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En base a lo programado se ha dado vida a las siguientes seis series de Publicaciones

editadas directamente con fondos del Programa de Cooperacion Italo-Chilena y de la
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Actas de Seminarios Cientificos. Propuestas de Ordenamiento.
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Ciencias Ambientales.

La serie «Monografias Cientificas» consiste en publicaciones de trabajos cient(ficos
desarrollados en el contexto del Programa de Cooperacién. Los trabajos presentados
en esta serie son evaluados por un Comité de Pares.

La serie «Actas de Seminarios Cientlficos» contiene las conferencias y comunicaciones
cient{ficas presentadas en los «Seminarios» seleccionados entre los eventos que hayan
sido promovidos y organizados en el marco de las actividades del Programa EULA.

La serie «Publicaciones de Divulgacidn Cientffica» consiste en monografias de cardcter
divulgativo sobre temas escogidos de la realidad ambiental de la Regién del Biobio, cuya
difusion a la comunidad se considera iitil para incrementar la conciencia sobre las
caracter{sticas y valor del territorio en el cual se vive.

Las series «Andlisis Territorial» y «Propuestas de Ordenamiento» contiene la elabora-
cién conclusiva del Programa en materia de uso y gestion del territorio, considerando su
diversidad, articulacién y desarrollo futuro.

Ademds se incluye en la actividad editorial del Programa EULA la publicacién interna
de «Data Report» periddicos que contienen todos los datos originados, no elaborados o
parcialmente elaborados. También se publicardn los trabajos de investigadores del
Programa que hayan enviados éstos a revistas nacionales e internacionales de su
especialidad, en una serie de «Recoleccion de Trabajos Cientificos».

Toda la produccion cientifica generada en el Programa EULA es de propiedad
exclusiva del mismo y como tal sujeta a una autorizaciéon para su uso y publicacion,
considerando, sin embargo, el derecho de propiedad intelectual de los autores.
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PREFACIO

El Proyecto EULA, con el apoyo financiero y técnico del Gobierno de Italia, ha sido conce-
bido como un esfuerzo cientifico, naturalista y social, inter- y transdicisciplinario, que preten-
de promover cambios en la sociedad nacional, superando la marca tradicional del mero ejercicio
académico tedrico. Para lograr tal objetivo el Proyecto requiere de una sustentacién juridica. E1
mejor de los estudios, en el momento de querer transformarse en una contribucién concreta al
desarrollo progresivo de una sociedad, no tiene otra alternativa que encuadrarse en el contexto
normativo que rige al sistema y, desde su andlisis, encontrar las luces que iluminen los posibles
ajustes o cambios mds sustantivos que sean necesarios realizar con el fin de alcanzar o cautelar
el bien comin. Nada es estdtico, todo cambia constantemente, y nuestra sociedad no es una
excepcion.

La problemdtica ambiental, como sujeto de conciencia nacional, es nueva para Chile. Inclu-
so el lenguaje aun no es consensual. Existen discrepancias en la terminologia, aun a nivel del tex-
to constitucional. Por ejemplo, la diferencia de interpretacién entre términos tales como ““con-
taminacién” (de uso genérico) y “polucién”, (término que indica dafio o cambio sustancial que
afecta a otros usos del medio ambiente y/o de los recursos), diferenciacién que justamente crea
espacios para la gestion del medio ambiente; o, entre “preservacién” (que indica no usar, no
alterar, no tocar) y “conservacién” (que significa, uso racional y que incluye la preservacién
como mecanismo de gestion), no facilitan la comprensién de la problemdtica misma y menos
de la accidn.

Desde una etapa en que los pobladores de esta tierra fueron agresores impunes del medio
ambiente, hemos llegado sibitamente, pareciera, a la etapa en que el ambiente se vuelve agresor.
Esto incluye, por supuesto, las carencias o insuficiencias en el acceso a determinados recursos
naturales. Encontrar una respuesta ajustada a esta realidad, no ya particularizada, sectorial, sino
que bajo un enfoque unitario, sistémico, tomando en cuenta las peculiaridades de nuestros
espacios geogrificos y ecosistemas, es el gran desafio que tenemos por delante.

Esperamos que las ponencias de este volumen contribuirdn, en una medida importante, al
esclarecimiento de la problemdtica ambiental nacional; de las virtudes, limitaciones e imperfec-
ciones de las normativas existentes o en estudio; del aporte que pueden hacer las conductas
colectivas e individuales y, de este modo, asegurar una calidad de vida sustentable a los habitan-
tes de este pais, hoy y en el futuro, y de paso, quizds, proveer de un modelo que contribuya a
mejorar la condicién ambiental planetaria.

Los Editores agradecen sentidamente la contribucién de todos los participantes en el Semi-
nario Internacional sobre Legislacién Ambiental realizado en la Universidad de Concepcién en
los dias 7 y 8 de septiembre de 1992, que diera origen a esta obra.

Los Editores






_ Ceremonia de Inauguracién
DISCURSO DEL PROF. DR. OSCAR PARRA B.,
DIRECTOR DEL CENTRO EULA-CHILE

La preocupacion mundial por la situacién ambiental ha generado en los tltimos afios hechos
auspiciosos, como el inicio de acciones correctivas, la elaboracion y ejecucién de programas
de investigacion y vigilancia ambiental, y la inclusién de la dimension ambiental en la formu-
lacion de programas de educacion, salud, vivienda, desarrollo econémico y cooperacién inter-
nacional.

Sin embargo, y a pesar del énfasis puesto en la dltima cumbre en Rio y anteriormente en la
Conferencia de Estocolmo, las acciones desarrolladas tanto a nivel internacional cuanto por las
diferentes naciones, la situacién ambiental de nuestro planeta continda siendo muy preocupante.

Se ha evidenciado que los programas y propuestas ambientales a escala global se hallan
condicionados por una serie de factores, algunos de los cuales generan contradicciones entre
discurso y accién. Entre estos factores tenemos, primero, la magnitud de los intereses en juego
frente al peso real de otros intereses sectoriales, como los culturales, los econémicos y los socia-
les. Las decisiones sobre politica ambiental tienen un cardcter relativo y muchas veces subor-
dinado. En definitiva, los hechos ambientales son el reflejo de condicién social y de los intere-
ses particulares de los grupos de poder politico-econdmicos y/o militares que influyen de mane-
ra efectiva en las directas o indirectas relaciones con el medio ambiente.

Segundo, modelos de desarrollo y asignacion de recursos. Se mantiene el modelo de desarro-
llo y asignacién o apropiacién de los recursos naturales que son incompatibles con los objetivos
explicitados en las politicas ambientales. Muchas de las medidas de control ambientales que se
proponen colocan en tela de juicio bastantes aspectos de los modelos de asignacion de los recur-
sos y desarrollo vigente, a la vez que limitan su puesta en préctica. En el orden econémico, tanto
en el marco de la economia de mercado como en el de las economias planificadas, los recursos
del ambiente fueron considerados como insumos de aprovechamiento gratuito toda vez que
derivan de una res nullius, o cosa de nadie, en la que se habfa transformado en la préictica el
patrimonio ambiental comtin o res populi.

El tercer factor es el factor de la interdependencia. En un mundo necesariamente interde-
pendiente, la confrontacién de intereses econémicos, politicos y atin militares no siempre hacen
posible tener plenamente en cuenta los derechos y las necesidades de cada pafs y de la comuni-
dad mundial en su conjunto. Los problemas ambientes de los paises en vias de desarrollo no
obedecen tinicamente a las derivaciones del propio desarrollo, sino también y fundamentalmente
a la extensién de la pobreza, al deterioro de los términos de intercambio, a la deuda externa y a
la marginacién de amplios sectores sociales. En términos ambientales, en los paises en via de
desarrollo es comin la falta de planificacidn, la insuficiencia de servicios, el uso de tecnologias
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inadecuadas, la carencia de herramientas de control, el insuficiente o nulo reciclaje de los
residuos, las inadecuadas ecuaciones de uso de los recursos hidricos o recursos energéticos.
Ademds se deben considerar los términos de la relacién econémica con los paises desarrollados,
la situacién del endeudamiento externo, el deterioro de los términos de intercambio y las politi-
cas proteccionistas mediante las cuales los pafses desarrollados subsidian su produccidn,
compiten por el desarrollo econdmico y potencian la accién regional sobre los recursos del
ambiente.

Politicos y economistas de los pafses desarrollados llevan a la minima expresién posible la
diferencia entre las respectivas situaciones socio-econdmicas. En contrapartida, son estas
diferencias las que hacen que muchos de nuestros politicos y economistas sean cautelosos o
soslayen la cuestiéon ambiental. Es evidente que, a veces, una actitud de cautela realista permite
encubrir intereses sectoriales que especulan con la posibilidad de socializar los costos ambien-
tales de sus realizaciones econdmicas. En este sentido no se puede ni se debe admitir que précti-
cas productivas realizadas de acuerdo con los montos impuestos por la economia de mercado,
utilicen el deterioro ambiental como una ventaja comparativa. En tltima instancia, no es el
desarrollo en si mismo el que presupone como hecho fatidico la degradacién ambiental, sino
los modelos que se utilizan. La marginacién y la pobreza siguen siendo el tema fundamental, a
partir del cual es posible plantearse si la cuestién ambiental se puede transformar en el limite
del crecimiento cuando la misma afecta necesidades bdsicas no satisfechas de las poblaciones
locales.

Al ambiente debe considerdrsele como el almacén de los recursos naturales y sociales
disponibles en un momento dado para satisfacer los requerimientos humanos y al desarrollo
como un proceso anhelado por la sociedad con el fin de incrementar la calidad de vida de la
poblacién. El reconocimiento de esto dltimo se observa en el surgimiento del concepto desarro-
llo sustentable, que sugiere una vision mds completa de los propdsitos del desarrollo, en el cual
las consideraciones ambientales desempefian un rol fundamental.

Chile enfrenta un conjunto de problemas ambientales que se expresan en el deterioro fisico
y socio-econdmico de sus recursos y de su poblacién. Esta situacién se debe en parte a la falta
de definicién y continuidad de sus mecanismos de gestién y, en parte, a una inversién fis-
cal insuficiente en infraestructura, investigacion, crédito y promocién de la inversion privada
en la conservacion ambiental. Se ha indicado que no existe una estrategia universal para alcan-
zar un desarrollo sustentable, sin embargo se ha demostrado que las estrategias mds acertadas
estdn condicionadas por el andlisis que se haga de los sistemas econémicos y sociales de la ins-
titucionalidad y, por sobre todo, de la capacidad de nuestros sistemas naturales. Para alcanzar
un desarrollo sustentable es necesario algin mecanismo de planificacién para el mediano y lar-
go plazo. Esto ultimo serd posible a través del ordenamiento territorial; si somos capaces de ha-
cer un esfuerzo para ordenar las actividades econdémicas y sociales en armonia con la capacidad
del sistema natural, habremos logrado dar pasos definitivos en direccién a un aprovechamien-
to sustentable de los recursos naturales y la lucha contra la contaminacién. Sin embargo, para
lograr un desarrollo de este tipo deben superarse algunas de las siguientes dificultades:

1. El pais no cuenta con las herramientas eficientes en términos de politicas, legislacién e
instituciones adecuadas de gestion del patrimonio ambiental.
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2. La carencia de conocimientos cientificos de los problemas ambientales y de su posible solu-
cién. Esta falta de conocimientos va acompafiada de la insuficiente capacidad para realizar
el andlisis técnico ambiental de las politicas econdmicas.

3. Otro problema es la escasez de recursos, ya que existen conflictos entre proyectos sobre
crecimiento, equidad y proteccién del ambiente. Ciertamente, siempre existirdn conflictos
entre objetivos de desarrollo (los tenemos muy presentes en nuestra regién); debemos
reconocer que las deudas acumuladas en el sector social exigen una gran cantidad de recursos,
pero es también cierto que €stos no pueden ser usados en forma mucho mds eficiente y
econdmica en el marco de una perspectiva ambiental de las necesidades.

4. La cuarta dificultad seria el poco desarrollo de una conciencia ambiental, ya que en la mayo-
ria de las veces la conciencia que existe no es adecuada, pues €sta se concentra en una actitud
de denuncia y no de propuestas de accién.

El Seminario Internacional sobre LEGISLACION AMBIENTAL que hoy se inaugura tiene
una gran importancia para la Universidad de Concepcidn, para sus académicos y estudiantes, y
particularmente para quienes estamos participando activamente en los grupos de investigacion
del Proyecto EULA. Al mismo tiempo, representa una oportunidad para expresar nuestros agra-
decimientos que como chilenos y como universitarios debemos al gobierno italiano, en particu-
lar al ICU y la CICS-EULA de la Universidad de Genova y a todos los académicos que expon-
drdn trabajos durante el transcurso de este seminario.

Doy nuestro especial agradecimento a los profesores Anna Maria Cervetti y Andrea Piraino,
de la Universidad de Genova y Palermo respectivamente. El Programa Eula que se ha estado
ejecutando, ha permitido unir esfuerzos cientificos con el propésito de contribuir efectivamen-
te a resolver los problemas que plantea el desarrollo local. EULA habr4 de servir de modelo pa-
ra encarar otros problemas similares de desarrollo de distintas cuencas hidrogréficas. En conse-
cuencia, se trata de un esfuerzo que contribuird positivamente a resolver problemas de esta re-
gién y que enriquecerd a la ciencia, fortalecerd la capacidad de los cientificos que han participa-
do en él y entregard un modelo susceptible de ser aplicado en otras latitudes. El proyecto ha
permitido recoger, procesar y sistematizar informacién analitica sobre la cuenca del rio Bio-
bio. Esta informacién enriquece sustancialmente al pafs generando una capacidad de andlisis
y manejo con la que no se contaba hace tres afios atrds, y que es el primer resultado tangible del
esfuerzo que se ha realizado. En estos momentos se estd de lleno trabajando en la formulacion
de conclusiones, en definitiva, del resultado final, que son la formulacién de las propuestas pa-
ra el desarrollo regional.

Sin embargo, nuestras propuestas no podrian ser completas si no considerdramos el rol del
Derecho como uno de los instrumentos bdsicos de una politica ambiental. Es imprescindible
contar con una politica ambiental y definida con una base informada, centrada en los conoci-
mientos que tenemos sobre el entorno o el ambiente y su funcionamiento, que propicie el
desarrollo sustentable, lo cual es condicion necesaria para los programas de conservacion. Esta
politica debe quedar expresada a través de una legislacion adecuada, moderna, encargada para
su administracién y fiscalizacién a organismos con capacidad efectiva de cumplir y hacer cum-
plir los mandatos de la ley. En forma especifica, deben agotarse los esfuerzos para discutir y
aprobar en el corto plazo una Ley Marco o en su efecto un nuevo texto de una ley ambiental
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que refunda y actualice la legislacién existente. Esta ley debe incluir una instancia de decision
local de modo de llevar las decisiones ambientales a un nivel participativo.

Esperamos que este seminario sea altamente fructifero para todos quienes participen en €I,
a quienes les estaremos muy agradecidos. Ojald que también sea altamente provechoso para
la regién y esperamos que, sobre todo, contribuya una vez mds, como ha ocurrido en cada una
de las actividades desarrolladas por el Centro EULA, a elevar el nivel de conciencia entre los
chilenos acerca de lo importante que es otorgar a las leyes naturales el tratamiento que ellas
merecen, Unica forma en que podremos abordar sobre bases sélidas, sin sacrificios de las ge-
neraciones futuras, las tareas del desarrollo.

Quisiera finalizar mi discurso rindiendo un homenaje a uno de los colaboradores mds
entusiastas y dindmicos del Centro EULA, quien el dia viernes fue agraciado con el Premio
Municipal de Ciencias, el Dr. Victor Ariel Gallardo, para quien pido un caluroso aplauso.

Muchas gracias
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DISCURSO DE INAUGURACION DEL SEMINARIO INTERNACIONAL
SOBRE LEGISLACION AMBIENTAL

_ Prof. René Ramos P.
Decano Facultad Ciencias Juridicas y Sociales
Universidad de Concepcién

Sefior Rector, sefiores Parlamentarios, sefior Ministro de Bienes Nacionales, sefiores repre-
sen-tantes Fuerzas Armadas, autoridades universitarias, sefiores y sefioras:

A nadie puede merecer dudas que la proteccién del Medio Ambiente es una de las tareas mds
urgentes de esta hora. El problema de la contaminacién no tiene fronteras, como se encargd de
probarlo el desgraciado episodio de Chernobil. A todos afecta, a ricos, a pobres, a paises
desarrollados y a los que se debaten en la miseria. En suma es una problema de la Humanidad.

En nuestro pais, adquiere particular relevancia en este momento histérico en que el reto es sa-
lir del Tercer Mundo -expresién eufemistica usada para significar atraso, pobreza, falta de edu-
cacién, vivienda insalubre, atencién de salud precaria, etc.- para incorporarse al mundo de los
pafses desarrollados, en que se den las condiciones para una vida humana m4s digna.

Y es en este afin de dar el salto adelante donde radican los mayores peligros. Porque el cami-
no del desarrollo obliga a cambiar el curso de los rfos, a hacer represas, a explotar los recursos
naturales, a modificar la explotacién de la tierra; en general, a transformar la Naturaleza. El
problema es c6mo hacerlo sin crear inconvenientes mayores de los que se trata de solucionar.
No pretendemos defender una tesis conservacionista extrema. Entendemos que no habré progre-
so sin una explotacién de los recursos naturales, lo que implica en alguna medida, degradacion
de 1a Naturaleza. El punto est4, como en todas las cosas, en encontrar el punto de equilibrio que
permita asegurar a los que habrdn de habitar este planeta y este pais, que podrdn conocer las
plantas, las aves, los animales salvajes, las montafias, los rios y el cielo que nuestros antepasa-
dos y nosotros hemos tenido el privilegio de disfrutar.

Lo que venimos diciendo justifica plenamente la realizacion de este Seminario. Es importan-
te que se produzcan lugares de encuentro como éste, en que todos, cualquiera sea nuestro
quehacer, podamos expresar inquietudes y formular proposiciones sobre la mejor forma de
abordar este trascendente problema de crecer respetando las leyes de la Naturaleza.

El cuidado y preservacién del Medio Ambiente es un tema que cientificos, juristas, politicos,
urbanistas, economistas, hombres de Estado, empresarios, educadores, en una sola palabra, el
pais como un todo, deben abordar en un trabajo mancomunado, no exento de dificultades. La
primera es romper la incomunicacién de un lenguaje diferente. Por alli se habrd de comenzar.
En seguida, serdn los cientificos de todas las ramas quienes deberédn, como lo han estado hacien-
do, plantear sus inquietudes y requerir de los hombres de Derecho las soluciones adecuadas.
Los politicos y legisladores y también los empresarios serdn los encargados de llevar ala realidad
las soluciones propuestas.

No debe olvidarse que la Constitucién Politica de 1a Reptiblica asigna al Estado en este materia
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un papel predonderante. Establece entre las garantfas individuales “el derecho (de todas las
personas) a vivir en un medio ambiente libre de contaminacién”, agregando que “es deber del
Estado velar para que este derecho no sea afectado y tutelar la preservacién de la naturaleza™.

Ma4s adelante, la misma carta fundamental regla y protege el derecho de propiedad, pero sefia-
la que la ley podrd establecer limitaciones y obligaciones para asegurar que cumpla su funcién
social, agregando que entre éstas estardn las que exijan la salubridad publica y la conservacién
del patrimonio ambiental.

Hay entonces un marco constitucional claro. Y hay también un instrumento constitucional de
la mayor importancia -el Recurso de Proteccién- que ha recibido significativa aplicacién. La car-
ta fundamental expresa que procede el recurso de proteccién cuando el derecho a vivir en un
medio ambiente libre de contaminacién sea afectado por un acto arbitrario e ilegal imputable a
una autoridad o persona determinada. En pocos afios las Cortes de Apelaciones y la Excma. Corte
Suprema han dictado numerosas sentencias que constituyen avances fundamentales en esta
materia.

Pero no se crea que la preocupacién por la proteccién del Medio Ambiente sélo data desde la
Constitucién de 1980. Nuestra legislacién desde hace muchos afios ha demostrado interés por
estos problemas. Ya el Cédigo Civil promulgado en el afio 1855 establece -articulo 937- que
ninguna prescripcién se admitird en favor de las obras que corrompan el aire y lo hagan
conocidamente dafioso, disposicién que hoy dia reitera el Cédigo de Aguas (articulo 124).
Muchas otras normas pueden ser citadas, pero por su antigiiedad merecen un comentario espe-
cial la ley 3.133 de 7 de septiembre de 1916 sobre neutralizacién de los residuos industriales y
su Reglamento (D. Supremo 2491 de 7 de marzo de 1941). También el Decreto Supremo 655 de
7 de marzo de 1941, Reglamento General de Higiene y Seguridad Industrial, que define lo que
se entiende por industria insalubre, sefialando como tales a aquéllas cuyos residuos solidos,
liquidos o gaseosos sean nocivos a la salud, en razén de contaminar o viciar el aire, el agua o la
tierra, con sustancias susceptibles de originar enfermedades en los hombres o en los animales,
causar en ellos un debilitamiento orgdnico o fisiolégico o de crear un medio ambiente insalubre,
ofensivo o notablemente incémodo.

En un Seminario de Titulacién hecho recientemente en mi Facultad, se reconoce la existencia
de numerosos textos legales que a pesar de su antigiiedad permanecen vigentes, “pero que en el
momento en que se dictaron no pasaron a ser otra cosa que meras declaraciones de principios
sin mayor eficacia y que después de una larga siesta, recién ahora, con el renacer o despertar
de la conciencia ecoldgica han sido llevadas al primer plano™. Y en el mismo trabajo se dice:
“Ignalmente es posible ver que mediante tal normativa el problema de la contaminacién se va
regulando a través de “pinceladas” que procuran soluciones particulares, advirtiéndose la
ausencia de un texto orgédnico, coordinado, sistemdtico, que venga a refundir todo lo que toca en
la conservacion del medio ambiente en general”. En el mismo trabajo el autor concluye que el
problema no consiste en tener mds o menos leyes o en contar con disposiciones mds modernas,
sino en saber aprovechar la legislacion con que contamos, a la espera de tener en el futuro un texto
refundido, como el Cédigo del Medio Ambiente de Colombia, en saber educar desde la infan-
cia e imbuir en la colectividad del problema ecol6gico para que sean las nuevas generaciones
las que logren el respeto por nuestro medio, por cuanto no podemos dejar de reconocer que cada
golpe asestado al ambiente, es un golpe que nos afecta a nosotros, a nuestra existencia, a nues-
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tra condicién animal que necesariamente depende de la naturaleza, para respirar, alimentarnos,
habitar, para vivir, en fin. (Informe del Profesor Mario Cerda Medina a la tesis “La contamina-
cién marina” de que es autor don Guillermo Cristian Pérez Diaz, afio 1991).

Creo que nuestro memorista estd en lo cierto. En materia de proteccién del Medio Ambiente
hay mucho esfuerzo realizado, pero falta coordinacidn, sistematizacién, tratamiento orgdnico.

Esa es nuestra tarea.
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CONFERENCIA INAUGURAL SENOR DON LUIS ALVARADO

MINISTRO DE BIENES NACIONALES

Quisiera hacer algunas reflexiones en el inicio de este seminario, en términos que permitan
poder demostrar de qué manera nuestras iniciativas desde el gobierno nos han llevado hacia un
determinado tipo de proposicién en materia de legislacién ambiental. Desde luego diré algunas
de las cuestiones que considero claves en la Propuesta de Ley Ambiental, que en los proximos
dfas el Sr. Presidente de la Repiiblica va a enviar al Congreso. Diré algo sobre las cuestiones
cruciales o claves que contiene el Proyecto. Sin embargo quisiera contextualizar mds bien o
contarles una serie de consideraciones que tuvimos para llegar al tipo de proposicién que hicimos.

En primer lugar, quiero decir que en Chile lo que nosotros requerimos es construir una
capacidad de Gestién Ambiental que Chile no ha tenido y que no tiene hasta el dia de hoy. Por
lo tanto, el objetivo central que nos debe mover cuando estamos proponiendo, es conseguir la
posibilidad de crear condiciones para lo que denominamos un desarrollo sustentable. Esto es
posible -llegar al objetivo del desarrollo sustentable- si acaso efectivamente se tiene una
capacidad de gestién ambiental, debidamente articulada y estructurada, cosa que en Chile no
hay, y no ha habido nunca.

Qué se requiere para construir una capacidad ambiental? Se requieren tres cosas: una poli-
tica ambiental, una legislacién y una administracién o capacidad institucional. Son las tres pie-
zas componentes de una gestién ambiental.

Y qué es lo que hemos hecho hasta el momento para desarrollar una politica ambiental. De-
bo decir que en el momento en que nos hicimos cargo de la administracion del pafs, nos en-
contramos con que efectivamente, durante algunos afios, se habia tenido un crecimiento eco-
némico exitoso, medido en tasas de crecimiento del producto, pero hecho a costa, sin duda, de
una gran injusticia social y de una degradacion ambiental alarmante.

En este contexto hemos intentado corregir lo que venia siendo la perfomance o el rendimien-
to del desarrollo nacional, corrigiendo en primer lugar, todo lo que tiene que ver con los proble-
mas de injusticia social. Por eso hemos dicho que queremos crecimiento con equidad y se han
hecho toda una cantidad de proposiciones, tanto de politicas propiamente del ejecutivo, como
de legislacién, que ha sido aprobada por el Parlamento para corregir aquellas cuestiones mds
graves de injusticia social que se venfan cometiendo en el pais.

Yo creo que ese camino ha empezado a rendir sus frutos al mantener las expectativas del
crecimiento sostenido, corrigiendo aquellas cuestiones de injusticia social mds graves y supe-
rando los problemas acumulados de degradacién ambiental. Pero adn no tenemos las herramien-
tas suficientes para superar esos problemas acumulados, por lo tanto hemos tomado una opcion
en materia de politica de Gobierno, que es crecer con equidad como primera cuestién y luego,
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gradualmente, introducir la cuestién ambiental de manera que se cojuguen estos tres elementos
fundamentales de lo que entendemos como desarrollo sustentable: crecimiento con equidad so-
cial y una debida proteccién ambiental. Gradualmente vamos introduciendo entonces, en el
aparato gubernamental, las preocupaciones por la cuestiones ambientales. Hemos logrado que
en un conjunto de ministerios se vayan constituyendo unidades ambientales, en donde la varia-
ble ambiental, empieza a pesar en las decisiones que cada uno de los ministerios sectoriales, va
tomando. Esto es lo que hemos hecho en primer lugar.

Lo otro que hemos realizado, para avanzar y poder mostrar que tenemos una politica am-
biental, es sefialar cada vez con mds fuerza, persuadiendo a los distintos sectores productivos,
que no existe y que no puede existir contradiccidn entre desarrollo y proteccién ambiental. Esto
es crear conciencia, y yo creo que hoy dia en Chile ficilmente esto se puede demostrar, de mane-
ra que en distintos sectores de la actividad econdmica, de la actividad productiva en Chile,
empieza a vencer la idea de que cualquier medida de proteccién ambiental, no es poner obstidcu-
los al proceso de crecimiento y de desarrollo del pafs. Fundamentalmente creo que los sectores
empresariales en Chile han tenido una respuesta activa y positiva para comprender de que no hay
contradiccién, no hay antinomia entre desarrollo y proteccién ambiental, y nosotros estamos
satisfechos de haber encontrado esa respuesta positiva dentro de los sectores empresariales. Por
tltimo, para ir desarrollando estas condiciones de una politica ambiental en Chile, hemos
coordinado y articulado diversos tipos de iniciativas, tanto directamente del sector piiblico, co-
mo iniciativas conjuntas entre los sectores privados y el sector piblico.

Hemos hecho una labor de coordinacién, de articulacién de iniciativas que empieza a tener
ciertos efectos en algunos dmbitos de la vida nacional. Muy genéricamente éste es el contexto.
Nosotros hemos hecho un intento de crear ciertas condiciones para que haya una politica am-
biental.

Simultdneamente, hemos estudiado, hemos hecho un esfuerzo por estudiar el conjunto de la
legislacion chilena, relativa a cuestiones ambientales, porque no podiamos esperar el desidera-
tum, -es decir tener una politica ambiental construida, asumida por todos los actores de la socie-
dad chilena- y luego tener una legislacion que sea perfectamente coherente con esa politica am-
biental. Aqui hemos tenido que caminar simultdneamente en ambas cosas: ir creando condicio-
nes para que haya una politica ambiental asumida por todos los sectores y, al mismo tiempo, ir
estudiando las proposiciones de una legislacién distinta.

Lo primero se refiere a como hemos abordado el tema de la legislacién ambiental. Yo creo
que en esto hay que hacer una advertencia: es cierto que los problemas del medioambiente cru-
zan a todas las actividades de las sociedades, pero no se puede pretender por esa razén que una
legislacién ambiental o una Ley Marco o una Ley General sobre Medio Ambiente, resuelva to-
dos los problemas de la sociedad y los distintos sectores involucrados, con lo cual quiero decir
que no se puede pedir a una Ley Ambiental o a una legislacién ambiental que resuelva todos los
problemas acumulados de insuficiencias estructurales de desarrollo que el pais tiene. Lo digo
porque conocemos otro tipo de legislaciones en otros paises de América Latina, en donde
efectivamente €sa ha sido la éptica con que se han construido. Entonces, para decirlo con un
proverbio criollo, “no hay que pedir peras al olmo.” Una legislacién ambiental no puede resol-
ver los problemas estructurales de desarrolllo del pafs. ;Qué es lo que tiene que resolver una
legislacién ambiental eficaz? Para esa pregunta tenfamos varias opciones. La primera es la
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construir y proponer una legislacién ambiental, era usar modelos teéricos juridicos que estin
disponibles; hay textos notables europeos sobre todo de modelos tedricos de legislacién am-
biental.

Podiamos haber elegido, optado entre esos distintos modelos tedricos. Obviamente que
cuando uno est4 trabajando con los datos de la realidad, se hace bien dificultoso poder siquiera
tener tiempo para estudiar esos tipos de modelos tedricos, por lo cual rdpidamente desechamos
esa opcién y resolvimos que debfamos tomar la opcién de construir nuestra propuesta legal
fundada en la realidad chilena. Para ello emprendimos dos esfuerzos: primeramente, el estudio
de toda la legislacién existente, tomdndonos un tiempo relativamente largo para hacer la
recopilacidn, el repertorio completo de una muy barroca y farragosa legislacién de muy distin-
to nivel que existe en Chile.

El sefior Decano mencionaba algunas piezas que son efectivamente paradigmdticas y que nos
podrian llenar de orgullo desde nuestro Cédigo Civil en adelante. Pero la verdad es que ningu-
na de esas preceptivas juridicas ha logrado articular nada coherente. Entonces, hacer el estudio
del repertorio de la compleja legislacién chilena -que se termind y ya es un catdlogo- era una de
las cosas que debfamos hacer, saber con qué contdbamos desde el punto de vista de piezas lega-
les en Chile.

Lo segundo era estudiar la realidad de los problemas medioambientales de Chile. Se hizo
entonces un estudio, un diagndstico regionalizado de los problemas ambientales de Chile y una
jerarquizacién de esos problemas, de acuerdo a una variedad de criterios. En consecuencia,
quisimos tener la posibilidad de construir una propuesta legal fundada en dos realidades muy
concretas: la existencia de toda la legislacién en Chile, como dato real, y los problemas de la
realidad medioambiental. Pero eso no agotaba los dilemas que se nos abrian al estudiar nuestra
propuesta de legislacién, porque tenfamos otros dilemas. Por ejemplo, si tenfamos toda la
legislacion recopilada, estudiada, y el diagnéstico de la realidad, debfamos asumir la opcién de
si hacfamos una ley amplia y misceldnea que abordara todos los problemas que habiamos
detectado en lo legal y en lo real, o bien realizibamos una legislacién acotada, seleccionando
ciertas intencionalidades hacia donde querfamos dirigirnos. Elegimos esta tltima alternativa; y
asi, en vez de hacer la propuesta legal, amplia y misceldnea, elegimos algunos elementos para
intencionar allf las posibilidades que permitan detonar luego una conducta o un comportamien-
to de toda la sociedad hacia un constante mejoramiento ambiental.

Otro dilema, que naturalmente tenfamos, era el de usar toda la legislacion y convertirla en un
c6digo y operar por la via de la construccién codificada del conjunto de las piezas legales que
Chile tiene, y que son varias centenas. Por cierto hacer un cédigo o hacer una ley que fuera el
complemento de aquello que no existe en la actual legislacion, entendiendo que en €sta hay
importantes normas que no se aplican o que no ha habido posibilidad de aplicar, o que a veces
no ha habido voluntad de aplicar. Pero que existiendo esas normas, y siendo coherentes con los
propésitos que tenemos, simplemente lo que requerimos son algunas piezas juridicas com-
plementarias a lo ya existente. También hemos optado por esto dltimo.

Lo que est4 propuesto en nuestra legislacién son instrumentos bdsicos complementarios a u-
nalegislacién que ya existe. Finalmente una exigencia que es muy importante tener presente -que
nos llevé también a tomar ciertas opciones- tiene que ver con las exigencias de una capacidad de
articulacién internacional sobre la normativa ambiental. Esto para lograr dos objetivos: uno, ser
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consistente en la forma c6mo debemos cumplir los compromisos que hemos signado como par-
te de convenciones y pactos internacionales que Chile ha firmado. Segundo, para tener en Chile
una legislacién que permita al pais poder reclamar, cuando asf sea necesario, con respecto a
exigencias medioambientales qué se estdn haciendo para la libre circulacién de los productos en
el mercado internacional y que estdn afectando entre otros a Chile muy fuertemente, dado que el
sector mds dindmico de nuestro crecimiento es justamente el sector externo de nuestra economia.
En la medida que, como todos sabemos, empiecen a colocarse barreras no arancelarias, o para-
lancelarias fundadas en criterios medio ambientalistas, efectivamente pueden tener un impacto
extraordinariamente complicado para nuestras propias expectativas de crecimiento y desarrollo.
De tal manera que la consideracion de variables internacionales también estdn muy presentes en
la forma cémo hemos hecho nuestra proposicién legal. Evidentemente que la propuesta legal
que hemos hecho es un desarrollo, un despliegue normativo de un concepto constitucional
ubicado en el 4mbito de las garantias ciudadanas.

A diferencia de otras constituciones, aqui el tema medio ambiental estd colocado en ese preci-
so dmbito. A nivel de la norma constitucional estd concebido como un derecho ciudadano: el
derecho a vivir en un ambiente libre de contaminacién. En otras constituciones, los temas medio-
ambientales estdn colocados no en ese dmbito de las garantias ciudadanas, sino que estén situa-
dos en lo que es propiamente la organizacién del Estado, en unos casos, o en una forma juridica
distinta de concebir los temas medioambientales. Estos estdn en otros casos concebidos como
una pieza fundamental del propio desarrollo econdmico. Pero en este pafs estd en ese 4mbito, de
suerte que, como no podemos escapar a la preceptiva constitucional indicada de esa manera, se
ha tenido que pensar la ley desplegada desde ese punto, desde ese momento. Entonces toda laley,
nuestra propuesta legal, estd concebida -€se es el problema que tratamos de capturar en la pro-
puesta legal- en cémo perfeccionar esas garantfas ciudadanas. Es el despliegue de posibilidades
en nuestra propuesta legal, de cdmo perfeccionar las garantfas constitucionales concebidas de -
esa manera.

Por eso es que la Ley contendrd a mi juicio -y aqui sefialaré algunas cosas que contiene la Ley
en nuestra propuesta- en primer lugar algo que juridicamente es muy importante para mi: qué es
la definicién juridica de “responsabilidad por dafio ambiental”.

Se define operacionalmente el dafio ambiental, lo que se entiende por dafio ambiental, todo
aquello que es causante de dafio ambiental, el sujeto de responsabilidad. Eso me parece fun-
damental. Una norma juridica que se crea, que no existe en nuestra legislacién y que define la
responsabilidad por dafio ambiental.

Desde luego, pues algunos se asustan con esto, hay una forma muy precisa de definir el da-
fio y la forma de sefialarlo, la forma de medirlo y las facultades juridiscionales de determinados
tribunales para llegar efectivamente a definir las responsabilidades de determinado dafio am-
biental.

Finalmente, como consecuencia de ello, estdn las necesidades de restaurar o reparar el dafio
cuando sea posible, la forma cémo debe hacerse o cémo indemnizar a quienes se sientan dafia-
dos. Desde ese punto de vista esto se articula o se hace coherente con los recursos que actualmen-
te existen, recursos de proteccién basicamente. Esta es una primera parte que tiene que ver con
todo lo que es responsabilidad frente al dafio ambiental causado y la forma cémo se dirime y los
sistemas de sanciones para quienes hayan causado el dafio.
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La otra cuestién fundamental de la Ley tiene que ver con la creacién de una pieza instrumen-
tal que es bésica, que es el sistema de evaluacion de impacto ambiental, para todo proyecto de
inversién y desarrollo. En la ley se crea un sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental,
fundamentalmente con dos alternativas conocidas como las formas en que operan los sistemas
en otras partes, que son las exigencias de Estudio de Impacto Ambiental por una parte, o la sim-
ple Declaracion de Impacto .

La diferencia entre una y otra es muy importante desde el punto de vista juridico. La De-
claracién de Impacto Ambiental es el compromiso que el responsable de una actividad produc-
tiva de bienes o servicios hace sobre la potencialidad del dafio que pueda causar la ejecucién de
sus actividades. Es una declaracién, que es comprometente, en el sentido de que obviamente las
declaraciones siempre dirdn lo que es elemental -comprometerse a respetar las normas- pero al
mismo tiempo es comprometente en el sentido de que si eventualmente se transgrede la norma
de Calidad Ambiental, inmediatamente, por su propia declaracién hecha por anticipado, adquie-
re responsabilidad y por lo tanto las consecuencias que la propia Ley dictamina.

Elestudio de impacto ambiental, que es la otra alternativa en el sistema de evaluacién, es una
exigencia, y serd entonces la autoridad competente quien requerird los estudios de impacto
ambiental y autorizard o aprobard con los informes respectivos, para que finalmente las ac-
tividades productivas de bienes o servicios puedan instalarse.

No me voy a extender, pues los sistemas de Evaluacion de Impacto Ambiental son muy
conocidos; 1o que si quiero decir es que aqui nosotros hemos tenido la idea, y creo que hay que
desarrollarla muy bien, y que el Sistema de Evaluacion va a recaer muy fundamentalmente en
las autoridades regionales. Esto por un concepto que tenemos, que parece muy elemental, pero
que a veces no es suficientemente implementado, y es que los problemas ambientales son siem-
pre locales, siempre estdn localizados en un punto. Si esto es asi, es necesario entonces que las
capacidades institucionales, por ejemplo, para la determinacién de los estudios de impacto
ambiental, sean hechos sobre la base de la autoridad regional. As{ estd concebido; de tal manera
que las Comisiones Regionales de Medio Ambiente, serdn las que determinardn, segin co-
rresponda, las respectivas autorizaciones: primero la determinacién de declaracién o estudio,
cuando asf corresponda y luego las autorizaciones que habrd que otorgar.

A la vez, la Ley tiene otros instrumentos que parecen Como anexos pero que son extraordi-
nariamente importantes. Uno es un capitulo que habla de la Educacién Ambiental y de la
necesidad que en la educacién, tanto formal como no formal, existan planes de Educacion
Ambiental y la forma de crear y desarrollar la conciencia sobre los problemas ambientales.

El otro instrumento, que también aparece como anexo, pero que es muy importante para
nosotros, es la generacién de fondos para la investigacion de problemas medioambientales. Es-
tos, son en lo bésico, las proposiciones que hay en la Ley, no me voy a detener en el articula-
do, no es el objetivo de mi intervencién, pero es asi como estd genericamente articulado.

Con esto, vuelvo a lo que decia anteriormente dentro de las opciones que tenfamos. Como
ustedes pueden ver, no estamos haciendo objetivamente ni un Cédigo Medio Ambiental, ni una
Ley General Medio Ambiental, sino que estamos haciendo una Ley que lo que crea piezas
juridicas que hoy en dfa no existen en la legislacién, piezas como la nocién de responsabilidad
frente al dafio ambiental, un sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental que no existe, la for-
ma de decisién regionalizada respecto a las autorizaciones para proyectos de inversion y desa-
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rrollo, y finalmente otros instrumentos adicionales que efectivamente no estdn en la Ley. De
suerte que yo podria decir que lo que estamos proponiendo es complementario a lo existente, pe-
romuy crucial para hacer eficaz una legislacién que hoy dia existe. De esta manera efectivamen-
te podemos llegar a hacer cumplir ese repertorio legal que no ha podido ser puesto en pracuca
hasta el dia de hoy.

Finalmente, quisiera decirles que lo que nosotros esperamos como Gobierno es que la pro-
puesta de Ley que enviaremos probablemente esta semana, o a m4s tardar la préxima al Congre-
$0, obtenga una gran capacidad de consenso.

Las leyes ambientales requieren, para ser eficaces, reunir un consenso muy amplio. La ex-
periencia que conocemos de otros paises es que leyes ambientales impuestas se hacen muy
rapidamente ineficaces; y resulta que en Chile todo -la forma, la estructura de su crecimiento
econémico que descansa fundamentalmente en la utilizacién directa de sus recursos naturales-
requiere de una proteccién ambiental para garantizar el futuro desarrollo y crecimiento del
pais. Eso por supuesto que va a permitir un debate muy amplio en el Congreso, para convertir
esta Ley en un debate nacional. Desde el Congreso, al convertirla en un debate nacional, nos
debiera finalmente abrir la posibilidad de que sea una ley que nazca con una gran base consen-
sual, que est€ fundada en una gran legitimidad y en consecuencia que la autoridad -una vez que
esa legislacién exista- pueda tener la capacidad de hacerla eficiente, de hacerla eficaz paralograr
los propésitos de desarrollo que todos queremos para Chile. Pienso que a partir de la proxima
semana, en el Congreso, se abre una gran posibilidad de debate nacional, y yo espero que
efectivamente todos lo que aqui estdn presentes puedan contribuir desde ahora a ese gran deba-
te. Muchas gracias.
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Foro Panel
INTERVENCION DEL SENADOR DE LA REPUBLICA
SENOR DON EUGENIO CANTUARIAS

Sr. Rector, distinguidos sefiores participantes de este Seminario:

Cuando se habla del tema ambiental, se suele gastar algin tiempo en discutir un modelo de
de-sarrollo o un modelo de organizacién social o un modelo de administracién de un pais.

Quiero iniciar esta intervencién sefialando que no me propongo discutir esos aspectos, porque
estimo estd suficientemente acreditado que soy partidario resuelto de la Economia Social de
Mercado, pero al mismo tiempo soy resuelto y decidido partidario para que se establezcam
restricciones o regulaciones que permitan dar cumplimiento a las Normas Constitucionales y
de Derecho Natural, que aseguren y que propendan al mejoramiento de la calidad de vida de las
personas.

En consecuencia, no quisiera confundir una discusién respecto de las regulaciones en este
campo, con un debate que puede ser muy interesante, pero que estimo es muy pertinente
desarrollar en otro 4mbito; para obviarlo, asumo ante ustedes mi compromiso con la Economia
Social de Mercado, pero al mismo tiempo y simultdneamente con igual fuerza, sin que una sig-
nifique sacrificio de la otra, el compromiso por las regulaciones y por las restricciones que
permitan dar cumplimiento o, por lo menos, avanzar en el sentido de la conservacion del Medio
Ambiente y el Derecho de las personas a vivir en un Medio Ambiente libre de contaminacion
o de polucidn.

Quiero referirme a cinco aspectos que estimo capitales en este punto. En primer lugar, me

“referiré a los problemas ambientales.

Yo creo que en nuestro pafs, hemos avanzado mucho en saber cudles son los problemas
ambientales y que un trabajo que se ha desarrollado por algiin tiempo y que ha estado dando sus
frutos a través de diversos catastros, incluidos los que aqui se han sefialado, originados en
instancias académicas o en instancias de Administraci6n Interior del Estado o aun de la Comi-
sién Nacional del Medio Ambiente, que ha puesto a disposicion de la comunidad nacional un
catastro y un registro de los problemas ambientales existentes en nuestro pais. Todo esto marca
un importante inicio, porque tengo la sensacion que hasta antes de eso, lo que habfa era la clara
percepcién de muchos problemas, sin que se supiera exactamente cudl era su dimensién, su
localizaci6n y, por ende, muy dificil de enfrentar con un diagn6stico, 0 con cualquier instrumen-
to sea legal o de otro tipo, que permitiera resolver.

Es interesante tener presente, que muchas veces cuando se habla de los problemas ambienta-
les en esta época, suele pensarse -efecto de la centralizacion que afecta esencialmente a los me-
dios de comunicacién- que los problemas ambientales mds frecuentes en nuestro pais, estdn re-
lacionados con la contaminacién del aire, y bdsicamente en la ciudad de Santiago.
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Es bueno tener presente que en este catastro y en esta relacidn, la verdad es que surgen como
muy mayoritarios y diseminados a lo largo de todo Chile, compromisos de calidad y de
contaminacién de aguas, siendo este recurso natural, el agua, el principal afectado y el mds
importante recurso natural al cual debemos prestarle atencién, para darle continuidad abaste-
cimiento y sustentabilidad, no sélo a nuestras comunidades, sino también a las propias instala-
ciones industriales y de otro tipo que quieran radicarse en cualquier punto del pais.

Importante es tener presente que muchas veces se cree que en la contaminacién el problema
es el aire y en esta época sobretodo, repito, Santiago. No es asf; el catastro acusa como lo mds
diseminadamente 0 mds profusamente contaminado y afectado en su calidad y por lo tanto
merecedor de una politica de conservacion, es el recurso natural agua.

Dentro de estos problemas ambientales -aquf hay diferentes cuentas- pero podemos hablar
de alrededor de mds de 2.000 disposiciones entre leyes, reglamentos, regulaciones de diverso
tipo. Mds de 250 leyes especificas, que en su todo o en su parte, tienen que ver con el problema
ambiental o de conservacién de recursos naturales.

Sobre esto yo quisiera, sin ningtin &nimo de hacer caricatura, sefialarles que creo que respec-.
to de este punto podemos tener un enfoque que podemos llamar afiejo y otro un poco mds
moderno. El enfoque afiejo es mirar esta relacién de problemas, ponernos de acuerdo, discutirlo
mds menos, tener un diagndstico. Estos son los problemas que afectan a la sociedad chilena
en cada uno de los puntos del pafs. Frente a ello dictar una ley, crear un organismo y pensar
con eso -como ocurrio respecto de tantos problemas del pasado- que el problema est4 resuelto.

Un prestigioso estadista latinoamericano, hace algin tiempo en el Congreso, cuando nos vi-
sit6 en Sesién Conjunta, nos decfa de que parte de los problemas de la década de los 50, y de los
60 tenian que ver sobretodo con un cierto hdbito tradicional en nuestra regién en Latinoaméri-
ca, por dictar normas, y frente a los problemas simplemente arrojar papeles y pensar que porque
se arrojaron papeles, se dictaron normas, se hicieron leyes, los problemas estaban resueltos. El
problema de la década de los 60, quizds, es que frente a esos problemas la sociedad discurrié
vericuetos o caminos distintos para tratar de buscar soluciones, cuando éstos no fueron resuel-
tos por este enfoque que llamamos afiejo, es decir, crear el organismo o dictar la ley, crear el
organismo y pensar que el problema estaba resuelto. Traigo algunos ejemplos sobre esto.

En cuanto al enfoque moderno, que es hacer un diagndstico, mejorar el conocimiento
cientifico y técnico respecto de sus causas y sus posibles soluciones y delegar competencias,
facultades, en organismos de la sociedad, para que ellos puedan cumplir el rol de supervisar,
fiscalizar y al final hacer posible una recuperacién en este plano de la proteccion del Medio
Ambiente. :

En segundo lugar, quiero decir que soy un optimista respecto del destino de nuestra sociedad
y de nuestro pafs, en relacién al tema de la Proteccién del Medio Ambiente. Soy un optimista
porque he visto, a nivel de la juventud, este problema que es mucho mds sensible que una sim-
ple moda. Creo que hay en ellos un sincero reconocimiento, porque cuando tuve la oportuni-
dad de hacer clases en esta Universidad (en la que dejé de hacer clases no por mandato, ni
disposicién del sefior Rector, sino por algunos rectores que le precedieron en el ejercicio de su
cargo), y en otras universidades de nuestra region, (donde tampoco las actuales autoridades
tuvieron que ver con el hecho de que dejara de hacer clases), tuve contacto con la juventud y pu-
de comprobar que al final, entonces, esta preocupacion es real, es efectiva y por lo tanto me
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permiten estar optimista.

Creo que las generaciones avanzan, que vamos pasando, y €se compromiso, que espero se
mantenga de la gente joven, va a hacer que sin duda lo que no seamos capaces de hacer en este
tiempo, espero no sea demasiado tarde en algunas materias, se va a hacer en los siguientes;
por lo tanto nuestro destino como sociedad es, a mi juicio, satisfactorio o mejora respecto de la
tendencia o la indolencia -y eso tenemos que reconocerlo- con que hemos actuado en el tiempo
anterior.

El tercer aspecto frente al tema ambiental que quisiera sefialar se relaciona con la pregunta
capital: ; faltan leyes?

" Los problemas ambientales, los problemas de contaminacién, los problemas de calidad del
Medio Ambiente, a los que nos podemos referir extensamente, ;son producto de la falta de leyes?
Me permito afirmar, y esto quizds sea un poco novedoso, categéricamente que no es asf, que la
situacién a la que hemos llegado no se produce por falta de disposiciones legales o reglamenta-
rias, que -por el contrario-, y lo dice en el propio nimero de disposiciones que existen y que aquf
hemos dado a conocer, que lo que hay son muchas leyes, y lo que ha faltado sistemdticamente
es voluntad de aplicarlas. Ha habido, existen disposiciones legales, y traigo como ejemplo, una
de ellas: la ley 3.133 de 1916 -76 afios- una ley escrita en ese castellano sabroso, antiguo en que
casino hay y griegas sino i latinas y casino hay letras g sino jotas.

;Qué dice la ley 3.133 publicada el 7 de septiembre de 19167 El Articulo primero:

“L os establecimientos industriales no podran vaciar en los ductos, cauces artificiales o naturales que conduzcan
agua o en vertientes, lagos, lagunas o depdsitos de agua, los residuos liquidos de su funcionamiento, que contengan
sustancias nocivas a la bebida o al riego sin previa neutralizacién o depuracién de tales residuos, por medio de
un sistema adecuado y permanente.”

Esta ley ademds, en su articulo Octavo, le conffa a los inspectores fiscales y a los municipa-
les, la facultad de fiscalizar las disposiciones que en ella establece. Alguien dird: “ Estd la ley,
no estd el reglamento”. Efectivamente, en noviembre del mismo afio, se dicta el reglamento: se
tipifican las industrias; se establece que para que funcionen ellas tiene que haber una autorizacién
expresa del Presidente de la Republica y se amplia el campo, que estaba referido exclusivamen-
te al tema de las aguas, al de la contaminacién del aire.

Igual autorizacion dice el Articulo Cuarto del reglamento:

“Serd necesaria para los establecimientos ubicados en las poblaciones o vecindades de ellas, cuyos residuos
produzcan humos o emanaciones que contaminen el aire o puedan dafiar las alcantarillas o cualquier otro tipo de
sistema de desague, aun cuando no contengan sustancias nocivas a la bebida y al riego™.

Todo un reglamento que termina en su articulo 25 diciendo:

“Los residuos gaseosos o liquidos provenientes de la explotacion de los establecimientos industriales ubicados
en las poblaciones o vecindades de ellas que contaminen el aire, deberdn ser condensados 0 tratados por un
procedimiento especial”.

Desgraciadamente, en el articulo 28 le retira a los inspectores municipales, la facultad de
fiscalizar y se los conffa simplemente al personal de la Oficina Técnica de Control del Ministe-
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rio de Obras Piblicas.
Lo m4s impresionante de esta ley es lo siguiente: la Certificacién de la Oficina de Informa-
_ciones del Senado. Esta ley que es tan drdstica, que establecfa multas en pesos oro y que manda-
ba el cierre de las industrias que contaminaran, no ha sido aplicada nunca en Chile. Tenemos 76
afios de una Ley que permitia exigir todo loimaginable en materia de control de la contamina-
cién de las aguas y del aire, y no ha sido aplicada. Esto significa dos lecturas: o que en Chile no
hay contaminacién del agua o del aire producto de actividades industriales, o que simplemente
no sirve para nada dictar leyes, porque por lo menos en 76 afios de autoridades de distintos
gobiernos, no se ha tenido nunca el coraje de aplicarla, si es que alguien conoce de una industria
que esté contaminando el agua o el aire. En consecuencia, la pregunta jfaltan leyes para resol-
ver los problemas ambientales? admite, a mi parecer, una respuesta que debe hacernos
reflexionar respecto del alcance de estas disposiciones, porque aquf -y lo he dicho diversas
veces- el C6digo Sanitario es un modelo dictado hace ya mucho tiempo.

Tuve la oportunidad de dictar clases sobre estas materias en otros pafses, y hasta con orgullo
yo ilustraba nuestro Cédigo Sanitario, legislacién que sirvié de modelo para todas las legisla-
ciones relativas a ese mundo en toda Latinoamérica y que, en lo pertinente a la afectacién o al
deterioro del Medio Ambiente proveniente de actividades industriales, no ha servido para nada
0 para muy poco, si se toma en cuenta el estado actual en que todos hemos estado de acuerdo y
ese catastro que hemos conocido.

En consecuencia, y esto lo hago como comentario, a mi no me parecen pertinentes 1os co-
mentarios que han hecho las autoridades americanas o el Departamento del Congreso Norte-
americano, que pretenden afectar la posibilidad de nuestro Tratado de Libre Comercio argu-
mentando la falta de Legislacién Ambiental. Eso no es asi: 1a hay y copiosamente. Otro punto es
que no se aplique. Para mi, las razones de esa critica estdn basadas en un propdsito de no firmar
tal vez los acuerdos comerciales, pero no puede ser el argumento de que faltan estas leyes,
cuando parte de ellas han sido modelo para el resto de Latinoamérica.

En segundo lugar, respecto de la pregunta ;faltan leyes?, yo creo que hay que alertarse respec-
.to de lo que podemos denominar “la tentacién burocratizante”, es decir, el pensar que creando
una ley, estableciendo normas y creando un organismo que puede ser un Ministerio, que puede
ser un Consejo, una Comision, el problema se resuelve. En el fondo, el problema tiene demasia-
das caras o facetas en distintos lugares del pais y, en consecuencia, intentar componer un
organismo que tenga presencia a lo largo de todo el territorio es, sin ninguna duda, una cosa
inabordable para comenzar presupuestariamente, para comenzar practicamente y por €so, cuan-
do tratamos de la Reforma Municipal, una indicacién nuestra -que por cierto fue aprobada en las
Comisiones respectivas en el Senado y posteriormente en la Cdmara de Diputados- permitié
transferirla a las Municipalidades. Una disposicién que yo estimo capital respecto de este pun-
to y que estd contenida en el articulo Quinto de la Ley Orgdnica de Municipalidades.

El articulo Quinto dice: “Para el cumplimiento de sus funciones las Municipalidades tendrdn
las siguientes atribuciones esenciales”, y las relaciona hasta la letra J para después en un incisci
siguiente decir: “Las Municipalidades tendrdn ademds las atribuciones no esenciales que le
confieren las leyes, 0 que versen sobre materias que la Constitucién Politica de la Republica
expresamente encargada, sean reguladas por ley comin™; y aqui viene lo que nos importa: la
de colaborar en la fiscalizacién y en el cumplimiento de las disposiciones legales y reglamenta-
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rias correspondientes a la Proteccion del Medio Ambiente, en los limites comunales sin perjuicio
de las potestades funciones y atribucién de otros organismos piblicos. ;Qué€ es lo que dice esta
disposicién? Dice que después de la Reforma a la Ley Organica Municipal, aquélla que permi-
ti6 las elecciones de los Concejales el 28 de junio pasado, que las Municipalidades hoy dia pue-
den, en uso de esta atribucién entregada por su ley, convertirse, cualquiera sea el ente del Esta-
do, cualquiera sea el Organismo del Estado que tenga responsabilidades en la Proteccién de
determinado d4mbito, ellas pueden colaborar en esto. Desde ese punto de vista pueden realizar
una tarea de fiscalizacién que, sin ninguna duda, ninguno de los Organismos del Estado pueda
acometer por si solo de Arica a Magallanes, pues debiéramos asegurarle la calidad debida a todos
los chilenos.

En cuarto lugar, muy rdpidamente quiero sefialar, que noto una brecha entre el conocimien-
to cientifico técnico de los problemas de contaminacién que nos afectan y el mundo de las
regulaciones, de la legislacién, del mundo politico; y 1o noto no sélo porque tal vez no existe, sino
porque quienes han participado de ese mundo no se han interesado por difundirlo y poner sus
elementos técnicos para aportar al diagnéstico y a la solucién de los problemas de contamina-
ci6n, sino porque ellos muchas veces han hecho que problemas muy caracterizados de contami-
nacién no sean bien enfrentados. Cito dos ejemplos: en la comuna de Concepcion, en el afio
80, se construy6 un primer relleno sanitario, la solucién para el problema de los residuos sélidos
de la ciudad, aqui en la avenida Collao. La construccién de ese relleno sanitario fue una
controversia con las autoridades del Ministerio de Salud que criticaron esa obra porque estima-
ron que era perjudicial, simplemente porque no se sabfa cémo funcionaba. Casi un afio después,
el funcionamiento adecuado de ese relleno sanitario y la solucién de un problema de residuos
s6lidos que hasta antes de eso se iban a tirar, como recordardn algunos, detrds del Cementerio
de Concepcién, en los margenes;del rio Biobio, sin ninguna solucién técnica. Ese relleno
sanitario, construido.ahi en Collao -no sé la historia de los mds nuevos- fue exhibido como
modelo, y recomendado a todas las Municipalidades de Chile, para que hicieran algo parecido
a aquello que 6 u 8 meses antes habia,sido tan criticado. _

Otro ejemplo: desde hace muchos afios se sabe del caso de los malos olores provenientes de
la industria pesquera en Talcahuano. Es sorprendente que haya sido en el afio 82 que recién se
hubiese conocido el nombre del compuesto que producia el mal olor. Allf se descubri6 que ese
compuesto se llama trimetilamina, que es un gas, porque a los 3,5 grados deja de ser liquido, y
que es producto de la degradacién proteica del pescado.

Pero es impresionante, que Talcahuano haya sufrido 20 o 30 afios antes de esto el problema
de los malos olores, que no se haya sabido siquiera cuél era el compuesto que producia el mal o-
lor y, en consecuencia, mucho menos cualquier solucién para este problema. Se sabfa donde
estaba, pero no se sabfa cuél era_su origen ni mucho menos su solucion.

En este sentido, una palabra de reconocimiento para el trabajo que hace este Centro EULA,
creado por la Universidad, porque sin duda al estudiar una hoya hidrogréfica, como la de nues-
tro rfo Biobio, est4 sistematizando y estd actualizando todas estas materias. Pero yo creo que es-
te conocimiento cientifico técnico requiere de una sintonia mayor con el &mbito politico, y creo
ademds que cuando se habla de contaminacién y de afectacion del medio ambiente no se debe
olvidar que normalmente la naturaleza nos regala lo que se llama una capacidad de autodepura-
cidn; es decir, se tiene la capacidad de afectar en algo la calidad de un rio, de una laguna, de una
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hoya hidrogrifica, con la propia capacidad de ella de recuperarse; el punto es descubrir cudl es
esa capacidad, para no comprometer a futuro esos recursos, distribuirla antes quienes sean
sus legitimos usuarios.

Termino, en quinto lugar, refiriéndome rdpidamente a las leyes ambientales. Se han dictado
algunas en este tiempo -para que no se piense que ha habido inactividad total- y aqui somos
testigos de una por lo menos: la Ley de Pesca. La Ley de Pesca tiene al menos dos claros sesgos:
uno de conservacién de los recursos, otro de fomento de la pesca artesanal; pero uno de sus pila-
res centrales tiene que ver con la conservacién de los recursos, y dcsc}e ese punto de vista, es
una ley de proteccién ambiental.

Laley Orgédnica de Municipalidades -por 1o menos en el aspecto que hemos sefialado antes-
se refiere a este punto y puede, en mi opinién, marcar la diferencia en términos de significar,
en cada una de las Comunas, una oportunidad para que los Municipios que sf tienen responsabi-
lidades, con sus concejales que hoy dfa tienen vinculacién directa con la ciudadania, puedan
desarrollar planes que controlen estas materias. La Ley de Gobierno Regional a la cual
introdujimos una preocupacién similar en el dmbito regional, tiene facultades similares. Estdn
también la Ley de Bosque Nativo que se estd discutiendo en este momento en la Cdmara de
Diputados., la ley marco ambiental, de la cual he conocido por lo menos dos articulados que son
borradores y que entiendo que en los préximos dias, de acuerdo a lo que nos informara su
Excelencia el Presidente de la Repiiblica, serd enviado para inicio de trdmite en el Senado; y
finalmente un Proyecto que hemos sugerido, al cual lamentablemente no me voy a referir sefior
Rector, que concierne al manejo de cuencas hidrogrificas que en su oportunidad, gracias a una
invitacién que gentilmente me formulara el Centro EULA, conversamos sumariamente, y que
hemos puesto a disposicién de las autoridades correspondientes.

_Esta Ley o este Proyecto de Ley, en el fondo crea un Consejo de Administracién o Manejo de
Cuencas Hidrogrificas y le entrega funciones y atribuciones a un Consejo integrado por
Organismos del Sector Piblico y del Sector Privado, en donde estoy seguro, comienzan a
desaparecer parte, por ejemplo, de la polémica tan aguda que hemos constatado. Se registra, por
ejemplo, con la construccién del Proyecto Pangue o del Canal Laja-Diguillin, que afectan al
interior de la misma regidn, sectores que a veces son legitimos y se contraponen cuestiones de
Legislacién Ambiental -como lo sefialara el Presidente de la Cdmara de Diputados- que muchas
veces tienen que coordinar o satisfacer aspiraciones legitimas de usuarios distintos; y el proble-
ma de equilibrio de igualdad de oportunidades, garantias contenidas en'la Constitucién Politi-
ca, deben salvarse de una manera inequivoca. Creemos que para ello es un buen instrumento
este Proyecto, que espero en otra oportunidad comentar con ustedes.

Muchas gracias. '
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Foro Panel
INTERVENCION DEL SEIQ_IOR PRESIDENTE DE LA CAMARA DE DIPUTADOS,
DIPUTADO SENOR DON JOSE ANTONIO VIERA GALLO

Quisiera en primer lugar agradecer la invitacién. Es la segunda vez que en esta misma Aula
y bajo el auspicio de esta Universidad nos preocupamos del tema de legislacién ambiental. Pero
esta vez, sin duda, con una oportunidad mayor, porque como lo ha dicho el Ministro, estamos
a punto de iniciar un debate operativo y politico en el Parlamento sobre una Ley Marco acerca de
la materia. Igual como hay derecho a la educacién, a la vivienda, a la salud, ahora a partir de un
concepto de este tipo, lograr una reglamentacién o norma juridica marco de la actividad social y
econdémica no resulta f4cil. Para los juristas cldsicos, para el pensamiento juridico més tradicio-
nal, la idea era que la naturaleza era inmutable y por lo tanto estaba completamente ausente la
concepcidn de un equilibrio ecolégico. A lo més el orden social es visto como reflejo de una ley
natural y la trasgresién de esa ley natural era considerada como dando origen a un crimen, a un
delito, a una falta o una injusticia que el derecho tenia que reparar, pero no se planteaba la hip6-
te-sis de que pudiera haber una suerte de violacién a la ley de la naturaleza.

Es asi como la idea de la preservacion del medio ambiente, como relacién bdsica entre la
sociedad y una naturaleza permanentemente en cambio o como relacién de cada ciudadano con
esa naturaleza, no es un concepto que esté en la base de nuestro ordenamiento juridico.
Ciertamente, uno puede partir de algunas normas del Cédigo Civil para tratar de llegar a encon-
trar una conexién conceptual y lingiifstica entre la preocupacién y nuestra formacién juridica
tradicional. Por ejemplo, uno podria extrapolar la nocién de delito o cuasidelito civil, especial-
mente en cuanto da origen a una indemnizacién o a una responsabilidad por dafio y sobre todo
en aquellas normas del Cédigo Civil que hablan de una accién popular cuando el dafio es a una
persona indeterminada, como por ejemplo, un puente que si estd mal construido puede dafiar a
las personas que pasan o se caen, etc., pero evidentemente que se trata siempre en la concepcion
del Cédigo Civil, de una accién de un individuo que apunta bdsicamente al dafio de la propiedad
de otro individuo o de varios individuos, pero no estd la idea en el Cédigo Civil de que su
funcionamiento produzca un dafio a la naturaleza tal, que se vuelva contra ella misma.

Por otra parte una legislacion de este tipo nos coloca frente a unos de los dilemas ideolégicos
mds candentes de la actualidad, que por lo demds ha atravesado todo nuestro siglo, pero que aho-
ra tiene gran fuerza y es la siguiente: si las obligaciones derivadas del respeto al medio ambiente
nacen de la ley y no del contrato ni del delito civil, se tratard de una ley que regula la actividad
econémicay social y porlo tanto, unaley que restrinjala libertad econémica y unaley que restrinja
la libertad del mercado. Basta decir estas dos palabras para que se entre de lleno a uno de los
campos de mayor debate, hoy dfa, entre una concepcién neoliberal del mundo y una concepcion
en que el Estado regule esa libertad. Este es un tema extremadamente polémico en nuestra
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sociedad. Ahora, esa regulacién puede tener distintos mecanismos; puede haber una regulacién
administrativa y judicial fundada en una ley o en varias leyes, o puede ser una regulacién por
via indirecta mediante mecanismos propios de la actividad econémica incentivando ciertas con-
ductas y desincentivando otras, dejando una mayor autonomia al agente econdémico para poder
actuar.

Creo que otro punto que hay que tener en cuenta, es que si hay una rama del derecho donde es-
tos temas han avanzado sustancialmente, es en el derecho internacional, porque evidentemente
los problemas medio ambientales son problemas planetarios. Basta pensar en el problema como
el del recalentamiento de la tierra o el problema de la capa de ozono y tantos otros. Es asi como
el derecho maritimo internacional, el derecho aéreo internacional, por citar algunos; el Protocolo
al Tratado Antartdtico sobre medio ambiente, que considera a la Antdrtica como un continente
libre de toda contaminacion; el Protocolo de Montreal de 1987 sobre la capa de ozono con todas
las obligaciones que trae consigo; la Convencién sobre la Biodiversidad que se suscribi6 en la
Cumbre de Rio, son todas muestras de que la comunidad internacional ha avanzado en la
incorporacién en términos juridicos de las exigencias de vivir en un mundo ecoldgicamente
equilibrado.

Pero los estados, una vez que suscriben estos convenios, no extraen las consecuencias de su
legislacion interna y tampoco las consecuencias para la actuacion de la autoridad administrativa
y de la autoridad judicial. De alli que es oportuno dictar una Ley Marco que ordene todas estas
materias.

El fundamento constitucional, que aqui se ha mencionado, es un derecho econémico-social
que conlleva una suerte de limitacion al ejercicio de la propiedad al dominio, una suerte de
hipoteca o servidumbre social de la propiedad. No resulta ficil desde un punto de vista juridico,
a partir de la concepcién de un derecho humano econémico-social, dictar una norma marco de ti-
po regulador general que al final incide en el derecho administrativo.

El segundo problema es que esta Ley Marco debe ser una ley civil o una ley penal. Revisan-
do la legislacién me encontré con la legislacién venezolana, que es una ley enteramente penal,
es decir, donde se consideran tipos penales, cuya transgresion trae severas sanciones al privado
0 a la industria, a la personalidad juridica o al administrador de la personalidad juridica cuando
transgrede la ley. La ley del gobierno, en cambio, es una ley mds bien de tipo civil o de tipo
administrativo y no contempla delitos. Si vamos a realizar una ley de tipo penal, la actuacién o
la intervencidn de la magistratura debe ser de un poder judicial independiente a la autoridad del
gobierno. Si en cambio vamos a realizar una ley civil o administrativa, como estd en el an-
teproyecto del gobierno, las sanciones estdn todas en la autoridad administrativa y alli se plantea
toda una vieja dificultad entre la legislatura administrativa cuando se produce este tipo de
transgresion.

