transformadores, etc.) son substancias toxicas cau-
santes de lesiones al higado, deformidades de huesos, etc. En 1973,
varios miles de victimas sufrieron de estas enfermedades inducidas
por aceite de cocina contaminado. El agudo y crénico envenena-
miento por arsénico fue causado por leche en polvo contaminada
(mas de 12.000 infantes fueron afectados, 130 de los cuales murie-
ron) y emisiones de arsénico en el ambiente por minas. Incluso
respirar se volvié mas y mas peligroso: las grandes ciudades fueron
cubiertas por nocivas nubes de las fabricas y exhostos de carros que
hacian crecer rapidamente enfermedades respiratorias. La naturale-
za también cayo victima de la implacable ola de vapor de la expan-
sion industrial: rios, aguas costeras y lagos fueron transfiguradosen
cloacas y areas completas, una vez elogiadas por su belleza natural,
desaparecieron bajo el concreto o fueron mutiladas por las
autopistas. 3

Sintetizando una larga historia, el impulso para la politica am-
biental de Japon fue una crisis ecoldgica sin paralelo en el mundo
industrial, y Ia presente politica ambiental en Japén mira atras sobre
una larga historia de luchas amargas. Esta historia puede ser subdl-
vidida aproximadamente en tres fases.

LA FASE DE IGNORANCIA ECOLOGICA

Los conflictos ambientales japoneses tienen una larga tradicion.
Una “‘cronologia de polucion ambiental en Japon’ (lijama, 1979)
resefia conflictos debidos a contaminaciéon ambiental que datandela
era de Tokugawa (1603-1867). En diciembre 1690, por ejemplo, los
ciudadanos de lo que hoy es Tokachico pidieron remisiones de
impuestos porque emisiones toxicas dafiaron arboles que ellos ne-
cesitaban para trabajos de enlacado.

Tal vez mas conocida-es la gran pelea contra la compafiia “Ashio
Copper Minning” al final del siglo XIX (cf. Tsuru en Tsuru /
Weidner, 1985). La secuencia de eventos asi como las reacciones de
las autoridades responsables tienen un gran parecido a los conflictos
de polucidén-relacionada después de la IT Guerra Mundial. A pesar
de una clara evidencia de dafio en la salud y en el campo agricola
causado por la produccién de cobre, el gobierno practicamente no
hizo nada durante seis afios. La compaiiia de Minas trat6 de arreglar
el conflicto pagando pequefias cantidades en compensacion (el asi
llamado dinero lagrima) a aquellos afectados pero sin beneficio. Los
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enfurecidos campesinos se reunieron en demostraciones que termi-
naban en violentos choques con la policia. S6lo cuando el caso gand
amplia atencion nacional el gobierno japonés emitié regulaciones
que, sin embargo, fueron inadecuadas. En las décadas siguientes
toda una serie de controversias ocurrieron sin recibir ninguna res-
puesta efectiva del gobierno central.

Después de la segunda Guerra Mundial Japon desarrollé una
estrategia de expansion econdmica que estuvo orientada particular-
mente hacia los sectores de industria altamente polucionante, como
hierro y acero e industrias quimicas y petroleras (Miyamoto, 1981).
De 1956 a 1968 la produccién en estos sectores crecid diez veces.
Esta sola estrategia con la indiferencia al notable y creciente dafio a
la salud y la naturaleza prepararon el camino para las severas
enfermedades mencionadas arriba (Itai-Itai, Minimata). La enfer-
“ medad Minimata causada por el envenenante mercurio, primero

ocurrio6 alrededor de la pequeia ciudad de Minimata en los 1950s.
La enfermedad Itai-Itai —resultado del envenenante cadmio —
ocurri6 principalmente alrededor del rio Jintsu. L4 enfermedad fue
llamada Itai-Itai (p. e. ‘ouch' jouch!) porel dolorintolerable sufrido
pOF sus victimas.

En respuesta a los incidentes arriba mencionados, el gobierno
japonés y los ministros responsables reaccionaron con la clasica
politica.ambiental represiva que ignoraba el aspecto ecolégico (Ui,
1972). Cuando el nimero de victimas crecid y la primera protesta
organizada ocurri6, la hip6tesis de que las enfermedades eran causa-
das por agua toxica restante ¢ industrial, fue todavia refutada,
incluso al punto de llamar expertos que estuvieron parcializados. El
gobierno usé todos los medios de su poder para refrenar las crecien-
tes protestas de militantes de la poblacion afectada, e investigadores
independientes fueron estorbados en su apoyo a las victimas de
contaminacion. Pasaron los afios hasta que la teoria del mercurio y
cadmio establecida por honrados cientificos fuera finalmente reco-
nocida oficialmente. Sin embargo, mientras tanto, las enfermedades
se habian extendido ya a otras partes del pais. El gobierno, que

“estaba intoxicado con crecimiento econdmico e indiferente al am-
biente, tomd medidas mitigantes, s6lo cuando la evidencia no podia
ser lgnorada mas y cuando el conflicto tuvo repercusmnes nacio-
nales.

Este patron de politica, 1gnorante del contexto ecolégico de con-
taminacion industrial, es también identificable con otros casos (cf.
Huddle et al, 1975). Pero, la estrategia esta, se volvié un creciente
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retazo, ya que un mayor nimero de victimas de contaminacion
estaban dispuestas a entrar en controversias, que fueron respaldadas
por criticos, cientificos, abogados, grupos de accién ciudadana,
estudiantes de la “nueva izquierda” y los medios de comunicacion.

Por siglos, la filosofia de ia constitucion del principe Shotoku de
1604 (el consenso es laudable y refrenar desde la oposicion es
honorable) fue venerada por el japonés, pero en cuestion de resolver
conflictos ambientales vino a tener. menos y menos significado.-La
politica tradicional y las fuerzas sociales (como partidos politicos y
uniones) no respaldaron en un principio movimientos de anticonta-
minacién ni grandes secciones de la poblacién inicialmente discrimi-
nadas como victimas de polucién (cf. Weidner, 1977), pero con el
tiempo su actitud hostil hacia grupos de victimas y sus quejas
gradualmente disminuyeron. ,

Este cambio de actitud hacia las victimas de la polucién en
particular y las consecuencias de las estrategias prevalecientes en el
crecimiento econoémico e industrial en general, fue producida por
varios eventos y desarrollos (cf Huddle et al., 1975; Tsuru, 1976
Mckean, 1981; Reed, 1981; Tsuru / Weidne, 1985) entre los cuales
los siguientes tuvieron los més grandes impetus:

Evidencia creciente de enfermedades de polucion-relacionada: Los
muy altos niveles de toda clase de contaminacidén ambiental produ-
jeron los mas severos efectos en salud de los cuales grupos débiles de
la poblacién, social y politicamente (con una alta proporcion de
viejos y niflos) sufrieron mas. Ante las victimas claramente identifi-
cables y los siempre frecuentes ataques de nuevas enfermedades de
contaminacion-relacionada (especialmente el segundo ataque dela
enfermedad de Minimata en Niigato, lejos de la reglon en donde
ocurri6 el prlmero) fue dificil ignorar el asunto.

Impactos economicos negativos debido a la contaminacion ambzen-
tal: Las bases de existencia de muchos campesinos y pescadores
estuvieron en peligro creciente, Aquiy alla ocurrié que productos de
areas contaminadas no podian ser vendidos, como por ejemplo, en:
1960 cuando la pesca de 1a cooperativa de pescadores de Isozu no fue
aceptada por varios mercados en todo el pais incluyendo el impor-
tante mercado central de pescado en Tokyo.

Creciente conciencia de las repercusiones neganvas potenciales de
industrializacion a gran escala (previo propio interés): La estrategia de
desarrollo industrial japonés adoptada en los 1950s, que buscaba el
establecimiento de inmensos complejos industriales (asi llamados
kombinatos) en muchas partes del pais y usualmente en las vecinda-
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des inmediatas de areas densamente pobladas produjo sus primeros
efectos negativos.

En 1955, la ciudad de Yokkaichi localizada en la costa Pacifica y
alguna vez de renombre por su bella playa fue escogida como sitio
para el mas grande complejo industrial de Japén. Rapidamente en
los 1960s, la ciudad se volvi6 notoria por una severa contaminacioén
de agua y particularmente, por un dramatico crecimiento en enfer-
medades respiratorias debido a la contaminacion del aire.

