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I ntroduccion

L apreocupacion de la sociedad por la caidad del medio ambiente es
una realidad que cobra cada dia mayor importancia.' Uno de los efectos que
la poblacion percibe con mayor intensidad es la contaminacién del ambiente
y, dentro de ella, lapolucion del aire?

Esta preocupacion presenta una serie de caracteristicas muy intere-
santes de andizar para efectos de comprender las fuerzas que lamotivan, y d
mismo tiempo para buscar caminos de solucidn a los problemas que s
detecten.

Normalmente en los andlisis o diagndsticos sobre situaciones am-
bientales se confunden situaciones que corresponden a marcos espacio-tem-
porales distintos, a la vez que se tiende a magnificar aspectos que son
"espectaculares’ desde @ punto de vista de la percepcidn humana, pero que
no presentan mayores dificultades técnicas® para su solucion o bien no son
peligrosos para e hombre o cual quiera otra especie, patrimonio o ecosste-
ma que s considere deben ser protegidos.

Este trabgjo tratard, en formar muy sucinta, dado lo extenso del
tema, de sistematizar € analisis de la contaminacion ambiental. A partir de
una breve presentacion de la evolucién que ha tenido en Chile la preocupa
cion y acciones sobre la contaminacién ambiental, se examinan algunas
definiciones y planteamientos técnicos iniciales minimos, para poste-
riormente intentar compatibilizar dichas definiciones con € marco cons-
titucional existente en nuestro pais, y concluir con una proposicion sobre
los lineamientos basicos de una politica general paraencarar los problemas
de un modo técnico, politico y socialmente coherente. Quiero manifestar
que € enfoque constitucional que aqui se presenta corresponde a un lego en

1
Este trabajo, sin embargo, sdlo se centrarda en € andlisis de la contami-
nacién ambiental.

2La razén de esta percepcion es doble: por una parte estan la visibilidad
de las emisiones atmosfera, asi como la pérdida de visibilidad que éstas
ocasionan; y, por otra, € hecho de que la contaminacion del aire afecta un
recurso sobre € cual no se tiene control en cuanto a su consumo. Todos necesi-
tamos respirar y no podemos discriminar entre aire limpio y contaminado.

°Al respecto, es muy interesante leer € trabajo de Juan Gasté, Eduardo
Schmidt y Mario Trivelli, "Medio ambiente: ¢moda o realidad?', Documento de
Trabgjo del Centro de Estudios Publicos (octubre 1990), en e cua se diferencian
aquellos problemas ambientales propiamente tales de aquellos, por gemplo, que
constituyen problemas de "ingenieria".
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la materia, por lo que sdlo debe tomarse como un gercicio que pretende
conciliar conceptos técnicos con € espiritu del legidador.

Unade las premisas més importantes sobre laque descansaeste tra
bajo es que la calidad de vida de la sociedad estd compuesta por factores
ambientales, culturales, econdmicosy socides, entre otros, por 1o que debe
s éta la que, informadamente, defina la importancia o ponderacion que
asigna a cada factor, seguin corresponda. Para ello es imprescindible que s
conozcan los beneficios y costos, directos e indirectos, a nivel locd,
regional y nacional, asi como las responsabilidades y posibles limitaciones,
tanto a nivel persona como de grupo socia, que ladefinicion conlleva

Este requerimiento de informacidn tiene maxima relevancia, dado que
los origenes, efectos y evolucién de los problemas de contaminacién am-
biental son complejosy corresponden, generalmente, a una combinacion de
procesos naturales y sociaes que redundan en laaparicién de costos socides
no compensados.

Para efectos del andlisis, evaluacion y eventual resolucion de las
situaciones de contaminacion ambiental es importante tener en cuentague la
percepcion y vaoracion socid de las actividades humanas que inciden sobre
e medio ambiente es dinamica, por lo que su evaluacion debe considerar los
contextos espacial, temporal y cultural apropiados. En efecto, actividades
que en € presente son percibidas como agentes contaminantes que afectan
negativamente la calidad ambiental, y, por tanto, la caidad de vida, fueron
en e pasado consideradas actividades positivas.

La situacién mencionada no significa que la sociedad deba respetar
derechos, de propiedad o uso adquirido, o estar dispuestaa compensar alos
propietarios de dichos derechos por |as restricciones que les desee imponer.
Sin embargo, la caracteristica de dinamismo, relacionada con la percepcidn
y evaluacion de las situaciones y problemas ambientales, aconsgja que es
conveniente que debe generarse, alo menos, un proceso de negociacion con
las actividades involucradas a fin de estipular, en forma consensua y coor-
dinada, plazos que permitan una adecuacion de las actividades a las res-
tricciones. En todo caso, éstos deben ser coherentes con los objetivos de
solucién de los problemas ambientales demandados por la sociedad, asi
como con otro tipo de definiciones de marco de operacion (regulaciones y
reglamentaciones) que normamente s les imponen a las actividades en
nuestra sociedad (cambios en € régimen de impuestos, variaciones en las
tasas de interés, etcétera), y para las cuales generalmente no se otorgan
plazos especiaes, salvo los fisicamente requeridos para la implementacion
de los cambios.
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Evolucidn de la Preocupacion por la Contaminacion Ambiental en Chile

De andlisis de la legidacion y gestion de los problemas de
contaminacion ambiental en nuestro pais es posible deducir que no ha
existido una politica clara para enfrentarlos y tampoco, por consiguiente,
unainstitucionalidad ambiental que haya abordado los problemas de manera
eficiente. Eto & ha traducido en que la mayoria de las atribuciones legaes
% encuentran dispersas, radicadas en distintos ministerios sectoriaes, sin
gue hayan existido entes coordinadores con las atribuciones suficientes antes
de la creacion de la Comision Nacional Ambiental y la Comisién Especid
de Descontaminacion de la Region Metropolitana (en septiembre y abril de
1990, respectivamente).