Creo que una ley penal es una ley que, en todo caso, deja un mayor margen de amplitud a la
actividad econémica no regulada. Una ley civil o administrativa es mds restrictiva. Quizds hay
que tener una legislacién que tenga aspectos de normativa civil y administrativa y aspectos de
normativa penal.

Ahora bien, la ley o anteproyecto del gobierno tiene algunos puntos que yo quisiera resaltar
en forma muy breve. En primer lugar, una serie de definiciones conceptuales desde el punto de
vista juridico que son indispensables. En segundo lugar, un orden a establecer un trdmite previo
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de Evaluacién de Impacto Ambiental que suponga autorizacién antes de realizar cierta actividad.

Cuando se lee la lista de las actividades que requerirdn esta autorizacién o Evaluacion de
Impacto Ambiental previo, evidentemente resalta que alli se habrd de producir una gran polémi-
ca, mixime cuando se tiene en cuenta a quién va dar la autorizacién y cémo se puede apelar o
ante quién se apela de una decisién arbitraria o equivocada de esa autoridad.

En tercer lugar, se dice que el Presidente de la Repiblica dictard normas sobre calidad y
preservacion del medio ambiente. No veo ficil que el Parlamento, con las comisiones politicas
que tiene, pueda delegar en el Presidente de la Republica una facultad legislativa tan amplia. Si
bien considero que quizds es indispensable, pero creo que esto serd otro punto de la discusion,
porque serdn esas normas las que determinardn si la autoridad administrativa autorizard o no
determinada inversion.

Otro punto importante es, y no queda claro en el proyecto, si las inversiones del sector piblico
van a estar sujetas a Evaluacién de Impacto Ambiental o no. En tal caso, podrfa ser una autori-
dad administrativa la que determinarfa si hay impacto ambiental, o sea la llamada a juzgar sobre
la inversi6n piiblica, o tendriamos que pensar en algin otro tipo de institucionalidad. Después de
eso, en lo que se refiere al manejo sectorial de los recursos naturales renovables, se establece en
el anteproyecto de que cada sector de autoridad determinard las normas respectivas. Algunas de
esas normas existen, como son todas aquéllas que le dan facultad a la Direccién General del
Territorio Maritimo y Marina Mercante o las normas del sector forestal o del sector pesquero,
que nosotros hemos ido aprobando en el Parlamento. Pero no cabe la menor duda que no resulta
f4cil tampoco una afirmacién tan genérica, de que serdn las autoridades sectoriales las que deter-
minardn estas normas de manejo de los recursos renovables. El proyecto establece que en
determinadas circunstancias se pueden dictar medidas de emergencias, cosa absolutamente logi-
ca pero quizés si de tan 16gico que es, serfa mds conveniente discutir este tema y dejarlo como
estd hoy dfa en la legislacién, donde la autoridad administrativa ya tiene suficientes atribucio-
nes, como por ejemplo restringir las salidas y la circulacién de los vehiculos, mds que volver a
colocar de nuevo en el tapete un tema que puede ser extremadamente polémico.

Como decia el sefior Ministro, otro punto importante es la nocién de dafio ambiental y la ac-
cién ambiental, y esto no es una mayor novedad sino que mas bien la aplicacién o el desarrollo
de conceptos que ya estdn en nuestro Cédigo Civil.

Sobre la institucionalidad va haber otro gran debate entre quienes quieren un Ministerio que
se ocupe del ramo, como en muchos paises, y quienes desean que sea esta Comisién Nacional y
Comisiones Regionales del Medio Ambiente. Sobre este punto, (cudl serfa el estatuto juridico
de esta Comisién y cudl serfa surelacién con el gobierno, con el Presidente delaRepublica? ; Cudl
serfa su grado de autonomia, cuél serfa su composicién o cudl serfa su grado de dependencia
respecto de la autoridad gubernamental?

Creo que todos estas interrogantes son mds que suficientes para imaginar que el debate
parlamentario que se iniciard dentro de poco serd intenso y en donde cada sector politico tendrd
que estudiar en profundidad estas materias y ver o partir, como posible solucién, de la filosofia
que ya hay en nuestra legislacion, dispersa en esas 718 normas, que inciden en el punto que de
alguna manera se establece un cierto equilibrio entre la libertad del individuo y la regulacion del
Estado; y, a partir de esa legislacién, establecer una norma marco que refleje ya ese consenso
existente en la legislacién actual. Porque si asf no fuera, me temo que la discusién puede ser
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extremadamente ideoldgica y doctrinaria, alejada de la realidad vy, al final, poco concluyente.

Termino esta intervencidn, diciendo que es fundamental que en estas materias digan su pala-
bra las Escuelas de Derecho, sobre todo aquéllas en que ya existe un desarrollo de Derecho
Ambiental, porque puede ser aquel aporte desinteresado que equilibre la balanza en un tema
extremadamente dificil. En todo caso, es urgente la dictacién de laley por los dafios que existen
en esta materia. En este sentido, hay que destacar lo importante que ha hecho a Intendencia de
la regién haciendo esos voliimenes sobre todos los dafios ecolégicos de la VIII Regién, que son
verdaderamente impresionantes en todos los campos. Entonces no podemos continuar por este
camino, también por lo mismo que sefialaba el sefior Ministro, en el sentido de que si no
avanzamos corremos el riesgo de que se nos aplique el dumping ecolégico y, como dijeron las
autoridades de E.E.U.U. al referirse a la posibilidad de libre tratado econémico con Chile, que
la ausencia de normas ecoldgicas suficientes en Chile pueda perjudicar esas negociaciones
internacionales o bien puedan perjudicar nuestras exportaciones.

Por eso es un desafio que nos incumbe a todos. Y el proyecto del gobierno es un punto de par-
tida dentro del cual todos tendremos que ir buscando los acuerdos que permitan tener al final
una legislacién equilibrada y eficaz.
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Foro Panel
INTERVENCION ]?EL DEL DIPUTADO DE LA REPUBLICA,
SENOR DON OCTAVIO JARA

Me siento muy honrado de poder participar en este Seminario, el que tiene por propésito deba-
tir y poner en marco nuestras preocupaciones en la préxima normativa ambiental que va a regir
en nuestro pais. Enrelacidn a ello, es que quisiéramos sefialar que, de acuerdo a lo escuchado es-
ta mafiana de parte del Sr. Ministro, y a los antecedentes del Anteproyecto de Ley de Bases
del Medio Ambiente, y que todavia no ha sido presentado en el Congreso Nacional, tenemos una
apreciacion valorativa critica de este Anteproyecto. Tal vez nos creamos mayores expectati-
vas en lo que el Ejecutivo y el Ministerio estaban de alguna manera disefiando.

De acuerdo a lo que nos ha sefialado el Sr. Ministro, existe una primera discrepancia o dificul-
tad en cuanto al cardcter de esta legislacién. Cuando se nos habla de Ley Marco o Bases de
Legislacién Ambiental nosotros entendemos que se trata una ley mucho mds global e integrado-
ra, que recoge las preocupaciones fundamentales de la problemdtica ambiental, y no una sim-
ple ley de cardcter complementario como aqui se ha sefialado. Desde ese punto de vista existe
también una diferencia de opinion a ese respecto.

Ademd4s creemos que una normativa ambiental debe estar respaldada previamente por una
politica ambiental. Luego visualizamos que este Anteproyecto tampoco contiene unareglamen-
tacién adecuada en relacién a la institucionalidad que debe regir en el sector. Creemos que alli
hay algiin tipo de insuficiencia y que va a ser necesario perfeccionar en el debate legislativo.

Por otro lado creemos que hay algunos avances y que los esfuerzos que se hacen son muy
meritorios. Desde luego el solo hecho de presentar esta ley al Congreso va a incorporar al debate
nacional un tema de gran trascendencia que cruza y entrecruza nuestra comunidad y nuestro pais
y que dice relacion con problemas fundamentales esenciales del modelo de estilo de desarrollo
que queremos para el pafs. Aun cuando quieramos acortar la ley, aun cuando queramos restrin-
girla a aspectos muy puntuales, inevitablemente, a partir de la discusi6n legislativa, se van a
plantear las grandes ideas, elementos y estilos de desarrollo que queremos para el pais.

En ese orden de cosas, pensamos también que deberia haberse abordado el nivel juridico de
esta ley. Creemos que, por su envergadura y por su trascendencia, deberfa ser una ley de mayor
jerarqufa que una ley comin que dice relacién con bases y con el estilo de desarrollo que tiene
nuestro pafs y que, en tltimo término, implica darle una jerarquia constitucional mayor.

Entre otras cosas, nosotros valoramos algunos contenidos que el Proyecto asume, varios de los
cuales ya han sido destacados esta mafiana, pero creemos que también hay otros contenidos
que nos parecen de extraordinaria importancia, como por ejemplo: cuando en el articulo 6 del
Anteproyecto se limitan las actividades econémicas y se condicionan todas estas actividades y el
ejercicio de cualquier actividad econémica, para adecuarlas a las restricciones especificas y a las
limitaciones y obligaciones que sefiala la Ley del Medio Ambiente. Creemos que €ésta es una
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disposicién extraordinariamente importante. Enseguida, nos parece que el Proyecto enuncia, pe-
ro a partir de ese enunciado se deduce una clara orientacién que nos parece interesante en lo
relativo al ordenamiento territorial y el uso del suelo para evitar su pérdida o degradacidn.

Enseguida quiero referirme al articulo 41 del Anteproyecto que dice relacién con las tarifas
o eventuales tarifas por el uso de recursos escasos. En ese orden de cosas, por ejemplo, en lo
que dice relacién con nuestra VIII Regién, hemos estado reflexionando durante mucho tiempo
sobre la racionalidad, sobre la 16gica que implica toda reglamentacién que hoy dia hay sobre las
aguas. Creemos que alli es necesario avanzar en reformas profundas que hagan mds logica y
coherente esta normativa con el recurso escaso del agua. De acuerdo a lo que sefialaba el Minis-
tro con respecto a los dafios ecoldgicos, también nos parece una base importante. Existen insu-
ficiencias, pero el Congreso y la comunidad nacional, a partir del debate que alli se va a generar,
van a tener la oportunidad de hacer valer las distintas opiniones.

Nos parece también que la ley tiene un sentido centralista y nos habria gustado mds adecuar-
lo alos procesos de descentralizacién y regionalizacién que hoy dia estd viviendo el pais. Cree-
mos que las Comisiones Regionales del Medio Ambiente no son suficientes y que no tienen las
facultades decisorias como para influir en forma decisiva en las diferentes inversiones que se
realizan en la regidn. A propdsito de eso, yo quisiera presentar en esta oportunidad una iniciati-
va que hemos entregado al Presidente de la Repiiblica para crear una Corporacién de Desarrollo
del Alto Biobio, como una instancia de derecho piiblico que tenga una vision integral y global
de desarrollo de esa microrregion por la transcendencia que tiene esa localidad en el desarrollo
estratégico de esaregion y en el pais. Es necesario asumir iniciativas que de alguna u otra mane-
rarecoja las inquietudes legitimas que se dan en las regiones, en las comunas, en las provincias,
en relacion a grandes proyectos de inversion respecto de los cuales los actores locales no tiencn
ninguna participacién en los niveles de decisién y en el nivel de los beneficios locales guc pudie-
ran provocar esas grandes inversiones y fundamentalmente en el orden de los efectos negativos
que esas inversiones pudieran provocar.

Esta es unainiciativa que pretende articular adecuadamente los distintos y legitimos intereses
que en relacidn a estas grandes inversiones se dan. Creemos que, por la magnitud, la particulari-
dad y la singularidad del problema, es necesario una instancia articuladora de esos distintos
intereses que tiene que tener el nivel y la jerarquia de una instancia publica, y que sea un
interlocutor vdlido para con la comunidad local, para con los sectores productivos, para con el
gobierno, incluso para poder preservar los legitimos intereses que se dan en este tipo de locali-
dad. Esta es una iniciativa que permite también una participacién activa con los agentes locales
y permite también interlocuir con el sector privado, en términos de poder avanzar férmulas
mejores, que impliquen participar de los beneficios y utilidades que esas grandes inversiones
van a generar para los sectores locales desde los cuales van a obtener esas ganancias. De esa
manera se compromete a esas comunidades con el desarrollo de esas comunas o provincias.

Pensamos que, con esta iniciativa, damos una idea clara del modelo que queremos en térmi-
nos de un desarrollo sustentable, que considere los aspectos ambientales, ecoldgicos, sociales y
culturales que se dan en la microrregién del Alto Biobio. No sabemos la decision que adoptard
el gobierno, pues se trata de la creacién de un servicio piblico, una Corporacién de Derecho
Publico, y ésa es una iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica. Esperemos, pues, la
dictacién de esta ley que serd de un gran beneficio para la VIII Regién y en general para el pafs.
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i Conferencia
PROF. SENOR AUGUSTO PARRA MUﬂOZ,
RECTOR DE LA UNIVERSIDAD DE CONCEPCION

Luego de escuchar al Sefior Ministro y las intervenciones de los Parlamentarios panelistas,
surgen dos conclusiones evidentes.

La primera es que el tema es de una complejidad extraordinaria; la segunda, que no obstante
existe un cierto grado de acuerdos que es importante reforzar. Sin embargo, creo que esos
acuerdos encuentran un tropiezo fundamental, en algunas cosas de principios que son muy
generales, porque esos acuerdos se dan en un terreno mds bien practico y concreto. Quisiera por
eso referirme a tres puntos que me parecen interesantes, algunos de los cuales han sido sugeridos
en las intervenciones anteriores:

Primero, sobre la necesidad, naturaleza y funcién de una Ley de Bases o de una Ley Marco
sobre el Medio Ambiente. Segundo, a la naturaleza del derecho que le sirve de fuente de ins-
piracién y a los mecanismos de tutela que ese Derecho debe encontrar y que, en la préctica, hoy
en dfa en Chile estd principalmente dado por la iniciativa individual y por la proteccién que
acuerden los Tribunales Superiores de Justicia, conociendo los especificos recursos de protec-
cién.

Quiero sf, antes de referirme a esos puntos, dejar constancia de que, desgraciadamente, la
capacidad de respuesta de los Juristas -y Chile ha sido un pafs de Juristas - a la temadtica del Me-
dio Ambiente, es hoy dia, sumamente limitada. La verdad es que sélo un par de Escuelas de
Derecho en el pafs, han llegado a desarrollar Cdtedras de Derecho Ambiental; que la literatura
nacional estd reducida principalmente a unas cuantas Memorias de Prueba hechas por egresados
que optan al grado de Licenciado en Ciencias Juridicas; que el debate en el mundo juridico sobre
el tema de la Proteccion del Medio Ambiente es todavia un debate incipiente. Creo sin embargo,
que la discusién que se abre genera una gran oportunidad y que Seminarios como éste implican
la voluntad de asumir una funcién mds decidida en este terreno. .

No cabe duda, que los problemas juridicos implicitos en la Legislacién que se propone,
requieren de un aporte de los Juristas que es imprescindible, pero también hay que dejar
constancia, de que el Derecho y las Ciencias Juridicas han evolucionado lo suficiente como pa-
ra ofrecer una cantidad de instituciones nuevas; la idea de la responsabilidad objetiva, por
ejemplo, a propésito de todo el tema del Dafio Ambiental y de los delitos o cuasi-delitos que
pueden en este dmbito cometerse, para que el avance Legislativo sea mucho mds fécil y eso es lo
que hace apremiante la respuesta del Jurista; dejando también constancia de que éste es un cla-
ro campo en que deben interactuar especialistas de muy distinta formaci6n y en que, por 1o mis-
mo, el Jurista tiene que actuar con una gran apertura y una gran capacidad integradora de cono-
cimientos, 1o que no siempre se da.
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En este desarrollo de la Ciencia Juridica y de su preocupacién por el medio Ambiente, yo
quisiera reforzar algo que dijo el st. José Antonio Viera-Gallo y que creo sumamente importan-
te, esto es el fuerte desarrollo que ha tenido en estas dos tltimas décadas, especialmente a partir
de la Conferencia de Estocolmo de 1972, la Formulacién de Textos Internacionales sobre la
materia.

Tengo a la mano un listado de fecha muy reciente aue se cierra justamente con aquellos que
se originaron en la Conferencia de Rfo, realizada hace un par de meses atrds, en la que se subscri-
bi6 la declaraci6n de Rio de Janeiro sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo y la Declaracién
sobre Bosques Tropicales, pero independientemente de eso, hay 36 Convenciones Internacio-
nales o Tratados Internacionales suscritos por Chile, la mayor parte de los cuales han sido
formalmente promulgados y puestos en vigencia entre nosotros, incorpordndose consecuen-
cialmente al ya extenso Catdlogo Normativo a que aqui se ha hecho referencia. Pero, obviamente,
aqui hay también compromisos que es necesario honrar; porque el problema ambiental como
aqui se ha destacado, tiene una dimensién que va en muchos aspectos mds alld de las Fronteras
Territoriales y que requiere por lo mismo un tratamiento de cardcter internacional.

Uno de los grandes avances de estos tiltimos afios, en el campo del Derecho Internacional, es
justamente la emergencia creciente del principio de Seguridad Global como substitutivo del
tradicional principio de Seguridad Nacional.

Felizmente, van quedando rédpidamente atrds los tiempos en que era dificil el equilibrio entre
Naciones y Estados, y en que la vida internacional transcurria en un forcejeo constante por el
reparto del poder a nivel internacional, y se va desarrollando crecientemente la conciencia de que
los problemas hoy adquieren muchas veces dimensiones planetarias, que lo que estd en juego es
el destino de la Humanidad en su conjunto, que en consecuencia lo que se requiere es coope-
rar, actuar en conjunto para preservar el mundo y asegurarle un destino y, esto da margen al
principio de Seguridad Global que inspira buena parte de estos Textos Internacionales. Sin du-
da ello abre perspectivas muy interesantes y muy positivas.

Sobre este punto quisiera yo dejar constancia, con alegria y reconocimiento, de que he recibi-
do un trabajo de un distinguido ex-alumno de esta Universidad, que es hoy un destacado
diplomdtico chileno, que se refiere a Principios Generales del Derecho Internacional Ambien-
tal y cuya publicacién aseguraremos a través de los medios con que cuenta la Universidad de
Concepcidn. Hay allf un recuento de principios nuevos de Derecho Internacional que en parte
importante emana de esto que acabo de decir y que representan un cambio sustancial respecto
del Derecho Internacional que hemos conocido hasta aqui.

Respecto de los temas especificos que enuncié, como resulta de la intervencién que acaba de
hacer el Senador de 1a Repiiblica, Sr. Eugenio Cantuarias, es un tema en torno al cual hay o pue-
de haber divergencias. Por ejemplo, qué Legislacién se necesita, si es que se necesita alguna
legislacién complementaria a la que hoy tenemos. Estd muy claro que hay un extenso catilogo
normativo al que hay que incluir, agregar estas normas de origen Internacional que acabo de
mencionar.

Estd claro que ese Catdlogo Normativo ha sido, sin embargo, extraordinariamente poco efi-
caz, porque si bien abarca prdcticamente todas las materias posibles, en la practica no ha sido
aplicado y no ha servido, ni para precaver los dafios ambientales ni para revertir los problemas
ambientales creados.
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En consecuencia, hay dos alternativas: si estamos frente a una Legislacién que es ineficaz,
habria que pensar en substituirla o habria que pensar en atacar los factores que inciden en la
ineficacia de esa norma. ;Son ineficaces porque son malas las normas?, ;porqué han sido
pensadas tan en abstracto, simplemente por imitacién de modelos externos, que no guardan
relacién con larealidad nacional? jCreo categéricamente que no! En general son buenas normas,
que abren enormes posibilidades de accién, creo por eso que lo que ha fallado principalmente es
el mecanismo de Tutela o de Proteccién del Medio Ambiente, la valorizacién y el reconocimien-
to de la existencia de un Medio Ambiente sano como un bien Juridico, que por lo mismo requie-
re, al igual que la vida, que la propiedad, que la libertad, de mecanismos reales de proteccion.

Existen las normas que se refieren a los problemas ambientales; pero no existe en Chile una
Tutela Ambiental, y mientras no la haya evidentemente estas normas seguirdn siendo ineficaces
porque su suerte estd entregada pricticamente a iniciativas de distinto origen, lo que también es
muy peligroso, y porque los medios de accionar de este derecho ante los Tribunales de Justicia
son poco claros.Por eso creo que se necesita de una Ley Marco, que se necesita ademds de un
esfuerzo de revisién del Catdlogo Normativo. Hay que reconocer que aqui hay un problema
que no se ha planteado todavia ante los Tribunales de Justicia, pero que se va a plantear, sin duda,
a medida que estas normas vayan cobrando vida practica, que es el problema de su eventual
derogacién -de muchas de ellas al menos- al dictarse la Constitucién Politica actualmente vigen-
te, que ha reforzado considerablemente el Derecho de Propiedad a la libertad econdémica en sus
distintas manifestaciones y que evidentemente puede implicar el que estas Normas que restrin-
gen también la libertad y ejercicio del derecho de propiedad, puedan llegar a estimarse en algu-
nos casos contradictorias con el Texto Constitucional y por lo mismo derogadas por €sta.

La Ley General o Ley de Bases tiene desde mi punto de vista tres funciones no cubiertas por
la Legislacién actual.

La primera es situar las cosas en su lugar, es decir, dar a toda la Legislacién Ambiental el
basamento tedrico, el factor integrador y de coherencia de la que hoy en dia carece. Esto es
fundamental, principalmente para quienes tienen la tarea de interpretar y de aplicar la Norma, y
creo que la prctica de nuestros Tribunales de Justicia al conocer de innumerables recursos de
proteccién que dicen relacién con este tema, evidencian justamente esta necesidad.

Tiene entonces también, una segunda funcién, cual es facilitar el trabajo de Ermenéutica Le-
gal, el trabajo de interpretacion de las distintas Normas.

La tercera funcién, introducir mecanismos que aseguren la tutela real del Medio Ambiente, de
la proteccién del Medio Ambiente y que por lo mismo, constituyan la garantia que esta serie de
disposiciones con que hoy en dia contamos van a adquirir realmente eficacia.

No se necesita en sintesis, ni un Cédigo del Medio Ambiente, ni una Legislacion que recopile
y sintetice, sino una Ley de cardcter general que consagre principios, orientaciones e institucio-
nes que vertebren y aseguren la eficacia de lo que hoy tenemos.

El segundo problema que es sin duda fundamental, fue sugerido en este debate por don José
Antonio, es el de qué Tutela, el derecho en este caso, porque hay varias opciones, varias
alternativas. Las Normas Juridicas por lo general, tienen por funcién, armonizar intereses, deci-
dir entre intereses contrapuestos, asegurar por esa via la realizacién de la idea de Justicia que la
sociedad comparte en un momento determinado.

Si no hubiera conflicto de intereses, no habria Normas Juridicas, pero es impensable la
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sociedad sin esta contraposicion y es justamente porque el Derecho es capaz, a través de Normas
concretas, de regular las conductas en funcién de los intereses que tutela, que es posible preser-
var la paz y asegurar el funcionamiento de la sociedad. Esta idea no debe ser perdida de vista
cuando uno se pronuncia sobre qué es lo que se estd tutelando.

Hoy en dia entre nosotros el principio lo da la Norma Constitucional. El articulo 19 nimero
octavo del Texto Constitucional vigente, conforme al cual lo que se estd tutelando es un derecho
individual, un derecho de las personas, el derecho a vivir en un Medio Ambiente libre de
contaminacién, no es en consecuencia la aproximacién al tema, la de una perspectiva global
0 social, sino que la de una garantia individual.

Yo creo que a pesar de que la Norma ha resultado positiva, a pesar de que gracias al Recurso
de Proteccion ha sido posible de que muchas situaciones especificas encuentren soluciones, estd
equivocado €l centro de la cuestion. Es cierto que un Medio Ambiente equilibrado y sano
compromete ciertas garantias individuales que son fundamentales desde el derecho mismo a la
vida; pero creo que es igualmente cierto que en el manejo del Medio Ambiente, en las decisio-
nes que dicen relacién con €1, se comprometen intereses colectivos, y que la Tutela del Medio
Ambiente en consecuencia, responde, ante todo, a un imperativo ético y a un imperativo social,
que requiere por lo mismo de una regulacién de conductas que escapa al margen tradicional del
Derecho Privado Comiin y que requiere de una respuesta del Estado y de la Sociedad que no pue-
de ser transferida a las iniciativas o a las acciones individuales.

Me parece que el propio Texto Constitucional da margen como para que la Ley pueda sentar
este principio y descansar en este principio; desde luego porque si bien establece la Garantia
Constitucional de vivir en un Medio Ambiente libre de contaminacidn, en otras Normas tan-
gencialmente se refiere a 1a conservacion del Patrimonio Ambiental o se refiere a la preservacion
del Medio Ambiente. Ademas, porque el Articulo Primero al acotar el campo de actividad esta-
tal, le entrega a éste el deber de velar por la realizacion del bien comiin, que aqui lo que estd en
juego en tltimo término, es justamente esta idea del bien comun.

Por eso creo fundamental que, a través de la Ley, se desplace el centro de preocupacién del
campo estrictamente individual, al campo social.

Este es un problema colectivo, 1o que hay en juego aqui, son intereses colectivos, sin perjuicio
de que ellos puedan en un momento determinado afectar en forma mucho mds directa a un grupo
identificado y reducido de personas, pero los problemas ambientales a la larga, se quiera o no,
afectan a la colectividad en su conjunto y terminan afectando a la Humanidad en su conjunto,
como ya lo hice notar antes.

Esto entonces me lleva al tercer comentario: ;Quién tutela este Bien Juridico que se trata de
proteger y que es tan importante para las personas como para el colectivo?

Hoy dia la Tutela estd entregada a los Tribunales de Justicia y la accion a perticulares afecta-
dos. El recurso de proteccién ha sido eficaz en muchos casos.

Yo tengo aqui una larga serie de fallos dictados por los Tribunales que son sumamente
interesantes; creo que hay que reconocer que los Tribunales Superiores tuvieron un comienzo
bastante vacilante en la materia; que muchas veces se escudaron en el cémputo del plazo que es
muy reducido para plantear el Recurso de Proteccién para no entrar a pronunciarse sobre €l; que
los problemas de competencia entre las distintas Cortes de Apelaciones afectaron bastante la
tramitacion de los primeros Recursos de Proteccidn; que en no pocas oportunidades se dijo que
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habfa hechos controvertidos, que eran tan dificiles de probar que requerfan de un juicio de lato
conocimiento y que, en consecuencia, no era el Recurso de Proteccién el camino sino la via
ordinaria.

Sin embargo, progresivamente fueron [los Tribunales] asumiendo su rol en esta materia.
Hemos conocido fallos verdaderamnete trascendentes que han demostrado la disposicién de los
Tribunales a jugar su rol en este campo, y esos fallos ponen en evidencia, justamente, que el
criterio jurisprudencial muchas veces ha sido el de prestar Tutela a la colectividad en su conjun-
to, mds alld de las personas, de los recurrentes.

Yo creo que este mecanismo es peligroso; porque los términos utilizados por la propia
Constitucién, el enfoque que al tema ambiental la Constitucién da, es mds bien preservacionista;
y porque, por esta via, particulares pueden paralizar iniciativas importantes para el desarrollo de
la colectividad y pueden causar por lo mismo, un dafio de sello contrario sumamente peligroso;
por otra parte, por regla general, los agentes econémicos que actiian como agentes contaminan-
tes, tienen de hecho, un poder que frecuentemente intimida a quienes podrian tomar iniciati-
vas para plantear estos recursos y los disuade, por lo mismo, de hacerlo.

Por el contrario, si lo que se quiere proteger es un interés colectivo, si el bien Juridico protegi-
do es uno que alcanza al conjunto de la Comunidad, evidentemente tiene que haber medios de
accién colectivo; y me parece que en esta materia, sin caer en la burocratizacién y siguiendo un
esquema descentralizado, en lo que todos los panelistas han coincidido, el Estado tiene un rol
que no puede dejar de asumir.

Comparen ustedes por ejemplo, lo que ocurre entre nosotros con la Proteccién de la Libre
Competencia v 1a Proteccién del Medio Ambiente. Estoy seguro que si yo les preguntara cudl es
para cada uno de ustedes, la jerarquia en escala valdrica de estas dos instituciones, casi todos
responderfan al instante que la conservacién del Medio Ambiente es mds importante para el
desarrollo de la vida social y para el desarrollo de la vida individual.

Existe en Chile una Fiscalia Nacional Econémica que tiene a su cargo la Proteccion de la Li-
bre Competencia. No existe en Chile mecanismo alguno que proteja, en cambio, el interés
colectivo en este otro campo.

Se hablé en un tiempo de la posibilidad de crear una Procuraduria del Medio Ambiente. Pudie-
ra ser posible incluso ampliar la esfera de accién de la propia Fiscalia Nacional Economica y
dotarla de elementos para que pueda contratar servicios, para que pueda reforzar su propia
capacidad de accién, sin expandir innecesariamente su planta administrativa; sin embargo, la
accién de este tipo de organismos tiende principalmente a precaver; pero frente a un dafio
imminente, y tal vez sea indispensable por eso, pensar en desarrollar tambi€n controles pre-
ventivos al interior de la Administracién Estatal o de los Municipios. Controles que no son ajenos
a la historia de Chile, que desde la perspectiva neoliberal han sido fuertemente criticados, pero
que cuya ausencia en muchos casos nos ha hecho lamentar efectos profundamente negativos
que pudieron evitarse.

La derogacion de a Ley -estaba contenido el texto, fijado por un Decreto sobre instalacion y
traslado de industrias - ha determinado que no exista en esa materia ningtin control, y sabemos
perfectamente bien las iniciativas que han afectado a nuestro rfo Biobio y la instalacién de
industrias, que se ha dado con un efecto contaminante que hoy dia resulta bastante oneroso
revertir; porque para terminar, yo estoy convencido, y entiendo que en el Anteproyecto de
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Gobierno es un principio que se recoge, que como en todas las Legislaciones del mundo quien
contamina debe pagar, y que no es posible seguir manteniendo una situacién en que de hecho
contaminar es un derecho, y descontaminar una responsabilidad Estatal que debe asumir la
colectividad en su conjunto.

Esto no es 16gico, no es equitativo y es dafiino a los intereses colectivos. Por eso creo, en
conclusion, y a pesar de las tremendas dificultades que el tema plantea, que es positivo el que
se adviertan ya algunos consensos preliminares, y es dable esperar que el debate que se abre en
el Congreso Nacional nos motive a todos, muy particularmente a nuestras Facultades de Dere-
cho, para participar activamente en €1, porque en la solucién que se alcance esti comprometido
el destino del pais.
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EL DERECHO COMO INSTRUMENTO PARA LA GESTION INTEGRAL
DE LA CUENCA DEL RIO BIOBIO

Resumiendo brevemente losresultados que
han sido objeto de los precedentes semina-
rios, ahora estamos en condiciones de expo-
ner cuanto constituye, en los diferentes secto-
res, la linea de indagacién para la continua-
cién del trabajo. La legislacién vigente en los
diferentes sectores, como ya tuve ocasién de
afirmar, constituye un cuerpo normativo de
una importancia no indiferente. Las dificulta-
des consisten en la escasa relacién que existe
entre las normas en una visién frecuentemen-
te anclada a pardmetros ya superados, en la
confusa sobreposicién de disposiciones que
no han encontrado una sistematizacién or-
gdnica y clara, complicando la investigacion
en forma decidida.

La investigacion juridica se ha orientado
por sectores, por comodidad de indagacion y
ha tenido presente todos los 4mbitos de apli-
cacion, vale decir: la legislacién agricola co-
mercial, la legislacién en tema de planifica-
cién urbana, la legislacién en tema de disci-
plina de las aguas, la legislaci6n anti-conta-
minacién, la legislacion en tema de dreas pro-
tegidas, la evaluacion del impacto ambien-
tal, el problema de la proteccion de las castas.

Es inimaginable lograr un cuadro comple-
to de la situacién para cada sector: la tnica
posibilidad es la de ofrecer un cuadro sim-
plemente indicativo que constituya al mismo
tiempo, la sintesis del trabajo desarrollado y
el camino para el complemento del trabajo
futuro.

1. La situacién de las dreas protegidas en
el territorio de la cuenca, resulta del mapa
anexo que ha sido elaborado por nuestros téc-

nicos chilenos, sobre la base del dato norma-
tivo; en otros términos y para mayor claridad,
ha sido traducido en términos cartograficos
el dato juridico, provisto de una serie de de-
cretos que pasan desde los afios treinta, so-
metido a la proteccién de determinadas dreas
que por sus caracteristicas exigfan particular
cautela para su utilizacién. No puede pasar
desapercibido, por deber de honestidad juri-
dica, que muchas de estas medidas recientes,
sobre todo las mds recientes, someten a pro-
hibiciones y obligaciones determinadas pro-
piedades montanas, con el fin declarado de
mantener inalterado el régimen de las aguas,
precioso instrumento para la produccién de
energia eléctrica.

La breve descripcion del mapa dard razén
de estas afirmaciones.

Las areas chilenas en conjunto, protegidas
en modo diferente, son elevadas a parques na-
cionales, reservas nacionales, santuarios de
la naturaleza y dreas sometidas a prohibicio-
nes particulares, normalmente referentes a la
tala de los drboles y a otra serie de proteccio-
nes que derivan de las convenciones inter-
nacionales, del cual el Estado chileno es fir-
matario.

2. La consecuencia 16gica de una abertura
similar que ha privilegiado por motivos ob-
vios el estudio del sistema de proteccion del
ambiente para alcanzar una coordinacién en-
tre un razonable desarrollo econémico, sin
separarlo de la preocupacioén de obtener una
mejor calidad de vida, conduce inevitable-
mente a ocuparse de la disciplina juridica de
las aguas bajo los mds diversos aspectos.
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Prescindiendo, por el momento, del examen
especifico de la utilizacién de las aguas como
objeto de produccién de energia y conside-
rando suficiente el haber sefialado la existen-
cia de las medidas que vinculan las locali-
dades donde estdn presentes vertientes y sal-
tos, reservdndonos por el momento de esta-
blecer el andlisis critico y cualquier otro mo-
mento de la investigacién, parece indispen-
sable, en esta sede, dar cuenta de la legisla-
cion vigente y afrontar también en linea ge-
neral, el andlisis del Cédigo de Aguas.

El texto oficial fue aprobado con el De-
creto del Ministerio de Justicia, N21.302, del
8 de octubre de 1990. Causa extrafieza c6mo
un texto tan reciente se haya apegado a una
vision tan anticuada de la materia. Sin querer
entrar en el mérito de las disposiciones que
naturalmente resienten el clima socio-econd-
mico-politico en el que estdn sumergidas, e
intentando afrontar el andlisis juridico con el
mayor desapego posible, es vdlido hacer al-
gunas observaciones de cardcter general para
dar razon a las afirmaciones anteriores.

a) El Cédigo se refiere a las aguas terres-
tres que a su vez se dividen en superficiales y
subterrdneas; define el concepto de cuenca
hidrogrifica, precisando que las aguas de
cualquier naturaleza que fluyen continua-
mente o discontinuamente en forma superfi-
cial o subterranea en la misma cuenca, for-
man parte integrante de una misma corriente.
El concepto desde nuestro punto de vista es
extremadamente importante porque como
objeto del proyecto, y como es rotable, es el
territorio de la Cuenca del Biobio. El Cédi-
go define las aguas subterrdneas y superfi-
ciales, corrientes y detenidas, enumera estas
tltimas, segiin los principios comunes re-
calcando disposiciones andlogas de muchos
pafses europeos, con una estrecha analogfa
con la legislaci6n italiana. Hasta este punto el
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dictado legislativo no crea dificultad.

La dificultad de comprensién de la preo-
cupacion del legislador y la dificultad de
andlisis de la compleja disciplina surge en el
momento en que el articulo 4 establece que las
aguas por su naturaleza mueble, pasan a ser
inmuebles si son destinadas al beneficio de un
inmueble. Lo que contrasta con todo cuanto
ha buscado la doctrina y la jurisprudencia
europea y que han logrado desacreditar des-
de los afios treinta. (El T.U. italiano de las
aguas es del 1934).

Esto en principio invalida las sucesivas
afirmaciones sobre la naturaleza de los bie-
nes nacionales de uso piiblico que el articulo
5 puntualmente afirma, pasa contradiciéndo-
se inmediatamente en el mismo pdrrafo y en
el articulo sucesivo cuando se declara que
sobre las aguas se puede constituir un derecho
real perfecto. El cual es consecuencia 1égica
del dictado del articulo N°4 que convierte un
bien mueble en un bien inmueble, no es cuan-
to tanto consecuencia logica de la afirmacién
de que se trata de un bien nacional de uso pu-
blico. Efectivamente, no se ve cdmo existien-
do un bien piiblico, el mismo, con la facilidad
que veremos pueda convertirse en privado. A
este punto se podria abrir un gran paréntesis
que lleve a encuentros doctrinales sobre la
teoria de los usos: se nos consienta en esta
sede de remitirnos simplemente a los ma-
nuales de derecho administrativo italiano y
de continuar con el andlisis que sufraga la
perplejidad que suscita este tipo de disposi-
ciones.

b) El tipo de disposicién que concierne a
la constitucién del derecho estd claramente
inspirado en los principios del derecho priva-
doeinvalidala afirmacién tedrica que tratade
los bienes nacionales de uso piblico.

El andlisis del modo en el cual se constitu-
ye el derecho constituye la prueba clara de



cuanto se ha sostenido; efectivamente, para lo
dispuesto en el articulo N° 6, el derecho de
abastecimiento es un derecho real que recae
sobre las aguas y consiste en el usoy goce de
las mismas, con los requisitos y en confor-
midad a las reglas que establece este C6digo.
El derecho del goce de las aguas es de domi-
nio del titular que podrd usar, disfrutar y
disponer de ellas en conformidad a la ley.

La débil disposicion al complemento de la
constitucion del derecho, establecida en el
articulo N° 7, confirma el principio de discre-
cionalidad absoluta del titular del derecho,
puesto que lejos de disponer un limite cuan-
titativo al ejercicio del mismo, establece que
éste se exprese en volumen por unidad de
tiempo.

Las disposiciones que se refieren a los
medios para ejercitar el derecho que com-
prenden el derecho de transito en los fundos
limitrofes, la constitucion de la servidumbre,
la construccién de las obras necesarias para
disfrutar del derecho, la transferencia, la
adquisicién y la pérdida del derecho, estdn
siempre inspiradas en principios privativos,
asi como la constitucion de la servidumbre, y
ademds, exclusion de la intervencion de la
autoridad adrhinistrativa a la eatrega de la
autorizacién, en los casos en que las aguas,
incluyendo los lagos menores no navegables,
las lagunas y los pantanos sean incluidas en
una propiedad, ya que en tal caso, el derecho
pertenece al propietario del fundo.

De este simple delineo de las disposicio-

"nes de las leyes de cardcter general facil-
mente se deduce c6mo estd confirmada la
primera expresion de que la afirmacién delos
bienes nacionales de uso piblico tengan que
ver muy poco con la andloga diccién conte-
nida en los textos Unicos de las aguas de los
paises europeos, donde el agua, surgente,
afluente y lacustre, maritima o terrestre, su-
perficial o subterrdnea es un bien piblico y

como tal viene rigurosamente disciplinada
por la autoridad administrativa que es sujeto
de derecho piblico concedido en uso, donde
es posible a través un sistema de concesion,
rigurosamente disciplinada, honrosa, en el
cual la concesion no constituye un derecho
real perfecto, pero es un transparente de de-
rechos del Estado al ciudadano, pago previo
de un canon, con una distribucién igual del
derecho de abastecimiento y un derecho de
parte del estado de recuperar la concesion
cual sea el interés publico que lo solicite.
Los articulos chilenos orientados a la des-
tinacién de los derechos exhaustivos o no ex-
haustivos, segin sea la posibilidad de con-
sumir completamente el agua o emplearla sin
consumirla, etc., no invalidan las disposicio-
nes reales y los principios sobre el cual se ba-
sa la legislacidn chilena. Estas también hacer
referencia a los derechos de los “terceros” a
través de una cldusula de estilo, considerando
que el “tercero” es un sujeto que disfruta de
derechos andlogos y que mejor serfa que éste
no tuviera absoluta capacidad técnica, eco-
némica, social de constituir un derecho pro-
pio. El agua es fuente primaria de vida y su
uso debe ser garantizado para todos.
Ciertamente el legislador chileno ha teni-
do presente tal concepto, pero éste solamente
ha provocado una disciplina legislativa muy
larga que regula poco a poco las aguas pota-
bles y las no potables, el derecho de abasteci-
miento de las aguas irrigables, el derecho de
abastecerse del agua para la produccién de
energia, la disciplina de las aguas utilizadas.
Con esto no se quiere contrastar con la
reserva de los terrenos en que existen surgen-
tes para la produccién de energia, fuente pri-
maria de riqueza para el pais, si se quiere
objetar sobre los dafios que puede provocar la
destinacién del recurso agua: se quiere sola-
mente sefialar que el encuentro juridico no
conciente responder a las numerosas pregun-
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tas que la investigacion puramente técnica ha
puesto en evidencia. Para mayor claridad a la
pregunta que se me hace aqui, afrontando la
utilizacién de las aguas en los diferentes sec-
tores, se advierten los peligros de la utiliza-
cién indiscriminada de las aguas del rio, por
rico que sea, la respuesta puede ser tnica-
mente en sentido negativo; vale decir que no
se pueden resolver los problemas sino se par-
te desde la raiz de una reforma del Cédigo
de las aguas y no se logra una mejor diccién
del Cédigo Civil en lo que concierne a los
bienes nacionales y a los de uso publico. Ain
algunas precisiones son necesarias.

¢) Una primera precision se refiere en li-
nea general al procedimiento.

Por efecto del articulo N°® 140 y siguiendo
€l CAdigo de las Aguas el procedimiento para
obtener la constitucién del derecho se abre
con una pregunta que debe indicar exacta-
mente los elementos adaptos a individualizar
el tipo de agua, superficial, subterrdnea, co-
rriente o detenida, el nombre del alveo y la
provincia en la cual estd ubicada el agua; la
cantidad de agua que se desea extraer expre-
sados en medida métrica y de tiempo; el pun-
to y el modo de extraccién; la tipologia del
derecho consuntivo, no consuntivo perma-
nente o eventual, continuo o discontinuo o al-
ternado con otras personas, los otros ele-
mentos que la naturaleza del derecho exija y,
si se trata de un derecho para uso non exhaus-
tivo, se indicard el punto de restitucién de las
aguas, la distancia y el desnivel entre la presa
del agua y la restitucion.

Sigue una fase de publicacién que abre la
posibilidad de la oposicién de parte de los
sujetos interesados, el cual introduce un pro-
cedimiento de verificacién de parte de la Di-
reccién General de las aguas, que es el juez
de la situacién.

El sistema que se completa a través de una
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minuciosa precisaciéon de términos y actos,
presenta, a nuestro parecer, por 1o menos dos
elementos que contrariamente a lo que se po-
dria pensar en una primera lectura del ente-
ro itec que provee también la posibilidad de
oposicién, constituyen una prueba de cuanto
se decia anteriormente acerca de la discre-
cionalidad de la decisién con respecto a la
constitucién del derecho.

3. Los principios de caricter general que
se han resumido, permiten afrontar el siste-
ma en su globalidad. Los miiltiples usos de
las aguas ofrecen al legislador chileno la po-
sibilidad de disciplinar en detalle cada cara
del problema, coherentemente con los prin-
cipios de cardcter general.

Resumiendo, ademds de 1a normativa a re-
glamentar la produccién energia que por
cuanto me resulta estd constituida de pocas
normas generales y se basa en actos de de-
recho privado vuelto a disciplinar la consti-
tucion de las sociedades y la constitucion de
los derechos que atafien a cada individuo, se
puede encontrar siempre en la normativa de
cardcter genera, una distincion de los dife-
rentes usos del agua; se distingue claramente
un sistema vuelto a disciplinar las aguas des-
tinadas a la irrigacién, una disciplina desti-
nada a reglamentar las aguas subterrdneas y
sus extracciones; una disciplina de las aguas
potables y de las aguas que fluyen, con relati-
va precisacion de la elevacién al servicio
publico de la tarea de la distribucién del agua
potable y de la recoleccién de las aguas que
fluyen; una disciplina de cabida general para
las obras hidrdulicas. No se debe olvidar que
aunque sea en forma embrional, nos preocu-
pamos de afrontar el problema de las descar-
gas en el curso de las aguas de naturaleza
diferente de parte de los establecimientos in-
dustriales, con evidente preocupacién por el
fenémenode la contaminacién de las mismas.



El conjunto normativo no es de poco valor.
La dificultad de lectura deriva de la imposi-
cion de caracter general del cual se hablaba
anteriormente. Efectivamente no se olvida
que al frente de una informacién basada en
autorizaciones y concesiones, permisos y
sanciones, que a primera vista parecen ga-
rantizar la certeza del derecho y el correcto
uso de las aguas, a una lectura més cuidadosa
se encuentran diferencias evidentes.

La transposicién cartogrifica de las ins-
talaciones urbanas e industriales rendird ra-
z6n de cuanto se ha afirmado.

El mapa que sigue, basado ain el el en-
cuentro juridico, o bien sobre los datos pro-
vistos por las ordenanzas municipales con las
cuales han sido aprobados los planos regula-
dores, ofrece el punto de partida para algunas
consideraciones.

Es obvio que las aguas del rio Biobio, por
abandonadas que estén, deben hacer frente a
todas las posibilidades solicitadas, pero tam-
bién es obvio que la primera solicitud a satis-
facer es la relativa a las instalaciones huma-
nas y a las necesidades primarias. Para inten-
tar ofrecer un cuadro sintético completo serd
suficiente hacer referencia a las distinciones
usadas por el legislador.

4. La prioridad de las instalaciones huma-
nas resulta del mismo Cédigo de las aguas,
hasta ahora citado, adem4s de una serie de
normas de cardcter general o técnico, previs-
tas de diferentes disposiciones, algunas de las
cuales muy antiguas.

a) Del conjunto de disposiciones, algunas
de las cuales remontan a un D.S. 2491 del
1916, el texto fundamental sobre el cual se
basa es siempre el cédigo sanitario que ha
recogido e unido las disposiciones en mate-
ria, se confia al Servicio Nacional de Salud la
competencia en tema de aguas potables. Por

efecto del articulo N® 69 del mencionado
cédigo, no se podrd iniciar la construccion o
renovacion de aglomeradas urbanas sin que
el érgano mencionado haya aprobado los ser-
vicios de agua potable y alcantarillados. El
mismo Servicio tiene la tarea del control pre-
ventivo de las instalaciones, el poder de
impedir la edificacién si es que las habita-

‘ciones no responden a los requisitos sefia-

lados. Del mismo modo puede ordenar el de-
salojo de las habitaciones que hayan sido ocu-
padas sin el respeto de los objetivos previstos.

Al Servicio Nacional le espera la aproba-
cién de los proyectos destinados a la cons-
truccién, reparacion, modificacién y amplia-
¢ién de cualquier obra piiblica o privada des-
tinada al abastecimiento o depuracién del
agua potable de una instalacion y los trata-
mientos de las aguas que refluyen de cual-
quier natura, de los residuos ihdustriales o
minerarios.

El mismo Servicio atin posee tareas de vi-
gilancia de todas las aguas destinadas al con-
sumo humano, asi como control de los depu-
radores y posibilidad de inflingir sanciones.

El tema del control de las corttaminaciones
del articulo N2 73 prevé la prohibicion de
descargar aguas domésticas, residuos indus-
triales o minerarios en los rios, lagos o cual-
quier otra fuente de agua que se use para
ofrecer agua potable, de irrigacién o para
balnearios, sin que la misma haya sido ante-
riormente depurada en conformidad con los
reglamentos. Las aguas de los alcantarilla-
dos, de los desagiies, de canales declarados
contaminantes por la autoridad sanitaria no
pueden ser usados para la cria de moluscos,
cultivos de vegetales y frutas que se usen
crudas o que crecen al ras de la tierra.

Disposiciones particulares atafien ala cons-
titucién del régimen de abuso, concesién y
fiscalizacién del servicio de erogacién de las
aguas potables.

Al



Las disposiciones que regulan el servicio
de produccién, distribucién y recoleccion,
que la ley eleva -como se decia anteriormen-
te- a servicio publico, completan el sistema.

En el contexto general de proteccién de las
aguas potables, también irrigables, no faltan
las disposiciones particulares para la indus-
tria.

A las disposiciones ya sefialadas que estdn
previstas en el c6digo sanitario, se integran
disposiciones particulares de la Ley 18.902
del 27 de enero de 1940. Por efecto de tal ley
se crea la Superintendencia de los Servicios

Sanitarios, que reemplaza al Servicio Nacio-

nal de Obras Sanitarias con competencia es-
pecifica en el control de los servicios sanita-
rios y de los residuos liquidos industriales.

Postergando por el momento el analisis
especifico de las normas, que, por comodidad
de tratamiento estdn insertas en la parte dedi-
cada a las disposiciones en tema de contami-
nacion de las aguas, se recalca en esta sede la
completeza del disefio legislativo, fruto evi-
dente de sucesivos ajustes, debido a la preo-
cupacidn del legislador de actualizar la pro-
teccion del agua potable, en manera c6nso-
ne con los peligros que derivan del desarrollo
industrial.

b) La confirmacién ulterior de cuanto se
decia anteriormente con respecto a la impo-
siciébn privatizada de la utilizacién de las
aguas, por un lado, y ala prioridad de su abas-
tecimiento para fines domésticos, estd en las
normas que se refieren a los usos de las aguas
subterraneas.

Encuanto al uso de las aguas subterrdneas,
se equiparan a las aguas superficiales, ya que
andlogo es el procedimiento y andloga la
competencia, difieren solamente en algunas
particularidades técnicas que provienen de la
naturaleza particular de la investigacidn.

Por efecto del articulo N° 56 del Codigo de

s 1

las Aguas, cualquiera puede excavar en su
propio territorio pozos para el uso domésti-
co, a condicién de que reporte una utilidad y
no cause dafios a terceros. La posibilidad se
hace extensiva a quien no es propietario del
terreno, ya sea un fundo privado, previo a-
cuerdo con el propietario del mismo, o sobre
bienes nacionales con previa autorizacién de
la Direccion General de las Aguas.

Las disposiciones regulan minuciosamen-
te el procedimiento para la obtencién de la
concesién, piden, en la solicitud, la ubica-
cién de los terrenos y extension de la investi-
gacion, los datos morfoldgicos y topografi-
cos, las caracteristicas del terreno, la canti-
dad de agua que se entiende utilizar, la des-
cripcién de la situacidn existente en la zona.
Igual precision se requiere con la descripcion
de las obras de exploracion con el plano del
drea, contenido textual explicativo, etc.

Hasta este punto, ninguna cuestion: el pro-
cedimiento contiene todos los elementos ne-
cesarios para igualar la investigacién de las
aguas subterrdneas y su utilizacién, con el
abastecimiento de las aguas superficiales.

Las perplejidades surgen, otra vez, a cau-
sa de la extrema elasticidad y facilidad con la
cual se puede constituir el derecho.

La primera de ellas surge con los limites
dispuestos por la ley. La solicitud puede ser
concedida para una superficie de cinco mil
hectdreas, a una sola persona y en una misma
regién del pafs. Aparte de la consideracién,
mads 0 menos critica, de 1a vastidad del drea,
se percibe ficilmente cémo la misma pueda
invalidarse con operaciones simples. Efecti-
vamente, debido a la poca precision de la ley,
se verifica con cudnta facilidad puede inva-
lidarse el limite, lo que podria no ser conside-
rado un hecho negativo, si una disposicion
fundamental no constituyese una campanade
alarma.

El articulo N? 3 del mismo cédigo, declara



que forman parte de una misma corriente las
aguas que refluyen continua o discontinua-
mente, superficial o subterrdneamente.

Nos preguntamos, a este punto, si es co-
ITecto un sistema similar, que permita consti-
tuir un derecho real sobre las aguas subte-
rrdneas sin limites de ninguna especie. La
manera cuantitativamente indefinida con la
que se permite la substraccion de las aguas de
la cuenca hidrogrifica, con peligros inmi-
nentes que yo no sé evaluar, pero que podrdan
dafiar seriamente, ademas del suelo que pue-
de ser trastornado por las excavaciones, el
mismo componente hidrico. Con la afirma-
cion de que el agua es un bien nacional de uso
publico, si se entiende el concepto de bien
nacional como el de bien que pertenece a
todos y del cual el Estado, o sea, el ciudadano
es el gestor, de tal modo que cada uno goce en
relacion a sus propios derechos; si se entien-
de el concepto de usoptiblico comoel concep-
to por el cual el uso debe ser garantizado a
todos los ciudadanos, no en proporcién a la
capacidades técnico-econdémica, que en este
caso se resuelven con la capacidad econémi-
ca de excavar uno o mds pozos, COmo en
cuanto a sujetos portadores de un derecho
referente a un bien fundamental como lo es
el agua. Disposiciones de este hecho pueden
ser consentidas para excavar pozos de petré-
leo y no de agua.

5. La impresion original con el cual el

sistema es dotado con la garantia de derecho
-privado se confirma puntualmente a través

del andlisis de las normas que regulan las
obras hidrdulicas.

El mismo andlisis confirma que sobre las
aguas se puede constituir un derecho real
perfecto. Por la disposicién del articulo N° 36
Canal o canales de irrigacién artificial existe
el acueducto construido por la mano del
hombre. Forman parte de éste las obras de

recoleccién, conduccién, distribucién y des-
carga de las aguas, como las bocatomas,
canoas, sifones, tuberias, marcas partidores
y esclusas. Estos canales y obras son de de-
recho privado. Por la disposicion del articulo
N® 37 el titular de ese derecho de abasteci-
miento podrd construir canales a costo suyo
sobre su territorio o sobre otros segin las
normas previstas por el cédigo de las aguas.

Brevemente, sin querer profundizar en el
complejo procedimiento que una vez mds
hace, referida a la Direccién General de las
aguas y que comprende fases y garantfas que
aseguran la conclusion del proyecto, las nor-
mas prevén una serie de colaboracién entre
las privadas y el Ministerio de Obras Pibli-
cas que decidan, en definitiva, transferir a la
Junta de Vigilancia el dominio de las obras y
de los términos que éstas ocupen, a la asocia-
cién de los canalistas o a los usuarios de las
obras que tendrdn que pagar un canon. En
sintesis, el sistema prevé una sustitucién del
privado al piblico en la construccion y reali-
zacion de las obras que pueden ser puestas en
manos de cualquier propietario, usadas por
quien tenga interés, con la intervencidn téc-
nica del Ministerio de Obras Piblicas, cuya
proyeccién del territorio estd constituida por
la Direccién General de aguas, del modo que
hemos mencionado anteriormente.

Con esto no se quiere criticar el sistema;
solamente se quiere exponer a la luz la singu-
laridad del procedimiento, cuya imposicién
revela, una vez mds, la necesidad de una
modernizacién. Para entendernos mejor, la
decision que hace el legislador chileno de
valerse del aporte de los privados, restitu-
yendo a estos mismos privilegios, tanto del
punto de vista de las imposiciones como
operativo, mal se adapta a la consideracion,
que a uso bien primario, como el agua, se
reserva.

La contestacion, es de principio, involucra
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en el principio a toda la poblacioén chilena, sin
diferencia alguna. En un sistema similar, se
deja a la iniciativa individual la tarea prima-
ria del Estado; el enlace de las normas que re-
gulan propiedad y empresa demuestran una
vez mds cémo el principio de la absoluta
libertad de empresa prevalece, penalizando
de un lado al propietario menos rico (hemos
visto como se pueden utilizar, con previo
acuerdo, los fondos ajenos) y por otro lado,
procurando desventaja, al menos en esta fa-
se, al mismo empresario, que, frente a la
ventaja de poder utilizar las aguas en forma
absoluta, debe cargar con la obligacién de
cumplimientos notables. A mi parecer, una
distribucién equa y ficil ordenamiento de las
tareas, y mayor limitacion de las ventajas,
siempre posibles, en un sistema discrecional,
compensaria algunas lagunas del ordena-
miento y a obtener una mejor equidad.

Sin querer profundizar en particulares
técnicos que desconozco (la respuesta puede
ser dada s6lo por mis colegas gedlogos e in-
genieros, a los cuales dejo el problema), se
debe afrontar, en cuanto se trate de obras de
canalizacion, la evaluacion de la importancia
de los limites puestos por la solicitud de auto-
rizacién, puesto que existen hipdtesis en las
cuales se puede proceder sin ésta, y en lo que
concierne a las perforaciones para la extrac-
cion de aguas subterrdneas, se debe evaluar
el dafio que puede ser provocado técnicamen-
te a las faldas de la profundidad y calidad de
la excavacién. La excavacién no es materia
que me compete.

Faltan por examinar las disposiciones pa-
ra la salvaguardia de la calidad del agua. Las
disposiciones en materia estdn distribuidas
en la legislacion de cada sector de la manera
mds dispersiva posible. El esfuerzo de unifi-
car el tema hasta este punto estd dirigido a
verificar la situacién relativa a las instalacio-
nes industriales, que, como se sabe, estdn en
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via de expansién y la situacion necesita una
aclaracion inmediata.

6. Prescindiendo de las disposiciones ge-
nerales para las instalaciones industriales que
la ley califica, distinguiéndolas en diferentes
categorias (peligrosas, insalubres, que pue-
den causar molestias a las propiedades con-
tiguas) y de las disposiciones que tienen que
ver con su colocacidn en el territorio, previs-
tas por las normas urbanisticas, la atencién
estd dirigida a las normas destinadas a con-
tener los dafios provocados por las descargas
de las aguas.

Las disposiciones de cardcter general se
encuentran todavia en el cédigo sanitario,
segun una prictica conocida también por la
legislaci6n italiana de los afios treinta, cuan-
do el perfil de la tutela no estaba atn confia-
do a una legislacion especifica, pero se limi-
taba a disponer los principios generales conla
finalidad de que las instalaciones industria-
les o urbanas no creasen peligros inmediatos.

La experiencia italiana ensefia que este
tipo de disposiciones normativas, dotadas de
sanciones y de controles no ha impedido los
gravisimos fenémenos de la contaminacién,
a menudo irreversibles.

Esperando que la situacion sea todavia
controlable, vale la pena enfrentar el proble-
ma confiando en la suficiencia de la norma-
tiva existente.

El Cédigo Sanitario chileno considera al
articulo N® 84 como el principio general,
siendo responsabilidad del Servicio Nacional
de Salud disponer el traslado de aquellas in-
dustrias o depésitos de materiales que repre-
sentan un peligro para la salud, seguridad y
bienestar de la poblacidn.

El principio general, en lo que concierne a
las aguas, se explicita mejor en las normas
especificas, que a menudo son precedentes
al Cédigo Sanitario.



Existe una ley (N° 3133 de 1916) relativa
al reglamento que contempla el articulo N° 3,
en la cual los propietarios, empresarios o ad-
ministradores de los establecimientos peli-
grosos o insalubres, deberdn someter a la
aprobacién del Presidente de la Republica el
sistema de neutralizacién y depuracién que
pretenden adoptar. Si se prevé la construc-
cién de dispositivos, éstos deberdn ser con-
formes a los planos y previstos en forma tal
de no crear riesgos de contaminacién de las
aguas o de los terrenos limitrofes. Especial-
mente los establecimientos industriales, de
cualquier indole, no podran descargar resi-
duos que contengan substancias nocivas para
la irrigacion o para las aguas potables, en
ningitin acueducto, canal natural o artificial,
vertientes, lagos, lagunas o depdsitos de a-
guas, sin autorizacion del Presidente de la
Repiiblica. Curiosamente, se repite el mismo
concepto para los centros habitados, o para
los establecimientos proximos a €stos, en que
los residuos puedan contaminar el drea, pue-
dan dafiar los alcantarillados o cualquier o-
tro tipo de desagiie hasta que dejen de conte-
ner substancias nocivas para la potabilidad o
para la irrigacion.

En el procedimiento para la instalacion de
establecimientos industriales, estd previstala
presentacién del sistema de purificacién o
neutralizacion de los residuos que se piensa
poner en préctica, con todos los datos y ante-
cedentes que permitan evaluar su eficacia
(articulo N° 6). El procedimiento de este arti-
culo, en fase inicial, no es otro que el que en
nuestra legislacioén se conoce como evalua-
cién del impacto ambiental.

La competencia es del Ministro de la In-
dustria, con asesoria de la oficina de control,
que tiene el poder de inspeccién de las obras
destinadas a sistemas de neutralizacién o de
depuracion.

Los articulos N2 22 y 23 de la misma ley,

contemplan aun disposiciones particulares
para los establecimientos mineros o metalir-
gicos que no pueden utilizar aguas destina-
das a potabilizacidn o irrigacidn.

El sistema de prohibiciones y sanciones se
encuentra sintetizado en la ficha elaborada
por el dr. Quevedo.

Disposiciones atin mds importantes estdn
contenidas en el D.F.L. 382 de 1988 en lo
referente alas aguas que fluyen, que sanciona
a los usuarios del servicio de alcantarillado
que descargan sustancias que puedan dafiar el
sistema de recoleccidn de las aguas o interfe-
rir en el tratamiento de las mismas y a aque-
llos que contravengan las normas vigentes
sobre la calidad de los efluentes.

7. Conclusion

Mi intervencién se concluye no con pro-
puestas, sino con preguntas.

- (Se cumplen las disposiciones vigentes?

- (En qué medida?

Los datos recogidos por mis colegas que
especificamente se ocupan del problema, no
son reconfortantes en ese sentido.

Mi conclusién solamente puede ser:

1. Lalegislacién chilena, no obstante esté
ligada o anclada a pardmetros superados, puede
ser capaz de enfrentar el saneamiento del am-
biente y el reequilibrio del mismo, a condi-
cién de que los organismos destinados a la
vigilancia, control, otorgamiento de las auto-
rizaciones, concesiones y permisos, sean or-
ganismos en el amplio sentido de la palabra,
expresi6én de una funcidn, que siendo global-
mente importante, tengan bajo su cargo la
responsabilidad de sus propias acciones u
omisiones, independientemente de las rela-
ciones de “confianza” que graviten en torno a
nuestra legislacion.
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2. Elderecho sobre las aguas, como el de-
recho a la salud, a la calidad de la vida, es
derecho de todos; por consiguiente es necesa-
rio revisar el concepto de bien nacional de u-
so publico.

En Chile, por efecto de las disposiciones
del cédigo civil, s6lo las minas pertenecen al
bien piiblico, sintoma de una visién superada
del problema.

El imperio romano, antes de los etruscos y
los ligures, egipcios y griegos, conocian una
imposicién similar. Las minas son fuente de
riqueza inmediata y pertenecen a quien de-
tenta el poder; soberano, emperador o jefe de
cualquiera que sea la forma del Estado. A esto
me referia cuando hablaba de la revisién an-
tigua del problema. Chile es una nacién de-
mocrética, los bienes publicos son del Esta-
do (comunidad de ciudadanos establecida en
" un territorio) y no del emperador o soberano
y los bienes publicos (o sea de todos los
sujetos que conforman el Estado) no son sola-
mente las riquezas del subsuelo.

La cuenca nos ensefia que existen rique-
zas mayores que la de los metales y piedras
preciosas. Hay bienes como el agua, indis-
pensable para la sobrevivencia de las es-
pecies, que deben ser salvaguardados por el
Estado (o sea por los ciudadanos) para la
calidad de la vida. En Chile, la VIII Regidn,
que posee este bien como gran riqueza, no
puede consentir que sea alterado, contamina-
do y usado de manera equivocada, puesto que
si esto sucede hasta un cierto limite, se llega a
un punto en que el dafio pasa a serirreversible.
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La constitucién de los derechos de pro-
piedad sobre las aguas, crea este riesgo. Chile
es un pais en via de desarrollo. El desarrollo
debe ser acompaifiado de una vision previso-
ra y atenta, como atento estuvo vuestro legis-
lador de comienzos del ‘900, que predispuso
instrumentos, que seriamente aplicados pue-
den ser ain, a pesar de la gran distancia
transcurrida en el tiempo, itiles, si es que no
son suficientes.

El punto focal de todo el problema estd en
sus inicios: la reforma institucional puede ser
la solucién de muchos problemas.

En la espera de estas reformas, comence-
mos a aplicar las normas ya existentes.

3. El perfil de las instalaciones industria-
les presentes y futuras, debe ser considerado
de acuerdo a su importancia. Yo creo que la
clase empresarial existente no puede perma-
necer insensible ante la evidencia de las de-
bilidades del sistema y que, iluminada y o-
rientada a tomar conciencia de los problemas,
sea capaz —sin grandes traumas y con con-
vencimiento— de responder a nivel inter-
nacional y adecuarse a los estdndares difun-
didos en todo el mundo.

El intento de trabajo juridico del Proyecto
EULA ha sido también esto: no ofrecer mo-
delos preconstituidos ni férmulas estandari-
zadas, sino sumergirse en larealidad de vues-
tro pais para tratar de encontrar, con la cola-
boracion de todos, la formula mds consone a
un desarrollo que pueda crear bienestar para
todos y no privilegios discrecionales.
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NOTAS PARA UN GOBIERNO PROGRAMATICO DEL AMBIENTE

1. Antes de iniciar las siguientes observa-
ciones desearia dar realce al hecho que, nor-
mas estatales sobre la defensa del suelo y de
los sistemas habitados, en materia de protec-
cién e incremento forestal, obras y consor-
cios hidraulicos y de irrigaci6n, vinculos hi-
drogeoldgicos, parques nacionales, configu-
raciones montafiosas, normas de las aguas, se
pueden encontrar en todos los paises ya en
las legislaciones del siglo pasado o de los pri-
meros decenios del presente.

Séloque estalegislacion, como menciona-
ra la profesora Cervetti en relacién a Chile,
es sectorial y sobre todo antigua, no adecua-
da a las nuevas exigencias que la tutela del
ambiente requiere.

En la segunda mitad de este siglo, en
efecto, los problemas en relacion al medio
ambiente han dado seguramente un gran sal-
to y, probablemente, también cualitativo, in-
vocando nuevos instrumentos normativos pa-
ra darles solucidn.

Como nos han ensefiado los ecélogos, se
hace evidente que un elemento particular
diferencia hoy la nueva de la vieja situacion:
de la accién potencialmente agresiva del
hombre sobre el medio ambiente, hemos pa-
sado a la reaccion del medio ambiente agre-
dido, que produciendo la destruccién de la
flora y fauna crea graves riesgos para el hom-
bre hasta privarlo de la posibilidad de fluir de
la tierra, del aire, del agua, de acuerdo a la
idénea utilidad que cada uno de estos elemen-
tos es capaz de ofrecer.

Entre las dos fases, ambiente resiliente y
ambiente agresor, el segundo se hace hoy
predominante. Elhombre, en efecto, nuncaha
considerado reprochable agredir el ambien-
te: por siglos ha desviado el curso de los rios,
encauzado las aguas, cambiado el aspecto de
los litorales costeros, creado y destruido bos-
ques, aplanado colinas, perforado montaias,
etc. Sin embargo, estas acciones se estdn con-
siderando cada dfa mds reprochables, por
cuanto hacen agresivo al ambiente. Si la ac-
cién humana no provocase estos hechos da-
fiinos a la colectividad, la agresion del am-
biente podria causar lamentaciones u Otros
hechos emocionales, que no interesarian a la
normaci6n juridica. En cambio, el ambiente
agresor es un hecho preocupante, ya que po-
drfa poner en discusién el grado de bienestar
logrado por una comunidad y frenar el desa-
rrollo en pos de una mejor calidad de vida de
los pueblos.

Desde este punto de vista, a fin de garanti-
zar las exigencias del desarrollo, resulta ne-
cesaria una nueva tutela del ambiente, consi-
derada ya no como un fenémeno juridico ra-
mificado, sino como la expresion unitaria de
un valor cada vez mds emergente en el dmbi-
to de los intereses que las comunidades de-
ben tutelar.

2. La emersion del ambiente, a través del
sinntmero de intereses difundidos, afirmén-
dose primero como interés colectivo hasta
adquirir el valor de interés piiblico competi-
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dor o directamente predominante, indica una
reiteracién juridica fatigosa y sufrida, para-
lelamente a aquello que el ambiente ha debi-
do recorrer en otros sectores (del econémico
al social, del técnico al filoséfico, del moral
-al religioso). En realidad, en una primera fase
los intereses han sido percibidos como exi-
gencias genéricas de cada individuo; luego se
les relacioné a grupos exponentes de intere-
ses colectivos, para ser al fin imputados a la
comunidad como tal y a las instituciones a
través de las cuales ésta se organiza.