Esto dio evidencia empirica para difundir el miedo entre el pabli-
co de que estos kombinatos (aglomeraciones de industrias pesadas)
eran una amenaza a la salud y el ambiente. La creciente oposicién y
decisiones locales contra la expansion industrial fueron el resultado.

Gradual erosion de la actitud ignorante en los subniveles del sistema
politico: El masivo impacto a la salud por la contaminacién indus-

_trial debido al rudimentario sistema de seguridad médica y social
usualmente vinculado a severos problemas econémicos para aque-
llos afectados, hicieron que algunas autoridades locales tuvieran que
establecer sistemas de ayuda por si mismas. La ciudad de Yokkaichi,
por ejemplo, admitié oficialmente que victimas enfermas de conta-
minacién de aire recibieran ayuda financiera por el gobierno de la
ciudad para sus gastos médicos. Con esta iniciativa al menos los mas
detrimentes efectos de contaminacién ambiental recibieron recono-
cimiento oficial y —dado que el limitado presupuesto de la ciudad
estaba cargado con pagos extras y no el gobierno central o incluso
los polucionadores mismos— la base potencial era puesta para
demandar reembolso de aquellos responsables en caso de que el
tesoro de la ciudad fuera sobrepasado.

Efecto movilizador de la primera oposicion exitosa al plan de des-
arrollo industrial: En 1964, un amplio grupo de accién ciudadana se
formaba en las tres pequefias ciudades Mishimo, Numazo, Shimizu
en oposicién contra un planeado inmenso complejo petroquimico
(cf. Nishioka, 1975). Las luchas duraron alrededor de un afio, pero
eventualmente el gobierno central tuvo que abandonar el proyecto.
Huddle et al (1975: 256f), le da importancia fundamental a este
incidente:

“Batallando a la burocracia de la nacion y los dirigentes de gran-
des negocios, una despierta ciudadania canalizé sus energias en un
movimiento que vino a conocerse como el primer y mayor reto
doméstico a las politicas econémicas de la nacién de postguerra.
El fervor fundamental de este sefialé un punto de cambio en la
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conciencia del pueblo respecto a los dafios causados por polucién
y las tacticas del movimiento dieron un firme plan que seria luego
adoptado por otros grupos”.

Mejor cubrimiento de los asuntos de contaminacion por los medios
de comunicacion: La mayoria de las enfermedades de contaminacién
ocurrieron en remotas areas rurales. El creciente cubrimiento de
prensa sobre problemas de contaminacién —usualmente con una
marcada tendencia a criticar el comportamiento de oficiales e
industriales— llevd a que la poblacidon urbana estuviera con mayor
frecuencia enfrentada a los problemas ambientales en regiones
rurales. Esto fue un prerrequisito esencial para que el topico evolu-
cionara a ser un asunto publico a pesar de la fuerte estructura
centralista del sistema politico japonés.

En vista del 4nimo general de cambio, el gobierno pensé que era-
mas sabio abandonar su actitud, en parte comofavestruz y en parte,
represiva en favor de una politica mas indulgente. Tom6 medidas
para reducir conflictos, crear confianza y hacer los futuros proble-
mas ambientales mas manejables, creando un marco legal al cual
poder referirse.

LA FASE DE POLITICA AMBIENTAL SIMBOLICA

El conservador gobierno central dispuso alterar superficialmente
su politica ambiental y desde los 1960s en adelante la maquinaria de
legislacion trabajé sobretiempo para producir lo que era en efecto,
meramente una cubierta para la tenue politica ambiental guberna-
mental, aunque esta no ofrecié protecciéon a aquellos responsables
de emisiones. Este caso no és uno aislado: la mayoria de los paises
industrializados han ido a través —o estan yendo todavia a través—
de fases similares de politica simbdlica ambiental que produjo
programas impresionantes pero pobres resultados. Esta clase de
implementaciéon deficiente de programas de control (principios,
leyes, normas) es evidente particularmente en el area de politica de
control de polucién de aire y no sélo respecto a politicas nacionales
de paises occidentales y orientales parecidos (Wetstone / Rosen-
cranz, 1983; Knoepfel / Weidner, 1985; Schreiber, 1984; Godzik,
1982), sino también respecto a las actividades de organizaciones
Internacionales como la CEE yla ECE (Weidner / Knoepfel, 1981;
Prittwitz, 1984).
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En 1967, el gobierno japonés pas6 una ley bdsica de proteccion
ambiental que fundamentd los principios generales de politica am-
biental (objetivos, estrategias, instrumentos y autorizaciones). Las
leyes subsecuentes y las regulaciones pertinentes para sectores am-
bientales particulares de casos especificos tuvieron que mantenerse
en linea con esta ley basica. Desafortunadamente, la ley también
contenia una clausula especial que vino a ser un serio obstaculo para
el desarrollo e implementacion de politicas ambientales concretas.
Esta clausula estipulaba que la proteccion del ambiente “‘viviente™
fuera seguida en ‘““armonia’ con un sano desarrollo econémico. Esta
“clausula de armonia” fue generalmente usada por gremios indus-
triales para prevenir estrictas medidas de protecciéon ambiental y fue
interpretada generalmente como una opcién en favor de la prioridad
econdémica.

Esta ley totalmente endeble fue seguida por series de leyes especia-
les igualmente a medio-corazén, y regulaciones que en su mayoria
comprobaron ser inadecuadas por las dificultades de implementa-

.cion (Weidner, 1981). Ellas fueron incapaces de romper el cartel

tradicional de crecimiento formado por la gran industria, las frac-
ciones dirigentes del partido en mando, y dentro de departamentos
de la economia orientada, la burocracia ministerial (Pempel, 1977,
Watanuki, 1977) y no pudieron guiarlo en una direccién menos
dafiina ambientalmente. El resultado fue que la aguda contamina-
cién, hasta ahora restringida a dreas de problema local y relativa-
mente pequefias, se vio extendida a través del pais en el curso de un

“rapido crecimiento industrial adicional. Esto condujo a la crénica

~contaminacion de la poblacidn entera en contraposicion a la aguda

contaminacion de la época. En particular, este desarrollo se aplico a

" la polucién del aire, que fue responsable de un gran crecimiento de

enfermedades respiratorias. Pero, en otros sectores también, la rata

“de polucién subid. Casi no hubo region habitada de Japénenla que

rios, lagos, aguas costeras o grandes areas de tierra tuvieran niveles
de contaminacidn que podrian ser clasificados como dafiinos para la
salud.

El gobierno metropolitano de Tokio en su evaluacién auto-cri-
tica de la calidad ambiental de la ciudad (Gobierno Metropolitano
de Tokio, 1971), da una descripcién apropiada que también encaja
con la situaciéon nacional en ese tiempo: Jap6n se ha vuelto *“una
vitrina para contaminacion ambiental”.

El pueblo japonés, sin embargo, se ha vuelto crecientemente
opuesto a jugar la parte de actores mudos en este drama ecolégico.
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Acciones de protesta y litigios se registraron en contra de aquellos
responsables por contaminacidn, y proyectos de desarrollo crecieron
en numero. En vista del suceso diario de humo fotoquimico, las
impresionantes estadisticas por GNP tasas de crecimiento (de 1961 a
1970 ca. 11 por ciento), perdieron su lustro.