Historicamente |a legislacion ambiental en Chile ha evolucionado
como producto de enfoques puntuales destinados a solucionar problemas
especificos —a veces limitados a contextos espacides y temporaes
Unicos—, lo cual haimplicado que en laactualidad exista una gran cantidad
de normas casuisticas, dispersas en los diversos cuerpos legales y
controladas por distintos organismos estatales. A su vez, estas normas, que
podrian haber sido adecuadas para la solucidn de problemas puntuales en €
pasado, fueron promulgadas para ser aplicadas en todo € territorio nacional,
lo que ha conducido a regulaciones y reglamentaciones inadecuadas e
ineficientes.

Ademés, desde € punto de vista conceptua y técnico, estanormativa
no presenta coherencia en cuanto a los enfoques usados. El Unico aspecto
comun del marco legal vigente sobre medio ambiente es una excesiva
confianza en la capacidad de contral y fiscalizacion del Estado, razon por lo
cua la legislacion vigente presenta un alto nivel de discrecionalidad
funcionaria. Por otra parte, la asignacion de responsabilidad de control y
fiscalizacion de la contaminacién ambiental no es correspondida con una
asignacion presupuestaria de los recursos necesarios para cumplir ade-
cuadamente con e rol, por lo que gran parte de la legidacion s transforma
en letra muerta.

La historia de la legidacién ambiental en Chile puede dividirse en
dos grandes etapas. antes y después de la Constitucion de 1980. Antes de la
promulgacion de la Carta Fundamental y, por lo tanto, del derecho avivir
en un medio ambiente libre de contaminacion, € control de la conta-
minacion se basaba en normas tales como:

—  El Codigo Sanitario, del cual deriva una gran cantidad de normas
especificas que regulan tanto la contaminacion del ambiente labord y
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comunitario —aire, agua 'y suelo— como la de los alimentos, y en
general cualquier tipo de contaminacidn, con € objeto de proteger la
salud humana.

—  Leyes, Decretos con Fuerza de Ley, Decretos Supremos, Re-
soluciones y Reglamentos especificos, adicionales d Codigo
Sanitario, que regulan aspectos puntuales de contaminacion. Entre
ellos destacan las normas que establecen los requisitos de calidad del
agua para distintos usos (Ministerio de Obras Publicas); las normas
sobre la emision de contaminantes de fuentes moviles (Ministerio de
Transportes); las normas sobre & uso de pesticidas organoclorados
(Ministerio de Agricultura); los planos reguladores (Ministerio de
Vivienda y Urbanismo) y diversas normas y reglamentos muni-
cipaes.

Lo anterior significaque e control de la contaminacion estaba basa-
do en lainiciativa de los agentes publicos para dictar legislacion y con-
trolarla posteriormente.

Después de la promulgacién de la Constitucion, € grueso de la acti-
vidad de control de la contaminacion ambiental se hafundado en € derecho a
vivir en un medio ambiente libre de contaminacion, € que se ha manifes-
tado a través de la presentacion a la justicia ordinaria, por parte de la
comunidad, de recursos de proteccion. Es decir, las acciones de control de la
contaminacion ambiental dejaron de ser patrimonio del Estado, para pasar a
s iniciativa de la o las comunidades afectadas.

Algunas de las acciones legales basadas en e recurso de proteccién
que han pasado a constituir hitos en € campo ambiental nacional son las
siguientes:

— Alindustrias manufactureras de harina de pescado en Arica, debido a
los malos olores generados.

— Al Ministerio de Obras Publicas, debido a posible impacto am-
biental que causariala extraccion de aguas del lago Chungara.

— A CODELCO Division Chuquicamata, debido a la contaminacion
por didxido de azufre y arsénico.
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— Al Servicio de Salud Metropolitano del Ambiente, debido a los
problemas ambientales generados por € relleno sanitario Lo
Errézuriz en Santiago.

— A laDivision Salvador de CODELCO, debido a la contaminacion
por relaves de cobre de la bahia de Chafiaral.

Perspectivas

La preocupacion por la conservacion del ambiente es ya una redlidad
integrada a sentir de nuestra sociedad. Esto s esta reflejando en una
demanda publica por calidad ambiental, la que implicara un incremento
progresivo de las exigencias ambientales que s les impongan a los
proyectos de infraestructura, transporte, industria, entre otros.

Para cumplir estas exigencias los proyectos deberén desarrollar
estudios de impacto ambiental en forma previa a su construccion y, pro-
bablemente, a su aprobacion. Esta condicionante ya es comdn en los
proyectos con financiamiento de organismos multilaterales como € Banco
Mundial y € BID.

En e caso de las actividades cuyos impactos estén relacionados
principalmente con las emisiones de contaminantes del ambiente, ya sea
aire, agua o suelo, s espera que £ impongan restricciones en forma
creciente, para lo cual se visualizan dos caminos:

i) Imposicion de normas de emision por tipo de actividad, de tal forma
gue ssa e Estado € que decida como ir variando estas normas en
funcion de como evolucione e nimero de emisores en las distintas
ramas de la actividad econémica. Estas normas pueden, incluso,
establecer € tipo de equipos de control o combustibles especificos
que estaran obligados a usar los emisores. Este enfoque dirigista ha
perdido validez a nivel mundial, ya que habiéndose aplicado en una
gran cantidad de paises desarrollados, demostrd que aunque puede,
bajo algunas circunstancias, cumplir los objetivos deseados, no lo
logra de la manera més eficiente. Bajo este enfoque, es € Estado €
que decide discrecional mente qué actividad tiene mayor demanda por
el recurso ambiente, independientemente de las decisiones y
disposicion apagar propias de cada emisor.
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i) Creacion de un sstema de control de la cdidad ambiental basado en
mecanismos de mercado, que permita que los agentes que operan en
cada actividad econdmica decidan por s mismos qué tipo de control
implementar. En este enfoque, € rol del Estado es € de definir las
normas de calidad ambiental deseadas por la sociedad, implementar
un sistema que permita asignar la capacidad de asimilacion del
ambiente entre los usuarios, velar por que las normas no sean
superadas y mantener una constante labor de investigacion cientifica
y de educacion ambiental.