No nos hemos detenido en este perfil por
asi decir objetivo del Derecho Ambiental.
Més bien se ha valorizado lo subjetivo del
Derecho del Ambiente con sus contenidos
de derecho fundamental de la persona en un
habitat sano y ecolégicamente equilibrado.

Los dos perfiles, objetivo y subjetivo, es-
tdn profundamente relacionados e implican
esencialmente una concepcién unitaria del
bien ambiental.

La extension del valor ambiental a todos
los recursos naturales, a la totalidad del terri-
torio, a los rios y torrentes, al aire, a los
bosques y forestas, a la caza y a los productos
pesqueros, a la flora y a los otros productos
de la naturaleza, asf como a los bienes cultu-
rales y fuentes de energfa constituye, por
ende, el primer logro de importancia en esta
direccién.

Elsegundo logro, en cambio, se provee de
la liberacién de todo residuo de patrimoniali-
dad y de pertenencia, a través de la construc-
cion de un derecho al ambiente como atributo
de la personalidad humana.

En sintesis, se va imponiendo un nuevo
valor juridico: el ambiente como bien pibli-
co 0 mejor colectivo o comiin. De modo tal
que el antiguo concepto romano de res com-
munes omnium ha dejado de indicar una rela-
cién de tipo patrimonial para individuar una
relacioén juridica del todo nueva, en lacual los
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recursos naturales estdn protegidos juridica-
mente en su esencia, en su existencia, en su
identidad y en su cualidad, para que puedan
servir a la vida de la comunidad.

Como la relacion de la cual se habla no es
de pertenencia, se pone enrealce el hecho que
los asuntos ambientales no se refieren a la
relacién Estado-persona, sino a la comuni-
dad. Esto abre un nuevo horizonte en torno a
las politicas ambientales.

3. La novedad de este horizonte consiste
esencialmente en el sostener que la tarea de
promover la tutela del ambiente -comprendi-
do como equilibrio ecolégico, de la bidsfera
o0 de las unidades ecosistémicas de referen-
cia- no puede ser atribuida solamente al Es-
tado (persona), como consideraban los pri-
meros intérpretes, mds bien debe ser distri-
buido entre todos los sujetos institucionales
que componen la comunidad (ordenamiento)
y también entre las regiones, provincias y
comunas.

Significativa en esta direccién es la expe-
riencia italiana. En relacién a la cual, un dato
importante de mencionar es que las primeras
referencias a las politicas ambientales estdn
contempladas justamente en los Estatutos
Regionales, aun cuando falte, en el art. 117
de la Constitucion, cualquier referencia en
materia de tutela contra la contaminacién o
defensa del patrimonio natural.

En tal sentido es necesario subrayar que, a
pesar del debate politico-cultural de los aifios
"70 se ha logrado acreditar con firmeza la
exigencia de una presencia regional en la
gestion del ambiente, las Regiones ya no
aparecen como centros auténomos con fa-
cultades para elaborar sus propias politicas,
como protagonistas en la definicién de los
objetivos y de los instrumentos de tutela am-
biental, sino como organismos de colabora-
cién y sustento de las politicas ambientales



dictadas por el Estado.

Es esto, en consideracion del fuerte “inte-
rés nacional” que domina toda la materia, y
que la Corte constitucional italiana ha legi-
timado en una serie de sentencias. Senten-
cias cuya atenta lectura demuestra, sin em-
bargo, que el juez constitucional ha operado
por mantener las Regiones en el interior del
circuito de gestién politica del medio ambien-
te, y para no ratificar demasiado la tenden-
cia hacia la centralizacion.

Para tal fin la llave de intervencién ha sido
aquélla de la “leal cooperacién” como instru-
mento coordinador de un nuevo modelo de
regionalismo, ya no sobre la base de una ri-
gida separacion de las competencias -por la
cual la actividad del Estado y de las Regio-
nes se configuraban “como dos redes parale-
las destinadas a no encontrarse jamds”- sino
como un modelo de regionalismo converti-
do en tipo cooperativo.

En particular, la Corte por primera vez ex-
pres6 este principio de la leal cooperacion en
una sentencia en materia de proteccion de
centros menores, diciendo que “en cada ca-
s0, cualquiera que sea el equilibrio que el le-
gislador, en su discrecional apreciacion, en-
tiende establecer para las competencias del
Estado y aquéllas de las regiones, queda es-
table el vinculo constitucional en base al cual
debe ser salvado el principio de una equili-
brada concurrencia y cooperacion entre las
diferentes competencias en relacién a los
momentos fundamentales de la disciplina es-
tablecida para la proteccién del paisaje”.

Asi, en conclusion, se puede afirmar que
en el ordenamiento italiano, para las politi-
cas de tutela del ambiente, las correspondien-
tes funciones no estan reservadas al Estado,
pero se distribuyen en diversos sujetos ins-
titucionales.

4. Esto es particularmente real en consi-

deracidn de lareciente ley 142/1990 de refor-
ma del ordenamiento de los entes locales, la
cual luego de haberrebatido que atafieria a las
comunas todas las funciones administrati-
vas con respecto a la poblacién y el territorio
comunal, ha atribuido a las provincias com-
petencias que se refieren:

1) ala defensa del suelo, a la tutela y valo-
rizacién del ambiente, a la prevencién
contra las catdstrofes;

2) a la defensa de la valorizacién de los re-
cursos hidricos y energéticos;

3) a la proteccidn de la flora y fauna, de par-
ques y reservas naturales;

4) a la organizacién de descargas de dese-
chos, del relevamento, de la disciplina y
control de las descargas de las aguas y de
las emisiones atmosféricas y sonoras.

Como se ve, a las comunas y provincias se
les ha atribuido un rol de gran importancia,
verdadero punto de enlace y articulacién para
una politica ambiental que no desea —en
nombre del recordado interés nacional que
invade toda la materia— cancelar los intere-
ses de las comunidades locales. En una situa-
¢i6én contraria se correria un grave riesgo, no
considerado suficientemente en el pasado en
la impostacién de las politicas ambientales,
segiin un punto de vista exclusivamente na-
cional. No es casual, en efecto, la respuesta
conflictual basada en el uso de los referen-
dum populares, expresada por las comuni-
dades locales como contraposicién a las po-
liticas centralistas, que en diferentes casos ha
impedido la ejecucién de proyectos, aun en
avanzadas fases de realizacion (COARSO).

5. Dichoesto, una rapida visién ahora a los
instrumentos de enlace entre las autoridades
institucionales al cabo de las cuales se repar-
ten los poderes de tutela ambiental.

A tal efecto, es necesario sefialar ante todo
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los poderes de sustitucion, los cuales consis-
ten en la posibilidad a favor del ente mds
general de sustituir aquél cuya referenciali-
dad es menos amplia, en la hipdtesis que este
ultimo no cumpliese el cabal ejercicio de sus
funciones.

Pero no obstante tengan un direcciona-
miento favorable a su uso, estos poderes sus-
titutivos del Estado, por ejemplo, en relacién
al incumplimiento regional se presentan
mds como una abstracta “amenaza” que una
efectiva posibilidad.

Otro instrumento de enlace, previsto con
objeto de armonizar las politicas regionales o
locales con aquellas estatales, estd constitui-
do por la funcion de direccionamiento y co-
ordinacion que respecta al Estado en orden a
aquellas actividades regionales que manten-
gan viva una exigencia de carécter unitario.

Mis inspirados en una légica respetuosa
de las autonomias son, en cambio, los proce-
dimientos de la programacién y la institucion,
bastante nueva, de los acuerdos de programa.

En ambos casos se trata de modalidades
relacionadas a través de las cuales se realiza
un intercambio funcional que comprende el
logro de los objetivos comunes. Naturalmen-
te con algunas diferencias, la principal de las
cuales consiste en el hecho que, mientras los
procedimientos programdticos consienten
entre Estado, regiones, provincias y comu-
nas, la permanencia de relaciones en algin
modo de sobre y subordinacidn, los acuerdos
de programa o las convenciones imponen y
presuponen relaciones de tipo paritario y por
esto consisten en la verdadera coordinacién
de las actividades en mds sistemas autore-
ferenciales y por ende auténomos.

El argumento se podria continuar y pro-
fundizar, pero en este caso se puede concluir
subrayando la tendencia existente, al menos
en Italia, a crear una suerte de estatutos de la
co-gestion de los intereses ambientales que,
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s6lo haciendo de las Regiones y de los entes
locales un nivel de fuerte descentralizacidn
administrativa, mantiene a nivel central las
elecciones estratégicas y la distribucion de
los recursos.

6. Elecciones estratégicas y distribucién
de recursos que, justamente en Italia han sido
realizadas en base a la ley 305/1989, con el
“Programa Trienal 1989-91 para la tutela del
ambiente”, aprobado por el Comitato Inter-
ministeriale per la programmazione econo-
mica (CIPE) el 3 de agosto de 1990 y publi-
cado en el Diario Oficial de 1a Repiiblica Ita-
liana el 8 de septiembre de 1990.

Pero antes de analizarlo en profundidad,
veamos cudles son los procedimientos para
su formacién y la estructura en la cual se
articula.

Comodice laley, el Programa Trienal, que
constituye ahora el cuadro de referencias
globales de la politica ambientalistica, ha si-
do aprobado segtin un procedimiento que se
articula en cuatro fases:

a) la primera, aquella de la iniciativa, que
atafie por competencia al Ministerio del
Ambiente. Este tltimo, mediante una acti-
vidad que se puede definir de preiniciati-
va, consulta paralaredaccion de un esque-
ma de programa, las regiones (mediante el
didlogo permanente para las relaciones
entre el Estado, las regiones y las provin-
cias auténomas de Trento y Bolzano); las
comunas (mediante la Asociacidén Nacio-
nal de Comunas Italianas) y las provincias
(mediante la Union de Provincias Italia-
nas). Una vez elaborado el esquema, el
Ministro propone el proyecto de planifica-
cion trienal al CIPE para su aprobacion;

b) la segunda, aquella de la instruccion, que
consiste en la definicién del parecer poli-
tico-administrativo de parte de las Comi-



siones Parlamentarias competentes;

¢) la tercera, aquella de las decisiones, de
exclusiva competencia del CIPE que la
asume bajo la forma de la aprobacién, es
decir sin aportar modificaciones al texto.
Si no estdn de acuerdo en el dmbito del
colegio, la aprobacién se hace circular y
las modificaciones informalmente trans-
mitidas a la administracién proponente
para sus consecuentes adaptaciones;

d) la cuarta, aquella de la comunicacién, que
comprende la publicacién de la delibe-
racién del CIPE con adjuncién del progra-
ma trienal en el Diario Oficial de la Repu-
blica y la comunicacién con atencién del
Ministerio del ambiente a todas las princi-
pales administraciones publicas encarga-
das de la ejecucién del programa.

En fin, con el mismo procedimiento se ha
predispuesto la aprobacién, cada afio hasta el
30 de junio, de la actualizacion del programa
que junto al informe ministerial sobre el es-
tado de actuacién del programa debiera con-
sentir la mdxima rapidez y precision de ac-
cién al mismo programa, sobre todo en cuan-
to se refiere a su posibilidad de aplicacion.

Dicho esto y visto claramente el acuerdo
necesario para su formacién y aprobacion,
resulta facil describir ahora como se estructu-
ra el programa.

Sintetizando al médximo, se puede decir:
que €l constituye el cuadro de referencias
globales de toda la politica ambientalistica y
define las directrices programdticas indivi-
duando los objetivos; que, ademds, determi-
na los programas estratégicos e indica los
proyectos prioritarios, definiendo los recur-
sos por programa y por drea geogréfica; que,
por ultimo, el programa trienal prevé los in-
strumentos a través de los cuales €l debe ser
aplicado: a) las intervenciones unilaterales
de la administracion publica; b) las interven-

ciones concordadas con los demds sujetos de
la organizacién.

Como se puede ver, una articulacién débil
y esencial, pero suficientemente precisa y
concreta, que se podrd apreciar mejor anali-
zando, ahora, cuales son en particular las
elecciones aplicadas con el Programa Trienal
1989-91.

7. Comenzando por las directrices progra-
midticas, el dato evidencial es que su indivi-
duacién parte de la identificacién de las ne-
cesidades mds urgentes que han sido identifi-
cadas en el sector del tratamiento de los des-
echos y de la gestién de las aguas, y en el
sector del resanamiento y valorizacion de
las dreas urbanas y, bajo este criterio, se
refieren las siguientes prioridades territoria-
les:

a) la Padania, constituida por las cuencas del
Po y de aquellas colindantes del Adige y
del Alto Adridtico;

b) la dorsal apeninica, que comprende las
demds cuencas nacionales, el sistema cos-
tero y las dreas meridionales;

c) lalinea de las dreas urbanas.

Como se ha dicho anteriormente, de las
directrices programdticas deriva la indivi-
duacién de los programas estratégicos a los
cuales se les asigna la tarea de constituir la
referencia para las actuaciones de los progra-
mas operativos.

Estos programas estratégicos son indivi-
duados y aplicados en el dmbito de institutos
legislativos y normativos existentes (dreas de
riesgo, autoridad de cuenca, autoridad del
Adridtico, leyes especiales para Venecia,
proyectos estratégicos de intervenciones ex-
traordinarias en las dreas meridionales) y en
el 4mbito de las indicaciones del presente
Programa Trienal.
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En particular, los programas estratégicos
consideran:

a) el Poy las otras cuencas de interés nacio-
nal;

b) el mar Adritico, comprendiendo las cuen-
cas interregionales;

c¢) la salvaguardia y la valorizacién de los
lagos y de las aguas internas (lago Mag-
giore, lago de Garda, lago de Lugano, lago
de Como, lago de Mdntova, lago de Orta,
laguna de Venecia);

d) la prosecucién de la actividad de experi-
mentacion en algunas cuencas ya enca-
minadas con el Plan anual 1988 (en parti-
cular las cuencas del Serchio y del Ater-
no-Pescara);

e) larecuperacion de la valorizacién del dor-
sal apeninico;

f) la finalidad de los recursos para nuevas
ocupaciones del Mezzogiorno en el com-
partimiento de las aguas, de los desechos
(con prioridad para los proyectos de boni-
ficacion) y de la valorizacién de dreas
naturales y urbanas;

g) los contenidos de la alianza de programas
definida por los Ministros del Ambiente,
de la Intervenci6on Extraordinaria en el
Mezzogiorno y de Balance (recuperacion
funcional de las instalaciones de depura-
cién, aduccién de recursos hidricos, bo-
nificacién de suelos, dreas de riesgo, siste-
ma informativo);

h) la recuperacion de la calidad urbana, con
referencia a las grandes dreas metropoli-
tanas ademds de aquellas mencionadas en
la letra d) precedente, en sus aspectos re-
lativos a la contaminacién acuética y at-
mosférica, al trafico, al verde;

i) la recuperacion y la valorizacién de las
dreas protegidas.

En fin, para cualquier otro programa es-
tratégico, se sugieren las elecciones especifi-
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camente realizadas por la normativa vigente.
En términos de indicaciones operativas, en

cambio, el Programa trienal 1989-91 indi-

vidua los diez proyectos generales y el pro-

grama especial descritos a continuacién:

1) tratamiento de residuos;

2) depuracién de las aguas;

3) descontaminacién atmosférica y acistica;

4) sistema informativo nacional ambiental;

5) investigacién cientifica ambientalista;

6) proteccién de la naturaleza;

7) relocalizacidn y reestructuracion de proce-
sos productivos. Riesgo industrial;

8) carta geolbgica;

9) nueva ocupacion;

10) informacién y educacién ambiental,;

11) dreas de riesgo.

Para cada uno de estos proyectos, luego, el

Programa indica:

1) los objetivos generales que es necesario
conseguir;

2) la tipologia de las intervenciones;

3) los recursos y los procedimientos que es
necesario seguir.

A modo de ejemplo veamos uno: el Pro-
yecto n® 2 (depuracién de las aguas).

8. En tal respecto los objetivos generales
que vienen indicados consisten en la recupe-
racién y mantenimiento de caracteristicas
cuantitativas y cualitativas de los cuerpos
hidricos de modo de reestablecer la plena
funcionalidad ambiental y de consentir la
correcta utilizacién de las aguas para usos
diversos entre los cuales estd fijado como
prioritario aquel hidropotable. En este cua-
dro, estdn individuados los siguientes obje-
tivos especificos, conducentes a los corres-
pondientes sectores de intervencién:

a) recuperacion y salvaguardia de los cuer-
pos hidricos superficiales y subterrdneos



destinados o a destinar al uso, con el fin de
garantizar estandares alineados a los indi-
ces de calidad establecidos por las nor-
mativas vigentes;

b) recuperacién y salvaguardia de los cuer-
pos hidricos naturales y artificiales, con
particular atencién a los lagos, para garan-
tizar los requisitos minimos de calidad de-
finidos para el contexto regional en fun-
cién de los usos prioritarios y prevalentes;

¢) uso correcto y racional de los recursos
hidricos sobre todo favoreciendo la con-
creta reutilizacién de las aguas;

d) empleo de sistemas de automatizacién, de
monitoreo y de elaboracién de datos;

e) intervenciones finalizadas a la formacion
de un cuadro cognocitivo completo y pro-
pedéutico para la optimizacion y la coor-
dinacién de la utilizacién de los recursos
financieros;

f) investigacién sobre el mar Adridtico;

g) intervenciones urgentes sobre el mar A-
dridtico. ‘

En lo referido, en cambio, a la tipologia de
las intervenciones, todas las intervenciones
har4n referencia al cuadro normativo nacio-
nal o regional ademds de los planes y progra-

mas nacionales y regionales, excepto lo espe-

cificado en algunos casos particulares. En
particular, las instancias de financiamiento
podran considerar las siguientes tipologias:
a) salvaguardia de los recursos hidropota-
bles:
1) revision (o mantencién extraordinaria)
de los sistemas de abastecimiento hidro-
potable (transporte, acumulacion y distri-
bucién primaria) también con el fin de
reducir las pérdidas;
2) ampliacién y completacién de estable-
cimientos saturados que descargan en
cuerpos hidricos superficiales o subterrd-
neos con uso hidropotable en acto o previs-

to, 0 que estdn situados en las cuencas de
alimentacién y de recarga de los mismos
cuerpos hidricos;

3) realizacidén de nuevas instalaciones de
depuracién que descargan en cuerpos hi-
dricos superficiales o subterrdneos con uso
hidropotable en acto o previsto, o que es-
tdn situados en las cuencas de alimenta-
cién y de recarga de los mismos cuerpos
hidricos;

4) completacién y revision de obras de re-
coleccidn de fluidos en las zonas de recar-
ga de acuiferos utilizados para abasteci-
miento hidropotable;

5) intervenciones dirigidas a la salvaguar-
dia de dreas relevantes para el abasteci-
miento hidropotable;

6) obras destinadas a la realizacion de las
pricticas agricolas de fertilizacién por
medio de la expansién de fluidos o fangos
de depuracion;

7) intervenciones relativas a los abonos mi-
nerales y a los fitofdrmacos;

8) individuacién y proteccion de recursos
hidricosindemnes para hacer frente aeven-
tuales situaciones de emergencia;

b) recuperacién y salvaguardia de los cuer-

pos hidricos.

Con el fin de asegurar la plena idoneidad
para usos no hidropotables y de recuperar
la plena funcionalidad ambiental, las inter-
venciones deberdn asegurar al menos los
requisitos minimos de calidad fijadas por
las normativas vigentes y deberdn encua-
drarse en las siguientes tipologias:

1) racionalizacién estructural de instala-
ciones de depuracién y/o sus terminacio-
nes con particular atencion a la destruccion
de los nutrientes; adopcién de procedi-
mientos de optimizacién del ejercicio en
funcidén del destino de las aguas de cuerpos
hidricos receptores;
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c)

2) reduccién de cargas contaminantes or-
gdnicas y de nutrientes en fase de libera-
cién de ocupaciones productivas mediante
la adopcién de instalaciones de depuracién
especificos, tomando en consideracién los
objetivos de hacer compatibles la calidad
del agua tratada con los usos de los cuerpos
hidricos receptores;

3) realizacién de nuevos alcantarillados y
racionalizacién de los existentes y/o su
adecuacién a la funcién de contener la
contaminacion de origen civil; se conside-
ran prioritarios los casos relativos a situa-
ciones de emergencia sanitaria y de subu-
tilizacién de instalaciones de depuracién
existentes;

4) realizacidn de instalaciones centraliza-
das derecoleccién y tratamiento de fluidos
para crianza zootécnica;

5) tratamiento de los reflujos de almdzaras
de aceite;

6) procesos de fitodepuracién en compren-
sores relacionados a la actividad agricola;

correcto y racional uso de los recursos
hidricos:

1) intervenciones aptas a consentir el uso
parafines no potables de los recursos menos
apreciados y, donde sea posible, la reutili-
zacion para los mismos usos de las aguas
servidas también recurriendo a estadios de
tratamiento intermedios para maximizar el
valor del recurso. Esto con el fin de conte-
ner al mdximo la emisién de aguas de
reflujo en los cuerpos hidricos;

2) utilizacién de aguas superficiales y pro-
fundas menos apreciadas para intervencio-
nes de acueductos industriales con el fin de
reducir las extracciones de agua de calidad
apreciada;

3) racionalizacién de esquemas hidricos

orientados a garantizar la calidad del agua
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erogada;

4) optimizacién de la gestién de cuerpos hi-

dricos también en funcién de la constitu-
cién de reservas de agua para casos de
emergencia;

d) sistemas de automatizacién, de monitoreo

y de elaboracion:

1) sistemas de automatizacién de instala-
ciones de extraccidn, transporte y trata-
miento de las aguas y sus relativas infraes-
tructuras para la optimizacion de las fun-
ciones de proceso y la reduccion de los
costos de ejecucion;

2) sistemas de monitoreo en tiempos rea-
les de la cantidad y calidad de las aguas, ya
sea sobre los cuerpos hidricos de extrac-
cion que sobre las infraestructuras de aduc-
¢i6n, almacenaje y descarga, con priori-
dad para la integracién de los sistemas de
automatizacion, existentes o previstos,
mencionados en el punto 1) precedente.
Los sistemas de monitoreo serdn predis-
puestos también con el fin de definir efica-
ces esquemas arancelarios;

3) sistemas de memorizacién y elabora-
cién de pardmetros de cantidad y calidad
de las aguas de tratamiento o descarga, en
conexion con las redes de monitoreo am-
biental referidas al proyecto general “Sis-
tema informativo nacional ambiental”.

e) formacion del cuadro cognoscitivo:

1) indagaciones preliminares cognocitivas
y estudios instrumentales sobre la puesta a
punto de planes de intervencion;

2) extension de los planes antes menciona-
dos orientados a la colocacion optimal de
los recursos financieros disponibles;

3) master plan del mar Adridtico y de la
cuenca mediterrdnea.

En fin, por cuanto se refiere a la utiliza-

¢ion de los recursos y los procedimientos, las



iniciativas relativas a instalaciones y obras
son presentadas por las Administraciones
Regionales, que transmiten los proyectos
propios y de las entidades subordinadas a su
vigilancia y/o control, teniendo cuenta de los
esquemas programdticos predispuestos por
la autoridad de la cuenca.

Las regiones presentan ademds las inicia-
tivas predispuestas por las empresas para las
tipologias especificas de interés de las cuales
se hablaba en precedencia.

La identificacion de las intervenciones a
realizar, asi como de los sujetos titulares de
financiamientos, serd efectuada en sesion
de acuerdo programdtico entre Ministerio del
Ambiente y regiones o provincias auténo-
mas.

En tal identificacién se tendrdn en cuenta
las prioridades generales del Programa Trie-
nal y las prioridades especificas indicadas en
los esquemas programdticos predispuestas
por los juicios del art. 31 de la ley 183/1989,
en caso de que tales esquemas se encuentren
disponibles.

Para las actividades de planificacién y
programacién vendrd predispuesto un alega-
to técnico a cada uno de los acuerdos de
programa que indique las exigencias de cada
region.

Para las instancias de financiamiento, re-
lativas a ofertas econdmicas por andlisis, in-
vestigaciones técnicas y estudios, compren-
didos aquellos preliminares a la predisposi-
cién de planes y programas, serdn propuestos
y presentados por érganos consultores téc-
nico-cientificos del Estado, entes e institutos
piblicos especializados, institutos y departa-
mentos universitarios, empresas publicas y

privadas de comprobada experiencia en los
sectores especificos de intervencioén y sus
consorcios.
Tales intervenciones son coordinadas di-
rectamente por el Ministerio del ambiente.
9. Finalmente, se ve el abandono del ge-
nericismo legislativoy el paso a un sistemade
tutela ambiental preciso, puntual, concreto.
Tan concreto que entre 10s proyectos ge-
nerales previstos por el primer Programa Trie-
nal figuran los siguientes tres proyectos cog-
nocitivos que se refieren:
1) al sistema informativo nacional ambien-
tal;
2) a la informacién y a la educaciéon am-
biental;
3) alainvestigacién cientifica ambiental.

Son todos proyectos para los cuales el rol
de la administracién piblica es importante,
pero por sobre todo las instituciones cienti-
ficas, culturales y escoldsticas que son lla-
madas directamente a dar su contribucion,
no sélo de referencia, sino mis bien de opera-
tividad.

Otro tanto pensamos que se pueda y se
deba hacer en Chile, ya sea en el plano gu-
bernamental como en el cientifico.

Con seguridad esta direccionalidad es
aquélla que deseamos perseguir como Centro
EULA en el dmbito de cuales actividades
que hemos previsto un “proyecto de observa-
torio juridico sobre el gobierno del ambien-
te”, que permita el monitoreo continuo de la
politica ambiental y a una nueva profun-
dizacién de las hipétesis de gestion que la
tutela sistemdtica del ambiente continua-
mente exige.
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EVALUACION DEL IMPACTO AMBIENTAL EN ITALIA.
REFLEXIONES PARA UNA NORMATIVA CHILENA

INTRODUCCION

La evaluaci6én del impacto ambiental
(E.LLA.) esuno de los instrumentos de preven-
cién que se estd utilizando en las politicas
ambientales de todos los pafses del mundo.
Tanto en U.S.A, desde el afio 1969 (National
Enviromental Policy Act) y en la Comunidad
Europea (C.E.E.) y, a partir del afio 1989, en
todos los Estados miembros.

La norma se estructura en dos partes:

1) un procedimiento administrativo que tiene
por objeto obtener una autorizacién guber-
namental;

2) unestudio de impacto ambiental (ES.L.A),
cual es el documento técnico que debe
demostrar que la obra o proyecto de desa-
rrollo es compatible con el ambiente don-
de actuard.

El objetivo de la norma de E.LA. es la
prevencion del dafio ambiental antes que se
realice la obra y, en particular, proteger de
manera prioritaria:

— ¢l hombre, la fauna, la flora,

— el suelo, el agua, el aire, el clima, el pai-
saje,

— las interacciones entre los factores an-
teriormente nombrados,

— los bienes materiales y el patrimonio cul-
tural (artic. 3 norma C.E.E.)

Es importante subrayar que la salud ptibli-

ca es considerada el bien mds importante de
proteger, aun cuando, en los casos extremos,
deba dafiarse el ambiente.

Con esto se quiere enfatizar que atn es
posible un conflicto entre la proteccién de la
salud piblica y la proteccién del ambiente.
Ejemplo de esto es cuando se produce una
epidemia fuertemente infecciosa y se hace
necesario para desinfectar, masivamente, una
zona humeda y se aplican los desinfectantes
que podrian ser muy dafiinos para animales y
vegetales del 4rea.

Otro importante punto a subrayar es que
en todas las normativas, no sélo en aquélla i-
taliana, en el procedimiento de la E.L A., este
no es el tnico juicio del cual depende la eje-
cucién de una obra o el desarrollo de un pro-
yecto. La E.LLA. no incluye los juicios eco-
némicos, sociales, estratégicos y militares,
sino que sélo los ambientales y sanitarios.

Esto significa que es posible construir una
{inica tabla de decisiones en torno a la cual se
puede expresar, independientemente y sepa-
radamente, los diversos juicios econdémicos,
sociales, ambientales, etc. &

Por lo tanto, se ha de considerar que la
E.LA. es una de las motivaciones con igual
valencia que los otros juicios mencionados.

Es importante destacar que la E.ILA. no se
aplica a las obras ya existentes, en cuanto a
que aquellas deberdn responder sélo a las
normativas especificas ambientales de secto-
res (aire, agua, suelo, salud, etc.). Alrespecto
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resulta evidente que la E.ILA. no sustituye la
exigencia de tener normas y estdndares am-
bientales de sectores, pero constituye un in-
strumento similar a la norma que entrard en
vigencia el pr6ximo afio en la comunidad
europea denominada ISO 9000.

Otro punto importante a definir: ;qué se
entiende por obra o por proyecto?

El proyecto de la obra o proyecto de de-
sarrollo sometido a un ES.ILA se entiende
como proyecto, definidos en términos gene-
rales.

En Ias licitaciones de las obras piiblicas
estd previsto que cada concurrente debe ane-
xar a su proyecto un ES.I.A. especifico o
particular; esto es, evidentemente, un caso
particular en cuanto significa una cantidad
importante de recursos.

¢Cudles obras o proyectos de desarrollo
son, por ley, sometidos a una E.LA.?.

En Italia y en general en los paises de la
C.E.E. son, obligatoriamente, (N°2) someti-
dos a estudios de evaluacién de impacto am-
biental proyectos de determinadas caracteris-
ticas:

La primera lista, Tabla 1 (anexo 1), es de
obras o proyectos que por su especificidad o
dimension deberdn, en todos los paises de la
comunidad europea estar sujetos, obligato-
riamente, a una E.LA.

Una segunda lista, Tabla 2 (anexo 2), de
obras para las cuales algunos paises miem-
bros pueden, bajo sus criterios, someterlas a
laE.I.A. obligadamente. Italia haelegido, por
el momento, no adoptar la lista de 1a Tabla 2
como obligatoria, pero se estd estudiando una
nueva lista.

Es evidente que la decisién sobre cudles
actividades se incluyen en las listas, es muy
importante. La esencia de una lista obligato-
ria o lacarenciade definicion de los limites de
la dimensién de la obra, corresponde a un
juicio serio y concreto.
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2. EL PROCEDIMIENTO DE LA EVA-
LUACION DEIMPACTO AMBIENTAL

En el procedimiento de la E.ILA. es impor-
tante definir exactamente cudl es la autoridad
técnica que examinard el estudio de impacto
ambiental (ES.LA.) y cudl es la autoridad
administrativa sobre la cual recae la autoriza-
cion definitiva. Se discute si esto debe hacerse
a nivel de gobierno regional o de gobierno
nacional. En Italia es el gobierno nacional.

En el procedimiento de la E.ILA. deben ser
definidos los medios de informacién al pibli-
co. En general, la norma exige una publica-
cién de formato minimo 10 x 15 cm. en un
diario de circulacién nacional y en un diario
de circulacion local o regional.

Esta publicacién comunica, de acuerdo a
la ley, la direcciéon de la Oficina Piblica
donde se puede ver el proyecto que contiene
el estudio de impacto ambiental (ES.I.A.). El
procedimiento prevé un tiempo maximo de
posibilidad de examen de esta informacién
de 90 dias. Dentro de este tiempo, la oficina
t€cnica publica puede solicitar modificacio-
nes e integraciones, ya sea sobre el proyecto
de la obra, sea también del ES.LA.

La Oficina Técnico Publica, se pronuncia
sobre los siguientes hechos:

— si los datos de descripcién del proyecto
son suficientes o0 no,

— silos datos de la descripcién del ambien-
te son suficientes o no,

— si la elaboracién de los datos es correcta,
— sl la individualizacién de los impactos
mds importantantes es 0 no correcta,

— si se expresa o no, finalmente, el juicio

de compatibilidad ambiental.

3. EL ESTUDIO DE IMPACTO AM-
BIENTAL

El estudio de impacto ambiental (ES.I.A)



es el documento técnico que el proponente de
la obra o proyecto de desarrollo produce a su
costo, que han elaborado sus técnicos o con-
sultores, para sostener la tesis que la obra o
proyecto de desarrollo que se va a realizar es
0 no compatible con el ambiente.

La ley indica, exactamente, qué elemen-
tos debe contener un ES.1.A. Estos elementos
son los siguientes:

—una descripcién detallada del proyecto de
la cual se puedan establecer las dimen-
siones, la localizacidn, la cantidad de re-
cursos utilizados (energia, agua, minera-
les, etc.), €l niimero de personal, la can-
tidad de residuos descargados en el agua,
en el aire, en el suelo y sus respectivas
caracteristicas.

— una descripcion detallada del ambiente y

territorio donde se realizard la obra, am-
pliando el drea de estudio en relacion al
drea de influencia del proyecto.
La informacién ambiental y territorial
deberi ser coherente (y no desarticula-
da) con el tipo de impacto que la obra ge-
nerard.

— un andlisis detallado de los impactos im-
portantes primarios, y una fundamenta-
cién correspondiente al juicio sobre los
impactos locales importantes.

— una parte elaborada con el detalle y pre-
diccién de la entidad de los impactos mds
importantes que se configuren en el esce-
nario futuro, una vez que la obra sea efec-
tuada. Esta parte deberd estar acompaiia-
da de una evaluacién, en lo posible en
términos numéricos y objetivos que re-
flejen la situacién existente con aquella
futura.

— una parte de descripcién de la obray de
los instrumentos de minimizacion de los
impactos, como también, de la descrip-
cién de las acciones de control y de moni-

toreo que la Empresa se empefiard en
efectuar.

— una parte sintética (cerca de 10 hojas) que
contenga una descripcién no técnica de
las conclusiones del ES.ILA. dirigido a
informar al piblico no técnico.

— una declaracién jurada, de los técnicos y
de los consultores que declaran la vera-
cidad y la correccién de los documentos
elaborados.

4. ;CUANTAS E.LA. SE HACEN EN
ITALIA Y SOBRE CUALES PROBLE-
MAS?

Durante estos tres afios de experiencia, se
puede decir que hoy dia se estima que cerca
de diez a quince procedimientos de E.LA. se
hacen al afio que, seguramente, aumentardn
cuando se amplie la tabla de las obras que
serdn sujetas a evaluacion de impacto am-
biental.

Algunos gobiernos regionales italianos
estdn ampliando la lista en las tablas men-
cionadas, pero la mayorfa de las regiones (15
sobre un total de 19) son del parecer que la
tabla permanezca sin modificaciones.

Por otra parte, en estos momentos se ob-
serva un conflicto entre oficinas técnicas de
gobiernos regionales y del gobierno central,
sobre el hecho que las instrucciones técnicas
deben ser, solamente, dadas por el gobierno
regional (con participaciones de técnicos del
gobierno central) y no a la inversa, como es
ahora.

Se considera, en el hecho, que la oficina
regional tiene un mejor conocimiento y pue-
de, también, evaluar mejor el territorio. Se
lamenta, en general, una fuerte falta de datos
y conocimiento del ambiente y del territorio,
para efectuar evaluaciones correctas.

Muchos estudios han sido devueltos, a los
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proponentes, por una insuficiencia en el co-
nocimiento y discusién del ambiente y del
territorio, y particularmente, lo relativo a los
impactos especificos mds importantes.

Por1iltimo, se debe subrayarquelosES.LA.
deben, 16gicamente, demostrar que la obra o
proyecto a desarrollar respetard todos los
estdndares ambientales vigentes en la legisla-
cién de una manera lo suficientemente clara
para demostrar la compatibilidad ambiental.

En lineas generales los ES.ILA. deben
demostrar que el proyecto produce efectos
cuyo nivel serd, posiblemente, de un orden
de magnitud inferior a aquél madximo permi-
tido por los estdndares. ‘

Cuando la legislacién nacional no prevé
estos estdndares, los ES.IL A deberdn referir-
se a los estdndares y/o criterios de calidad de
las organizaciones internacionales (WHO,
FAQ) u de otros paises como lade U.S. EPA,
C.E.E,, etc.
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ANEXOS

Tabla 1

OBRAS O PROYECTOS QUE OBLIGATORIAMENTE DEBEN SER SOMETIDOS
A UNA EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL EN TODOS LOS PAISES DE
LA CEE.

&

10.

Refineria de petréleo bruto (excluye las empresas que producen lubricantes del petro-
leo bruto) como también, de gasificacién y de liquidacién de menos de 500 toneladas
al dfa, de carbon o de roca bituminosa.

Centrales térmicas y otrds instalaciones de combustién con potencia térmica de, al
menos 300 MW, ademds de centrales nucleares y otros reactores nucleares (excluidas
las instalaciones de investigacién para la produccién y la elaboracién de la materia, fi-
sil y fértil cuya potencia mdxima no supere 1 KW de duracion térmica permanente.
Instalaciones destinadas, exclusivamente, al almacenamiento definitivo o a la elimi-
nacién definitiva de residuos radioactivos.

Acerfa integrada de primera fusién del fierro y del acero.

Instalaciones para la extracciény el tratamiento del amianto y de los productos que
contenga; para los productos de amianto—cemento, una producci6n anual de mds de
20.000 toneladas de productos terminados para las empaqutaduras de friccién, con una
produccién anual de mds de 50 toneladas de productos terminados y, para las otras
aplicaciones del amianto con una utilizacién anual de mds de 200 toneladas.
Instalaciones quimicas integradas.

Construcciones de carreteras, vias de comunicacién rapida, troncales ferroviarias pa-
ra el trafico de grandes distancias, ademds, de aeropuertos con pista de despegue y
aterrizaje de, al menos, 2.100 m.

Puertos comerciales maritimos, ademds de vias navegables internas accesibles en
embarcaciones con capacidad superior a 1.350 toneladas.

Instalaciones de eliminacién de residuos téxicos y peligrosos, mediante incineracion,
tratamiento quimico o almacenamiento en tierra.

Represas y otras instalaciones destinadas a retener y regular o acumular el agua, en
modo estable, de una altura superior a 10 m y/o de capacidad superior a 100.000 e,
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Tabla 2

OBRAS O PROYECTOS QUE PUEDEN SER SOMETIDOS A UNA EVALUACION
DE IMPACTO AMBIENTAL SEGUN CRITERIO DE CADA PAIS DE LA CEE.

1. Agricultura

a) Proyectos de reordenamiento rural

b) Proyectos orientados a destinar tierras sin cultivos o extensiones seminaturales a la
cultivacién agricola intensiva.

¢) Proyectos de hidrdulica agricola

d) Reforestacién primaria que tengan el riesgo de provocar transformaciones eroldgicas
negativas y movimientos del suelo destinados a consentir la conversién y otro tipo de
aprovechamiento del suelo

e) Instalaciones avicolas

f) Instalacions industriales de cerdos

g) Piscicultura de salmonideos

h) Recuperacion de tierras al mar

2. Industria extractiva

a) Extracciones de la turba.

b) Perforaciones, en profundidad, excluidas aquéllas que estudian la estabilidad del suelo
y, en particular:
- perforaciones geotérmicas
- perforaciones para la disposicion de residuos nucleares
- perforaciones para el aprovisionamiento del agua.

¢) Extraccién de minerales diversos de metales y energéticos, como mdrmol, arcilla,
chancado, sal, fosfato, potasio.

d) Extraccién de carbon fésil y de lignita en cultivos subterrdneos.

e) Extraccion de carbén f6sil y de lignita en cultivos a cielo abierto.

f) Extraccidén de petréleo.

g) Extraccion de gas natural.

h) Extraccién de minerales metélicos.

1) Extraccién de esquistos bituminosos.

j) Extraccion de minerales no energéticos (sin minerales metdlicos) a cielo abierto.

k) Instalaciones de superficie de la industria de extraccién de carbén fésil, de petréleo,
de gas natural de minerales metdlicos y también de esquistos bituminoso.

1) Coqueria (destilaciones térmicas del cabdn).

m) Instalaciones destinadas a la fabricacién del cemento.

3. Industria energética

a) Instalaciones industriales para la producciéon de energia eléctrica, vapor y agua
caliente.

b) Instalaciones industriales para el transporte de gas natural.

c) Almacenamiento en superficie de gas natural.



d) Almacenamiento de gas combustible en depdsitos subterrdneos.

e) Almacenamiento en superficie de combustibles fosiles.

f) Aglomeracién industrial de carbén fosil y lignita.

g) Instalacién para la produccidn o el enriquecimiento de combustible nuclear.
h) Instalacién para el retratamiento de combustible nuclear irradiado.

i) Instalaciones para la recoleccion y el tratamiento de residuos racioactivos.
j) Instalaciones para la produccién de energia hidroeléctrica.

4. Elaboracion de metales

a) Establecimientos siderdrgicos, comprendida la fundicién.

b) Instalaciones de produccién, comprendida la fusién y procesamiento de metales no
ferrosos, salvo los metales preciosos.

¢) Prensamiento, cortaduras de piezas metdlicas de grandes dimensiones.

d) Tratamiento en superficie y revestimiento de metales.

e) Construcciones de calderas, estanques y de otras piezas en ldminas.

f) Construccién y montaje de automéviles y construccién de motores.

g) Construccién naval.

h) Instalaciones para la construccién y reparacion de aviones.

i) Construccién de material ferroviario.

j) Embutidoras de fondo con explosivos.

k) Instalaciones de tratamiento térmico de minerales metélicos.

5. Fabricas de vidrio

6. Industria quimica

a) Tratamiento de productos intermedios y fabricacién de productos quimicos.

b) Produccién de antipardsitos y de productos farmaceiticos, de pinturas y barniz de
elastémeros y, peroxidos.

¢) Instalaciones de almacenamiento de petrdleo, productos petroquimicos y quimicos.

7. Industria de productos alimenticios

a) Fébricas de grasas vegetales y animales

b) Fébricas de conservas de productos animales y vegetales

c) Fébricas de productos ldcteos y quesos

d) Industria de la cerveza y de la malta

e) Fébricas de dulces y jugos

f) Instalaciones para el sacrificio de animales

g) Industrias para la produccion de la fécula

h) Establecimiento para la produccién de la harina de pescado y de aceite de pescado
i) Fdbricas de azicar
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8. Industria textil, cuero, madera, papel

a)
b)
c)
d)
€)
f)

Fdbricas o instalaciones de lavado, desgrase y blanqueamiento de lana
Fébricas de paneles de fibras y paneles en general

Fébricas de pulpa de papel, papel y cartén ‘

Establecimiento para la tritura de la fibra

Establecimiento para la produccién y elaboracidn de la celulosa
Establecimiento para el tratamiento quimico del cuero.

9. Industria de la goma

Fébricas de tratamiento de productos en base a elastémeros.

10. Proyectos de infraestructura

a)
b)
c)
d)
e)
f)

g
h)

i)
k),

Trabajos de estructuracién de zonas industriales

Trabajos de sistematizacién urbana

Instalaciones mecdnicas de telesféricos

Construccién de calles, puertos, comprendiendo puertos de pesca y aeropuertos
Obras de canalizacién y regulacién de cursos de aguas

Represas y otras instalaciones destinadas a almacenar el agua o a acumular en modo
permanente

Ferrocarril urbano, ferrovias elevadas o subterrdneas, funiculares o lineas similares de
naturaleza particular, exclusivamente o, principalmente, dedicadas al transporte de
pasajeros

Instalaciones de oleoductos y gaseoductos

Instalaciones de acueductos a larga distancia

Puertos turisticos

11. Otros proyectos

a)
b)
c)
d)
€)
f)
g)
h)
i)

i),

Villa de vacaciones, complejos hoteleros

Pistas permanentes para carreras y pruebas de automdviles y motocicletas
Plantas de tratamientos y de eliminacién de residuos domésticos e industriales
Plantas de tratamientos de aguas servidas

Depdsitos de fangos

Depésitos de residuos de fierro

Instalaciones de prueba para motores, turbinas o reactores

Fébricas de fibras minerales artificiales

Fdbricas de acondicionamiento, carga de cartuchos y de explosivos
Mataderos
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ESTRUCTURA REGLAMENTARIA E IMPLEMENTACION DE DERECHO
AMBIENTAL EN ESTADOS UNIDOS: ALGUNAS LECCIONES

INTRODUCCION

En esta exposicién quiero ofrecer algunos
comentarios sobre la experiencia de los Esta-
dos Unidos en materia del derecho y politica
ambiental, como aporte al debate chileno
acerca del mismo tema. El discurso imperan-
te en Chile, como lo capto después de un afio
acd, se caracteriza por al menos dos proposi-
ciones principales: 1): Se necesita establecer
un “marco institucional” con claras “reglas
del juego,” incluyendo estdndares de conta-
minacién, responsabilidades respectivas de
los sectores publico y privado, y mecanismos
para tomar decisiones y resolver conflictos.
2): Cualquier marco y normativa debe ser
adecuado al contexto econémico-politico del
pais, es decir, un Estado “subsidiario” y una
economia del mercado muy orientada al ex-
terior, con relaciones entre el gobierno y el
sector privado que son cooperativas mds que
confrontacionales. Estas proposiciones im-
plican una cierta racionalidad y objetividad
tanto politica como técnica, y apuntan a un
proceso reglamentario que sea pragmdtico a-
si como gradual.

La experiencia norteamericana, con mds
de 20 afios de reglamentacién ambiental, nos
dice cosas distintas al respecto.

Por un lado, tal pragmatismo pareciera
sensato, sobre todo con miras a la implemen-
tacion. Por otro lado, la “objetividad,” sea
cientifica o econdmica, no es sino ilusién.
Hemos visto que los problemas ambientales

no son técnicos sino que profundamente so-
ciales, econémicos, y politicos.

Si, hemos logrado mejorar el control am-
biental, y en algunos casos su calidad tam-
bién, pero a estas alturas podemos ver que
han sido avances que relativamente se han in-
crementado, y por cierto muy importantes. Mi
punto de vista es que, con todo este esfuerzo
e idealismo, no hemos podido tocar mucho la
problematica de fondo, o sea, la estructura de
nuestras actividades sociales y econdmicas.
En este sentido estamos lejos de un desarro-
llo sustentable en EEUU, si tal concepto sig-
nifica algo mds que lo superficial.

Intentar€ ilustrar este argumento con una
breve resefia del desenvelvimiento del dere-
cho ambiental estadounidense en las Gltimas
dos décadas, refiriendome a ejemplos de la
Clean Air Act (Ley de Aire Limpio). Cabe
recordar que el derecho ambiental es en gran
parte una expresion del derecho administra-
tivo en general, por lo que mi presentacién
tratard de relaciones institucionales entre los
poderes judiciales, administrativos, y legis-
lativos, desde luego en un cambiante contex-
to econémico-politico.

Veremos una transicidn desde un fuerte
activismo judicial hacia un énfasis a la vez
tecnocratico y politizado. Aun cuando el papel
del poder judicial siempre ha sido mds inde-
pendiente en EE.UU. que en América Latina,
en el caso chileno bajo la institucionalidad
actual esto podria haber cambiado, al menos
formalmente.
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Antecedentes historicos

Hay que entender que la legislacién am-
biental en EE.UU. se cre6 en un periodo de
escepticismo y desconfianza en torno a orga-
nismos administrativos. Desde la crisis de los
1930 y el Nuevo Trato del Presidente Fran-
klin D. Roosevelt, el gobierno nacional habia
adoptado un modelo administrativo de “co-
misiones reglamentarias independientes” en
distintas dreas de la economfa, las que con-
sistian en aspectos técnicos y que habian de
funcionar de manera objetiva y neutral. En
pocos afios se hizo evidente que muchas de
aquellas comisiones fueron “capturadas” por
los mismos grupos que habian de reglamen-
tar, o por lo menos que se identificaron con
ellos en el trancurso de tiempo. Ademads de
reclamos politicos, el poder judicial -en ese
entonces la rama gubernamental mds conser-
vadora- quedaba muy sospechoso de la dis-
crecionalidad de los reguladores, y de su
potencial para atropellar los derechos de par-
ticulares. (En este informe me refiero sola-
mente al sistema judicial Federal, por tratar-
se de leyes nacionales no estatales.) El Con-
greso respondié en 1946 con la Administrati-
ve Procedure Act (Ley del Procedimiento
Administrativo), estableciendo una pauta
formal para la toma de decisiones por parte
de entidades administrativas, y su revisién
judicial, pero los problemas y criticas conti-
nuaban.

Activismo judicial en reforma adminis-
trativa

A mediados de 1960, empezaba un movi-
miento reformista generalizado en el campo
del derecho administrativo, encabezado por
el poder judicial. Tenia dos tendencias prin-
cipales: Primero, las cortes elaboraron la lla-
mada doctrina de la hard look (mirada dura)
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en torno al control judicial de actas adminis-
trativas. Aquella doctrina significaba que las
cortes iban a examinar las decisiones de or-
ganismos administrativos en forma muy exi-
gente, requiriendo que ellos las fundaran y
justificaran con buenos argumentos e infor-
maciones amplias, incluyendoelrazonamien-
to para rechazar otras alternativas.

Algunos de los jueces decian que los re-
quisitos eran solamente formales, con miras
a perfeccionar el procedimiento de la toma de
decisiones; otros sostenian que la revisién
necesariamente también tocarfa el fondo de
los asuntos. En todo caso, el ideal era una
especie de racionalidad comprensiva, a tra-
vés de la cual el mecanismo reglamentario
llegé a ser cuasi-adjudicacional, o sea, rule-
making.

La segunda tendencia, estrechamente re-
lacionada con la primera, era la insistencia de
las cortes de que una amplia gama de partici-
pacién publica tuviera acceso a las decisio-
nes administrativas. Las cortes querian fo-
mentar un mecanismo reglamentario mds de-
mocratico, a través de un proceso cuya natu-
raleza fue evidentemente politica.

En la préctica, aquella participacion signi-
ficaba la de los llamados *“grupos de interés”
y otras organizaciones no gubernamentales,
mds que la de la ciudadanfa comtn y corrien-
te, pero de todos modos logré un aumento
notable en la representacion de los intereses
afectados.

Juntas, las dos tendencias reformistas del
poder judicial, promovian un debate bastante
mds amplio y mejor informado sobre politi-
cas reglamentarias que habian existido antes,
aunque a menudo un debate conflictivo y po-
larizado en lugar de constructivo. (Ver, por
ejemplo, Richard Stewart (1975) Reforma-
tion of American administrative law, HAR-
VARD LAW REVIEW. Vol.88, pp.1667-
1813).




Legislacion ambiental y su implementa-
cion: la Clean Air Act

En este contexto se adopt6 la nueva legis-
lacién ambiental, como por ejemplo la Na-
tional Environmental Policy Act de 1969
(Ley de Politica Nacional del Medio Ambien-
te) y la Clean Air Act de 1970. Cabe destacar
que esta legislacion era muy ambiciosa; el
Congreso pretendia que un pafs en plena pros-
peridad emprendiera programas que impli-
caran nuevas obligaciones y gastos muy sig-
nificativos. La NEPA requiri6 estudios de im-
pacto ambiental para todos los proyectos con
participacion del gobierno nacional. La CAA
obligé a la nueva EPA (Environmental Pro-
tection Agency) a que dictara una serie de
medidas con el fin de limpiar el aire en toda
la nacién. Pero prosiguiendo la mencionada
reforma administrativa, el Congreso no le dio
a la EPA mucha discrecion en este quehacer,
sino que especificé criterios y plazos para for-
zar avances tanto tecnolégicos como admi-
nistrativos.

Por falta de tiempo me quiero referir a s6-
lo un par de ejemplos. La EPA habia de es-
tablecer estdndares nacionales de la calidad
del aire para varios contaminantes determi-
nados. Laley dijo que no se podia considerar
factores econdémicos, ni de costo ni de facti-
bilidad, sino que tnicamente factores de sa-
lud piblica. Parece que el Congreso queria
fortalecer la posicién negociadora de la EPA
frente a las presiones del sector industrial y
de 1a rama ejecutiva, ademds de querer la re-
torica y la sicologia de aspirar a metas no
comprometidas. La idea era que la EPA fija-
ria los estdndares y los plazos, y la industria
tendrfa que desarrollar la tecnologfa adecua-
da para que estos se cumplieran. (Esta politi-
ca se llamaba technology-forcing, el forzar
del avance tecnolégico.) Sin embargo, en
muchos litigios pronto se hizo claro que ni

siquiera los estudios técnico-médicos mads
acabados pudieron determinar las cifras e-
xactas de los grados de “peligro” de distintos
contaminantes. Las cuestiones sin respuesta
objetiva serfan conocidas por mucha gente
presente: ;Cudl es la poblacién relevante?,
jcudl nivel de riesgo es aceptable?, etc. En
otra parte de la legislacién, tratdndose de los
estdndares de emisién de nuevas fuentes de
contaminacion, si se podia considerar los
factores econémicos, pero igual las autori-
dades llegaron al punto de tomar decisiones
fundadas en juicios subjetivos.

El segundo ejemplo tiene que ver con la
contaminacién producida por automéviles.
La ley original, de 1970, habfa obligado a
cada estado que disefiara ¢ implementara su
propio plan -que tenfa que aprobar la EPA-
para que se lograra los estdndares nacionales.
Frente al fracaso de muchas dreas urbanas en
cumplir, sobre todo en cuanto a la contami-
nacion causada por automdviles, el Congre-
so enmendé la CAA en 1977 para requerir
los llamados transportation control plans
(planes del control de transporte). Al no exis-
tir la tecnologfa factible para solucionar el
problema, habia que disefiar una serie de
medidas, mds bien sociales-econémicas-
culturales, como por ejemplo, la expansion
de sistemas de transporte publico, cambio de
horarios diarios de trabajo, alzamiento de
tarifas de estacionamiento, etc. Todas aque-
llas medidas obviamente conllevaban cam-
bios importantes de estilo de vida, y siendo
percibidas como imposiciones gubernamen-
tales, en vez de proyectos sociales compar-
tidos, enfrentaban alta resistencia tanto de
parte de los gobiernos estatales y locales,
como del publico en general. Fracasaron to-
talmente, y hasta el dia de hoy quedan ciuda-
des importantes que no han cumplido con la
ley (Los Angeles, Denver).

Elrol de las cortes fue critico y controver-
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tido en laimplementacién de esta legislacién.
Al principio este rol parecia positivo, en el
sentido que forzaba la EPA a que tomara en
serio las directivas de la legislacion, pese a la
oposicién fuerte de muchos interesados, tan-
to del sector privado como del sector ptbli-
co. Fue sumamente importante en este proce-
so la intervencion de las ONG ecologistas,
acogida por las cortes debido a la misma
reforma administrativa anteriormente men-
cionada; de hecho, cabe sefialar que muchos
de los avances en la reglamentacién se pro-
dujeron a través de aquellos litigios de las
ONG contra la administracién, y no de la
accién de esta ultima contra los actores conta-
minantes. (En cuanto a la NEPA también, y
los estudios de impacto ambiental, fue el
poder judicial que inicialmente insistia en
que esos estudios fueran reales y no solamen-
te formalidades, que consideraran verdade-
ras alternativas y no sélo ratificaran deci-
siones ya tomadas).

Criticas y reacciones en los 80

Sinembargo, hacia el fin de los 70 se habia
acumulado una serie de criticas, tanto del
activismo judicial como del modelo regla-
mentario cuasi-adjudicativo ya descrito. En
muchos casos el poder judicial se habia me-
tido en asuntos técnica y politicamente muy
complejos, sin la capacidad de entender, ni
mucho menos dirimir los conflictos en jue-
go. En torno a los estdndares de la calidad del
aire, por ejemplo, algunos fallos confirman-
do que la EPA no podia considerar factores
econdémicos, no pudieron ser implementados
en la prictica, puesto que en muy pocas si-
tuaciones las autoridades politicas estaban
dispuestas a cerrar actividades econdmicas
importantes. Cuando habia conflictos entre
expertos acerca de detalles econdmicos o
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cientificos, las cortes no sabfan decidir. Asi-
mismo, en el caso de los planes del control
del transporte, las cortes podian ordenar que
los reguladores prepararan las medidas ne-
cesarias y hasta drésticas, pero al fin de cuen-
tas no podian ordenar el paralizacién de re-
giones enteras.

En otras palabras, si no se pudieron consi-
derar los aspectos economicos en una parte
del proceso reglamentario, lo haria en otra.
(Ver R. Shep Melnick (1983) Regulation and
the Courts: the Case of the Clean Air Act.).

En cuanto a la institucionalidad, el meca-
nismo reglamentario llamado rule-making
encontrd un par de problemas de fondo; como
procedimiento fue muy lento, caro y com-
plejo. Pero peor atn, no facilité necesaria-
mente la toma de decisiones buenas ni acep-
tadas. Resulté que ninguna cantidad ni de par-
ticipaciéon amplia, ni de “racionalidad com-
prensiva” administrativa, por si sola pudiera
resolver, con plena satisfaccién, conflictos
complicados con implicaciones sociales, e-
condmicas, y politicas. Habia que elegir op-
ciones duras en todo caso.

De ahf que surgfan dos nuevas reformas, o
quizds contrarreformas, en la busqueda de
criterios mds sustantivos. (Ver Martin Shapi-
10 (1988), Who Guards the Guardians? Judi-
cial Control of Administration, una discusion
comprensiva.) Ambas se asociaron con las
tendencias conservadoras de la administra-
cién de Ronald Reagan, y con razdn, aunque
he tratado de mostrar otras raices no fécil-
mente caracterizadas. Primero, aparecieron
las llamadas “soluciones del mercado”, o bien
los criterios decisivos de la “eficiencia eco-
ndémica”, que tienen la ventaja de ofrecer una
pauta clara, y al parecer cuantitativa, para
tomar decisiones. Segundo, se ha desenvuelto
una tendencia hacia la abierta politizacion de
la administracién; dada la imposibilidad de
llegar a conclusiones “racionales” u “objeti-



vas”, se dice que el Ejecutivo elegido debe
tener la potestad de imponer sus preferencias
subjetivas. En el contexto de la Clean Air
Act, ambas tendencias han insistido en varios
intentos de crear esquemas de “derechos de
contaminacion transables”. (Ver un fallo cla-
ve de la Corte Suprema a mediados de los
80, Chevron v. Natural Resources Defense
Council, que trata de ambos temas). Desde
1980, la misma gente que tiene mds fe en
aquellos esquemas ha ocupado la Casa Blan-
ca, y ha nombrado muchos jueces Federales,
por lo que las dos contrarreformas han avan-
zado juntas.

No teniendo espacio para entrar en una
discusién mds profunda de estos temas, basta
sefialar que la agilizacion del proceso de re-
gulacién ambiental, posibilitada por la as-
cendencia de la eficiencia econémica y la in-
tervencién ejecutiva, trae también criticas.
Como bien saben los chilenos, tales tenden-
cias pueden ser efectivas pero no son social-
mente neutrales. Si bien parece menos frus-
trante un modelo reglamentario basado en el
mercado, es ilusorio pretender que esto no
requiere de decisiones politicas y sociales
dificiles de tomar acerca de la distribucion de
los derechos a contaminar, al nivel total de la
contaminacién aceptable, etc. Asimismo, el
superar las complicaciones y ambigiiedades
del alto grado de participacién, trae consigo
una disminucién de la democracia, como
vemos claramente en los EE.UU. hoy en dia.

Conclusiones

Lamentono haber tenidola oportunidad de
tratar los hitos importantes de la regulacién
ambiental estadounidense con detalles mds
concretos.

He preferido trazar un camino general y un
tanto superficial, en vez de hacer hincapié en
medidas técnicas, porque Cree que una pers-
pectiva histérica podria ser util en algiin
momento en Chile, cuando se estdn discutien-
do marcos y pasos bastante globales en la
materia.

En suma, como decia al comenzar, creo
que la experiencia de los iltimos decenios en
mi pafs nos demuestra lo siguiente: lo que
estd en juego en la problemadtica ambiental es
laestructurade las actividades humanas, tanto
social como econémica-politica.

Tenemos que ser realistas, en el sentido de
considerar los medios asi como los fines,
porque la gran debilidad de nuestro derecho
ambiental es justamente su cumplimiento. Pero
tenemos que enfrentar otra realidad también:
si queremos avanzar mds alld de modificacio-
nes bastante incrementadas, tendremos que
explorar cambios sociales y econémicos mds
alld de la “factibilidad” actual.

Eso demandard transferencias importan-
tes de recursos sociales, asi como la participa-
cion activa de mds actores sociales de los que
actualmente participan en la cuestién, por
complicado que ello sea.
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EL ACCESO, GOCE Y DISPOSICION AL RECURSO AGUA EN LA
LEGISLACION NACIONAL. VISION CRITICA

Quiero agradecer a Centro EULA, al Dr.
Oscar Parray alaUniversidad de Concepcién
por la invitacién para exponer hoy dia algu-
nas cosas que estdn relacionadas con el re-
curso agua. En todas las exposiciones que se
han escuchado durante el transcurso del dia,
no hay ninguna de ellas en que no se haya
hecho alusidn a las aguas. A mi me ha corres-
pondido la responsabilidad de hacer una
exposicion relacionada con el acceso, goce
y disposicion del recurso agua en la legisla-
cién nacional, para luego expresar algunas
criticas.

Creo que ello no serfa suficiente para que
nos pudiéramos formar una opinion razo-
nable acerca de lo que es el agua dentro del
medio ambiente y no solamente dentro del
medio ambiente, sino que dentro del desa-
rrollo econémico de un pafs. De alli pues, voy
a tomar un rumbo, por el cual lentamente
vamos a ir derivando desde lo especial hacia
lo general y vamos a aceptar en primer tér-
mino la temdtica planteada.

Quiero hacer presente que cuando se co-
mienza hablar del acceso al recurso agua, de
su goce, de su disposicién y la formulacién
de criticas a una situacién existente, es siem-
pre necesario tener a la vista primero el con-
texto dentro del cual nos estamos moviendo
para intentar hacer. modificaciones y, por o-
tra parte, también siempre debemos tener en
cuenta que la legislacién y normativa es el
resultado de una evolucién en el tiempo. Hay

antecedentes previos que han llevado a que
hoy tengamos lo que tenemos, €s0 por una
parte, y por la otra, a que el hecho de que
nosotros sintamos ese deseo bien profundo
de tener disposiciones ideales para resolver
situaciones que son realmente conflictivas
hoy.

Ello tampoco debe hacernos perder de
vista que entre lo ideal y lo posible hay una
distancia, y que, por lo tanto es conveniente
tener muy presente lo que es ideal y lo que
es posible. De acuerdo con ello, parece ser
que quienes tenemos ciertas responsabilida-
des dentro de la administracién publica, y
particularmente, con relacién a este recurso
tan necesario, como que hoy dia la ecuacion
agua=vida es indiscutida, reitero es necesa-
rio tener muy presente previamente que €s 1o
posible.

Hoy dfa tenemos una situacién, cuando
se trata de modificar leyes, en la cual no bas-
ta con plantear una modificacion: es necesa-
rio que frente a esa modificacién se logre un
consenso que permita que esa modificacion
sea aprobada en un Parlamento en el cual
quien debe proponer estas modificaciones
por razones, incluso de orden constitucional,
ya que cuando se trata de modificaciones de
c6digos la iniciativa pertenece al Presidente
de la Repiblica, debe tenerse, a lo menos
cierta aproximacion en torno a que esas mo-
dificaciones que se planteardn tienen viabi-
lidad.
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Cuando se habla del acceso al recurso a-
gua es obvio que lo primero que tenemos que
plantearnos es la propiedad del agua, quién
es el propietario del agua, y aqu{ resulta in-
teresantisimo mirar la historia. Si nosotros
nos vamos hacia el pasado, hasta la etapa
prehistérica, nos encontramos con que antes
que lleguen los espaifioles, en calidad de des-
cubridores a nuestro pafs, ya hay en Chile u-
tilizacién de los recursos hidricos y esa utili-
zacion estd sometida a una determinada nor-
mativa que no es una normativa nacional, si-
no que es una normativa impuesta por el
Imperio Incésico.

Es el sistema de laiyu, sistema que consis-
te en el comunitarismo, en el cual el propie-
tario de las tierras y de las aguas, en las cua-
les hay asentamientos humanos, es el Inca,
Rey y Dios; y es la situacién a la cual se
enfrentan los espafioles al llegar a nuestro

-pais.

Todos los pequefios valles, en el Chile
desde antes de la guerra de 1879, empezando
de Copiap6 hacia acd, eran pequefios valles
en los cuales solamente existia explotacién
agricola en el fondo de ellos. No habia bos-
ques impenetrables y en el fondo de esos
valles habia canales que eran utilizados en un
sistema de comunitarismo muy especial, en
el cual habia un sistema de turnos que se dis-
tribufan entre los distintos usuarios. Estos tur-
nos eran denominados mitas y todo este
sistema mitacién. Ellos dejan sistemas de ca-
nales y formas de distribucién que quienes
viven allf las hacen propias y llega entonces,
en ese instante el Conquistador, que no va a
desarrollar nuevos lugares, sino que se radi-
ca exactamente en aquellos puntos donde ya
existia agricultura y existian pequefios pue-
blos. Es decir siguiendo la ley del menor
esfuerzo, se instala en todos aquellos puntos
donde ya habia un pequefio desarrollo agri-
cola hecho por los indigenas.
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Resulta que entre el sistema indigena pre-
vio y el sistema espafiol posterior no hay una
gran diferencia, y no la hay por cuanto el a-
gua, en el sistema espafiol, es propiedad de la
Corona. El rey Felipe 11, all4 por el afio 1589,
dicta una ley mediante la cual sefiala que €l
definitivamente pasa a ser el propietario de
los sefiorios sobre las tierras y aguas ameri-
canas; por lo tanto tierras y aguas chilenas
pasan a ser dominio de la Corona espaiiola.
Entonces se produce como Uds. recordardn,
el sistema de las mercedes, mercedes que
corresponden a las concesiones. Eran conce-
siones graciosas y se entregaba a las merce-
des tierras y aguas, a diferencia de las enco-
miendas, que erala entrega de las almasde los
indios que estaban all{ laborando en esos
sectores.

Mis adelante, en la medida que se va
requiriendo por el desarrollo durante el pe-
riodo colonial, llega nueva gente a vivir en
nuestro pais; por lo tanto nuevos terrenos
comienzan a ser incorporados a la agricultu-
ra requiriendo para ello mas agua y se van
entregando ahora mercedes de agua que son
independientes ya de la tierra. Este sistema
dura incluso durante parte de nuestro periodo
republicano y, de hecho, sélo se produce un
cambio definitivo cuando se pone en plena
vigencia nuestro Codigo Civil, el 1° de ene-
ro del afio 1857, y alli se establece un siste-
ma que modifica un poco lo que se habia
venido viviendo. Ya no son todas las aguas
de la Corona, ahora del Estado, sino que se es-
tablece un sistema mixto en el cual hay a-
guas piiblicas y aguas privadas.

Aguas publicas: son todas aquellas aguas
que se encuentran en los cauces de los rios.
Para las aguas privadas se establece ya en
el Cddigo Civil una enumeracién y se sefla-
lan alli las aguas de las vertientes y corrientes
que nacen, corren y mueren dentro de una
misma heredad, lagos y lagunas no navega-



bles por barcos de mds de 100 toneladas, las
aguas subterrdneas y todas aquellas aguas
que siendo extraidas de un cauce natural en-
tran a un canal o cauce artificial de propiedad
de quien las extrae y, por el solo hecho de in-
gresar a ese canal, se produce una desafecta-
cién desde el dominio publico y pasan a ser
aguas privadas.

Este sistema nos rige hasta el afio 1948
cuando se dicta el primer Cédigo de Aguas,
cédigo que s6lo durd vigente 4 meses, ya que
el Parlamento existente de esa época lo de-
rogd rapidamente.

Por fin, en el afio 1951, se dicta el que
pasa a ser el primer Cédigo de Aguas de Chi-
le y este cdédigo mantiene el mismo sistema
del Cédigo Civil, con aguas publicas y aguas
privadas, situacién que perdura hasta el afio

1967 cuando se dicta la ley 16.640 de la

Reforma Agraria.

Con motivo de esa normativa se produce,
por fin, la situacidn en que las aguas todas,
sin excepcién de ninguna especie, pasan a
ser propiedad o dominio publico. Incluso la
propia ley 16.640 establece una expropia-
cién de todas las aguas que hasta ese mo-
mento eran agua de propiedad particular. Pero,
como concede simultdneamente a quienes
eran los propietarios en ese momento de las
aguas un Derecho de Aprovechamiento, el
problema de la indemnizacién por el perjui-
cio causado pasa a ser absolutamente tedri-
o, de manera que por ello nunca conocimos
juicios por esa expropiacion.