De acuerdo con votacién dela opinién piblica, misy mas genteera
reacia a tolerar dafio al ambiente y la salud por el bien del crecimien-
to econdmico. Incluso habitantes de areas rurales, que hubieran
recibido bien las medidas de desarrollo un poco antes, desaprobaron
toda clase de proyectos industriales (Agencia Ambiental, 1973,
1982). El ‘slogan’ de un grupo rural anti-polucién se volvidé famoso
nacionalmente: “Nosotros mejor comemos arroz bajo cielos azules
que carne bajo humo”. ‘

Por algiin buen tiempo, administradores de esas compaiiias que
fueron responsables por serios dafios a la salud por contaminacion-
relacionada mantuvieron una actitud de no sometimiento hacia las
demandas relativamente moderadas de victimas de la contamina-
cién. Ademas, las autoridades gubernamentales no apoyaron esas
demandas en ninguna forma apropiada. Asi, como un ultimo recur-
so, muchas victimas de la polucion llevaron sus casos a la corte. Este
cambio de asuntos empezd en 1967 cuando cuatro litigios fueron
iniciados y pronto se volvieron ampliamente conocidos como los
“cuatro juicios mayores por contaminacién”. Las partes deman-
dantes estuvieron apoyadas fuertemente por grupos ‘‘progresistas’
o izquierdistas en las grandes ciudades, por abogados que en la
mayoria de los casos desarrollaron estrechas relaciones personales
con el demandante y comenzaron a jugar un papel central en el
movimiento (extra-judicial) anti-polucion; por politicos locales, in-
vestigadores independientes y periodistas. Con todo, los litigios
estuvieron conectados estrechamente con el movimiento general
anti-polucion que creci6 rapidamente al final de los 1960s (Ui, 1972;
Kuroda, 1972; Mckean, 1981), o como F.K. Upham (1976:588) lo
puso: “la acciéon legal fue designada para apoyar el movimiento
general anti-polucién, no a la inversa’. Como fuera, las victimas de
polucién se volvieron el centro del levantamiento nacional contra
polucion porque por suerte la falla moral de grandes negocios e
instituciones gubernamentales fue particularmente evidente:

“En realidad a finales de los 1960s y primeros de 1970s muchos

- - japoneses consideraron la polucién que puso en peligro la salud
como un acto fundamentalmente inmoral. Ante el crecimiento
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econdmico sin importancia, ¢l ciudadano promedic adelantd nue-
vas preocupaciones: la santidad de la vida humana, dignidad
individual e integridad de comunidades locales. Esta transforma-
cién de valores influenci6 todas las politicas judiciales y adminis-
trativas subsecuentes” (Gresser / Fujikura / Morishima, 1981:
Xviii).

No sélo grupos de accidon ciudadana pelearon por medidas de
proteccién ambiental mas rigidas, sino que los administradores de
algunas ciudades altamente polucionadas y prefecturas también le
urgieron al gobierno central actuar. Tokyo en particular estuvo
frecuentemente en la linea frontal de aquellos que apremiaban al
gobierno para imponer leyes mas estrictas. Como una forma de
protesta contra la politica del gobierno de crecimiento local o regio-
nal, administraciones locales dispusieron regulaciones ambientales

"que fueron muchas veces mucho més estrictas que la respectiva
legislacion nacional. Y donde las bases legales para emitir esas
regulaciones no fueran lo suficientemente amplias, las compaﬁias
eran puestas bajo presion politica para entrar en los asi llamados
acuerdos ambientales (Shibata, 1985a).

Esos contratos, también dispusieron requisitos ambientales que
fueran mas lejos que las estipulaciones de la ley nacional de protec-
ciéon ambiental, y, adicionalmente, probaron un recurso pragmatico
para una consideracién mas flexible de problemas especificos loca-
les de polucién. Acuerdos ambientales fueron no sélo decididos
entre compafiias y autoridades ambientales locales o regionales sino
también entre compaiiias y grupos de ciudadanos.

Eventualmente se aclaré que los problemas ambientales no po-
drian ser atajados con politicas simbolicas. A los ojos del cartel de
crecimiento nacional (Kaplan, 1972) la decreciente confianza del
pueblo japonés en el crecimiento econémico y su oposicion cada vez
mayor a proyectos industriales y de desarrollo publico (como nue-
vas carrileras y autopistas) plantearon una amenaza. Era mas y mas
dificil encontrar locales industriales dado que las conglomeraciones
urbanas en el Japén densamente poblado, ofrecieron escasas posibi-
lidades para expansion adicional. Junto con los costos monetarios
(compensaciones por permisos de localizacién y victimas de polu-
cion, etc.), los costos “politicos” también aumentaron: aparte de
una pérdida general de confianza en el gobierno debido a su obvia
parcializacion en conflictos ambientales, el apoyo para el partido en
el poder comenzé a desmoronarse (Stelner / Krauss / Flanagan,
1980).
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El gobierno japonés respondié con un cambio comparativamente
radical en su actitud hacia los problemas de polucion; de ese modo
inici6 algunos cambios duraderos en politica ambiental nacional .

LA FASE DE POLITICA TECNOCRATICA
AMBIENTAL ACTIVA

Durante la tercera fase de politica ambiental tecnocratica activa,
varias y muy estrictas medidas fueron tomadas contra importantes
creadores de polucion y algunos instrumentos regulatorios interna-
cionalmente particulares, fueron desarrollados. Estos, afladidos al
considerable crecimiento en inversion privada y publica en medidas
de proteccidon ambiental, condujeron al espectacular mejoramiemo,
de algunos problemas de polu01on Una descripcién mas detallada
de estas medidas exitosas serd dada adelante.

“El indicador mds conspicuo para el comienzo de la tercera fase de
la politica ambiental japonesa, fue el parlamentario ““tour de force”
en 1970. En una sesién especial el parlamento (ladieta japonesa) pasé
todo un paquete de 14 leyes y regulaciones ambientales completas.
En el curso del tiempo, y frecuentemente en reaccion a la jurisdic-
cién “ambientalmente consciente’ (ver abajo), estas leyes han sido
complementadas y enmendadas, y, ademas, la desastrosa “clausula
armonia’ fue abolida. ;

Este marcado cambio en la politica ambiental del gobierno japo-
nés fue iniciado, y en los afios siguientes intensificado, por desarro-
llos en los sectores social, municipal y judicial. Los relievantes
desarrollados sociales (el potencial creciente de protestas entre aque-
llos afectados por la polucidn, etc.), han sido ya indicados arriba.
Municipalidades y otros cuerpos locales administrativos rehusaron
cada vez mas, seguir al gobierno central en su estrategia de accion
lenta y renuente e introdujeron exitosamente regulaciones de protec-
cién ambiental mas estrictas en sus esferas de responsabilidad.
Haciendo esto, ellos forzaron a que hubiera alguna buena influencia
en el gobierno japonés, para eventualmente, incorporar estas regula-
ciones dentro de la legislacion nacional. En particular, la accién
coordinada de varias autoridades locales para forzar al gobierno
central y a la industria automotriz a restringir la polucién por
exhosto de carro, crearon un fuerte momentum publico. (Shibata,
1985b).
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Siete grandes ciudades japonesas estuvieron especialmente pre-
ocupadas con la relajada actitud del gobierno central hacia normas
mas estrictas para los automdviles. Estas ciudades fundaron un
“Panel de expertos, siete ciudad’” para promover limites mas riguro-
sos en valores de consumo de los autos con la ayuda de proyectos
relievantes de investigacion y actividades de relaciones publicas.
Ellos también dispusieron prohibiciones sobre el uso de vehiculos de
motor para distritos altamente polucionados particularmente; prefi-
rieron comprar carros con valores de bajo consumo para uso oficial
y publicaron anuncios alumbrados de los “automdviles mas lim-
pios”. Este esfuerzo municipal concertado eventualmente fue exito-
so: hoy Japon tiene los niveles de consumo de autos mas estrictos del
mundo y desde 1975 petroleo sin plomo es obtenible en cualquier
parte del pais (Weidner, 1983).

~ Algunos jueces japoneses también estuvieron determinados a
neutralizar la economia ecoldgicamente agotadora. Es posible decir
sin exagerar que en ningun otro pais las decisiones de la corte hayan
influenciado tan exitosa y favorablemente la politica ambiental.
Debido a las decisiones pioneras en los juicios del Itai-Itai, Minama-
ta y Yokkaichi (1967-1973), varias compaiiias tuvieron que pagar
grandes sumas en compensacion a victimas de la polucién, creando
un resultado sin precedente en la historia legal de Japon. Todos los
cuatro juicios se refirieron a acciones de error civil y fueron ganados
por el demandante. Los acercamientos judiciales mas innovativos
perseguidos por las cortes para copar los enredados problemas
legales asociados con perjuicios por polucion (y que como una regla,
sirve como una barrera a las victimas demandantes-de remedios)
seran solo brevemente sumariados aqui pero varios estudios lega-
les han tratado esta materia en profundidad (p.e. Gresser/ Fujikura/
Morishima, 1981; Upham, 1976; Nomura 1975/76). Mas importante
es el que las cortes impusieron estricta responsabilidad para polucio-
‘nadores industriales; desarrollaron nuevas normas de prueba por
causacion, introdujeron coyunturas y varias responsabilidades
(“colectivas™) por multiples fuentes de polucién, y cambiaron la
carga de pruebas a las compaifias acusadas por negligencia.

