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Pogcion de la Comison

onsiderando d carécter multidisciplinario intrinseco d tema

ambiental, alaComisén le hatocado abordar unavariedad

detemasre acionados con la contaminacion, uso derecursos
naturales renovables, problemas socides derivados de impactos am-
bientaesy otros. Sin perjuicio de haber desarrollado con més 0 menos
profundidad dguno de esos temas, en este libro sdlo se presentard la
posicién generd de la Comison respecto dd tema central que nos
preocupa, esto es, sobre las bases conceptuales e implicancias précticas
paraabordar la contaminacion ambiental en Chile. Esto no quiere decir
que los otros temas no sean importantes, SN0 que por motivos de
priorizacion no hasido posibleincluirlas, y, por lo tanto, seran objeto de
trabgjosy publicaciones futuras. En todo caso, agunos de tal es aspectos
aparecen mencionadosy desarrollados en lostrabgj os especificos publi-
cadosen esta obra.

En d sno de la Comisén, s= ha producido consenso en
torno alos sguientes temas 0 materias relacionados con la contamina
ciény d medioambiente:

— Las normas técnicas que rigen d desarrollo de nuestras
actividades deben estar supeditadas d marco cultural y
politico de nuestrasociedad. Esto involucraun cambio tras-
cendenta enlamanera en que étas son generadas en nues-
tro pais. Lalimitacion alaslibertadesindividualeso colecti-
vas, por importante y justificada que sea, corresponde a
acuerdos socides obtenidos en los niveles superiores dd
sstema politico ingtituciona y no ainstancias administrati-
vas.
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— La comisén s plantea contraria d enfoque biocéntrico
exigente en algunas corrientes de pensamiento. No obstan-
te este enfoque es respetable y, por lo tanto, se incluye un
trabajo a respecto.

— La utilizacion o restricciéon del uso de los componentes del
medio ambiente debe s efectuada en forma consdente
con |os preceptos condtitucionales respectivos. Esto condu-
ce a tener que encontrar un equilibrio entre los derechos
garantizados por nuestra Congtitucion, los que en muchos
casos limitan entre 4, tdes como d derecho a desarrollar
actividades econdmicas y d derecho a vivir en un medio
ambiente libre de contaminacion.

Se debe establecer d marco referencid para armonizar los
derechos a vivir en un medio ambiente libre de contamina-
cony tutelar lapreservacion delanaturalezacon € derecho
adesarrollar cuaquier actividad econdmicay d derecho de
propiedad.

En d limite, las normas de calidad ambienta pueden cons-
tituirse en ingrumentos expropiatorios. Al respecto esim-
portante consderar que las actividades humanas se desa
rrollan bajo d marco juridico existente y con lainformacion
disponible. Estas situaciones deben reflgjarse de dgunama:
nera en d resguardo de los derechos de las personas ante
cambios en lasredtricciones de uso dd ambiente.

— Las regtricciones ala utilizacion del ambiente deben referir-
s al medio ambiente publico. En este contexto existen d-
gunos componentes de medio ambiente, que aunque pri-
vados, son administrados publicamente en cuanto a sus
posibilidades de utilizacion. Edta situacion es patente en €
caso del suelo, d cua presenta caracterigticas netas de pro-
piedad privada, pero en cuanto a su Uso s asemegja a un
bien publico dada la dta cantidad de restricciones que pre-
senta. Esto debe ser estudiado desde una perspectiva mo-
dernay, consecuentemente, elaborarse un marco legd con-
Sdente.

— Las definiciones usadas para abordar las Stuaciones de
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contaminacion, estandares de caidad ambiental e instru-
mentos de control deben ser objetivas y delimitar los con-
ceptos utilizados en la Congtitucion Palitica. Estas definicio-
nes no deben ser necesariamente técnicas, egpecidmente a
s&r usadas para objetivizar y delimitar conceptos congtitu-
ciondes. En generd, las definiciones utilizadas en las regu-
laciones deben ser andizadas bajo un prisma conceptua y
juridico.

Las normas de calidad ambiental e instrumentos de control
de la contaminacion deben aclarar y definir las responsabi-
lidadesy obligaciones ddl Estado y de las persones.

Este marco debe ser objeto de un amplio debate socid y no
ser decidido solamente a través de instrumentos adminis-
trativos o dictamenesjudiciaes.