Cuando pasan a ser estas aguas bienes na-
cionales de uso publico, en ese instante esa
normativa, la del afio 1967, introduce a su
respecto toda una modificacién gigantesca
en torno a los conceptos juridicos que habfan
dominado la legislacién hasta esa época. Y es
asi, como de un derecho que era un derecho
real, se pasa a un derecho real administrati-
vo que surge de una concesion, derecho que

es revisable, que es revocable y que es extin-
guible; derecho que estd sujeto a modifica-
ciones por decision de la autoridad cuando
determinadas reglas técnicas asf lo aconse-
jan. Se establece en esa normativa lo que se
denomina la tasa de uso racional y beneficio-
so, entendiéndose por esa tasa la medida ne-
cesaria para la explotacién de una hectdrea
de terreno tomando en consideracién la cali-
dad del suelo, la eficiencia aplicada en la zo-
na en la cual se encuentra ubicada ese terreno
y, por otra parte, las condiciones naturales
del 4rea en que se encuentra ubicada esta
superficie de terreno.

Se faculta para poder dictar zonas de ra-
cionalizacién, en que se dicta la tasa de uso
racional y beneficioso y se dice: en la super-
ficie regada por tal cauce la tasa de uso ra-
cional y beneficioso serd la siguiente (y se es-
tablece un orden de litros/hectdrea). Con ello
se produce el efecto juridico de que todos a-
quellos excedentes sobre esa tasa quedan
caducados y esas aguas quedan disponibles
para que el Estado pueda nuevamente adju-
dicarlas, situacién que nosotros pudi€semos
concebir tomando en cuenta la escasez del
recurso, escasez que cada va creciendo mas
alld de las condiciones propias del pais. De
hecho, esta normativa en la préctica no tuvo
aplicacion, no obstante de estar vigente des-
de el afio 1967 hasta el afio 1981. Y no tuvo
aplicacién, a través de tres distintos gobier-
nos, de tres distintos colores y con tres dis-
tintas concepciones en todo orden de cosas,
porque era una ley que quedaba demasiado
sujeta a la técnica y, tal vez, a técnicas dema-
siado sofisticadas. Esto conducia a que hubie-
sen discusiones enormes acerca de cudles
eran los tipos de cultivo en un 4rea determi-
nada y, como resultaba que los tipos de culti-
vos eran determinantes para establecer cual
era la cantidad de agua que se iba a asignar
en esa zona, esto se estiraba indefinidamente.
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De hecho, s6lo hubo un drea de racionali-
zacién en todo el pafs y fue la primera sec-
cion del rio Mapocho. Esta drea tuvo aplica-
cion, primero porque no era un drea propia-
mente agricola, sino que mds bien el agua
tenia una utilizacién para jardines, para par-
ques, para clubes, y por otra parte, porque
habia una necesidad creciente de utilizar la
mayor cantidad posible de agua de la prime-
ra seccion del rio Mapocho como agua pota-
ble para las poblaciones que estaban desa-
rrollandose cada vez con més fuerza.

Es la nica experiencia que se produjo con
loque se denominé el drea de nacionalizacién
y la aplicaci6n de la tasa de uso racional y
beneficioso. Pero, reitero, a todo esto el de-
recho en sf estaba sujeto a muchas debilida-
des. La verdad es que no era en un instante el
Derecho de Aprovechamiento de agua algo
que dependiese siquiera de la regia voluntad
de quien no tenia, a lo menos de la utilizacién
racional del agua, ya que bastaba con que se
cambiara las normas (en cuanto a tasas), pa-
ra que con ello quedara fuera del rango y por
lo tanto se podfa producir en cualquier instan-
te una modificacién de ese derecho.

Todo aquello conduce a que en 1981,
cuando se producen muchos cambios en ese
periodo y también, naturalmente las aguas
tenian que ser tocadas, se produce una mo-
dificacién radical de lo que habia sido la le-
gislacion de aguas hasta ese momento y se
dicta el Codigo el afio de 1981 en que, (siem-
pre recuerdo que alguna vez hubo un politi-
co, hoy dia fallecido que hablaba de la “Ley
del Péndulo”, y la verdad es que esa ley
siempre tiene una aparicién sorpresiva en
muchas cosas y aqui en materia de aguas
también) pasamos desde un punto en el cual
el agua estaba sometida al dominio privado
a otro en el cual estaba en una condicién de
permiso precario de la autoridad, para luego
nuevamente irnos otra vez hacia el sector
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privado de manera violentisima. Es la situa-
cién que estd vigente hoy dfa, en que el De-
recho de Aprovechamiento de aguas recae
sobre aguas que son bienes nacionales de uso
publico, pero otorga ese derecho de aprove-
char a su titular las facultades de usar, gozar
y disponer del derecho por lo tanto puede
vender su Derecho de Aprovechamiento, aun
cuando este derecho recae sobre aguas pibli-
cas y, por lo tanto, se puede producir en cual-
quier instante una variacién absoluta de la
destinacién del recurso tanto en cuanto al
lugar donde estd destinado, cuanto a la utili-
zacion hacia la cual estd destinada.

La cantidad de controles que pueden ejer-
cerse hoy sobre un titular del Derecho de
Aprovechamiento son minimos, ya que jus-
tamente se trat6 de limitar al maximo la in-
tervencion de la autoridad administrativa en
lo que corresponde al ejercicio del Derecho
de Aprovechamiento. De alli pues que tene-
mos hoy un Derecho de Aprovechamiento de
aguas extraordinariamente fuerte tanto que,
como lo vamos a ver mds adelante, quizds si
ese exceso de fortaleza atenta justamente
contra esa misma fortaleza porque llega un
instante en el cual esa fortaleza en si carece
pricticamente de racionalidad.

Eso es lo que tenemos hoy en cuanto a la
propiedad de las aguas. Ahora, c6mo se llega
a ser titular de un Derecho de Aprovecha-
miento. Vedmoslo en una pasada rapidisima
a través de la historia. Primero, hablemos del
Chile Republicano, en que quienes entregan
los derechos de aprovechamiento son los in-
tendentes y los gobernadores. En el afio 1870
se modifica la Ley de Municipalidades y
pasan también a tener atribuciones los al-
caldes. No habfa un exceso de contradiccién
entre quienes otorgaban los derechos. Esta-
ban mds o menos definidos. Si se trataba de un
rio que cruzada por mds de dos provincias,
el que otorgaba el Derecho de Aprovecha-



miento era el Intendente, y si el rfo cruzaba
solo por una provincia lo era el Gobernador
y si s6lo corria por el terreno de un munici-
pio, el que entregaba el Derecho de Apro-
vechamiento era el Alcalde.

Esto dura hasta el Cédigo del afio 1951, en
que quien pasa a ser la autoridad concedente
de un Derecho de Aprovechamiento es el
Presidente, situacién que perdura hasta el a-
fio 1967, con aquella modificacion introdu-
cida por la Ley de Reforma Agraria. Alli se
sefiala que es, desde ese instante, €l Director
General de Aguas la autoridad encargada de
entregar los derechos de aprovechamiento y
esta situacién se mantiene en el cédigo del
afio 1981 en que la autoridad concedente es
el Director General de Aguas y, s6lo en una
situacién muy especial, el Presidente de la
Reptiblica. Vale la pena mencionarla de in-
mediato, ya que corresponde al esquema ac-
tual sobre la férmula para entregar los de-
rechos de aprovechamiento.

El Derecho de Aprovechamiento se soli-
cita, la solicitud se publica, los terceros pue-
den oponerse, y también, ademds de oponer-
se por que tengan un derecho, pueden dentro
del plazo legal pedir para silas mismas aguas
que estd pidiendo esa otra persona. La ley di-
ce que, si'no existe caudal suficiente para sa-
tisfacer todas las peticiones simultdneas, se
procede a llamar a un remate, situacién que
aqui en Concepcién Uds. conocen muy bien,
pues hace mucho tiempo que la Direccién
General de Aguas ha intentado hacer un re-
mate y mds de una vez ha sido paralizado por
acciones de tipo judicial. Entonces se llama
a ese remate, Pero ocurre que por excepcion,
la ley faculta al Presidente de la Reptiblica
para que por razones de interés publico, pue-
da excluir el sistema del remate y, en lugar
de ir a ese sistema e remate, pueda entregar
directamente el Derecho de Aprovechamien-
to a alguno de los solicitantes, reitero funda-

do enrazones de interés piblico. Yo persona-
lemente conozco una situacion en Puerto
Natales, en donde un agricultor, estanciero,
solicité un Derecho de Aprovechamiento. A
esta peticién se opuso la municipalidad de
Puerto Natales, haciendo presente que la
fuente sobre la cual se estaba solicitando de-
rechos por uno y otro, era la unica fuente
con la cual podria hacia el futuro abastecerse
de agua la ciudad de Puerto Natales, y en ese
caso se resolvi6, por el mecanismo de deci-
sién del Presidente de la Reptiblica, no ya por
resolucién del Director General de Aguas,
la asignacién del Derecho de Aprovecha-
miento solicitado.

( C6mo son los sistemas, no tanto en cuan-
to a procedimiento, sino en cuanto a requisi-
tos mediante los cuales se accede al agua?
Hasta el afio 1951 se podia solicitar un De-
recho de Aprovechamiento sin necesidad de
cumplir ningiin requisito especial, simple-
mente se solicitaba. No se olviden Uds. que
fue la normativa que se aplicaba del Cédigo
Civil y, ademds de este c6digo, habia unas
normas de la Ley de Municipalidades que
permitian que los alcaldes entregaran dere-
chos de aprovechamiento y, por ahi por el a-
fio 1929 hubo un decreto ley que establecié
una normativa un poco diferente y que asig-
né una atribucién sobre esta materia a lo que
se denominaba la Inspeccién de regadio
del MOP, que comienza ahora a reemplazar
en alguna medida, aunque no totalmente, a
los intendentes y gobernadores, ya que €stos
contindan teniendo atribuciones sobre los
derechos de aprovechamiento cuando €stos
eran requeridos para centrales hidroeléctri-
cas. Pero toda esa normativa en la prictica
no exigfa requisitos.

En el afio 1951 cuando aparece el primer
Cédigo de Aguas que tiene duracidn, se esta-
blece que es necesario acreditar que el agua
se necesita, es decir, ya no basta pedir un De-
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recho de Aprovechamiento, sino que se debe
incluso acompaifiar un proyecto de utiliza-
cién de esas aguas, en el que debe sefialarse la
cantidad de terreno que se va a regar, y las
obras que se van a desarrollar: bocatomas,
canales. Esto dura hasta el afio 1981; en el
sistema actual vigente hoy dia, se pide el
Derecho de Aprovechamiento y no es nece-
sario decir para qué se requiere el agua, por
lo tanto se puede pedir el agua por la cantidad
que se desee. Esto en alguna medida para
evitar el control que pueda ejercer la auto-
ridad administrativa sobre las peticiones de
los particulares y, por otra, para dejar en la
préctica sujeto a las leyes de mercado la a-
signacion final del recurso aguas. Y entonces
se sefiala claramente que cuando alguien so-
licita un Derecho de Aprovechamiento no
necesita decir para qué lo va utilizar, porque
su valor va a quedar definido al momento de
hacer la peticién. Si esa agua es importante,
habrd mds gente que la va a solicitar simul-
tdneamente. Si esa agua no es importante,
significa que su valor econémico, en ese mo-
mento no es sino el que tiene el desarrollar
una peticion: gastos de abogado, ingeniero,
publicaciones, ése es el costo. Este es el con-
cepto subyacente, tras esta idea de no exigir
lademostracién de una necesidad efectivaen
la cual se va a utilizar esa agua.

Y eso lo podemos confirmar en el caso de
las aguas subterrdneas: como éstas exigen de
todas maneras una inversion fuerte, alli ni
siquiera existe el sistema secundario, cuando
se presentan mds de dos solicitantes, de tener
que llamar a un remate. Se estima que alli la
inversidn, la calidad del proyecto para el cual
se va a utilizar esa agua, es tal que ello sélo
amerita la inversién de lo que significa la
perforacién y habilitacién de un pozo.

Esta normativa es la que nos rige hoy, con
una excepcién muy reciente, una ley que
acaba de ser dictada hace unos meses atrds,
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que tiene por objeto la proteccién de los
bofedales y vegas en las I y II regiones del
pais, y alli se establece que no serd posible la
exploracion ni la explotacién de las_aguas
que alimentan bofedales y vegas enla Iy II
regiones del pafs, si no cuando se compruebe
fehacientemente que la explotacion del agua
que se va a extraer de esa zona no va a con-
ducir a que ese bofedal o vega se seque. Y ello
por una doble razén: una consideracién de
caracter ambiental, evitar que los bofedalesy
vegas de la zona altipldnica de la I y II re-
giones desaparezcan y, como segunda ra-
z0n, el evitar que las poblaciones indigenas,
especialmente aimaras y atacamefios, que
viven de la crianza de ganado que se alimen-
ta de estos bofedales, ante el hecho cierto de
que si se extrae la totalidad de las aguas sub-
terrdneas, se sequen y por lo tanto deban po-
ner término a su actividad agricola y se pier-
da con ello la presencia nacional en esa zona.

A través de esta normativa, que comienza
a modificar esta liberalidad extrema que tie-
ne nuestra legislacién de aguas, podemos ver
que hay alli una doble consideracién. La tra-
mitacién de esa ley completa fue aprobada
por unanimidad por las dos ramas en el Con-
greso.

Un tercer punto es el tema que se refiere al
goce del Derechode Aprovechamiento. ;Qué
exigencias existen en relacién al goce del
Derecho de Aprovechamiento?

Hasta el afio 1967, no habia exigencia
mayor de requisitos salvo en cuanto las aguas
estaban adscritas al uso para el cual habian
sido concedidas. A veces se dictaron leyes de
duracion relativamente efimeras en las que
seestablecialaobligacién de utilizarlasaguas.
En esas leyes, por ejemplo quien no habia
utilizado las aguas durante un plazo determi-
nado, incurria en causal de caducidad por lo
que esas aguas quedaban libres para que
cualquiera pudiera solicitarlas. En la legisla-



¢i6én que va desde el afio 1967 hasta el 1981,
legislacion extraordinariamente especial, ya
que es muy técnica, se establece primero la
adscripcion obligatoria del agua hacia su
destino original, de tal suerte, que un agua
entregada originalmente para riego, no podia
ser modificada su uso ni siquiera para uso
doméstico, sino mediante una autorizacién
expresa que debia tramitarse como si fuese
una nueva peticién de Derecho de Aprove-
chamiento.

Estaba también la obligacién de utilizar
las aguas, y el no utilizarlas conducia a su
caducidad. Estaba la prohibicion de ceder el
Derecho de Aprovechamiento a cualquier
titulo que fuese, gratuito u oneroso; la san-
cién a la infraccién de ello era la caducidad.
Desde el afio 1981 en adelante, normativa
que nos rige, no existe ninguna exigencia al
Derecho de Aprovechamiento.

En el c6digo de 1981 se hace, por primera
vez en nuestro pafs, una distincién entre de-
rechos consuntivos y derechos no consun-
tivos. Se dice que derecho consuntivo es
aquél que permite consumir todo o parte del
agua y no obliga a su titular a restituir en
absoluto parte de ella. Al contrario, quien
tiene un derecho no consuntivo tiene el de-
recho a utilizar las aguas, pero sin consumir-
las, y para su restitucién estd obligado a res-
petar su cantidad, su calidad, su sustancia y
ademds su oportunidad de uso. Entonces te-
nemos que, con respecto al usuario de dere-
cho no consuntivo, en esta legislacion que nos
rige, aparece alli una obligacion de conser-
var la calidad del recurso hidrico y esto estd
absolutamente vigente.

Finalmente tendriamos que referirnos a la
disposicién del Derecho de Aprovechamien-
to. Desde el perfodo que va desde el aflo 1967
hasta el afio 1981, el Derecho de Aprove-
chamiento no se puede ceder y la infraccién
aesta prohibicién legal es la caducidad de ese

derecho. Hoy dia tenemos la mas absoluta
libertad para ceder y transferir el Derecho de
Aprovechamiento.

Antiguamente el Derecho de Aprovecha-
miento era para el que llegara primero. La ley
decia que quien llegara primero y hacfa una
solicitud, tenfa el Derecho de Aprovecha-
miento que requeria, cumpliendo con las
normas legales. ;Qué pasaba si llegaban dos
personas casi simultdneas? Se decidia por el
orden de las fechas. En realidad no hay un
sistema racional de asignacién del recurso.
Cuando se trata de un recurso escaso, Como
ocurre en nuestro pafs, se necesita tener una
asignacién dptima. Pareciera ldgico que el
sistema pudiese mantenerse en la forma en
que se encuentra, donde el mecanismo de un
remate permite que distintos proyectos que
convergen sobre un mismo recurso se defi-
nan econémicamente, sin perder de vista que
siempre existe la posibilidad que el Presiden-
te de la Repiblica, por razones de interés
publico pueda en su momento tomar una
decision distinta a la meramente econdmica.

Si se trata de analizar qué es lo que debe-
mos hacer, esto nos obliga a recapitular lo
que escuchamos esta mafiana, primero por-
que el tema del agua estd inserto dentro del
tema medio- ambiental de tal manera que los
enfoques que se hacen con respecto al agua
van a tener que ser enfoques también muy
aproximados a lo que se hace en el tema
medio ambiental. De alli pues cuando se co-
mienza, en este gobierno, con el andlisis ge-
neral de la situacién en torno al medio am-
biente, y todos los recursos naturales en ge-
neral, se solicita el andlisis de una eventual
modificacién de la legislacién, ya que habia
muchas criticas en torno a muchas cosas.
Antes de estudiar modificaciones legales era
necesario formular los principios bdsicos de
una politica nacional de aguas, politica na-
cional de aguas que tomara en consideracion

gF



lo que el recurso significa para el pafs, con
prescindencia absoluta de ideologismos po-
liticos que pudieran intervenir en ese tema.
En la idea de que el problema del manejo
de las aguas, como también el problema del
manejo del medio ambiente, son problemas
por sobre todo técnicos, en los cuales debe
hacerse un andlisis complejo, detenido y a
fondo de ellos, para luego poder entregar a
los politicos las opciones dentro de las cuales
ellos pueden decidir, pero opciones debida-
mente analizadas, debidamente fundamenta-
das y ajenas a consideraciones de cualquier
naturaleza que no sean las que tienen que ver
con el manejo, conservacién y aprovecha-
miento del recurso agua. As{ pues, se llegé a
la elaboracién de una politica nacional sus-
tentada sobre principios muy definidos, y
finalmente se propuso planes y programas.
Dentro de los planes, un plan era de revisién
y modernizacién de la legislacién vigente; el
otro plan era el que se referia a la moderni-
zacion de la institucionalidad. Habia ademds
un tercer plan operativo relacionado con ac-
ciones de cardcter inmediato que debian ejer-
cerse sobre el recurso sin esperar siquiera a
que se llevaran adelante los otros programas.
El sistema como se llevé adelante la dis-
cusion sobre la politica nacional de aguas fue
inédito. Se origind en un documento de la
Direccién General de Aguas. De alli, prime-
10, se entregd a discusién del Ministerio de
Obras Piblicas, 1a casamatrizde la Direccién
General de Aguas. A posteriori, luego de
obtener consenso respecto de lo que allf ha-
bia como principio y objetivos, se pasd a un
segundo anillo: fue el resto de la administra-
cién publica, la cual recibié el documento
base con principios, objetivos y programas
con las correcciones ya realizadas, para su
andlisis y postericr devolucién. Se cumplié
también este paso. y la idea era c6mo llegar
ahora al resto de la comunidad nacional,
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comunidad que tenfa un fuerte interés en par-
ticipar en la discusién de esta politica; as{ se
lleg6 a un Seminario sobre Politica Nacional
de Aguas, que sellevé aefectoen Santiago los
dias 5,6 y 7 de agosto del afio 1991.

Alli estuvieron presentes instituciones
publicas, universidades, grandes organiza-
ciones empresariales del pafs, técnicos califi-
cados y los colegios profesionales. Tres dias
de debate intenso permitieron analizar todo
lo que se estaba entregando en este docu-
mento, y con ello recibiendo criticas y aplau-
sos. El resultado fue que, terminado este e-
vento, se siguié un proceso de maduracion
que ha demorado un afio para poder efectuar
una proposicién que pronto se podra ver.

La seguridad del Derecho de Aprovecha-
miento debe constituir una garantia e incen-
tivos a las inversiones nacionales y extranje-
ras; sin embargo esa seguridad debe susten-
tarse no solo en normas legales autosufi-
cientes sino que debe encontrar su basamen-
to en concepciones racionales, puesto que de
otro modo esas mismas normas, si son exa-
geradas, llevardn en si los gérmenes de su
propia debilidad. En concordancia con esa
afirmacién se propuso como norma de poli-
tica que la concesién del Derecho de Aprove-
chamiento tuviese como fundamento la exis-
tencia de necesidades efectivas propiamente
justificadas y propusiera al concesionario,
como contrapartida de gratituidad, la obliga-
cion de ejecutar los proyectos de aprovecha-
miento en plazos razonables, propuestos in-
cluso por el propio interesado.

La legislaciéon moderna y la Constitucion
Politica de Chile han creado la llamada fun-
ciéon ambiental de la propiedad en adicién
a su funcion social. Con vista a su efectivo
cumplimiento se recomienda que todo Dere-
cho de Aprovechamiento importe la obliga-
cién del concesionario, o detentador de ese
derecho, de utilizar el agua en forma racional



y sustentable, con vistas a su proteccién y
conservacion. Del mismo modo, se propone
que se desarrollen mecanismos juridicos efi-
caces para la proteccion de las fuentes de a-
gua naturales y los cauces por los que escu-
rren o las contienen.

La administracién del recurso debe mo-
dernizarse, tanto a lo referido a la autoridad
estatal responsable, cuanto a los propios u-
suarios y sus organizaciones. En tal sentido,
se propone que la administracién, 0 manejo
del recurso, no sélo se oriente a su distribu-
cioén, conduccién y aprovechamiento, sino
que asuma sus circunstancias négativas co-
mo las inundaciones, las sequias y la conta-
minacion.

Para cumplir tan importantes tareas es ne-
cesario modificar el criterio vinculador que
ha dominado la legislacién desde los orige-
nes de nuestro pafs y que corresponde a la u-
tilizacién comun de aguas sea por un mismo
cauce o fuente natural o por conduccién por
un cauce artificial tinico.

Actualmente ha surgido un nuevo concep-
to unificador de intereses, la cuenca u hoya
hidrogrdfica y su administracién integrada
que aglutina no sélo a quienes usan el agua,
sino que también a quienes en forma directa
reciben sus efectos positivos o negativos.

La cuenca hidrogrdfica constituye hoy
un nicleo que satisface mejor la administra-
cién del recurso y permite una solucién mds
ficil de los miltiples problemas que ocasio-
na el agua a sus usuarios, a terceros o al me-
dio ambiente. Este nuevo tipo de organiza-
¢i6n no reemplazard a las tradicionales exis-
tentes Juntas de Vigilancia, Asociaciones de
Canalistas y Comunidades de Aguas, sino
que las complementardn.

Esto que les he mencionado constituye, en
el fondo, bdsicamente las criticas que noso-
tros hemos formulado a lo que es hoy dia la
administracién y manejo del recurso agua.

Reitero pues, que para nosotros en este mo-
mento lo fundamental no es tanto considerar
la accién global gigantesca del codigo, sino
que ir especificamente, en el caso del acceso
a los Derechos de Aprovechamiento, a obte-
ner con respecto a ellos dos cosas concretas.
Primero, que para requerir un Derecho de
Aprovechamiento se debe justificar la nece-
sidad del agua, no puede pensarse de otra
manera en un pais como el nuestro, en que la
carencia del recurso es absoluta y, en segun-
do término, es necesario ademas que esa con-
cesion que se realice se lleve a la utilizacion
efectiva del recurso dentro de un plazo ra-
zonable. Asino podrédn ocurrir excesos como
lo que hemos podido presenciar en este ulti-
mo tiempo, en que un requirente, incluso ex-
tranjero, ha pedido la totalidad de las aguas
en las regiones X, XI y XII y no podria ocu-
rrir, como ocurre hoy dia, en que en el propio
caso del rio Biobio se encuentran concedidos
practicamente la generalidad o la totalidad de
losrecursos de agua paralos diversos usos po-
sibles, sin que sea factible efectuar exigencia
alguna para que esos derechos de aprovecha-
miento se lleven a una utilizacién préictica.

Un pais como el nuestro, que es un pais
drido en el norte, desértico y semidrido préc-
ticamente en la generalidad del resto de su
geografia, con la sola excepcién de la XI
regién, no puede permitirse el lujo de que
derechos de aprovechamientos de'aguas, hoy
escasos, queden sometidos a un sistema en
el cual no existe ninguna obligacion con res-
pecto a ellos.

La segunda critica a este tipo de concesio-
nes, hoy existente, es la nula exigencia de
caricter conservacionista que existe con res-
pecto al Derecho de Aprovechamiento en
que es conveniente ya hacer que, conjunta-
mente con la gratuidad del Derecho de A-
provechamiento, rigan los principios del
contaminador-pagador.
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EL. ROL DE LA DIRECCION GENERAL DEL TERRITORIO MARITIMO Y DE
MARINA MERCANTE EN LA PRESERVACION DEL MEDIO AMBIENTE
ACUATICO

Direccién General del Territorio Maritimo y
de Marina Mercante Valparaiso

I. Introduccion.

El presente documento ha sido preparado con
el fin de entregar una visién lo mmds completa
posible acerca del rol de la Direccién General
del Territorio Maritimo y de Marina Mercan-
te y la legalidad que la ampara, en lo que se
refiere 4 proteccién del ambiente marino y
dulceacuicola de nuestro pafs.

La normativa actualmente vigente sobre pro-
teccion del medio ambiente acudtico es laque
se refiere fundamentalimente al control de la
contaminacién que pueda generar una nave o
un terminal maritimo, y al impacto ambiental
de los vertidos de la industria y ciudades
costeras, los que son evacuados directamente
al mar con escaso o ningin tratamiento pre-
vio.

La infraestructura legal entrega las bases y
principios en los que se basa nuestra Institu-
cién, y lanormativaque lnampara para lograr
el dificil y complejo objetivo de proteger el
ambiente marino y los recurses que alberga.

II. Antecedentes Generales.

Existe consenso que el problema de la conta-
minacién marinaes complejo y debe ser abor-
dado en forma multidisciplinaria. Las carac-
teristicas del medio marino, su dinamismo y
gran numero de sistemas y procesos
involucrados justifican o anterior.

La legislacién nacional ha entregado a la

Direccién General del Territorio Maritimo y
de Marina Mercante (DGTM y MM) la alta
responsabilidad de preservar el medio am-
biente marino de nuestro pafs, llevando inclu-
so esta responsabilidad a rios y lagos. Para
cumplir con esta misién, la DGTM y MM ha
estructurado y disefiado una estrategia racio-
nal y légica, de acuerdo a la realidad
socioecondmica de nuestro pafs y mas recien-
temente, de acuerdo a su realidad ecoldgica.

Esta estrategia ha permitido ir afrontando la

complejidad y dinamismo de la problemética

ambiental acudtica, de acuerdo a la magnitud
del problema y a las prioridades que se han
presentado.

III. Marco Juridico del Problema.

En Chile, la preocupacién en torno a la conta-
minacion del medio ambiente acudtico, fun-
damentalimente el marino, se ha situado en la
perspectiva y sobre la base del desarrollo del
derecho internacional maritimo y de acuerdo
a los avances que han experimentado las
ciencias marinas y la tecnologia.

Las disposiciones juridicas que se han
implementado en nucswo pafs corresponden,
por una parte, a pautas internacionales, es
decir convenios y a la legislacién generada
internamente por la Autoridad Maritima, en
correspondenciaalaleydeNavegacion (D.L.
N?22.222 del 21 de mayo de 1978). Esta tltima
considera tanto las caracteristicas propias de
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nuestro medio ambiente acudtico y sus condi-
ciones de uso, como la adaptacién de princi-
pios establecidos en la legislaci6n extranjera.

La legislaci6n internacional contempla ade-
mds, otros convenios internacionales que es-
tdn en vias de serratificados por nuestro pafs.
El principal de ellos es el Convenic Interna-
cional para Prevenir la Contaminaci6n por los
Buques (1973) y su Enmienda de 1978, cono-
cido mundialmente como MARPOL 73/78.
Este Convenio trata no sélo de petréleo como
contaminante, sino también de sustancias toxi-
cas quimicas transportadas en forma liquida,
sustancias peligrosas transportadas en bultos,
aguas sucias y basuras en general.

3.1. Convenios Internacionales ratificados
por Chile.

3.1.1. Convenio Internacional para Pre-
venirla Contaminacién de las Aguas
del Mar por Hidrocarburos, 1954.
(OILPOL/54) y sus enmiendas pos-
teriores. Aprobado por D.L. N®
1.807 del 26 de mayo de 1977.D.0O.
del 6 de octubre de 1977.

Este Convenio es el principal ins-
trumento que permite el control de
la contaminacién del mar desde los
buques y se aplica a los matricula-
dos en cualesquiera territorio de un
Gobierno Contratante y a los bu-
ques no matriculados que posean la
nacionalidad de una parte contra-
tante; estableciéndose algunas ex-
cepciones.

En esencia, prohibe a todos los bu-
quesaloscualesseaplicael Conve-
nio, la descarga de hidrocarburos o
mezclas oleosas dentro de los 1imi-
tes de zonas prohibidas segiin se
definen en el Anexo A del Conve-
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nio. Establece ademds que cada
Gobierno fomente la creacién de
instalacionesreceptorasderesiduos
y mezclas oleosas.

Todos los buques petroleros y aque-
llos que utilizan hidrocarburos
como combustible deben llevar un
libro de registro de hidrocarburos
de acuerdo al Anexo B del Conve-
nio.

Convenio sobre Prevencién de 1a
Contaminacién del Mar por
Vertimiento de Desechos y otras
Materias, 1972. (LDC/72). Apro-
bado por D.L. N? 1.809 del 16 de
mayo de 1977. D.O. del 25 de junio
de 1977.

Este Convenio se aplica a todos
aquellos procesos de evacuacién
deliberada al mar desde buques,
aeronaves, plataformasuotrascons-
trucciones en el mar.

El Convenio establece aquellas
materias cuyo vertimiento se pro-
hibe estrictamente y son las que se
listan en el Anexo I del Convenio
(también denominada «Lista Ne-
gra»). Establece ademds, excepcio-
nes para el vertimiento de algunos
desechos y materias no incluidos
en el Anexo I, para los cuales se
requiere de un permiso especial.
Estos desechos y materias se
enlistan en el Anexo II del Conve-
nio («Lista Gris»). Para el
vertimiento de cualquier otro tipo
de desecho u otra materia no con-
tempiada en los Anexos I y IT men-
cionados, sélo bastard con un per-
miso general.

Los permisos, sin embargo, sélo
podrdn serconcedidos luegode una
cuidadosa consideracién de todos



losfactoresque figuranenel Anexo
11T del Convenio (Caracteristicas y
composiciénde lamateria, caracte-
risticas del lugar de vertimiento y
método de depdsito y, finalmente,
consideracion de otros efectos,
como existencia de materiales flo-
tantes, malos olores, decoloracion,
espumas, dafios a la vida marina,
efectos sobre otrasutilizacionesdel
mar, etc.).

. Convenio Internacional sobre Res-

ponsabilidad Civil por Daiios Cau-
sados por Contaminacién de las
Aguas del Mar por Hidrocarburos,
con su Anexo, 1969. (CLC/69).
Vigencia internacional desde el 19
de junio de 1975. Aprobado por
D.S. N*475, D.0O. del 8 de octubre
e 1977,

Este Convenio Internacional se apli-
ca exclusivamente a los daiios por
contaminacion causados en el terri-
torio, incluso el mar territorial, de
un estado contratante y a las medi-
das preventivas tomadas para pre-
venir o minimizar esos dafios.
Asicomo establece Jas responsabi-
lidades de los propictarios de bar-
cos que produzcean derrames o des-
cargas de hidrocarburos (Articulo
1V), también establece las limita-

ciones a estas responsabilidades .

(Articulo V). Igualmente, seiialala
obligatoriedad de que todos los bar-
cos matriculadosenun Estado Con-
tratante y qu~ transporten mds de
2.000 (dos mil) toneladas de hidro-
carburos a granel como cargamen-
to tendrdn que suscribirun segurou
otra garantia financiera, de acuerdo
almodeloque seentregaenel Anexo
del Convenio (Articulo VII).

3.1.4.

Acuerdo sobre Cooperacion Regio-
nal para el Combate contra la
Contaminacién del Pacifico Sudes-
te por Hidrocarburos y otras Sus-
tancias Nocivas en casos de Emer-
gencia. Lima, 1981. Aprobado por
D.S. N2425,D.0. del 11 de agosto
de 1980.

Este Convenio se establecid con el
objeto de que las partes contratan-
tes (los paises miembros de la Co-
mision Permanente del Pacifico Sur,
CPPS), aunaran sus esfuerzosen la
adopcién de medidas necesarias
paraneutralizar o controlarlos efec-
tos nocivos en aquellos casos que
consideren de grave e inminente
peligro para el medio marino, la
costa, o intereses conexos de una o
mis de ellas debido a la presencia
de grandes cantidades de hidrocar-
buros u otras sustancias nocivas
resultantes de emergencias y que
estén contaminando o amenacen
con contaminar el drea maritima
del Pacifico Sudeste, hasta sus 200
millas y la alta mar, si la emergen-
cia asi lo requiera.

. Protocolo para la Proteccién del

Pacifico Sudeste contra la Conta-
minacidn Proveniente de Fuentes
Terrestres y sus Anexos. Quito,
1983. Aprobado por D.S. N® 295
del 7 de abril de 1986. D.O. del 19
de junio de 1986.

El dmbito de aplicacién de este
Protocolo comprende el drea del
Pacifico Sudeste hasta sus 200 mi-
Ilas, y se refiere a todas las fuentes
terrestres de contaminacion, como
los emisarios, depdsitos o descar-
gas costeras, las descargas de rios,
canales u otros cursos de agua, in-
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cluidos los subterrdneos, y en gene-
ral, cualquiera otra fuente terrestre
situada dentro de los territorios de
las partes contratantes, ya sea a
través del agua, o de la atmdsfera, o
directamente desde la costa.
Obliga a las partes a dictar leyes y
reglamentos para prevenir, reducir
y controlar la contaminacién del
medio marino proveniente de fuen-
tes terrestres, incluso los rios y es-
tuarios, tuberfas y estructuras de
desagiie, teniendo en cuenta las re-
glasy estdndares, asfcomo las préc-
ticas y procedimientos recomenda-
dos que se hayan convenido
internacionalmente.

. Convenio para la Proteccién del

Medio Ambiente Marino y Zona
Costeradel Pacifico Sudeste. D.S. N?
296. D.O. del 14 de junio de 1986.
Este Convenio tiene como dmbito
de accién la zona del Pacifico Su-
deste en su drea maritima y zona
costera dentro de la zona maritima
de soberania y jurisdiccidén hasta
las 200 millas y la alta mar en la
medida que esta Gltima pueda afec-
tar la Zona Econémica Exclusiva.
Establece las medidas que deberdn
tomar los paises del Pacifico Su-
deste para prevenir, reducir y con-
trolar la contaminacién del medio
marino, laerosiéndela zonacostera,
la cooperacidn en casos de conta-
minacién resultante de situaciones
de emergencia, la vigilancia de la
contaminacidn, laevaluaciéndelas
repercusiones en el medio ambien-
te, el intercambio de informacién,
la cooperacién cientifica y tecnolé-
gica, y las responsabilidades e
indemnizaciones.

3.2. Convenios Internacionales en vias de
ratificarse,

3.2.1. Convenio Internacional para Pre-

venir la Contaminacién por los
Buques. 1973, y su Protocolo de
1978. MARPOL 73/78.

Este es uno de los convenios mds
importantes de los elaborados en el
seno de la Organizacién Maritima
Internacional (OMI). Se compone
de 20 Articulos y 5 Anexos, de los
cuales 2 son obligatorios y 3 son
facultativos. Cada Anexo estd
estructurado en base a reglas cuyo
objetivo es prevenir la contamina-
cién marina que causan los buques
por distintas causas.

Contempla cinco fuentes principa-
les de desechos: Hidrocarburos
(Anexol), sustanciasliquidas trans-
portadas a granel (Anexo II), sus-
tancias perjudiciales transportadas
por via maritimaen bultos, es decir,
paquetes, contenedores, tanques
portdtiles y camiones cisternas o
vagones-tanques (Anexo IIT), aguas
sucias de los buques (Anexo IV) y,
finalmente, basuras provenientes
también de buques (Anexo V).
Los Anexos I y II son obligatorios
al momento de ratificar, aceptar y
aprobar el convenio. Los Anexos
I, IV y V, por el contrario, podrin
no ser aceptados al momento de su
ratificacién. Estos tiltimos se cono-
cen como Anexos Facultativos.
Las reglas exigen instalaciones es-
peciales a bordo, certificados e ins-
talaciones de recepci6n en puertos
y terminales. La Autoridad Mariti-
ma ha realizado un estudio para
conocer las repercusiones de este
Convenio para los armadores, la
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3.2.3

disponibilidad de facilidades de
recepcién ya instaladas y de su par-
ticipacion y preparacién para la
implementacién del Convenio. La
principal conclusidn del estudio es
que Chile estd en condiciones de
ratificarlo y asf lo ha hecho saber a
las Autoridades correspondientes
para que sea sometido a trdmite
legislativo.

Convenio Internacional sobre el
Control de los Movimientos
Transfronterizos de Desechos Peli-
grosos de 1989. BASILEA/89.

Su articulado protege adecuada-
mente, en especial, a los paises en
vias de desarrollo, ante el tréfico de
desechos peligrosos que son envia-
dos a estos pafses sin el consenti-
miento previo de sus autoridades.
Establece un procedimiento claro
para los movimientos
transfronterizos de estas sustancias.
La Direccion General del Territo-
rio Maritimo y Marina Mercante ha
recomendado laratificacién de este
Convenio y, de este modo, poder
ejercer el derccho que se contempla
ensuarticulo4 acercade prohibirla
importacion de desechos peligro-
508 y otros, para su eliminacidn en
el territorio nacional y las aguas
sometidas a su jurisdiccion.

Convenio Internacional sobre Cons-
titucion de un Fondo de Indemniza-
cién de Daiios debidos a Contami-
nacion por Hidrocarburos, 1971.
FUND/71.

Este convenio es complementario
al sefialado en ¢l punto 3.1.3, sobre
responsabilidad civil pordaiios cau-
sados por contaminacion del mar

por hidrocarburos (CLC/69). Am-
plia el régimen de indemnizacién
de los dafios causados a las victi-
mas de un derrame en los pafses
afectados y exonera al propietario
de las obligaciones financieras su-
plementarias que le impone dicho
convenio.

. Convenio Internacional Relativo a

la Intervencién en Alta Mar en Ca-
sosde Accidentes que Causen Con-
taminacién por Hidrocarburos,
1969 y su Protocolo de 1973.
INTERVENTION 69/73.

Este Convenio surge ante la necesi-
dad de proteger los intereses de los
pafses riberefios contra las graves
consecuencias de un accidente ma-
ritimo que pueda ocasionar o signi-
fique un riesgo de contaminacion
del mar ydellitoral por hidrocarbu-
ros. Bajo estas circunstancias pue-
de sernecesario tomarmedidas pre-
ventivas en alta mar de cardcter
excepceional para proteger esos in-
tereses, sin embargo ellas no deben
lesionar el principio de libertad de
los mares.

En este contexto, el Convenio esta-
blece que los pafses «...podrin to-
maren altamar lasmedidas necesa-
rias con el objeto de prevenir, miti-
gar o eliminar todo peligro grave o
inminente contra su litoral o intere-
ses conexos, debido a la contami-
nacién o amenaza de contamina-
c¢ién de las aguas del mar por hidro-
carburos, resultante de un acciden-
te marftimo u otros actos relaciona-
dos con ese accidente, a los que
sean razonablemente atribuibles
consecuencias desastrosas de gran
magnitud». (Articulo T).
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El Convenio establece ¢l procedi-
miento a seguir en caso de que un
pafs deba tomar las medidas sefia-
ladas anteriormente y cuando exis-
tan controversias entre las partes.
El Anexo unico del Convenio se
refiere a la conciliacidn entre dos
partes y el arbitraje, en caso de no
prosperar la conciliacidn. i
La Direccidn General del Territo-
rio Maritimo y de Marina Mercante
oficié al Ministerio de Relaciones
Exteriores, recomendando laratifi-
cacién de este Convenio.

Protocolo para la Proteccién del
Pacifico Sudeste contra la Conta-
minacién Radioactiva.

Este Convenio, atn no ratificado
en el marco de los paises pertene-
cientes a la Comisién Permanente
del Pacifico Sur, tiene por objeto
prohibir todo vertimiento de dese-
chos radioactivos en el mar y/o en
su lecho, dentro del dmbito de apli-
cacion del presente Convenio, es
decir, las 200 millas marinas del
Océano Pacffico de jurisdiccion de
Panamd, Colombia, Ecuador, Pert
y Chile. Cabe seiialar que el Conve-
nio no hace diferencias respecto a
nivel de actividad de los desechos,
esto significa que estin incluidos
todo tipo de desechos radioactivos.
Igualmente, los paises garantes de
este Convenio acordaron prohibir
todo enterramiento de desechos
radioactivos uotras sustanciasenel
subsuelo marino, dentro de su am-
bito de aplicacién, cubriendo de
esta manera los vacios contenidos
en el Convenio LDC/72 acerca de
si debe ser considerado como
vertimiento el enterramiento en el

subsuelo marino.

De esta mancra, los paises del Paci-
fico Sudeste establecen un hito en
lo que se refiere a proteccion del
medio marino bajo su soberanfa, al
ampliar el Convenio de Londres
sobre Vertimiento (LDC/72). Este
tiltimo establece la prohibicién ab-
soluta de verter desechos radioacti-
vos tinicamente de alto nivel y no
considera el enterramiento en el
subsuelo marino como vertimiento.

3.3. Legislacion Nacional sobre Contami-
nacion Marina.
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Constitucion Politica del Estado.

El articulo 19, N? 8, de la Constitu-
cion Politica del Estado establece
clderechode laspersonasa viviren
un médio ambicnte libre de conta-
minacidn. Por su parte, el articulo
20 seiiala el derecho ainterponerun
recurso de proteccion, cuando el
anterior u otro derecho se ve afecta-
do por un acto arbitrario o ilegal.

Ley de Navegacion.

La Ley de Navegacién, D.L. N?
2.222 del 21 de mayo de 1978,
dedica su'T'ftulo IX a la contamina-
cién del medio ambiente del mar,
incluidos los estuarias, rios y lagos
(articulos 142 al 163). )
Dicha ley establece Ia prohibicion
absoluta de arrojar lastres, escom-
bros o basuras y derramar petréleo
o sus derivados o residuos, aguas
de relaves minerales u otras mate-
rias nocivas o peligrosas de cual-
(uier especie que ocasionen dafio o
perjuicio en las aguas sometidas a
la jurisdiccidn nacional.



La. autoridad que la ley establece
para ~autelar el cumplimiento de
esta prohibicién es la Direccion
Seneral del Territorio Maritimo
y de Marina Mercante, la que
cumple su funcién a través de sus
érganos ejecutores dependientes,
los Gobernadores Maritimos, Ca-
pitanes de Puerto y Alcaldes de
Mar, en sus respectivos dmbitos
jurisdiccionales.
A cada Autoridad Maritima le co-
rresponde fiscalizar, aplicar y ha-
cer cumplir todas las normas nacio-
nales y convenios internacionales
que nuestro pafs haratificadoy que
se mencionaron anteriormente, re-
lacionados con la conservacién del
medio ambiente acudtico, sancio-
nando su contravencion.
A continuacidn, se sintetizan bre-
vemente otros aspectos contempla-
dos en la Ley de Navegacion:

Promover en el pafs la adopcidn de
medidas técnicas que conduzcan a
la mejor aplicacién de los conve-
nios y a la preservacién del medio
ambiente marino que los inspira.

Aplicar multas y otras sanciones
para los casos. de contravenciones,
aplicables al propietario delainsta-
lacién, al propictario, armador u
operador de la nave o artefacto na-
val o a las personas directamente
responsables del derrame o infrac-
cion.

Se podrdn aplicar sanciones por
contravenciones en que incurran
lasnaves chilenas que efecten des-
cargas ilegales de hidrocarburos
fuera de las aguas sometidas a la

(SS]
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jurisdiccion nacional y que hubieren
quedado impunes.

Adquirir los equipos, elementos,
compuestos quimicos y.demds me-
dios que se requieran para contener
o eliminar los dafios causados por
derrames, asi como la adopcion,
promocidn y difusién de medidas
destinadas aprevenir la contamina-
cién de las aguas sometidas a la
jurisdiccion nacional.

Adoptar las medidas preventivas
anteriores para cvitar la destruc-
cién delafloray fauna marina o los
daiios al litoral de la Repiiblica, si
debido aun siniestro u otras causas,
se produce la contaminacién de las
aguas por efecto de derrames de
hidrocarburos o de otras sustancias
nocivas o peligrosas.

Finalimente, la Ley de Navegacion
interpreta y complementa las nor-
mas a aplicar acasos que se relacio-
nen con Convenios Internacionales
que Chile ha ratificado.

Reglamento de Orden, Seguridad y
Disciplinaenlas Navesy Litoral de
la Republica.

Este reglamento, aprobado por De-
creto Supremo (M) N® 1340 del 14
de junio de 1941, establece en su
Capitulo 2i, diversas normas rela-
cionadasconlaprohibiciéndearro-
jar y derramar, en las aguas juris-

diccionales dela Reptiblica de Chi-

le, petréleo y sus derivados, lastre,
escombros, basuras, etc., entregan-
do a la Autoridad Maritima Ias atri-
buciones de adoptar las medidas
que estime procedentes para evitar
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la destruccidn de la flora y fauna.

3.3.4. Decreto Supremo N2 1190, del 29
de diciembre de 1976.
Este decreto organiza el serviciode
bisqueda y rescate maritimo y es-
tablece la tarea de efectuar el con-
trol del trdfico maritimo y aquellas
actividades destinadas a controlar
la contaminacién de las aguas del
mar por hidrocarburos u otros ele-
mentos nocivos.

3.3.5. Cédigode Comercio, LibroIll: «De

laNavegacion y el Comercio Mari-
tinmio».
Serefiere a situaciones de contami-
nacién ocasionadas por derrames
de hidrocarburos como consecuen-
cia de un siniestro maritimo y las
responsabilidades civiles que se
derivan de éste; siempre haciendo
referenciaal Titulo IX, «Dela Con-
taminacién», de la Ley de Navega-
cién ya comentada.

3.4. Normas sobre Evaluaciones de Im-
pacto Ambiental.

En base a la Ley de Navegacion, Titulo IX,
principal cuerpo legal nacional para la preser-
vacién y conservacién del ambiente acudtico,
esta Autoridad Marftima Superior normo so-
bre la contaminacidn que provocan las indus-
trias y ciudades costeras que vierten sus resi-
duos al litoral. Se trata del Programa Mini-
mo de Evaluacion de Impacto Ambiental,
establecido por Resolucion DGTM y MM
(Ordinario N®12.600/550 del 21 de agosto de
1987).

Las materias y conceptos involucrados en ese
programa se encuentran incorporados en el
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Reglamento de Control de la Contamina-
cion Acudtica actualmente en trimite legis-
lativo.

El objetivo de la Resolucién es obligar a
quienes, por medio de un proyecto de inver-
sién, estdn utilizando o utilizardn el medio
ambiente acudtico para verter- sus aguas
residuales y, en general para cualquier pro-
yecto de inversidn, a realizar un estudio de
«linea base», es decir de obtencidén del cono-
cimiento sobre el estado-actual de las condi-
cionesecoldgicas y caracteristicas bdsicas del
drea, que permita verificar cambios ambien-
tales producidos por los sistemas de evacua-
cion,

El estudio permite evaluar la viabilidad am-
biental del proyecto, por lo que constituye un
requisito fundamental para el otorgamiento
de permisos de uso del ambiente litoral y
concesiones maritimas.

La estrategia para hacer cumplir esta norma-
tiva difiere de acuerdo al tipo de usuario si
éste ¢s nuevo o antiguo. En el primer caso el
programa debe cumplirse plenamente.

Mediante un estudio caso a caso entre la
Autoridad Maritimay el usuario (proyectista)
es posiblellegar a unadefinicidn de la profun-
didad de los estudios y In extension del drea a
cubrir en ellos, siempre sobre 1a base de los
términos de referencia que planea el PMEIA.
El espiritu que enmarca esta resolucién no es
otro que el de evitar el deterioro de las condi-
ciones naturales de la zona costera, unavezen
operacidn la actividad disefiada por el poten-
cial usuario.

En el caso de los usuarios antiguos, ellos se
han tratado en forma independiente o inten-
tando reunir todos los usuarios una misma
drea (San Vicente, Talcahuano, Iquique,



Tocopilla, etc.) con el fin de que lleven a cabo
los estudios de evaluacién de impacto am-
biental. El estudio ha permitido determinar el
dafio que han ocasionado al medio ambiente
acudtico, proponiendo al mismo tiempo, las
medidas paliativas mds adecuadas de acuerdo
a las caracterfsticas del drea y al tipo de
actividad costera. Para este tipo de usuario se
establecié un plazo de cinco afios a contar de
la fecha de entrada en vigencia de la mencio-
nada resolucion, para dar cuamplimiento a los
estudios e implementar medidas paliativas y
de mitigacién de los efectos ambientales ne-
gativos que la actividad tenga o pueda tener.
Este plazo vence ¢l 21 de agosto de 1992.

La falta de un tratamiento adecuado previo a
las descargas municipales e industriales, ha
tenido, en ciertos casos, consecuencias gra-
ves, tanto para el ecosistema de la zona de
impacto, como por los riesgos para la salud
humana de las poblaciones aledafias.

Paulatinamente la industria y, en general, los
responsables, han ido reconociendolaimpor-
tancia de evaluar este costo ambiental y las
consecuencias de verter sus residuos liquidos
directamente al borde costero. Consecuencia
de esta reglamentacion se ha verificado un
notable incremento de la conciencia ambien-
tal y voluntad para solucionar los problemas
ambientales de nuestro mar.

En aquellas dreas costeras donde confluyen
varios efluentes con vertidos potencialmente
contaminantes, la Autoridad Maritima reune
alos empresarios, estimuldndolos a que desa-
rrollen en conjunto los estudios del Programa
Minimo de Evaluacién de Impacto Ambien-
tal que laDGTM y MM exige. De esta manera
se estd cumpliendo con la normativa vigente
y se estdn obteniendo todos los antecedentes
que son necesarios para evaluar el dafio, pro-
poner metas ambientales precisas y las medi-

das paliativas mds adecuadas que de ellas se
derivan.

LaDireccién General del Territorio Maritimo
y de Marina Mercante controlalos estudios de
proyectos ambientales y procura asesorar y
recomendar las acciones mds convenientes
que deben adoptarse para disminuir la conta-
minacidn a niveles que permitan su dilucién
final natural o no sobrepasar rangos permisi-
bles. La Autoridad Marftima Superior, como
entidad reguladora de las principales accio-
nes ambientales de proteccién de los
ecosistemas naturales de nuestro mar, cumple
no sélo un rol de control sino también de
catalizador de estas acciones.

IV. Organizacion y Medios de la Direccion

‘General del Territorio Maritimo para pro-

teger ¢l Medio Ambiente Acudtico (Mar,
Rios y Lagos).

La Armada de Chile, a través de la Direccidn
General del Territorio Maritimo y de Marina
Mercante, posee una completa infraestructu-

ra para la protecciéon del medio ambiente

acudtico, el cual incluye mares, rios y lagos de
nuestro pafs. En Anexo «A» se detalla esta
infraestructura, ordenada de acuerdo al tipo
de fuente contaminante.

La Direccion General del Territorio Mari-
timo y de Marina Mercante, para sus activi-
dades de preservacién del medio ambiente
acudtico, usa suestructura orgdnica compues-
ta por 16 Gobernaciones Maritimas, 57 Capi-
tanfas de Puerto y numerosas Alcaldias de
Maren pequeiias caletas y otros sitios costeros.
Para los efectos de control y muestreo, em-
plean 22 lanchas de diverso tamaiio y tipo,
ademds de 706 botes rdpidos (Zodiac) y otros,
equipados con motores fuera de borda.
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Para el combate de derrames de hidrocarbu-
ros se han establecido cinco Centros Regiona-
les: Iquique, Valparaiso, Talcahuano, Puerto
Montt y Punta Arenas. Estos Centros tienen
su base en las Gobernaciones Maritimas co-
rrespondientes, alascuales se leshadotado de
barreras de contencidn, recuperadores mecé-
nicos de petréleo, aplicadores de dispersantes
de diversos tipos, liquidos dispersantes, y
otros equipos adicionales necesarios.

Respecto al personal, se cuenta con Supervi-
sores y Operadores debidamente preparados
para una contingencia de este tipo (ver Anexo
«A»). Son los responsables de enfrentar y
confinar el derrame para minimizarlo y even-
tualmente lograr hacer desaparecer los efec-
tos negativos que puedan causar al medio
ambiente acudtico y sus ecosistemas costeros.

En la Direccion General se encuentra la
Divisién de Preservacién del Medio Ambien-
te Acudtico la que posee profesionales exper-
tos y personal técnico administrativo en las
areas cientificas que el problema requiere con
el objeto de conducir la estrategia ya plantea-
da y evaluar los aspectos cientificos que
involucran las actividades de preservacién
del medio ambiente acudtico.

V.Planesy Programas delaDGTM y MM.

Para dar fiel cumplimiento a los objetivos
encomendados, la Direccién General del Te-
rritorio Maritimo y Marina Mercante ha
estructurado y disefiado una politica dindmi-
ca y realista sobre la Preservaciéon del Medio
Ambiente Acudtico, estableciendo necesaria
XX que la atmosfera, la tierra y el mar deben
ser considerados como un sélo sistema, dado
que ellos serdn comiinmente los receptores de
laaccién antropogénica, pudiendo llegar a ser
afectados irreversiblemente.
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Dicha politica origind, hace cinco afios atrds,
un Plan Nacional de Investigacion, Vigilan-
cia y Control de la Contaminacion Acuéti-
ca que estd encargado de controlar la conta-
minacién producida por los buques, a los
cuales se les exige los mds altos estdndares,
sistemas y regimenes de evacuacién de hidro-
carburos, basuras, aguas sucias y otras sustan-
cias nocivas, las instalaciones terrestres, pla-
taformas petroleras y terminales maritimos
asociados alas naves y artefactos navales; los
residuos industriales Iiquides y residuos do-
mésticos provenientes de las fuentes terres-
tres y que ingresan a las aguas bajo jurisdic-
cidn; y los buques nucleares y el transporte de
mercancias radiactivas.

Este Plan Nacional consta de cuatro progra-
mas:

Programa de Control dela Contaminacion
Acudtica cuyo objetivo fundamental estd
orientado a la elaboracién de la reglamenta-
cién de Control de la Contaminacién Acudti-
ca, de los Planes de Contingencia ante un
derrame de petrdleo, quimicos o radiactivos;
del Atlas de Areas Criticas, Recursos Vulne-
rables y Prioridades de Proteccién de la Zona
Costera y Medio Marino del Litoral Chileno
contra la Contaminacidon por Petréleo; y a la
de motivar la funcién de los organismos per-
tinentes (Instituto Nacional de Normaliza-
cién) para la elaboracién de las normas de
control de calidad de las aguas de los cuerpos
receptores y de los efluentes que descarganen
el medio ambiente acudtico.

Programa de Observacion del Ambiente
Litoral elaborado para conocer la variacion a
través del tiempo de los niveles de concentra-
cidon delosdesechos domésticos, industriales,
hidrocarburos de petréleo y radiactivos, en
estaciones fijas ubicadas en las bahfas, rios y



lagos sometidos a la jurisdiccién de esta Di-
reccion General.

Programa del Panorama Nacional de la
Contaminacion Acuética, enfocado a iden-
tificar, recopilar, procesar y evaluar la infor-
macién de las principales fuentes de contami-
nacién acudtica a nivel nacional.

Programa de Educacion y Difusion desti-
nado a elaborar unidades temdticas y estrate-
gias de difusién adecuadas, para formar y
desarrollar la conciencia ciudadana respecto
delaPreservacion del Medio Ambiente Acud-
tico.

VI. Conclusiones.

Lalabordesarrollada hasta el momento porla
DGTM y MM en cuanto a la preservacion del
medio ambiente acudtico, especialmente el
marino, ha sido fructifera. Esta labor se ha
adaptado a las condiciones de nuestro medio
socio-econdomico y a una realidad que ha
evolucionado en forma sorprendente en los
tltimos afios. El crecimiento industrial y los
beneficios que hemos obtenido de €l han
tenido como consecuenciael sorpreviso costo
ambiental que observamos actualmente.

La Autoridad Maritima Superior ha encarado
el problema del deterioro ambiental acudtico
sobre la base de las herramientas legales exis-
tentes, tanto nacionales como de convenios
internacionales, proponiendo una normativa
analitica de evaluacién de impacto ambiental
que ha sido catalogada como visionaria y
pionera.

Una normativa ambiental orgdnica, de la cual
_ Chileadn carece pero que se encuentraen vias
de ser implementada a corto plazo, es indis-
pensable para reestructurar adecuadamente

todas las herramientas de control con que
cuenta actualimente la DGTM y MM.

Lainstitucionalidad actual para el control del
medio ambiente marino y dulceacuicola, y la
reduccidn, prevencién y control de la conta-
minacidn centrada en la Direccion General
del Territorio Maritimo y de Marina Mer-
cante, ha demostrado ser suficiente y adecua-
da para alcanzar un desarrollo sustentable
mediante el uso y manejo racional de nuestros
recursos marinos.
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ANEXO «A»

Infraestructura Humana y Material de la Direccion General del Territorio Maritimo y
Marina Mercante para el Control de la Contaminacion Acudtica

I. Hidrocarburos de Petroleo

1.
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Expertos (21)

3 Capitanes de Navio (Litoral)
8 Capitanes de Fragata (Litoral)
6 Capitanes de Corbeta (Litoral)

4 Expertos Civiles

Técnicos (37)

1 Capitén de Fragata (Litoral)

6 Capitanes de Corbeta (Litoral)
27 Tenientes Primero y Segundo
(Litoral)

3 Sargentos (Litoral)

Jefes de Partida (16)

Cada reparticion (Gobernacién
Maritima, Capitania de Puerto)
cuenta con un técnico especialista:
Sargento, Cabo o Marinero.

Equipos

Barrera Flotante:
Kepner 3000 (3.636 m)
Expandi 3000 (616 m)
Expandi 4000 (890 m)

Recolectores:

6 Slickkim 60

2 Slickkim 160

2 CSI Modelo 26-DP C-2
3 CSI Slickbar Centrifugo
3 CSI Slickbar Grande

4 CSI Slickbar Pequefio

4 Mantarraya

Aplicador de Dispersante:

11 WSL Maxi
11 WSL Mini

Otros:

Equipo Rotopack (Expand) (para
estiba y desestiba de barreras
ocednicas y de puertos).

II. Fuentes Terrestres.

1,

Expertos (12)

2 Capitanes de Navio (Litoral)
3 Capitanes de Fragata (Litoral)
1 Capitdn de Corbeta (Litoral)
4 Tenientes 1° (Litoral)

2 Empleados Civiles

Técnicos (12)
12 Tenientes 12

Equipos

16 Unidades de muestreo conenva-
ses reactivos y equipo

auxiliar

5 Analizadores electroquimicos

5 Espectrofotémetros mini 20

ITI. Radioactivos.
1. Especialistas

1 Capitdn de Corbeta (Litoral)
1 Teniente 12 (Litoral)
2 Empleados Civiles.

Laboratorios

Laboratorio de Radioactividad
Ambiental del Centro de Estudios
Nucleares «La Reina», Comision




Chilena de Energia Nuclear.

IV.  Unidades de Apoyo.
1. Embarcaciones (muestreo)
11 LPC (Lancha Patrullera
Costera)
11 LPM (LLancha Patrullera Ma-
ritima) :
76 Botes répidos (tipo Zodiac).

* Reproduccién del Documento Oficial de la
DGTM y MM, sobre cuya base hizo su
presentacién en el Seminario el Sr. Capitdn
de Fragata, (L) Sr. Luis Paz Arias, Gober-
nador Maritimo de Talcahuano.
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NORMATIVA DE CONTROL DE
RESIDUOS URBANOS E
INDUSTRIALES LIQUIDOS

David Peralta, Abogado, Jefe del
Departamento Juridico, Superintendencia
de Servicios Sanitarios






NORMATIVA DE CONTROL DE RESIDUOS URBANOS
E INDUSTRIALES LIQUIDOS

LINTRODUCCIONALMARCOLEGAL
E INSTITUCIONAL DE LOS SERVI-
CIOS SANITARIOS

A. Aspectos generales

El sector sanitario, a partir de 1990, con
motivo de la dictacién de diversos cuerpos
legales, entré a un nuevo escenario juridico e
institucional, diferente al existente hasta esa
fecha. Hasta ese momento la Ley Orgénica
del Ministerio de Obras Piiblicas asignaba al
Servicio Nacional de Obras Sanitarias (SEN-
DOS), junto a su papel ejecutor propio, la
funcién de supervisién de las concesionarias
privadas de servicios de agua potable y al-
cantarillado.

En virtud de esta normativa, tal Direccion
controlaba la contabilidad de las empresas
particulares y la determinacién de las tarifas
que éstas podian cobrar, correspondi€éndole
también la aprobacién y supervigilancia de
los estudios, proyectos y construcciones.
Desde el momento que las empresas de agua
y alcantarillado del Estado también se rela-
cionaban con esta entidad normadora y fis-
calizadora, en la préctica ella adquiria el ca-
ricter de juez y parte.

En otro aspecto, la legislacién que regula-
ba el sector (D.F.L.N°235de 1931) autoriza-
ba al Estado para que después de transcurri-
dos 10 afios desde el otorgamiento de una
concesién a particulares, pudiese poner tér-

mino a ésta sin ninguna indemnizacién salvo
el capital no amortizado.

El articulo 20 del D.F.L. N°® 235 de 1931,
establecia que las empresas privadas debifan
constituir concesiones en términos legales
para poder operar; sin embargo, no se indica-
ba lo mismo para las empresas publicas, las
que podian expandirse sin ninguna autoriza-
cion.

El campo sanitario era dominado por la
actuacién de un ente normativo y fiscaliza-
dor, y a la vez ejecutor, denominado SEN-
DOS, junto a las empresas estatales y los
concesionarios particulares, y la existencia
de normas cuyo tenor no era igualitario, se-
gun se tratase de entidades publicas o parti-
culares con concesion.

Con la dictacién del D.F.L. N® 382 del afio
1988, del Ministerio de Obras Piblicas, esta
normativa fue derogada. En efecto, el citado
D.F.L. N® 382, constituyd el punto de partida
para este cambio en el drea, que establecié un
trato igualitario para todos los concesiona-
rios de este servicio, sean de propiedad publi-
cay privada, al disponer que la obtencién de
este derecho debia ser concedido por la auto-
ridad, con cardcter de indefinido en el tiem-
po y con garantias para su otorgamiento y
cumplimiento de los planes de inversion.
Ademids, toda entidad sea de propiedad publi-
ca o privada, para poder operar en el sector
otorgando este servicio publico sanitario de-
bia contar necesariamente con la concesion.
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El papel que antes desempeiiaba el Estado
en este campo varid. El ex-SENDOS en el
pasado actuaba en dos frentes, como ente
ejecutor y a la vez como fiscalizador y nor-
mador. Hoy en dia, la labor ejecutora estd
entregada a empresas constituidas como so-
ciedades andénimas y quien fiscaliza es un
ente superior y estatal denominado Superin-
tendencia de Servicios Sanitarios, desligado
institucionalmente de quien presta el servicio.

El Estado ha delegado en el sector priva-
do funciones productivas susceptibles de ser
desarrolladas por éste y ha asumido exclusi-
vamente las actividades normativas y fisca-
lizadoras que permitan el correcto funciona-
miento de los mercados, las que por su natu-
raleza le son propias e indelegables.

La creacién de la Superintendencia obe-
dece a que esta actividad constituye un mono-
polio natural, por lo que se estima indispensa-
ble, por la importancia del recurso, que el
Estado lo controle y fije sus tarifas. Al mismo
tiempo, a ese organismo se le otorga facul-
tades de tipo normativo para controlar el
buen servicio que estdn dando los entes eje-
cutores, para que éstos cumplan con las con-
diciones técnicas respectivas y otorguen a-
gua que sea sanitariamente apta.

Conforme con las nuevas disposiciones,
en el campo sanitario se visualiza la partici-
pacién de un organismo rector que fija las
normas técnicas y fiscaliza el cumplimiento
de éstas, como de todas las dem4s normas ju-
ridicas aplicables al sector. Y por otro, se
advierte la presencia de entidades fiscaliza-
das,encargadasde prestarlos servicios. Dentro
de estos dltimos se encuentran las Empresas
Sanitarias, sucesoras de los SENDOS regio-
nales, lascualesen virtudde laLey N°®18.885,
se constituyeron como Sociedades Anéni-
mas con el tnico objeto de prestar servicios
sanitarios. Estasentidades, actualmente cons-
tituidas conforme a derecho, estin bajo la
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dependencia directiva de CORFO, organis-
mo que ostenta el 99% de la propiedad de la
empresa.

Las empresas se relacionan con el Su-
premo Gobierno a través de CORFO, entidad
dependiente del Ministerio de Economia,
Fomento y Reconstruccién. Estas socieda-
des se rigen en términos generales por las
normas del Derecho Privado, salvo algunas
excepciones, dado que siguen sometidas a las
normas sobre administracién financiera del
Estado, D.L. N°® 1.263 de 1975, bdsicamente
en cuanto a que cualquier endeudamiento
externo debe ser autorizado por Hacienda y
en cuanto a requerir autorizacion del Minis-
terio de Economia para colocar dinero a inte-
rés en bancos y entidades financieras.

Conjuntamente con esta realidad institu-
cional, el campo juridico ha sido remozado
conel citadoD.F.L.N®382, que comprende el
régimen de los concesionarios y la explota-
¢i6n de los servicios; el D.F.L. M.O.P. N2 70,
de 1988, que establece el sistema tarifario y
laLey 18.902, que cred a la Superintendencia
de Servicios Sanitarios.

B. La Legislacion

Dentro del d4mbito sanitario participan,
por una parte, un organismo rector que fija las
normas técnicas y fiscaliza y, por otro, las
entidades fiscalizadas o prestatarias de servi-
cios sanitarios. Dichos agentes se vinculan
obedeciendo a los preceptos contenidos en
sus leyes constitutivas o en aquéllas que re-
gulan su funcién o acciones entre si y respec-
to de aquéllos a quienes otorgan sus servicios.

En tal orden de ideas, surge la Ley N°
18.902, cuerpo normativo que crea la Super-
intendencia de Servicios Sanitarios, servicio
publico funcionalmente descentralizado, con
personalidad juridica y patrimonio propio,



sujeto a la supervigilancia del Presidente de
la Reptiblica a través del Ministerio de Obras
Publicas.

La referida ley entrega a este servicio la
fiscalizacion de los prestadores de servicios
sanitarios y del cumplimiento de las normas
relativas a servicios sanitarios y el control
de los residuos liquidos industriales. Confor-
me con lo anterior, le compete: proponer las
normas técnicas relativas al disefio, construc-

cion y explotacion de los servicios sanitarios

y lasdescargas de residuos liquidos industria-
les; hacer cumplir las normas relativas a ta-
rifas de esos servicios, contenidas en el
D.F.L. 70, de 1988, del Ministerio de Obras
Publicas y el régimen de concesiones previs-
toen el D.F.L. 382, de 1988, del mismo Mi-
nisterio; y velar porque los entes fiscalizados
se atengan al cumplimiento de las demais
normas legales, reglamentarias, reglas téc-
nicas, instrucciones, 6rdenes y resoluciones
que la Superintendencia dicte en relacién
con la prestacién de servicios sanitarios y
descargas de residuos liquidos industriales.

As{ también, la ley confia a ese organis-
mo fiscalizador la facultad interpretativa de
toda la normativa del sector, constituyendo
sus pronunciamientos jurisprudencia admi-
nistrativa sanitaria.

Ademids, se le confiere potestades sancio-
natorias y de resguardo; las primeras, respec-
to de aquellos prestadores que incurran en
infracciones legales, reglamentarias o a las
normas técnicas, instrucciones, ordenes o
resoluciones que dicte y que se puede tradu-
cir en la aplicacién de multas o la caducidad
del servicio. En cuanto al gjercicio de atribu-
ciones cautelares, podrd adoptar las medidas
necesarias para garantizar la continuidad y
calidad de los servicios, como los derechos
de los usuarios, pudiendo requerir el auxilio
de la fuerza publica para el cumplimiento de
sus resoluciones.