En el caso de “Yokkaichi asthma” —Ila ciudad industrial de
Yokkaichi fue pronto apodada “ciudad asma’ debido a su alta tasa
de enfermedades respiratorias— un grupo de seis compailias fue
demandado a cuenta de la alta emisidon de SO,. Aqui los jueces
fueron particularmente lejos en su interpretacion de la ley. Ellos
decidieron que las compafiias debian ser obligadas a pagar compen-
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sacion por efectos nocivos a la salud, incluso cuando pudieron
probar que habian observado los requerimientos legalmente ajusta-
dos, ya que las compaiiias no debian ser exentas de una “responsabi-
lidad social™ general por sus actividades. Es tal vez valioso transcri-
bir aqui las palabras exactas del pasaje correspondiente en el juicio:

“Incluso si el acusado (...) quedd por normas de emision, este acto
s6lo inmuniza al acusado de la sancién administrativa. No pode-
mos decir que porque las normas fueron seguidas, las victimas de-
ben naturalmente sufrir (su destino)”.

(Citado en Gresse/ Fujukura/ Morishima, 1981: 121).

La innovacién judicial mas espectacular fue el cambio fundamen-
tal en el principio de causalidad. Adherida a la concepcion legal
convencional no hubiera sido posible establecer una relacidon directa
entre los efectos de detrimento de salud y su causacioén por las
compafiias acusadas. El principio fundamental de causalidad cienti-
ficamente probada que todavia predomina en la ley de erroryenla
ley ambiental de muchos paises clama por una evidencia inequivoca
de una relacién causa-efecto, que puede muchas veces ser producida
en conexion con los normalmente, altamente complejos, problemas
ambientales. Las cortes japonesas han reemplazado este tipo de
evidencia por una prueba “legal” de causalidad mas realista, p. e. si
datos estadisticos —usualmente generados por medio de investiga-
cién epidemioldgica— sugieren una conexion entre la existencia de
ciertos polucionantes y ciertas enfermedades, siendo ésta suficiente
evidencia para que las cortes refuercen medidas que incluyen senten-
cias de perjuicio. (Esta clase de argumentacién legal es también
conocida como evidencia “‘epidemiolégica’ o “estadistica’ de cau-
salidad).

Debido a que este principio de evidencia cientifica de causacioén
estd todavia firmemente arraigado en los paises mas industrializa-
dos, grupos de proteccién ambiental de victimas de polucién no
pueden pelear con aquellos responsables de polucién con las mismas
armas. Aquellos que son econémicamente privilegiados siempre
tienen la ventaja adicional de ser legalmente privilegiados también.
A los primeros y pocos jueces japoneses debe abonarse el que
crearan un contrabalance contra la posicidn privilegiada de aquellos
responsables de polucion industrial.

Ademas los demandantes fueron aliviados de gran parte de la
carga para comprobar la fuente causante del dafio: cuando es alta-
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mente plausible que las substancias toxicas envueltas provinieron de
la planta del acusado, entonces es de €] comprobar lo contrario. El
razonamiento fundamental fue la consideraciéon de que es usual-
mente imposible para los demandantes registrar fabricas para con-
seguir informacién necesaria para conducir pruebas, o tomar mues-
tras. Por esto, para citar al juez:

“Para adquirir los secretos de comercio de la compafiia (...)es una
meta inalcanzable para ellos. Contrario a las victimas, la compa-
fiia polucionadora en muchas instancias goza de posesién exclusi-
va del conocimiento tecnoldgico del proceso de formacion y des-
carga de los factores polucionantes. Con miras a esto, los técnicos
de la compaiiia estan en la inejor posicidn para aclarar el problema
mas eficazmente’. (Citado en Gresse/ Fujikura/ Morishima,
1971: 74). '

Muchos de los impetus de estas decisiones de corte probablemente
vinieron de la firme intencién de los jueces de establecer un principio
de equidad en casos de dafio por polucién; aun asi la presién social
ejercida por el movimiento antipolucidén no debe ser subestimada.
Para politica ambiental, la consecuencia total de estos litigios fue un
veredicto moral en polucién ambiental y una alerta de la hasta hoy
fuerte posicion de los polucionadores.

Ademas, el gobierno fue forzado a implementar politicas ambien-
tales mas efectivas, especialmente para prevenir un torrente de
litigios contra los polucionadores que pueden facilmente obstruir un
planeamiento eficiente y una organizacion de politica industrial. Por
eso la respuesta del gobierno a este reto no se restringié a un mero
ampliamiento de la legislacion.

En cambio, en estrecha cooperacion con la industria afectada, el
gobierno dispuso metas a corto término para un mejoramiento de
calidad ambiental y determin las estrategias necesarias para alcan-
zar estas metas. El énfasis principal fue puesto en medidas sobre aire
puro, parcialmente por sus efectos ‘‘notables” (rapida visibilidad de
hecho politico ambiental), v sus substancias téxicas, por su serio
dafio a la salud. Y, como se convirtio, la relacidén caracteristica entre
industria, gobierno y burocracia en Jap6n (cf. Pempel, 1977; John-
son, 1982) pudo producir (aunque no armoniosamente) claras deci-
siones y medidas de implementacioén consistentes. En otros paises
incluso los objetivos son vagos frecuentemente y muchas veces
discutidos por el uso de instrumentos efectivos (ver abajo). De esta
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forma Japdn produjo sus logros mas grandes en las areas politicas
mas cruciales.

INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL

No so6lo las medidas tecnoldgicas de Japon merecen atencion. El
sistema Nacional de compensaciéon por dafio a la salud, la carga
total de programas de control polucionante por SO, y NOx asi como
el instrumento del cuasi privado acuerdo de disposicion ambiental
son igualmente excepcionales en clase y extension.

Japédn es el unico pais con un sistema de compensacion por perjui-
cio a la salud causado por polucién ambiental, extensamente regula-
do. El acta correspondiente de 1973 fue el resultado de los conflictos
y decisiones de corte relacionados a los cuatro mayores juicios de
polucién y fue influenciada por los sistemas de alivio (de un alcance
mucho mas limitado) que habian sido establecidos antes por varios
gobiernos locales. Cuando la lev fue disefiada incluso los lideres no
estuvieron del todo opuestos. Con esto (sistema de resolucién del
conflicto formalizado) esperaban mejorar su imagen ante el ptblico
mostrando responsabilidad hacia las victimas de polucién y, ade-
mas, esperaban evitar un surgimiento de acciones de corte “incon-
trolable”. Deacuerdo conlaleydecompensacion porefectosdesalud
polucion-relacionado de 1973, la compensacion debe ser pagada
por ciertas “enfermedades de polucion” definidas en la ley. Las
personas victimas de estas enfermedades pueden apelar a autorida-
des locales para ser conocidas como victimas de polucnon Con esta
certificacién son autorizadas a pagos de compensacion.

La cantidad depende de la seriedad de la enfermedad, edad, sexo y
algunos otros factores. Los pagos son hechos, entre otras cosas,
como reembolsos de costos médicos como indice; junto con pensio-
nes de incapacidad, o en caso de muerte, con el llamado “dinero de
condolencia” ,

Las victimas de polucidon ambiental no son sélo autorizadas para
recibir compensacion cuando los culpables son conocidos (comoen
el caso de las enfermedades por substancias quimicas toxicas). Los
grupos mas grandes de gente que sufren de enfermedades o perjui-
cios causados por SO, —polucion de aire— son también subvencio-
nados con compensacién. Sobre las bases de decretos gubernamen-
tales especiales ciertas regiones han sido distinguidas por su
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significante coincidencia estadistica de polucion de aire y enferme-
dades respiratorias. Cualquiera, viviendo o trabajando en estas
regiones por un cierto periodo de tiempo y sufriendo de enfermeda-
des especificas como el asma o bronquitis crénica, puede aplicar
para certificaciéon como victima de polucién.