Sistemas de este tipo han sido usados por largo tiempo en & control
de la contaminacion de las aguas y estan comenzando a serlo en e control
de la contaminacion atmosférica. Al contrario de lo que se sugiere
normalmente, implementar controles para evitar la degradacion ambiental es
complementario y no antagénico a un sistema de economia socia de
mercado. Ladiferenciabésicacon d enfoque anterior es que la correccion de
externalidades negativas en una economia libre supone que los agentes
privados disponen de mayor informacion que e Estado, tanto sobre los
procesos productivos como sobre las preferencias de los miembros de la
sociedad. La politica de control de la contaminacion de Santiago se ha
pronunciado por € uso de licencias de emision transables como herramienta
para cumplir con los objetivos de calidad ambiental, lo que implica que s
usard un enfoque basado en sefides de mercado.

Derechos y Deberes Constitucionales y
Conceptos Relacionados

Sin pretender, en lo més minimo, redizar un andlisis de todos los
aspectos contenidos en la Constitucién Politica del Estado de Chile que
conciernen a la problematica ambiental, y especificamente a la conta-
minacion del entorno, presentaremos a continuacion los articulos que, a
juicio de los especidistas, estén més relacionados con € tema en discusion.

Articulo 19. La Constitucion asegura a todas las personas:
N° 8 El derecho a vivir en un medio ambiente libre de con-

taminacion. Es deber del Estado velar paraque este derecho no
sea afectado y tutelar la preservacion de la naturaleza.
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Laley podra establecer restricciones especificas al gercicio de
determinados derechos o libertades para proteger d medio
ambiente.

N° 21: El derecho a desarrollar cualquiera actividad econdmi-
ca que no A contraria alamoral, d orden publico o alase
guridad nacional, respetando las normas legales que laregulan.

N° 23: La libertad para adquirir € dominio de toda clase de

bienes, excepto agquellos que la naturaleza ha hecho comunes a
todos los hombres o que deban pertenecer ala Nacion today la
ley lo declare asi. Lo anterior es sin perjuicio de lo prescrito
en otros preceptos de esta Constitucion.

Unaley de quorum calificado y cuando asi lo exijad interés
nacional puede establecer limitaciones o requisitos para la ad-

quisicion del dominio de algunos bienes.

N° 24: El derecho de propiedad en sus diversas especies sobre
toda clase de bienes corporaes e incorporales.

Solo laley puede establecer € modo de adquirir la propiedad,
de usar, gozar y disponer de ella y las limitaciones y
obligaciones que deriven de su funcion social. Esta comprende
cuanto exijan los intereses generales de laNacién, la seguridad
nacional, la utilidad y la salubridad publicay la conservacion

del patrimonio ambiental.

Nadie puede, en caso alguno, ser privado de su propiedad, del
bien sobre que recae o de algunos de los atributos o facultades
esencides del dominio, sino en virtud de ley general o especid

que autorice la expropiacion por causa de utilidad publica o
interés nacional, calificada por d legidador. El expropiado
podra reclamar de la legalidad del acto expropiatorio ante los
tribunaes ordinarios y tendra siempre derecho a indemnizacion

por & dario patrimonial efectivamente causado, la que s fijara
de comun acuerdo 0 en sentencia dictada conforme a derecho
por dichos tribunales.

Los derechos de los particulares sobre las aguas, reconocidos o

constituidos en conformidad a la ley, otorgarén a sus titulares

la propiedad sobre ellos.
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Es obvio que los articulos anteriormente enunciados conforman un
marco que, ya sea por € lado de los derechos o de las obligaciones, deli-
mitan las acciones, tanto de los individuos como del Estado, en su accionar
regulador y reglamentador.

Por otra parte, de los deberes y derechos que la Constitucion esta-
blece respecto del medio ambiente es posible derivar cuatro preceptos
fundamentales que pueden servir como guia de los objetivos, politicas,
legislacion e ingtitucionalidad del Estado de Chile en materia ambiental, en
forma armonica con los deberes y derechos constitucionales estipulados
respecto de otras materias.

Estos preceptos son:

a Proteger d medio ambiente.

) Conservar d patrimonio ambiental.
0 Mantener € medio ambiente libre de contaminacion.
d) Preservar la naturaleza.

Para poder desarrollar las implicancias de estos preceptos cons-
titucionales s requiere definir algunos conceptos bésicos.

La definicion de los conceptos y preceptos derivados de la Cons-
titucion puede llevar a desarrollar mecanismos de regulacién y reglamen-
tacién que apunten a objetivos totalmente distintos mediante diferentes
interpretaciones de los términos involucrados. Por ello esrecomendable que
esta etgpa sea sometidaa consultas y discusiones de andisis, donde e apoyo
de lacomunidad cientifica sera imprescindible.

En este trabajo nos centraremos en € analisis de la disposicion
constitucional més conocida, como es d derecho a vivir en un medio
ambiente libre de contaminacion y, por lo tanto, de la polucion ambiental,
teniendo perfectamente claro que existen relaciones muy fuertes entre la
contaminacién, la conservacion ambiental y la preservacion de la naturaleza.

El primer paso consiste, entonces, en definir € término conta
minacion.

Contaminacion: Presencia en d ambiente, debido a actividades
humanas,* de elementos vivos o inertes, energia o combinacion de ellos, en

4Esto no quiere decir que no exista contaminacion de origen natural, o que
las personas no tengan derecho a negarse a vivir en un medio ambiente natural-
mente contaminado” a consecuencia de erupciones volcéanicas, lixiviaciones de
minerales, arrastre por vientos y otros; solo que la legislacién que emane de esta
disposicion constitucional deberia considerar la diferencia entre la conta-
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concentraciones® y duraciones mayores que las especificadas en la legis-
lacién vigente.

Para poder analizar esta definicion de contaminacion es necesario
también definir emision, ya que para efectos de controlar la contaminacion
€5 necesario actuar sobre las emisiones (aspecto que suele hacer pensar que
soNn conceptos sinénimos).

Emisién: Evacuacion a ambiente de cualquier tipo de elementos
Vvivos 0 inertes, energia o combinacion de ellos con caracteristicas fisicas,
quimicas o bioldgicas distintas alas del medio receptor.

Laprincipal relevancia de estas definiciones radicaen € hecho de que
implican que la contaminacion no puede ser evaluada fuera de contexto, y de
que € mero factor de que haya emision no significa que haya contami-
nacion.

