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Resumen: Este trabajo describe y analiza las nuevas instituciones ambientales
creadas por la Ley N° 20.41 7 que crea el Ministerio, el Servicio de Evaluacion
Ambiental y la Superintendencia del Medio Ambiente, en su organizacion y
funciones, y los desafios que restan para su implementacion, incluyendo el
proyecto que crea el Tribunal Ambiental. Previamente, se exponen las conside-
raciones que deben tenerse en cuenta al disefiar la institucionalidad ambiental,
los 6rganos de la LBMA de 1994, su evaluacion y criticas.

Introduccion

A partir de este afio, puede decirse que el Derecho Ambiental chileno tiene
tres hitos normativos claros. Primero, el establecimiento en la Constitucion
Politica de 1980 del derecho a vivir en un medio ambiente libre de contami-
nacion, junto con el deber del Estado de velar por la no afectacion de este
derecho y de tutelar la preservacion de la naturaleza, ademas del amparo de
este derecho via recurso de proteccion y la posibilidad de restringir o limitar
derechos para proteger el medio ambientel. Segundo, la dictacidon en 1994
de la Ley N° 1 9.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente? (en adelante
"LBMA"), que sent0 las bases de la regulacion medioambiental en Chile a
través de principios, definiciones, procedimientos, instrumentos de gestién
ambiental y una institucionalidad a cargo de la politica ambiental y de la

Quisiera agradecer la colaboracion de Paulina Lobos Herrera, ayudante de investigacion de la Di-
reccion de Investigacion de la Facultad de Derecho de la Universidad del Desarrollo, en la preparacion
de este trabajo.

Articulos 19 numerales 8 y 24, y articulo 20 de la Constitucién Politica de la Republica.

2 Ley N° 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente, publicada en el Diario Oficial el 9 de
marzo de 1994.
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implementacién de todo lo anterior. Y tercero, el redisefio de la instituciona-
lidad ambiental y la introduccion de importantes maodificaciones a la LBMA,
en enero de 2010.

En efecto, el 26 de enero del presente afio se public6 en el Diario Oficial la
Ley N° 20.41 7, que crea el Ministerio, el Servicio de Evaluacion Ambiental y
la Superintendencia del Medio Ambiente. Como dijimos, ademés de crear las
instituciones antedichas, esta ley introdujo importantes modificaciones a la
LBMA en diferentes materias. Por un lado agreg6 definiciones al articulo 20 de
la ley (biotecnologia, cambio climatico, mejores técnicas disponibles, etc.). En
cuanto a los instrumentos de gestion ambiental, introdujo el instrumento de
Evaluacion Ambiental Estratégica, establecio el acceso a la informaciéon ambien-
tal, y abord6 parcialmente el tema de la biodiversidad y las areas protegidas.
Por otro lado, esta ley también introdujo importantes cambios y adecuaciones
al procedimiento de evaluacion de impacto ambiental, tanto institucionales,
procedimentales, como de fondo: permite la tramitacion electrénica del
procedimiento, aumenta la participacion ciudadana en el procedimiento de
evaluacion ambiental, especifica la operatividad del silencio administrativo
en la evaluacion ambiental, establece la posibilidad de revision de oficio y
la caducidad de la Resolucién de Calificacion Ambiental ("RCA™), cambia la
composicion de la comision que aprueba los proyectos, entre muchas otras
modificaciones.

Dado que lo medular de la Ley N° 20.41 7 fue redisefiar completamente la ins-
titucionalidad ambiental vigente, el objetivo del presente trabajo es analizar y
describir las nuevas instituciones que esta ley crea, su organizacion, funciones
y atribuciones. Esencialmente, nos interesa mostrar cmo queda este nuevo
escenario en el cual deberan desenvolverse los multiples actores y usuarios de
la regulaciéon medioambiental en nuestro pais, y los desafios que restan para
su jmplementacion.

Con este objeto, para contextualizar el analisis primero expondremos algunas
consideraciones que segun la doctrina deben tenerse en cuenta a la hora
de disefiar la institucionalidad ambiental. En segundo lugar, analizaremos
brevemente la institucionalidad implementada desde 1994 con la LBMA, sus
caracteristicas, evaluacion vy criticas. Luego, resefiaremos la historia de la Ley
N° 20.417, su origen, tramitacion y el acuerdo politico para su aprobacion.
Finalmente, examinaremos las nuevas instituciones que crea esta ley, a saber:;
el Ministerio del Medio Ambiente, el Servicio de Evaluacion Ambiental y la
Superintendencia del Medio Ambiente, en su organizacion, funcionesy atribu-
ciones. Terminaremos analizando los desafios de jmplementacién de este nuevo
escenario, especialmente la institucién que falta aprobar para completarlo: el
Tribunal Ambiental.
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I. Consideraciones previas al disefio de la institucionalidad am-
biental

Recogiendo lo expuesto por la doctrina especializada, son al menos dos las
consideraciones que deben tenerse en cuenta al disefiar o analizar la institucio-
nalidad con la que se quiera llevar a cabo el objetivo fundamental del Derecho
Ambiental, esto es, la proteccidon del medio ambiente. Primero, la transversalidad
o multisectorialidad de la problemética ambiental, y segundo, las funciones o
componentes de la accidon publica ambiental (politica, gestion y fiscalizacion).

Esto es importante, ya que la proteccion del medio ambiente requiere la exis-
tencia de organismos especiales que tengan este objetivo por funciéon exclusiva
o principal, como un todo armadnico, y que por ende sean los encargados de
elaborar e implementar politicas integrales de proteccidon con dicho objeto.

1. Caracter transversal y multisectorial de la problemética ambiental

Si consideramos al Derecho Ambiental como "el conjunto de disposiciones que
tienen por objeto la proteccidn de los elementos del patrimonio ambiental,
con el fin de asegurar las condiciones que permitan la subsistencia humana y
la mejora de la calidad de vida de las personas, asi como de las generaciones
futuras"3, veremos que esta perspectiva responde al caracter transversal de este
Derecho a las diversas ramas del ordenamiento juridico.

Esta transversalidad viene dada justamente por su objetivo, que es la proteccién
del medio ambiente, la que debe darse no en una rama o sector determinado,
sino muchos. La materia ambiental incide y se manifiesta, entre otros, en am-
bitos como salud, urbanismo, mineria, agricultura, transporte, obras publicas,
educacién y economia. Esto justifica un tratamiento integral de la problematica
ambiental con el objeto de incorporar todas estas visiones a la proteccion del
medio ambiente, en el cual finalmente se desarrollan todas estas actividades
afectandolo de una u otra manerad.