Un rasgo particularmente interesante del sistema de compensa-
cidn japonés es la proporcion en los costos. Para “casos especificos”
(enfermedades, Minimata, etc.), las compaiiias responsables tienen
que pagar, pero por ‘““casos no especificos” (enfermedades inducidas
por polucidn de aire) causadas por multiples fuentes, aproximada-
mente el 80 por ciento de los costos de compensacidn es cubierto por
las contribuciones pagadas por compafiias en un fondo de acuerdo
consu cantidad deemisiénde SO,. Los gastos generales administrati-
vos para determinar la cantidad de contribuciones sonrelativamente
bajos debido a un procedimiento muy simple y pragmatico: las
emisiones estan calculadas sobre las bases del contenido de sulfuro
de los combustibles pertinentes y la cantidad de combustible real-
mente usado; un bono especial es deducido cuando medidas de
reduccion son tomadas. Las compafiias operantes en areas polucio-
nadas tienen que contribuir mucho mas que aquellas en otras regio-
nes. Este sistema de ‘“‘costos de emision’ en efecto, ha trabajado
como un incentivo para que los polucionadores reduzcan sus emi-
siones de SO, tanto en lo industrial. como en los sectores de poder de
la planta. Duefios de carros también, deben contribuir al fondo de
compensacién: cerca del 20% del costo es cubierto por medio de un
impuesto al peso del automovil.

Lo que es mas impresionante de este sistema de compensacion es
que el japonés ha encontrado una solucién simple y pragmatica a un
problema altamente complicado. Otros paises usualmente se refre-
nan en incluir compensacién de efectos en salud en sus politicas
ambientales solo por la complejidad de la materia y sus implicacio-
nes multiples. Sin embargo, hay todavia algunas implementaciones
y otros problemas que han provocado criticas en Japdn, siendo la
principal que el procedimiento de certificacion de casos especificos
toma  demasiado tiempo y es muy rigida, p . e., algunos casos
médicos han sido rechazados injustamente a pesar de ser polucion-
relacionada. Al final de 1982, 87.648 casos médicos fueron oficial-
mente reconocidos, 85.581 de los cuales eran enfermedades respira-
torias. Sin embargo, se estima que el niimero actual de victimas de
polucién es mucho mas alto. Que la cantidad de compensacién
otorgada generalmente insuficiente es una critica adicional. Poco
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después de que el sistema fuera implementado, la industria, tam-
bién, comenzd a atacarlo por varios aspectos (cf. Keidanren, 1976;
Miyamoto, 1983). Ellos no sélo discuten que las bases cientificas
para la designaciéon de areas era ambigua, sino cuestionaron la,
seleccién de SO, como el indicador principal para enfermedades
respiratorias. En particular, atacaron vehementemente el sistema de
locacién por ser injusto en principio: aunque emisiones de SO,
disminuyeron drésticamente, la carga de imposiciones de polucion
habia aumentado continuamente debido al creciente niimero de
victimas de polucidn certificadas. Especialmente durante los prime-
ros afios después de la introduccién del sistema de compensacién
este nimero ha aumentado a brincos y saltos. Hay dos explicaciones
contrarias para este desarrollo. Por una parte, se afirmaba que las
heridas de salud polucién-relacionada generalmente se volvian ma-
nifiestas s6lo después de un largo periodo latente. De otra parte,
organizaciones industriales, encabezadas por Keidanren (Federa-
cion de Organizaciones Econémicas en Japon) se quejaban de que
mucha gente participo en el sistema de compensacion cuya dolencia
tuvo otras causas (p. e. polucion de aire por automéviles o0 humo).
Hay mas o menos argumentos convincentes para las dos opiniones.
Es verdad por ejemplo, que desde el comienzo de los 1970s la
proporcién relativa de NOx —polucién de aire de vehiculos de
motor—ha aumentado considerablemente. Es igualmente cierto
que dafios de salud pueden ocurrir luego de un largo periodo de
exposiciéon a polucionantes de aire. A este ultimo respecto, las
‘industrias tendrian que pagar por “pecados del pasado’ (en este
caso, sdlo fabricas recientemente establecidas sin contribuciones
relievantes a SO, polucién de aire son tratadas injustamente). El
debate sobre estos y otros asuntos relacionados con el sistema de
compensacién es complejo y altamente politizado, no siendo toda-
via claro el resultado. Es més, parece ser cierto que resultara, a lo
més, en modificaciones, y no en la abolicién del sistema.

A pesar de estas carencias permanentes y cuestiones sin resolver,
se debe reconocer que el sistema de compensaciéon japonés por
efectos de salud polucién-inducida tiene repercusiones fundamen-
tales social y politicamente que van mas lejos que los casos indivi-
duales. En los paises occidentales, estas implicaciones mas generales
han sido a la larga ampliamente negadas en debates de politica
ambiental. Esto tiene que ver con las funciones movilizadoras y
legitimadoras de ese sistema, asi como su potencia total para actuar
como una contrabalanza al riesgo de produccién industrial. Ademas
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con la ayuda de una formalizada y estado-regulada afirmacién de
efectos de salud polucion-relacionada, es posible establecer empiri-
camente un grupo social de muchos individuos anénimos que han
sido aislados en su miseria. Una vez su sufrimiento fue ampliamente
reconocido, su confianza para organizar protestas y para pelear por
sus derechos aumento junto con el apoyo que recibieron del publico
en general. Debido a su status recientemente logrado como victimas
de polucién certificada, se han liberado de mas o menos un resenti-
miento abierto (“propia negligencia’, “parasitismo”). Ahora que
las quejas de compensacion se convirtieron en legitimas politica y
socialmente, las victimas de polucién que hasta hoy estaban asusta-
das por las repercusiones pubhcas fueron también estimuladas a
. pelear por su causa.

Este cambio de efectos en salud polucidn-inducida de su previa
oscuridad a ser un foco de atencidn piblica también ayud6 aagudi-
zar la conciencia sobre el riesgo de una politica ambiental negligen-
te. Consecuentemente, un nimero creciente de aplicaciones por
compensaciones dieron como efecto investigaciones mds intensivas
en peligros de salud polucioén-relacionada.

Parece ser un rasgo inherente de la comunidad cientifica que ésta
solo se vuelve activa cuando el dafio ya es muy grande para ser
ignorado. Hasta entonces, en su mayoria los “marginados” de la
comunidad cientifica japonesa emprendieron investigacion criticaa
pesar de la abierta hostilidad de sus colegas (Ui, 1985). (Esto condu-
ce a la pregunta general de si la carencia total de politica ambiental
anticipatoria y preventiva en paises industrializados es causada,
entre otras cosas, por una deficiencia ecologica de la ciencia). Este
aspecto definitivamente merece un examen mas cercano,

Para una apreciacion concluyente del sistema de compensacion
japonés, debe ser afiadido que este instrumento regulatorio organi-
zado pragmaticamente, aloja un cierto potencial para un “efecto
trascendental”. Esto significa que su funcién inicialmente propuesta
como correctivo remedial atrasado ha sido ampliada, dando espacio
para consideraciones de precaucion y prevencion de parte de em-
presarios-generadores de riesgo aiin mayor en vista de sanciones in-
minentes e impositivas en términos de pagos de compensacion.

En'vista del presente renacimiento de la preocupacién por efectos
de salud (asi como dafios a edificios, bosques y lagos) a través de SO,
——polucidn de aire-— y lluvia 4cida en paises europeos, una conside-
racion mas intensa del sistema de compensacién japonés podria ser
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de mas ayuda especialmente porque el contaminante SO, con sus
multiples fuentes tiene un papel central dentro de ese sistema.

Programas de aire limpio sobre las bases del asi llamado sistema
total de control de emisién, han sido igualmente desconocidos a
pesar de los buenos resultados logrados en Japén. La ayuda basica’
de este sistema es la reduccion de emisién de SO, en 4reas altamente
polucionadas como lo especifico el gobierno central. Los gobiernos:
prefecturales de estas regiones son llamados para elaborar progra-
mas especiales regulando las reducciones previstas en emisiones y
los respectivos tiempos limites -para alcanzar estas reducciones.
Sobre las bases de estos programas las cantidades permitidas de
emisiones de SO, son determinadas individualmente para cada una
de las plantas industriales mas grandes. Por razones practicas, este
procedimiento no es aplicado en las fabricas mas pequeiias; estas
deben simplemente usar combustibles con contenido sulfurico sin’
exceder el limite legal. '

Grandes compaiiias son libres para decidir qué medidas de reduc-
cién de emisidn desean aplicar para cada facilidad especifica emiso-
ra, hasta tanto se mantengan dentro de los limites de emision
estipulados. Asi, ellas tienen una relativamente amplia medida de
libertad para escoger los medios mas convenientes para la imple-~
mentacion de directivas gubernamentales. Esta estrategia sirve al
principio de poner mas esfuerzo politico en formulacion de progra-
mas para reducir los costos burocraticos durante la implementacion
del programa. Mientras tanto, este concepto emisidén-orientado es
estrictamente aplicado en 24 areas en donde —comparado con la
situacion alrededor de 1970— decrecimientos considerables de SO,
han sido alcanzados.