Algunos de los temas bési cos a ser andizados son la discu-
s6n entre qué es expropiacion y qué es defensa dd medio
ambiente; qué eslimitacion o funcién socid dela propiedad
y sus atributos de uso, goce y digposicidn de los recursos
privados y publicos (por gemplo, d grado de propiedad
privada dd sudo), y cudndo s afecta la esencia dd dere-
cho.

Al respecto, las leyes deben congtituir un marco normativo
tal que impida que administrativamente se pueda vulnerar
lapropiedad, o sus atributos, o d derecho adesarrollar una
actividad econémica libremente.

Otraos aspectos bésicos que deben ser definidos para efectos
de poder disponer de un marco de uso de los recursos
publicos y de solucion de conflictos entre privados son los
conceptos de biodiversidad, renovabilidad (especidmente
en lo referente a horizonte temporal), poshbilidad de res
tauracion y sustentabilidad.

No existe capacidad naciond, en € corto plazo, para generar
esténdares primarios o secundarios de calidad ambientd.
Esto esta principamente relacionado con la cantidad de
recursos que s asignan para estos efectos y no con la capa:
cidad delos profesiondesy cientificos nacionaes.
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— Se debe considerar la creacion de sstemas de incentivos
que permitan, tanto a las instancias reguladas como
reguladoras, evaluar sus actividades respecto de eventuaes
riesgos de expropiacion fisica o producto de limitaciones a
los atributos dela propiedad. Estos 5 stemas deben conside-
rar d efecto econdmico de laregulacion end propietario, en
qué medida interfiere la regulacion con las expectativas
productivas quetuvo d propietario cuando adquirié d bien,
qué impacto tiene la regulacion estatd sobre los objetivos
perseguidos (rea mente consgue proteger, conservar o pre-
servar aspectos anbientdes, protege la sdud y seguridad,
otorga beneficios generdizados 0 s9l0 a pequefios grupos,
€tc.) y por ultimo, qué costo tiene sobre d Estado.

— Lalegidacion relativaaesténdares einstrumentos de control
ambiental debe contener tres caracteristicas basicas desear
bles objetividad (ya sea en relacidn con parametros o pro-
cedimientos), gradualidad (especid mente en su relacion con
un realismo economico) y diferenciacion entre efectos
globalesy locales

— La legidacion relativa a estandares de calidad ambiental e
instrumentos de control debe ser muy clara en rdlacion a
definir qué y a quiénes s les exige y quiénes evalan y
aprueban.

— Los estandares de cdidad ambiental deben responder auna
priorizacion explicitadelosfendmenosy gruposalos cudes
s referird. Ad, por gemplo:

— Sdud humana.

— Presarvacion de espedies en pdigro de extincion.
—  Conservacion de ecosgemes.

— Mantencion dd paisge.

Independientemente que la enumeracién anterior ssa sdlo a
manera de gemplo, la Comisién estima que la salud huma-
na es d factor principal a ser protegido. Todo esto en un
contexto de sdud integral, es decir, proteger € bienestar
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fiscoy mental delos sereshumanos. Complementariamente,
las epecies, ecodgtemas y pai sgjes Unicos o representativos
del pai's también deben ser consideradosyy, por Ultimo, esto
debe hacerse extensivo d medio ambiente construido.
Asmismo, € enfoque regulador debe establecer procedi-
mientos paracomparar impactosno directamentevaorables
Por g emplo, belleza versus pérdida de fauna o produccion
de energiaversus paisgje.

L as priorizaciones expresadas en los estandares deben tam-
bién responder a acuerdos socides explicitos. Los mecanis-
mos para materidizar estos acuerdos deberian considerar
herrami entas para eventual mente compensar alas personas
afectadas. Estas compensaciones pueden incluso estar
orientadas a comunidades o regiones, en € sentido de que
e pais puede decidir preservar 0 conservar ciertas &reas
debido a consderaciones de beneficio naciond, pero d ha
cerlo concentra los costos en una region especifica

Para stuaciones en las cudes no existan normas objetivas,
£ deben establ ecer dgtemas que condderen procedimientos
de evduacion delos impactos subjetivos 0 no cuantificables
taes como belleza, pérdida de fauna, paisge u otros. Al

respecto es importante poder estructurar sstemas que per-
mitan lacomparacion entre valores. Estos agpectos serefieren
a vaoraciones subjetivas, las que deben ser materia de la
maxima objetivizacion posble. Ademés, debe diferenciarse
entre actividades existentes y nuevas, estableciendo plazos
y responsabilidades, tanto de los privados como dd Estado.

Las leyes y regulaciones deben establecer 1os mecanismos
de generacion de las normas de calidad ambiental, garanti-
zando la participacion de las ingtancias socides en este pro-
cen.