Desde este punto de vista, analizaremos a continuacion los aspectos
gue constituyen € contexto en que, anuestrojuicio, deberia ser entendidala
Constitucion, para efectos de concluir en algunas recomendaciones
especificas de los puntos que deberian conformar una politicay legidacion
ambiental, en lo referido a contaminacion de medio:

1 Lacontaminacion dd medio ambiente debe ser evaluadaen relacion a
objetivos de proteccion especificos (sdud humana, flora, fauna, estética,
etcétera). A su vez, cada uno de estos objetivos de proteccion implica
elementos, compuestos, niveles y duraciones (exposiciones) especificas
distintas.

Por otra parte, la definicion de distintos objetivos de proteccion esta
intimamente ligada con los objetivos de calidad de vida, creencias, culturay
otros de una sociedad. Es asi como para algunas sociedades puede ser més
importante proteger la flora que lafauna, as como para otros grupos puede
serlo la proteccion de monumentos histdricos,® por gjemplo. Este aspecto

minacion producida por @ ser humano, y por lo tanto "controlable", y la de
origen natural, la que también puede ser manejada, pero que en una gran cantidad
de casos, especialmente en e corto plazo, debe ser considerada como un dato.

5 . L .
Para algunos contaminantes altamente tdxicos, las concentraciones
perfectamente pueden ser cero.

6Es e caso especifico de Atenas y Ciudad de México, que comparten
situaciones similares de contaminacion atmosférica con Santiago, pero que
tienen algunos objetivos de proteccién adicional debido a la existencia de ruinas
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adquiere epecid relevanciaa momento de definir los "esténdares de calidad
ambiental”, que son los que indican & nivel a partir del cual existe o0 no
contaminacion.

Ladefinicidn de estéandares de calidad ambiental conllevad desarrollo
de investigaciones que establezcan relaciones causa-efecto para distintos
elementos o compuestos (o lo que es méas complicado alin, para una com-
binacion de elos), en d corto, mediano y largo plazo. Estas investigaciones
son dificiles de efectuar y requieren de gran cantidad de recursos, situacion
que llevaa copiar estandares "producidos’ en otros paises, normalmente de
aguellos desarrollados. Esto no es necesariamente negativo, puesto que en
caso contrario estariamos limitados a protegernos solo de aquellos conta-
minantes para los cuales hubiéramos desarrollado investigaciones propias.
Sin embargo, la"copid’ de estandares de calidad ambiental de otros paises
debe ir acompafiada de la "adaptacion” de los objetivos de calidad de vida
subyacentes a exe esténdar.

Un caso interesante en este aspecto es la prohibicion del pesticida
organoclorado DDT en los Estados Unidos, donde una de lasjustificaciones
(obviamente no la Unica, y no debiéndose entender este ejemplo como un
ataque a esta prohibicion en nuestro pais) era que debido d uso de DDT los
huevos del &guila calva (ave nacional de los EE.UU.) estaban perdiendo
cacio, y por lo tanto estaba disminuyendo la tasa de reproduccion de la
especie con € consiguiente riesgo de extincidn. No debe olvidarse, por otra
parte, que estos pesticidas fueron en parte responsables de los enormes
aumentos de productividad agricola tanto en los paises desarrollados como
en los en via de desarrollo, 1o que ha conducido a la disminucion de la
desnutricién, mortalidad y, en genera, a un mejoramiento importante en la
cdidad de vida

Como puede observarse en la pagina siguiente, € Gréfico N° 1
presenta curvas de igual dafio para distintas exposiciones (en concentracion
y duracion). Lo que estas curvas muestran es que % produce e mismo dafio
para una alta concentracion durante un periodo corto (T0,C0), que parauna
concentracion menor, pero durante un periodo méslargo (T1,C1).

Los supuestos anteriormente enunciados presentan limitaciones, ta-
les como pequefia cantidad de datos experimental es, ausencia de informacion
respecto de efectos de largo plazo, variabilidad de los seres humanos, y
otros. Producto de estas limitaciones es que los niveles méximos per-

de interés arqueoldgico que las puede llevar a definir niveles de calidad ambiental
més exigentes que s € Unico objetivo fuera la proteccion de la salud humana.
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misibles e fijan considerando factores de seguridad que las tomen en cuenta.
Esta situacion queda graficada por la curvainferior del Gréafico N© 1

Cabe sefidar que a mayor dafio sobre un grupo, las curvas s van
desplazando hacia arriba por € €je de las ordenadas, llegando a un nivel
donde la combinacién concentracion-tiempo produce la muerte. Los niveles
méaximos permisibles, que posteriormente se estipulan como normas de
calidad ambiental, s fijan respecto de los segmentos més sensibles de la
poblacion, ademas del factor de seguridad antes mencionado, por o que, en
general, d ser humano "promedio” queda bastante protegido cuando un
ambiente cumple con los niveles de calidad expresados en una norma. Lo
que no es posible de evaluar, con la informacion actualmente disponible,
0n los efectos de shocks de concentraciones.

Gréafico N° 1

Curvas de Iso-Efectos para Distintas
Concentraciones y Periodos de Exposicion
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Tiempo de Exposicién

Por Gltimo, se aprecia que una situacion que es continua es presen-
tadacomo discreta (1os estandares de calidad de aire se expresan generamente
en unidades temporales de 1, 8 y 24 horas, promedios mensuales y pro-
medios anuales), lo cual lleva a disfrazar, a través de los promedios, reali-
dades tales como altisimas concentraciones durante periodos cortos, que son
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las més dafiinas para la salud en términos de efectos agudos, ya que son las
que pueden desencadenar muertes, crisis cardiacas, respiratorias, intoxica-
cionesy otros.

Parailustrar este efecto, presentamos a continuacién los promedios
diarios de material particulado respirable para algunos meses de 1990, en las
estaciones Parque O'Higgins y AvenidaLa Paz. El indice 100 representala
norma de calidad ambiental o nivel méximo permisible, y @ nivel 500
representa las concentraciones donde s producirian muertes adicionales entre
aguellas personas mas susceptibles. (Grafico N°© 2.)