Esto tiene como consecuencia varios problemas de disefio institucional. Ya
que la problematica ambiental se da en mudltiples sectores, esta multisecto-
rialidad de la gestion ambiental requiere la creacidon de instituciones que se
inserten en un esquema de organizacion ya existente, generalmente vertical y
de competencias compartimentadas. Probablemente ademas esta institucion

3 Bermudez (2007) p. 34.

4 FERNANDEZ (2004) pp. 153-154: "...una de las caracteristicas mas importantes de la gestion
ambiental es su aplicacion transversal, la cual se hace presente a través de toda la Administracion del
Estado, toda vez que los problemas ambientales deben ser considerados en forma global y sistémica,
de tal manera que ninguna autoridad podria marginarse de prestar su colaboracién a la solucién de
problemas ambientales".
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se encuentre con un conjunto de normas sectoriales dispersas con incidencia
en diversos problemas ambientalesb (e.g., salud, agua, suelo, aire, etc.), con
organismos sectoriales con competencias que pueden superponerse a las que
se le otorguen al érgano ambiental especializado.

Por otro lado, deben darse los mecanismos para que la institucionalidad am-
biental logre incorporar la variable ambiental a las politicas y regulaciones
de cada sector, generalmente orientado mas a la productividad en base al
elemento medioambiental que se trate (suelo, agua, etc.), mas que a su pro-
teccién o conservaciong: "...la politica y normas ambientales requieren reflejar
el balance de un conjunto de objetivos e intereses distintos, y en algun punto,
potencialmente contradictorios"7.

El caracter multisectorial de la gestion ambiental presenta entonces diversos
desafios a nivel de disefio institucional: i) Definicién del tipo de organismo a
crear, determinando la ubicacién y jerarquia que tendra dentro del esquema
de la Administracion del Estado; i) Definicion de competencias exclusivas, o
asignacion de funciones de colaboracion, o coordinacién con respecto a los
deméas 6rganos del Estado con competencias ambientales; y iii) Definicion
de instrumentos e instancias que permitan una gestion ambiental integral,
incorporando la variable ambiental en los diversos sectores en que ésta incides,

5 BERMUDEZ (2007) pp.36-37.

6 Raul Brafies presenta claramente este problema: "El principio de la transectorialidad es posible-
mente el que ofrece mayores dificultades cuando se trata de insertar la gestion ambiental dentro de
la estructura administrativa del Estado, porque esa estructura es eminentemente 'sectorial’, es decir,
esta dividida en sectores bien definidos y fuertemente compartimentalizados entre si. La gestiéon que
realizan estos sectores comprende algunas veces ciertos elementos ambientales, como es el caso, por
ejemplo, de lo suelos y tierras, los bosques y selvas, la vida silvestre, las aguas, etc. Esta gestion, que se
denominard 'tradicional’, se ejerce respecto de cada elemento ambiental por separado y tiene, por lo
general, un caracter marcadamente productivista, por lo que esta lejos de ser una gestién ambiental.
En efecto, si el medio ambiente es un sistema donde se organizan los elementos que hacen posible
la existencia y el desarrollo de los organismos vivos, la gestion ambiental debe entenderse como una
actividad integral y no puede concebirse como referida a cada uno de los elementos del ambiente por
separado, sino que ademas, y preferentemente, referida a todos los elementos en su conjunto y en
sus procesos de interaccion. De alli nace la necesidad de una estructura juridico-administrativa distinta
de la tradicional, que se haga cargo de las particularidades propias de la gestion ambiental, lo que
inevitablemente genera un conflicto con los sectores que tradicionalmente han poseido el control del
recurso o elemento ambiental de que se trate o de la actividad en que incide y que, en la practica, no
han cuidado de los requerimientos ambientales que plantea ese control, sino mas bien de los requeri-
mientos de produccién y productividad que se le hacen" BRANES (2000), p. 46.

7 SIERRA (2008) p. 59.

8 Segun Cordero, siguiendo los criterios de la Constitucion Politica y la Ley Organica Constitucional de
Bases Generales de la Administracion del Estado ("LOCBGAE"), al disefiarse una autoridad administrativa
debe elegirse: a) la tarea asignada a la institucién que se crea, definiendo la naturaleza especifica de las
actividades de interés general o particular que debe regular, y la manera en que éstas seran reguladas;
b) la estructura del organismo, definiendo la autoridad superior, mecanismos de nombramiento y de
remocion de las autoridades, y vinculo y control con el Presidente de la Republica; y c) el lugar que el
6rgano administrativo tendra dentro del sistema, sea Ministerio, servicios publicos, 6rganos auténomos
0 agencias. CORDERO (2006).
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En base a lo anterior se han identificado dos modelos de institucionalidad
ambiental9:

- Sistema de Centralizacion Administrativa: En él se estructura la autoridad
ambiental insertdndola en la estructura tradicional de la Administracién Pa-
blica, basada en organizaciones ministeriales y servicios dependientes de los
Ministerios. Utilizando los criterios usuales de organizacién administrativa,
en este modelo por lo general se crea una secretaria de Estado que asume
las diferentes aristas de la proteccién del medio ambiente, relacionandose
con los demés Ministerios y dirigiendo o supervigilando los servicios desti-
nados a la proteccidn, promocidn, conservacion, preservacion o reparacion
del medio ambiente.

- Sistema de Coordinacion Horizontal: En este caso se estructura a la au-
toridad ambiental con facultades de coordinacién horizontal o transversal,
no como un ente centralizado, sino como coordinador de los diferentes
sectores que afectan el medio ambiente; generalmente de caracter inter-
ministerial, apoyada en comités técnicos, esta autoridad tiene por funcion
proponer politicas y normas de ejecucion diversificada en los diversos
organismos que tienen competencia en las diferentes areas que afectan
la problematica ambiental. En esta misma linea esta la jdea de establecer
unidades ambientales dentro de los 6érganos que componen la Adminis-
tracion del Estadoll.

En general, a nivel comparado se ha impuesto la tendencia de crear secretarias
de Estado o Ministerios de Medio Ambiente o Recursos Naturales, o asociados
a algun sector como Bienes Nacionales, por ejemplo. Chile fue de los pocos
paises que, en su momento, optd por un modelo de coordinaciénll

2. Componentes o funciones de la accion ambiental pUblica

En segundo lugar, debe tenerse en cuenta que tradicionalmente se ha dividi-
do la regulacion ambiental en tres componentes o funciones fundamentales:
Politica Ambiental, Gestion Ambiental y Fiscalizacion Ambientall2

i) Politica Ambiental (funcibn normativa): Se refiere al establecimiento por
parte del Estado de politicas y normas relativas a la problematica ambiental. La
determinaciéon de una politica ambiental supone la formulacion de una politica

9 CORDERO (1996) pp. 25-27.

10 En nuestro pais, esto es de comun ocurrencia. Véase FERNANDEZ (2004) pp.116-11 7.

11 CORDERO (1 996) p. 27, y FERRADA NEHME (2007) p. 45.

12 Esta clasificacién la utilizan tanto SIERRA (2008) pp. 58-61, como CORDERO (201 0) para estructurar
su analisis al entonces proyecto de ley sobre la nueva institucionalidad ambiental.
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publica que fije los lincamientos de acuerdo a los cuales se asumira la tarea de
la protecciébn ambiental por parte del poder publicol3.

ii) Gestion Ambiental (funcidn ejecutora): Se realiza a través de acciones de
organos del Estado encargados de ejecutar la politica ambiental utilizando los
instrumentos de gestion ambiental establecidos en la normativa pertinenteld.

iii) Fiscalizacion Ambiental (funcion fiscalizadora): Se refiere a la actividad
por parte del Estado de fiscalizacion y control del cumplimiento de las normas
y de los instrumentos de gestion ambiental, y con ello, tutelar los intereses
generales y bienes protegidos por la regulacion ambientalls.