El manejo regional de la calidad del aire es usualmente una tarea
mas bien complicada en areas industrializadas con muchas y viejas
facilidades de emision. Y, en consecuencia el sistema japonés es mas
bien complejo. Esto no s6lo se aplica a los aspectos organizacionales
de manejo sino también a sus rasgos mas técnicos como el calculo de
niveles de seguridad de emisién, la prevision de calidad de aire
ambiental sobre las bases de férmulas sofisticadas y experimentos de
viento de tinel (Weidner, 1985).

Impulsado por el éxito de esta aproximacién en el campo de
polucién de aire SO,, el sistema de control de emisién total fue
aplicado a N también. En 1981, fue introducido, para el tiempo
dado, en tres congestionadas areas urbanas.
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Aqui, sin embargo, los niveles de prevision de calidad de aire
ambiental no podrian ser alcanzados dentro del periodo de tiempo
arreglado (abril, 1985) porque la poluciéon de aire automotriz no
podria ser suficientemente controlada.

A compaiiias industriales japonesas se les recuerdan sus deberes
ecologicos no sélo por regulaciones gubernamentales. El sistema
politico ambiental deja plena libertad para negociaciones directas
entre administraciones prefecturales,y municipales y compaiiias
por una parte o entre grupos ciudadanos y compaiiias por otra, para
Hlegar a cuasi acuerdos de caballeros sobre medidas de proteccién
ambiental, que, como una regla, son mucho mas estrictos que 10
requerido por ley (Jelri, 1984).

Estos acuerdos son cominmente vistos como un medio apropia-
do para suplementar la ley nacional de proteccidon ambiental de
acuerdo con necesidades locales, regionales. Mientrastanto, hay mas
de 23.000 de estos acuerdos y la tendencia es todavia hacia arriba.

Estos acuerdos de prevencion de polucidon apuntan a casi todos
los aspectos relievantes para control de polucion, p. e. niveles y
regulaciones para todo el medio ambiental (aire, agua, tierra), el uso
de materia prima, combustibles y tecnologias de disminucién, direc-
cion, etc. Recientemente los acuerdos han sido concluidos de mane-
ra creciente con operaciones restrictivas bajo condiciones ambienta-
les no favorables y proveen compensacion por dafio por polucién-in-
ducida, responsabilidad sin negligencia, inspecciones imprevistas
o sanciones en caso de violacidn de acuerdos. La duracion de acuer-
dos est4 limitada bien frecuentemente a lo que ellos pueden adelan-
tar de acuerdo con el progreso tecnoldgico.

El primer acuerdo de prevencion de polucién en Japén fue proba-
blemente uno concluido en 1964 entre el gobierno de la ciudad de
Yokohama y una compaiiia proveedora de poder eléctrico. En los
tardios 1960s esta estrategia encontrd su real apertura cuando el
gobierno metropolitano de Tokyo triunfé al introducir acuerdos
importantes con algunas compaiiias privadas econdmicamente po-
derosas. Apoyados por la hostilidad pablica general a las industrias
polucionantes, muchas autoridades locales de todo el pais sxguneron
el ejemplo de Tokyo (Shibata, 1985a).

Puede sorprender, especialmente para paises muy dependientes
de regulacion legal, que Jap6n no tuviera base legal cualquiera para
estos acuerdos. Fue sdlo por el camino de poder politico ‘“‘extra-
legal™ que gobiernos locales y grupos antipolucion “persuadieron”
a firmas polucionantes a hacer concesiones. Gobiernos locales, por

189



ejemplo, demoraron procedimientos de licencia siendo demasiado
“burocraticos’’, tomaron una posicién no cooperativa en cuestiones
de proyectos infra-estructurales (construccién de carreteras, cone-
xiones de albafiileria, etc.) o incluso mads espectacular cortar la
provisién de agua municipal a plantas industriales.

No hay duda entre los expertos japoneses que los acuerdos de
prevencion de polucion y guias similares de antipolucion y regula-
ciones dispuestas porautoridades locales tuvieron una fuerte, tal vez
la més fuerte, influencia sobre el desarrollo de politica ambientalen
Japén (Weidner, Rahbinder, Sprenger, 1985).

UNA EVALUACION DE POLITICA DE CONTROL
DE POLUCION DE AIRE: LA LIMITACION DE UNA
POLITICA TECNOCRATICA

Estudios mas recientes en aproximaciones y métodos para la
evaluacion de politica ambiental (p. e. Schneider/Sprenger, 1984)
han sefialado al menos 4 asuntos criticos como los particularmente
esenciales para una evaluacién de politicas ambientales:

Efecrividad: Mientras que estudios mas tempranos, usualmente
evaluaron la politica ambiental sobre la base de programas guberna-
mentales de accidén (incluyendo leyes, regulaciones, niveles, etc.)
estudios en investigaciéon de implementacion (p. e. Bardach, 1977;
1980, 1983; Knoepfel/ Weidner, 1982) dieron atencion a la imposi-
cion politica y los efectos actuales en calidad ambiental.

Eficiencia: Ante las restricciones financieras actuales en presu-
puesto publico y una estagnacion econémica general, [a considera-
cién de que los costos de disminucion de polucidn y gastos adminis-
trativos relacionados ha ganado un peso tremendo en el debate
ambiental (OECD, 1984; Schneider/ Sprenger, 1984).

 Egquidad: Desde el principio del debate sobre asuntos ambientales

la cuestion ha sido elevada a si medidas de proteccién ambiental
aumentaran la tendencia hacia la desigualdad o contribuiranfavora-
blemente a hacer justicia social.

La discusion generalmente se enfocd en la cuestion de si grupos de
ingreso medio y alto apoyan los problemas ambientales primera-
mente para difundir sus propios intereses (proteccion de “‘bienes de
posicidon”), mientras que el pobre tiene que sostenerse el grueso de
los costos por proteccién ambiental aunque su participacion en los.
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‘beneficios sea mas pequeila (Stetton, 1976; Schnaiberg 1980; Schnai-
berg en Knoepfel/ Watts, 1986).

Prevencion: Fuera de estudios tedricos (Mchale, 1970), experien-
cias con los resultados insatisfactorios de politicas ambientales en la
mayoria de los paises han llevado la atencién al defecto fundamental
de politicas existentes, es decir, a ser reactivas en vez de anticipato-
rias y preventivas (o, Rtordan 1985 Comunidad Europea, 1983;
OECD, 1984).

Estos cuatro criterios considerados esenciales para una eva-
luacién de politicas ambientales seran aplicados en las siguientes
afirmaciones de politica de control de polucién de aire japonés.
Debido al espacio limitado los primeros tres aspectos seran sdlo

- tocados brevemente. Mas espacio serd dado a la consideraciéondela
cuarta categoria (prevencién) de acuerdo con el principal proposito
del articulo: delinear las limitaciones de politica ambiental tecnocra-
tica. Por esta razdn, la seccidn siguiente esbozara el concepto de po-
litica ambiental preventiva y los defectos de una politica reactiva no-
anticipatoria.

“Anticipar y prevenir’” versus “reaccionar y curar”’

Politicas convencionales ambientales son basicamente politicas
reactivas ex post. El énfasis es en el aspecto restaurativo ambiental
después de que ha ocurrido. Las deficiencias de semejante trata-
miento son bien conocidas: la naturaleza y la salud humana han sido
seriamente perjudicadas, por lo general irreversiblemente. Ademas,
las deficiencias econémicas de este tratamiento son enormes y evo-
can critica creciente. Debido a que una ubicacion del problema es
dada muy tarde y la presion a tomar medidas inmediatas es entonces
muy alta, es usualmente imposible desarrollar estrategias idoneas
—-a costo— eficiente. Ademas respecto a:-la equidad, debe ser ano-
tado que la mayoria de las politicas reactivas se adhieren al principio
de pagador de impuestos en vez de al principio del po]ucionador~
paga, espemalmente cuando las situaciones de emergencia han
ocurrido.