Otra atribucién le permite ejercer la ad-
ministracién provisional de los servicios a
expensas del infractor respectivo, por inter-
medio de un administrador delegado, desig-
nado de entre las personas que se encuentren
inscritas en el registro respectivo, el cual lle-
vard la misma Superintendencia.

Por tltimo, le cabe injerencia en el estu-
dio einforme al Ministerio de Obras Piiblicas,
de las expropiaciones de bienes inmuebles y
derechos de agua, requeridos para la presta-
cidn de servicios sanitarios.

Otro cuerpo juridico inherente al sector
esel D.F.L. N®2382 de 1988, “Ley General de
Servicios Sanitarios”. Este texto legal es rec-
tor en lo relativo al régimen de explotacién
de los servicios publicos destinados a produ-
cir y distribuir agua potable y a recolectar y
disponer aguas servidas; en lo referente al
sistema de concesiones de esos servicios; la
fiscalizacién del cumplimiento de las nor-
mas sobre prestacion de los servicios sanita-
rios y las relaciones entre las concesionarias
de esos servicios y éstas con el Estado y los
usuarios.

Dicho texto se encarga de definir los dife-
rentes servicios sanitarios, precisando su
campo de accidn y es particularmente lato al
tratar de las concesiones, detallando su pro-
ceso constitutivo hasta que el Ministerio de
Obras Piblicas dicte el Decreto Supremo
respectivo.

Se destaca en lo tocante a las concesiona-
rias lo indefinido de la concesién, el libre
acceso al sistema y la igualdad de oportuni-
dades para todos los interesados.

Ciertamente, las concesiones compren-
den lo medular de dicha ley, sobresaliendo en
lo referente a ella un papel protagénico de la
Superintendencia, como organismo conduc-
tor del proceso constitutivo, el que se encuen-
tra perfectamente reglado y sujeto a normas
de publicidad que permiten el igualitario
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acceso a todo interesado en prestar algin
servicio sanitario, siempre que cumpla con
las exigencias legales y técnicas necesarias
para garantizar la eficiente atencién de dicho
servicio publico.

Se hace presente que se encuentran suje-
tos al régimen de concesiones todos los pres-
tadores de servicios sanitarios definidos en
la ley, cualquiera sea su naturaleza juridica,
sean de propiedad ptblica o privada.

Asimismo, en materia de concesiones se
contempla que la concesionaria pueda solici-
tar ampliaciones de la misma y que aquéllas
puedan ser objeto de cualquier acto juridico
en virtud del cual se tranfiera su dominio o
el derecho de explotacién, previa aprobacién
de dicho acto por la Superintendencia.

Por su parte, esa Superintendencia podrd
llamar a licitacién para el otorgamiento de
nuevas concesiones y no podrd denegar dis-
crecionalmente una concesion solicitada.

Por lo demds y dentro de lo que es propio
a ese organismo normativo y de control, esta
ley le reconoce un rol relevante para proce-
der a la caducidad de aquellos servicios en
explotacién que no respondan a las exigen-
cias establecidas en la ley, en los reglamen-
tos 0 en el decreto de concesién y que no
cumplan con su programa de desarrollo. La
Superintendencia calificard las causales de
caducidad y considerar4 la gravedad y reite-
racién de ellas.

Caducada la concesion, el legislador pre-
vé la administracién provisional del servicio
mediante la designacién de un administrador
delegado de entre las personas naturales o ju-
ridicas que figuran en un registro creado al
efecto. Ademds las concesiones s6lo podran
otorgarse a sociedades que se rijan por las
normas de las sociedades an6nimas abiertas
y cuyo unico objeto sea el abastecimiento,
construccién y explotacién de los servicios
publicos sanitarios de que trata la ley.
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El régimen de concesiones sanitarias estd
a su vez reglamentado a través del Decreto
N¢ 121 de 1991, publicado el 27 de noviem-
bre del mismo afio. En lo referente a la ex-
plotacién de los servicios sanitarios, dicho
cuerpo legal sefiala las obligaciones y dere-
chos de que dispone el prestador o concesio-
nario. En efecto, el prestador estd obligado a
prestar servicio a quien lo solicite sujeto a las
condiciones establecidas en la ley, su regla-
mento y en su caso, el decreto de concesion;
estard obligado a controlar permanentemen-
te la calidad del servicio que otorga y debe
asegurar su continuidad y aptitud para la be-
bida, la que no puede ser afectada, salvo por
causas de fuerza mayor. Son derechos del
prestador, cobrar por los servicios, aplicar
reajustes e intereses, costas extrajudiciales
y suspender el servicio a los morosos.

El mismo legislador expresa que esta ley
serd aplicable sin discriminacién a todos los
concesionarios de servicios sanitarios y que
éstos quedan bajo la supervigilancia y con-
trol de la Superintendencia de Servicios Sa-
nitarios. Esta tltima, en dicho carédcter podrd
pedir informes e inspeccionar los servicios
y adoptar las medidas necesarias para velar
por el cumplimiento de las disposiciones
legales y reglamentarias vigentes.

En el dmbito tarifario la. Superintenden-
cia debe hacer cumplir la prescrito en el
D.F.L. N° 70, de 1988 y su Reglamento;
Decreto Supremo N? 453, de 1988, que tras-
pasé desde el Ministerio de Economia, Fo-
mento y 'Reconstruccién a este naciente or-
ganismo la tarea de la formulacién tarifaria
delos servicios de agua potable y alcantarilla-
do, prestados por servicios publicos y em-
presas de servicios piblicos.

Dicho célculo tarifario comprende a todos
los prestatarios de servicios sanitarios que
cobran un precio por sus servicios, tanto res-
pecto de aquellas empresas mayores como de



las entidades que tienen menos de 500 arran-
ques, haciendo la salvedad que tratdndose de
estos tiltimos, el plazo para efectuar el célcu-
lo se extiende hasta junio de 1992.

Las tarifas calculadas tendrdn el cardcter
de precios mdximos y se determinardn acor-
de con lo previsto en el citado Decreto con
fuerza de Ley y su reglamento.

Las férmulas tarifarias establecidas con-
forme a dicha normativa tendrdn un periodo
de vigencia de 5 afios, salvo que antes del
término de ese periodo haya acuerdo entre el
prestador y la Superintendencia para prorro-
garla por otro igual. Excepcionalmente y de
comiin acuerdo, podrd modificarse la férmu-
la tarifaria antes del término del periodo de su
vigencia, cuando existan razones fundadas
de cambios importantes en los supuestos
hechos para su cdlculo, en cuyo caso, las que
se obtengan del nuevo estudio tendrdn una
duracién de 5 afios.

En el contexto de la legislacién en co-
mento, el establecimiento de un especial me-
canismo de financiamiento, que se traduce en
la posibilidad de que disponen los prestado-
res sujetos a tarifas de exigir aportes de finan-
ciamiento reembolsables por capacidad y pa-
ra extension del servicio correspondiente, a
quienes soliciten incorporarse como clientes
o soliciten una ampliacién del servicio.

El citado Decreto con Fuerza de Ley de-
rogd toda otra disposicién relacionada con
bases de procedimientos y normas a que de-
berdn sujetarse las tarifas, aportes reembol-
sables y demds cobros que podrdn efectuar
los servicios pablicos y empresas de servicio
piiblico de agua potable y alcantarillado.

C. La Superintendencia de Servicios Sa-
nitarios

Como sabemos, €l articulo 19 N2 9 de la
Constitucion Politica de 1la Republica consa-

gra el derecho a la proteccién de la salud y
justamente el agua potable y el alcantarillado
constituyen acciones de salud, que el Estado,
conforme con dicha norma, debe garantizar.
Pues bien, la Superintendencia de Servicios
Sanitarios es el organismo piiblico con el cual
el Estadoresguarda esa garantfa fundamental.
La existencia del citado organismo en tal
contexto reviste, por cierto, especial impor-
tancia, dado que el drea que controla consti-
tuye un monopcilio natural, el que se mani-
fiesta en un doble sentido, el servicio no tiene
suceddneos y en una misma zona hay, por
lo general, un solo Servicio que la otorga.

La Superintendencia fue creada por la ley
18.902 como un servicio publico, funcional-
mente descentralizado, con personalidad ju-
ridica y patrimonio propio, sujeto a la super-
vigilancia del Presidente de la Repiiblica a
través del Ministerio de Obras Publicas.

La referida ley entrega a ese servicio la
fiscalizacion de los prestadores de servicios
sanitarios y del cumplimiento de las normas
relativas a servicios sanitarios y el control de
los residuos liquidos industriales. Ademas la
ley entrega a ese organismo fiscalizador la
facultad para interpretar toda la normativa del
sector, constituyendo sus pronunciamientos
jurisprudencia administrativa sanitaria, obli-
gatoria para los entes fiscalizados. Le confie-
re potestades sancionatorias y de resguardo.-

Otra atribucién le permite, en casos de
caducidad, ejercer la administracién provi-
sional de los servicios a expensas del infractor
respectivo, por intermedio de un administra-
dor delegado de entre las personas que se en-
cuentran inscritas en el registro respectivo,
el cual llevard la misma Superintendencia.

A la Superintendencia le cabe ingerencia
en el estudio e informe al Ministerio de Obras
Piblicas, de las expropiaciones de bienes in-
muebles y derechos de aguas requeridos para
la prestacion de servicios sanitarios.
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Sobre lo sefialado anteriormente convie-
ne hacer presente lo preceptuado en el articu-
lo N® 12 de la Ley N° 18.777, que declara de
utilidad piiblica los bienes inmuebles nece-
sarios para ejecutar las obras relacionadas
con la produccién y distribucién de agua po-
table y con la recoleccién, tratamiento y dis-
posicién de aguas servidas, cuya expropia-
cién se efectuard a través del Ministerio de
Obras Piblicas, con cargo al respectivo servi-
cio o empresa, sea ésta publica o privada.

La Ley ha dicho que la Superintendencia
es la sucesora legal del Servicio Nacional de
Obras Sanitarias (SENDOS) en lo que corres-
ponde a las funciones normativas y de con-
trol de los servicios sanitarios y de los resi-
duos liquidos industriales que le encomien-
den las leyes.

Las referencias al Servicio Nacional de
" Obras Sanitarias, a su Direccion Nacional o
a su Director Nacional, contenidos en'la le-
gislacién vigente, se entenderdn hechas a la
Superintendencia de Servicios Sanitarios o al
Superintendente, en su caso, todo ello en el
contexto de la sucesién legal referida ante-
riormente.

Este organismo llevard un registro de to-
das las concesionarias y de los administrado-

res previsionales, personas que tendrédn la-

aptitud de administrar un servicio caducado
mientras se licita.

Por qltimo, la Superintendencia consti-
tuye una instancia administrativa para cono-
cer y resolver aquellos conflictos que se sus-
citen entre prestadores y usuarios con motivo
delaaplicacién de las leyes que rigen el sector
y las tarifas fijadas por la autoridad.

D. Los prestadores sanitarios

Hasta 1990, el Servicio Nacional de Obras
Sanitarias (SENDQOS) era el organismo fun-
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damental dentro del drea; a éste se unian dos
empresas estatales, EMOS y ESVAL, la Mu-
nicipalidad de Maipid y unos cuantos servi-
cios particulares en la regién Metropolita-
na, los que conformaban el universo de los
prestadores de servicios sanitarios.

Como se dijo, las empresas privadas se
encontraban en una situacién de desmedro
respecto de las estatales y los mecanismos
juridicos de aplicacién para €stos eran dis-
tintos de aquéllos que regian para el Sendos,
sus oficinas regionales y los demds entes del
Estado.

Con el advenimiento de la nueva legisla-
cién, se uniformé la posicion de quienes pres-
tan los servicios, haciéndoles aplicables a
todos, sean publicos o privados, las mismas
disposiciones.

En la actualidad todos los prestadores
sanitarios estdn bajo la supervigilancia téc-
nica de un organismo estatal, la Superinten-
dencia de Servicios Sanitarios.

Los prestadores sanitarios pueden ser
concesionarios o no. Los primeros se carac-
terizan por entregar un servicio publico, éste
es aquél que se otorga a través de las redes
exigidas por la urbanizacién conforme a la
ley, a usuarios finales que pagan un precio
(tarifa).

Aquellos prestadores que no constituyan
un servicio publico sanitario, estdn eximidos
de la aplicacién del D.F.L. N 382, en cuanto
a su formalizacién como concesionarios; sin
embargo, no se liberan del control de cardc-
ter general y superior que legalmente ¢jerce
dicha Superintendencia, respecto de la cali-
dad, naturaleza y condiciones de los servi-
cios que presta y debe someterse a las ins-
trucciones y revisiones que el organismo fis-
calizador adopte.

Tales prestadores en cuanto son conce-
sionarios deben ser sociedades andnimas
abiertas, con objeto tinico y duracion indefi-



nida si tiene servicio con mas de 500 arran-
ques de agua potable. Respecto de prestado-
res menores (con menos de 500 arranques) la
ley no exige que sean sociedades anénimas.

Es del caso advertir, que el marco en que
se desenvuelven estos prestadores es cierta-
mente particular, luego si bien son entidades
constituidas y regladas por el derecho priva-
do en cuanto a su gestion, su insercion en la
esfera sanitaria, por lo monopdlica de la ac-
tividad, los obliga a sujetarse a normas de
orden piblico cuyo acatamiento es restricti-
vo € insoslayable, mds aun si estd bajo la su-
pervigilancia de un organismo estatal que
sanciona, aplica medidas e imparte instruc-
ciones a su respecto.

Hoy en dia cualquier personal natural o
juridica puede acceder a un servicio sanitario
por la via de obtener de la autoridad una
concesion; estos prestadores, por adquirir tal
condicién, se introducen en la 6rbita juridi-
ca-sanitaria establecida por D.F.L. N®382/88,
quedan afectos al régimen tarifario legal y
bajo la supervigilancia juridica y técnica de
un ente estatal fiscalizador del drea.

El acatamiento del orden juridico, unido
al caricter indefinido de la concesion, permi-
te asegurar al prestador sanitario un horizon-
te ilimitado de desarrollo y expansién orien-
tado a la optimizacion de su servicio publico.

En efecto, el prestador-concesionario ac-
tuando dentro de los limites de su concesion,
cumpliendo con sus planes de inversion y
sistemas tarifarios aprobados por la autori-
dad y el prestador particular que no cobra ta-
rifas, pero que igual da servicios, deben ac-
tuar respetando las directrices técnicas que
aseguren la continuidad y aptitud de las pres-
taciones que entregan, aspecto que, en repre-
sentacion de los usuarios, la Superintenden-
cia debe velar porque sean acatados. La salud
de los usuarios constituye el horizonte de todo
aquel prestador que incursione en el sector.

II. LA CONCESION
A. Aspectos generales

Hoy en dia quien pretende actuar en el
orden sanitario debe contar con una conce-
sion. El establecimiento, construccién y ex-
plotacién de los servicios puiblicos de produc-
cién y distribuciéon de agua potable y de
recoleccion y disposicién de las aguas servi-
das, s6lo es posible en cuanto se cuente con la
respectiva concesion sanitaria.

La concesién sanitaria es un derecho esta-
blecido en la Ley que se concede por la
autoridad a una personanatural ojuridica para
que con exclusividad y obligatoriedad otor-
gue un servicio sanitario dentro de un territo-
rio determinado y por plazo indefinido. Es un
derecho establecidoenlaLey, enel D.F.L. N®
382, de 1988, “Ley General de Servicios
Sanitarios”. Otorgado que sea, se transforma
en un derecho para quien lo adquiere y habi-
lita a su titular para entregar de manera mono-
pélica y exclusiva un determinado servicioen
una zona o territorio geografico establecido.

El derecho a la concesién sanitaria surge
en virtud de un acto de autoridad y su proceso
constitutivo estd sometido a una serie de exi-
gencias técnicas y juridicas, que tienen por
objeto asegurar la continuidad y calidad del
servicio.

Este derecho presenta los atributos del
dominio y es indefinido en el tiempo, permi-
tiendo a su titular usar, gozar y disponer de €1,
en términos de poder transferirlo total o par-
cialmente, ya sea su dominio o la facultad de
explotarlo.

Asf también, la concesién desde el mo-
mento que se otorga, queda sometida a una
estricta regulacidn juridica, técnica y de régi-
men tarifario, que es fiscalizada por un ente
publico, descentralizado, con atribuciones
normativas, de control y sancionatorias, de-
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nominado Superintendencia de Servicios
Sanitarios.

Pueden ser titulares de la concesidn sani-
taria, una persona natural o juridica; sin
embargo, tratdndose de prestadores que otor-
gardn servicio a mds de 500 usuarios o arran-
ques de agua potable, obligadamente deben
constituirse en sociedades andénimas abiertas
o regidas por estas normas.

Las disposiciones que regulan al proceso
constitutivo de una concesionaria son de or-
den publico y se encuentran contenidas en el
D.F.L. N? 382 de 1988, “Ley General de
Servicios Sanitarios” y su reglamento esta-
blecido en el Decreto M.O.P. N2 121 de 1991.

B. Caracteristicas de la concesion

Los principales rasgos que presenta este
derecho concedido por la autoridad son los
siguientes:

a) La concesion se adquiere en virtud de un
acto de la autoridad piiblica.
Esto es, se formaliza a través de un Decre-
to Supremo del Ministerio de Obras Pi-
blicas. La misma Ley y su Reglamento
(D.F.L. M.O.P. N°® 382/88 y Decreto
M.O.P. N°® 121/91), regulan minuciosa-
mente todo el proceso constitutivo, sefia-
lando con detalle los requisitos que deben
cumplirse para presentar una solicitud de
concesion y los plazos que deben respe-
tarse en cada una de las etapas que se
preven.
La Superintendencia es el 6rgano con-
ductor del proceso constitutivo y ante ésta
debe acreditarse el acatamiento de las e-
xigencias técnicas y juridicas que la soli-
citud de concesidén conlleva. Tal entidad
no podrd denegar discrecionalmente una
concesion solicitada.
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b) La concesion sanitaria constituye un dere-
cho de dominio.
Esto significa que, una vez otorgada, su
titular adquiere sobre ella la facultad de
usar, gozar y disponer, en términos de
hacerla susceptible de cualquier acto juri-
dico en virtud del cual se transfiera sea su
dominio o sea el derecho de explotacion.
Sin embargo, dichos actos de transferen-
cia tienen una limitante, ya que para pro-
ducir efectos, deben contar con la aproba-
cién previa de la Superintendencia de
Servicios Sanitarios (articulo 32 D.F.L.
N? 382/88).

¢) La concesién es indefinida (articulo 7).

Para poder garantizar a las empresas la
continuidad necesaria para realizar inver-
siones, el plazo por el que se otorga la
concesion es indefinido, sin perjuicio de
su caducidad.
Las causales de caducidad estdn tipifica-
das en la Ley y el afectado podrd reclamar
de la medida ante los Tribunales de Justi-
cia (art. 17, Ley 18.902).

d) Estdn sometidas a un sistema de vigilan-
cia de la Autoridad Piiblica.
La Superintendencia es la institucién en-
cargada de la fiscalizacién de todos los
concesionarios de servicios piblicos sani-
tarios y del cumplimiento por parte de
éstos, de las normas relativas al sector, el
D.FL.M.O.P.IN®382/88yel D.EL.M.O.P.
N©70/88, sobre el régimen tarifario, como
también respecto de las demds normas
técnicas, reglamentarias, instrucciones y
resoluciones que aquélla dicte.

e) Dan derecho para ocupar gratuitamente
bienes nacionales de uso piiblico, expro-
piar e imponer servidumbres.

Otorgan derecho a usar, a titulo gratuito,



bienes nacionales de uso piblico para in-
stalar infraestructura sanitaria en las con-
diciones dispuestas por las respectivas
Municipalidades.

Al respecto, cabe sefalar que el articulo 9
bis del D.F.L. M.O.P. N®382/88, consagra
una regla liberatoria del pago de derechos
municipales por ocupar bienes nacionales
de uso publico, que favorece a las conce-
sionarias de servicios sanitarios, cuando
éstas requieran tales bienes para instalar
infraestructura sanitaria.

Las concesiones otorgan derecho a impo-
ner servidumbres, que se constituirdn en
conformidad con lo establecido en el C6-
digo de Aguas.

Finalmente, la legislacion declara de uti-
lidad prblica los bienes inmuebles nece-
sarios para ejecutar las obras relacionadas
con el objeto de la concesion, permitiendo
que ellos se expropien, con cargo a la res-
pectiva concesionaria, previo informe de
la Superintendencia.

C. Tipos de concesién

Los tipos de concesién constituyen los
distintos servicios que pueden desarrollarse
amparados bajo este permiso estatal y que
se encuentran definidos en el articulo 5 del
D.F.L. N° 382/88.

Los tipos a que nos referimos pueden ser
de cuatro especies y se detentan, por lo gene-
ral, simultdnea y conjuntamente por un mis-
mo prestador o concesionario y excepcional-
mente por prestadores distintos, respecto de
un mismo territorio o drea operacional.

Los tipos de concesién son los siguientes:
a) de produccién de agua potable,

b) de distribucién de agua potable,
c) de recoleccién de aguas servidas, y
d) de disposicion de aguas servidas.

D. Efectos de la concesion

El otorgamiento de los servicios piblicos
de produccién y distribucién de agua potable
y recoleccion y disposicion de aguas servi-
das, exige respecto del prestador que la otor-
ga, contar con una concesion sanitaria, la que
le da derecho exclusivo a entregar el servicio
dentro de un drea determinada y a cumplir
con su Programa de Desarrollo, aprobado por
la entidad fiscalizadora.

Como contrapartida de este derecho a la
exclusividad de servicio, el concesionario estd
obligado a entregar servicio a quien lo solici-
te dentro del drea o territorio operacional, en
las condiciones establecidas en la Ley y su
reglamento y, en su caso, en el respectivo de-
creto de concesién. En caso de discrepancia
entre el prestador y el interesado en lo que se
refiere a dichas condiciones, éstas serdn re-
sueltas por la entidad normativa a través de
resolucién fundada, pudiendo incluso modi-
ficar el programa de desarrollo del prestador
sin que ello represente dafio emergente para
éste.

Laconcesionaria se obliga, ademds, a con-
trolar permanentemente y a su cargo, la ca-
lidad del servicio que otorga, los cuales de-
ben ser debidamente garantizados.

Por la prestacion de sus servicios, dicho
concesionario tiene derecho a cobrar tarifa y
exigir aportes de financiamiento reembolsa-
bles, cuando proceda. Se le faculta, también,
para cobrar reajustes e intereses a los usua-
rios morosos e incluso para suspenderles el
servicio, en situaciones de no pago.

La concesionaria cobra tarifas por sus ser-
vicios y la condicién de eficiencia de aquélla
se logra mediante los sistemas tarifarios.

Dado que estas empresas operan en mer-
cados con caracteristicas monopdlicas, es
decir, sin competencia de otras empresas, Sus
precios no pueden ser fijados a través del li-
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bre juego de la oferta y la demanda, es nece-
sario que exista un sistema externo a la em-
presa, que garantice que €stos precios o tari-
fas, sean eficientes; esto es, que permitan el
adecuado financiamiento de la empresa, in-
cluyendo las ampliaciones necesarias, se
requiere ademds que este precio sea justo, que
los consumidores no sean obligados a pagar
ineficiencia o rentabilidades excesivas.

Para el efecto anterior, las concesionarias
presentan estudios de tarifas a la entidad
normativa, en los que justifican los costos
que implica dar el servicio correspondiente y
proponen una tarifa que les deje un marco de
utilidad razonable. El organismo contralor
revisa estos estudios para comprobar que
correspondan a los de una empresa manejada
en forma eficiente y que las tarifas solicita-
das no representen una utilidad excesiva.

La concesionaria de distribucion de agua
potable y de recoleccién de aguas servidas
s6lo podrd destinar sus instalaciones al ser-
vicio piiblico respectivo.

Las concesionarias o prestadores quedan
sujetos a la supervigilancia y control de la
Superintendencia de Servicios Sanitarios. Pa-
ra tales efectos, ésta podrd pedir informes e
inspeccionar los servicios, requerir los dise-
fios correspondientes a los proyectos incor-
porados en el programa de desarrollo, revisar
o auditar su contabilidad y, en general, adop-
tar las medidas necesarias para velar por el
cumplimiento de las disposiciones legales y
reglamentarias vigentes.

El titular de una concesioén puede solicitar
su ampliacién, sometiéndose a las mismas
reglas de una nueva solicitud.

Por ultimo, como ya se dijo, pueden usar
gratuitamente bienes nacionales de uso pu-
blico para instalar infraestructura sanitaria,
pueden imponer servidumbres y expropiar
inmuebles o derechos de aguas requeridos
para la prestacion de los servicios sanitarios.
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E. Co6mo se adquiere la concesion,

En la actualidad, para adquirir una conce-
sion se dan los siguientes mecanismos:
a) La Ley.
b) A peticién del interesado.
¢) Por licitacién publica.
d) Por transferencia.

a) La primera situacion es de orden restrictivo
y temporal, luego, favorece a aquellos pres-
tadores que a la fecha de la dictacién de la
nueva normativa del sector (21 de junio de
1989), se encontraban prestando alguno de
los servicios publicos sanitarios de que tra-
ta la naciente legislacion, a su vez, es tem-
poral, dado que establece un determinado
plazo para que aquéllos que, cumpliendo
con la situacién de hecho anotada, forma-
licen su respectivo derecho a otorgar el ser-
vicio publico adquirido por el s6lo ministe-
rio de la ley.

b) A peticién de parte interesada: es decir, el
proceso se inicia ante una solicitud escrita
dirigida a la Superintendencia de Servicios
Sanitarios, acompafiando toda la docu-
mentacién técnica y legal que exige la nor-
mativa.

Este procedimiento estd sometido a una
serie de instancias o plazos en los cuales se
debe cumplir con requisitos técnicos y juri-
dicos.

La Superintendencia es el organismo pi-
blico encargado de orientar el proceso y
toda solicitud debe partir por ella.

La solicitud puede ser hecha por personas
naturales o juridicas. En caso de servicios
para 500 o mds arranques de agua potable
se exige que sea sociedad andnima abierta
o regida por estas normas, con objeto {ini-
co de prestacion sanitaria y de duracién
indefinida.



Toda pretensién que se haga a peticién del
interesado debe hacerse respecto de dreas o
zonas donde no existe concesién o nadie se
encuentre prestando servicio.

Sobre este punto es valido acotar, que la
entidad normativa no podrd denegar discre-
cionalmente una concesion solicitada, lo
que significa que para rechazarla, debe dar-
se que el proponente no cumpla con los su-
puestos juridicos o técnicos que establece la
Ley para constituirse como concesionaria.

¢) Respecto de dreas que no estén atendidas
por ninguna concesionaria o prestador, la
entidad normativa podrd llamar a licitacién
publica para el otorgamiento de nuevas
concesiones (art. 23 D.F.L. N° 382/88).
En igual forma, en los casos de caducidad
previstos en la Ley, tal entidad licitard la
concesion y los bienes afectos a ella, en el
plazo de un afio a contar de la fecha de la
caducidad (arts. 28 y 31 D.F.L. N® 382/88).

d) La concesién se puede adquiriren virtud de
un traspaso total o parcial que de ella haga
su concesionaria. Tal traspaso que puede
hacerse respecto del dominio como del
derecho de explotacidén debe constar en es-
critura piblica y subinscribirse al margen
de la inscripcién del registro que debe lle-
var la entidad normativa.La transferencia
deberd previamente aprobarse por la Su-
perintendencia de Servicios Sanitarios.
Salvo las situaciones de adquisicién por el
solo ministerio de la Ley, ninguna de las
otras produce efectos sin que previamente
se dicte un acto administrativo que la au-
torice o conceda, esto es, el decreto supre-
mo que la declara legalmente constituida,
el cual deberd serreducido a escritura puibli-
ca, so pena de caducidad y publicarse € in-
scribirse en el Registro de Concesiones de
la Superintendencia.

El Decreto Supremo serd dictado por el
Ministerio de Obras Piiblicas, bajo la for-
mula “Por orden del Presidente de la Re-
publica” y dicha Secretarfa de Estado ten-
drd un plazo médximo de 30 dias, contados
desde la fecha de recepcién del informe de
adjudicacion, para resolver fundadamente
acerca de ella.

F. Caducidad y otras sanciones

Una vez otorgada o adjudicada una conce-
sién, ésta se hace indefinida en el tiempo y no
se le podrd poner término, sino en virtud de
una caducidad decretada por la misma auto-
ridad que la entregé o por decisién de la
propia concesionaria, que la transfiere con la
aprobacién previa de la entidad normativa.

Las causales de caducidad estdn tipifica-
das en la Ley e incluso pueden dar lugar a es-
ta medida antes que la concesionaria entre en
explotacion.

El cumplimiento de las causales, su gra-
vedad y reiteracién serdn evaluadas por la
entidad normativa, que emitird un informe
previo a la dictacién del Decreto Supremo
del Ministerio de Obras Pidblicas que aplica
la sancidn.

El afectado por la caducidad de la conce-
sién podréd reclamar de ella ante el Juez de
Letras en lo Civil que corresponda, dentro del
plazo de 10 dias contados desde la notifica-
cién por la Superintendencia, del Decreto
Supremo que la declare.

a. Efecto de la caducidad

La Superintendencia dispondrd la admi-
nistracién provisional del servicio, para ello
nominard a una persona natural o juridica de
aquéllas que se encuentren inscritas en el
registro que lleve al efecto.
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La Superintendencia llamarg a licitacién
por la concesién y los bienes afectos a ella
dentro del plazo de un afio a contar de la fecha
de total tramitacion del decreto de la caduci-
dad.

La Superintendencia procederd a hacer
efectivos los instrumentos de garantia otorga-
dos para resguardar el programa de desarro-
llo y para asegurar la prestacién de servicio.

b. Otras sanciones

Las personas o entidades sujetas a la fis-
calizacién de la Superintendencia que incu-
rrieren en alguna infraccién a las leyes, re-
glamentos y demds normas relacionadas con
los servicios sanitarios, o en incumplimiento
de las instrucciones, érdenes y resoluciones
que dicte la Superintendencia, podrdn ser
objeto de sanciones pecuniarias que oscilan
entre una a mil U.T.M., por infracciones que
importen deficiencias en la calidad, conti-
nuidad u obligatoriedad de los servicios,
cobros indebidos, trato econdmico discrimi-
natorio, dafio a las redes u obras.

Las multas serdn aplicadas por el Super-
intendente y su pago deberd hacerse en Te-
sorerfa General de la Republica.

El afectado puede reclamar de la multa
impuesta ante los Tribunales de Justicia. La
reclamacion se someterd a las normas de
procedimiento sumario.

III. NORMATIVA PARA EL CONTROL
DE RESIDUOS LIQUIDOS URBANOS.
CONCESION DE DISPOSICION

Cuando entramos al tema de los residuos
liquidos urbanos, lo entendemos respecto de
aquellas descargas domésticas, para separar-
las de aquéllas que producen las industrias.

Las descargas domésticas se caracterizan
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porque contienen, en general, materia orgd-
nica degradable, la que puede ser tratada por
los medios convencionales (lagunas, lodos
activados, zanjas de oxidacidn, fosas sépti-
cas y otras). Hay que notar que cerca del 1%
de las aguas servidas domésticas son materia
orgénica degradable, el resto es agua. El tra-
tamiento de las aguas servidas, apunta fun-
damentalmente al abatimiento de patdgenos
(virus y bacterias) y de la demanda bioquimi-
ca de oxigeno antes de ser descargadas a los
puntos de agua naturales (rios, esteros, etc.).

A su turno, los residuos liquidos indus-
triales, también presentan componentes or-
gédnicos, pero ademds agregan elementos qui-
micos no siempre degradables que para con-
trarrestarlos exigen tratamientos quimicos.
Aqui no hay patdgenos, lo que se trata es
neutralizar las sustancias toxicas.

El proceso de descargas de aguas servi-
das y su tratamiento nos conducen necesaria-
mente a la concesion sanitaria de disposicion.

Como se dijo, las concesiones sanitarias
pueden ser de cuatro tipos, de produccion de
agua potable, de distribucién de agua pota-
ble, derecoleccién de aguas servidas y de dis-
posicion de aguas servidas.

Los mencionados tipos de concesion que
se dan respecto de un drea territorial deter-
minada, se detentan, por lo general, simultd-
nea y conjuntamente por una misma conce-
sionaria y excepcionalmente por distintos
prestadores e incluso podria uno de ellos
faltar, como ser la concesién de disposicion.

En lo que interesa, la concesion de dispo-
sicién es definida por el legislador como
aquélla cuyo objeto es disponer las aguas
servidas de un servicio de recoleccion.

En tanto, se entiende por disposicién, la
evacuacion de dichas aguas servidas en cuer-
pos receptores, en las condiciones técnicas
establecidas en las normas respectivas o en
sistemas de tratamiento.



Cuando hablamos de las condiciones téc-
nicas establecidas en las normas respectivas,
nos estamos refiriendo a la norma chilena N®
1333, de 1978 (norma oficial de la Reptiblica,
aprobada por D.S. M.O.P. N° 867 del 15 de
junio de 1978). Este cuerpo normativo esta-
blece los pardmetros fisicos y quimicos que
debe cumplir el agua, segiin su uso.

De acuerdo con dicha normativa se clasi-
fican las aguas (cuerpos receptores) segin su
uso; éstos pueden ser para consumo humano,
para bebida de animales, para riego, para
recreacion y, en este caso, se distingue para
contacto directo, donde la gente puede bafiar-
se orealizar actividades deportivas o sin con-
tacto directo, cuando no se dan estas condi-
ciones. En cada caso la norma fija los pari-
metros fisicos y quimicos que debe tener el
agua y que no deben ser alterados por las
descargas. Si aquéllas producen deterioros
de estos indices o pardmetros, que constitu-
yen valores mdximos 0 minimos, serd necesa-
rio el tratamiento.

(De qué depende que se exija el trata-
miento? Los rios generan un proceso de au-
todepuracién, lo que aumenta en la medida
que el rio es mds caudaloso. En este contexto
se autoriza la descarga doméstica sin trata-
miento sometida a un sistema de vigilancia
del cuerpo receptor, de tal forma que cuando
se produzcan o detecten alteraciones que
puedan afectar el uso posterior del agua, se
obliga al tratamiento.

Son objetivos de tratamiento:

a) Abatir, eliminar o reducir la demanda bio-
quimica de oxigeno de la materia orgdni-
ca, es decir, la necesidad de captar el oxi-
geno que tiene esta materia durante su pro-
ceso natural de degradacién o estabiliza-
cion. Si las aguas servidas se descargan
sin tratar al curso de agua (rio), la degrada-
cién se logrard a costa de extraer el oxige-

no que contiene el rio en forma natural y
que es necesario para la vida acudtica.

b) Eliminar los patégenos (virus y bacterias)
los que producen enfermedades.

Los sistemas de tratamiento mds conoci-

dos son:

a) El mds simple es el de fosas sépticas, que
tienen eficacia de un 30%.

b) Elde lodos activados que tiene una eficacia
del 90%, y

c¢) Las lagunas de estabilizacién que tienen
una eficacia del 99 al 100%. En éstas se
crean algas, las que a través del fenémeno
de la fotosintesis, desprenden oxigeno, lo
que sirve para descomponer la materia or-
gdnica. También elimina de manera com-
pleta los patégenos.

Las lagunas son mds econémicas en cuan-
to a su costo de construccién; sin embargo,
ocupan gran extension de terreno, lo que pue-
de resultar tan caro como la laguna misma.

(Qué establece la legislacién sanitaria ac-
tual sobre esta materia? Que cuando la eva-
cuaciénde aguas servidas no se efectie en sis-
temas de tratamiento, la concesionaria de re-
coleccién de aguas servidas realizara la dis-
posicién sin requerir la concesion adicional.

Lodicho permite afirmar que el tratamien-
to de las aguas servidas es el elemento bésico
que constituye la concesién de disposicion.
No hay concesion sanitaria de disposicién
sin tratamiento.

Por lo tanto, por regla general, quien re-
colecta las aguas las conduce a un punto de
descarga en el curso receptor, concluyendo
dicha conduccién con la disposicidn, la que
puede ser con tratamiento o sin €l, en el caso
que las aguas no lo exijan, porque se vierten
en cuerpos receptores que son suficientes
para autodepurarse. En esta tltima situacién,
el concesionario de recoleccion realizard tal
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disposicién sin requerir la concesion de dis-
posicién, es decir, tendrd respecto de esta
accion un mero permiso.

Ahora bien, no obstante este permiso para
disponer las aguas sin tratamiento, el presta-
dor recolector que actia de esta forma estard
sometido a un sistema de vigilancia del cuer-
po receptor, hasta que la autoridad decida
que deba implementarse el tratamiento.

(Qué nos dice la normativa? El articulo
12 del Decreto M.O.P. N° 121 de 1991 (Re-
glamento de Concesiones) dispone:

“cuando laevacuacion de aguas servidas no se
efectie en sistemas de tratamiento, la conce-
sionaria de recoleccién de aguas servidas rea-
lizard su disposicién sin requerir la concesién
adicional, siempre y cuando la autoridad sa-
nitaria, Servicio de Salud de la jurisdiccién
correspondiente, apruebe tal evacuacion para
un plazo minimo de 15 afios de acuerdo al pro-
grama de desarrollo, condicionada a un siste-
ma de vigilancia del cuerpo receptor. Sin
embargo, si la autoridad sanitaria considera
necesario la puesta en marcha de un sistema
de tratamiento en las aguas servidas recolecta-
das, enun momento determinado, laconcesio-
naria de servicio ptiblico de recoleccion de
aguas servidas estard obligada a solicitar la
concesion de servicio ptblico de disposicién
de aguas servidas, en un plazo de 60 dias a
partir de laresolucidn sanitaria, la que seguira
el trdmite normal de solicitud de concesion,
plazo que, en casos calificados por la entidad
normativa, ésta podra prorrogar”.

Hoy en dia, los prestadores sanitarios se
encuentran formalizando ante la Superinten-
dencia su concesién sanitaria de pleno dere-
cho, adquirida por el solo ministerio de la
ley, 1a que comprende la concesion de dispo-
sicion. Por consiguiente, al detentar ese tipo
de concesién, aquéllas estdn obligadas a te-
ner un sistema de tratamiento, ya sea en ope-
racién o en sus planes de ejecucién o de des-
arrollo, los que serdn aprobados por dicha
Superintendencia.
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La ejecucioén de los planes de inversién o
de desarrollo, que serdn aprobados por los
decretos de formalizacién aludidos, es obli-
gatoria para la concesionaria € incluso debe
garantizar su camplimiento.

Lo dicho no obsta a considerar respecto
de determinadas descargas, sistemas de vigi-
lancia, siempre que se cuente con la autori-
zaci6n del Servicio de Salud correspondien-
te, en cuyo caso el tratamiento quedard dife-
rido.

¢ Qué pasa con la responsabilidad? En tér-
minos generales, el prestador o concesiona-
riorecolector que no dispone de sus aguas ser-
vidas en un sistema de tratamiento y que estd
sometido a vigilancia, debe efectuar un con-
trol 0 monitoreo permanente de sus aguas, en
términos de no romper el equilibrio del curso
receptor, €llo en armonia con la norma N°®
1333/78.

Lo expuesto estd en concordancia con el
articulo 73 del c6digo sanitario, que prohibe
descargar aguas servidas en rios, lagunas o
en cualquier otra fuente o masa de agua que
sirva para proporcionar agua potable a algu-
na poblacidn, para riego o para balneario, sin
que antes sea depurada. La autoridad puede
ordenar la inmediata suspension de dichas
descargas y exigir la ejecucién de sistemas
de tratamiento satisfactorios destinados a im-
pedir toda contaminacioén.

Elconcesionario de disposicién, sometido
ala obligacién del tratamiento, debe asegurar
la aptitud de su sistema y se encuentra afec-
to al control de la Superintendencia y Servi-
cio Sanitario y de las autoridades de salud.

Al efecto, la ley dispone que el prestador
estard obligado a controlar permanentemen-
te y asucargo, lacalidad del servicio suminis-
trado, de acuerdo a las normas respectivas,
sin perjuicio de las atribuciones de la autori-
dad normativa y del Ministerio de Salud (art.
34 del D.F.L. N° 382/88).



En cuanto al usuario, el legislador ha di-
cho que:

“los usuarios de servicio de alcantarillado de
aguas servidas no podrin descargar a las re-
des del prestador sustancias que puedan dafiar
los sistemas de recoleccién o interferir en el
proceso de tratamiento de las aguas servidas,
ni aquéllas que contravengan las normas vi-
gentes sobre la calidad de los efluentes”.

La fiscalizacién del cumplimiento de lo
dispuesto en esta disposicion lo efectia el
prestador del servicio de recoleccion y su
contravencion lo faculta para suspender la
prestacion del servicio, sin perjuicio de los
cobros por la reparacion de los dafios y des-
perfectos causados en las instalaciones. Si-
multdneamente, comunicard esta medidaala
entidad normativa y al Ministerio de Salud.

Asimismo, el prestador del servicio de
recoleccién responderd pecunariamente por
los dafios causados al prestador del servicio
de disposicion de aguas servidas, derivados
del incumplimiento de esta norma.

(Cudl es la ingerencia de la Superinten-
dencia en la temdtica expuesta?

a) Los prestadores estdn sujetos a la supervi-
gilancia y control de la entidad normativa.
Por ello, ésta podrd pedir informes € in-
speccionar los servicios y adoptar las
medidas necesarias para velar por el cum-
plimiento de las disposiciones legales y
reglamentarias vigentes.

b) Si tales prestadores incurren en alguna
infraccion a las leyes o reglamentos rela-
cionadas con los servicios sanitarios o
implementacién de 6rdenes instrucciones,
podrian ser objeto de multas a beneficio
fiscal que van desde 1 a 1.000 UTM.

Como conclusién final, es posible afirmar
que el principal responsable del control de las

aguas servidas domésticas es el propio pres-
tador sanitario, quien deberd someter éstas a
un sistema de tratamiento aprobado por la
autoridad sanitaria o excepcionalmente efec-
tuar tales descargas, cumpliendo con la nor-
ma chilena N® 1333, sometido a sistema de
vigilancia de los organismos competentes, la
Superintendencia y los Servicios de Salud,
quienes disponen de facultades para corregir
el incumplimiento de los procesos de depu-
racion y para aplicar sanciones. Todo lo di-
cho, en el contexto del cdédigo sanitario, la ley
18.902 y la Ley General de Servicios Sani-
tarios.

IV.NORMATIVA PARA EL CONTROL
DE RESIDUOS LIQUIDOS INDUS-
TRIALES

Decfamos anteriormente que los residuos
liquidos industriales se caracterizan no sélo
porque presentan componentes organicos, sino
que ademds porque agregan elementos qui-
micos no siempre degradables, cuyo trata-
miento no es viable por los métodos conven-
cionales, sino que requieren mayor sofisti-
cacion técnica y quimica que permita neutra-
lizar las sustancias téxicas.

Lo dicho permite advertir el grave riesgo
que implican tales descargas, cuyos compo-
nentes constituyen un serio peligro para el
medio ambiente y, en este caso, el recurso
agua.

Por lo anterior, no sorprende que existan
disposiciones legales que prohiban tales des-
cargas y las obligue a someterse a un proceso
de depuracién o de neutralizacién previa, lo
que si causa asombro es que el legislador,
con una gran vision, en el afio 1916 dict6 una
ley, vigente hoy en dia, destinada a la neutra-
lizacion de los residuos provenientes de es-
tablecimientos industriales, nos referimos a
la ley N©3.133.
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Lalegislacién que nos parece tan lejana se
anticipé a su tiempo y, tal vez, de haber sido
aplicada, no estarfamos sufriendo los pro-
blemas ambientales que hoy enfrentamos.
Ustedes se preguntardn por qué esta Ley a
pesar de su plena vigencia no ha sido aplica-
da durante tanto tiempo; pueden haber mu-
chas razones, tanto de las autoridades llama-
das a controlar y exigir el cumplimiento,
como de aquéllas que no han respetado la
prohibicién de mds de 80 afios que impide y
sanciona al que descargue residuos liquidos
industriales en las aguas sin tratamiento. Al
respecto creo que ha habido una responsabi-
lidad colectiva de la nacién que, deliberada-
mente, prefirié la creacién de actividades
productivas y fuentes de trabajo al cumpli-
miento de disposiciones legales y reglamen-
tarias vigentes. No habia hasta la fecha una
conciencia ecolégica.

(Qué nos dice esa ley? Que los estableci-
mientos industriales, sean mineros, metalir-
gicos, fabriles, o de cualquier otra especie,
no podrédn vaciar en los acueductos, cauces
artificiales o naturales que conduzcan agua o
en vertientes, lagos, lagunas o en depdsitos
de agua, los residuos liquidos de su funciona-
miento que contengan sustancias nocivas a la
bebida o al riego, sin previa neutralizacién o
depuracion de tales residuos por medio de un
sistema adecuado y permanente.

Es decir, no cabe vaciamiento de riles a
fuentes de agua, sin previa depuracién o
neutralizacion.

Ahora bien, el proceso de tratamiento que
exige la normativa debe ser aprobada por la
autoridad. Tal aprobacion estd sometida a un
proceso regulado en un reglamento que data
de lamisma fechaquelaLey N°3.133,estoes
desde 1916, se trata del Decreto Supremo N
2491 de 1916 (Diario Oficial del 30/11/16).

La ley ha dicho que los sistemas de depu-
racién deberdn someterse a la aprobacion del
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Presidente de la Republica, y agrega, que se
entenderd concedida la autorizacién si el
Presidente no la denegase en el término de
100dias acontardesdela fechade lasolicitud.

De tal forma, es el Presidente de la Repu-
blica quien autoriza el sistema de depuracién
de los residuos liquidos industriales, lo que
formaliza a través de un Decreto Supremo
que cuenta con la firma del Ministro de Obras
Publicas.

Coémo se llega al acto administrativo de
aprobacion presidencial. A través de un pro-
cedimiento administrativo, que se inicia con
una solicitud del interesado dirigida al Presi-
dente de la Republica, por intermedio del
gobernadorde laprovinciaenque hubierende
ubicarse las descargas de riles. La solicitud
deberd acompaiiar una serie de antecedentes
técnicos que se sefialan en el articulo 6° del
Reglamento, como son:

a) Indicar el procedimiento de depuracién
que se quiere aplicar.

b) Los residuos a tratar y su cantidad.

c) El punto de descarga.

d) Planos y detalles de las instalaciones.

Presentada la solicitud, el gobernador or-
denard sus publicaciones en un diario de cir-
culacién nacional, para que quien se sienta
afectado reclame ante dicha autoridad acom-
pafiando los antecedentes que justifican su
posicién. Este reclamo se pondrd en cono-
cimiento del interesado y con lo que éste ex-
ponga o no, dentro del plazo de 10 dias el
gobernador elevard la solicitud al Ministro
de Obras Publicas para su resolucién, con un
informe acerca de la conveniencia o incon-
veniencia de la evacuacidn de los residuos.

Ahora bien, el reglamento dice que la a-
probacion del sistema de tratamiento corres-
ponde al Min. de Obras Publicas, previo in-
forme de la Oficina de Control. Dicha oficina
de control antignamente era SENDOS, hoy



en dia corresponde a la Superintendencia de
Servicios Sanitarios.

Dicha oficina examinard el acatamiento
del procedimiento anotado y si el sistema
propuesto cumple con su finalidad de elimi-
nar o reducir las sustancias nocivas a la bebi-
da, riego, alcantarillas u otros sistemas de
desagiie. Si el sistema es adecuado se esta-
blece su forma de control y se propone el
decreto que se someterd a la firma del Presi-
dente de la Repiiblica a través del Ministro de
Obras Piblicas.

Una vez autorizado el sistema de depura-
do o neutralizacion, €ste quedard bajo la su-
pervigilancia de la Superintendencia de Ser-
vicios Sanitarios, sin perjuicio de la compe-
tencia de otros organismos publicos (DIREC-
TEMAR, Servicios de Salud). La Superinten-
dencia tendrd facultades para inspeccionar
si el procedimiento aprobado es eficaz, por
cuanto si aquél no lo es, el interesado deberd
proponer otro que satisfaga las exigencias.

Los decretos de autorizacién obligan al
industrial o agente de riles a que efectiie con-
troles 0 monitoreos periédicos de sus descar-
gas, para evaluar el comportamiento de su
sistema.

Se advierte que si cambiare o faltare a las
condiciones en que se ha otorgado el permi-
so, el Presidente cancelard la autorizacion
conferida.

La medida de caducidad se tomar4 a peti-
cion de la Superintendencia de Servicios Sa-
nitarios o de cualquier interesado, previo in-
forme de dicha Superintendencia.

¢Qué ocurre con aquellas industrias que
descargan sus residuos liquidos sin contar
con tal autorizacién? La ley dice que podrdn
ser sancionadas con multasde 1a 1.000 UTM
mensuales, sin perjuicio de las indemniza-
ciones legales a que haya lugar (ley N®3.133,
modificada por ley N°® 18.767).

Quién aplica las multas: de acuerdo a la

ley 3.133 serdn los tribunales ordinarios de
justicia ylaaccién a que da lugarla infraccién
podrd ser deducida por las municipalidades
y por particulares interesadas.

Por dltimo, es oportuno sefialar que la ley
3.133 no es la Ginica normativa que prohibe y
sanciona tales descargas, el codigo sanitario
también contiene preceptos con igual prohi-
bicién, facultando a la autoridad sanitaria pa-
ra ordenar la inmediata suspensién de dichas
descargas y exigir sistemas de tratamiento.

Ademds, el Servicio Nacional de Salud
ejerce vigilancia sobre las plantas depurado-
ras de aguas servidas y de residuos liquidos
industriales e incluso puede sancionar a los
responsables de infracciones y en casos cali-
ficados puede intervenir directamente en la
explotacién de estos servicios, previo decre-
to del Presidente de la Repuiblica.

Los Servicios de Salud podrdn, asimismo,
disponer el traslado de aquellas industrias o
depdsitos de materiales que, a su juicio, repre-
sentan un peligro para la salud, seguridad y
bienestar de la poblacidn.

Respecto de la descarga de residuos liqui-
dos industriales que se viertan en lagos y rios
navegables sujetos a la jurisdiccién de la
Direccién Nacional del Territorio Maritimo,
ademds de la obligacion que les asiste a los
establecimientos industriales de acatar la
normativa legal y reglamentaria que rige al
sistema de tratamiento a que deben someter-
se los residuos liquidos industriales, estable-
cida en la ley N° 3.133, deben dar cumpli-
miento a las disposiciones del art. 142 del
Decreto ley N°2.222 de 1978 y la resolucién
de 1aDGTM y MM N¢ 12.000-550 de 1987,
que exige la aprobacién previa de la Direc-
cion General del Territorio, respecto de las
descargas que se efectiien en zonas de su
jurisdiccién.

Como se puede ver, existe variada norma-
tiva y competencia que participa en el control
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de estas descargas, ante ello la Superinten-
dencia ha entendido lo siguiente:

a) Que la norma fundamental en materia de
tratamiento de residuos liquidos industria-
les que regula esta materia en forma espe-
cifica, es la ley N® 3.133, que establece la
obligacidn de toda industria de neutralizar
o depurar sus residuos liquidos, que vier-
tan en acueductos, cauces, vertientes, la-
gos, lagunas o depésitos de agua.

b) Que el sistema de tratamiento que utilicen
debe ser informado por la Superintenden-
cia de Servicios Sanitarios y aprobado por
el Presidente de la Repuiblica, por Decreto
Supremo, quedando posteriormente suje-
to a la supervigilancia o control de esta
Superintendencia.

c) Que el hecho de que las descargas de riles
se efectien en zonas que estén bajo la
jurisdiccién y competencia de otros orga-
‘nismos que tengan sobre ellas otras facul-
tades privativas, s6lo significa que en la
tramitacién del decreto supremo que auto-
rice el respectivo sistema de neutraliza-
cién o depuracién, se deberd considerar,
ademds, la autorizacién previa de esos
organismos (DIRECTEMAR, CONAF,
Servicios de Salud, etc.).

Facultades de la Superintendencia en la
materia

Conforme a lo dispuesto en la ley N
18.902, a esta Superintendencia de Servicios
Sanitarios le corresponde el control de resi-
duos liquidos industriales, proponer las nor-
mas técnicas relativas al disefio, construc-
cién y explotacién relativa a las descargas de
residuos liquidos industriales y velar por el
cumplimiento de la normativarelativa a ellas.
Como consecuencia corresponde, ademds,
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velar por la aplicacién de la ley N° 3.133
“Neutralizacion de los residuos provenientes
de establecimientos industriales” y su regla-
mento, a todo establecimiento industrial que
vierta sus residuos liquidos en cualquier tipo
de acueductos, alcantarillas, vertientes, la-
gos, lagunas o depdsitos de agua.

De lo anterior, la competencia de esta Su-
perintendencia de Servicios Sanitarios com-
prende las siguientes facultades:

a) Ejercer el control de los residuos liquidos
industriales, tanto en las zonas urbanas
como rurales.

b) Velar por el cumplimiento de las disposi-
ciones legales y reglamentarias relativas
a la neutralizacién o depuracién de las
descargas de residuos industriales liqui-
dos, en especial de la ley N2 3.133.

c¢) Dictar instrucciones, 6rdenes y resolucio-
nes relativas a las descargas de residuos
industriales liquidos.

d) Interpretar la normativa referida en las dos
letras precedentes y la normativa técnica
aplicable a los residuos industriales li-
quidos.

e) Estudiar y proponer normas técnicas rela-
tivas al disefio y construccioén de descar-
gas de residuos industriales liquidos.

Las que medidas estd llevando a cabo este
servicio:

a) Ha contratado una consultoria externa para
elaborar un catastro nacional de las des-
cargas de residuos liquidos industriales, a
lo largo de todo el pafs; el objetivo es de-
terminar cudles son las industrias mds con-
taminantes y el estado en que se encuen-
tran los cursos receptores, a fin de adoptar
a futuro las medidas que correspondan.
Este contrato deberd culminar en el primer
semestre del préximo afio.



b) Con el concurso de profesionales especia-
listas, se estd estudiando la norma técnica
que establezca los requisitos que deben
cumplir los riles.

Esta norma debe tener como objetivo pri-
mario la conservacién y preservacién de
los recursos hidricos y como un objetivo
intermedio el conservar la infraestructu-
ra de alcantarillado del pafs.

El campo de aplicacién de esta norma
comprenderd a todos los establecimientos
industriales que descargan sus efluentes
liquidos directa o indirectamente en aguas
terrestres 0 maritimas, sean éstas super-
ficiales o subterrdneas.

En la actualidad, se autoriza los sistemas
de depuracién en base a normas técnicas
extranjeras reconocidas por Chile y a los
limites provisorios actualmente en estu-
dio.

¢) Se han dado instrucciones para el cumpli-
miento de normativas tanto a las industrias
como a las empresas sanitarias.

d) A través de empresas de servicios sanita-

rios y las municipalidades se ha instruido -

para que antes de otorgar las factibilida-
des o permisos de construccion a indus-
trias, éstas cuenten con el respectivo cert-
ificado de la Superintendencia de Servi-
cios Sanitarios que acredite que no genera
riles o si los producen, que éstos son ino-
cuos para las redes de alcantarillado o
cursos de aguas. Aquella empresa que se
detecte que sus descargas son riles peli-
grosos que obligue a implantar sistema de
tratamiento, deberd cumplir con esta exi-
gencia previa, sometiéndose a la autoriza-
cién presidencial de la ley N° 3.133.

¢) Cabe hacer mencién que en el dltimo
tiempo se han dictado decretos supremos
que autorizan sistemas de depuracion y
neutralizacién de residuos liquidos in-
dustriales, preparados por esta Superin-

tendencia, en cumplimiento de la ley N®
3.133,comosonel DS N°191 de 1990, que
autoriz6 el sistema a la Empresa Forestal e
Industrial Santa Fe, el DS N°2 de 1991 que
autoriz6 el sistema a la Empresa Celulosa
del Pacifico S.A. CELPAC, el DSN°79de
1992 que autorizé a la Empresa Celulosa
LICANCEL S.A.

f) Otra materia que preocupaala Superinten-
dencia es la propuesta de modificacién al
reglamento deriles. Los principales alcan-
ces modificatorios son los siguientes:

1. Adecuacion del reglamento a la actual
organizacién administrativa del pais.

2. Adecuar la cuantia de las multas a lo
que establece la ley.

3. Se propone una nueva clasificacion de
los establecimientos industriales que
estdn afectos a la obligacion de tratar
sus riles. La clasificacién propuesta se
relaciona con el “clasificador indus-
trial internacional uniforme de todas
las actividades econdémicas” de las
Naciones Unidas.

4. Se regulan aspectos relatives a la des-
carga de riles en los sistemas de alcan-
tarillado publico.

V. VACIAMIENTO DE RESIDUOS
LIQUIDOS INDUSTRIALES EN SISTE-
MAS DE ALCANTARILLADO

Sobre la materia, el art. 27 del Reglamen-
to de la Ley N? 3.133 dispone que los esta-
blecimientos fabriles y metalirgicos, cuyos
residuos sean evacuados en alcantarillas, de-
ben ser sometidos a un procedimiento espe-
cial de neutralizaci6n, para evitar la destruc-
ci6n de cafierias. Igual medida se toma con
los residuos que dificulten la explotacién de
los sistemas de tratamiento de aguas servidas.
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Dentro de la misma idea, el art. 45 del
D.F.L. N°328/88 expresa que los usuarios de
servicio de alcantarillado no podrdn descar-
gar en las redes sustancias que puedan dafiar
los sistemas de recoleccién o interferir el
proceso de tratamiento. La empresa recolec-
tora fiscalizard el cumplimiento de esta nor-
ma, estando facultada para suspender sus
servicios en caso del incumplimiento y para
perseguir los cobros por dafio e indemniza-
ciones.

A este respecto, la Superintendencia ha
dado instrucciones precisas a las empresas
sanitarias que deben controlar la recepcién
de estos residuos a objeto de que antes de dar
la factibilidad, exijan un certificado de dicha
Superintendencia que acredite que no produ-
cen riles o bien que cuentan con la autori-
zacion presidencial establecida en la ley
N3.133

Sobre la misma materia cabe agregar que,
como ustedes recordardn, no hace mucho
tiempo se produjo un lamentable accidente
en la ciudad de Guadalajara, Méjico, donde el
vertimiento de ciertas sustancias a los siste-
mas de alcantarillado provocé graves pérdi-
das en dafios y vidas humanas. En la legisla-
cién chilena no existe un delito especifico
que sancione drdsticamente estas situacio-
nes, por ello la Superintendencia ha estudia-
do un proyecto que ha propuesto al ejecutivo,
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que tipifica y penaliza a quien descarga clan-
destinamente cualquier sustancia en las re-
des de alcantarillado y provoca incendio, ex-
plotacién u otros estragos.

VI. CONCLUSION

En conclusion, hoy en dia existe un nuevo
escenario juridico e institucional para el sec-
tor sanitario; los prestadores de tales servicios
deben contar con una concesién y conforme a
ella deben asegurar la calidad y continuidad
de sus servicios, los que serdn fiscalizados y
normados por la autoridad, a través de la
Superintendencia de Servicios Sanitarios.
Dichos concesionarios que ejercen su objeto
sobre elementos que pueden daiiar el medio
ambiente, estdn obligados a adoptar las medi-
das para que aquél no sea alterado, mediante
laimplementacién de sistemas de depuracion
que exija la autoridad.

Ademds, tal autoridad tiene asignado un
rol de proteccién de los recursos hidricos que
va mds alld de las descargas domésticas, lue-
go deberd fiscalizar y aprobar todas aquellas
descargas que contengan elementos téxicos,
cualquiera sean los agentes que la provoquen,
exigiendo los tratamientos que sean proce-
dentes, tarea a la cual se le ha dado la maxima
prioridad.
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DE LA ADMINISTRACION

El pais exhibe, en todas las regiones, se-
fiales evidentes de degradacién de ecosiste-
mas y efectos de este deterioro en la calidad
de vida de la poblacién y en las posibilidades
de crecimiento a mediano y largo plazo. Pro-
cesos tales como erosion y desertificacion,
sobreexplotacién de recursos naturales, con-
taminacion de aguas y aire, deterioro urbano,
disminucién y amenaza de extincién de espe-
cies de flora y fauna, deterioro de cuencas
hidrogrdficas, etc., son parte del paisaje de
las regiones chilenas.

El mal aprovechamiento de los recursos
naturales de las regiones, necesario para el
crecimiento del pafs, puede agravar muchos
de los problemas existentes si no se toman las
medidas adecuadas en el momento oportuno.

El espacio regional debe constituir una
gran oportunidad para incorporar los proble-
mas ambientales en la planificacién del de-
sarrollo y la toma de decisiones. La diversi-
dad de problemas ambientales a través del te-
rritorio, las estrechas interrelaciones espa-
ciales que estos fenémenos tienen y la exis-
tencia de autoridades con competencia para
analizar y decidir, integrando sectores ¢ ins-
tituciones diversas, son algunos de los fac-
tores que justifican la afirmacién anterior.

Por otra parte, cada regién debe asumir
como propia la tarea de aprovechar sus re-
cursos, asegurando la sustentabilidad del
desarrollo, a mediano y largo plazo.

La descentralizacion y el desarrollo regio-

nal no constituyen fines auténomos en si
mismo, sino mds bien medios insustituibles
para la consecucion de objetivos centrales en
el campo econémico, social, politico y am-
biental. Desde esta perspectiva una politica
nacional de desarrollo regional debe contri-
buir decididamente al logro, entre otros, de
formas de producir, distribuir y consumir
compatibles con la preservacién del medio
ambiente, condicién bdsica para un desarro-
llo econémico sustentable.

Me ha parecido interesante, a partir del
derecho establecido en el articulo 19 N° 8
de la Constitucién Politica de la Repiiblica,
analizar los procedimientos en un plano ge-
neral, de controles juridicos destinados a ga-
rantizar a los administrados la concrecion del
mismo y, a partir de dicho andlisis, poder
entregar una visién de las reales posibilida-
des de obtener, de parte de los érganos inte-
grantes de la Administracién del Estado co-
mo de los particulares, conductas y actuacio-
nes que realmente garanticen el derecho a
vivir en un ambiente libre de contaminacion.

Ello me ha parecido particularmente opor-
tuno, por cuanto la normativa administrativa
ha ido incorporando nuevas competencias a
érganos de cardcter regional y comunal, que
significan el otorgamiento de potestades y
responsabilidades relacionadas con el dere-
cho constitucional que nos preocupa.

Esta tendencia legislativa, sin duda algu-
na, ademds de constituir y representar una
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posibilidad de accién de los 6rganos inte-
grantes de la Administracion del Estado, re-
presenta también, y desde una perspectiva
solidaria con el interés general, un desafio
para el sector privado, e indudablemente sig-
nifica tomar conciencia de la responsabilidad
que, en orden al logro de este derecho, nos
corresponde a todos, por cuanto aunque apa-
rezca contradictorio, el derecho se ve amena-
zado en su concrecién por quienes somos los
depositarios del bienestar que produce la
actividad del hombre, el mismo que contami-
na y amenaza el precepto constitucional.

Concretamente el articulo 19 N° 8, garan-
tiza a todos los ciudadanos:

“El derecho a vivir en un medio ambiente li-
bre de contaminacién. Es deber del Estado
velar porque este derecho no se vea afectado y
tutelar la preservacién de la naturaleza”.

“La ley podra establecer restricciones espe-
cificas al ejercicio de determinados derechos
olibertades para proteger el medio ambiente™.

Medio ambiente, segin la definicién
contenida en una sentencia del afio 1985, de
la Corte Suprema de Justicia, recaida en un
recurso de proteccién sobre el Lago Chunga-
ra:

“es todo lo que naturalmente nos rodea y que
permite el desarrollo de la vida y tanto se
refiere a la atmdésfera, como a la tierra y sus
aguas, a la flora y fauna, todo lo cual, confor-
ma la naturaleza con sus sistemas ecolgicos
de equilibrio entre los organismos y el medio
en que viven”.

Pues bien, el reconocimiento de este dere-
cho constitucional, estd destinado a preservar
elmedio en que el hombre vive y desenvuelve
su actividad, hoy amenazado por los avances
de la misma civilizacién, al punto que més de
un cientifico ha sostenido que la civilizacién
estd destruyendo al hombre.,
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Contaminar, en su alcance opuesto con el
derecho a vivir en un ambiente libre de conta-
minacion, implica alterar la pureza de algo,
como los alimentos, las aguas, el aire, etc., y
qué duda cabe, que son muchos los elemen-
tos v actividades que contaminan nuestro
medio ambiente. El costo de la descontami-
nacion deben absorberlo y es responsabili-
dad de “los agentes contaminadores”, es de-
cir, todos, en la medida en que con nuestras
realidades o hdbitos de vida generamos “ex-
ternalidades ambientales negativas” a la ma-
nera como se expresa el Presidente de la Co-
misién Especial de Descontaminacion de la
Regién Metropolitana, Eduardo Arriagada.

Asi, por ejemplo, seiiala el citado inge-
niero en el diario El Mercurio (08/11/92,
cuerpo D, pag. 30):

“...el Estado estd absorbiendo los costos de
disminuir las emisiones contaminantes causa-
das por sus principales fuentes. A su turno, el
sector privado estd asumiendo mayores cos-
tos para instalar dispositivos que permitan a
las industrias cumplir con las normas de emi-
sidn, o para utilizar vehiculos nuevos no con-
taminantes o sacrificando comodidades”.

Sin embargo, seflala la misma persona,
hay algunos sectores que dificultan y obstru-
yenelesfuerzo del Estado y del sector privado
en esta materia, como los que persisten en in-
stalar nuevas fdbricas en las ciudades ya sa-
turadas con contaminacién, los que arrojan
desechos en sitios clandestinos, los que que-
man rastrojos o neumadticos, los que levantan
polvo al barrer las calles, los que en Santiago,
demoran o retardan la construccion del Me-
tro, los que retardan la construccién de plan-
tas de tratamiento de aguas servidas, los
negociadores inmobiliarios que cambian ver-
de por cemento, que son los mismos que se
lamentan de la contaminacién de las ciuda-
des, pero que en la defensa de sus intereses



personales, dificultan las soluciones en orden
a evitar la escalada contaminadora.

Enestos términos, un programa de descon-
taminacién no sélo constituye una labor del
Estado, o de un gobierno en particular, sino,
por las caracteristicas del derecho en cues-
tién y sus reales implicancias, en una prime-
ra etapa, compromete el esfuerzo y la volun-
tad del Poder Administrador, del Poder Le-
gislador y sin duda alguna, la accién decidi-
da de nuestros Tribunales. Y con posteriori-
dad requiere de una actitud y aptitud perma-
nente de todos los sectores para impedir el
surgimiento de nuevos e inimaginables fac-
tores contaminadores.

Por cierto que requiere del esfuerzo y
voluntad del sector privado. Pero somos de la
idea que el Estado es la tinica organizacién
revestida de autoridad y poder suficiente para
procurar la preservacion y enriquecimiento
del patrimonio ambiental que naturalmente
nos pertenece a todos y, es por ello que, en la
actualidad, una de las mayores preocupacio-
nes de todos los pafses del mundo es el cons-
tante y visible deterioro de los recursos natu-
rales que ocasiona tan grave perjuicio a la
vida y salud de la poblacién.

Las medidas deben estar orientadas hacia
los factores aguas, ruido, residuos sélidos y
aire,

Precisando lo anterior, nos interesa pre-
guntarnos qué hace el Estado, en orden a
permitir o para hacer posible la concrecién de
este derecho constitucional, qué medidas se
han adoptado para crear o ampliar la protec-
cién de este derecho.

Paulatinamente nuestra legislacién admi-
nistrativa ha ido incorporando a las compe-
tencias de 6rganos regionales o comunales,
responsabilidades directamente vinculadas al
tema que nos preocupa. Asi, por ejemplo, la
ley 18.695, Orgdnica Constitucional de las
Municipalidades en su articulo 4°, establece

que las Municipalidades podrdn desarrollar,
directamente o con otros organismos de la
Administracion del Estado, funciones rela-
cionadas con: letra ¢): la proteccién del me-
dio ambiente.

Esta misma ley, y mediante una modifica-
cion reciente contenida en la letra F) N2 3,
Articulo Unico, de la Ley 19.130, publicada
en el D.0O. 19/03/92, precisa que las Munici-
palidades tendrdn, ademds, las atribuciones
no esenciales que le confieran las leyes o que
versen sobre materias que la Constitucién
Politica de la Repiblica, expresamente ha
encargado sean reguladas por la ley comun,
entre otras:

...la de colaborar en la fiscalizacién y en el
cumplimiento de las disposiciones legales y
reglamentarias correspondientes a la protec-
ci6n del medio ambiente, en los limites co-
munales, sin perjuicio de las potestades, fun-
ciones y atribuciones de otros organismos
publicos.