Esta distincion de las diferentes funciones que debe asumir el Estado en materia
ambiental es muy util a la hora de disefiar las instituciones que deberan ejercer
cada una o todas ellas. Dependiendo del modelo que se adopte, estas funciones
pueden concentrarse en una sola institucién o asignarse a organismos distintos.
En cualquier caso, un buen disefio institucional requiere una clara asignacion
de funciones, atribuciones y competencias, la forma en que éstas se ejerceran,
los objetivos especificos de cada uno de los organismos y la definicion de las
autoridades que los encabezaran y que deberan implementar las politicas de-
finidas previamente. Deben evitarse descoordinaciones, deficiencias de imple-
mentacion de politicas, ineficiente uso de recursos publicos y superposiciones de
competencias que puedan derivar en conflictos o falta de ejecucion de alguna
de ellas; falencias que como veremos son parte de las criticas que se le hacian
a la institucionalidad ambiental chilena vigente hasta este afio.

Il. Institucionalidad creada por la LBMA en 1994: La Comision
Nacional del Medio Ambiente

1. Generalidades

La LBMA inici6 su tramitacion en septiembre de 1992 mediante mensaje del
Presidente de la Republica presentado al Senado, fue aprobada por el Congreso

13 Seguin BERMUDEZ, en cuanto a su eficacia, la politica ambiental puede resumirse en los siguientes
puntos: i) determinar la posicién que tendra la proteccion del medio ambiente dentro del contexto de
las demas politicas publicas, sea coordinado o subordinado a ellas; ii) la fijacién de niveles o estandares
ambientales, niveles de proteccion para la salud o calidad de vida de las personas; jii) finalmente, supone
una opcién y priorizacién entre los diversos instrumentos de gestion ambiental, los que no son siempre
compatibles, o que operan secuencialmente (e.g.: cooperacion y luego sanciéon por incumplimiento
de medidas o niveles). En el &mbito nacional, la tarea de fijar la politica ambiental le corresponde a un
organismo determinado, generalmente un Ministerio, que ademas se encarga de coordinar su puesta
en practica. BERMUDEZ (2007) pp. 29-33.

14 "Entendemos por gestion ambiental el conjunto de acciones destinadas a administrar el ambiente
con el fin de alcanzar el cumplimiento de una politica nacional ambiental que contribuya al logro del
desarrollo sustentable” FERNANDEZ (2004) p. 153.
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en 1993 y publicada en el Diario Oficial el 9 de marzo de 1994. Fue disefiada
como una ley de bases 0 marco para la regulacion medioambiental en nuestro
pais, hasta ese momento compuesta de normas sectoriales y dispersas, y sin
una politica clara. Eso si, en su caracter de ley ordinaria o comun, no tiene
preeminencia respecto de otras leyes que versen sobre materias similares.
Ademads, expresamente se dejaron vigentes las normas especiales que rigieran
la materialb

Los objetivos de la LBMA en 1994 eran ambiciosos. Declar6 un amplio &mbito
de regulacion en materia ambiental: el derecho a vivir en un medio ambiente
libre de contaminacion, la proteccion del medio ambiente, la preservacion de
la naturaleza y la conservaciéon del patrimonio ambiental.

En ese marco general, se desarrolld la regulacion de los tres componentes de la
funcién ambiental. En materia de politica y regulacion, la idea era desarrollar
una politica ambiental nacional, contribuir a desarrollar la garantia constitu-
cional que asegura a toda persona el derecho a vivir en un ambiente libre de
contaminacion e iniciar un proceso ordenador de la normativa ambiental del
pais (funcién de una ley marco o de "bases"” sobre las cuales se deberian guiar
las futuras normas juridicas que aborden la temética ambiental). En cuanto a
la gestion ambiental, se dot6 al Estado de instrumentos de gestion ambiental
tales como el sistema de evaluaciéon de impacto ambiental, normas de calidad,
normas de emisién, planes de prevencion, areas protegidas, etc., establecien-
do ademas los procedimientos para su ejecucion o elaboracién (en el caso de
las normas). En cuanto a fiscalizacidon, se mantenian las competencias de los
organismos sectoriales, pero éstos podian solicitar a la autoridad ambiental la
aplicacion de sanciones. Por ultimo, se cred una institucionalidad ambiental,
la Comisién Nacional del Medio Ambiente (CONAMA), descentralizada por
medio de las Comisiones Regionales del Medio Ambiente (COREMAS), que
debia hacerse cargo de todas estas funciones.

2. La Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA)

En relacion con la institucionalidad ambiental, puede decirse que la LBMA en
1994 optd por un modelo de coordinacién horizontal. El modelo institucional
estaba basado en los principios de integracion, cooperacion y coordinacion.

Como 6rgano administrativo, la CONAMA se disefi6 como un servicio publi-
co funcionalmente descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio

15 CORDERO (2008) p. 29.

16 Articulo 1 de la LBMA: "El derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacion, la protec-
cion del medio ambiente, la preservacion de la naturaleza y la conservacion del patrimonio ambiental
se regularan por las disposiciones de esta ley, sin perjuicio de lo que otras normas legales establezcan
sobre la materia”.
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propio, y sometido a la supervigilancia del Presidente de la Republica a través
del Ministerio Secretaria General de la Presidencia. Sin embargo, resulté ser
un érgano atipico dentro de la estructura normal de la Administracion Publica
chilenal’: su cabeza superior era un Consejo integrado por un alto nimero de
Ministros de Estado, a cargo de la direccién y organizacién del mismo, en vez
del clésico jefe superior del servicio; la mayoria de sus 6rganos son colegiados,
e integrados por autoridades y personas que representan diversos sectores
de la sociedad; al Director Nacional, jefe superior del servicio, se le asignaban
funciones de administracion del Servicio, pero con un enfoque mas de coor-
dinacioén, colaboracién y ejecucion de acuerdos del Consejo, mas que como
titular de atribuciones de decision autébnoma en el campo ambiental.