Grafico N° 2
indice de Material Particulado Respirable,
Mayo-Junio 1990
(Estaciones monitoras Parque O'Higgins y
AvenidaLa Paz, en Santiago)
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Esta situacion se viene repitiendo, a lo menos, durante los Gltimos
tres afios en nuestra capital; antes no se media este contaminante, por lo que
no es posible aseverar qué es lo que ocurria. En todo caso, andlisis
puntuales efectuados en 1983 y 1980 permiten inferir que ya en ese
entonces la situacion en Santiago era similar.
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2. Lacontaminacion debe ser entendida en relacion a elementos, com-
puestos, especificos y otros, los que a su vez deben ser evaluados con
metodologias y técnicas objetivas claramente definidas y repetibles (incluso
en casos que pudieran parecer cualitativos como d de la contaminacion
odorifera).

Lo que s quiere dgar en claro es que existen muchos tipos de conta-
minacion, y que cada uno presenta efectos especificamente relacionados con
las caracterigticas de los elementos o compuestos de los que e trata. A su
vez, la metodologia analitica de medicion que s use para su evauacion
tendré gran influencia sobre |os resultados que se obtengan. Puesto que en
nuestro pais no hay suficiente capacidad tecnol égica que pueda satisfacer la
demanda de medicion de emisiones generada por las regulaciones ambien-
tales, con frecuencia s obtienen resultados no confiables y no repetibles.

La poblacion tiende a asimilar contaminacién con algun efecto visi-
ble, por lo que contaminacion del aire pasa a ser sinbnimo de conta-
minacién por particulas’ o debido a smog fotoquimico, pero no con gases
inodoros o incoloros, los que pueden ser mucho més peligrosos® pero
menos visibles. Experiencias realizadas en USA han mostrado que las
personas otorgan mucha més importancia a la solucién de problemas de
contaminacion que disminuyen la visibilidad o aumentan la turbiedad o
producen olores,” que a planes orientados a resolver problemas de conta-
minacion que inciden en aumentos en |a tasa de cancer.

3. La contaminacion debe ser evaluada en € medio receptor que aberga
d sujeto u objeto a ser protegido.

“Las particulas mas visibles son las més pequefias (didmetro de
aproximadamente 1 micrén), debido a su capacidad de interferencia con la luz por
tener un diametro similar ala longitud de onda de laluz visible.

8
A su vez, d ser humano ha desarrollado una capacidad para oler ciertos
gases muy toxicos, como € éacido sulfhidrico por ejemplo, que en algunos casos
excede d limite inferior de deteccidn de los instrumentos.

“En o mismo contexto de este punto, cabe hacer la acotacion de que
incluso para € caso de olores existen metodologias cuantitativas que pueden
evaluarlos, ya sea desde @ punto de vista de molestias sobre la poblacion (para
lo cual existen pruebas de dilucion, en las cuales a una muestra representativa de
la poblacién afectada se las hace oler distintas diluciones del gas odorifero de
manera de determinar el umbral de sensibilidad), como de concentraciones
especificas de los compuestos que originan los olores, como es e caso de los
mercaptanos.
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Esta aseveracion que parece tan obvia es uno de los aspectos més
conducentes a controversia, incluso entre los profesionales que se dedican d
control de la contaminacién. El ambiente tiene una capacidad de asimilacion
de las emisiones que < le descargan. S queremos aprovechar la caracte-
ristica de recurso natural renovable que presentala atmaosfera, los cursos y
cuerpos de aguay € suelo, debemos ser capaces de permitir que s emita a
ambiente, cuidando que estas emisiones no superen la capacidad de
asimilacion del medio paraneutralizarlas. No obstante, debe reconocerse que
hay emisiones de contaminantes de alta toxicidad, razon por lacual no debe
permitirse su emision, de manera que no ingresen a ambiente. Estos con-
taminantes definidos como "sin umbral dosis respuesta’ deben seguir un
tratamiento de control ambiental que garantice su no emision a medio.

Ademas de esta caracteristica de autodepuracion del medio ambiente
% debe evaluar, en & medio donde s encuentra e objeto de proteccidn, no
s0lo lacantidad o concentracion de un cierto elemento, sino que también la
forma en que éste s encuentra. Esta situacion es de gran importanciaen €
agua de riego, donde, por ejemplo, no importa la cantidad total de metales
pesados presentes en € agua, sino que € estado en que éstos e hallan, ya
que s no son solubles no seran asimilados por los vegetales. Por otra parte,
una acumulacion de éstos en € suelo pueden variar las caracterigticas de
acidez del mismo, disminuyendo su productividad paraciertos cultivos, pero
aumentandol osparactros.

El uso de la capacidad del ambiente parala absorcion de emisiones es
laque s expresaen  concepto de "conservacion ambiental . Este concepto
involucrad uso del ambiente de manera tal que mantenga su potencialidad
paramejorar lacalidad de vida de la sociedad, por [o que € medio ambiente
debe ser entendido como un potencial para € desarrollo, pues ofrece
posibilidades a través de su posible transformacién y uso en e contexto de
conservacion.

Complementariamente a concepto de conservacion ambiental, esta
la"preservacion”, que considera la mantencion de las condiciones que hagan
posible la evolucion natural de las especies y ecosistemas. En un sistema
adecuadamente gestionado debe, por lo tanto, haber cabida para |os dos con-
ceptos en armonia: conservacion, que involucra un uso con objetivos prin-
cipalmente productivos con intervencion directa del hombre en la adpatacion
de entorno, y preservacion, que es por definicion un uso en € cua
hombre "hace como § no fuera natural” y, por lo tanto, s excluye de los
procesos de evolucion de las especies y ecosistemas.
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4.  Considerando que para efectos del precepto constitucional la conta
minacion slo adquiere relevancia cuando es producto de la accién humana,
debe quedar definida, por consiguiente, la capacidad de uso disponible del
medio ambiente como la diferencia entre la situacion ambiental inicia
(natural) y la situacidn ambiental estipulada por la normativa vigente.

Esto significa que no se debe asimilar la emision de una fuente, con
contaminacion del medio. Para decir que una fuente es contaminante se debe
medir & impacto que esa fuente especifica tiene sobre la componente del
medio que interese.