Acto seguido, el art. 19, letra d), le encar-
gaalaUnidad de Obras Municipales: “aplicar
normas legales y técnicas para prevenir el
deterioro ambiental”.

A su turno, y s6lo para referirnos a lo més
reciente en la materia, la ley N° 19.175 sobre
Gobierno y Administracion Regional, en su
articulo 14 establece que:

“En la Administracion interna de las Regio-
nes, los gobiernos responsables deberdn ob-
servar como principio basico el desarrollo
armonico y equitativo de sus territorios, tanto
en aspectos de desarrollo econdmico, como
social y cultural”.

A su vez, en el ejercicio de sus funciones
deberdn inspirarse en principios de equidad,
eficiencia y eficacia en la asignacion y utili-
zacién de recursos publicos y en la prestacion
de servicios, en la efectiva participacion de la
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comunidad regional y en la preservacion y
mejoramiento del medio ambiente.

En el mismo sentido, el articulo 18, letrab)
de la citada ley, establece que en materia de
fomento de las actividades productivas, co-
rresponderd al gobierno regional establecer
prioridades de fomento productivo en los
diferentes sectores, preocupdndose especial-
mente por una explotacién racional de los
recursos naturales, coordinando a los entes
publicos competentes y concertando accio-
nes con el sector privado en los estamentos
que corresponda.

No constituyendo el objeto de este trabajo
enumerar la legislacién (alguna muy antigua)
existente sobre la proteccion del medio am-
biente y sélo con el objeto de desvirtuar la
creencia generalizada en la poblacion y tam-
bién en sectores productivos y Organos del
estado, que se carecia de una legislacién
adecuada para impedir la realizacion de tan-
tas actividades que contravienen el derecho
que nos preocupa, deseo sefialar dos hechos,
a mi juicio claramente demostrativos de lo
contrario:

“Se ha dicho que la primera medida guber-
nativadestinadaapreservarlapurezadelagua
fue tomada por el Cabildo de Santiago de
Chile, el 15 de febrero de 1577, al disponer
que el agua que consumiria la ciudad (de
Santiago), se captariaen Tobalaba y se condu-
cirfaporuncanal de unavarade ancho y media
vara de fondo, hasta la calle Alonso de Casti-
1lo, desde donde se llevaria por tuberia hasta
la Plaza, donde se construiria una fuente”.

Por otra parte, la ley N° 3.133, de 04 de
septiembre de 1916, publicada en D.O. N°
11.568, de 07 de noviembre de 1916, sobre
Neutralizacién de los Residuos Provenientes
de Establecimientos Industriales; y su Regla-
mento contenido en el Decreto Supremo N°
2491, de 13 de noviembre de 1916, todavia en
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aplicacién, en su articulo 1° establece:

“Los establecimientos industriales, scan mi-
neros, metaltirgicos, fabriles o de cualquiera
otra especie, no podran vaciar en los acueduc-
tos, cauces artificiales o naturales, que con-
dvzcan aguas o en vertientes, lagos, lagunas o
depositos de agua, los residuos de su funcio-
namiento, que contengan sustancias nocivas
a la bebida o al riego, sin previa neutraliza-
cidén o depuracién de tales residuos por medio
de un sistema adecuado y permanente”.

“En ningiin caso se podrd arrojar a dichos
cauces o depdsitos de agua las materias soli-
das que puedan provenir de esos estableci-
mientos ni las semillas perjudiciales a la agri-
cultura”.

El articulo 6° de esta ley, establecia expre-
samente la no prescripcién de las acciones
que surgieran como consecuencia de violen-
tar dicha disposicién, al sefialar que “ningu-
na prescripcién se admitird a favor de las
obras que corrompan las aguas o las hagan co-
nocidamente dafiosas”, y su articulo 8°, en-
cargaba a los inspectores municipales y fis-
cales, dentro de sus respectivas comunas, la
obligacién de inspeccionar los estableci-
mientos industriales, mineros, metalirgicos o
fabriles, cada vez que asf lo ordenare la auto-
ridad de que dependan.

Otras leyes pueden sefialarse en forma
cronolégica.

Estas y una multiplicidad de disposiciones
contenidas en otros tantos cuerpos normati-
vos han establecido hasta el dia de hoy una
variedad de normas relativas a la proteccién
de los recursos naturales, su preservacion y
su uso.

Sin embargo, ficil e indesmentible resul-
ta apreciar que hoy, pricticamente entrando
al siglo XXI, la realidad nacional en esta
materia resulta dramdticamente alarmante,
por cuanto la actitud del hombre y del Estado



frente a las exigencias legales y aquéllas que
les imponen el interés general y el bien co-
miin, ha sido de desconocimiento y/o de
abandono de las mismas, privilegiando inte-
reses de orden econémico exclusivamente.
Sin duda alguna que la actitud de tolerancia y
de permisividad que han demostrado los
6rganos del Estado encargados de hacer
cumplir esta normativa, ademds de constituir
una muestra evidente de falta de servicio,
refleja una falta de voluntad, que se aprecia
hasta nuestros dfas, en obtener un efectivo
cumplimiento de las exigencias que el orde-
namiento ha ido implementando para la pro-
teccidn del derecho en cuestion.

Este estado de las cosas, sin embargo, ha
ido cambiando en la tltima década, motivado
por la conciencia colectiva que se ha ido
adquiriendo sobre la materia, la cual ha ido
comprometiendo tanto al sector privado co-
mo también a los Organos del Estado, sean
éstos administrativos, de gobierno, legislati-
vos o judiciales. Quizds especial relevancia
ha adquirido la actividad desarrollada por or-
ganizaciones o agrupaciones preocupadas
del medio ambiente, como también la activi-
dad universitaria.

Util resulta precisar en esta instancia, y tal
como lo expresa el Mensaje del proyecto
enviado al Congreso sobre Ley de Bases del
Medio Ambiente, que no se trata de dejar
establecida una contradiccién o incompati-
bilidad entre el desarrollo y un ambiente li-
bre de contaminacién. Muy por el contrario,
de lo que se trata es de generar los medios ne-
cesarios para restablecer el equilibrio entre el
hombre y su medio, esto es volver a establecer
una sana relacién entre economia, naturaleza
y comunidad humana.

Entonces corresponde preguntarse: ;cud-
les sonlas vias de que dispone el administrado
para reclamar o impugnar de las acciones u
omisiones que permiten afectar tan seriamen-

te este derecho?, y al mismo tiempo pregun-
tarse, el ;por qué de la eficacia tan precaria de
la normativa existente?

Sin duda alguna que el primer elemento
garante de este derecho constitucional estd
representado por el Estado de Derecho, el
que, conforme lo expresa el Profesor Hugo
Caldera D., implica por una parte, el estable-
cimiento de este tipo de protecciones y dere-
chos, por otra la sujecién al principio de
legalidad de parte de los érganos del Estado,
como asimismo la existencia de un efectivo
control juridico y sin duda alguna, el esta-
blecimiento de un sistema de responsabilida-
des frente a la vulneracién del ordenamiento
juridico.

En particular, deseo referirme a uno de
estos elementos, porla importancia que revis-
te en la actividad propia de los Organos del
Estado: el principio de legalidad. Este repre-
senta para los érganos integrantes de la
Administracién del Estado, una obligacién y
un deber en orden a desarrollar todas sus
competencias y ejercer sus atribuciones para
impedir la vulneracién de la normativa. Lo
anterior, naturalmente, no constituye una
opcion para los 6rganos del Estado, sino muy
por el contrario y considerando en este aspec-
to el escaso margen de discrecionalidad ad-
ministrativa, ello representa un deber de des-
arrollar sus competencias, significando en-
tonces esa actividad el primer factor o ele-
mento que permite la concrecién del citado
derecho. No hacerlo, o hacerlo deficiente-
mente o en forma extemporanea, significard
permitir el surgimiento de las condiciones
contrarias a aquellas que exige un medio am-
biente libre de contaminacién y, en conse-
cuencia, los habitantes de una ciudad, loca-
lidad o barrio verdn afectados, en mayor o
menor grado su derecho, esto es, amenazado,
perturbado o privado del mismo.

Es precisamente lo que ha venido ocu-
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rriendo y que ha permitido la situacién ac-
tualmente imperante.

Sin embargo, pensamos que uno de los
factores que permitié esta realidad, estd re-
presentado por el sistema de organizacién
administrativa que caracteriz6 a nuestro pais.
Precisamente el excesivo centralismo que
caracterizaba las relaciones juridico-admi-
nistrativas de los diversos érganos involu-
crados en el tema del ambiente, hacia prdcti-
camente imposible un efectivo control de
parte de las autoridades centrales respecto de
la actividad que estos 6rganos realizaban en
sus correspondientes dmbitos territoriales y
aquellos que podian hacerlo, carecian de
competencia para ello.

Sin duda, entonces, que el proceso de
descentralizacién que vive el pafs, el cual se
ha ido materializando desde el punto de vista
de la Administracién del Estado en nuevos
6rganos o nuevas instancias de discusion y
decision a nivel regional, provincial o comu-
nal; como asimismo, el otorgamiento de po-
testades de control a cuerpos que hacen posi-
ble una fiscalizacién por parte de la propia
comunidad de la actuacion de aquellos dérga-
nos, pensamos que representan una primera
etapa, hoy plenamente concretable, al servi-
cio de la proteccién de este derecho constitu-
cional.

No obstante, el establecimiento del princi-
pio sefialado y su cardcter imperativo para
los 6rganos integrantes de la Administracién,
cabe preguntarse si existen mecanismos de
control juridico necesarios para poner en
movimiento este tipo de potestades. En otras
palabras, ;qué alternativas tiene el adminis-
trado que ve que el citado derecho constitu-
cional no se estd protegiendo por el Estado
Administrador?

Para ello, el ordenamiento juridico con-
templa instancias fiscalizadoras, radicadas
ya sea en la administracién activa, en la ad-
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ministracion fiscalizadora, en instancias con-
tencioso-administrativas y, finalmente, en se-
de jurisdiccional.

Sin duda alguna que cualquiera sea la
ubicacién del control juridico, éste se encuen-
tra condicionado e intimamente relacionado
con normas fundamentales que contempla
nuestro ordenamiento juridico. Asi por ejem-
plo, el articulo 1°inciso 4° de la Constitucion
Politica de 1980, en cuanto a que ¢l Estado
estd al servicio de la persona humana y que su
finalidad es promover el bien comdn. El in-
ciso 5°del mismo articulo al establecer que es
deber del Estado dar proteccion ala poblacién
y en el caso que nos preocupa, proteccion del
derecho a vivir en un ambiente libre de conta-
minacién. A estos preceptos constituciona-
les y otros de igual naturaleza, le debemos
adicionar la legislacién particular sobre la
materia, la que hace responsable a distintos
organos en sus respectivas esferas del con-
trol correspondiente. Recordemos que la Ley
General de Bases en su articulo 2° reitera lo
dispuesto en el articulo 72 de la Constitucién
Politica de 1980, en orden a que los érganos
del Estado deben actuar dentro de su compe-
tencia. Su articulo 3° que precisa que la
Administracién del Estado estard al servicio
de la comunidad, atendiendo las necesidades
publicas en forma continua y permanente.

A su turno, el articulo 10 establece un
control jerdrquico permanente del funciona-
miento de los organismos y de la actuacién
del personal de sudependenca, control que se
extiende tanto a la eficacia y eficiencia en el
cumplimiento de los fines y objetivos esta-
blecidos, como a la legalidad y oportunidad
de las actuaciones.

En este mismo sentido, reafirma este con-
trol juridico propio de la jerarquia administra-
tiva el articulo 58 del Estatuto Administrati-
vo, al referirse a las obligaciones especiales
de las autoridades y jefaturas.




Pero este deber de control juridico respec-
to de las actuaciones que en materia de pro-
teccién del ambiente, puede radicarse en 6r-
ganos externos, también administrativos, pero
cuya determinacion de sus competencias le
atribuyen una naturaleza juridica distinta, es-
to es, esencialmente fiscalizadora. Es lo que
ocurre con la Contraloria General de 1a Repii-
blica, institucion a la que le corresponde ejer-
cer, en virtud de lo establecido en el articulo
87 de la Constitucién Politica de 1980, el
control de legalidad de los actos de la admi-
nistracion.

En resumen, qué duda cabe que, tanto los
Organos integrantes de la Administracién
Activa, como Fiscalizadora, no sélo pueden,
sino que deben ejercer, de oficio, oportuna-
mente sus potestades juridicas, en orden a
impedir que sus propios actos o aquellos
deseados por los terceros pongan en peligro el
derecho ya tantas veces seiialado.

Pero también este control juridico puede
responder a la accién o actividad de un parti-
cular, el que motivado por intereses perso-
nales o de bien comuin, solicite, ya sea a los
propios 6rganos administrativos, cualquiera
sea su naturaleza, o mediante la utilizacion de
los recursos jurisdiccionales procedentes, el
amparo del derecho a vivir en un ambiente
libre de contaminacion.

Radicado el reclamo en el 4mbito admi-
nistrativo, pensamos que nadie puede soste-
ner fundadamente que la administracién en
general y el érgano particular recurrido, pue-
da dejar de actuar y, aunque no constituye el
objetivo de este trabajo analizar pormenori-
zadamente cada una de las formas como se
expresa la competencia en materia de protec-
cién del medio ambiente, responsablemente
se puede sostener que ninguna de las situa-
ciones que han vulnerado o en estos instantes
se encuentran vulnerando este derecho, ha-
brian sido posibles si se hubieran ejercido

aquellas potestades juridicas en forma opor-
tuna y adecuadamente.

En definitiva, podemos concluir de lo
expresado por una parte, que en la actualidad
existe una legislacion que si bien puede ser
mejorada y necesita ser adecuada a las exi-
gencias del presente y del futuro, era suficien-
te para impedir gran parte del dafio que se ha
causado al ambiente en que vivimos, funda-
mentalmente a sus elementos agua y aire.

Por otra parte, esta misma legislacion ha
asignado competencias y ha otorgado potes-
tades juridicas suficientes a los 6rganos del
Estado, en orden a hacer posible el derecho
consagrado constitucionalmente. Y, final-
mente, también somos de la idea que el mis-
mo ordenamiento juridico ha ideado los con-
troles juridicos suficientes para que la propia
administracién, de oficio o a peticién de par-
te, o los Tribunales de Justicia, cumplan con
su mision de servicio piblico y que, en la ma-
teria, significa precisamente brindar la pro-
teccion del derecho a vivir en un ambiente
libre de contaminacién.

Sin embargo, como lo hemos sefialado,
ellono ha ocurrido por diversos factores, pero
no nos cabe duda, que al acercar al Organo
Administrativo a los administrados y al hacer
posible una mayor y efectiva participacién
de la comunidad organizada en las respon-
sabilidades que apuntan a la satisfaccién del
interés general, se estdn creando las condi-
ciones para que aquello sea una realidad.

De tal forma que al radicar competencias
sobre el motivo de este trabajo en 6rganos
regionales, provinciales o comunales y al
exigir a éstos que actiien responsablemente,
se estdn estableciendo los procedimientos
adecuados para la concrecién del derecho
analizado. Entendemos que la descentrali--
zacidn, expresion del mandato constitucio---
nal en el sentido que la Administracion del
Estado de Chile serd funcional y territorial-
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mente descentralizada, representa la mejor
de las posibilidades en esta materia. Téngase
presente sobre el particular que el proyecto
sobre Bases del Medio Ambiente, considera
la descentralizacién del problema ambiental,
para que de ese modo sean las propias
reOgiones las que decidan sobre los proyectos
que puedan tener impacto ambiental.

Corresponde, en consecuencia, al Poder
Legislativo crear los mecanismos € instru-
mentos legales adecuados, al Ejecutivo pro-
mover el estudio de aquellos proyectos cuya
iniciativa sean de su responsabilidad y en un
plano de su actividad de Administracion,
cumplir y hacer cumplir aquella legislacidn,
y cuando se requiera, a nuestros Tribunales
les corresponde brindar una efectiva protec-
cidn al derecho a vivir en un ambiente libre de
contaminacion.

Esto constituye, ami juicio, un importante,
dificil, pero hermoso desafio, no sélo para
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el sector del Estado, sino también para el
sector privado. Sélo a través de la implemen-
tacion y adopcién de medidas oportunas se
logrard un desarrollo sustentable el cual sos-
tiene que no puede haber progreso sélido y
estable si no existen simultdneamente equi-
dad social y conservacion ambiental. Un
desarrollo sustentable debe conservar la tie-
rrayel agua, los recursos genéticos, no degra-
dar el medio ambiente, ser técnicamente a-
propiado, econémicamente viable y social-
mente aceptable. Pero, a la vez, y tal como lo
expresa parte del mensaje del proyecto sobre
Bases del Medio Ambiente, cuando se habla
de desarrollo sustentable, se estd pensando en
crecimiento econémico con equidad social y
con preservacién y cuidado de los recursos
naturales.

Esdecir, la proteccién ambiental no puede
plantearse como un dilema frente al desarro-
llo, sino como uno de sus elementos.
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LEY DE PESCA. INSTRUMENTOS DE CONSERVACION

I. GENERALIDADES

El texto refundido, coordinado y sistema-
tizado de la Ley General de Pesca y Acuicul-
tura, N° 18.892 y sus modificaciones, fue
fijado por el Decreto Supremo N° 430, del
Ministerio de Economia, Fomento y Recons-
truccion, publicado en el D.O. de fecha 21 de
Enero de 1992.

Laantigua Ley de Pesca estaba constituida
por el D.FL. N° 5, de 1983, el cual fue
expresamente derogado por el articulo 163
del cuerpo legal vigente, a excepcion del
titulo III de dicho D.F.L., del cual subsisten
todas sus disposiciones, salvo los articulos
22y 23.

La actual Ley de Pesca trata tpicos varia-
dos, aunque siempre dentro del entorno de la
actividad pesquera en general. Asi, se preocu-
pa, en un sentido muy amplio, de las medidas
adoptadas por la autoridad para proteger el
desarrollo de dicha actividad y por ende la
subsistencia del recurso hidrobioldgico, y de
las medidas punitivas aplicables a los trans-
gresores de la normativa pesquera que aten-
tan precisamente contra la legitima y justa
defensa del bien comin comprometido.

Sin embargo, ni el D.F.L. N® 5 ya mencio-
nado en las normas que atin estdn vigentes ni
la actual Ley General de Pesca y Acuicultura,
elaboran un tratamiento sistemdtico y orgédni-
co que permita enmarcar sus disposiciones
dentro del dmbito del Derecho Ambiental

propiamente tal, puesto que los instrumentos
de conservacion, muy variados, de los recur-
sos ambientales hidrobioldgicos que tales
cuerpos normativos establecen estdn disper-
sos bajo titulos de distinta naturaleza. Sin
embargo, constituyen a nuestro juicioun inte-
resante avance e indiscutible aporte a la nor-
mativa ambiental, proyectada bajo una con-
cepcién adecuada a las actuales necesidades.

II. NORMAS QUE SE REFIEREN A LA
CONSERVACION DE LOS RECUR-
SOS HIDROBIOLOGICOS:

1. Dentro del dmbito pesquero propia-
mente tal destacan las ya citadas (esto es el
D.F.L.N°5de 1983 ylaactual Ley General de
Pescay Acuicultura) y el D.F.L. N®1de 1992
que modificé laestructura orgdnica de la Sub-
secretaria de Pesca y el Servicio Nacional de
Pesca.

a) La primera de dichas normas, en su
articulo 14, prescribe que:

“El Ministerio de Economia, Fomento y Re-
construccion tendrd las siguientes funciones y
atribuciones para el cumplimiento de los fines
indicados en el articulo 12",

b) Adoptar medidas para evitar la intro-
duccién y propagacién dentro del territorio
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nacional de enfermedades que afecten los
recursos hidrobiol6gicos marinos y conti-
nentales y para combatir las existentes.

El referido Art. 12, a su vez, en su inciso
12 sefiala que:

“El Ministerio de Economia, Fomento y Re-
construccion, sin perjuicio de sus demés atribu-
ciones legales, es la Secretaria de Estado a
través de la cual se fijardn las politicas bésicas
que serviran para dirigir y coordinar las activi-
dades que corresponde realizar al Estado en
relacion con el sector pesquero.”

Por su parte, el inciso 2 de dicha norma
establece que:

*Su accién estd encaminada a promover el
desarrollo del sector pesquero nacional, 1a pro-
teccidn, conservacién y aprovechamiento in-
tegral de los recursos hidrobiolégicos y del
ambiente acudtico del pais.”

A su turno el articulo 17 del mismo D.F.L.
establece que es facultad de la Subsecretaria
de Pesca proponer al Ministerio las normas
de proteccién, de control y de aprovecha-
miento racional de los recursos hidrobiolégi-
cos disponibles y de su medio.

Finalmente, siempre dentro del 4mbitodel
D.F.L.N®5, el articulo 25 sefiala, refiriéndose
al amplio 4mbito de accién del Servicio
Nacional de Pesca, que a dicha entidad le
corresponde ejecutar la politica pesquera
nacional y fiscalizar su cumplimiento y, en
especial, velar por la debida aplicacién de las
normas legales y reglamentarias sobre pesca,
caza maritima y demds formas de explota-
cion de recursos hidrobioldgicos.

b) En la actual Ley General de Pesca y
Acuicultura se contemplan diversos mecanis-
mos y medidas destinadas a garantizar la
conservacién de los recursos hidrobioldgi-
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cos. Lo anterior lo constatamos al tenor de lo
dispuesto en el articulo 1° de la ley referida,
que sefala:

“A las disposiciones de esta ley quedard so-
metida la preservacién de los recursos hidro-

biol6gicos ...”

En este contexto, la ley de Pesca y Acui-
cultura, en diferentes normas, establece
medidas para tal objetivo:

b.1) Articulos 3°y4°: Facultan al Ministerio
de Economia, Fomento y Reconstruc-
cién y a la Subsecretaria de Pesca, res-
pectivamente, para adoptar determina-
das prohibiciones o medidas de admi-
nistracién pesquera, previo cumplimien-
to de los requisitos legales.

Por ejemplo, el Ministerio puede esta-
blecer:

- Vedas bioldgicas por especie en un 4-
rea determinada.

- Prohibicidn de captura temporal o per-
manente de especies protegidas por con-
venios internacionales.

- Fijar cuotas anuales de captura por
especie en un drea determinada.

- Declarar dreas especificas y delimita-
das como Parques Marinos.

- Fijar porcentaje de desembarque de
especies como fauna acompafiante.

La Subsecretaria puede:

- Fijar tamafios minimos de extraccién
- por especies en dreas determinadas y
sus mdrgenes de tolerancia.

- Fijar las dimensiones y caracteristicas
de los artes y aparejos de pesca.

b2) Enelarticulo 5% se establece una prohi-
bicién tendiente a proteger el fondo ma-
rino, pues prohibe:



b3)

b4)

b5)

b6)

*...1as actividades de pesca extractiva con
artes y aparejos que afectan al fondo mari-
no, dentro de una franja de una milla
marina, medida desde las lineas de base
desde el limite norte de la Repiblica hasta
el paralelo 41°28,6'de latitud sur; y en las
aguas interiores, en la forma que determi-
ne el reglamento, con excepcién de la
franja de mar de una milla marina medida
desde la linca de mis baja marea de la

costa continental y alrededor de las islas.”

El articulo 6° sefiala que:

“En el evento de fendmenos oceanografi-
cos, en un drea o pesqueria determinada,
que causen dafio a una o mds especies,
podra excepcionalmente, por decreto su-
premo fundado del Ministerio, previo in-
forme técnico de la Subsecretaria, estable-
cerse vedas extraordinarias o prohibicio-
nes de captura, referidas a 4reas especifi-
cas.”

El parrafo 22 del Titulo II establece los
planes de manejo (definidoen el articulo
2,N°34), sefialando que cada unidad de
pesqueria declarada en régimen de ple-
na explotacion, de recuperacién o desa-
rrollo incipiente tendrd un plan de ma-
nejo elaborado por la Subsecretaria de
Pesca a proposicion del Consejo Zonal
de Pesca que corresponda, el cual va a
permitir administrarla.

El pérrafo 3° del Titulo II establece una
serie de normas que regulan la importa-
cion de especies hidrobioldgicas, prin-
cipalmente relacionado con los aspectos
sanitarios de las especies que se intro-
duzcan al pafs, ddndole proteccion a las
ya existentes en nuestro territorio.

El titulo IIT establece y regula los regi-
menes de acceso a la actividad pesquera
industrial.

En este contexto, sefiala que existird un
régimen general de acceso a aquellas
pesquerias que no estén declaradas en
plena explotacién, en recuperacién o de
desarrollo incipiente.

Lasautoridades pesqueras pueden acor-

dar someter a una pesqueria a los regi-
menes antes mencicnados, cada uno de
los cuales tiene una regulacién diferente
enlaLey. (Pdrrafo 1% “DELREGIMEN
GENERAL DE ACCESQ”. Pdrrafo 2°:
“DEL REGIMEN DE PLENA EXPLO-
TACION”. Parrafo 3% “DELREGIMEN
DE PESQUERIAS EN RECUPERA-
CION Y DE DESARROLLO INCI-
PIENTE”).
Sin perjuicio de lo anterior, en estos tres
regimenes (plena explotacidn, en recu-
peracién o de desarrollo incipiente) la
autoridad puede fijar cuotas globales
anuales de captura por cada unidad de
pesqueria y ademds puede adjudicar
mediante publica subasta, un porcenta-
je de dicha cuota (permiso extraordina-
rio).

Cualesquiera de estos regimenes tiene
por objeto regular la extraccion de una
pesqueria determinada, para permitir
que no desaparezca y pueda ser explota-
da de acuerdo a normas que permitan su
conservacion.

Coherente con este principio, y aun
cuando estd inserto en el dmbito del
Titulo “DEL ACCESO A LA ACTIVI-
DAD PESQUERA INDUSTRIAL”, el
articulo 33 sefiala:

“Cuando se declare unaunidad de pesque-
ria en estado de plena explotacién y se en-
cuentre transitoriamente cerrado su acce-
s0, se deber4 cerrar, por igual periodo, el
registro pesquero artesanal de lasregiones
y especies correspondientes, en conformi-
dad con lo sefialado en el titulo relativo a

133



b7) Enel Art. 48 del Titulo IV relativoala
pesca artesanal, se sefiala que:
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lapesca artesanal. Los armadores pesque-
ros artesanales que hayan ejercido en di-
cha unidad de pesqueria actividades ex-
tractivas, con anterioridad a la fecha de
entrada en vigencia del decreto que decla-
ra esa pesqueria en el estado antes sefiala-
do y que se encuentren inscritos en el re-
gistro artesanal en la pesqueria correspon-
diente, podrdn continuar efectudndolas sin
renunciar a su caricter de artesanales, de-
biendo cumplir con todos los requisitos de
entrega de informacién que al efecto fije

el reglamento.”

“En la franja costera de cinco millas mari-
nas a que se refiere el articulo anterior,
como en las aguas terrestres e interiores,
ademds de las facultades generales de ad-
ministracién de los recursos hidrobioldgi-
cos mencionados en el parrafo 12 del titulo
II, podran establecerse, por Decreto Su-
premo del Ministerio, previos informes
técnicos de la Subsecretaria y del Consejo
Zonal de Pesca respectivo, las siguientes
medidas o prohibiciones:

a) Vedas extractivas por especie en un drea
determinada.

b) Determinacidn de reservas marinas.

¢) Medidas para la instalacién de colecto-
res uotras formas de captaci6itde semillas
en bancos naturales de recursos hidrobio-
l6gicos, quedando igualmente prohibido
efectuar actividades pesquerasextractivas
en conftravencion a ellas.

d) Areas de manejo y explotacién de recur-
sos bentdnicos, a las cuales podran optar
las organizaciones de pescadores artesa-
nales legalmente constituidas.

Estas dreas serdn entregadas por el Servi-
cio, previa aprobacién por parte de la Sub-
secretaria de un proyecto de manejo y ex-
plotacidn del drea solicitada, a través de un
convenio de uso, por un periodo miximo
de dos afios. Para estos efectos, el Servi-

cio solicitard la destinacion correspon-
diente al Ministerio de Defensa Nacional.
Vencido el plazo antes sefialado, estas or-
ganizaciones podran solicitar 1a concesion
de acuicultura correspondiente para se-
guirejerciendo actividadesen elreapre-
citada.

Tanto las dreas de manejo y explotacién
entregadas como las concesiones de acui-
cultura que se otorguen al efecto, quedardn
sujetas a las medidas de administracion de
los recursos hidrobioldgicos consignados
en el parrafo 1° del titulo IT, como también
de aquéllas que scfiala este articulo.

El reglamento determinard las condicio-
nes y modalidades de los términos técni-
cos dereferencia de los proyectos de ma-
ncjoy explotacion, las instituciones que
los efectuarin y los antecedentes que de-
ben proporcionarse en la solicitud.

e) Podr4 aplicarse a las unidades de pes-
queria de recursos benténicos que alcan-
cen el estado de plena explotacién un
sistema de-nominado Régimen Bentdnico
de Extraccién y Proceso. Este régimen
consistird en la fijacidn de una cuota total
de extraccién y una cuota total de proceso
del mismo recurso y en la asignacion de
cuotas individuales de extraccidn y/o pro-
ceso.

Las cuotas individuales de extraccidon se
asignaran a los pescadores artesanales de-
bidamente inscritos enel registrorespecti-
voy que cumplan conlos demés requisitos
establecidos en esta ley para operar sobre
el recurso especifico que se trate.
Lascuotasindividuales de procesoseasig-
nardn a cada planta procesadora con per-
misos de proceso y elaboracién vigentes
para operar sobre el recurso especifico y
que hayan operado efectivamente durante
el periodo de doce meses anteriores a la
fecha en que el recurso haya alcanzado el
estado de plena explotacion.
Elreglamento de esta ley regularé el siste-
ma de asignacién de estas cuotas de ex-
traccion y proceso.

Podrin también establecerse estas medi-
das o prohibiciones y las mencionadas en
los articulos 3° y 4° de esta ley para que
rijan fucra de las dreas de reserva de la



pesca artesanal, y extenderse a espacios
delimitados, cuando se trate de especies
altamente migratorias o demersales de gran
profundidad que sean objeto mayoritaria-
mente de actividades extractivas por ar-

madores pesqueros artesanales.”

b8) En el titulo VI de la ley se regula la
actividad acuicola.

Las normas contenidas en ese parrafo,
permiten que esta actividad sea contro-
lada por la autoridad pesquera o por la
autoridad maritima, segtin se trate de au-
torizaciones de acuicultura o de conce-
siones de acuicultura, y se permitan
adoptar las medidas necesarias tendien-
tes a la mejor explotacién de los recur-
sos y a su vez a la conservacion de ellos.

b9) Enel titulo VII, se regula la investiga-
cién en el dmbito pesquero.

En este titulo se regula la investigacion
pesquera y se crea un fondo de investi-
gacion; ello tiene por objeto reunir la in-
formacién necesaria para poder estable-
cer o modificar planes de manejo para
las diferentes pesquerias, dando cumpli-
miento a lo dispuesto en el articulo 1°de
la ley.

b10) En el pdrrafo IX, se sefialan las infrac-
ciones a la normativa pesquera, estable-
ciendo sanciones a quienes no den cum-

plimiento a las medidas y normas dicta-
das, a objetode regularlaexplotacién de
los recursos hidrobiolégicos y permitir
su conservacion.

¢) Enel D.F.L.N®1 de 1992 que modificé
la estructura orgdnica de la Subsecretaria de
Pesca y del Servicio Nacional de Pesca, se
destacan el articulo 1°N®2letrab) y el articulo
2°N%4letrah); N°5, 1.-letrae); N°5,4.-letras
d) e 1).

2. Otras normas que también se refieren a
laproteccion del medio ambiente (legislacion
ambiental) e indirectamente a la de los recur-
sos hidrobiolégicos, son la Ley N® 3133 del
aflo 1916, sobre neutralizacion de los resi-
duos provenientes de establecimientos in-
dustriales; el Decreto Supremo N°® 2491 del
afio 1916, el cual constituye el Reglamento
delaLey3.133;1aLey N®9006 del afio 1948,
la que autoriza al Presidente de la Republi-
ca para que, por intermedio del Departamen-
to de Sanidad Vegetal, de la Direccién Gene-
ral de Agricultura, aplique las medidas, o
normas, que indica para la proteccidn de las
Plantas y sus productos; laley N®9342 del afio
1949 que faculté a las Municipalidades del
pais para reglamentar e intervenir en todo
aquello referente a aguas servidas; el Decreto
N 725 de 1967 que constituye el Codigo
Sanitario; y la Ley General de Construccio-
nes y Urbanizacién.
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LEGISLACION FORESTAL Y DERECHO AMBIENTAL

INTRODUCCION

El objetivo que se persigue con esta expo-
sicién es hacer un recuento, en general, de la
incidencia ecoldgica de la legislacion fores-
tal. Quisiera establecer diferencia, a modo de
introito, entre tres conceptos fundamentales
que, a mi juicio, hacen el eje para comprender
diversos matices de la legislacion forestal en
su relacién con la ecologia y el ambiente:
Preservacion, Conservacién y Destruccion;
conceptos que quisiera entender como equi-
valentes, respectivamente, a Desuso, Uso 'y
Abuso de los bosques como recursos natura-
les renovables.

Por desuso entiendo el abstenerse de ha-
cer, o bien, el realizar algunas actividades de
manejo excepcionales con resguardo de las
normas de proteccién, y teniendo como obje-
tivo remoto la preservacién del recurso.

El uso corresponderia al aprovechamiento
racional, lo que implica hacer 1til el recurso
sostenidamente en el tiempo, a cuyo objeto se
impone ineludiblemente la necesidad de su
conservacion.

A suturno, el abuso es el aprovechamiento
irracional e indebido, que se traduce en una
utilidad effmera y presente y en una destruc-
cién futura, generalmente permanente.

Podemos servirnos de estos conceptos
como referentes vélidos para intentar una
macroclasificacion de la legislacién forestal.
En este contexto, cabe entender como Legis-

lacién de Proteccion aquélla cuya finalidad es
estricta o preponderantemente ecoldgica, por
lo que se vincula a los conceptos de desuso,
proteccién y preservacién. Acto seguido
debemos entender como Legislacién de Pro-
duccién aquélla cuya finalidad es esencial-
mente econdémica, pero con provecho soste-
nido permanentemente en el tiempo, por lo
que se avecina a las ideas de uso, aprovecha-
miento racional y conservacion. Y finalmen-
te, a lo que podria denominarse Legislacién
Permisiva o Liberal, podriamos entenderla
como la que apunta exclusivamente a una
finalidad econémica, por lo que se acerca a
los referentes conceptuales de abuso, apro-
vechamiento irracional y destruccién.

Como se comprenderd, en tan escasa dis-
ponibilidad de tiempo no podria abordar en
exhaustivo andlisis las diversas manifesta-
ciones de la legislacién forestal en cada tipo,
por lo que recurriré a ejemplos representati-
vos de cada clase y a una muestra de sus as-
pectos connotados, entendiendo que en un
mismo cuerpo normativo pueden darse ma-
nifestaciones de los distintos tipos.

LEGISLACION DE PROTECCION

Constituyen las expresiones mds puras
de una Legislacién de Proteccién, las diver-
sas formulaciones normativas especiales, ge-
neralmente Decretos Supremos, que tienen
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por objetivo especifico velar por la protec-
ci6én de especies nativas determinadas, sean
ellas arbéreas o arbustivas.

En esta parte, estimo especialmente re-
presentativa la normativa que regula a las
especies Alerce y Araucariay suvinculacién
con las Convenciones de Washingtonde 1940
y 1973, sin perjuicio de la reglamentacién de
proteccidn referida a otras especies de flora,
como el tamarugo, algarrobo, chafiar, guaya-
cén, olivillo, carbonillo, espino, boldo, mai-
tén, litre, bollén, quillay, yareta, ulmo, tineo,
copihue, palma chilena, etc.

En lo que toca al Alerce, esta especie estd
sometida a la normativa del D.S. N 490 de
Agricultura del 1°'de octubre de 1976. Para
efectos ambientales, cabe sefialar las siguien-
tes caracteristicas generales que presenta es-
ta especie: es un valioso acervo del patrimo-
nio nacional, tanto en lo cientifico como en lo
histérico y cultural; crece en los terrenos
pobres y pantanosos de ambas cordilleras de
la X Region del pais;-es una de las especies
mds longevas delreino vegetal (se han encon-
trado ejemplares vivos de aproximadamente
3.500 afios); su reproduccién natural es muy
escasa y dificil por tratarse de un verdadero
relicto floristico; ha sido objeto de una explo-
tacion intensa e irracional; se encuentra en
peligro de extincién.

Lasmedidas de proteccién adoptadasen el

decreto que la reglamenta han sido las si-
guientes: se le declara “Monumento Natu-
ral”, declaracién que afecta a cada uno de los
pies o individuos de la especie, torndndolos
inviolables en el marco de la Convencidn de
Washington de 1940, ratificada por Chile y
puesta en vigencia como ley de la Republica
mediante D.S. 531 de Relaciones Exteriores
de 1967, se le incluye en el Apéndice I de la
Convencién de Washington de 1973, ratifica-
da por Chile y puesta en vigencia como Ley
de la Repiiblica mediante D.S. 141 de Rela-
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ciones Exteriores de 1975.

El haber sido clasificada en Apéndice 1
significa que el comercio internacional de
esta especie estd sujeto a una reglamentacion
particularmente estricta a fin de no poner en
peligro aun mayor su supervivencia; se prohi-
be la tala y destruccion de la especie, salvo las
situaciones especificas que se contemplan
en el articulo segundo, por ejemplo investi-
gacidn cientifica, aprobadas por la autoridad
competente (CONAF) en forma expresa, ca-
lificada y fundada; no obstante, los indivi-
duos volteados a la fecha del decreto y que
hubieren sido declarados en conformidad aun
procedimiento especial, pueden ser procesa-
dos y movilizados para su comercializacién
con la autorizacién competente y Guia de
Libre Trédnsito; paralelamente, los drboles o
bosques muertos de la especie -en pie, derri-
bados o enterrados- pueden ser objeto de
aprovechamiento comercial, previo Plan de
Trabajo Especial aprobado por la Corpora-
cién Nacional Forestal.

En lo referente a la Araucaria, esta espe-
cie estd sometida actualmente a la normativa
de D.S. N2 43 de Agricultura de 1990. En lo
relativo a sus caracteristicas de incidencia
ambiental, puedo sefialar las siguientes: es un
valioso acervo del patrimonio nacional, tanto
en lo cientifico como en los histérico y cultu-
ral, ligado a las auténticas y nobles tradicio-
nes del pueblo mapuche y de la nacionalidad
chilena en general; crece en terrenos pobres
de la alta cordillera de la IX Regién y del
sector sur de la VIII Regién del pafs; es una
especielongeva (vive aproximadamente 1.500
afos); ha sido objeto de una explotacién in-
tensa e irracional; se encuentra en peligro de
extincion. Permanece en el Apéndice I de la
ya referida Convencién de Washington de
1973; se le declara “Monumento Nacional”
en el marco de la Convencion de Washington
de 1940, declaracién que implica la inviola-




bilidad de cada uno de los pies o individuos
vivos de la especie; se prohibe la tala o explo-
tacién de araucarias vivas, salvo las situacio-
nes especificas que se contemplan en el arti-
culo segundo, por ejemplo, obras de defensa
nacional, aprobadas por la autoridad compe-
tente (CONAF); el aprovechamiento de los
individuos muertos sélo podrd efectuarse
previo plan de manejo aprobado por CONAF,
el que debe contemplar la reforestacién en la
temporada de plantacién siguiente a la del
aprovechamiento.

Otros exponentes en el d&mbito de la Le-
gislacién de Proteccidn son los cuerpos nor-
mativos que crean las denominadas Areas de
Proteccién, cuya base legal estuvo constitui-
da por el articulo 56 de la ley N° 15020, hoy
derogada, y en lo pertinente sustituida por el
articulo4°de laley N° 18378 de 1984. Estimo
especialmente representativa el Area de Pro-
teccién Nuble, creada por D.S. N°® 295 de
Agriculturade 1974, complementadopor D.S.
N® 391 de Agricultura de 1979, pues se pro-
hibe la corta o aprovechamiento de los drbo-
les del drea, no tan sélo para proteger las
cuencas hidrogréficas del Lago Laja y de los
rios Laja, Cholgudn y Diguillin sino también
para proteger los sectores en que habita el
Huemul heraldico chileno, como se sabe, es-
pecie en vias de extincidn, clasificada en el
Apéndice I de 1a Convencién de Washington
de 1973. Excepcionalmente, se permite la
corta autorizada por CONAF, cuando se tra-
te de obras de beneficio ptblico o de planes
de manejo que tiendan al mejoramiento de las
mismas masas vegetales que se estdn prote-
giendo.

Muy en general, y para terminar en esta
parte, podria sefialar, en el marco de la Con-
vencion de Washington de 1940 y, al margen
de los Monumentos Naturales a que me refi-
rieraen los casos del Alerce y la Araucaria, los
Parques Nacionales, las Reservas Naciona-

les y las Reservas de Regiones Virgenes, to-
das categorias de manejo que pueden ser es-
timadas dentro del tipo de la Legislacién de
Proteccién, puesto que estdn consideradas
en la Ley N° 18362 sobre Sistema Nacional
de Areas Silvestres Protegidas del Estado de
1984, tipica Legislacién de Proteccién, que
lamentablemente mantiene diferida su vi-
gencia a la fecha en que rija la ley N°® 18348
que crea la Corporacién Nacional Forestal y
de Proteccién de Recursos Naturales Reno-
vables.

LEGISLACION DE PRODUCCION

Son exponentes de este tipo de legislacion
ladenominada Ley de Bosques, D.S. N°4363
de Tierras y Colonizacién de 1931, yel D.L.
701 de 1974, pues ambos tienen como objeti-
vo central el fomento a la forestacion con el
fin de incrementar la produccién del sector
forestal.

La Ley de Bosques funcioné con un me-
canismo de fomento basado, fundamental-
mente, en ciertas franquicias tributarias, de
las que atn gozan muchos bosques que se
mantienen en el sistema, las que en todo caso
son de cardcter temporal. Paralelamente, se le
conceden ciertas facultades al Presidente de
la Republica, tendientes a incentivar la pro-
duccién, como la entrega de semillas, la re-
baja en el precio de las plantas provenientes
de viveros fiscales, la ejecucidn de estudios
previos y proyectos de plantacién, la habilita-
cién de rios navegables, la construccién de
ferrocarriles madereros y puertos fluviales,
etc. Al mismo tiempo, se reglamentan las
concesiones para explotar bosques fiscales.
En todos estos aspectos las normas presentan
las caracteristicas de una Legislacion de Pro-
duccion.

Sin embargo, de otro lado, se norman
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situaciones que son claramente propias de
una Legislacién de Proteccién. Asi sucede
con el articulo 5%, que contempla tres prohibi-
ciones de evidente contenido ambiental. La
norma expresa:

“Se prohibe:

1. Lacortade drbolzs y arbustos nativos situa-
dosamenos de 400 metros sobre los manan-
[tiales que nazcan en los cerros y los situados
amenos de 200 metros de sus orillas desde
el punto en que la vertiente tenga origen
hasta aquél en que llegue al plano.

2. Lacorta o destruccién del arbolado situado
a menos de 200 metros de radio de los ma-
nantiales que nazcan terrenos planos no re-
gados.

3. Lacortaoexplotacion de drboles y arbustos
nativos situados en pendientes superiores a
45%.”

En lo que corresponde al D.L. 701, éste
establece un sistema de incentivos a la acti-
vidad forestal, basado en franquicias tribu-
tarias y bonificaciones a ciertas intervencio-
nes de manejo (estabilizacién de dunas, fo-
restacion, poda y administracién general). La
reforestacién se impone como una obliga-
cién, dentro de un plazo y como actividad
siguiente a una intervencion de corta. Por lo
mismo, no es bonificable. La obligacién de
reforestar se impone toda vez que la corta o
explotacidn se refiera a bosques situados en
terrenos de aptitud preferentemente forestal,
sin perjuicio de la recuperacién del terreno
para fines agricolas.

En el caso de los bosques nativos, la refo-
restacion es exigible cualquiera sea la aptitud
del terreno en que el bosque se sitie. No
obstante, también en este caso es admisible la
alternativa de larecuperacion de terrenos para
fines agricolas. La ley se encuentra comple-
mentada por el Reglamento Técnico, el D.S.
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N° 259 de Agricultura de 1980, el que al
margen de normar lo especifico en materia de
Calificacién de Terrenos de Aptitud Prefe-
rentemente Forestal, de los Planes de Manejo
y del Procedimientos Judicial para la aplica-
cion de las sanciones y multas por la contra-
vencion de sus disposiciones, establece un
titulo particular sobre Normas Especiales del
Plan de Manejo del Bosque Nativo. A este
tema me voy a referir mds adelante cuando
trate al final de esta exposicion de la Legisla-
ci6én sobre Bosque Nativo y, especialmente,
del Proyecto de Ley de Recuperacién del
Bosque Nativo y Fomento Forestal. En todo
caso, las normas que hasta aqui he revisado
son propias de una Legislacién de Produc-
cion. No obstante, el D.L. 701 y sureglamen-
to técnico, paralelamente, contemplan algu-
nas normas que incursionan en el dmbito de
una Legislacién de Proteccién. Por de pronto,
incorporan a todo plan de manejo, con caréc-
ter obligatorio y permanente, un “programa
de proteccién”. Su incumplimiento se enten-
derd siempre como falta grave para el efecto
de regular la multa aplicable a la contraven-
cién. El articulo 13 del reglamento técnico
faculta ala Corporacién para elaborar normas
de manejo de aplicacién general. CONAF ha
hecho uso de esta facultad, imponiendo por la
via de las normas adhesivas un estatuto de
proteccién de bastante rigor en lo técnico,
apuntando a un claro objetivo ecolégico.

LEGISLACION PERMISIVA O LIBE-
RAL

Estimo que es ejemplo tipico en esta ma-
teria el Reglamento sobre Roce a Fuego, D.S.
276 de Agricultura de 1980.

Elcitado decreto permite la destruccién de
la vegetacion mediante el uso del fuego bajo
la forma de Quema Controlada. Esta se con-



cibe como la:

“accion de usar fuego para eliminar vegetacién
en forma dirigida, circunscrita o limitada a un
drea previamente determinada, conforme a
normas técnicas preestablecidas, con el fin de
mantener el fuego bajo control.”

Las quemas controladas son aplicables a
terrenos agricolas, ganaderos y de aptitud
preferentemente forestal y, en general, estdn
dirigidas a eliminar vegetacion residual.

Este sistema, indudablemente, no es bue-
no. Tiene incidencia importante en la gene-
racion de incendios forestales y, ademds, pri-
va a los suelos de sus capacidades nutritivas
esenciales.

En todo caso, es un sistema tradicional,
producto del desconocimiento de las técnicas
adecuadas y aceptado por las ventajas com-
parativas de sus costos.

En este punto, estimo que debe propender-
se a transferir capacitacién y tecnologia para
ir revirtiendo el proceso tradicional, con el
fin de eliminar en el mediano plazo, tanto en
el hecho como en el derecho, esta inconve-
niente prictica de manejo.

LEGISLACION SOBRE BOSQUE NA-
TIVO

En esta parte voy a considerar las Normas
Especiales del Plan de manejo del Bosque
Nativo, contenidas en el Reglamento Técnico
delD.L. 701, D.S. 259 de 1980, y el Proyecto
de Ley sobre Recuperacion del Bosque Nati-
vo y Fomento Forestal, que se encuentra en
tramitacién en el Congreso Nacional, pero
acentuando su dimensidn, alcance o inciden-
cia ambiental.

Las normas del Reglamento Técnico pre-
sentan las siguientes caracteristicas esencia-

les, desde este punto de vista, a mi juicio:

1. Admite el método de corta o explotacién a
tala rasa, esto es, volteo en una temporada
de todos los drboles de un drea definida del
rodal, pero s6lo para los tipos forestales
roble-hualo y roble-rauli-coigiie y siempre
que la pendiente del terreno no fuere mayor
de 45%.

2. La reforestacién del bosque nativo debe
efectuarse dentro del plazo de 3 afios desde
la fecha de la corta, pudiendo la Corpora-
cién autorizar un plazo mayor.

3. Laobligacidn de reforestar puede cumplir-
se sustituyendo la especie original por otra
nativa o introducida, previa justificacion
de no producirse erosién y de adaptarse al
lugar la especie sustituyente, todo ello con
la aprobacién de la Corporacion.

4. El manejo no es bonificable.

Pareciera ser, en los términos descritos,
que el bosque nativo podria estar condenado
a una productividad marginal y efimera, no
sostenible en el tiempo, y a desaparecer 0O
disminuir su eficacia como agente de enorme
gravitacién ambiental.

En lo que toca al Proyecto de Ley sobre
Recuperacién del Bosque Nativo y Fomento
Forestal, contiene los tres ingredientes del
desarrollo sustentable: econémico, ecolégico
y social. De este modo, el proyecto es una
combinacién de Legislacion de Produccion y
Legislacién de Proteccién, con dosificacion
importante de equidad social.

1. Factor econémico

Se incentiva el manejo del bosque nativo
en funcién de su produccion, estableciéndose
bonificaciones en beneficio del manejo de
renovales, ordenamiento, enriquecimiento,
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forestacién con especies nativas, poda, raleo
y administracién anual.
Paralelamente se establecen franquicias

tributarias, equivalentes a las que consagra
el D.L. 701.

2. Factor social.

El porcentaje general de las bonificacio-
nes equivale al 75% de los costos netos de las
actividades bonificables. Sin embargo, en
beneficio del pequefio propietario forestal,
que el propio proyecto define, el porcentaje
se eleva al 85%.

Conforme al articulo 9° inciso segundo
del proyecto:

“la Corporacion pocra prestar asesoria a los
pequeiios propietarics forestales en la elabora-
cién de sus planes de manejo, pudiendo absor-

ber total o parcialmente el costo de ella”.

El proyecto amplia su dmbito de aplica-
cién, extendiéndolo a los poseedores de pre-
dios rasticos, incluidas las comunidades in-
digenas, en trdmite de saneamiento de titulos
de dominio. La norma es coincidente, en ge-
neral, con lo dispuesto en el articulo 1° transi-
torio del D.L. 701.

3. Factor Ecolégico.

Se definen las especies en peligro, vulne-
rables y raras y se establece que, por Decre-
to Supremo de Agricultura, se fijard la némi-
na de las especies nativas de flora y fauna
que se encuentren en estas categorias.

El proyecto prohibe la corta, descepado o
aprovechamiento de bosque nativo, forma-
ciones xerofiticas y matorrales, en determi-
nados casos que precisa, relacionados con
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distancias relativas a las fuentes y cursos de
agua y a las pendientes de los terrenos. Todo
ello sin perjuicio de los supuestos en que
concurra utilidad ptiblica y, en todo caso, pre-
via aprobacién del plan de manejo por la
Corporacion.

Se faculta al Presidente de la Republica
para normar el aprovechamiento o prohibir
la corta o descepado, transporte y comercia-
lizacién de las especies nativas, arboreas y
arbustivas, en peligro de extincidn o raras.

Protege al bosque nativo de actos depreda-
torios, como incendio, sobrepastoreo y otros,
imponiéndole al propietario del terreno la
obligacién de plantarlo con la misma especie
u otras del mismo tipo, sin perjuicio de acce-
der al beneficio de las bonificaciones.

Incorpora al plan de manejo elementos
ambientales, como el control de aguas, la be-
lleza escénica, la proteccion de la vida silves-
tre, el patrimonio genético, el estudio de
impacto ambiental para los proyectos sustitu-
tivos que exceden de 500 ha y las medidas
para disminuir los efectos negativos en el
ambiente para los proyectos sustitutivos de
superficie menor.

En cuanto a la sustitucién de especies, el
proyecto establece un régimen mixto; de
prohibicién absoluta en ciertos casos (aten-
diendo a la pendiente, al tipo forestal, a la
calidad potencial de manejo, al hdbitat de
especies en peligro de extincién o raras, a la
escasez de las realidades biogenéticas y a su
ubicacién en lugares de proteccion); de per-
misién porcentual en los restantes (hasta 25
0 50% segtin los casos y con cargo a efectuar
conjuntamente el manejo de una superficie
equivalente a la sustituida, sin derecho a
bonificacién, o bien, en su caso, reforestar
un 50% a lo menos de la superficie cortada
con la especie nativa originaria u otra del
mismo tipo).
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ALGUNAS REFLEXIONES ACERCA DEL DERECHO INTERNACIONAL
AMBIENTAL EN LA ACTUALIDAD

1. CONCEPTO

El Derecho Internacional Ambiental, la
rama mds nueva del Derecho Internacional,
comprende aquellas normas juridicas inter-
nacionales cuyo propésito es proteger el
ambiente.

Como todo Derecho Ambiental, su recien-
te desarrollo se originé en una creciente con-
ciencia de que nuestro planeta estd en peligro
por el continuo aumento de la poblacién
humana, por una tecnologia crecientemente
agresiva, y por una actividad desordenada de
la Humanidad.

En afios recientes, crecientes advertencias
hechas por hombres de ciencia han encontra-
doeco en la opinién piiblica de los pafses mds
industrializados. Por supuesto, es principal-
mente en estos paises donde la degradacién
ambiental es mds evidente: en los rios y la-
gos, en la marea negra a lo largo de las costas,
en las nieblas y el smog téxicos, y en la des-
aparicion de especies silvestres.

El campo del Derecho Internacional Am-
biental se ha desarrollado enormemente en
afios recientes, planteando cuestiones que
preocupan a los estudiosos, que lo aplican en
la practica y a los abogados ambientalistas.
Hay ademds un interés generalizado en el
tema de parte del ptblico.

2. BOSQUEJO HISTORICO

Si bien no hay duda que la preocupacion

por conservar el ambiente ha existido por
mucho tiempo, hasta hace poco ella quedaba
confinada a situaciones muy limitadas.

Desde 1a Edad Media encontramos ejem-
plos de leyes nacionales dictadas en respues-
ta a problemas precisos, dirigidas contra cier-
to elemento contaminante o a proteger aguas
o bosques determinados.

Asi, por ejemplo, en 1306, Eduardo I de
Inglaterra dict6 una ordenanza que prohibia
el uso de carbén de piedra en hornos abiertos
(open furnaces) en Londres. Otras leyes
tempranas se pueden encontrar en Bélgica,
Francia y los Paises Bajos.

Hay también algunos acuerdos de prin-
cipios de este siglo dirigidos a mejorar la
condicién de especies silvestres en peligro,
tales como la Convencién de Parfs de 1902
sobre la Proteccién de Aves Utiles para la
Agricultura y el Tratado de Washington de
1911 sobre la Preservacion y Proteccion de
las Focas. Sin embargo, cabe hacer notar que
estos Tratados enfocaban el tema fundamen-
talmente desde una estrecha perspectiva uti-
litaria.

Pero hace tan sdlo cien afios atrds, el im-
pacto de la actividad humana en el ambiente
era insignificante en términos globales. Esto
yano es efectivo. Y sin embargo la creciente
poblacién mundial continda despilfarrando
sus recursos naturales, contaminando su
atmdsfera y agotando su capacidad para ab-
sorber desechos. A medida que nuestros
impactos en el ambiente se vuelven mds in-
tensos, ¢l efecto en nuestro vecino es mds
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directo y pronunciado. Los conceptos acerca
de la naturaleza empezaron a cambiar fun-
damentalmente s6lo a fines de la década de
1960. En ese momento, bajo la creciente
presién de la opinién piiblica internacional,
los gobiernos comenzaron a demostrar preo-
cupacion por el estado general del ambiente.
Dentro de los estados, los gobiernos dictaron
legislacién para combatir la contaminacién
de las aguas interiores, el océano y el aire, y
para salvaguardar ciertas ciudades o zonas.
Simultdneamente se establecieron Grganos
administrativos especiales, ministerios y o-
tros, para preservar mds efectivamente la
calidad de vida de su poblacion. El desarrollo
del Derecho Internacional Ambiental fue pa-
ralelo a esta evolucién dentro de los Estados.

3. INTERNACIONALIZACIONDE LOS
PROBLEMAS AMBIENTALES

Existen en la actualidad varios cientos de
tratados, multilaterales y bilaterales, en el
campo del Derecho Ambiental.

La Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente, celebrada en Es-
tocolmoen 1972, pusoen movimiento un pro-
ceso de cooperacion internacional que ha
generado un sinnimero de principios, que
incluyen la responsabilidad de los estados de
asegurar que las actividades desarrolladas
bajo su jurisdiccién o control no causen dafio
en el ambiente de otros estados o en dreas
fuera de los limites de su jurisdiccién nacio-
nal. Esta Conferencia sirvié de antecedente
directo para el establecimiento del Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente (PNUMA), que integra plenamente a
los paises en desarrollo a esta inquietud.

Si bien la Declaracién de Estocolmo no
cred un derecho consuetudinario instantdneo,
sus principios, conocidos comoderecho blan-
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do, se han ido endureciendo con el tiempo
para convertirse en el fundamento sobre el
cual se podrd construir una estructura juridi-
ca permanente,

Después de la Conferencia de Estocolmo,
y siempre dentro del marco de las Naciones
Unidas, se han realizado varias conferencias
relativas al medio humano, tales como las
relativas a Alimentacién, en 1974; Hibitat, en
1976; Poblacién, en 1977; Agua, en 1977,
Desertificacion, en 1977; Ciencia y Tecnolo-
gia para el Desarrollo, en 1979; y Fuentes
Renovables y No Renovables, en 1981,

Nuevas iniciativas globales, tales como
los proyectos de tratados preparados por la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Ambiente y el Desarrollo (UNCED), para ser
firmados en 1992, relativos a la limitacidn
del cambio climdtico y a la conservacion de
la biodiversidad, estidn incrementando cons-
tantemente las dreas codificadas.

La necesidad obvia de proteger el am-
biente ha significado un desafio tanto para el
derecho interno como para el Derecho Inter-
nacional. Es evidente que existen vastos,
particularmente complejos, problemas que
el derecho debe tratar de resolver. Al princi-
pio, como ha ocurrido en situaciones andlo-
gas, los sistemas juridicos reaccionaron ante
los problemas ambientales recurriendo a téc-
nicas ya probadas. Gradualmente, sin em-
bargo, se desarrollaron nuevas teorias y mé-
todos para hacer frente a los desafios plan-
teados. Las innovaciones del Derecho Inter-
nacional Ambiental han tenido el mayor im-
pacto, constituyendo tltimamente un factor
poderoso que impulsa una transformacién de
las bases fundamentales del Derecho Inter-
nacional.

Esta evolucién parece inevitable a medi-
da que los problemas ambientales se van in-
ternacionalizando y son reconocidos como
tales. La Carta Europea del Agua de 1968,



uno de los primeros instrumentos internacio-
nales relacionados con el ambiente, en el
comienzo de la era ecolégica, formulé prin-
cipios fundamentales, como que el agua no
reconoce fronteras. La experiencia y la infor-
macién acumulada desde entonces han vuel-
to obvio el hecho de que ni los océanos, ni la
atmosfera, ni el ambiente en general recono-
cen fronteras. Cualquier impacto significati-
vo en el ambiente puede producir efectos
fuera de las fronteras nacionales, como ha
quedado demostrado, por ejemplo, por el
gran nimero de paises afectados por el acci-
dente de la planta nuclear de Chernobyl, y
por la contaminacién del Rhin a causa del in-
cendio de la planta quimica Sandoz de Basi-
lea, ambos ocurridos en 1986. Vale la pena
detenernos un momento a examinar estos
dos accidentes. ﬁ

El 28 de abril de 1986 ocurrié una explo-
sién en el reactor central de la planta de
energia nuclear de Chernobyl, Unién Sovié-
tica, como resultado de negligencia y falla
humana. Aun cuando cerca de 50.000 perso-
nas fueron evacuadas en los dias siguientes,
el gobierno soviético omitié informar a otros
estados hasta mucho mds tarde y no dio una
explicacién completa del hecho hasta que una
reunién organizada por la Agencia Interna-
cional de Energia Atémica tuvo lugar los
dias 25 y 29 de agosto de 1986. Dentro de
algunas horas después del accidente se formé
una nube radioactiva que se desplazé prime-
ro hacia Escandinavia, y luego hacia el sur
de Europa, cruzando Austria, Alemania, Sui-
za, [talia y Yugoeslavia.

Una de las reglas que habian surgido de la
practica estatal anterior, basada principal-
mente en reiterados requisitos convenciona-
les, eralaobligaci6nde notificar urgentemen-
te a los Estados bajo riesgo de ver su ambien-
te adversamente afectado por cualquier si-
tuacion o en cualquier evento. La no aplica-

cion de esta regla por la Unién Soviética
después del accidente de Chernobyl hizo
necesario que se formulara ésta en forma ex-
presa, basdndose en las disposiciones con-
vencionales paralelas. De este modo, cin-
cuenta y ocho Estados firmaron en Viena, el
26 de septiembre de 1986, una Convencion
sobre la Pronta Notificacién de un Accidente
Nuclear. Como su titulo lo indica, esta con-
vencion dispone que los Estados deben no-
tificar sin demora cualquier accidente nuclear
que tenga, o pueda tener, consecuencias ra-
dioactivas para otro Estado. La velocidad de
la codificacion de esta regla puede explicarse
tnicamente por las circunstancias y por el
reconocimiento de un deber internacional
consuetudinario de notificar, anterior al ac-
cidente de Chernobyl.

El 12 de noviembre de 1986, un derrame
producido en la planta quimica Sandoz de
Basilea, causé una gran contaminacion de las
aguas del rio Rhin. Cerca de 1.250 toneladas
de pesticidas, herbicidas y fungicidas que
contenian compuestos de mercurio, fésforo,
cloro y agentes colorantes y solventes, y que
estaban almacenados en un edificio, se in-
cendiarion, probablemente por negligencia.
La primera consecuencia fue una contamina-
cién masiva del aire, que se prolongd por
varias horas en comunidades cercanas a Ba-
silea, algunas en Francia, otras en Suiza y
Alemania. Sin embargo, la consecuencia
mds significativa del incendio fue la contami-
nacion del Rhin. Los bomberos de toda la
regién apagaron el incendio con 10.000 a
15.000 metros cibicos de agua, las que, a fal-
ta de canales o depésitos de almacenamien-
to, se vaciaron en el Rhin junto con treinta
toneladas de quimicos téxicos. Las sustan-
cias contaminantes continuaron vaciidndose
en el Rhin durante 28 horas, pero la alarma
a los paises vecinos se dio s6lo después de
veinticuatro horas de ocurrido el accidente.
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La lista de fenémenos cuyas dimensiones
trascienden las fronteras nacionales va en
aumento a medida que aumenta nuestra
comprensién de la bidsfera. La lluvia 4cida,
la desertificacidn, 1a reduccidn de la herencia
genética, el agotamiento de la capa de ozono
y el recalentamiento global, pueden ser com-
prendidos y combatidos tinicamente en un
nivel internacional, es decir global. La lluvia
dcida proporciona un buen ejemplo sobre es-
te punto. Se estima que el cincuenta por cien-
to de la acidez atmosférica que se deposita
en los ecosistemas acudticos y terrestres del
este de Canadd es importada desde Estados
Unidos, en niveles que en algunas dreas ex-
ceden el ochenta por ciento.

Pero hay ain otro aspecto de la interna-
cionalizacién de los problemas ambientales
provocado por la exportacién/importacién
de la contaminacién que requiere coopera-
cién y la adopcidn de estdndares comunes. El
problema surge de la transferencia de activi-
dades dafiinas ambientalmente, como la in-
stalacién de productos prohibidos o regula-
dos en un pais, en otro en que la legislacion
€s menos restrictiva. Estos iltimos a menudo
han sido paises en desarrollo que miran con
simpatia la inversion extranjera. Catdstrofes
industriales tales como el accidente ocurrido
en la planta quimica estadounidense instala-
da en Bhopal, India, en diciembre de 1984,
con un saldo de 2.500 muertos, demuestran
los peligros reales que existen en estos casos.

Finalmente, para tener idea de la real di-
mensién de la internacionalizacién de los
problemas ambientales, citemos a los cien-
tificos que integran el Panel Interguberna-
mental sobre Cambios Climdticos. Segiin
estos expertos, las actividades ordinarias de
los grandes Estados industrializados pueden
amenazar la existencia misma de Estados
formados por islas de tierras bajas y muchas
dreas costeras en el otro lado del globo
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4. INTERDEPENDENCIA DE DIFE-
RENTES SECTORES

Conviene hacer notar la interdependencia
de diferentes sectores del ambiente. La conta-
minacién del océano afecta a la costa, como
se reconoce en la Convencién de las Nacio-
nes Unidas sobre el Derecho del Mar, de
Montego Bay de 1982 (atin no vigente con-
vencionalmente) y en un cierto nimero de
instrumentos regionales. La Convencién so-
bre el Derecho del Mar, en su Parte XII, se
refiere a la proteccién y preservacion del
medio marino (articulos 192 al 287) y contie-
ne detalladas disposiciones sobre la contami-
nacioén del océano, como también sobre la
contaminacién de éste desde la atmdsfera o a
través de ella.

La contaminacién atmosférica puede a-
fectar también a la tierra y poner en peligro
los bosques y los edificios.

Las aguas continentales reciben parte de
su contaminacién desde el suelo, cuyos con-
taminantes pueden penetrar en las napas sub-
terrdneas.

Obviamente, todos los contaminantes po-
nen en peligro la vida silvestre.

Todas estas interrelaciones tienen conse-
cuencias internacionales. Ellas se expresan
en varios instrumentos internacionales, nota-
blemente en la Convencién sobre el Derecho
del Mar que enfatiza la necesidad de evitar
sustituir el dafio o el riesgo a un sector del
ambiente mediante el dafio a otro, o de reem-
plazar un tipo de contaminacién por otro
(Articulo 195).

Los factores econémicos juegan un rol
adicional en los esfuerzos de internaciona-
lizar la proteccién del ambiente. Un Estado
que toma medidas para proteger el ambiente
debe tener en cuenta los costos crecientes
que debe soportar su economia. Por supuesto,
a largo plazo, las inversiones hechas para



prevenir la contaminacién y la eliminacién
de contaminantes se compensan, porque €s
‘extremadamente costoso reparar el dafio am-
biental causado a los recursos naturales dete-
riorados. Por ejemplo, la limpieza de rios o
de aguas subterrdneas, la rehabilitacion del
paisaje, o la reintroduccién de especies sil-
vestres tienen costos prohibitivos. Sin em-
bargo, es en el corto plazo que los Estados
deben absorber los costos de proteccién del
ambiente. Sea que €stos estén absorbidos por
los productores o por los consumidores, 0
que sean pagados directamente por las auto-
ridades publicas, al final la economia nacio-
nal siente las consecuencias, ya que estos
costos se reflejan en los precios de exporta-
cién de los productos nacionales. Por lo tan-
to, el Estado que protege su ambiente corre
el riesgo de ser penalizado en el mercado in-
ternacional al ser colocado en desventaja
competitiva. Estas distorsiones se perciben
especialmente en un sistema basado en el
libre comercio.

5. NECESIDAD DE UN ENFOQUE
MULTIDISCIPLINARIO

Tanto internacionalmente como interna-
mente, el Dereché Ambiental requiere un
enfoque interdisciplinario. Los estudios in-
terdisciplinarios son crecientemente necesa-
rios en la mayoria de las ciencias, donde el
progreso solamente puede darse después de
la adquisicién y revisién de datos esenciales
provenientes de otras especialidades u otros
campos. Esto es verdad particularmente en
materias ambientales, debido precisamente a
la complejidad del tema. La legislacién y la
creacién de instituciones, que son las tareas
fundamentales del derecho, requieren el co-
nocimiento de datos que pueden ser pro-
porcionados dnicamente por cientistas que

representan varias disciplinas, incluyendo las
ciencias de la vida y de la tierra, como tam-
bién las ciencias sociales. De este modo se
necesita una cadena de bidlogos, quimicos,
médicos, ecologistas, economistas, sociolo-
gos y abogados para elaborar e implementar
normas ambientales. Por supuesto, la deci-
sién final se tomard en el terreno politico,
pero, sin conocer los elementos del proble-
ma desde un punto de vista ecoldgico, sin co-
locarlo en su contexto econémico y social,
sin llamar a los abogados a formular normas
y medios para utilizar la autoridad publica,
no es posible tomar una decisién adecuada.