El proceso de fijacion de esténdares e instrumentos de con-
trol, en d marco de definiciones basicas efectuadas por
Poder Legidativo, debe incorporar pautas para la entrada
en vigenciay duracion de las normas de calidad ambiental
einstrumentos de control asociados. Esto se debereflgjar en
los «plazos» de aplicacion de los instrumentos de regula
cion ambienta.
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El procedimiento de fijacion de estandares debe consderar
minimizar la incertidumbre natural que s genera en los
afectados.

— Laley debe definir los niveles de riesgo méximo aceptables
que estardn implicitos en las normas de cdidad ambienta
que se establezcan, o bien consagrar, alo menos, que tdes
niveles de riesgo deben ser homogéneos entre las digtintas
normas de calidad ambiental.

Ladefinicion de estos niveles de riesgo debe ser efectuadaa
nive palitico.

Laley, ademésdelo anterior, deberdestablecer lineamientos
delas condiciones ambientaes (difusony dispersény otros)
que deben ser considerados para efectos de calcular los
instrumentos de regulacién, de manera de no cambiar crite-
riosderiesgo definidos enlaley, viainstrumentos adminis-
trativos.

Lo anterior debe ser véido tanto paralas normas primarias
como paralas secundarias. En todo caso, ambas deben res-
ponder a criterios de priorizacion, explicitamente mencio-
nadosenlalegidacion.

Considerando la importancia para las personas y para las
limitaciones a las libertades especificas, la ley deberia esta
blecer los niveles de riesgo y mecanismos administrativos
paralos casos de episodios (emergencias) de contaminacion.
Dado que los lineamientos sobre |os estandares expresados
en laley se materidizarian através de procedimientos de-
sarrollados administrativamente por € Poder Ejecutivo, debe
ser posible cuestionarloslega mente a través de los tribuna-
les dejusticia, cuando se estime que no reflgjan d espirituy
letradelaley.

— La Comisdn estima que debe potenciarse y priorizarse d
uso de instrumentos de mercado en la gestién ambiental
por sobrelosadminigrativos. Al repecto, laley debe normar
sobre d dominio, transferenciay duracién de cada uno de
losinstrumentos. Ademeas, deberaestipular las caracterigticas
basicas de cada uno de los instrumentos de control de la
calidad ambiental. En este sentido se debe revisar |o actual-
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mente exigente y definir un marco regulaorio nuevo que
no discrimine, por omision, entre los instrumentos de con-
trol deseados.

En todo caso, cua esquiera sean los instrumentos de control
utilizados, deben responder a un criterio de eficiencia medi-
do como minimo costo socid. 9 razones éticas, morales o
de otro tipo hicieran aconsgable apartarse de este criterio,
éstas deben ser explicitadas claramente.

Respecto de la ingdtituciondidad apropiada para una efi-
ciente gestion de los objetivos y paliticas anbientales, y en
especid enlo relativo ala generacion de estdndares, defini-
cion de ingtrumentos y mecanismaos de control y fiscdiza
cion de los mismos, existe una amplia discusén en cuanto
al tipo de organizacion que s debiera crear. Hay consenso
en que no L trataria de un minigerio.

Se conddera gpropiada una organizacion smilar ala Comi-
sion Naciond de Energia, en cuanto d rol normativo y
evauador, y una superintendencia dotada de autonomia
adminigtrativay presupuestaria para las tareas de fiscdiza
cion y control. También s= edima indispensable que sus
funciones y atribuciones estén claramente especificadas y
que sean evaluables en torno aparametros medibles.
Laingitucionalidad debiera tener en consideracion la divi-
s6n palitico-adminigtrativadd pais, pero estar dotadadela
capacidad de coordinar a nivel interregiona, de modo de
garantizar una gplicacion armonica de criterios en zonas
ambientalmente smilares. Esta coordinacion debe s efec-
tivay no depender delabuenavoluntad o delas autoridades
de turno. En este sentido, la ingtitucionalidad elegida debe
tener alo menoslacapacidad de

e Mateidizar los lineamientos normativos expresados
en lalegidacion. Unavez generados estandares epe-
cificos, étos deben ser evaluados en forma periddica
de acuerdo a lainformacién disponible. Esta materia-
lizacion involucra generar los nimeros especificos,
métodos de evauacion de la calidad ambientd y, en
generd, desarrollar reglamentos 'y regulaciones orien-
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tados a objetivizar lo més posible los procedimientos
involucrados.