En cuanto a sus funciones, la LBMA otorgo a la CONAMA atribuciones generales
respecto de proponer politicas, orientaciones, actuar como érgano de consulta
y analisis, comunicacion, coordinacion y fiscalizacion en materia ambiental,
ademas del deber de informar al Presidente de la Republica sobre cumplimiento
de la legislacion vigente en materia ambiental. La CONAMA tenia ademas a su
cargo la recopilacion y provision de todo lo relativo a la informacion ambiental,
junto a ciertas funciones propiamente de gestion, tales como: administrar el
sistema de evaluacién de impacto ambiental; coordinar el proceso de gene-
racion de normas de calidad ambiental y determinar los programas para su
cumplimiento; y colaborar con las autoridades competentes en la preparacion,
aprobacioén y desarrollo de programas de educacion y difusion ambiental

De esta manera, se concentraron en la institucion creada todos los componen-
tes o funciones de la regulacién ambiental: funciones normativa, ejecutora y
fiscalizadora, pero disefiada como organismo de caracter transversal y coor-
dinador. Debe tenerse en cuenta que a pesar de esta aparente concentracion,
en realidad el esquema bajo el cual se cred la CONAMA mantuvo vigentes las
competencias sectoriales de los demas 6érganos del Estado, cuya accién esta
institucion debia coordinar.

2.7. Composicion organica de la CONAMA

La institucionalidad ambiental disefiada por la LBMA estaba compuesta por los
siguientes 6rganos: a nivel nacional, el Consejo Directivo, la Direccidn Ejecutiva,
y un Consejo Consultivo; y a nivel regional, el modelo contemplaba Comisio-
nes Regionales de Medio Ambiente (COREMAS), que a su vez tenian Consejos
Consultivos Regionales, Direcciones Regionales del Medio Ambiente y Comités
Técnicos. Veamos sucintamente la composicion y funciones de estos 6rganos.

17 CORDERO (1996) pp. 81-84.
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- Al Consejo Directivo le correspondia la direccion superior de la CONA-
MAIL8. Este Consejo era interministerial, con el proposito de integrar las
diversas visiones sectoriales en la formulaciéon de la politica ambiental, y
estaba integrado por 14 Ministros de las carteras relacionadas con materias
ambientalesld. Tenia por misién principal la formulacion de la politica am-
biental del Gobiernoy velar por su cumplimiento, la adopcion de politicas y
normas proponiendo al Presidente de la Republica proyectos de ley y actos
administrativos relativos a materias ambientales, y velar por la coordinacién
en materia ambiental entre los Ministerios, organismos y servicios publicos.

- La Direccién Ejecutiva estaba a cargo del Director Ejecutivo en caracter
de jefe del Servicio, designado por el Presidente de la Republica y a quien
correspondia genéricamente su administracion superior, debiendo cumplir
y hacer cumplir los acuerdos e instrucciones del Consejo Directivo, y realizar
los actos y funciones que éste le delegue en el gjercicio de sus atribuciones20.

- También a nivel nacional, el Consejo Consultivo era un 6rgano colegiado
de consulta en el que participaban representantes de diversos sectores de
la sociedad2l. Sus funciones eran: absolver las consultas que le formulara
el Consejo Directivo y emitir opiniones sobre los anteproyectos de ley y
decretos supremos que fijaran normas ambientales.

- La CONAMA se desconcentraba territorialmente en diversos organismos
equivalentes a nivel regional: las Comisiones Regionales del Medio Am-
biente 0 COREMAS, los Directores Regionales del Medio Ambiente y los
Consejos Consultivos Regionales, contemplandose ademas un Comité
Técnico regional22.

'8 Articulo 71 LBMA antes de la modificaciéon de la Ley N° 20.41 7.

19 Los ministros que lo integraban eran: Ministros Secretario General de la Presidencia; Relaciones Exte-
riores; Defensa Nacional; Economia, Fomento y Reconstruccién; Planificacién y Cooperacion; Educacion;
Obras Publicas; Salud; Vivienda y Urbanismo; Agricultura; Mineria; Transportes y Telecomunicaciones,
y Bienes Nacionales. Fue presidido primero por el Ministro Secretario General de la Presidencia, y a
partir de 2007, por el Ministro Presidente de la CONAMA, desde que la Ley N° 20.1 73, publicada en el
Diario oficial el 27 de marzo de 2007, cre6 el cargo de Presidente de la Comisién Nacional del Medio
Ambiente y le confiri6 el rango de Ministro, con lo que cambi6 la composicién del Consejo Directivo.
20 El Director Ejecutivo de la CONAMA también podia asistir con derecho a voz a las sesiones del
Consejo Directivo, y crear y presidir, previa aprobacion del Consejo Directivo, Comités y Subcomités
Operativos formados por representantes de los Ministerios, servicios y demas organismos competentes
para el estudio, consulta, andlisis, comunicacién y coordinacién en determinadas materias relativas
al medio ambiente, pudiendo de igual forma y con el mismo objetivo crear comités consultivos con
participacion de personas naturales y juridicas ajenas a la Administracion del Estado.

2 Presidido primero por el Ministro Secretario General de la Presidencia, y a partir de 2007, por el Mi-
nistro Presidente de la CONAMA, estaba integrado por dos representantes, respectivamente, del mundo
académico, cientifico, organizaciones no gubernamentales dedicadas a la protecciéon del medio ambiente,
empresarial y de los trabajadores, ademas de un represente del Presidente de la Republica (todos elegidos
por el Presidente de la Republica por un periodo de dos afios, renovable por una sola vez).

22 El Comité Técnico estaba integrado por el Director Regional del Medio Ambiente y los Directores
Regionales de los servicios publicos con competencia en materia ambiental, incluido el Gobernador
Maritimo correspondiente.
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Asi, desde una perspectiva organico-funcional, la CONAMA contaba con po-
testades de direccion de la politica ambiental (Consejo Directivo), de coordi-
nacion (Consejo Directivo y Direccion Ejecutiva), de orden consultivo (Consejo
Consultivo a nivel nacional y regional y el Comité Técnico de cada COREMA) y
propiamente de gestion (Consejo Directivo, Direccién Ejecutiva y COREMAS).

2.2. Evaluacion y criticas

Ya desde sus inicios, la institucionalidad disefiada por la LBMA fue objeto de
criticas. La CONAMA debia cumplir con multiples funciones ambientales, en
un esquema de coordinacion, pero inserta en una Administraciéon Publica
verticalizada, y con recursos limitados. El resultado en general fue una buena
administracion del instrumento de gestion del Sistema de Evaluacién de Im-
pacto Ambiental ("SEIA"), pero con serias deficiencias en materia de politicas
y regulacion, elaboracion de normas y estandares, y sobre todo en cuanto a
la fiscalizacion de las mismas.