Al mismo tiempo hay que reconocer que
las decisiones rara vez pueden basarse en una
certeza cientifica. Aun cuando hoy dia tene-
mos disponibles conocimientos cientificos
sin precedentes, los procesos ecoldgicos a lo
largo de la historia de la tierra no son conoci-
dos con suficiente detalle y comprension co-
mo para estar en condiciones de predecir las
consecuencias y las relaciones de causalidad
de las varias intervenciones y actividades
humanas. Los debates acerca del impacto de
la contaminacién en el recalentamiento glo-
bal, o efecto invernadero, representan un as-
pecto de esta incertidumbre.

Si bien la mayoria de los ecologistas pro-
nostican severas perturbaciones ecolégicas
debido al recalentamiento global atribuible a
la contaminacién desmedida, otros sacan di-
ferentes conclusiones o piensan que la infor-
macién es insuficiente como para arribar a
conclusiones. Un estudio reciente concluy6
que mds de la mitad de los aumentos de la
temperatura global de afios recientes se debe
a las corrientes marinas conocidas como “El
Nifio”. Se reconoce al mismo tiempo que no
se sabe si las corrientes mismas son afecta-
das por el aumento del didxido de carbono, el
metano y otros gases que atrapan calor, re-
sultantes de diversas actividades humanas.
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Aun el concepto tradicional del equilibrio
de la naturaleza, esto es que la naturaleza
generalmente permanece en un estado de
equilibrio estable, ha sido cuestionado por
estudios recientes. Las nuevas perspectivas
ven la naturaleza regida por el flujo y las
perturbaciones perpetuas, siendo la inter-
vencién humana sélo una de las fuentes de
cambio.

La incertidumbre cientifica a menudo se
refiere a si habrd impactos adversos, y si asi
ocurriera, cudles serian las consecuencias de
la actividad humana. Ademds, el dafio a
menudo serd mensurable sélo afios después
que las acciones causantes hayan ocurrido.
Dada esta situacion de incertidumbre, surgen
preguntas acerca de cémo desarrollar una
politica ambiental v cudnto riesgo asumir
ahora y en el futuro. El debate gira en torno
a si una politica deberia adoptarse suponien-
do que las consecuencias dafiinas ocurrirdn;
0 si tomar un enfoque menos cauteloso, sa-
biendo que muchos procesos y cambios am-
bientales parecen irreversibles y en tltimo
término pueden constituir una amenaza para
la vida.

6. EL PROBLEMA DE LA DELIMITA-
CION DEL DERECHO AMBIENTAL

Otra caracteristica de este campo es la
dificultad para establecer los limites del De-
recho Ambiental. En primer lugar, hay re-
glas que verdaderamente pueden no perte-
necer al Derecho Ambiental aunque conten-
gan medidas que tengan el efecto indirecto
de proteger elementos del ambiente. En se-
gundo lugar, ciertas reglas o instituciones
que tienen objetivos diferentes pueden tener
gran importancia ecoldgica.

La primera categorfa de normas aparece
superficialmente ambiental, pero en el hecho
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las normas apuntan a objetivos distintos de la
proteccién de la bidsfera. Por ejemplo, con-
venciones internacionales relativas a la pes-
ca tienen un objetivo esencialmente econd-
mico, la distribucién de ciertos recursos na-
turales y su adecuada administracién. Por su-
puesto que este objetivo econdémico tiene un
impacto ecolégico inherente, porque se basa
en un principio fundamental que gobierna la
utilizacién de los recursos vivos: explotacion
sustentable que permita la renovacién del
recurso. Sin embargo, la ecologia no es el
propésito primario de la regulacién de la
pesca, la que mds a menudo apunta a prote-
ger las economias locales y prevenir con-
flictos entre pescadores de diferentes nacio-
nalidades.

En el segundo grupo debemos reconocer
el efecto ambiental de algunas reglas adopta-
das por otras razones. Por ejemplo, las seve-
ras consecuencias ecoldgicas de los acciden-
tes maritimos, tales como el encallamiento
del buque tanque Exon Valdez en 1988, han
demostrado la importancia de las reglas de
navegacion, incluyendo el adiestramiento de
las tripulaciones de los barcos. Reglas simi-
lares, con objetivos muy diferentes, también
han sido utilizadas para reducir la agresion al
ambiente. Por ejemplo, la estandarizacién de
los motores, con el fin de facilitar el comercio
internacional, ha llevado a la reduccion del
ruido de los motores y de la emisién de gases
nocivos.

7. ESTADO ACTUAL DEL DERECHO
INTERNACIONAL AMBIENTAL

Cualquiera que sea su alcance, el Derecho
Internacional Ambiental se fundamenta en
varios principios tradicionales de Derecho
Internacional que prohiben a un Estado cau-
sar dafio a otro. Sin embargo estos principios



tienen una utilidad limitada porque su apli-
cacion generalmente queda limitada a regu-
lar relaciones bilaterales. Muy a menudo ha
quedado claro que reglas de alcance general
son necesarias para proteger la bidsfera, in-
cluyendo los océanos, la capa de ozono, las
especies migratorias, los bosques y la heren-
cia genética.

En la actualidad, la principal preocupa-
cién de 1a comunidad internacional se refiere
al dafio que puede resultar de actividades am-
bientalmente peligrosas. Esta preocupacién
abarca el dafio transfronterizo tradicional,
que se origina en un Estado, o en lugares bajo
su jurisdiccién y control, y que afecta al te-
rritorio de otro Estado o de un espacio mds
alld de los limites de su jurisdiccién. Pero, no
se ha solucionado el problema del dafio
transfronterizo global, que ocurre cuando las
fuentes de contaminacion y el dafio potencial
estdn tan dispersos que resulta imposible
sefialar a un solo estado responsable o a un
solo Estado perjudicado. El planeta en su
conjunto es afectado en este caso, y cada Es-
tado es requerido para que haga su propia
aporte en beneficio de la prevencion de con-
secuencias irreversibles e incalculables.

Las reglas que gobiernan las relaciones
bilaterales no sélo carecen del requisito de la
generalidad, sino que son relativamente ine-
ficaces como medio de proteccion del am-
biente ya que, frecuentemente, no desalientan
ni reparan el daflo ambiental. A menudo re-
sulta imposible remediar el dafio ambiental
causado; y, aun si éste es reparable, los cos-
tos de rehabilitacién resultan prohibitivos.

Por ejemplo, el buque-tanque AMOCO
CADIZ encallé el 16 de marzo de 1978,
debido a dafios en su equipo de navegacion.
El accidente ocurrié a dos millas del pequeiio
pueblo de Portsall en la costa de Bretafia.
Durante las semanas siguientes, alrededor
de 220.000 toneladas de la carga de petréleo

crudo, como también su combustible, que
totalizaron en conjunto cerca de 230.000
toneladas de petréleo, se derramaron en el
mar, formando una mancha de petréleo de
dieciocho millas de largo por ocho millas de
ancho. Parte del petréleo se evapord, otra
parte se degrad6 por medios naturales, pero el
resto se filtré al fondo marino o se depositd
en la costa, creando un desastre ecolégico.

Trescientos setenta y cinco kilémetros de
costa fueron contaminados por 50.000 2 60.000
toneladas de petréleo. De éstas, 15.000 a
20.000 fueron recogidas por voluntarios y
tropas militares. En la zona afectada, en el
mar y en la costa, un total de treinta por cien-
to de la vida animal y cinco por ciento de la
vegetal fueron destruidos. Aproximadamen-
te 20.000 aves murieron; la industria de los
moluscos sufrié dafios; y los pescadores per-
dieron entre cuarenta y cinco y sesenta dias
de pesca. Hubo también cuantiosos dafios in-
directos, especialmente en el turismo. El solo
dafio a la costa francesa causado por el derra-
me del Amoco Cédiz se estimé en US$
2.200.000.000. Este ejemplo nos da una idea
de la magnitud de los costos involucrados en
reparar los dafios de un accidente que afecte
al ambiente.

La prevenci6n debiera ser la regla de oro
del Derecho Internacional Ambiental, tanto
por razones ecoldgicas como por razones
econémicas. Sin embargo, en el estado ac-
tual del Derecho Internacional, la prevencién
no puede asegurarse confiando en el princi-
pio tradicional de la responsabilidad del Esta-
do. Aun cuando hay excepciones, los gobier-
nos generalmente evitan invocar el principio
y prefieren ajustar las disputas relativas al
ambiente por mecanismos tales como el arre-
glo amistoso que no atribuye ni reconoce
responsabilidad. Ademds, hay vallas proce-
dimentales significativas para interponer un
recurso por violaciones del Derecho Interna-
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cional, como tambi#n para acreditar la cau-
salidad y el dafio. Estos factores, sumados al
relativamente bajo monto de las indemniza-
ciones acordadas, hacen de la imposicién de
obligaciones pecuniarias un medio poco e-
fectivo como mecanismo principal para con-
tener el dafio ambiental.

Si bien reconocemos la necesidad de una
estructura juridica mds apropiada, podemos
actualmente ubicar las reglas relativas al da-
filo ambiental en tres niveles diferentes: pri-
mero, el nivel de responsabilidad por conduc-
ta antijuridica; segundo, el nivel de respon-
sabilidad internacional por las consecuen-
cias daiiinas que surjan de actos no prohibi-
dos por el Derecho Internacional (tal respon-
sabilidad se supone aplicable en relacién con
actividades que causan, 0 crean un riesgo
de causar, un dafio transfronterizo); y, terce-
1o, el nivel de reglas domésticas o reglas
uniformes de responsabilidad civil por acti-
vidades peligrosas. Estos tres diferentes ni-
veles pueden ser claramente distinguidos
desde un punto de vista tedrico. Sin embargo,
un cierto grado de interaccidn y traslapo pare-
ce innegable si tenemos en consideracion que
la elaboracién de nuevas reglas se encuentra
bajo la presion de nuevas actividades tecno-
l6gicas y nuevos riesgos industriales.

La incertidumbre se extiende a la determi-
nacion de los sujetos de Derecho Internacio-
nal Ambiental actuzl y a la evaluacién de sus
roles. Los infractores potenciales pueden ser
entidades mds bien heterogéneas, tales como
Estados, érganos de Estados, sociedades pri-
vadas comunes o sociedades transnaciona-
les; mientras que las victimas pueden variar
de Estados hasta individuos; y de la comuni-
dad internacional en su totalidad hasta el
conjunto de generaciones futuras.

A pesar de estas incertidumbres, la con-
clusién que se impone donde se ha causado
un perjuicio parece indiscutible: la conse-
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cuencia directa de un acto internacionalmen-
te ilicito es siempre la de hacer desaparecer
las consecuencias negativas provenientes de
esa violacion, lo que importa la prestacion de
una reparacion, o restitutio in integrum.

Pero consideremos otra hipétesis, como
las consecuencias de un hecho en si mismo
internacionalmente licito, un hecho que no
viola una obligacién internacional impuesta
al Estado autor del hecho, pero que se revela,
por lo menos en sus efectos, seriamente per-
judicial para otros Estados, o para toda la
comunidad internacional. Este ha sido prin-
cipalmente el caso cuando ha resultado un
atentado grave para el medio natural y que
por lo mismo se trata de lo que es hoy en dia
una preocupacién mayor de la humanidad,
la proteccién del ambiente.

Si en relacién con esta ltima hipétesis se
quiere hablar de una responsabilidad inter-
nacional del Estado, debe procederse con bas-
tante circunspeccidn y evitar toda confusién
de situaciones diferentes. El caso mds simple
de imaginar es aquél en que el Estado es él
mismo el autor de la actividad que, no estan-
do prohibida por una norma internacional, ha
causado dafio a otro y, sobre todo, lo que nos
interesa mds, ha tenido graves efectos noci-
vos para el ambiente. Si tal es el caso, jes el
autor de la actividad perjudicial obligado a
reparar el dafio causado, aunque no haya
habido violacién de una obligacidn interna-
cional? Es evidente que si bastara pronun-
ciarse en general por la afirmativa, estarfa
resuelto, por lo menos en relacidn con esta
situacidn, el problema que nos ocupa. Pero
las cosas no son tan simples y vacilamos en
dar una respuesta tan absoluta dentro del
marco del Derecho Internacional actual.

Ademds, y aqui las cosas se complican de
nuevo, la situacién que acabamos de visuali-
zar no es la tinica que podemos imaginar, a
pesar de ser la mds frecuente. El Estado mis-



mo no es siempre el autor de la actividad que
entrafia graves perjuicios al ambiente. A
menudo los autores son particulares, nota-
blemente empresas privadas, y puede ser que
no haya nada que reprochar al Estado. El
asunto serd entonces de responsabilidad pri-
vada y, en ese caso solo podrd exigirse al
Estado que ejerza, en los casos mds graves,
una presion justificada sobre las personas
naturales o juridicas sometidas a su jurisdic-
cion. Se tratard de llamarlas a cumplir correc-
ta e integralmente los deberes que les incum-
ben por el hecho de sus actividades.

Pero hay mds, y con razén, cuando, en el
caso de actividades perjudiciales de particu-
lares el Estado se abstiene de observar una
regla internacional obligatoria para €1, que lo
obliga a prevenir e impedir, dentro de lo
posible, el hecho incriminado y sus conse-
cuencias. Serd entonces vano para el Estado
pretender en su defensa que €l no es el autor
del hecho perjudicial. Lo que se le reprocha
no es eso, sino el haber omitido, por falta de
vigilancia, prevenir el hecho. Eso crea para
¢l una fuente auténoma de responsabilidad
internacional. Volvemos asf a la hipdtesis de
base de la responsabilidad por un hecho inter-
nacionalmente ilicito, con todas las conse-
cuencias de derecho que de €l derivan. Pero
debemos dejar en claro que la existencia de la
obligacién por parte del Estado en cuestion,
lo mismo que su inobservancia en la espe-
cie, deben estar claramente establecidas. Po-
demos agregar que, en el estado actual del
Derecho Internacional se tratard, en la mayo-
ria de los casos, de una obligacién de origen
convencional.

8. CONCLUSION

Dijimos ya que las actividades de protec-
cién del ambiente y, en consecuencia, el

Derecho Ambiental, deben orientarse funda-
mentalmente hacia la prevencioén.

En el Derecho Ambiental del futuro debe
ponerse el énfasis mds en la prevencién y la
cooperacién que en la reparacién y la com-
pensacion. La expresion responsabilidad in-
ternacional, ademds de su significado origi-
nal, relacionado con la situacién que surge
de una violacién de una obligacién interna-
cional, va adquiriendo crecientemente el
sentido de un deber primario de comportarse
de una manera ambientalmente correcta. La
creciente conciencia dentro de la comunidad
internacional de la necesidad de atacar los
problemas ambientales graves, puede forta-
lecer la esperanza de que nuevas reglas serdn
elaboradas y aplicadas antes que el dafio
ocurra, y no después que los hechos hayan
tenido lugar, como ha ocurrido en el pasado.

En este enfoque, la regulacién internacio-
nal pasa a ser la garantia bdsica en la protec-
cién del ambiente. Como corolario indispen-
sable de la creacién de reglas, la regulacion
internacional requiere instituciones supervi-
soras y cooperacion institucional entre los
Estados, especialmente donde la continuidad
de la accién es necesaria. Finalmente, deben
establecerse sanciones, ademads de la respon-
sabilidad pecuniaria.

Es imperativo en la década de 1990 no s6-
lo regular nuestro impacto en el ambiente,
sino que el sistema juridico internacional se
mantenga al mismo nivel que las cambiantes
relaciones entre Estados; y que provea acce-
so adecuado, acciones legales y vias de re-
paracién para las victimas del dafio ambien-
tal. El poder del Derecho Internacional como
herramienta reguladora y preventiva no pue-
de sobreestimarse, como tampoco la necesi-
dad de €l

La necesidad de medidas preventivas a-
fecta no sélo a la estructura reguladora que se
adopte, sino también a la disponibilidad de
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recurso judiciales ecuitativos. La Corte Su-
prema de Estados Unidos en el caso Amoco
Production Co. versus Village of Gambell,
Alaska (107 SCT 1396 [1987]) hizo presente
este punto en los siguientes términos:

“Fl dafio al ambiente, por su propia natu-
raleza, rara vez puede ser remediado
mediante el pago de una indemnizacién
pecuniaria y es a menudo permanente, o
por lo menos de larga duracién, es decir
irreparable. Si tal dafio es suficientemen-
te probable, en consecuencia, el equilibrio
de los dafios usualmente favorecerdla dic-
tacién de una prokibicién judicial (injunc-
tion) para proteger el ambiente.”

Parece necesario orientar hoy en dia al
Derecho Internacional hacia una definicién
mds ambiciosa, mds amplia y mds diversifi-
cada de las obligacicnes de los Estados den-
tro de este vasto dominio. Tal vez sea necesa-
rio aclarar que no se trata de interdicciones
irrazonables. Compartimos plenamente la
opini6n de los cientificos que sostienen que
no puede pretenderse frenar el progreso cien-
tifico y tecnolégico y, por tanto, a la investi-
gacién y a las conquistas que €l importa. Pero
€s necesario, asimismo, que el progreso del
derecho y su eficacia se nivelen rdpidamente
con el progreso cientifico y técnico.

Asflas cosas, se debe asegurar una vigilan-
cia estricta de parte de organismos estatales
investidos de la competencia necesaria y de
las responsabilidades que ello importa para el
Estado mismo. Se debe, sobre todo, conside-
rarcon unanueva firmezalos atentados contra
la preservacién del ambiente, no ya dentro
del dominio de las actividades toleradas co-
mo licitas, sino de los hechos abiertamente
definidos como internacionalmente ilicitos.

Es necesario, por lo tanto, que el Estado,
cuando efectie €l mismo ciertas experien-
cias y ciertas actividades, rodee su accién de
todas las precauciones requeridas, cualquie-
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ra que sea su costo. Por cierto no ignoramos
que todas las precauciones pueden resultar
insuficientes, pero, por sobre todo, no se debe
incurrir en culpa por excesiva indulgencia
en este punto.

Paralelamente, es tal vez mds imperativo
ain exigir al Estado la vigilancia mds escru-
pulosa respecto del control de las activida-
des de particulares, sobre todo de las empre-
sas poderosas, y en la aprensién de eventua-
les consecuencias de esas actividades. Es de-
ber del Estado adoptar a tiempo la legislacién
adecuada y de incluir en esa legislacién todas
las interdicciones que sean indispensables.
Estamos convencidos, por ¢gjemplo, que siese
deber hubiera sido respetado por todos los
Estados riberefios, se habria podido evitar de
reducir la mayoria de los mds hermosos rios
del mundo al Estado deplorable de degrada-
cién que exhiben hoy en dia.

He aqui a lo que deben tender nuestros
esfuerzos comunes. El fin perseguido con-
siste en dar una intervencién bastante mads
pronunciada al Derecho Internacional en un
dominio esencial para el porvenir del género
humano. Por nuestra vida, por la de las ge-
neraciones futuras, es necesario que ese pro-
greso se realice. Esto se hard, naturalmente,
por la via ciertamente mds eficaz, de la con-
clusién de instrumentos internacionales a-
doptados por todos. Pero es necesario que
previamente se formen convicciones restric-
tivas en la conciencia juridica de los pueblos.
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EL DERECHO A VIVIR EN UN AMBIENTE
LIBRE DE CONTAMINACION

“Latierra no pertenece al hombre sino el
hombre pertenece a la tierra. El hombre no
ha tejido lared de lavida: es sélo la hebra de
ella. Todo lo que haga a la red, se lo hard a
si mismo. Lo que ocurre a la tierra ocurrird
a los hijos de la tierra” .

Esta parte del extracto de la carta enviada
en el afio 1855 por Seattle, jefe de la tribu de
los Suwamich, para responder a una oferta de
compra de la tierra en que vivian dichos
indigenas, en el Nor-Oeste de los Estados
Unidos de América, representa una eviden-
cia bdsica al finalizar el siglo XX y que la
gran mayorfa de los hombres conoce pero
ignora la profundidad de los diversos proble-
mas que acarrea. Por una parte, la regulacion
juridica de un ambiente no contaminado y,
por otra, el cambio no sélo gravitante sino
trascendental en la vida del hombre en el
post-industrialismo y los efectos de una nue-
va organizacién econdémica y social, a partir
del siglo XXI.

Derecho Constitucional Comparado.

Desde el punto de vista del estableci-
miento dogmadtico a nivel constitucional, o
sea, en los ordenamientos internos de los
Estados, es un fenémeno que recién se inicia,

pero que ha impactado fuertemente a nivel
politico y social, dada la importancia priori-
taria que ha alcanzado.

Es un acierto del autor Rudolf Smend la
creacion del concepto llamado Integrations-
lehre que consiste en atribuir a los derechos
fundamentales un doble objetivo: 1) concre-
tar y garantizar las libertades existentes, y
2) establecer el horizonte emancipatorio a al-
canzar. !

De tal manera que desde este punto de
vista el derecho que nos ocupa es una aspira-
cién, ideal o meta que requiere una serie de
cambios profundos de cardcter cultural, so-
ciolégico y econdémico.

Por ello, los hitos mds importantes del
surgimiento del debate ecoldgico no serdn
materia de esta exposicién, por lo que mds
bien nos referiremos a la evolucién a nivel de
derecho comparado y nacional de la regula-
ci6n juridico constitucional sobre el tema
que nos ocupa.

A continuacién examinaremos la situa-
cién en diversos ordenamientos juridicos:

Francia. No obstante que no exista una
referencia expresa al medio ambiente en las
Constituciones de 1946 y 1958, hay abun-
dante legislacién sobre la proteccion del pai-

1. R. SMEND. Brgen und Bourgeois im deutschen Staatsrecht (1933) el que fuera ublicado con posterioridad en
sus Staatsrechtliche Abhandlungen, Berlin, Segunda Edicién, 1968, pag. 309 y siguientes.
Del mismo autor citado por Antonio Pérez Lufio es posible ver su trabajo “Integrationslehre” en el Handwarter-
buch der Sozialwissenchaften, vol.V, 1966, pag. 299 y siguientes.
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sa- je, régimen forestal, parques nacionales,
contaminacién y el empleo de la energia
nuclear. Existe ademds un Ministerio desde
el afio 1971 que desarrolla funciones de coor-
dinacién de cardcter general con incidencia
directa en diversas competencias relaciona-
das con el medio ambiente. ?

Inglaterra, Suecia y Estados Unidos. El
control de las competencias ambientales es
llevado en un departamento ministerial en
paises como Estados Unidos, Gran Bretafia y
Suecia.?

Alemania. La Constitucién de Bonn de
1949 contiene diversas normas que otorgan
competencia a los Linder y a la Federacién.
Asi, conforme al articulo 74, los Linder tie-
nen facultades para legislar mientras tanto la
Federacién no haga uso de esa competencia
en la produccién y aprovechamiento de la
energia nuclear con fines pacificos, la insta-
lacion y explotacion de plantas al servicio
de dichos fines, asi como frente a los peligros
de la liberacién de energia nuclear, materia-
les radiactivos o rayos, ionizantes, la protec-
cién de la fauna y la flora contra enfermeda-
des y plagas, medidas de protecién para plan-
tas agricolas y forestales.

Por su parte el art. 75 atribuye a la Federa-
cion la competencia para dictar leyes de base
sobre la caza y la proteccién de la naturaleza
y de la estética del paisaje, la planificacién
del suelo y el régimen hidraulico.

Italia. La Constitucién Italiana de 1947
en su articulo 9 N° Z otorga a la Repuiblica la

“tutela del paisaje y del patrimonio histérico
y artistico de la Nacién™.

Esta norma a través de una interpretacion
amplia doctrinaria y jurisprudencial se ha
transformado en un principio informador de
la actividad protectora del medio ambiente
en dicho pafs.*

Paises socialistas. Especial atencién se
dio también en estas sociedades. Asi, por
ejemplo la Constitucién de Bulgariade 1971,
el texto constitucional de la Republica De-
mocrdtica Alemana de 1974, lareforma cons-
titucional efectuada en Polonia en 1976, la
Constitucidn cubana de 1976, la Constitu-
cién de Checoslovaquia y la Constitucién
de la ex-Unién de Repiblicas Socialistas So-
viéticas reconocen por una parte el deber del
Estado, ciudadanos y organizaciones socia-
les de proteger el medio ambiente y por otra
parte la racionalidad de la sociedad en la u-
tilizacién de la tierra como riqueza natural y
medio bdsico de produccién.

Grecia: La Constitucién de Grecia del
afio 1975 establecio en el articulo 24 una re-
gulacion detallada de diversos y variados
problemas ambientales. Ademds es el pri-
mer pais que establecid a nivel constitucional
una responsabilidad expresa del Estado en la
proteccién del medio ambiente. Asf se ex-
presa en el parrafo primero que:

“Constituye obligacién del Estado la pro-
teccidn del ambiente natural y cultural. El
Estado estard obligado a adoptar medidas
especiales, preventivas o represivas con
vistas a la conservacién de aquél”,

2. Alrespecto véase J.M BLOCH-LAINE: Un espace pour la vie: réflexion publique sur I'habitat en France. Paris,
1980; R. PROUD'HOMME, Le ménagement de ia nature. Paris, 1980.
3. Puede verse G. LOPE BELLO. Cuatro estudios de casos sobre proteccién ambiental: Inglaterra, Suecia, Francia

y Estados Unidos. Caracas, 1973.

4, Constltese aF.MERUSI, art. 9 en Commentario delia Costituzione, ed, a cargo de G. Branca, vol.| Bologna-Roma,

1975 pag. 441 y siguientes.
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También se establece en esta misma nor-
ma una tutela especial para los bosques y es-
pacios forestales. Finalmente se otorga al Es-
tado la regulacién y el control de todas las
cuestiones relacionadas con la ordenacion
del territorio, con especial énfasis en los
problemas urbanos.

Portugal: La Constitucién portuguesa
de 1976 en el articulo 66 N° 1 sefiala que:

“Todos tienen derecho a un ambiente de
vidahumano y ecolégicamente equilibra-
do, y el deber de defenderlo™.

Se asigna asimismo al Estado diversas
funciones como prevenir y controlar la con-
taminacion, ordenar el territorio para que
constituyan paisajes biolégicamente equili-
brados, crear y desarrollar reservas y par-
ques naturales, garantizar la conservacién
de la naturaleza mediante la clasificacion y
proteccion de paisajes y lugares, promover el
aprovechamiento racional de los recursos na-
turales salvaguardando su capacidad de reno-
vacion y estabilidad ecoldgica (Art. 66 N°2).

Se otorga a todo cindadano amenazado o
lesionado en su derecho a un ambiente ecol6-
gicamente equilibrado, entregdndosele la
facultad de

“...pedir, en los términos legales, que

cesen las causas de la violacién y la
indemnizacion correspondiente”.

Por 1ltimo, en el articulo 66 N° 4 se seiia-
la.que..
“el Estado debe promover la mejora pro-

gresiva y acelerada de la calidad de vida
de todos los portugueses.”

Espana: La Constitucién de Espaiia del
afio 1978 en el articulo 45 dice:

“1. Todos tienen el derecho a disfrutar de
un medio ambiente adecuado para el

desarrollo de la persona, asi como el
deber de conservarlo.

2. Los poderes piiblicos velardn por la
utilizacién racional de todos los recursos
naturales, con el fin de proteger y mejorar
la calidad de la vida y defender y restau-
rar el medio ambiente, apoyandose en la
indispensable solidaridad colectiva.

3. Para quienes violen lo dispuesto en el
apartado anterior, en los términos que la
ley fije se establecerdn sanciones pena-
les o, en su caso, administrativas, asi
como la obligacién de reparar el dafio
causado.”

Anhelada ha sido la dictacién de una ley
general sobre la proteccién del medio am-
biente en Espaiia, ya que ha existido disper-
sién en las competencias medio-ambientales.
Sin embargo, el niicleo principal de compe-
tencia, le ha sido atribuido al Ministerio de
Obras Pdblicas y Urbanismo, en cuyo seno
existe una direccién general del medio am-
biente.

En torno a los diversos tipos de sanciones
se ha discutido mucho en Espafia en torno a
la conveniencia de la tutela penal del medio
ambiente a través de normas especiales sobre
la materia, por que se estima atenta contra el
tratamiento unitario del tema del medio am-
biente en lo posible en un sélo texto que
contenga los diversos instrumentos sancio-
natorios, ya sea de cardcter administrativo o
penal.

Se han tenido presente las recomendacio-
nes del 3= Congreso Internacional de Dere-
cho Penal celebrado en Hamburgo en 1979
que concluy6 que en la preservacién del me-
dio ambiente corresponde el papel esencial
a las disciplinas no penales, cumpliria una
funcién auxiliar, interviniendo por excep-
cién en forma auténoma en casos de atenta-
dos graves al medio ambiente.
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Derecho Constitucional Chileno.

El establecimiento del articulo 19 N? 8, se-
fiala:
“La Constitucién asegura a todas las personas,
N2 8. El derecho a vivir en un medio ambiente
libre de contaminacién. Es deber del Estado
velar por que este derecho no sea afectado y
tutelar la preservacién de la naturaleza.
La ley podré establecer restricciones especifi-
~cas al ejercicio de determinados derechos o
libertades para proteger el medio ambiente.”

Chile, una vez mads, por su tradicién juri-
dica, aparece como un Estado innovador, ya
que es el primer pais en Hispanoamérica,
que ha seguido la via de establecer una nor-
ma de esta naturaleza a nivel constitucional.
Creemos, no obstante, que después de exami-
nar las normas del derecho comparado, que-
da en evidencia que pudo haber existido una
norma constitucional con un mayor compro-
miso, tanto en relacion a los deberes del Es-
tado, como en cuanto a las obligaciones de
los ciudadanos, en la proteccién de un medio
ambiente libre de contaminacién. Adn mds,
se entrega a la ley el establecimiento de res-
tricciones determinadas en relacién con el
ejercicio de ciertos derechos o libertades.

Asi, sucede que atin no existe una legisla-
cién armoénica contenida en un codigo de pro-
teccion al medio ambiente, no obstante que
hay abundante legislacién dispersa y anticua-
da sobre el particular. Existe también ausen-
cia de una politica nacional coherente de pro-
teccién ambiental.

No obstante que esta norma resefiada del
articulo 19 N° 8 de nuestra Constitucion esta-
ba contenida en el N2 18 del articulo 1° del
Acta Constitucional N2 3, con un inciso final
suprimido en el actual texto constitucional,
que decfa: “La integridad territorial de Chile,
comprende la de su patrimonio ambiental”,

aln no se encuentra debidamente implemen-
tada por la ley y por el Estado dicha norma.

A pesar del retraso evidente y del dafio
causado a nuestro medio ambiente, se espera
la pronta publicacién del Cédigo que regule
las diversas materias que sean necesarias para
enfrentar, en forma definitiva, el medio am-
biente y su proteccion.

Sabemos que dicho C6digo ha sido revisa-
do por importantes instituciones y académi-
cos, nacionales y extranjeros, considerandose
importantes aportes, tanto de Europa como
de los Estados Unidos de América.

El proceso de desarrollo econémico de los
paises industrializados, ha originado una
cuestion de la mds alta preocupacion para la
sociedad humana, cual es, la pérdida del
equilibrio ecol6gico en la naturaleza, a raiz
de la contaminacién de los diversos espa-
cios en que ha de vivir la persona humana.

Sinos atenemos al texto de la norma, debe-
mos concluir, en primer término, que la
expresion contaminacién utilizada es gené-
rica y, por lo mismo, engloba diversas mani-
festaciones. Ejemplo: suciedad creciente de
las aguas, contaminacién atmosférica en
centros densamente poblados originada por
variados desechos, no sélo causados por la
accion de la industria sino también por los
particulares. Contempla ademds la contami-
nacién acustica, los hedores que emiten deter-
minados centros productivos, el agotamiento
de los recursos naturales para la vida y el
trabajoy, en general, todos los factores causa-
les y las consecuencias negativas que forman
parte del desequilibrio creciente en lo que
era el sistema de normalidad ecoldgica.’®

Al discutir la norma en comentario, en el
seno de la comisién que elabor6 el Antepro-
yecto de Constitucién Politica de 1980, se
estimd insertar las denominadas “ideas basi-
cas” sobre proteccién constitucional y legal

5. E. EVANS DE LA CUADRA. Los Derechos Constitucionales, Tomo lI, Editorial Juridica de Chile, 1986, pag.154.

182



del medio ambiente y los recursos naturales,
contenidas en el informe final de la Comi-sién
Nacionalde Investigacién Cientifica y Tecno-
l6gica, CONICYT. Aqui, se desarrollan di-
versos conceptos bdsicos, de los cuales, desta-
caremos solamente el que dice re-lacién con
concebir el medio ambiente y los recursos
naturales como un patrimonio de todos los
habitantes actuales y futuros de la nacién
chilena.

Cabe recordar que nuestro sistema consti-
tucional establece la soberania nacional, por
lo que, es en la Nacién y sus valores, de ayer,
de hoy y de mafiana, donde habremos de
encontrar el impulso necesario para el desa-
rrollo de los hdbitos de los habitantes, en
relacién a la eficacia de este derecho. La
Nacion trasciende a los habitantes actuales,
pasados y futuros. Se llama por lo mismo, a
una accién trascendente, estrechamente vin-
culada a una nueva concepcion, no sélo juridi-
ca, sino de diverso orden, en el futuro de la
humanidad.

Ademads, como segundo aspecto de este
documento, se observa al Estado, como la
tinica institucién dotada de la suficiente au-
toridad, prerrogativas e imperio para conducir
un proceso, no sélo presente sino futuro, ten-
diente a la conservacién de ese patrimonio
comun. Al efecto, es el Estado, en su calidad
de persona juridica de derecho publico, el
principal responsable del accionar ya indica-
do, que debe estar caracterizado no sélo por la
prevencion del deterioro del medio ambien-
te, a través del desarrollo sociol6gico de con-
ductas ciudadanas que tiendan a ese fin, utili-
zando toda la infraestructura técnica requeri-
daparalograrsucometido, sino ademds, lograr
la dictacién de normas juridicas tendientes al
mismo objetivo.

En la garantia descrita, podemos sefialar
dos aspectos:

1. Elderecho a vivir en un medio ambien-

tal no contaminado. Desde varios puntos de
vista se puede analizarse esta norma. En pri-
mer lugar, el cuidado y conservacién del
patrimonio ambiental le corresponde a la
sociedad en su conjunto e individualmente a
cada persona que la integra. De tal manera
que, para hacer eficaz la norma se requiere
una permanente colaboracién de las perso-
nas, conjuntamente con la funcién publicadel
Estado de velar porque el derecho de esas
personas a vivir en un ambiente ausente de
contaminacién no sea vulnerado o afectado;
y ademds, tutelar la conservacién del equi-
librio ecolégico natural.

Es necesario remarcar que el énfasis del
Estado en la utilizacién de sus facultades
de diverso orden, tiene como limite los dere-
chos adquiridos que no puedan ser ejercidos
sino a través de determinada forma. Asi, por
ejemplo, con la ayuda de los Servicios de
Salud, no se autorizar4 a una nueva industria
contaminante en determinadas zonas o lu-
gares, pero puede también, establecer a tra-
vés de la legislacién pertinente, determina-
das exigencias en cuanto a la instalacion y
funcionamiento permanente de equipos des-
contaminantes. Por otra parte, puede lisa y
llanamente actuar para cautelar el equilibrio
ecoldgico a propdsito de posibles dafios a la
persona humana.

Si ya existen derechos de terceros, como
seria la situacién de industrias o actividades
autorizadas que, con motivo de su actividad
contaminan, el aire, el agua, la acustica, etc.,
y no existen facultades, o éstas son insufi-
cientes para que la autoridad cumpla con su
deber constitucional, serd preciso legislar a
fin de lograr la eficacia requerida para cada
caso por parte del poder administrador. Di-

~ chas medidas contenidas ahora a nivel legal,

podrén ir desde el cierre transitorio o defini-
tivo, traslado, comiso, destruccién de los
agentes contaminantes.
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Finalmente, cabe no confundir el sentido
del derecho constitucional analizado con la
custodia de la belleza natural y turistica de
cierta flora y fauna o de otros valores del
patrimonio nacional, lo que no obstante su
importancia y necesaria proteccion en otros
niveles, no comprometan directamente la
mantencién y preservaciéon de un medio
ambiente digno para el hombre. Naturalmen-
te que esto tltimo habrd de considerarse
especificamente con el objeto de mantener
una politica nacional coherente en los diver-
sos planos resefiados.

2. El inciso segundo del articulo 19 N° 8,
autoriza una legislacién destinada a proteger
el medio ambiente, la que podrd contener
diversas restricciones especificas al ejerci-
cio de determinados derechos o libertades.

Este complemento es indispensable y e-
sencial para la eficacia de la garantia. De tal
suerte que el legislador habrd de hacer reali-
dad necesarias limitaciones al derecho de
propiedad reconocidas en el articulo 19 N®
24, cuando emplea la oracién “conservacion
del patrimonio ambiental”, pudiendo llegar
incluso a la expropiacién ahf reconocida.

También la ley podrd imponer normas que
regulen el derecho a cualquier actividad eco-
némica, previstaenel articulo 199 N®*21inc.1°,
y limitaciones o requisitos para la adquisicién
del dominio de algunos bienes o de su uso y
goce conforme al articulo 19 N°23 inciso 2°.

Cabe destacar muy precisamente que el
legislador no estd facultado para afectar o-
tros derechos y deberd al respecto, ser muy
cuidadoso, como quedé esta-blecido en las
actas de elaboracién de la Carta de 1980.

No debemos olvidar que la garantia en
estudio tiene una estrechisima relacién con el
derecho a la vida, sefialado en el articulo 19

N° 1y ala proteccién de la salud, contempla-
do en el articulo 19 N° 9 de nuestra Constitu-
cién. Indudablemente estamos frente a ga-
rantias diversas, pero la vinculacién es evi-
dente ya que, contaminando ilegalmente el
medio ambiente se puede afectar la salud y
la vida de la persona humana.

El correcto alcance de la expresién “libre
de contaminacién”, no es otro que €l de en-
tenderse en una forma moderada y prudente,
debiendo para este efecto, tener presente,
como referencia el bien juridico protegido
por el texto fundamental, para diferenciar las
acciones humanas que son efectivamente
contaminantes de aquéllas que no lo son, ya
que hay conductas que pueden contaminar
y no obstante no infringir el derecho constitu-
cional sefialado en el articulo 19 N° 8 de la
Constitucioén.

Las restricciones, por lo mismo, habrdn
de ser concretas y no podran tener el cardcter
de generales. Atin mds, no es posible, para
estos efectos, delegar la especificacion de las -
medidas que puedan adoptarse en otra auto-
ridad. De tal manera, que se podrd implemen-
tar la normativa a fin de cumplirla, excluyen-
do la posibilidad de establecer restricciones
o limitaciones de cualquier naturaleza. En
suma, el inciso 2° de este articulo 19 N° 8, es
eminentemente excepcional, por lo tanto, las
normas que se establezcan en la legislacion
complementaria, habran de tener efecto res-
trictivo.

De lo anterior puede desprenderse que €s-
te derecho ha sido concebido con un alcance
relativo y, por lo mismo, no absoluto. Al
respecto, segin el profesor José Luis Cea:®

“_..en términos de un ambiente sano que
permita desarrollar la vida humana en
condiciones normales, excluyéndose, por
imposible, la pretensién de reconocerlo y

6.J.L. CEA EGANA. Tratado de la Constitucién de 1980. Editorial Juridica de Chile, pag. 331.
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tutelarlo al extremo de gozar de un medio
libre de toda contaminacién. El derecho
aludido es, por consiguiente, compatible
con aquellos niveles de contaminacién
ambiental que, ademds de insuperables o
inevitables, no sean peligrosos para el
ser humano”.

Finalmente, cabe sefialar muy brevemen-
te que, existe una especial situacién a prop6-
sito de la posibilidad de interponer el recurso
de proteccién en cuanto alainfracciéndel de-
recho a vivir en un ambiente no contaminado.
Aunque no es del caso ocuparnos de esta
materia, sefialemos que se trata de una pro-
cedencia excepcional, que hasidoincluso, re-
conocida por la Jurisprudencia, lo que natu-
ralmente tiene antecedentes relacionados
con el establecimiento fidedigno de la nor-
ma, en el seno de la Comisién Ortizar.

En todo caso, el hecho de la incorporacién
de un recurso de esta naturaleza, ha signifi-
cado un avance notable que se encuentra li-
mitado por la normativa existente, pero que
ha enriquecido enormemente la puesta en
vigencia de dicho derecho. De tal manera que
diversa habrfa sido la situacién en la actuali-
dad si no hubiese existido el recurso de pro-

teccién, porque ademds la jurisprudencia ha
dado a laexpresién ley contenida en el art. 19
N2 8 inciso 22 un sentido més amplio del que
técnica y naturalmente tiene.

Siguiendo al profesor Antonio Pérez Lufio,’
la expresi6n “medio ambiente” dista mucho
de ser precisa y univoca, por lo tanto, ha de
entenderse dicha expresién referida a su sig-
nificacién m4ds amplia, esto es, a todo el
conjunto de condiciones externas que con-
forman el contexto de la vida humana.

Por otro lado, se sostiene por este autor
que no existe en realidad un derecho funda-
mental al ambiente, ya que las técnicas de po-
sitivacién de los derechos fundamentales re-
quieren que éstos se refieran a situaciones
bien determinadas en cuanto a su objeto y ti-
tularidad, por lo que resulta dificil establecer
el conjunto de facultades constitutivas del
derecho al ambiente.

De esta manera no se traduce en la apari-
ci6n de un derecho nuevo o especifico sino
en un punto de referencia para aludir a situa-
ciones, facultades o intereses diversos. De
ahf que se reconozca el derecho al ambiente
en sus manifestaciones (contaminacion, sa-
lud, etc.) no en si mismo.

7. A PEREZ LUNO. Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitucién. Editorial Tecnos. Madrid. pag. 454

y siguientes.
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EL DERECHO FORESTAL Y EL MEDIO AMBIENTE

He querido citar esta disposicién, conte-
nida en las Ordenanzas de la Nueva Espaiia,
Codigo Minero de la época colonial, para re-
saltar que ha sido precisamente en la legisla-
cién forestal donde la autoridad ha manifes-
tado una de sus primeras preocupaciones por
la conservacién del medio ambiente. No obs-
tante, para ser justos habria que aclarar que
fue esta-misma legislacién la que permitié la
extincion del bosque nativo en el norte de
nuestro pafs al consagrar el derecho del mi-
nero para explotar gratuitamente el bosque
en beneficio de la mina, derecho que se ejer-
cia con la sola presentacién de una solicitud
ante el juez (denuncio de bosques), y que s6-
lo vino a derogarse por una ley de 15 de julio
de 1871.

Dentro de este contexto histdrico, suele ci-
tarse al Reglamento General de Corta, de 3 de
mayo de 1873, como nuestra primera “Ley de
Bosques” al establecerun conjunto de normas
destinadas a su proteccidn, imponiendo li-
mitaciones a la explotacién de drboles y ar-
bustos que protegian los esteros y cerros y al
reglamentar y aun prohibir el uso del fuego
en el medio rural.

Con mds propiedad, se habla de la Ley de
Bosques para referirse al D.S. 4363 de 1931,
del Ministerio de Tierras y Colonizacion, que
refundié las normas sobre bosques conteni-

"A los lefiadores y carboneros les prohibo, con el mayor
rigor, la corta de los renuevos de drboles para hacer lefia
y carbdn; y ordeno que donde no los hubiere, se trate de
plantar y replantar arboledas, principalmente en los sitios
y parajes en donde en otro tiempo los hubo...” !

das en anteriores textos legales (D.F.L. 265,
de 1931; D.L. 656, de 1925) y que marcé un
nuevo periodo en el desarrollo de nuestra le-
gislacion forestal, al establecer un mecanis-
mo de fomento que pretendia incentivar los
plantios en terrenos declarados forestales;
sin embargo, tal fomento fue inoperante en
la prictica al no dictarse los reglamentos que
permitieran su aplicacion.

Desde aquella época hasta nuestros dias
se ha dictado una profusa legislacién que,
aunque dispersa y con innumerables vacios,
se encuentra inspirada en ciertos principios
rectores que nos permiten hablar de un Dere-
cho Forestal, esto es, de una rama de las cien-
cias juridicas que tiene por objeto preservar,
conservar y acrecentar nuestros recursos fo-
restales.”

El bosque es pues, el bien juridico protegi-
do por el Derecho Forestal. Su importancia
para el ecosistema forestal es de todos co-
nocida. Al existir una interdependencia reci-
proca y funcional entre aquél y éste, cual-
quier alteracién que en el primero se produzca
repercute sobre el suelo que contribuye a
crear y conservar; sobre las aguas cuya infil-
tracién favorece y cuyo escurrimiento regu-
la; sobre la flora y fauna que encuentran en
él alimento y refugio y sobre el medio atmos-
férico en el que juega un primerisimo papel

1. Citada en MACHUCA OLIVEROS, MARCOS. Situacién Juridica del Bosque Nativo. Seminario de Titulacién.
Facultad de Derecho de la Universidad de Concepcion. 1986.

2. Gallardo, Enrique, Ob. cit.
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en el ciclo del carbono. Asimismo, cualquier
efecto sobre el suelo que soporta y mantie-
ne al bosque, sobre las aguas que discurren
por las cuencas forestales o que alimentan
las capas fredticas, sobre la fauna que contri-
buye a la polinizacién de sus flores, a la dis-
persion de sus semillas y a la mantencién de
la estructura y oxigenacion de sus suelos, o
sobre el clima que hace posible o favorece la
existencia de las masas boscosas, proyectan
sobre ella sus consecuencias positivas o
negativas. ?

De esta suerte, la extraccion irracional de
la vegetacion boscosa rompe este equilibrio
natural y puede desencadenar nefastos efec-
tos en los demds factores ambientales. Basta
citar a este respecto la preocupacién mundial
que hoy existe por la desforestacién del
Amazonas, considerado por muchos como el
pulmén del Mundo, y sus posibles efectos
sobre el clima de nuestro planeta.

Desde otro punto de vista, su importancia
para nuestra economia no requiere mayor
comentario: Chile, por las caracteristicas de
sus suelos y climas tiene un medio excepcio-
nalmente favorable al crecimiento de ciertos
tipos forestales, lo que unido a una politica
de incentivos estatales ha significado un no-
table auge del sector, constituyendo actual-
mente, junto a la mineria y pesca, uno de los
pilares del desarrollo del pais. Es fuente im-
portantisima, por ende, como recurso gene-
rador de bienes y servicios, de fuentes de
trabajo y de divisas.

Por ultimo, desde el punto de vista social,
nadie puede desconocer el efecto que tiene en
el embellecimiento del paisaje y como lugar
que contribuye al esparcimiento y recreacion,
asi como la importancia que reviste en los
sectores rurales como fuente casi exclusiva
de abastecimiento de energia.

3. Machuca, Ob. cit. pag. 38 y 39.
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Esta triple importancia, ecoldgica, econo-
mica y social, ha sido y seguird siendo moti-
vo de muchas controversias entre los distin-
tos sectores interesados en el tema desde que,
si bien muchos conciben el bosque como un
factor que contribuye a regular el ambiente y
también muchos reconocen su valor econo-
mico, cultural, escénico y recreativo, no lo-
gran aunar criterios que permitan respetar,
conciliar y llevar a la préctica los distintos
intereses que estdn en juego.

Ejemplo de esta polémica lo encontramos
actualmente en el uso de nuestros bosques
nativos. Existen sectores que han alzado su
voz para denunciar la destruccién de que seria
objeto, producto de talas indiscriminadas,
con métodos de explotacion selectivos e ina-
decuados y cuyos suelos son, la mayoria de
las veces, reforestados con monocultivo de
especies exoticas, lo que afectaria severa-
mente la composicion y calidad de nuestros
recursos boscosos.

Por otra parte, se argumenta que dilapidar
los recursos forestales no es inteligente, mas
bien es un atentado contra el bienestar de la
nacién toda vez que prohibir la corta sélo
conduce a la extincién de las masas por pu-
dricién e incendios; a la pobreza de las pobla-
ciones rurales y a la disminucién del desa-
rrollo. Estudios técnicos que avalan unau otra
posicién no son escasos.

No faltan, sin embargo, las posiciones ex-
tremas como las de aquellos que ven en el
bosque un patrimonio comtiin a la humanidad
y que pugnan por ponerle practicamente un
candado, ignorando el legitimo derecho a
hacer un uso racional de la propiedad priva-
da; como tampoco faltan los que, privilegian-
do sus intereses individuales inmediatos, ven
en los recursos forestales una fuente de ri-
queza de la que debe obtenerse la mdxima uti-
lidad en el mds breve plazo, desconociendo
los intereses de las futuras generaciones.



El Derecho Forestal es pues, la disciplina
llamada a compatibilizar la responsabilidad
ecolégica con la racionalidad econdmica,
mediante la “utilizacién o aprovechamiento
racional y sostenido de nuestros recursos
forestales, en términos de satisfacer las ne-
cesidades actuales pero asegurando la satis-
faccién de las necesidades de las futuras ge-
neraciones”.*

Para el cumplimiento de estos objetivos el
Derecho Forestal descansa sobre tres princi-
pios bdsicos: el de la Preservacion, el de la
Conservacion y el del Acrecentamiento de
los recursos forestales. Los dos primeros de-
finidos en la ley 18.362 que crea el Sistema
Nacional de Areas Silvestres Protegidas del
Estado y el ultimo, extraido principalmente
del contexto del D.L. 701, 1974, Estatuto de
Fomento Forestal.

Se entiende por preservaciéon “la man-
tencidn de la condicion original de los recur-
sos naturales de un drea silvestre, reduciendo
la intervencién humana a un nivel minimo”
(art. 2 de la ley 18.362).

Naturalmente esta intocabilidad debiera
tener un campo de accién mds bien restringi-
do, reservdndose su aplicacion para aquellas
zonas donde existan condiciones primitivas
naturales de la flora, ambientes tinicos o re-
presentativos de la diversidad ecoldgica na-
tural del pais, dreas gravemente expuestas a
sufrir degradacion de existir intervencion
humana y, finalmente, de zonas que revistan
una relevante importancia desde el punto de
vista escénico, cultural, educativo o cientifi-
co, que justifiquen en iltima instancia la
mantencién de sus condiciones originales.

Por otra parte, debe destacarse que esta
funcion de preservacién, tambié€n conocida
como de proteccion, es asumida fundamen-
talmente por el Estado desde que es pricti-
camente el Gnico que se encuentra en condi-
ciones de destinar dreas a estos fines sin con-

siderar los criterios economicistas asociados
a la falta de rentabilidad que son predomi-
nantes en el sector privado. El Sistema Nacio-
nal de Areas Silvestres Protegidas del Esta-
do constituye una prueba de lo anterior.

Ello no impide, sin embargo, que cuando
lo exija el interés colectivo, puedan estable-
cerse también en terrenos de particulares,
cuidando que su establecimiento s6lo impon-
ga restricciones o limitaciones al uso y goce
de sus recursos, sin alterarlo en su esencia,
para respetar asi el derecho de propiedad
consagrado en nuestra Constitucion Politica.

A su turno, se define la conservacion co-
mo “la utilizacién de la biésfera por el ser hu-
mano, de modo que produzca el mayor y sos-
tenido beneficio para las generaciones actua-
les, pero asegurando su potencialidad para
satisfacer las necesidades y aspiraciones de
las generaciones futuras”. En términos sim-
ples, consiste en un uso prudente, racional y
sostenido de los recursos, extrayendo sus fru-
tos sin destruirlo, evitando el desperdicio y la
destruccion initil, y procurando su restaura-
ci6n a fin de que sea utilizado por las futuras
generaciones.

Por tltimo, el acrecentamiento implica la
ejecucion de acciones tendientes a aumentar
cuantitativa y cualitativamente nuestros re-
cursos forestales, a objeto de contribuir a un
mejor desarrollo econdmico y social del pais.

La doctrina mds reciente prefiere hablar
de un gran principio denominado Desarrollo
Sustentable, que engloba a los anteriores de
manera tal que se avance conjuntamente en la
consecucion de tres grandes objetivos, cuales
son el crecimiento econdmico, la conserva-
cién ambiental y la equidad social®

Veamos, entonces, como nuestra legisla
cién ha recogido estos postulados de preser-

4. Gallardo, Enrique, Ob. Cit.
5. Gallardo, Enrique, Ob. Cit.

191



vacion, conservacion y acrecentamiento o, si
se quiere, de desarrollo sustentable.

I. Legislacion forestal de preservacion

No pueden analizarse los textos legales y
reglamentarios inspirados en este principio
sin antes referirse a nuestra Carta Fundamen-
tal, la que junto con garantizar el derecho a
vivir en un medio ambiente libre de contami-
nacion, entrega al estado el deber de tutelar
la preservacion de la naturaleza, en la cual se
encuentra obviamente el recurso forestal (art.
19, N2 8). En el mismo orden de ideas, el art.
19, N® 24, junto con garantizar el derecho de
propiedad reconoce que €ste puede ser obje-
to de algunas limitaciones que derivan de su
funcién social, dentro de la cual se incluye
expresamente la conservacién del patrimonio
ambiental.

En la esfera propiamente de la ley pueden
mencionarse numerosos textos legales, algu-
nos de antigua data, que recogen este princi-
pio:

1. La Ley de Bosques del afio 1931, ya
citada, que en su art. 10 faculta al Presidente
de la Republica para establecer reservas de
bosques y parques nacionales de turismo, con
el objeto de regularizar el comercio de made-
ras, garantizar la vida de determinadas espe-
cies arbdreas y conservar la belleza del pai-
saje. Agrega esta norma que estas categorias
podrdn establecerse en-terrenos fiscales a-
propiados a dichos fines y en terrenos parti-
culares que se adquieran por compra 0 expro-
piacion, para lo cual los articulos 1 y 8 de ese
cuerpo legal declaran de utilidad piblica to-
dos los terrenos de aptitud preferentemente
forestal.

Este mismo cuerpo legal en su art. 5 pro-
hibe la corta de drboles y arbustos nativos
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situados a menos de 400 metros sobre los
manantiales que nazcan en los cerros y los
situados a menos de 200 metros de sus orillas
desde el punto en que la vertiente tenga su
origen hasta aquél en que llegue al plano; la
corta o destruccién del arbolado situado a
menos de 200 metros de radio de los manan-
tiales que nazcan en terrenos planos no rega-
dos; y la corta o destruccién de los drboles y
arbustos nativos situados en pendientes su-
periores a 45 por ciento. Tal prohibicién, em-
pero, hoy no es absoluta desde que se autoriza
la corta por causas justificadas y previa apro-
bacién del correspondiente plan de manejo.
La infraccién a estas prohibiciones lleva a-
parejada pena corporal y multa (art. 21).

Finalmente, la Ley de Bosques prohibe el
roce a fuego, como método de explotacién en
los terrenos forestales de aptitud preferente-
mente forestales.

2. E1 D.L. 1939, de 1977, que establece
normas sobre la adquisicién, administracién
y disposicion de bienes del Estado, en su art.
21 faculta al Ministerio de Bienes Naciona-
les para declarar Reservas Forestales o Par-
ques Nacionales a los terrenos fiscales que
sean necesarios para “‘el cuidado o protec-
cion de bosques y medio ambiente, la preser-
vacion de especies animales y vegetales y, en
general, la defensa del equilibrio ecolégico”.

Asimismo, se sefiala que las reservas fo-
restales, parques nacionales y los terrenos
fiscales cuya ocupacién y trabajo en cual-
quier forma comprometan el equilibrio eco-
16gico, sélo podrdn destinarse o concederse
en uso a organismos del Estado o a corpora-
ciones o fundaciones para finalidades de con-
servacion y proteccién del medio ambiente
(art. 15).

Por tltimo, dentro de lo que nos interesa,
obliga a la autoridad a que en los contratos
de compraventa de terrenos fiscales risticos



y enlos decretos o resoluciones que concedan
arrendamientos, actas de radicacion o titulos
gratuitos de dominio, se contemplen, previo
informe del Ministerio de Agricultura, las
prohibiciones y obligaciones tanto de indole
forestal como de proteccién o recuperacion
de terrenos a que se someterd el beneficiario,
imponiéndosele ademads, cuando sea proce-
dente, obligaciones para la proteccién del
medio ambiente (art. 16).

3. En relacién con lo mismo encontramos
la Convencién para la Proteccion de la Flora,
Fauna y Bellezas Escénicas Naturales de
América, celebrada en Washington en 1940,
aprobada como Ley de la Repitiblica por el
D.S. 531 de 1967 del Ministerio de Relacio-
nes Exteriores, en las que se establecen y
definen cuatro categorias de manejo: parques
nacionales, reservas nacionales, monumen-
tos naturales y reservas de regiones virgenes,
con el fin de “proteger y conservar, en su
ambiente natural, ejemplares de todas las
especies y géneros de la flora y la fauna in-
digena, en nimero suficiente y en regiones
lo bastante vastas para evitar su extincion”,
asi como para “proteger y conservar los pai-
sajes de incomparable belleza, las formacio-
nes geoldgicas extraordinarias, las regiones
y los objetos naturales de interés estético o
valor histérico o cientifico y los lugares don-
de existan condiciones primitivas”.

Cabe destacar que esta Convencién vino a
llenar un grave vacio, al no estar definidas las
categorias de manejo que contemplaba nues-
tra legislacién (parques y reservas) ni el régi-
men al que quedaban afectos.

Es necesario resaltar asimismo, que ha
sido esta ley la que ha permitido prohibir la
tala de la Araucaria y del Alerce (D.S. 43, de
1990; D.S. 490, de 1976, ambos del Ministe-
rio de Agricultura), como también ha posibi-
litado la creacién de diversas Reservas Na-

cionales, tales como Los Ruiles y Rio Clari-
llo, en 1982, Las Cinchillas, en 1983 y mds
recientemente la del Lago Galletué, en la co-
muna de Lonquimay (D.S. 56 del Ministerio
de Agricultura, de 1991).

4.EID.L. 876,de 1975 y el D.S. 141, del
Ministerio de Relaciones Exteriores de ese
mismo afio, que aprobd, ratificé y dispuso
que se llevara a efecto como ley de la Repu-
blica la “Convencién sobre el Comercio In-
ternacional de Especies Amenazadas de Fau-
na y Flora Silvestre”, adoptada en Washing-
ton en 1973, que reconociendo que la flora
y fauna silvestre constituyen un elemento
irreemplazable en los sistemas naturales de la
tierra que tienen que ser protegidas por esta
generacion y las venideras y conscientes del
creciente valor de la fauna y flora silvestre
desde los puntos de vista estético, cientifico,
cultural, recreativo y econémico, permite
regular su comercio internacional, para la
cual las especies amenazadas se dividen en
tres apéndices, de acuerdo con el grado de
proteccién que se convino acordarles, y que
van desde estrictas condiciones de comercio
hasta una prohibicién absoluta. Nuestras
especies nativas Alerce v Araucaria, se en-
cuentran en estas categorias.

5.LaLey 18.378, de 1974, que faculta al
Presidente de la Repiiblica para crear Distri-
tos de Conservacién de Suelos, Bosques y
Aguas, en aquellas dreas erosionadas o en
eminente riesgo de erosidn, y en las cuales
deberdn aplicarse aquellas técnicas y progra-
mas de conservacion que indique el Minis-
terio de Agricultura (art. 3).

Igualmente, este cuerpo legal lo faculta,
previo informe del Servicio Nacional de Tu-
rismo, para decretar, a través del Ministerio
de Agricultura, las llamadas Areas de Pro-
teccion, en las que existe una prohibicién de
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cortar drboles situados hasta a cien metros
de las carreteras publicas y de las orillas de
rios y lagos que sean bienes nacionales de
uso publico, como también en quebradas u
otras dreas no susceptibles de aprovecha-
miento agricola o ganadero, cuando asi lo
requiera la conservacion de la riqueza turisti-
ca (art. 4).

La infraccién de ambos preceptos puede
ser sancionada, segtin su gravedad, con mul-
ta de hasta 50 UTM. Desconocemos la exis-
tencia de distritos de conservacion, pero si
alrededor de 30 dreas de proteccion.

6. Podemos mencionar enseguida la Ley
17.288, de 1970, que legisla sobre Monu-
mentos Nacionales, y que establece una cate-
goria de manejo denominada “Santuario de
la Naturaleza”, para aquellos sitios terrestres
0 maritimos que ofrezcan posibilidades es-
peciales para estudios e investigaciones geo-
16gicas, paleontolégicas, zooldgicas, botdni-
cas o de ecologia, 0 que posean formaciones
naturales, cuya conservacion sea de interés
para la ciencia o para el Estado. La declara-
cién como Santuario por el Consejo de Mo-
numenots Nacionales, organismo dependien-
te del Ministerio de Educacién, impide, sal-
vo autorizacién previa del Consejo, realizar
en €l cualquier actividad que pudiera alterar
su estado natural (art. 31).

Los particulares que destruyan u ocasio-
nen perjuicios en los Monumentos Naciona-
les, entre los cuales se pueden encontrar los
Santuarios, se exponen a las penas que el
Codigo Penal establece para este tipo de de-
litosreferidos a dafios en los articulos 485 y
486, sin perjuicio de la responsabilidad civil
que les afecte (art. 38). Ejemplo de la utiliza-
cién de esta normativa lo encontramos en el
D.S. 556, de 1976, del Ministerio de Educa-
cion que establecié el Santuario de la Natura-
leza Hualpén.
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7. Por iltimo, sin agotar las fuentes, no
puede dejar de mencionarse la Ley 18.362
que crea un Sistema Nacional de Areas Sil-
vestres Protegidas del Estado que tiene por
objetivos, segin su articulo 1, “mantener 4-
reas de cardcter tinico o representativas de la
diversidad ecoldgica natural del pafs o luga-
res con comunidades animales o vegetales,
paisajes o formaciones geoldgicas naturales,
a fin de posibilitar la educacién e investiga-
cién y de asegurar la continuidad de los pro-
cesos evolutivos, las migraciones animales,
los patrones de flujo genético y la regulacién
del medio ambiente”; asi como “mantener y
mejorar recursos de la flora y la fauna sil-
vestre y racionalizar su utilizacién; mante-
ner la capacidad productiva de los suelos y
restaurar aquéllos que se encuentren en peli-
gro o en estado de erosién; mantener y mejo-
rar los sistemas hidrolégicos naturales, y
preservar y mejorar los recursos escénicos
naturales y los elementos culturales ligados
a un ambiente natural”.

Para el cumplimiento de tales fines, se es-
tablecen cuatro categorias de manejo: Reser-
vas de Regiones Virgenes, Parques Nacio-
nales, Monumentos Naturales y Reservas
Nacionales, tipificdndolas y sefialando sus
objetivos especificos, € indicando la forma
en que se debe proteger, administrar y mane-
jar las dreas silvestres que ostenten estas ca-
tegorias.

Lamentablemente, esta ley que procura
preservar los ecosistemas representativos de
la diversidad ecoldgica natural del pafis, pro-
mulgada y publicada en 1984 no se encuen-
tra aun en vigencia desde que ella estd supe-
ditada a la puesta en rigor de la Ley 18.348
que crea la Corporacion Nacional Forestal y
de Protecciénde Recursos Naturales Renova-
bles, cuya vigencia, a su vez estd condiciona-
da a la publicacién en el Diario Oficial del
Decreto Supremo que apruebe la disolucion



de la corporacidn de derecho privado creada
en 1970 y denominada Corporacién Nacional
Forestal, lo que hasta la fecha atn no se ha
hecho.

Con todo, el Sistema de Areas Silvestres
Protegidas del Estado, en la préctica, se en-
cuentra operando, abarcando mds de trece
millones de hectdreas, lo que representa a-
proximadamente un 18% de la superficie
continental del paifs. Con todo, debe recono-
cerse, que de dicha superficie, parte impor-
tante estd conformada por terrenos sin vida
vegetal o animal, desiertos, altas cumbres,
pantanos y hielos continentales.

II. Legislacién de conservacion

Sin lugar a dudas €l eje en torno al cual gi-
ra este principio de aprovechamiento racio-
nal y sostenido de los recursos forestales es el
D.L. 701, de 1974, y su Reglamento Técnico,
D.S. 259, de 1980, del Ministerio de Agricul-
tura, toda vez que obliga a que la actividad
forestal que se desarrolle en terrenos califi-
cados de aptitud preferentemente forestal
se ejecute con sujecién a un Plan de Manejo,
institucidn técnico-juridica que se encuentra
concebida como “el plan que regula el uso y
aprovechamiento racional de los recursos
naturales renovables de un terreno determi-
nado, con el fin de obtener el mdximo benefi-
cio de ellos, asegurando al mismo tiempo la
conservacién, mejoramiento y acrecentamien-
to de dichos recursos” (art. 2 del D.L. 701).

Se trata de una planificacién queregulalos
aspectos mds importantes de la actividad
forestal: la forestacién, el manejo, la corta
o explotacién y la reforestacién, complemen-
tado con el correspondiente programa de pro-
teccién. En la elaboracién de este plan de
manejo es obligatoria, por regla general, la
intervencién de un ingeniero forestal o agro-

nomo especializado, asi como la aprobacién
previa de la autoridad administrativa.

Si bien es cierto que dicho Plan de Manejo
sOlo es obligatorio en los terrenos calificados
de aptitud preferentemente forestal por la
CONAF, es conveniente destacar que el
programa. de corta y reforestacion es siem-
pre necesario tratdndose de la corta o explota-
cion del bosque nativo.

También es necesario resaltar que es pre-
cisamente esta legislacién la que permite el
mantenimiento de nuestros recursos foresta-
les al obligar a reforestar una superficie de
terreno igual, a lo menos, a la cortada o
explotada, salvo que ésta haya tenido por
finalidad la recuperacion de los terrenos para
fines agricolas y asi se haya consultado en el
respectivo plan de manejo (art. 22).

Elreglamento técnico por su parte, contie-
ne disposiciones especiales relativas a la ex-
plotacién y reforestacién de los recursos fo-
restales nativos. El determinar si las técnicas
silviculturales alli contempladas son las
més adecuadas y si la posibilidad de susti-
tuir las especies nativas por otras exéticas es
conveniente, son problemas que escapan a la
labor del jurista y que quedan entregados a
los especialistas del drea.

III. Legislacion de fomento forestal

Como ya sefialdramos, el Derecho Fores-
tal también se preocupa de entregar los ins-
trumentos que permitan aumentar en cali-
dad y cantidad nuestros recursos forestales.

La existencia de un clima y suelo excep-
cionalmente favorables para el desarrollo de
la actividad forestal no implica por si sola
que dicha actividad serd efectivamente desa-
rrollada por el sector privado desde que, por
una parte, es necesario disponer de altos re-
cursos para solventar los costos iniciales y,
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por otra, la tasa de retorno de la inversion se
ve postergada por largos anos.

Es por ello que la autoridad, visionaria de
las ventajas que para la actividad econémica
puede tener esta actividad, pero consciente a
su vez de los problemas antes mencionados,
ha impulsado desde hace décadas una politi-
ca de fomento al desarrollo forestal mediante
el establecimiento de subsidios y franqui-
cias tributarias a los agentes que han decidi-
do incursionar en esta drea. En la actualidad,
dichos incentivos se encuentran contenidos
fundamentalmente en el ya citado D.L. 701,
aplicables a los terrenos calificados como de
aptitud preferentemente forestal.

Es asi como, dentro de las franquicias tri-
butarias, este cuerpo legal establece una e-
xencién total y permanente del Impuesto
Territorial y de la Ley de Herencias, Asigna-
ciones y Donaciones. Por su parte, en rela-
¢i6n con la Ley de la Renta, este impuesto se
devenga sélo a partir de la fecha de la explo-
tacién, contemplandose un crédito de un cin-
cuenta por ciento del impuesto global com-
plementario que afecte a las rentas percibi-
das o devengadas provenientes de la explo-
tacién de bosques acogidos a esta franquicia.

En el campo de los subsidios, se bonifica
el 75% de los costos netos de forestacion, es-
tabilizacién de dunas y manejo de la masa,
a condici6n de que se cumplan con ciertas e-
xigencias minimas que sefiala el reglamen-
to. Los costos netos que sirven de base para
determinar la bonificacién son fijados anual-
mente por la CONAF. Se trata de una transfe-
rencia gratuita de recursos que no genera
ninguna obligacién de restitucidn, que no sea
su amortizacién a los costos una vez que se
inicia la explotacidn.

El Estado, por su parte, recupera la inver-
sién en un plazo previsible a través de los
mayores impuestos que se generan en la pro-
duccién y exportacidon de los nuevos pro-
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ductos, sin considerar las externalidades y
efecto multiplicador que tiene para el resto
de los sectores de la economia.