e Generar informacion que sirva de gpoyo tanto a la
labor del Ejecutivo en la materidizacion de esténdares,
como dd Legidativo en lalabor de definicion deries-
gosy prioridades.

e Proponer politicas, planes, programas y acciones
orientados acumplir los objetivos de calidad ambiental
edtipulados en los esténdares de cdlidad ambiental .

e Evauar d cumplimiento de las politicas, planes, pro-
gramasy acciones manteniendo un estado delacdidad
ambiental del pais y dimensionando la cantidad de
recursos involucrados en € logro de los objetivos de-
Sseedos.

e Aprobar o rechazar proposiciones de normas ambien-
tales generadas por sarvicios publicos auténomos.

e Aprobar los presupuestos ambientaes de las ingtitu-
ciones sectorides que siguen desarrollando labores en
d aea

— En materia de responsabilidad, debe discutirse la consagra-
Cion de una responsabilidad de carécter objetivo o subjetivo.
La primera permite sancionar por € solo hecho de que €
sujeto de lanorma lainfrinja, cuaquiera sea € motivo. Ello
podria ser discutible por laincidencia que pueden tener los
fendmenos naturales en la infraccidn de una norma de cdi-
dad ambiental 0 norma de emisén. En cambio, es més afin
con @ ordenamiento juridico chileno la responsabilidad
subjetiva, esto es, que para sancionar a infractor debe haber
exisido de su parte culpa o dolo. Con todo, la ley podra
fijar presunciones a respecto, dejando a sujeto la necesidad
de probar que no obré con culpao dolo.

En relacion con este aspecto, es conveniente consagrar in-
fracciones alas normas sobre medio ambientey contamina-
con.
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Desfios futuros

No cabe la menor duda de que la labor de la Comisén ha
estado muy influida por la Stuacion ambiental actualmente existente en
d pais. Uno de los aspectos de mayor relevancia durante 1992 fue la
presentacion d Congreso de la Republica, por parte dd Ejecutivo, del
proyecto de ley de bases dd medio ambiente. A juicio de la Comision,
hay una serie de temas ambientales cuyo desarrollo conceptua no ha
dcanzado un nive tal que permita su adecuada discusiéon y posterior
regulacion.

Complementariamente a lo anterior, surgen dos grandes
areas derivadas detemas tratados de maneratota o parcid enlalegida
cion vigente o en tramitacion. Estos son:

. La materidizacion reglamentaria de los temas desarrolla
dosenlaley,y
. El desarrollo de instrumentos de gestion de demanda, para

complementar laineficacia de los instrumentos de comando,
mayoritariamente existentes en nuestralegidacion, antein-
crementos importantes en los niveles de actividad de nues-
tropais.

Por Ultimo, aparece unasarie detemas ambientalesglobaes
que nos impactan directamente y ante los cuales se requiere en forma
urgente que nuestro pais tome posiciones, para lo que es necesario
generar conocimiento e informacion. Dentro de estos temas estan los
basicamente ambientales, como d efecto «invernadero» y @ «hoyo de
0zono», y aquellos que involucran la temética ambiental como un item,
tal como lo hacen los acuerdos de libre comercio entrelos paises.

Como una manera, no exhaustiva, de ilustrar estos aspec-
tos, selistan acontinuacion algunos de los temas rel evantes:

— Locaes.
«  Desarollo de una politica de control de contamina
cion de aguasy legidacion derivadade dla

e Egablecimiento de los principios fundamenta es para
unalegidacion sobre d uso del suelo.
e Desarollo de instrumentos especificos (leyesy regla
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mentos) para la aplicacidn de ingtrumentos econdmi-
cosparad control ambienta.

¢ Desarollo de reglamentos derivados dd proyecto de
ley de bases dedl medio ambiente.

i) Reglamento parad desarrollo de estudiosdeim-
pacto ambiental.

i) Reglamento parala dictacién de normas de cdi-
dad, preservacion y conservacion ambientd.

 Desarrollo de una politica de aplicacion regiona de
pardmetros ambientdesnaciondes.

— Globales.

e Efecto invernadero. Situacidn naciond e implicancias
de ésta en la postulacion de politicas de acance inter-
naciond.

*  Hoyo de ozono, efectos sobre € pais y paliticas deri-
vadas.

e Andissdetratadosinternacionaes en d temade res-
duosriesgosos. Proposicion de dlternativas.

e Elaboracion de pautas paralanegociacion del tratado
de libre comercio entre Chiley los Estados Unidos de
Norteamérica
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