Nada impide, en todo caso, que  definan niveles de calidad ambien-
ta tan buenos (normas de calidad ambiental muy cercanas o iguales a
ambientes pristinos) que, en € limite, emision pasa a ser sinbnimo de
contaminacion.

Ademés, € concepto de control de emisiones/contaminacion debe ser
integral, porque de o contrario bastaria con traspasar las emisiones de una
chimenea a alcantarillado, suelo o viceversa. El control de la contami-
nacion debe ser efectuado con un objetivo de calidad ambiental claro, coor-
dinado e integral, cuidando que no se superen los objetivos de calidad en
otros componentes del medio. Ejemplos a respecto abundan, desde las
industrias que captan sus emisiones mediante scrubbers himedos que van a
parar a alcantarillado o via filtros, donde & material captado va a los
rellenos sanitarios, hasta los tristes casos de innumerabl es pueblos de Chile
en los cuales s adoptd la "solucidn” de alcantarillado para resolver "pro-
blemas sanitarios'. La solucion consistié s0lo en trasladar las aguas ser-
vidas, que en unagran mayoria de los casos era correctamente tratada a tra-
vés de fosas y pozos sapticos, en forma concentrada a algun lugar escondido
para su disposicidn, causando un nuevo y mas grave problema sanitario.

En @ caso singular de la contaminacién del aire en Santiago (la
analogia, por cierto, puede ser extendida a cualquier situacion), este impacto
sobre € medio receptor debe, por o tanto, ser evaluado en un contexto
doble:

l. Aporte marginal de las emisiones de una fuente a total de la
contaminacion delaciudad o del &eaque s desea proteger.

[1.  Impacto especifico de las emisiones de esa fuente sobre un &realocal.
Desde d punto de vista conceptua y tedrico, la mas desfavorable de

estas dos situaciones (en € sentido de cudl excede o implica excedencia de
las normas de calidad ambiental), deberia definir d maximo posible a emitir
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por la fuente respectiva. En todo caso, para poder definir tanto € aporte de
una fuente d total de la ciudad, como su influencia puntual, es necesario
conocer las condiciones naturales y la mezcla de actividades existentes que
servirén como marco de referenciainicial .

Esta dualidad de impactos producidos por las fuentes emisoras de
contaminantes atmosféricos sera manejada de dos maneras, dadas las carac-
teridticas diferentes de cada situacion:

Para e caso del aporte marginal, se debe considerar laimplemen-
tacion de un sistema que permita que la suma de las emisiones provenientes
de todas las actividades existentes en d &rea que se desea gestionar no
superen los limites maximos permisibles de contaminacién atmosférica,
bajo las condiciones de dispersion de contaminantes que s pre-definan. En
este sentido, no debemos olvidar que estamos en presencia de un fendmeno
esencialmente aleatorio, respecto del cual no se puede asegurar larepeticion
de condiciones climaticas con un ciento por ciento de certidumbre.

Para el caso de impactos sobre &eas especificas, € control debe
efectuarse via la estipulacion de estdndares de emisién compulsivos que
garanticen € cumplimiento de las normas de calidad del aire en e/los
puntos de maximo impacto.

Como ejemplo, esto quiere decir que para una cuenca atmosférica
especifica deberia definirse cuanto se podria emitir, bajo condiciones
meteorol gicas promedio 0 més desfavorables, seglin sea la intencion del
organismo regulador,’® a nivel global anual, solamente como la sumatoria
de las emisiones totales parciales permitidas en periodos temporales més
cortos (a modo de ejemplo podriamos decir que una fuente cuyas emisiones
fueran particulas podria estar autorizada, a través de la adquisicién de
derechos transables, a emitir X toneladas de particulas por dia entre octubre
y febrero, X/2 durante marzo, abril y septiembre, y X/4 en los meses de
mayo, junio, julio y agosto, por lo que su emision anual maxima es pro-
ducto de la suma ponderada de sus emisiones parciales) y sobre la base de
gue no e debe sobrepasar la norma de calidad ambiental (en este caso con
objeto de proteger la salud humana) para un periodo de exposicién de un afio

10 a eleccion de distintos escenarios de dispersion de contaminantes
(aspecto vdlido, tanto para d aire, velocidad de viento, por eemplo, como para
el caudal del agua) tendra incidencia directa en la frecuencia de excedencia de las
normas que se produciran. Mientras mas desfavorables sean para la dispersion de
contaminantes las condiciones naturales elegidas, menores deberan ser las
emisiones para cumplir con los estandares de calidad ambiental que definen
contaminacion.
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—75 ug/mt3 como promedio geométrico de las concentraciones diarias, 0
50 ug/mt3 9 solo consideramos la fraccion respirable—.

A su vez, laemision de X, X/2 o X/4 toneladas por dia durante los
periodos respectivos no puede implicar que se sobrepase la norma de
concentracién ambiental de material particulado para una exposicion de 24
hrs. —265 ug/mt3 o 150 ug/mt3 s solo se toma en cuenta la fraccion
respirable—.

5. Como ultimo punto relacionado con la definicion de conceptos
repecto de la contaminacién ambiental, es necesario decir que aungque s
haya definido contaminacion como aquellas concentraciones y duraciones
mayores a las "estipuladas en lalegidacion vigente", la dindmica propia de
la problemética ambiental har& que la legislacion vaya constantemente
evolucionando y regulando un mayor nimero de elementos y compuestos, a
la vez que haciendo més edtrictos los limites permisibles de los contami-
nantes ya normados, a medida que sus concentraciones se asocian amayores
riesgos. A su vez, existen algunos casos excepcionales, donde un mayor
conocimiento sobre sus efectos ha determinado subir las concentraciones
méaximas permisibles para ese contaminante.

Es un hecho demostrado, tanto a nivel nacional como internacional,
que impactos ambientales producidos por contaminantes no normados (es
imposible pretender que existan normas sobre € gran nimero de sustancias
que por efecto de distintas situaciones de exposicion pueden afectar d ser
humano o aalgun otro componente del medio ambiente) redundan en una
asignacion de responsabilidad hacia la fuente causante, aunque no exista
legidacion d respecto. ESto es mas relevante alin en nuestro pais, donde €
derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacién esta eta
blecido en la Constitucion, sin que existan definiciones sobre como actuar
en d caso de contaminantes no normados.