Revisaremos algunas de las principales criticas a la institucionalidad creada en
1994 y su funcionamiento, lo que ayudara a entender el modelo elegido para
redisefiar la institucionalidad ambiental23,

- Falta de elaboracion de politicas y normas: La labor de la CONAMA de
proponery hacer cumplir una politica ambiental del gobierno, realizar pro-
gramas transectoriales y velar por su aplicacion por parte de los diferentes
Ministerios sectoriales, fue pobremente realizada. El Consejo de Ministros
no ejercié en toda su extensién la competencia de politica publica y la
definicion de criterios que le habia encomendado la LBMA, y la Direccién
Ejecutiva tampoco generd los comités operativos interministeriales de ma-
nera de activar la gestidon publica en este ambito24.

Falta de coordinacion y autoridad en un sistema administrativo cen-
tralizado y vertical: La estructura coordinadora de la CONAMA no se
integré bien a un sistema administrativo como el nuestro, organizado en
competencias sectoriales y verticales. La reticencia a participar y colabo-
rar por parte de los servicios con competencia ambiental se debe a que
éstos elaboraban y ejecutaban politicas sin intervenciones externas, como
consecuencia de la verticalidad de la estructura administrativa en la que se
encuentran insertos.

- Vision sectorial de politica y normativa ambiental: No se logré integrar
plenamente la variable ambiental a las normas y politicas sectoriales, cuyos

23 Para un mayor desarrollo de estas criticas, véase FERNANDEZ (2004) pp. 123-125; CORDERO (2006),
FERRADA NEHME (2007) pp. 31-36.
% FERNANDEZ (2004) p. 124y SIERRA (2008) pp. 61 -64.
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organismos siguieron dictando actos y ejecutando politicas en su sector
sin intervencidon de la autoridad ambiental en muchos casos. Ademas, la
autoridad sectorial tiene generalmente un interés contrapuesto al ambiental,
de productividad del &rea méas que de conservacion del elemento que se
trate25.

- Superposicion de competencias ambientales: Al mantenerse las compe-
tencias sectoriales sin reglas claras de delimitacion se dieron una serie de
conflictos de roles y competencias entre autoridades y servicios, por ejemplo
en la fiscalizacién, donde podian llegar dos servicios distintos a fiscalizar y
sancionar por los mismo hechos.

- "Seizacion" de la gestion ambiental: La CONAMA se veia més como
una administradora y coordinadora del SEIA y de otros instrumentos de
gestion ambiental. Ademas, ante la falta de politicas y normas, el SEIA se
vio presionado como instrumento para resolver, en procedimientos de
evaluacion de proyectos especificos, una serie de problemas o definiciones
que correspondian mas bien a politicas y normasz.

- Politizaciéon de decisiones técnicas en el SEIA: Sobre todo en la califi-
cacion ambiental de proyectos en el SEIA, las decisiones eran tomadas
por autoridades de caracter méas politico que técnico, lo que aumentaba
la discrecionalidad de la autoridad y la falta de certeza juridica por parte
de los administrados. Ademas, esta conformacién del drgano calificador
de proyectos incentivaba el lobby para lograr una decisién favorable, en
vez de mejorar la propuesta de proteccidon ambiental desde un punto de
vista técnico. Por otro lado, en el proceso de calificacion ambiental del
SEIA se daban conflictos de interés claros por el poder de decisiéon que
tenian autoridades politicas, sobre proyectos patrocinados por sus mismos
organismos o sus superiores, dandose la anomalia que el interesado era la
misma autoridad que calificaba y decidia27.

Fiscalizacion inorganica y dispersa: En general hubo consenso en que la
I6gica de la coordinacién para verificar el cumplimento de las normas am-
bientales y aplicar las sanciones en caso de incumplimiento habia fallado.
Problemas de duplicidad de competencias y funciones entre autoridades

%5 FERNANDEZ (2004) p. 124.

2% SIERRA (2008) pp. 73-74.

21 Resultaba al menos conflictivo que participaran en la aprobacién ambiental aquellos organismos
que ingresaban proyectos al sistema, como el Ministerio de Obras Publicas; o que debian aprobarse
proyectos sometidos a consideracion del Gobierno Regional, el que ademés participaba en su califica-
cion ambiental a través de la COREMA. Otro tanto ocurria cuando el Consejo Directivo de la CONAMA
debia resolver sobre proyectos interregionales o regionales en el SEIA por la via de la impugnacion a la
RCA regional, especialmente respecto de aquellos proyectos en que se encuentra involucrado el sector
publico, sea como titular del mismo o interesado, porque la implementacion de sus politicas dependian
de la aprobacion de un proyecto en particular.
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ambientales y sectoriales, discrecionalidad en la determinacion de las
sanciones, falta de certeza sobre los criterios de la autoridad, entre otros
aspectos, dieron cuenta de las graves falencias que presentaba el sistema
en cuanto a este aspecto28.

Deficiente rendicién de cuentas institucional: Se hablé incluso de una
"ausencia de autoridad ambiental”, ya que la institucionalidad existente
estaria subordinada a instructivos y consideraciones politicas, con una baja
asignacion de prioridades y de recursos. Se criticO ademas que su posicion
en el organigrama de los Ministerios, bajo un Consejo interministerial, le
quitaba peso politico para desempefiar su rol y fijar efectivamente la politica
ambiental y las normas que se esperaban de ella29.

Ill. Nueva institucionalidad ambiental: El Ministerio del Medio
Ambiente, el Servicio de Evaluacion Ambiental y la Superinten-
dencia del Medio Ambiente

1. Ley N° 20.417: origen, tramitacion y aprobaciéon condicionada

Sumandose a las criticas resefiadas en el acépite anterior, el afio 2005 la Organi-
zacion de Cooperacion y Desarrollo Econémico ("OCDE") entregd un informe
con conclusionesy recomendaciones en materia ambiental ("Informe OCDE")30,
como parte de la evaluacion a la que se sometié Chile con el objeto de integrar
dicho organismo. Tal como cita el Mensaje Presidencial del proyecto de ley
que mas tarde se convertiria en la Ley N° 20.41 7, las criticas y propuestas de
reforma al modelo existente en materia ambiental no eran recientes, incluyendo
la emision de varios informes de expertos encargados por la autoridad central
para analizar su reformas3l.

Con la Ley N° 20.1 73 se creo el cargo de Presidente de la CONAMAYy se le dio
el rango de Ministro de Estado. Explicitamente, en el marco de los informes
y criticas resefiadas, se le encargd a la nueva autoridad la preparacion de la
propuesta de reforma legal al sector ambiental. El proyecto fue discutido en
una etapa prelegislativa con diputados de la Comision de Recursos Naturales,
Medio Ambiente y Bienes Nacionales, organizaciones no gubernamentales,
centros de estudios y organizaciones gremiales de la industria, ademas del
trabajo al interior del Ejecutivo con Ministerios y servicios publicos.