Asi, hay muchas razones para desarrollar politicas ambientales
sobre las bases de un anticipado y preventivo tratamiento. Esto no
implica una simple evasién de problemas en un medium ambiental
(aire, agua, tierra) sino la demanda de una politica a largo término
orientada, dandole consideracion al todo del “‘contexto ecologico™.
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Esto, admitamoslo, es una tarea mas bien dificil; no sélo desde un
punto de vista tedrico sino desde uno institucional y politico
(O’Riordan, 1985).

En varios estudios (Mchale, 1970; Mayer-Tasch, 1974) se resalta
que la insuficiente consideraciéon al “contexto ecoldgico™ y los”
efectos a largo término, de polucion, es lo caracteristico de la
mayoria de las politicas ambientales por su estrategia prevalecientes
de intervencion periférica y selectiva.

La intervencion es selectiva cuando el foco de politica ambiental
esta solo en una parte del contexto ecoldgico en el que el dafio se ha
vuelto manifiesto y cuando actividades remediales estan limitadas a
la parte p. e., tratando (incrementadamente con aire, agua, tierra,
etc.) la polucién con politicas medium-especificas, sin una coordina-
ci6n sistematica de estas politicas. Una intervencidn periférica es
definida como una politica que no ataca la causa de un problemade-
polucion en un intento para eventualmente superarlo sino en cam-
bio, simplemente “maneja’ (mitiga) polucionantes o controla la
ultima unién en una cadena de eventos. ‘

En el campo de control de polucidn de aire para fuentes estéticas,
por ejemplo, esto podria ser la disminucién de emisiones perjudicia-
les por diluido (p. e. politicas de dispersion de altas chimeneas) o
agregar (p.e. tecnologias de final del pipa como plantas de desulfuri-
zacion) en vez de demandar medidas de ahorro de energia produ-
ciendo asi menos polucionantes desde el puro principio, o
avanzando mas, introduciendo cambios estructurales hacia modos
de produccion y consumo que fueran ecolégicamente sanos.

Una politica ambiental que no considera la comprensién del
contexto ecoldgico es necesariamente limitada. Con su estrategia de
intervenciones selectivas y periféricas, progreso de corto a medio
término puede ser alcanzado, pero la rata de éste serd tarde o
temprano lenta y los viejos problemas pueden reaparecer incluso en
grado mas severo. Hay por lo menos dos razones para este desarro-
llo: primero, la acumulacion corriente de polucionantes residuales
causados por las fuentes estructuralmente inalteradas de generaciéon
de problemas que no es prevenida (el crecimiento econémico adicio-
nal, por ejemplo, va en una larga carrera a anular los efectos,
positivos, de medidas de reduccion, todavia mas dado que la dismi-
nucién de polucion, muy raramente, ha logrado completar 100 por
ciento; c.f. Janicke 1985) y, segundo, los problemas de polucién
estan siendo constantemente cambiados de un medium ambiental a
otro.
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Hay varias formas de ese “problema de dislocacion™. En mis
primeros trabajos de investigacion llegué a estos mecanismos y en
ese tiempo anoté que se le debian dar especial consideracion en
estudios de evaluacidn (esto, claro, requeriria que estudios de eva-
luacién politica cubran actuales efectos politicos y el completo
*“ciclo de emision™), Las dificultades en obtener los datos necesarios,
hacen de esto una tarea muy problematica, ya que mas cominmente
que no, ésta se ha omitido toda; (cf. Weidner, 1977; Knoepfel,
Weidner, 1983). Tan lejos como mis estudios previos permitan un
juicio, el aspecto de “problema de dislocaciéon” pueden ser clasifica-
do en la siguiente manera:

Problema medio-dislocacion: Problemas ambientales son cambia-
dos a otro p. e. de aire a agua o tierra. Recolectores de polvo, por
ejemplo, reducen la contaminacién de aire a expensas de polucién
‘mas alta de agua o tierra cuando el polvo es desecho descuidada-
mente.

Problema dislocacion espacial: Una region es “limpiada” a expen-
sas de otras, p.e. calidad de aire en aglomeraciones urbanas es
mejorable a través de largos rangos de distribucion.

Problema dislocacion temporal: Problemas ambientales son pro-
longados por un largo periodo de tiempo, p.e. las concentraciones
de polucionantes en el aire ambiental estan siendo diluidas evitando
asi dafios de salud inmediatos y agudos. Esto puede crear una
reduccidén a corto término de criticas situaciones del problema,
aunque la exposicién continua y a largo término a polucionantes
induce enfermedades crénicas (o debilita al bienestar lo que se
vuelve notabie relativamente tarde y es entonces dificil voveratrasa
su causa real).

Problemas de dislocacion causados por medidas de substltuczon Pro-
cesos industriales, materia prima, combustibles, etc., son sustituidos
por otros (algunas veces en respuesta a decisiones politicas ambien-
tales) que pueden polucionar el ambiente a la misma o incluso, mas
grande extension, p. e. cambiando de combustibles fosiles a poder
nuclear o sustituyendo fosfatos en detergentes, lo que contrlbuye a
la eutroficacién de cuerpos de agua, para la sustancia quimica NTA,
que puede lavar metales pesados de rios y sedimentos de lago.

Con el término politica recnocrdtica ambiental me refiero a las
politicas que lograron impresionantes alivios temporales sobre las
bases de intervencién politica concreta pero que ‘“‘sistematica-
mente” crea las deficiencias a largo término mencionadas arriba.
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La aproximacién japonesa: politica tecnocrdtica ambiental

A pesar de las deficiencias ecoldgicas generales de politicas
ambientales en todos los paises industriales —evidentes en interven-
ciones periféricas mas que en intervenciones relacionadas a la
causa— una comparacion internacional sin embargo, revela algunas
deficiencias distintas entre las varias politicas de paises individuales.
Esto se vuelve evidente en varias clases de politicas aplicadas.de
acuerdo con sus instrumentos regulares respectivos (p. e. leyes,
regulaciones, incentivos econémicos, etc.) y en los resultados de ello
como se reflejo en las tendencias de desarrollo de polucién ambien-
tal. Por ejemplo, a diferencia de muchos paises industriales, Japon
ha establecido bastantes instrumentos reguladores no convenciona-
les, con gran énfasis en innovacioén tecnoldgica, y ha tomado ahora
el mando en muchos campos de tecnologia ambiental. Es mas, dado
su progreso tecnolégico Japon, en extensién sorprendente, ha triun-
fado en aliviar severos problemas de polucioén-relacionado. Todo
esto ha sido logrado sobre las bases de una clase de politica a la que
yo me refiero como Politica ambiental tecnocrdtica activa.

La diferencia entre una politica ambiental tecnocrética activa y
otras formas de politica ambiental, igualmente indiferente al total
del contexto ecoldgico, puede ser caracterizada por los siguientes
rasgos: ‘ ‘

—En el desarrollo de medidas concretas de control de poluciénel
énfasis esta en la factibilidad técnica mas que en bases legales para
esas medidas. _ , -

—Para areas selectas del problema estrictas relaciones meta-
medios son establecidas y ademads, las metas para ser alcanzadas son
muy explicitas y no intencionalmente vagas. A este respecto es de
anotar que en Japdn, la base legal para la formulacion de medidas de
politica ambiental es generalmente menos precisa (formalizada) que
en otros paises. Sin embargo, estos objetivos son los impetus més
grandes para la accidn. Esto puede ser asi porque los actores envuel-
tos (como una regla representantes de administracion e industria)
estdn dispuestos a luchar por objetivos que ellos han acordado
mutuamente, y que ellos deben cumplir legalmente (OECD 1977:
26).

—Para alcanzar objetivos politicos ambientales, un corto y algu-
nas veces medio-término de limite es previsto, y la implementaci()n
es superv1sada estrictamente, p. e. por un soﬁstlcado sistema de guia
y comprension. :
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Una politica ambiental que contenga estos tres rasgos es llamada
“tecnocrdtica activa, y no simplemente politica efectiva, ya que se
adhiere el problema a solucién tecnocrética a pesar de sus relativa-
mente buenas ‘cualidades. Politicas que persiguen trascender
problemas-solucion, tendran que tratar mas directamente las causas
de los problemas en un intento para eventualmente superarlos. Ast,
la politica ambiental japonesa es parte intrinseca del sistema poli-
tico, que todavia dominado por una consistente coalicién de poder
de la gran industria y las fracciones de mas influencia del partido en
el poder y la burocracia; y persigue una politica de crecimiento eco-
némico basado en expansion industrial.