Latendenciamundial indica que la necesidad de conocer |os impactos
y efectos de las emisiones derivadas de sus procesos es, cada vez mas, una
responsabilidad propia de la empresa que las produce.

Como conclusiones generales del desarrollo de estos conceptos
relacionados con la contaminacion ambiental, se puede plantear o
siguiente:

—  Las actividades de cualquier tipo cuyo accionar presenten impactos
potenciales sobre € ambiente, deben impulsar a que la gestion de los
problemas de contaminacion s tecnifique a maximo, a través de la
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definicion de métodosy procedimientos cuantitativos. Esto asignaun
rol alas ingtituciones normativasy de control dd Estado.

—  No debe confundirse la emisién de elementos d medio ambiente con
la concentracion ambiental de los componentes de esa emision y, por
lo tanto, con contaminacion.

— La responsabilidad por los efectos ambientales producidos por
emisiones derivadas de actividades es de elas mismas e implica, por
ende, lanecesidad de efectuar investigacion.

Proposicién de Lineamientos de Politica para el
Control de la Contaminacion Ambiental

Unapoliticaambiental reguiere de una definicion clara de los objeti-
VOS gue se desea alcanzar en materia ambiental. Estos objetivos deben, a su
vez, guardar plenaarmonia con los demas respecto del desarrollo socioeco-
némico del pais.

Como e sefialé anteriormente, estos objetivos serdn dindamicos en
funcion de la cantidad y caidad de informacién disponible y de la ponde-
racion de los elementos de la ecuacion de calidad de vida que defina la
sociedad.

No nos corresponde, por consiguiente, sefidar los objetivos que de-
beria cumplir una politica de control de la contaminacion ambiental. Sin
embargo, parece razonable suponer que un objetivo que apuntaen la direc-
cion correcta es @ de la mantencion y mejoramiento de los recursos
naturales bésicos (aire, agua 'y suelo), afin de permitir € desarrollo de la
sociedad en armonia con € ambiente y con las necesidades socioecondmicas
dd pais.

Otro objetivo que parece claro es uno que apunte a la utilizacién de
los componentes del ambiente del pais, que son de propiedad comdn, de
manera tal que satisfagan las necesidades de la nacion y que, a lo menos,
mantengan su potencialidad para mejorar la calidad de vida de la sociedad,
sin sobrepasar aquellos niveles de uso/calidad ambiental que haya definido la
sociedad.

Como objetivos més especificos, y directamente relacionados con la
contaminacion ambiental, pueden enunciarse los siguientes:
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—  Mantener™ lacalidad del aire en niveles definidos por la sociedad.
—  Mantener lacalidad del agua en niveles definidos por la sociedad.

—  Véarpor qued uso del suelo s efectle sin ocasionar externalidades
Nno aceptadas por |a sociedad.

Hay que dejar muy en claro que acciones sobre ecosistemas y es-
pecies de floray fauna, como los sistemas de aprovechamiento de recursos
naturales, renovables y no renovables, también inciden sobre la conta-
minacion del medio, y, generalmente, con efectos de mas largo plazo y de
maneras muy dificiles de predecir —tema que no esta desarrollado aqui,
puesto que nos hemos centrado en d andlisis de la contaminacion am-
biental—.

a Politicas generales

La sociedad podra utilizar € ambiente para mejorar su calidad de vida,
debiendo para ello establecer formas e intensidades de uso, ya sea para
proteger la salud humana o para evitar externalidades negativas.

Para establecer las formas o intensidades de uso de los componentes
del ambiente, aire-aguay suelo™ esimprescindible que la sociedad como un
todo considere los beneficios y costos, directos e indirectos, que implica d
establecimiento de determinadas formas e intensidades de uso del ambiente
(distintos niveles maximos permisibles o normas de calidad ambiental).

A fin de normar e derecho constitucional relativo a vivir en un
medio ambiente libre de contaminacion, corresponderaal Estado proponer
normas de calidad del aire respecto de distintos objetivos de proteccion. En
el caso de lasalud de lapoblacion, € Estado deberd, ademas, vigilar, evaluar
y controlar que no se sobrepasen los niveles (las normas) definidos por la
sociedad.

Dada la trascendencia de las restricciones que se pueden imponer, es
razonable que solo la ley pueda establecerlas, de manera de validarlas so-

11Tomamos como premisa que s se trata de mejorar la calidad de los
recursos ambientales més ala de lo definido por la sociedad se estarian
asignando mas recursos a este parametro de calidad de vida que a sus otros
componentes, a usar mal 10s recursos escasos.

125610 se desarrollaran en estas proposiciones de politica los aspectos
relacionados con contaminacién ambiental.
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cialmente ya sea respecto del uso, goce o disposicion de los componentes
del ambiente, de propiedad publica o privada.

Edtas restricciones no deben discriminar entre distintos tipos de acti-
vidades, amenos que las diferencias entre ell os conciernan especificamente a
los efectos ambientales que producen. Las restricciones deben considerar
integralmente las rel aciones entre |os distintos componentes del ambientey
lasrelaciones entre éste y las necesidades de desarrollo econémico y social,
asi como deben ser coherentes con los derechos garantizados en la
Condtitucion y armonicas con los objetivos generaes de desarrallo del pais.

Para que las normas que s dicten tengan soporte cientifico, y por lo
tanto sean eficientes en € cumplimiento de los objetivos parad cua fueron
dictadas, es necesario que se desarrollen investigaciones sobre € ambiente,
sus potencialidades y limitaciones. Dadas las caracteristicas de bien publico
del ambiente, & Estado deberiajugar un rol importante en € apoyo de estas
investigaciones, sin que esto signifique eximir a los responsables de
contaminacion ambiental de su obligacion de conocer los impactos que sus
actividades originan.

De manera similar, en lo referente a la investigacion ambiental deben
desarrollarse y gpoyarse programas y acciones orientadas a incrementar € rol
individual y participacion de los miembros de la sociedad en la mantencion
y mejoramiento del patrimonio ambiental.