Esta politica de bonificaciones ha permi-
tido que practicamente se hayan incorporado
un millén y medio de hectdreas de plantacio-
nes a nuestros recursos forestales, 1o que por
si solo demuestra el éxito que ha tenido.

Sin embargo, en la préctica, estos logros
s6lo se han reflejado respecto de las planta-
ciones con especies exoticas de rdpido creci-
miento, mas no asi en lo que dice relacién
con la forestacion o reforestacién con espe-
cies nativas, problema que pretende ser abor-
dado en el Proyecto de Fomento al Bosque
Nativo que se encuentra en actual etapa le-
gislativa.

Sin ser experto en la materia, nos asaltan
serias dudas acerca de la eficacia de las mo-
dificaciones que se pretenden introducir. En
efecto, debemos recordar que cuando se dictd
el D.L. 701 se partié de la base de que un
subsidio incorporaba una rentabilidad evi-
dente a la actividad al permitir recuperar
con buenos dividendos una inversién cuyo
costode oportunidad era cercano a cero, pues-
to que las alternativas de inversion de los te-
rrenos forestales eran de baja o nula rentabi-
lidad. Lamentablemente, la realidad del bos-
que nativo es bastante distinta ya que el cos-
to alternativo no se iguala a cero al existir un
costo de oportunidad perfectamente cuantifi-
cable, equivalente a las utilidades que se
podrian obtener de cortar el bosque y refo-
restarlo con especies de rdpido crecimiento.

En este sentido, tal vez serfa necesario por
ejemplo, complementar el proyecto con pla-
nes de reconversién energética para los sec-
tores rurales, que permitan disminuir la pre-
sién que existe sobre nuestros bosques la
que, segin algunos estudios, utiliza como
lefia aproximadamente el 70% de la explota-
cién total de los bosques autdctonos.




Consideraciones finales

No quisiera terminar esta intervencién sin
hacer algunas reflexiones basadas en la le-
gislacién que regula el desarrollo de la acti-
vidad forestal.

En primer lugar, puede observarse que
pese a que las normas juridicas acusan un al-
to grado de dispersién y, en ciertos casos, de
superposicién, no puede desconocerse que
los instrumentos para llevar a la prictica un
desarrollo sustentable existen, aunque son
susceptibles de perfeccionarse.

Pese a ello, la préctica ha demostrado que
muchos de dichos instrumentos no son ac-
tualmente eficaces, ya sea porque no existe
una plena conciencia ambiental de acatarlos,
ya sea porque no existe una voluntad de
hacerlos aplicables. Sabemos, por ejemplo,
de muchas infracciones a las prohibiciones
de corta que establece el articulo 5 de la Ley
de Bosques; desconocemos, empero, que
alguna vez se haya sancionado el delito que
tal infraccion tipifica.

En segundo término, no se justifica que a
casi ocho afios de la dictacién de las leyes
que crearon el Sistema Nacional de Areas
Silvestres Protegidas y la Corporacién Na-

cional Forestal y de Proteccién de Recursos

Naturales Renovables, juridicamente no se
encuentren en aplicacién, produciéndose una
suerte de coexistencia de normas formalmen-
te derogadas pero atin vigentes con otras
con vigencia suspendida y, sin embargo, con
aplicacion factica. No se concibe que a estas
alturas esta duplicidad normativa lleve a que
no exista un érgano rector encargado de la
conservacién, incremento, manejo y aprove-
chamiento de los recursos naturales renova-
bles del pais. Un botén de muestra de lo
anterior lo constituye el hecho que actual-
mente la creacion de los parques nacionales
corresponda al Ministerio de Bienes Nacio-

nales, la creacién de las reservas nacionales
sea de competencia del Ministerio de Agri-
cultura y la creacién de los Santuarios de la
Naturaleza, de iniciativa del Ministerio de
Educacién. Tampoco se justifica que juridi-
camente la Corporacién Nacional Forestal
seatodavia una corporaciénde derecho priva-
do regida por el Cédigo Civil.

En tercer lugar, puede apreciarse que los
criterios economicistas que generalmente
han prevalecido en la préctica se encuentran
amparados por la propia legislacién. El he-
cho de que nuestro Estatuto de Fomento Fo-
restal bonifique la forestacién, entendiendo
por tal “la accién de poblar con especies
arbdreas o arbustivas terrenos que carezcan
de ellas o que estando cubiertos o no de
vegetacion, estano sea susceptible de aprove-
chamiento econémico, ni mejoramiento me-
diante manejo”, contribuyé sin dudas a una
disminucién de nuestros recursos forestales
autéctonos. Muchas plantaciones forestales
se realizaron en terrenos que contaban con
una abundante vegetacién nativa, la que fue
quemada para poder demostrar que ella no
era susceptible de aprovechamiento econé-
mico y poder asf acceder a la bonificacion.

En cuarto lugar, la aplicacién de medidas
de conservacion en terrenos particulares de-
be ser el fruto de un muy minucioso estudio
que haga imprescindible su establecimiento.
Ello para evitar perjudicar los legitimos inte-
reses de los afectados, por un lado, y por el
otro, porque la realidad nos demuestra que
las prohibiciones, o bien desincentivan el
manejo de estas dreas al no existir interés e-
conémico por su conservacién, o bien fo-
mentan su extraccién ilegal al margen de to-
da planificacién. Asimismo, no debe olvi-
darse que su uso indiscriminado puede pro-
ducir los efectos inversos a los deseados pues
al no existir pautas de accién preestableci-
das, induce o puede inducir a los agentes
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econdmicos a obtener el maximo beneficio de
aquellos recursos cuyo uso y goce se espera
que sean susceptibles de ser restringidos o
prohibidos.

Por 1ltimo, se hace imprescindible la for-
mulacién de una legislacidon que conciba al
bosque no ya como un simple recurso natural,
sino como un factor ambiental integrador
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del ecosistema forestal, con valores sociales,
culturales, escénicos y recreativos, regula-
dor del ambiente, aire, agua, flora y fauna,
asociados e interdependientes entre si. La
complejidad del tema no puede ser causal que
justifique por ejemplo, que hasta la fecha no
exista una definicién legal de lo que debemos
entender por Bosque.
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RESTRICCIONES AMBIENTALES AL DERECHO DE PROPIEDAD.
LIMITES CONSTITUCIONALES

Abordaré el tema ambiental desde otro
dngulo, no dirfa estrictamente del andlisis
positivo de la ley, para plantear mis extre-
madas dudas sobre la posibilidad y sobre la
eficacia que la dictacién de conjuntos legales
normativos puedan tener en materia de con-
servacion del medio ambiente. Y, justamente
la historia del Derecho de Propiedad lo reve-
la y lo prueba, creo yo de un modo bastante
fidedigno. No es que esté propugnando que la
ley tenga en realidad ninguna trascendencia
ni ninguna importancia, o que no deban exis-
tir cuerpos normativos, que no deban hacerse
éstos mds inteligibles o que se dicten leyes
mds inteligentes, sino que quiero que, por lo
menos, se tenga la clara conciencia de los
limites que la eficacia que la ley tiene para
regular las conductas sociales.

Esa es una cuestion que, en Chile, pocas
veces se plantea. Muy por el contrario, en
Chile tenemos una conciencia extremada-
mente legalista, que nos lleva a pensar que
todos los problemas nacionales, para solu-
cionarse requieren de la dictacién de una ley.
De tal manera que cada vez que se presenta un
problema, lo primero que pensamos es: dic-
temos una ley. Alguien ha dicho, con justa
razon, que lo chilenos somos tan legalistas,
que basta que se junten un grupito de seis o
siete, para que de inmediato quieran otorgar-
se estatutos y nombrar una directiva. En rea-
lidad, el problema ambiental y el problema
ecoldgico son un problema educacional, son

problemas de conciencia nacional. Esto es tan
evidente que quiero probar aqui que no ha
sido menester, en realidad sino que un pe-
quefio esfuerzo de imaginacién y probable-
mente la circunstancia de que en los dltimos
afios haya existido una clara conciencia, ca-
da vezmds preocupadade los problemas eco-
16gicos para verificar c6mo ha sido posible
tomar algunas medidas en defensa del medio
ambiente, medidas que pudieron haberse to-
mado, si esta misma conciencia hubiera e-
xistido antes en el pafs, sin necesidad de re-
formas legales y tampoco constitucionales.

En efecto la cuestién que se me ha pedido
abordar son las restricciones ambientales
del derecho de propiedad y sus limites conti-
tucionales; es decir, la relaciéon que existe
entre el de- recho de propiedad por una parte,
y los limites que la Constitucién Politica
establece por otro lado, con el fin de la pro-
teccién ambiental.

(Esta cuestién del ambiente, de la necesi-
dad de proteger el medio ambiente, me hace
recordar que hace treinta afios atrds, cuando
yo estudiaba Derecho Industrial y Agricola,
tenfamos un profesor cuya memoria muchos
recordamos, don Quintillano Monsélvez, el
tnico probablemente en Chile que en ese
entonces se preocupaba de estas cosas, y tanto
asi, que nos hablaba de que el agua en el
mundo era un recurso escaso que se iba a
acabar en no sé cuantos miles de'aﬁos, no
recuerdo si eran varios miles, pero él tenfa
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claramente calculado en cuanto tiempo mds
se acababa el agua.)

El articulo 582 del Cédigo Civil de 1855,
tiene el concepto de propiedad de un sistema
liberal econémico imperante en aquella épo-
ca. El dominio que se llama también propie-
dad es el derecho real en una cosa corporal
para gozar y disponer de ella arbitrariamente,
no siendo contra ley o contra el derechoajeno.

El solo andlisis, la sola lectura de esta
disposicién, ha hecho siempre a todos los
criticos de la filosoffa que inspir6 el Codigo
Civil, detenerse en la palabra arbitrariamen-
te, el dominio, o que se llama también pro-
piedad de derecho real para gozar y disponer
arbitrariamente. Bajo la base de que esta
palabra arbitrariamente, le conferia al titular
del derecho o dominio, la facultad absoluta
de hacer todo lo que quisiera mientras €l se
delimitase a los deslindes de su dominio, si
estamos hablando de una propiedad inmue-
ble. Poco, sin embargo, se ha anotado de que
ya esta concepcidn liberal del Cédigo Civil,
tenfa sin embargo dos limites, que era la
Ley y el derecho ajeno. Como las dos vallas,
que en cierto modo limitaban o atenuaban
el concepto del derecho de uso, goze y posi-
cién arbitraria de la cosa, y no es que esta li-
mitacién no siendo contra ley o contra dere-
cho ajeno fuera en el Cédigo Civil chileno
una pura cuestion tedérica o s6lo una salva-
guardia para los derechos de otros propieta-
rios, es decir un solo conflicto entre dos
dominios.

Estaba también en la propia reglamenta-
cién del Cédigo Civil latente la idea de que
por sobre la facultad individual de gozar de
las cosas, estaba también el interés general,
que en buena parte es también el interés de
nosotros.

Es asi cémo el Codigo Civil, en su regla-
mentacién, hoy en dia derogada, por la nu-
merosisima legislacién especial —que yo en-
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tiendo se ha ido analizando en el curso de este
seminario— contenfa un conjunto de reglas
que revelaban, ya en el siglo pasado, la po-
sibilidad de utilizar la reglamentacién alli
existente para limitar el arbitrio del propieta-
rio cuando iba en contra del interés general.

Asi, por ejemplo, el articulo 598 entrega-
ba al Cdédigo y a las Ordenanzas Generales
o Locales, la regulacién del uso y goce de
calles, plazas, puentes, caminos publicos,
mar, playa, rio, lagos y bienes nacionales de
uso publico, para el uso y goce por cualquier
otros sujetos licitos, que correspondan a par-
ticulares.

Estaba entonces allf la idea: se puede me-
diante ordenanzas generales, mediante las
normas que el propio Cédigo establece, re-
gular el uso, goce de todos estos bienes que
nos pertenecen de alguna manera a todos.

El articulo 603 no permitia sacar canales
de rios para ningtin objeto industrial o domés-
tico, sino de acuerdo a leyes u ordenanzas
respectivas, y habfa un vasto conjunto de
servidumbres naturales, es decir impuestas
por el orden rural de las cosas, como por
ejemplo la obligacién de recibir las aguas
de predios superiores, sin que pudieran ha-
cerse obras que alterasen estas servidum-
bres. Mds aun, habfa una disposicion en el
Cddigo Civil, que es bueno recordar porque
asi el pasar puede que no tenga mucha im-
portancia, pero que mirada en la idea del le-
gislador, si que la tiene para el propdsito que
quiero alcanzar en esta ocasion.

El articulo 937 del Cédigo destacaba las
obras que se hacian para los efectos de dete-
ner o desviar las aguas y, el inciso segundo
al pasar decfa asi:

“pero ninguna prescripcién se admitird

contra las obras que corrompan el aire y lo
hagan conocidamente dafioso.”

Seguramente un experto ambiental de hoy



dia, podria decirme: “ve, aqui ya hay una i-
dea, una nocién muy clara de que pueden
haber ciertas obras que corrompan el aire y lo
hagan conocidamente dafioso.” En el afio
1855, en el siglo pasado, ya el legislador ha-
bia previsto la posibilidad. Es verdad que se
trataba solamente de aquellas obras que po-
dfan detener las aguas y que al detener las
aguas las hacian pantanosas, nauseabundas
y por eso perjudicaban. Pero ya estaba la
idea del perjuicio que podia causarse al en-
torno y que por lo mismo ninguna prescrip-
cién, es decir, nunca nadie podria sostener
de que porque las obras que habia hecho
habian durado largo tiempo, podian impe-
dirsele la destruccién; nunca podria €l invo-
car prescripcion, porque se trataba aqui de la
proteccién de un interés superior al interés
que era el dominio individual.

Curiosamente el proyecto de 1853 del
Codigo Civil, contenia una disposicién que
todavia era mds amplia y que la hacfa exten-
siva a toda obra de que resultara dafio ptibli-
co. La idea de Andrés Bello era contemplar
una norma mucho mds amplia que decia mds
0 menos asi:

“Lo mismo se extiende a las obras de que
resulta dafio puiblico y tendrén el derecho
de querellarse la Municipalidad respecti-
va y aiin cualquier persona del pueblo,
aungue sean antiguas las construcciones o
labores que produzcan el dafio, y si se
encontrare fundada la querella se dar4 al
querellante a titulo de recompensa una
cantidad igual a la décima parte de lo que
se estimare que valga el costo de la de-
molicién o rectificacién.”

Piensen en la idea que ya estaba presen-
te; era una época en la que probablemente
los problemas ecolégicos no aparecian evi-
dentes en un pais que desbordaba de recursos
naturales y que lo tnico que pedia era que
vinieran personas, incluso traidas de Europa

para explotar esos recursos que, como digo,
abundaban. Pensar que el agua podia ser un
recurso escaso podia parecer absurdo en rios
que corrian en forma continua de la cordille-
ra al mar, sin embargo ya Andrés Bello ha-
bia pensado incluso que a determinadas o-
bras que pudieran afectar al interés publico,
pudiera incluso concederse lo que en dere-
cho se denomina, una accion popular a la
que me voy a referir mds adelante. La necesi-
dad de estas acciones populares que incluso
podian dar lugar para incentivar (porque
Andrés Bello era un hombre de claro realis-
mo que pensaba que a veces no basta sélo el
puro interés, yo dirfa piblico, sino que a ve-
ces hay que incentivarlo con algiin beneficio
econémico). Entonces, aquél que denunciare
estas obras podia tener una recompensa, lo
que llevaria obviamente a los particulares a
interesarse por este tipo de denuncias.

En el fondo lo que yo quiero sefialar es que
ya habia, una idea de que el derecho de pro-
piedad no era absoluto, a pesar de la concep-
cion liberal del derecho de propiedad que
estaba en el Cddigo Civil, estaba también en
el mismo contemplado la posibilidad de un
conjunto de limitaciones al derecho de pro-
piedad cuando afectara al interés comiin. No
era, por lo demds, ésta una curiosidad del
Cédigo Civil chileno, era la idea de los au-
tores de la €poca, incluso fuera del pais.
Hierin, por ejemplo, el gran fildsofo y jurista
alemdn del siglo XIX, sintetizaba la cuestion
mds o menos del siguiente modo, decia:

“Si fuera libre el propietario de hacer
todos los actos, que por lo que respecta al
lugar de su realizacién se restrigieran
rigurosamente a su fundo y al espacio
atmosférico que lo cubre, estaria en sus
manos echar a todos sus vecinos y obli-
garlos a venderles sus predios por el
precio mds irrisorio. Establecerdn en
sus predio mataderos infectando el aire
de los alrededores, un pozo para acumu-
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lar sustancias que empozofian la tierra
del vecino, una fibrica que cuya explo-
tacién conmueva el suelo y haga desplo-
marse las casas vecinas, cuyo humo mate
la vegetacion de los alrededores o cuyo
intenso calor impida toda permanencia
en la proximidad, cavara junto al deslin-
deunhoyoprofundo que hard hundirse la
pared del vecino, etc. Haciendo todo esto,
se mantendria rigurosamente dentro de
los limites de su predio, si ello pudiera
bastar para dispensarlo de toda responsa-
bilidad por tales actos, no le quedaria al
vecino més que irse, salvo que se encon-
trara en situacion entregarse por su parte
arepresalia.”

Como ven ustedes, es un autor en el que,
sin embargo claramente imbuido en una épo-
ca liberal e individualista, estd muy clara la
idea de que si el dominio es un derecho, al
que permite usar de las cosas de manera
arbitraria, sin control, podria generar el abu-
so de que una persona utilizara su derecho de
dominio para producir todo tipo de pertur-
baciones, con evidente relacién ecoldgica,
para que los vecinos tengan que irse y poder
€l ampliar su dominio. Estaba entonces la po-
sibilidad de restringir el derecho de dominio,
mds atin si nosotros observamos lo que fue la
Constitucion de 1925, donde estd exactamen-
te la misma idea que consagraba el derecho
de propiedad y decia lo siguiente:

“...el gjercicio dzl derecho de propiedad
estd sometido a las limitaciones o reglas
que exijan el mantenimiento y el progreso
delordensocial y en tal sentido podré 1a ley
imponerle obligaciones o servidumbre de
utilidad piiblica en favor de los intereses
generales del Estado, de la salud de los
ciudadanos y de la salubridad piiblica.”

Por lo mismo, incluso, la Constitucion del
afio 25 contemplaba la posibilidad de que el
derecho de dominio que se elevaba a la cate-
goria de garantia constitucional, pudiere
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también tener limitaciones: limitaciones en
razén de los intereses generales del Estado,
de 1a salud de los cindadanos y de la salubri-
dad publica. No podrd decirse entonces que
las bases para el establecimiento de las limi-
taciones en beneficio del medio ambiente no
estuviera en la legislacion cldsica. Tampoco
podréd decirse entonces que no existian los
medios para dictar la legislacién que pudiere
efectivamente frenar el deterioro de nuestro
ambiente. El problema no es, ni ha sido nun-
ca, el exceso en el derecho de propiedad o la
falta de autorizacién constitucional para li-
mitar su utilizacién o para limitar el abuso del
derecho de propiedad. El problema ha sido
que no hemos tenido, ni nuestros tribunales,
ni los particulares, la conciencia que nos ha-
ga entender la necesidad de que esas limita-
ciones, que existen se utilicen de manera
eficaz de manera de crear los mecanismos ju-
ridiscionales que hagan efectivas esas limi-
taciones que la legislacién contempla.

La Constitucién del 80, analizada por el
Prof. Bidart, ha innovado en esta materia,
no tanto en la consagracion de los limites am-
bientales al derecho de propiedad. Es verdad
que la Constitucién actual, en el articulo 19
N° 8, asegura a todas las personas el vivir
en un medio “libre de contaminacién” esta-
bleciendo el deber del Estado para que ese
derecho no sea afectado, y el de tutelar la
preservacion de la naturaleza autorizando al
legislador para establecer restricciones es-
pecificas de determinados derechos o liber-
tades para proteger el medio ambiente. Cierto
que en el N° 24 del art. 19 junto con estable-
cerse y reestablecerse la garantia del derecho
de dominio, la Constitucidn establece tam-
bién que hay un Iimite al derecho de dominio
que se puede establecer mediante la ley pro
conservacion del patrimonio ambiental. La
Constitucién de 1980 insiste en la mds plena
consagracién al derecho de dominio.



La experiencia traumdtica vivida por este
pafs, y que yo no voy a juzgar, en cuanto al
derecho de propiedad, desde que se dictaron
las normas de la Reforma Agraria hastael 11
de Septiembre 1973, y que fue traumdtica
para muchos propietarios que se vieron pri-
vados de sus propiedades, que muchos juz-
garon ilicitos e inconstitucionales, y que para
otros era la manera de establecer el interés
social por sobre el interés indiviual, obligé a
los constituyentes de la Constitucién actual
a consagrar el derecho de dominio del modo
mds eficaz y completo posible.

El derecho de propiedad aparece ahora
garantizado no sélo en si mismo, sino que se
hace también claro el derecho a la propiedad;
vale decir, no sélo el derecho de la propiedad
cuando ya lo tengo, sino el derecho a llegar
a tener propiedad cuando no lo tengo y, mds
ain, el libre ejercicio de la propiedad y sus
atributos de tal manera que cualquier norma
legal o reglamentaria que, en cualquier for-
ma, impida a una persona el ejercicio de cual-
quiera de los atributos del dominio, es una
norma inconstitucional. Esto es, por la expe-
riencia que se habfa vivido antes, que so
pretexto de que a la persona no se le quitaba
el dominio, no se le expropiaba pero se le im-
pedia el uso de su propiedad; entonces tales
propietarios perdian el dominio, sin que for-
malmente aparecieran privados de su dere-
cho de dominio.

La Constitucion, ademds de garantizar el
derecho de propiedad, consagra ahora, como
garantia constitucional, el derecho a vivir en
un ambiente libre de contaminacién. Surge
entonces, a propdsito de la Constitucion ac-
tual, el problema de la armonizacion de estos
dos derechos: por una parte la garantia mas
perfecta del derecho de dominio y, por otra
parte, la consagracién del derecho a vivir en
un medio ambiente libre de contaminacidn.

Cuando tenemos dos garantfas constitu-

cionales en un mismo nivel, el gran proble-
ma surge al entar ambas garantias en colision
o0 en contraposicién. Cuando una persona
quiere ejercitar su derecho de propiedad in-
stalando fdbricas, industrias o utilizando su
propiedad de cualquier modo, y por otro la--
-do esa fédbrica, esa industria o esa instala-
cidn, perjudica esta otra garantia de un medio
ambiente libre de contaminacion.

Es en esta materia donde la Constitucion
actual ha sido eficaz y ha venido a subsanar
los problemas que existieron con anteriori-
dad, y es a través de la creacién del Recurso
de Proteccidn. Es este el medio mds eficaz
que se ha podido imaginar hasta hoy difa para
compaginar estas garantias constitucionales.
Es gracias al Recurso de Proteccién que he-
mos visto hasta hoy dia como, poco a poco,
los tribunales han logrado consagrar la de-
fensa del medio ambiente frente al interés de
los particulares sobre el uso de su derecho de
dominio.

De nada habrfa servido la mantencion del
estado anterior y de nada serviria haber dic-
tado y seguir dictando cuanta norma legal y
reglamentaria exista para consagrar el dere-
cho ambiental, sino se dan los medios para
que esa legislacion sea eficaz. Y es el Recur-
so de Proteccion el que ha ido permitiendo
que se vaya creando la conciencia ecoldgica
que permita la defensa de esta garantia cons-
titucional frente al derecho de dominio, y que
se puedan compatibilizar ambas, ya que am-
bas son Garantias Constitucionales y ambas
son necesarias para que la persona alcance
los fines de felicidad que se supone que debe
tener todo ser humano. Esta conciliacion ha
sido el resultado del lento trabajo juridiscio-
nal. Claro estd que este lento trabajo requie-
re del trabajo de los expertos en cuestiones
del ambiente.

Serd menester que se cree la conciencia
que permita que quienes tienen este derecho
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de propiedad puedan entender que el uso del
derecho de propiedad debe realizarse de tal
modo que no perturbe esta otra garantia cons-
titucional, que es el derecho de vivir en un
medio ambiente libre de contaminacidn.

Esta idea ha ido surgiendo solamente en
estos tltimos afios, y sélo ahora han apareci-
do los Recursos de Proteccién destinados a
protejer esta Garantia Constitucional del de-
recho a vivir en un medio ambiente libre de
contaminacion; pero cada dia se ve mds, en
las revistas de derecho, cémo surge una can-
tidad enorme de casos en que los particulares
van tomando conciencia del derecho que tie-
nen para ser defendidos por esta Garantia
Constitucional.

Por ejemplo, se ha protegido a particula-
res contra olores nauseabundos, contra ver-
tederos de basura sin permiso, contra conta-
minacién acustica, por el hecho de activida-
des que perturban la tranquilidad del am-
biente por vehiculos contaminantes, por co-
rreccion de escapes de agua servidas, etc.
Quiero destacar el caso de Humberto Palza
contra el Director de Riego de la I Regidn,
en el afio 1985, por su importancia en la
defensa del agua del lago Chungard, y me
interesa este caso porque aquf se ve como la
jurisprudencia ha tomado conciencia del
problema ambiental, hasta el punto de defi-
nir incluso lo que debe entenderse como am-
biente. E]1 medio ambiente, el patrimonio am-
biental, la preservacién de la naturaleza de
que habla la Constitucion, que ella asegura y
protege, es todolo que naturalmente nosrodea
y que permite el desarrollo de la vida, y se
refiere tanto a la atmésfera como ala tierra 'y
sus aguas, flora y fauna. El medio ambiente
se afecta si se contamina o si se altera de for-
ma artificial y, agrega estaimportante senten-
cia, si es el deber del Estado el garantizar
que no se contamine el ambiente, si es deber
del Estado el velar porque ello asi suceda y
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evitar toda obra que contamine el ambiente,
con mayor razén debe evitar €l mismo que a
través de su propia accién y de los organis-
mos que lo componen, efectien obras que
contaminen aguas o alteren su equilibrio e-
colégico. En otros términos, es el Estado el
que debe proteger y no debe atacar.

El otro caso que me interesa destacar es
el famoso Caso de las Araucarias, que ha sido
resuelto un par de veces por la Corte Supre-
ma a propdsito de la constitucionalidad del
Decreto Supremo N° 43 del 3 de abril del afio
1990, que impide la corta de araucarias; dice
aqui la Corte Suprema que es cierto que el
derecho de propiedad de que es titular el
recurrente, duefio de diversos predios fores-
tales se vio limitado al imponérsele la prohi-
bicién de cortar y explotar araucarias dentro
del limite de los terrenos donde pudieran
existir. Sin embargo, es cierto que la misma
Constitucién que garantiza ese derecho auto-
riza expresamente que una ley pueda esta-
blecer limitaciones y obligaciones que se
deriven de la funcién social del dominio.

Como el Estado de Chile ha hecho suyo
Convenciones Internacionales de proteccion
de ciertas especies forestales, ellas se han
incorporado a la Legislacién Nacional y por
lomismo, al dictarlos decretos que reglamen-
tan esas Convenciones Internacionales, el
Estado no hace mds que cumplir con el deber
que la propia Constitucién le establece, y no
puede desde este punto de vista tachdrsele
como inconstitucional la dictacién de ese
decreto.

Vean Uds. dos casos de los muchos que
podriamos recoger acerca de como se ha ido
tomando poco a poco la conciencia de esta
idea de la compaginacién del derecho de
propiedad individual con el derecho a vivir
en el medio ambiente.

Todo esto habria podido hacerse desde
hace mucho tiempo atrds, porque existian los



elementos para hacerlo. ;Porqué no se hizo
antes? A mi modo de ver las cosas, esto no se
hizo porque carecimos, primero de la cultura
ecoldgica necesaria, de la preocupacién por
ello, y, segundo, carecfamos de la herramien-
ta necesaria para que ello se pudiera hacer
eficazmente. Pienso que en esta materia, si
bien es importante la labor de los organis-
mos publicos, si bien es importante la labor
de todos los organismos de CONAF en mate-
ria forestal, de los distintas instituciones de la
Armada en materia de proteccion del mar, de
los organismos del Ministerio de Obras Pu-
blicas u otros en la proteccién de los rios y
demads, fundamentalmente la proteccién eco-
l6gica debe venir de cada uno de los ciuda-
danos: ésta es la que verdaderamente sirve y
que es eficaz. Y asi lo puede corroborar la ex-
periencia comparada, pues en muchos paises
donde la proteccion ecolégica es mucho ma-
yor que la nuestra, esa proteccién ecoldgica
no deriva tanto de la accién legislativa dentro
de paises en donde seguramente hay menos
leyes de proteccion ecolégica, sino que deri-
va de una clara conciencia de la manera co-
mo cada uno debe usar sus derecho de propie-
dad y de que este derecho de propiedad tiene
un limite, que es de interés del propio pro-
pietario y que consiste en que lo use sin per-
judicar al ambiente, sin la destruccién de lo
que en definitiva permite el goce de las cosas
que cada uno tiene.

El problema, en suma, se verd entre noso-
tros s6lo cuando nos demos cuenta de que el
problema no es de conflicto entre el derecho

de propiedad individual por una parte y el
derecho a vivir del medio ambiente por otra,
sino cuando comprendamos claramente que
ambos se compaginan o, si se quiere, que hay
una cierta cultura social que nos permita
comprender que hay derechos sociales que
estdn por sobre el derecho individual, de tal
manera que, sin perjuicio de reconocerese el
derecho individual, €ste tenga que inclinarse
frente a los derechos sociales.

Hemos hecho un gran avance con la cons-
titucién del 1980 y el Recurso de Proteccién,
pero éste todavia tiene un limite, porque en
el entendimiento que de él ha hecho la Cons-
titucién Politica, exige que haya un interés
particular del que recurre, y carecemos no-
sotros todavia de cualquier tipo de acciones o
de medios que permitan a los particulares,
agrupados o no, entrar en defensa de derechos
colectivos sin tener que aducir a la vez un
interés personal de ellos que le haya sido
vulnerado.

En la medida en que vamos reconociendo
alos entes ptiblicos, a los entes privados, a las
organizaciones particulares, la posibilidad
también de deducir esas protecciones me-
diante el uso de Recursos de Proteccién, creo
que habremos hecho un avance mayor en es-
ta materia. Pienso que es bueno reflexionar
sobre la legislacién en materia ambiental,
pero pienso que mucho mejor es que reflexio-
nemos de la manera de cémo crear la con-
ciencia que nos permita que cada uno utilice
su derecho en beneficio propio y beneficio
comun.
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GESTION AMBIENTAL DEL ESTADO

I. INTRODUCCION
a) Desarrollo y medio ambiente

Un tema insoslayable que debe servir de
antecedente a la gestion publica en materia
ambiental, y al cual por consiguiente debo
referirme brevemente, es la relacién entre
desarrollo y medio ambiente. Durante el si-
glo XX, y particularmente desde fines de la
segunda guerra mundial, los gobiernos se
abocaron fuertemente a estimular el creci-
miento econdémico de cada pafs. “Para lo-
grarlo se necesitaba una acelerada acumula-
cion de diversas formas de capital, particu-
larmente de aquéllas que se consideraban
mds escasas, como el capital fisico y el fi-
nanciero. El progreso tecnolégico fue el sim-
bolo de esta transformacién. En contrapo-
sicidn, se tendi6 a subestimar la importancia
de las demds formas de capital: humano,
natural, institucional o cultural.”!

Sin embargo, en el curso de los wltimos
veinte afios dicho enfoque fue objeto de criti-
cas crecientes, ya que el subdesarrollo y la
pobreza, dificiles de solucionar con los en-
foques tradicionales, exigfan alternativas di-
ferentes, las que debian considerar la con-
servacion de nuestro patrimonio ambiental.
Nuestros recursos naturales, base de sustento
de la vida, son finitos, circunstancia no pon-
derada suficientemente por el hombre, ya que

en aras al desarrollo, esto es, a mejorar el ni-
vel de bienestar de las personas, se ha ejercido
una presion creciente.sobre ellos amenazdn-
dose seriamente su integridad, y en muchos
casos comprometiendo su existencia y conse-
cuencialmente el resultado de desarrollo es-
perado. A la vez, los procesos productivos e
industriales han generado por su parte canti-
dades de desechos y materias contaminantes
sin precedentes, que han contribuido a degra-
dar el agua y el aire, limitando su capacidad
para servir como fuente de desarrollo, inci-
diendo finalmente en el deterioro de las con-
diciones de vida de la poblacién.

Los aspectos planteados no podian ser ya
soslayados en el dmbito y foros internacio-
nales, aborddndose en el afio 1972 en la Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Humano, celebrada en la ciudad de
Estocolmo. Ella tuvo por objeto examinar
variados problemas que afectaban al hom-
bre, destacando el del medio ambiente huma-
no y muy en especial el de la pobreza, abor-
déndose aspectos tales como vivienda, agua,
salud, higiene, nutricién y catdstrofes natu-
rales. Una de las conclusiones de la Confe-
rencia fue que las politicas ambientales de los
paises debian formar parte integral del desa-

-rrollo. Por otra parte, se sostuvo que los pro-

blemas ambientales requerian una transfor-
macidn productiva, en forma tal que se logra-
se el mdximo de beneficios provenientes del

1. Ef desarrollo sustentable, Transformacién productiva, Equidad y Medio Ambiente, CEFAL, 1991.
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desarrollo, con un minimo de efectos secun-
darios adversos sobre los recursos naturales.

Con posterioridad a dicha Conferencia se
ha evolucionado en la percepcién de los vin-
culos existentes entre desarrollo y medio am-
biente, debido fundamentalmente al agra-
vamiento de problemas ambientales especi-
ficos, como los de recursos energéticos, mi-
nerales y los de contaminacién ambiental,
por una parte, y a los cambios tecnoldgicos,
relaciones comerciales internacionales y mo-
dificacién de los patrones de consumo. Sur-
ge asf durante el afio 1987 la expresién “des-
arrollo sostenible”; elaborada en el seno de
la Comisién Mundial sobre el Medio Am-
biente y el Desarrollo (Comisién Brundt-
land), en su influyente informe de ese afio
“nuestro futuro comin”. Para esta Comisidn,
el desarrollo sostenible debe “asegurar que
satisfaga las necesidades del presente sin
comprometer la capacidad de las futuras
generaciones para satisfacer las propias”.

La percepcién general en nuestros dias es
que desarrollo y conservacién ambiental es-
tdn indisolublemente unidos, de forma tal
que las estrategias de desarrollo disefiadas al
interior de cada estado deben considerar la
variable ambiental. El contenido y formula-
ciondetales estrategias requiere consensona-
cional, y exige una activa participacién a to-
dos los actores sociales y politicos.

En esta materia el Estado juega un rol
trascendental en la formulacién de las politi-
cas respectivas, y en el inicio y puesta en
practicade una gestion ambiental estatal, cuyo
objetivo bdsico serd sentar las bases para un
desarrollo ambientalmente sustentable. A ello
estd abocado este gobierno, tarea en la cual
a todos nos corresponde un grado de partici-
pacion.

{Qué debemos entender por gestién am-
biental estatal o gestion piblica ambiental ?
Entendemos por tal “el conjunto de acciones
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normativas, administrativas y operativas que
impulsa el Estado para alcanzar un desarrollo
con sustentabilidad ambiental”. Las principa-
les funciones de esta gestién ambiental son el
disefio, formulacién y puesta en prictica de
una politica ambiental, de una legislacion
arcbiental, de un sistema administrativo, y de
un conjunto de instrumentos para la accién.

b) Diagnéstico de la situacion chilena

¢Qué ha ocurrido en nuestro pafs en ma-
teria de politica, legislacién e institucionali-
dad ambiental, al menos hasta 19907

b.1. en materia de legislacion

En Chile, en el campo de la legislacién,
desde hace varias decddas se han dictado
normas juridicas que de una u otra forma han
tenido por objeto regular aspectos especifi-
cos del quehacer humano, en cuanto éstos
tienen incidencia ambiental.

El actual gobierno, desde que asumid, se
abocé a elaborar un acabado andlisis y diag-
néstico del universo de normas ambientales

‘o conrelevancia ambiental vigentes en Chile,

trabajo realizado por la Secretarfa Técnica y
Administrativa de CONAMA, que se tradujo
en la publicacién, durante el mes de enero de
este afio, del texto denominado Repertorio de
la Legislacion de Relevancia Ambiental Vi-
gente en Chile. Dicho estudio permiti6 detec-
tar la existencia de 718 textos legales de re-
levancia ambiental, de diversa jerarquia, que
se encuentran vigentes en nuestro pafs.
Dicho trabajo ha permitido comprobar,
preliminarmente, una gran dispersién, inco-
herencia y falta de organicidad de la legis-
lacién sectorial vigente y sus miiltiples mo-
dificaciones. Ello ha sido causa y ha contri-
buido a provocar un gran desconocimiento de



sus alcances normativos, incertidumbre so-
bre la vigencia de los textos originales y un
alto grado de incumplimiento de dicha legis-
lacién,

Este alto nimero de cuerpos normativos
de relevancia ambiental, utilizando la clasifi-
cacion elaborada por el profesor de la cdtedra
de Derecho Ambiental de la Universidad Ca-
tolica de Valparaiso, don Rafael Valenzuela
Fuenzalida, estd constituido en gran medida
por leyes de relevancia ambiental casual, es-
to es, aquellas dictadas sin el propdsito de in-
cidir en materias ambientales, cuya aplica-
cién en definitiva incide sobre tales materias,
y como también por leyes de relevancia am-
biental deliberada, esto es, por normas juri-
dicas dictadas con el propésito especifico de
incidir en materias ambientales. Estas qlti-
mas, de las cuales hay innumerables ejem-
plos en nuestra legislacién, han sido en gene-
ral concebidas sin una visién holistica y sis-
témica del ambiente, con enfoques u objeti-
vOS meramente sanitarios, patrimonialistas,
conservacionistas o, al menos, sectoriales.

Lo anterior se debe en gran medida a que
las visiones modernas, que entienden la te-
médtica ambiental como de tratamiento global
y sistémico, son de reciente data, como tam-
bién lo es el desarrollo de las ciencias am-
bientales, el cual va a la par con el incremen-
to alarmante de los problemas ambientales
que nos aquejan.

b.2. En materia de institucionalidad

La falta de un tratamiento holistico y sisté-
mico de los problemas ambientales se ve
reflejada no s6lo en las normas sustantivas,
sino en una institucionalidad publica com-
partimentalizada, cuyas competencias am-
bientales se encuentran repartidas y dispersas
en una multiplicidad de organismos de dife-

rente rango que han operado de manera inor-
génica, descoordinada, paralelista y ambi-
gua en funciones y responsabilidades.

La gran mayoria de los ministerios y ser-
vicios publicos cuentan, de una u otra forma
con competencias ambientales explicitas, o
con competencias vinculadas a temas que
inciden en aspectos ambientales. Sin embar-
go, dichas competencias no se concibieron ni
se desarrollaron desde una perspectiva sisté-
mica, esto es, considerando que las decisio-
nes respecto de un sector, tienen o pueden
tener efectos o incidencia en otros sectores .

En general, podemos afirmar que tanto la
legislacién comolainstitucionalidad ambien-
tal han sido histéricamente concebidas y
puestas en préctica en nuestro pais, sin una
vision global e integradora de la temdtica am-
biental, “y sin hacerse cargo, por lo mismo, de
lasrelaciones de interaccion e interdependen-
cia que se dan entre los diferentes componen-
tes del ambiente”,? careciendo de principios
generales y objetivos predefinidos en una
politica ambiental a los cuales responda.

b.3. En materia de politica ambiental

El tema ambiental ha estado tradicional-
mente marginado de la discusién publica, y
durante mucho tiempo considerado como se-
cundario por los principales actores de la co-
munidad nacional, asociado bdsicamente a
las organizaciones no gubernamentales. Ello
ha tenido como corolario inevitable la ausen-
cia de una politica nacional sobre medio am-
biente, que concilie el desarrollo con la debi-
da proteccién de nuestras recursos naturales.

II. GESTION AMBIENTAL ESTATAL

El estado de avance de los problemas
ambientales y nuestra percepcién del desarro-

2. Principios Para la Formulacién de una Polltica Nacional Ambiental. Asoc. Chil. de Derecho Ambiental, 1987, p. 8.
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llo, en orden a que éste debe ser ambiental-
mente sustentable y capaz de armonizar el
crecimiento econémico, la equidad social y
la proteccién ambiental, impide seguir sosla-
yando la tarea de sentar las bases y dar inicio
a una GESTION AMBIENTAL moderna y
realista, cuyos sustentos basicos estdn cons-
tituidos, segin ya expresdramos, en la defi-
nicién de una politica sobre medio ambiente,
propicia al desarrollo y a la sustentabilidad
de los recursos, en una legislacién ambiental
concebida desde una perspectiva holistica y
sistémica, y en una institucionalidad ambien-
tal que obedezca a los referidos criterios.

Esta gestién ambiental, a juicio del gobier-
no, reune y debe reunir dos caracteristicas: la
transectorialidad y la participacion.

La transectorialidad alude a que la Ges-
tién Ambiental atraviesa horizontalmente a
todos los sectores de la Administracion Pa-
blica y la sociedad que tienen ingerencia en
el entorno. Esto se debe a que el medio am-
biente es un sistema holistico o multifacético.

La transectorialidad asigna a la gestién
ambiental del Estado una caracteristica “su-
prasectorial” ya que cualquier decisién que
se tome en este campo no compromete solo a
determinados sectores, sino que afecta —di-
recta o indirectamente, y en plazos diferen-
tes— el comportamiento de la globalidad de
los sectores.”

La participaciéon alude a que la gestién
ambiental “no puede ser sélo prerrogativa del
Estado, y mucho menos de una sola entidad
gubernamental. En ella deben participar la
sociedad civil y el conjunto de la administra-
¢i6n piiblica”.*

Debe por consiguiente existir canales de
participacién para los diferentes estamentos
de la sociedad civil, que permita hacerlos
corresponsables de los procesos decisorios.
Asimismo, al interior de la administracién

ptiblica, los diferentes entes que la compo-
nen “deberdn participar activamente en las
decisiones y actividades que desempeiia la
Gestiéon Ambiental. La participacion hori-
zontal no s6lo enriquecerd la accién volvién-
dola mas acertada, sino que también refo-
rzard la transectorialidad y descentralizacion”
de tales entes.’

Nos referiremos a continuacion a los tres
pilares que sustentardn y conformardn la
Gestién Ambiental del Estado propuesta
por el actual Gobierno.

2.1. La politica ambiental del Estado

Existe una percepcién generalizada por
todos los estamentos de nuestra sociedad, que
la dimension ambiental debe incorporarse,
ya, ahora, en la formulacién de las politicas
publicas. Lo anterior obedece a una sensibi-
lidad creciente de la opinién piiblica en cuan-
to al rol que desempefian los fendmenos am-
bientales en el mejoramiento de la calidad de
vida y el desarrollo socioecondmico, y a un
aquilatamiento real de tal necesidad por par-
te de la autoridad publica.

La politica ambiental, a juicio de la autori-
dad, debe estar constituida por la formula-
cién y puesta en practica de un conjunto de ac-
ciones que tengan por objeto lograr un desa-
rrollo ambientalmente sustentable, el cual
armonice el crecimiento econémico, la equi-
dad social y la proteccién ambiental. Sin
embargo, la politica ambiental requiere de
criterios fundamentales para su formulacién
y funcionamiento, los que estdn dados por
ciertos principios rectores y objetivos bdsi-
cos respecto de lo que el pais desea alcanzar
sobre la materia. Estos principios rectores son
el necesario marco de referencia para elabo-
rar las politicas ambientales sectoriales espe-
cificas y guiar las acciones correspondientes

3,4, 5. America Latina y el Caribe. El Reto Ambiental del Desarrollo, CEPAL, PNUMA. 1990, pag. 72.
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por parte de las distintas instancias del Poder
Ejecutivo con competencias ambientales.

Deseo destacar tres caracteristicas funda-
mentales de la politica ambiental del Estado
que estd gestando el actual Gobierno: La
gradualidad, el realismo y la prevencion.

Nos referimos en primer lugar a la gra-
dualidad. No es factible pretender solucionar
todos los problemas ambientales en forma
inmediata, después de décadas de aplicacién
de politicas de desarrollo en las cuales no se
inclufa la problemdtica ambiental en forma
global. Frenar y finalmente revertir el curso
del deterioro de nuestros recursos naturales,
conciliar el desarrollo con la conservacion
del medio ambiente, es una labor de afios, la
cual para desarrollarse requiere modificacio-
nes en nuestros cdnones de conducta, en las
estructuras institucionales, que trascienden a
medidas efectistas o parciales que puedan
tomarse en el corto plazo. La institucionaliza-
cion del tema ambiental en el sector publico,
larevision y dictacién de normas sectoriales
con una visién holistica y sistémica y su ade-
cuacidn a una concepcién moderna del dere-
cho ambiental, que recoja los principios de la
politica que sobre la materia se estd estructu-
rando, demandard periodos extensos de tiem-
po, no obstante la constancia y el dinamismo
que la urgencia de solucién de los problemas
ambientales exija imprimir a dicha tarea.

La gradualidad podemos apreciarla muy
particularmente en los procesos educativos,
los cuales, debidamente disefiados, son he-
rramienta eficaz para el cambio paulatino de
actitudes por parte de los educandos respecto
de nuestro medio ambiente.

Una segunda caracteristica de la politica
ambiental impulsada por este gobierno es el
realismo. No es factible emprender tareas
como la sefialada si no se fijan metas y obje-

tivos alcanzables, habida consideracion a la
magnitud de los problemas ambientales exis-
tentes, a la forma y oportunidad en que se
pretenda abordarlos y ales recursos y medios
con que se cuente para ello. Asimismo, el
realismo supone actuar scbre la base de infor-
macién, que permita obtener un diagnéstico
acabadode los problemas ambientales, lo que
permitird definir las soluciones y mecanis-
mos adecuados para implementar una politi-
ca con objetivos alcanzables.

“No es mejor la politica nacional ambiental
que s¢ propone objetivos més ambiciosos, por
mds probada que esté su conveniencia, sino
aquella que se propone ¢l mayor nimero posi-
ble de objetivos alcanzables, bien entendido
que estos objetivos, a medida que vayan me-
jorando los niveles socio-econdémicos y cultu-
rales del pais, podran ir sizndo gradualmente
extendidosametas miscomplejas y exigentes.
La experiencia demuestra que las politicas
ambientales carentes de realismo quedan con-
finadas, por lo general, al documento que las
contiene, con grave compromiso no sélo de lo
que comportan de utdpico, sino, también, de la
globalidad de sus lineamientos e indicaciones

para la accién™.®

Uno de los pasos bdsicos en materia de
informacién ha sido fijar como punto de par-
tida de la gestién ambiental de gobierno la
elaboracién del repertorio de legislacion am-
biental, al cual me referi en pdrrafos ante-
riores, como también la confeccion de un a-
cabado estudio de los problemas ambienta-
les que afectan a cada regioén de nuestro pais,
elaborado por la Secretaria Técnica y Admi-
nistrativa de CONAMA, en cuya virtud se
detectaron 1.288 problemas ambientales. A
nuestro juicio no era posible iniciar y desa-
rrollar una gestién ambiental seria, realista y
eficaz, sin contar con un diagndstico previo
respecto del universo de problemas ambien-

6. Principios Para la Formulacién de una Politica Nacional Ambiental. Asociacién Chilena de Derecho Ambiental,

1987, pag. 8.
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tales que deben ser enfrentados, y de la ex-
tensa y variada gama de normas juridicas
existentes.

Una tercera caracteristica de esta politica
es el marcado acento en los aspectos preven-
tivos. Las acciones a emprender y los dife-
rentes instrumentos disponibles para ello, ta-
les como la educacidn, las evaluaciones de
impacto ambiental, los planes de manejo y
planes de prevencidn, entre otros, son a nues-
tro juicio utiles herramientas que favorecen
la prevencion del deterioro ambiental, de-
biendo ser por tanto privilegiados por la le-
gislacion.

2.1.1. Proposiciéon de algunos principios
fundamentales de la politica

Mencionaré a continuacién, algunos de
los, a mi juicio, mds importantes principios
que deben servir de marco de referencia a la
politica nacional ambiental y a las acciones
concretas que se emprendan para la preser-
vacion, conservacién, mejoramiento y res-
tauracion del medio ambiente. Hago presente
sin embargo que se trata de una apreciacion
personal, que no compromete necesaria y
formalmente a la Institucion que represento
en este Seminario, toda vez que es una mate-
ria que estd en sus etapas de definicién y que
finalmente requerird de un necesario debate
y consenso nacional. Ellos han sido extracta-
dos de diversos documentos que contienen
proposiciones al respecto.

Principio 1. Vivir en un medio ambiente
sano, libre de formas de contaminacién y
exento de procesos destructivos de la base de
recursos naturales, implica tanto un derecho
como un deber que es de co-responsabilidad
de todos los ciudadanos.

Vivir en un medio ambiente sano y libre
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de contaminacion es un derecho constitucio-
nal en nuestro pafs. Por consiguiente, la cali-
dad ambiental del entorno de todo chileno
debe obtener la misma consideracién y res-
peto que los otros derechos que aparecen en
nuestra carta fundamental.

La toma de conciencia de este derecho-
deber es un proceso que parte con la educa-
cién y formacion, formal e informal.

Principio 2. La proteccién del medio am-
biente y el proceso de desarrollo son compa-
tibles y complementarios.

Debe armonizarse la “utilizacién sosteni-
da de los recursos naturales” y la proteccién
ambiental. Es éste el objetivo ultimo de la
gestion ambiental, tema al cual me referi al
inicio de esta exposicién, remitiéndome a lo
sefialado.

Principio 3. La complejidad de la proble-
mdtica ambiental requiere la aplicacién de
enfoques globales y de un tratamiento inte-
gral.

Ello obedece a que el estado del -medio
ambiente es el resultado de complejas inter-
acciones entre los factores biol6gicos y fisi-
cos que son parte de los ecosistemas. Por
consiguiente, la gestién ambiental no sélo
puede circunscribirse a actuar sélo sobre al-
guno de los componentes y omitir otros to-
dos son relevantes para definir una situacién
ambiental en un espacio geografico determi-
nado.

Principio 4. La solucién de los problemas
de extrema pobreza traerd como consecuen-
cia un alivio a determinados procesos de
deterioro ambiental.

Es éste un principio fundamental. La po-
breza degrada el medio humano ya que la
subsistencia en el medio rural obliga a los
estratos mds pobres de la poblacién a la utili-



zacion intensiva de los recursos naturales que
le son accesibles en zonas ya degradadas,
provocando en muchos casos procesos irre-
versibles de degradaci6n ambiental tales co-
mo la erosion de los suelos y desertificacion.
Tanto la pobreza como el deterioro ambiental
son un serio obstdculo para el desarrollo. Por
lo tanto, las medidas para combatir la extre-
ma pobreza, en el medio rural y urbano, de-
ben ser fomentadas por la politica ambiental.
En gran medida, el mejoramiento de las con-
diciones econémicas y sociales serd el factor
esencial para detener la degradacién ambien-
tal en nuestro pais.

Principio 5. Los sistemas ecoldgicos te-
rrestres, de aguas dulces y marinos del territo-
rio nacional constituyen un patrimonio co-
mun de la sociedad chilena, siendo impera-
tivo que la utilizacién y el aprovechamiento
de sus recursos naturales sean compatibles
con su conservacion.

El medio ambiente, como tal, es y debe
considerarse un patrimonio comiin, por lo
que deben emprenderse acciones tendientes
a protegerlo habida consideracién a su uso
colectivo. Estas acciones deben tender a un
uso y aprovechamiento racional de los re-
cursos naturales, a la proteccion de los eco-
sistemas y a la preservacion de dreas prote-
gidas y de la vida silvestre.

Debe fomentarse e incrementarse €l estu-
dio y conocimiento de los recursos, preci-
sdndose las disponibilidades, perfeccionando
los inventarios y mejorando las evaluaciones
del estado de los mismos.

Principio 6. El logro de los objetivos del
desarrollo sostenible en Chile supone recurrir
cada vez mds a medidas de ahorro de la
energia y a las fuentes de energia renovables.

La produccién, el transporte, la conver-
sién y la utilizacién de la energia genera pro-

blemas ambientales que pueden agravarse: la
contaminacion del aire, el deterioro del po-
tencial hidroeléctrico por el mal manejo de
las partes altas de las cuencas, la contamina-
cién marina por hidrocarburos, la contamina-
cién térmica de las aguas, los problemas vin-
culados al uso de la lefia, la insatisfaccion de
necesidades energéticas bdsicas de amplios
sectores dela poblacién, son algunosde ellos.
Debemos conservar, convertir y utilizar la
energia en forma méds econdmica y reducir
su utilizacién irracional, propender al desa-
rrollo de sistemas de energia que resulten
sostenibles y al mismo tiempo disminuyan o
impidan los impactos negativos en el futuro.

Principio 7. Los problemas ambientales
chilenos demandan soluciones locales y es-
pecificas.

Los diferentes problemas ambientales lo-
cales requieren atencién de acuerdo a sus
especificaciones ecoldgicas, sociales econd-
micas, culturales y politicas propias de la
regién o localidad en que estdn teniendo lu-
gar. Las soluciones vdlidas para un determi-
nado ecosistema puede no serlo para el mis-
mo tipo de ecosistema ubicado en otraregion.

Principio 8. El crecimiento econémico,
indispensable para asegurar un desarrollo
sostenible y acelerado que satisfaga las nece-
sidades de las presentes y futuras generacio-
nes de chilenos, exige llevar a cabo un estric-
to control de los impactos ambientales de las
actividades humanas.

Las actividades que se impulsen en pro
del desarrollo nacional siempre determinardn
una transformacién mayor o menor, positiva
o0 negativa, sobre los ecosistemas naturales y
artificiales que componen el paisaje y el terri-
torio chileno. Por ello serd imprescindible
definir el “dafio o riesgo ambiental permisi-
ble” al momento de planificar y poner en
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operaciones las actividades del desarrollo
que se considere que por su cardcter y enver-
gadura seguramente provocardin modifica-
ciones inevitables en el medio ambiente chi-
leno. Surgen los procedimientos de evalua-
ci6én de impacto ambiental como necesarios
para definir, a priori, el dafio o riesgo am-
biental permisible.

Principio 9. La prevencién de la conta-
minacién en las fuentes es la medida mds
eficaz de control y, en términos econémicos,
la m4s rentable.

En materia de contaminacién, la gestion
ambiental debe imponer un estricto control y
zonificacién de las actividades potencial o
efectivamente contaminadoras, establecien-
do criterios y patrones de calidad ambiental y
de normas relativas a la proteccién y control,
como asimismo privilegiar las actividades
preventivas por sobre las correctivas.

Principio 10. Los costos de prevenir y e-
liminar la contaminacion deben ser solven-
tados por los contaminadores.

La aplicacién de este principio lleva im-
plicito que el alto costo de combatir la conta-
minacién, superior al de prevenirla, incentiva
al contaminador a reducirla y a actuar de
modo de encontrar productos menos conta-
minantes.

Principio 11. La cooperacién interguber-
namental en asuntos ambientales debe con-
siderarse como una funcién fundamental de
la gestién ambiental nacional.

Esta cooperacién es un mecanismo ade-
cuado y necesario para recabar experiencias
de otros paises y adaptarlas al nuestro, como
también es necesaria dada la naturaleza mis-
ma de los problemas ambientales, muchos de

los cuales trascienden las fronteras de los
paises (el deterioro de la capa de ozono y el
efecto invernadero, por mencionar dos de los
mds graves). Para enfrentar dichos proble-
mas globales, Chile debe participar en una
accion concertada internacional.

2.2. La legislacion ambiental

Aunque quizds parezca redundante, creo
pertinente sefialar que desde un punto de vista
operativo, entendemos por legislaciéon am-
biental el "conjunto de normas objetivas a-
plicables al medio ambiente, puestas en vi-
gencia por autoridades publicas en ejercicio
de facultades constitucionales, legales o re-
glamentarias".

Se trata pues de normas juridicas objeti-
vas, aplicables al medio ambiente, sea por
estar concebidas con ese propdsito, sea por
resultarle aplicables en forma preterintencio-
nal.

Sin embargo, precisando atin més ese con-
cepto, podemos sefialar que legislacién am-
biental propiamente tal, esto es, aquella refe-
rida especificamente al medio ambiente, es:

“...elconjunto de normas que reconocen como
bien juridico protegido ¢l resguardo de los
sistemas ambientales, en cuanto tales, regu-
lando el manejo de los factores que los cons-
tituyen con una perspectiva global e integra-
dora, sobre la base del reconocimiento de las
interacciones dinimicas que se dan entreellos,
y con miras a afianzar el mantenimiento, y
si es posible, a incrementar los presupuestos
del equilibrio funcional del todo que forman
parte.”’

A no dudarlo, la legislacién ambiental, o
quizds con mds propiedad el derecho am-
biental, es un instrumento fundamental para

7. Concepto elaborado por el académico de la U. Catélica de Valpo. don Rafael Valenzuela F., citado en la obra
Legislacién ambiental en los Palses del Convenio Andrés Bello, Guillermo Ramirez R. SECAB, 1990, pag. 20.
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establecer el marco juridico de la politica,
definir los mecanismos principales para su
aplicacion y el cardcter y contenido de la
gestion ambiental, fijar sus prerrogativas y
atribuciones como también los limites de su
actividad.

Deseo referirme a continuacion a las ac-
tividades concretas que a juicio de la autori-
dad publica deben desarrollarse en esta ma-
teria.

En primer término, la gran dispersién e
incoherencia de la nutrida legislacién de rele-
vancia ambiental vigente, con todos los pro-
blemas que de ello han derivado, exige legis-
lar en lo sucesivo en forma armoénica, trans-
polando el cardcter sistémico del ambiente al
campo del derecho. Asimismo, la normativa
juridica debe contener regulaciones y desa-
rrollar instrumentos de gestion que permitan
la aplicacién concreta de los principios que
informan la politica ambiental del Estado.

La armonizacién de la extensa normativa
vigente exige previamente contar con un gran
marco de referencia, un cuerpo normativo bé-
sico que desarrolle los principios de la politi-
ca ambiental en forma muy general, tarea en
la cual se ha estado trabajando arduamente al
interior del Gobierno. Fruto de dicho trabajo
es el proyecto de Ley de Bases del Medio
Ambiente, que estd en su fase final de revisién
para efectos de ser despachado a trdmite le-
gislativo en los préximos dias por el Presi-
dente de la Repuiblica.

Es ésta una de aquellas llamadas leyes
“marco”. En un nimero relativamente peque-
fio de disposiciones, se concentra en algunas
de las instituciones fundamentales para una
gestién ambiental moderna e integradora, re-
cogiendo principios bdsicos que sirvan de
punto de referencia para interpretar la legis-
lacién existente y para la dictacién posterior
de otros cuerpos legales atigentes a materias
especificas, que desarrollen los principios y

contenidos fundamentales de la ley de Bases.

Asimismo, este proyecto de ley enfrenta
los temas ambientales que consideramos mas
relevantes y centrales de la gestién ambien-
tal, que carecian de tratamiento legislativo
previo, con mayor grado de consenso en
cuan-to a su cardcter de temas fundamentales
a ser abordados, y factibles de ser aplicados
dados los mecanismos y regulaciones conte-
nidas en ella. '

El concebir-como paso inicial en esta eta-
pa de instalacién del tema, la dictacién de es-
ta ley “marco”, no es sino reflejo del gradua-
lismo y realismo con que se ha querido ca-
racterizar la politica ambiental. En efecto, el
gradualismo exige implementar paso a paso,
pero con seguridad, las medidas que el grado
de evolucion de la problemética ambiental
demanda. En Chile no contdbamos con una
ley general que sentara criterios bdsicos so-
bre el tema, desarrollando los principios con-
tenidos en nuestra Constitucién Politica. Por
consiguiente no podia emprenderse la segun-
da etapa de revision de la legislacion existen-
te y dictacién de nuevas normas, sin definir
previamente este gran marco de referencia.
También se ve reflejado en la Ley de Bases
el realismo, ya que la necesidad de contar con
este marco referencial exigia que el texto re-
cogiese aquellas grandes materias que con-
citan el mayor grado de consenso y suscepti-
bles de ser aplicadas e implementadas en el
corto plazo.

En América Latina existe abundante ex-
periencia de c6digos o legislaciones ambien-
tales, perfectas desde el punto de vista doctri-
nario y tedrico, pero que no admiten aplica-
cién, porque no hay una relacién entre el
aparataje institucional encargado de ella y el
contenido de la norma a aplicar. Lo realista,
en esta etapa de instalacién del tema, es sen-
tar las bases centrales que orienten la gestion
ambiental publica y privada.
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No me referiré€ en esta ocasion al conteni-
do del anteproyecto de ley de Bases sobre
Medio Ambiente, dado su cardcter de ante-
proyectoy lasreferencias formuladas sobre la
materia por el Sr. Ministro de Bienes Nacio-
nales al inicio de este seminario, a las cuales
me remito. Sin embargo me parece relevante
destacar algunos aspectos del mismo:

En primer término debe destacarse que
esta ley marco recoge en su articulado un
conjunto de principios generales. Conjunta-
mente con poner en practica los principios de
la politica ambiental, se pretende dar aplica-
cién a los principios bdsicos establecidos en
la Constitucién de 1980, los cuales requieren
ser incorporados en nuestra legislacién en
forma mds explicita y elaborada.

Debe destacarse asimismo la incorpora-
cién de un conjunto de definiciones, las cua-
les son de suma trascendencia, toda vez que
permiten interpretar no sélo el contenido
preceptivo del texto legal que las contiene,
sino avanzar en la interpretacién judicial de
otras normas ambientales vigentes hoy en
dia en nuestra legislacién, y servir de criterio
para cuerpos legales posteriores.

En materia de instrumentos de gestion
ambiental, el proyecto se concentra, en tér-
minos muy generales, en los conceptos de
educacidn e investigacion. Nuestro pafs debe
hacer un esfuerzo muy marcado por incor-
porar, definitivamente, los contenidos am-
bientales en el curriculum educacional. No
se trata simplemente de incorporar una cdte-
dra de ecologia, como se pretendié hacer en
el pasado, a los curriculum de ciencias na-
turales, sino que incorporar la visién ambien-
tal en todo el conjunto de asignaturas. Otra
herramienta central desarrollada en el texto
del anteproyecto es el sistema de evaluacion
de impacto ambiental, el cual se aplica fun-
damentalmente a las nuevas actividades y
proyectos que no estén aun iniciados al
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momento de la promulgacién de la Ley de
Bases. El concepto de evaluacion de impacto
ambiental, por definicién, implica ponderar
necesariamente, en forma previa a la realiza-
cion de cierta actividad, cOmo se va a desarro-
llar un proyecto, establecer cudles serdn los
eventuales impactos ambientales que ese
proyecto generard y, en el mismo documento,
sefialar las medidas de mitigacion de estos
posibles impactos, las que deben ser incor-
poradas -una vez aprobadas y consideradas
razonables- al desarrollo del proyecto.

Estos instrumentos dejan de manifiesto el
marcado cardcter preventivo del contenido
del proyecto de ley. Existen capitulos relati-
vos a fiscalizacién, manejo de recursos natu-
rales, planes de prevencion y descontamina-
cion, responsabilidad civil e institucionali-
dad, respecto de los cuales el Sr. Ministro de
Bienes Nacionales hizo una presentacion
general en su intervencion.

Deseo finalmente en esta materia hacer
presente que que €sta no es una ley que
pretenda solucionar todos los problemas am-
bientales. Serd la legislacion sectorial pos-
terior la que deberd desarrollar los grandes
temas contenidos en esta ley, incorporando
los principios en ella contenidos, con una
concepcion holfstica y sistémica del medio
ambiente.

2.3. La institucionalidad ambiental

Como ha quedado de manifiesto a lo largo
de esta exposicién, en esta materia se ha
optado por el reconocimiento de las compe-
tencias sectoriales de los diferentes minis-
terios y servicios ptiblicos en los cuales éstas
se radican actualmente, y por la creacién de
un ente coordinador de dichas competencias,
responsable de supervisar e impulsar la apli-
cacion de la politica nacional ambiental in-



serta en una politica general de desarrollo, es-
tudiar y proponer la normativa ambiental y
mantener en constante perfeccionamiento el
derecho ambiental nacional.

Esta opcién es a nuestro juicio realista y
adecuada a conceptualizar la gestion ambien-
tal del Estado como transectorial.

Esimprescindible, y asi 1o prueba la expe-
riencia de otros pafses, permitir que los dife-
rentes sectores de la administracion publica,
las instituciones regionales y locales, asi co-
mo la sociedad en su conjunto, puedan in-
corporar la variable ambiental a sus activida-
des especificas. De aqui proviene la necesi-
dad de descentralizar funciones, respetando
las competencias ambientales especificas de
los ministerios y servicios, a nivel nacional,
regional y local. La gestién ambiental atra-
viesa a todos los sectores de la administra-
cién publica, lo cual se debe al cardcter ho-
listico o multifacético del medio ambiente.

En otros paises se han creado ministerios
del ambiente, generdndose gigantescas es-
tructuras administrativas e invirtiéndose en
ello cuantiosos recursos, sin que se haya lo-
grado mejorar sustancialmente el grado de
deterioro del ambiente. Ello, de aplicarse en
Chile, implicarfa desarmar nuestro sistema
administrativo, a un altisimo costo, y sin te-
ner asegurados los resultados esperados.

El actual gobierno, como primer paso pa-
ra fortalecer la institucionalidad ambiental
sectorial, pero con una visién sistémica de la
gestion publica ambiental, creé en el afio
1990 a la Comisién Nacional del Medio
Ambiente, mediante DS. Nro 240, modifica-
do por D.S. Nro. 544 de 1992, ambos del
Ministerio de Bienes Nacionales, asigndndo-
le funciones de estudio, andlisis, propuesta y
evaluacién de todas aquellas materias rela-
cionadas con la proteccién y preservacion
del medio ambiente. Se establece un Comité
de Ministros como instancia mdxima, en el

cual participan todos los Ministerios en los
cuales existen competencias ambientales. Lo
componen los Ministros de Bienes Naciona-
les, quien lo preside, Economia Fomento y
Reconstruccién, Educacién, Obras Piblicas,
Agricultura, Salud, Mineria, Vivienda y Ur-
banismo, Transporte y Telecomunicaciones,
Secretarfa General de la Presidencia y de
Planificacién y Cooperacion.

La composicién de este Comité deja pa-
tente la transectorialidad de la temdtica am-
biental, ya que todo plan relativo a las mate-
rias de competencia de la Comisién, debe ser
evaluado por dicho Comité a fin de ser apli-
cado a través de el o los Ministerios o Servi-
cios competentes.

Asimismo, dentro de la actual estructura
de la Comisidn, existe un Comité Operativo,
cuya funcién es actuar como 6érgano de con-
sulta, andlisis, comunicacién y coordinacién;
y una Secretaria Técnica y Administrativa, la
cual es el 6rgano técnico encargado de estu-
diar las iniciativas sectoriales que propen-
dan al mejoramiento de la situacién ambien-
tal del pafs.

Especial importancia tienen dentro de esta
estructura las Comisiones Regionales del
Medio Ambiente, presididas por el Intenden-
te Regional e integradas por los respectivos
Secretarios Regionales Ministeriales. Su ob-
jeto fundamental es desarrollar a nivel regio-
nal las funciones que le corresponden a ni-
vel nacional a la Comisién Nacional del Me-
dio Ambiente.

Asimismo, se ha implementado la crea-
cién al interior de los Ministerios de Unida-
des Ambientales, cuyo objeto es fortalecer
la gestién ambiental que corresponda al res-
pectivo Ministerio dentro del &mbito de com-
petencia que le es propio.

La institucionalidad ambiental del ante-
proyecto de Ley de Bases mantiene a la Co-
misién Nacional del Medio Ambiente con la
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estructura vigente actualmente, en términos
generales, respetando y fortaleciendo las
competencias sectoriales de los Ministerios
y servicios publicos, especialmente en ma-
teria de fiscalizacidn.

Luego de esta breve presentacion del te-
ma, y esperando haber clarificado algunas
ideas en torno a €l, deseo efectuar una refle-
xi6n final: el medio ambiente sustenta la vida,

y la empresa de conservarlo nos atafie a to-
dos, Estado y particulares, empresarios, tra-
bajadores y académicos. Personalmente esti-
mo que no debemos debatir por las omisio-
nes o errores del pasado, sino por el contra-
rio, enfrentar el tema con una perspectiva
de futuro.... el de nuestros hijos y el de nuestro
patrimonio ambiental. Es nuestro derecho y
también nuestra obligacién.
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