Lo que hace a Japo6n asi de notable y destacado es el solo hecho de
que otros paises industriales no han alcanzado todavia el mismo
nivel de actividad politica ambiental —asimismo tecnocraticas—

- (OECD, 1985). Jap6n es uno de los pocos paises que han triunfado
en aliviar conflictos masivos de politica ambiental, que de otra
manera, hubieran tenido consecuencias de gran alcance para las
politicas industriales, tomando medidas efectivas de su disminucién
de polucidon, compatibles con el sistema econdmico y politico.
Protestas anti-polucién que tuvieron una tendencia a crecer en el
movimiento anti-industrial, dieron un reto que estuvo bien fuera de
lo comun para el sistema politico japonés. Este reto y el amenazador
peligro de litigios apolillados contra toda suerte de polucién indus-
trial ha sido canalizado en procedimientos inspeccionables y “‘ma-
nejables”. Sin embargo, gran parte de la libertad previamente toma-
da por gobiernos locales y grupos de accidon ciudadana todavia
permanece, sobre todo la posibilidad de concertar acuerdos de
control de polucién con industrias —una estsategia efectiva para
disminucién de polucién que no es controlada por el estado—; en
realidad, debe decirse esto ha sido ampliamente reconocido: que
las disputas de polucion en general, han tenido un efecto favorable
en la democracia japonesa. Grupos de accidén ciudadana compro-
metidos han ganado mas derecho para participar en procesos de
decisién de vital preocupaciéon publica y autoridades legales han
alcanzado mas control influyente suavizando asi la prevaleciente
politica centralista autoritaria (McKean, 1981; Pempel, 1977).

De otra parte, el visible triunfo de politica ambiental ha conduci-
do eventualmente a disminuir actividades de ciudadanos y autori-
dades locales en pro del ambiente. Hay todavia algunos grupos
relievantes pidiendo una politica ambiental genuina (conservacion)
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pero comparado a los primeros tiempos ellos son menores en nime-
ro y también mlenos activos (Ui, en Tsuru, Weidner, 19895).

(PUEDE ALGUNA COSA SER APRENDIDA DE JAPON? -

La mencionada conclusion: “Jap6n ha ganado mucho mas bata-
llas de disminucién de polucién, pero no ha ganado aun la guerra
por calidad ambiental” (OECD, 1977:83) todavia tiene validez.

Como traté de demostrar en las secciones precedentes, los esfuer-
zos de Japon para control de polucién, conducen a una afirmacion
ambivalente. Desde una perspectiva a largo-término, su triunfo sélo
estuvo limitado por su negligencia para con el contexto ambiental y
los “nuevos problemas™ que surgieron de actividades establecidas
para control de polucién. De otra parte, Japdén tiene reducidas
cargas por perjuicio a la salud por polucion; y en ello va a un pasoy
una extension presumiblemente no alcanzados por ninguna otra
nacion. Este “resultado ambivalente” puede ser explicado con la
aproximacion japonesa tecnocratica de intervenciones selectivas y
periféricas que —ignorando el contexto ecoldgico— son efectivas
en la corta carrera pero fallan para atajar sustancialmente los
problemas ambientales. :

Sumado a esta experiencia mas general, ;qué puede ser trazado en
concreto sobre los resultados de politica avanzada ambiental tecno-
cratica de Japon? Los siguientes aspectos pueden ser de interés
basico desde un dngulo comparativo: evidentemente, hay técnicas
mucho mas viables de disminucién de polucidn disponibles que lo
que las industrias y autoridades responsables en otros paises indus-
triales usualmente admiten. No hace mucho ha sido oficialmente
asegurado, p. e. en Gran Bretafia y Alemania Occidental, que no
habia facilidades posibles para el tubo de escape de gasulfurizacion
o desnitrificacion (cf, ECE, 1980; Weidner/ Knoepfel, 1984). Un
observador de la muy reciente discusién sobre la introduccién de
regulaciones mas estrictas para exhostos de carro, debe haber expe-
rimentado un vivido déja vu escuchando los argumentos traidos
por industriales y politicos. El ejemplo japonés demuestra clara-
mente que el progreso tecnoldgico puede ser decisivamente acelera-
do cuando los emisores son puestos bajo presion politica. Es mas,
decisiones sobre medidas de disminucién en polucién en casos
concretos (p. e. disposicidon de permiso) pueden tener influencia en
otros paises seflalando técnicas aprobadas y aplicadas en Japdn.
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Nadie que haya sido incluido en semejantes procesos de decision o
hecho estudios de ‘caso en esta materia sabra qué papel tan impor-
tante tiene la informacién empirica en mecanismos practicables de
disminucién en situaciones de conflicto (cf. Blowers, 1984). Puede
decirse, sin exageracion, que informacion en tecnologias de dismi-
nucién japonesa han influido decididamente, el debate politico
sobre control de polucion de aire en Alemania Occidental.

La participacion sustancial del piblico comprueba ser funda-
mentalmente importante para realzar programas de control de
polucion. Al respecto, se puede saber qué informacién comprensi-
ble, confiable, concreta y continua sobre todos los aspectos ambien-
tales relievantes (dafios, emisiones, tendencias de calidad ambien-
tal, etc.) es un prerrequisito para el desarrollo de una conciencia
ambiental imparcial, no manipulada y para una participacion sus-
~ tancial del pablico. Ademas, datos guias confiables y problema-
orientado son un requisito basico para la preparaciéon de programas
racionales de disminucién de polucién y también un medio impor-
tante para que el publico general evalde los logros en proteccidon
ambiental. En la mayoria de los paises de la CEE los medios de
informacién publica sobre asuntos ambientales estan todavia en su
infancia.

Comparado a-otras. naciones, el sistema de guia ambiental e
informacién en Japén, ha alcanzado un- alto nivel y esta ahora
mucho mejor establecido.

Para una participacién significativa es ademas necesario tener
provisiones legales para ciudadanos afectados o grupos de interés
ambiental para influenciar la politica gubernamental y el comporta-
miento de los emisores o buscar remedio para dafios causados por
polucién a través de accion de la corte. En paises de la CEE los
estrictos requisitos para derecho a demandar y las doctrinas restric-
tivas legales muchas veces impiden acciones de la corte, de ciudada-
nos preocupados y organizaciones ambientales. En casos de real o
potencial dafio la carga de pruebas descansa en aquellos afectados.
Ellos no sé6lo tienen que comprobar la relaciéon causa-efecto sino
también la fuente particular de polucién responsable. En casos
complejos como dafios por polucion de aire es casi imposible encon-
trar estos requisitos. No es exagerado decir que los dogmaticos
principios legales aplicados a conflictos ambientales son en su
mayoria para el beneficio de aquellos que polucionan el ambiente.
La experiencia japonesa muestra que para crear algunas de las
“armas de paridad” de aquellos afectados por polucién lo mas
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importante seria devolver la carga de pruebas a introducir clausulas
de estricta viabilidad. Al respecto de la relacion causa-efecto seria
igualmente importante aplicar principios de plausabilidad y aceptar
evidencia estadistica (o epidemiologica).

Finalmente, podemos aprender de los japoneses que cuando hay
presion social para tomar medidas de proteccion ambiental, gobier-
no e industria pronto retardan su esfuerzo. El que este mecanismo
no ha pasado inadvertido comprueba el debate actual sobre la
introduccion de instrumentos mas econdémicos y flexibles en politi-
ca ambiental para aumentar los incentivos para que los emisores
hagan mas efectivamente por el ambiente. Para esta ayuda seria
muy util disefiar la experiencia de Jap6n con instrumentos como la
clausula de estricta responsabilidad, costos SO, y acuerdos de con-
trol de polucidon. De otra parte, la politica ambiental es también
basicamente una cuestiéon de accion o inaccién administrativa. Por
eso, consideraciones de como crear mas incentivos no deberian
negar el sistema administrativo. ;Qué puede hacerse para incitar las
autoridades responsables a hacer mas de lo requerido por ley? Fuera
del hecho que, en mi opinidén, hay una carencia de investigacién
basica sobre este problema en general el ejemplo japonés, otra vez,
puede proveer algunas respuestas simples. Lo que necesitamos es
una creciente transparencia de los logros administrativos (p. €. a
través de una mejor guia ambiental y un sistema de informacion),
instrumentos como acuerdos de control de polucién y fuerte pre-
ocupacién publica por la proteccion del ambiente.
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