28 CORDERO (1 996) pp.159 - 160; SIERRA (2008) p. 80; CORDERO (2008) p. 33.

29 Fernandez, al criticar la incapacidad de la CONAMA para proponer una politica nacional ambiental,
da entre las razones de sus limitaciones como organismo coordinador, la ubicacion que tiene este or-
ganismo en el organigrama del Estado, bajo los demas Ministerios sectoriales, como un érgano inferior
"que carece de estatus”. FERNANDEZ (2004) p. 124.

30 OCDE (2005).

31 MENSAJE N° 352-356 (2008) p. 7.

440



Revista ACTUALIDAD JURIDICA N° 22 - Julio 201 0 Universidad del Desarrollo

El proyecto de ley ingreso el 19 de junio de 2008 a la Camara de Diputados,
y luego en la Comisién de Recursos Naturales, Medio Ambiente y Bienes Na-
cionales de la Camara se adoptd el acuerdo de realizar audiencias por cinco
meses. Concurrieron representantes de 20 instituciones a dar sus observaciones
y opiniones. Luego de la aprobacion de la Camara de Diputados, el Senado
aprob6 en general el proyecto de ley el 19 de agosto de 2009, recibiendo
posteriormente a los distintos actores; se recibieron muchisimas indicaciones,
mas de 1.000, por lo que sobre esa base se decidié avanzar hacia un acuerdo
politico que hiciera viable la aprobacién del proyecto, el que se firmé el 26 de
octubre de 2009 entre diferentes sectores politicos32

Parte vital del acuerdo para destrabar la aprobacién del proyecto fue el com-
promiso del Ejecutivo de presentar una serie de indicaciones que recogian
las ideas centrales del mismo y la presentacion de un proyecto que creara el
Tribunal Ambiental, lo que se materializé el 28 de octubre de 2009.

Finalmente, el proyecto de ley fue despachado por el Senado y la Camara en
noviembre de 2009, y el 6 de enero de 201 0 el Tribunal Constitucional dicté
sentencia sobre su constitucionalidad33. Después de su promulgacion fue pu-
blicado en el Diario Oficial el 26 de enero del presente afio.

2. Disefio general de la nueva institucionalidad ambiental

El nuevo modelo de institucionalidad ambiental se basa en la division de las
funciones o componentes de la actividad publica en materia ambiental, asig-
nandolas a organismos distintos. Organismos ademas de diferente jerarquia,
en una estructura vertical y funcionalmente descentralizada, partiendo por una
secretaria de Estado especial, el Ministerio del Medio Ambiente, con servicios
especiales como el Servicio de Evaluacion Ambiental y la Superintendencia,
hasta un &rgano jurisdiccional independiente y especializado, como lo sera el
Tribunal Ambiental.

A pesar de cambiarse el esquema coordinador por uno centralizado, se mantu-
vieron los érganos colegiados como asesores a través de Consejos integrados por
autoridades y representantes de diversos sectores, ahora dentro del Ministerio
del Medio Ambiente (Consejo Consultivo Nacional y Consejos Consultivos Re-
gionales), ademas del Consejo de Ministros para la Sustentabilidad, que integran
los ministros de diversas areas. Debe hacerse presente ademas que a pesar de
todo el redisefio institucional, se mantuvieron las competencias sectoriales de
otros 6rganos del Estado.

32 DIARIO FINANCIERO ONLINE (2009) y PROTOCOLO DE ACUERDO (20009).
33 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL (201 0) Rol 1554.
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De esta manera, desde un punto de vista organico-funcional, el nuevo disefio
institucional ambiental puede resumirse asi: el Ministerio del Medio Ambiente
serd el encargado de la definicién de politicas y normas de regulacion ambien-
tal, apoyado por el Consejo de Ministros para la Sustentabilidad, instancia
que mantiene la discusién multisectorial de la problematica ambiental aproban-
do dichas politicas y regulacion. En cuanto a la gestion ambiental, especifica-
mente la administracion del SEIA como instrumento de gestion ambiental, se le
asigna al Servicio de Evaluacion Ambiental (SEA). La fiscalizacion ambiental,
tanto del cumplimiento de las RCA como de otros instrumentos y normas, se
traté de concentrar en la Superintendencia (SMA), estableciendo un sistema
integrado de fiscalizacion ambiental con un procedimiento sancionatorio
Unico. Finalmente, y fruto del acuerdo politico anteriormente resefiado, debera
esperarse la aprobacion del proyecto de ley que crea el Tribunal Ambiental,
6rgano jurisdiccional con competencia sobre el contencioso administrativo
ambiental, el cual completa la nueva institucionalidad y del cual depende su
completa implementacion.

En el disefio de estas instituciones se asignaron funciones, organigramas, auto-
ridades, formas de nombramiento y procedimientos administrativos nuevos. Es
una reforma integral, importante y con muchos desafios de implementacion.
Veremos ahora los érganos creados por la Ley N° 20.41 7.

Institucionalidad Ambiental: Esquema general

Gestién Fiscalizacion y Resolucién de
Administraciéon SEIA seguimiento controversias
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3. Ministerio del Medio Ambiente

El Ministerio del Medio Ambiente es una secretaria de Estado encargada de
colaborar con el Presidente de la Republica en el disefio y aplicacion de politicas,
planes y programas en materia ambiental, en la proteccion y conservacion de la
diversidad biolégica y de los recursos naturales renovables e hidricos, todo ello
promoviendo el desarrollo sustentable, la integridad de la politica ambiental
y su regulacion normativa34.

En cuanto a su composicién, el Ministerio tiene una Subsecretaria y seis Divi-
siones: Regulacion Ambiental, Informacién y Economia Ambiental, Educacion,
Participacion y Gestion local; Recursos Naturales y Biodiversidad, Cambio
Climético y Cumplimiento de Tratados Internacionales, y Planificacion y Ges-
tién3s. Ademas, tiene Secretarias Regionales Ministeriales (SEREMIS) en cada
regiéon del pais.

Se mantuvieron los Consejos Consultivos a nivel nacional y regional, con la
misma composicién que tenian antes de la reforma, como 6rganos de consulta:

- Consejo Consultivo Nacional: Lo preside el Ministro del Medio Ambiente, e
integrado por dos representantes, respectivamente, del mundo académico,
cientifico, organizaciones no gubernamentales dedicadas a la proteccion del
medio ambiente, empresarial y de los trabajadores, ademas de un represen-
te del Presidente de la Republica. Todos son elegidos por el Presidente de
la Republica por un periodo de dos afios, renovable por una sola vez. Sus
funciones son absolver las consultas que le formulen el MinMA'y el Consejo
de Ministros para la Sustentabilidad, emitir opiniones sobre anteproyectos
de ley y decretos supremos que fijen normas de calidad ambiental, de pre-
servacion de la naturaleza y conservacion del patrimonio medioambiental,
planes de prevencion y descontaminacion, normas de emision, y también
puede pronunciarse de oficio sobre temas ambientales de interés general.