Considerando que gran parte de los problemas de contaminacion
ambiental se originan en € hecho de que algunos de los componentes del
ambiente son de propiedad coman, la utilizacién de €llos debe ser normaday
regulada, sin que su uso sea libre, ya que esto lleva a una sobreutilizacion
del recurso y, por tanto, a exceder su capacidad de absorcion de efluentes'y,
por tanto, a laaparicion de contaminacion.

Laregulacion del uso de los recursos ambientales debe considerar
mecanismos tales como € otorgamiento de concesiones o asignaciones de
derechos de propiedad o uso que permitan alos asignatarios una estabilidad
en las reglas del juego, de manera que puedan optimizar sus respectivas
funciones de produccidn, asimilando el uso de los recursos ambientales a
cualquier otro insumo.

Asimismo, dicha regulacion requiere que se disponga de una
capacidad técnicapara velar por € cumplimiento de las prioridades, formase
intensidades de uso del patrimonio ambiental, asi como de las normas
establecidas para tales efectos. Ademas, deben existir procedimientos
técnicos claros y repetibles que permitan la evaluacion objetiva de las metas
decdidad ambiental.
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Para que las decisiones sociales sobre los distintos componentes de
la ecuacién de calidad de vida sean tomadas con la suficiente informacién,
debe ser rol del Estado € explicitar y divulgar la informacion corres-
pondiente a los efectos ambientales, de salud y econdémicos, que implican
para |a sociedad las acciones de proteccién, conservacion™ y preservacion
ddl ambiente.

b)  Politicas especificas

Se presentardn a continuacion lineamientos de politica especificos
paralos casos de contaminacién de los recursos aire, aguay suelo, asi como
una breve resefia de politicas para € control de otros tipos de conta-
minacién. No se pretende cubrir todos los aspectos de politica de control de
la contaminacién ambiental de cada uno de los recursos analizados, pero se
tratara de resdtar |as caracteristicas epecides de cada uno.

— Aire

Parael caso del aire, recurso ambiental que presenta la caracteristica
de su dificultad de apropiacion, las normas de calidad ambiental deben
expresarse como niveles maximos permisibles de inmisién que respondan a
objetivos de proteccion especificos.

Por ser € aire un componente del ambiente de propiedad comun, la
emision de contaminantes requerira de autori zaciones o derechos asignados a
las actividades emisoras. La manera de asignacion de estos derechos puede
tener implicancias regresivas en cuanto a la distribucién del ingreso de las
personas.

El total de autorizaciones o derechos que se otorgue s debera basar
en los niveles maximos permisibles definidos que respondan a objetivos de
salud humana, o de proteccién de cualquier otro objetivo que la sociedad
desee. Dicho de otra manera, no s deben autorizar més emisiones que la
capacidad de la atmdsfera de dispersar las emisiones sin causar conta-
minacion.

Para que estos derechos de emision reflejen e valor red asignado por
cada actividad al uso del recurso aire, deben poder ser transados entre sus
titulares.

13 . L
No se debe olvidar que conservacion implica uso.
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Deben existir programas de vigilancia de la caidad del aire, orien-
tados a evaluar la calidad de la atmésfera repecto de los niveles maximos
permisibles establecidos, cualquieraseael objetivo de proteccion.

De manera de aprovechar las ventajas comparativas de cada actividad,
debe evitarse la definicion de restricciones cuantitativas especificas a la
emisién de contaminantes o a la especificacion de procesos tecnol dgicos
especificos para disminuir las emisiones, pues deben ser los agentes invo-
lucrados los que decidan como lograr las reducciones que sean necesarias,
savo cuando < trate de contaminantes sin umbral dossrespuesta

— Agua

A fin de normar @ derecho constitucional relativo a vivir en un
medio ambiente libre de contaminacion, correspondera fijar normas de
calidad de agua para distintos usos, en cursos'y cuerpos naturales.

La calidad de las aguas se evaluara respecto de una 0 mas de las
normas de calidad definidas por laley. Las calidades de agua asi determinadas
deben formar parte de los atributos de los derechos de aprovechamiento de
ellas. Los derechos de calidad del agua no podrian ser inferiores a lanorma
definida por ley.

Los derechos de calidad del agua deben poder ser transados entre sus
titulares, y no pueden otorgarse derechos de aprovechamiento de agua que
afecten los derechos de calidad, de terceros debidamente constituidos.

La restitucion de aguas o cualquier otro tipo de descarga a cauces 0
cuerpos de agua naturales no debera causar que e sobrepasen en éstos los
niveles de calidad definidos por la sociedad para los distintos usos, y s hara
siempre en forma que no perjudique los derechos de calidad, debidamente
constituidos de terceros aguas abajo. Parad caso de que los cursos de agua
viertan a mar 0 a cursos o cuerpos de agua naturales que sean bienes de uso
publico, las caracteriticas de calidad que deberan cumplir los cursos en €
punto del vertido deben ser calculadas de manera que la calidad de agua de
€egtos cuerpos receptores no s vean afectados.

Existen sustancias que no pueden ser vertidas a los cursos o cuerpos
de agua naturales 0 d mar, dada su alta toxicidad.

—  Suelo

Dado que & suelo es un recurso cuya propiedad esta definida y
reconocida, |os efectos que sobre é cause la contaminacién del ambiente
deben ser evaluados en € contexto de dafio a la propiedad, y, por lo tanto,
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seguir los caminos que lajusticia ordinaria ha fijado para resolver este tipo
de problemas.

—  Otras formas de contaminacion (ruidos, radiacién, vibraciones, luz,
etc.)

Td como la contaminacion del airey agua, existen otras formas de
contaminacion tanto 0 més dafiinas parae ser humano, flora, faunay otros.
Muchas veces esta contaminacion es confundida con contaminacion del aire
por gjemplo (caso del ruido), pero la diferencia fundamental radica en que
tienden a ser formas de energia que vigjan através del aire, agua o solidos.
El tratamiento conceptual de estas contaminaciones no difiere mayormente
del caso de lacontaminacion del aire o agua, pero debe ser tratada en forma
diferente cuando su efecto trascienda los patrones temporales del ser humano
como esd caso delaradiacion. ]