- Consejos Consultivos Regionales: Se contempla uno en cada region
del pais, integrado por dos representantes, respectivamente, del mundo
académico, cientifico, organizaciones no gubernamentales dedicadas a la
protecciéon del medio ambiente, empresarial y de los trabajadores, ademas
de un represente del Ministro del Medio Ambiente, todos nombrados por el
Intendente a proposicion del SEREMI por un periodo de dos afios, renovable
por una sola vez. Sus funciones son absolver las consultas que le formulen
el Intendente, el Gobierno Regional y el SEREMI del Medio Ambiente, y

3% Articulo 69, Ley N° 19.300.
35 Segun organigrama presentado en CORDERO (2010).
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también puede pronunciarse de oficio sobre temas ambientales de interés
general.

Ministro del Medio Ambiente

La creacion un Ministerio dedicado exclusivamente al tema medioambiental,
de un caracter mas técnico, cambia completamente la definicion del organismo
encargado de la politica y regulacion de esta materia en nuestro sistema. Final-
mente se asumié un esquema centralizado, donde existe un claro responsable
politico como colaborador directo del Presidente de la RepuUblica, y sitda la
discusion de la proteccion del medio ambiente en igualdad de posicién con
los demas sectores representados por los diferentes Ministerios. Creemos que
esto es un gran avance en el estatus del érgano principal de la institucionalidad
ambiental, y que da cuenta de la importancia que ha adquirido la problematica
medioambiental en nuestro pais y el mundo.

4. Consejo de Ministros para la Sustentabilidad

Es un organo de deliberacion de las politicas publicas y regulacion general en
materia ambiental. Est4 integrado por el Ministro del Medio Ambiente, quien
lo preside, y los Ministros de Agricultura, Hacienda, Salud, Economia, Fomento
y Reconstruccion, Energia, Obras Publicas, Vivienda y Urbanismo, Transportes
y Telecomunicaciones, Mineria, y Planificacién. Sesiona cuando lo convoca su
Presidente, con un minimo de dos veces al afio; su quorum para sesionar es de
seis consejeros, sus acuerdos se toman por mayoria absoluta de los asistentes36.

3 Articulos 71 y 72 de la Ley N° 19.300.
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Sus competencias son proponer al Presidente de la Republica: a) Las politicas
para el uso y aprovechamiento de recursos naturales; b) Criterios de susten-
tabilidad en la elaboracion de las politicas sectoriales; c) La creacién de areas
silvestres protegidas; d) Pronunciarse sobre los proyectos de ley y actos admi-
nistrativos de caracter ambiental general cualquiera sea el ministerio de origen;
d) Pronunciarse sobre los criterios y mecanismos de la participacion ciudadana
en las Declaraciones de Impacto Ambiental, entre otras. Es importante destacar
que sus acuerdos son obligatorios para los organismos de la Administracion
del Estado a los cuales estan dirigidos37.

Claramente, la mantencidon de un consejo interministerial que discuta y
apruebe las politicas y normas en que incida la variable ambiental, es un reco-
nocimiento a la transversalidad de la problematica ambiental. Por otro lado,
la mantencién de una instancia de discusién en la que los diferentes sectores
afectados por la proteccion del medio ambiente puedan expresar sus visiones
y lleguen a acuerdos relevantes para toda la Administracién Puablica no deja
completamente de lado la visiébn de coordinacion y cooperacion que inspiro la
institucionalidad original de la LBMA. Aqui el desafio sera llegar efectivamente
a acuerdos y avanzar en la elaboracion de politicas y normas que tanto se ha
criticado como una de las falencias del régimen anterior.

5. Servicio de Evaluacion Ambiental

Es un servicio publico funcionalmente descentralizado, y desconcentrado a
nivel regional, con personalidad juridica y patrimonio propio, sometido a su-
pervigilancia del Presidente de la Republica a través del Ministerio del Medio
Ambiente. Su creacion obedece al objetivo de establecer un organismo de ges-
tion ambiental que administre el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental
("SEIA™), separado del Ministerio.

Este servicio serd el continuador legal de la CONAMA, vy sus directivos, tanto
Director Nacional, jefe del servicio, como los Directores Regionales, seran se-
leccionados por el Sistema de Alta Direccion Publica.

Sus funciones principales son38: administrar el SEIA; administrar el sistema de
informacion sobre permisos ambientales; uniformar criterios, requisitos, con-
diciones, etc., tramites y exigencias ambientales que establezcan los 6rganos
del Estado; proponer la simplificacion de tramites; e interpretar administrati-
vamente las RCA39,

37 Articulo 73 de la Ley N° 19.300.

38 Articulo 81 de la Ley N° 19.300.

39 Esta Interpretacion la realizara previo informe de los organismos con competencia en la materia que
evaluaron el proyecto, del Ministerio y la Superintendencia cuando corresponda.
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En cuanto a su estructura, el SEA se compone de un Director Ejecutivo, que es
el jefe superior del Servicio y su representante legal, y bajo éste los Directores
Regionales.

Adicionalmente se mantienen dos 6rganos colegiados dentro de la evaluacion
de los proyectos: la Comision del articulo 86 o "Comisidon de Evaluacion”,
heredera de las COREMASs, ya que a ésta le corresponde la calificacion ambien-
tal de los proyectos sometidos a evaluacion ambiental. Esta integrada a nivel
regional por los SEREMIs de Medio Ambiente, Salud, Economia, Energia, Obras
Pablicas, Agricultura, Vivienda y Urbanismo, Transportes y Telecomunicacio-
nes, Mineria, Planificacion, y el Director Regional del SEA, que acta como su
secretario. Se mantiene asimismo el Comité Técnico, integrado por el SEREMI
de Medio Ambiente, el Director Regional del SEA, los directores regionales
de servicios publicos con competencia ambiental, el Gobernador Maritimo y
Consejo de Monumentos Nacionales. Su funcion principal dentro del sistema
de evaluacion es elaborar un acta de evaluacion de cada proyecto, que sirva
de base a la calificacion ambiental del mismo que debe decidir la Comision
de Evaluacion.

Acta de
evaluacion de
proyecto

En cuanto a este Servicio y su estructura, quizas lo mas relevante desde un
punto de vista organico es la eliminacién de la participacion de los Goberna-
dores y Consejeros Regionales (autoridades eminentemente politicas) de la
calificaciéon ambiental de los proyectos sometidos al SEIA. Este es un cambio
positivo, y obedece a la intencién de darles mas preponderancia a factores
técnicos en las decisiones al interior del SEIA. La composicién de la Comisién
de Evaluacion del articulo 86, sin embargo, no es puramente técnica, ya que
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esta integrada por SEREMIs, que son funcionarios de Ministerios sectoriales,
por lo que esta por verse si este cambio elimina totalmente la variable politica
en la aprobacién de los proyectos.

En todo caso, como un instrumento de gestion ambiental, debe reconocerse
que el SEIA es una herramienta al servicio de la proteccion del medio ambiente,
y las decisiones que se tomen en él involucrardn necesariamente directrices o
lineamientos del Gobierno. En ese sentido, mejor serd4 avanzar en la aplicacion
estricta de principios, criterios y normas de procedimiento en la evaluacién de pro-
yectos mas que en la naturaleza y composicion del drgano que debe aplicarlas40.

6. Superintendencia del Medio Ambiente

Se crea la Superintendencia del Medio Ambiente como 6érgano auténomo;
servicio publico funcionalmente descentralizado, con personalidad juridica y
patrimonio propio, sometido a supervigilancia del Presidente de la Republica a
través del Ministerio del Medio Ambiente. El Superintendente, jefe del servicio,
serd nombrado por el Presidente de la Republica mediante el Sistema de Alta
Direccion Publica.

Como adelantamos, su funcidn es llevar a cabo el seguimiento y fiscalizacion
del cumplimiento de las normas e instrumentos de gestion ambiental, y san-
cionar en caso de incumplimiento. Debe administrar un sistema integrado de
fiscalizacibn ambiental, destinado a garantizar el debido cumplimiento de las
regulaciones ambientales contenidas principalmente en los instrumentos de
gestion: ejecuta y coordina el seguimiento y fiscalizacién de las Resoluciones
de Calificacion Ambiental, de las medidas de los Planes de Prevencion y Des-
contaminacion Ambiental, el contenido de Normas de Calidad Ambiental y de
Emisidn, de los Planes de Manejo, y de todos aquellos instrumentos de caracter
ambiental que establezca la ley. De esta manera se define la competencia de
este organismo para fiscalizar y sancionar el incumplimiento de todos los ins-
trumentos de gestion ambiental.

En cuanto a sus atribuciones para cumplir con esta funcion, este organismo
puede requerir informacidon y muéstreos, suspender autorizaciones de fun-
cionamiento contenidas en las RCA, requerir el sometimiento al SEA en caso
de proyectos que deberian haberse sometido a éste y no lo hubieren hecho,
requerir el cumplimiento de normas y condiciones ambientales, imponer san-
ciones, y dictar instrucciones de caracter general dentro de sus atribuciones.
También colabora con los demés organismos con competencia ambiental en
su funcién de fiscalizacion.

40 LEIVA (2010).
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En cuanto a las formas o sistemas de fiscalizacion, se contemplan diferentes
posibilidades; directa, a través de los funcionarios de la Superintendencia;
sectorial, de conformidad a los programas y subprogramas de fiscalizacion
definidos entre los sectores y la Superintendencia; y privada, mediante un
sistema de certificacion de conformidad, sujeto a un sistema de acreditacion
administrado por la Superintendencia. Se contempla también la denuncia ciu-
dadana, mediante la cual un particular puede denunciar de un incumplimiento
ambiental, adquiriendo legitimidad en el procedimiento administrativo y con
la posibilidad de exigir respuesta. Novedosa es la figura de la autodenuncia,
mediante la cual el infractor puede informar inmediatamente de una infraccion
y reducir su sancién en un 100% la primera vez, en un 75% la segunda y en
un 50% la tercera.

Ademas, se regula un Unico procedimiento sancionado!*41, del cual es compe-
tente la Superintendencia, estableciendo dos reglas de compatibilidad sectorial:
la primera, que ningun sector podra instruir procedimientos sin que termine el
de la Superintendencia; la segunda, es que no se puede sancionar dos veces por
los mismos hechos y fundamentos juridicos. Ademas, es importante destacar
que la ley exige que la fiscalizacion y la instruccion del procedimiento sancio-
natorio y la aplicaciéon de sanciones deban ser llevados por unidades diferentes
dentro de la Superintendencia42.

Se establece un catalogo Unico de sanciones, las que pueden ser: a) amones-
tacion por escrito; b) multa de una a 10.000 unidades tributarias anuales; c)
clausura temporal o definitiva; y d) revocacion de la resolucién de calificacion
ambiental. Las infracciones se clasifican en leves, graves y gravisimas, y las
sanciones van asociadas a la gravedad de la infraccidn. Como alternativas, se
da la opcion al infractor para proponer un programa de cumplimiento y asi
suspender el procedimiento sancionador; y en caso de haber dafio ambiental,
proponer planes de recuperacion para rebajar las multas43,

De la resolucién de la Superintendencia que imponga alguna sancion puede
interponerse un recurso de reposicion ante el mismo organismo, o0 un recurso

41 Se faculta ademés a la Superintendencia para que antes y durante el procedimiento sancionador
pueda ordenar medidas provisionales, tales como: a) medidas de correccion, seguridad o control que
impidan la continuidad en la produccién del riesgo o del dafio; b) sellado de aparatos o equipos; c)
clausura temporal, parcial o total, de las instalaciones; d) detencién del funcionamiento de las instala-
ciones; e) suspension temporal de la resolucién de calificacion ambiental, cualquiera sea la naturaleza
de esta, incluida la resolucion de calificacion ambiental; f) ordenar programas de monitoreo y analisis
especificos que seran de cargo del infractor. Articulo 48 de la Ley Organica de la Superintendencia del
Medio Ambiente, contenida en el articulo 20 de la Ley N° 20.41 7.

42 Articulo 7 de la Ley Organica de la Superintendencia del Medio Ambiente, contenida en el articulo
20 de la Ley N° 20.417.

43 Articulos 38 y siguientes de la Ley Organica de la Superintendencia del Medio Ambiente, contenida
en el articulo 20 de la Ley N° 20.41 7.
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de reclamacion ante el Tribunal Ambiental. Las mas graves deben ser siempre
elevadas en consulta ante este Tribunal44,

También se establece un registro publico de sanciones, con el objeto de
identificar al infractor, a los responsables de la operacién y el monto de la
sancion. Este registro serd de acceso publico y tiene importantes efectos en
futuras sanciones.

La creacion de la SMA y su regulacién es quizés el aspecto maés visible, junto
con la creacién del Ministerio, de la reforma introducida por la Ley N° 20.41 7.
La reforma a la fiscalizacion ambiental era la mas urgente, ya que desde un
principio este aspecto de la accion ambiental publica mostro falencias y desco-
ordinaciones. Con la nueva institucionalidad, la fiscalizacion ambiental tendra
un ente especializado y focalizado Unicamente en realizar esta funcion.

En cuanto al procedimiento sancionatorio, gran avance es la regulacién de-
tallada en la ley de un procedimiento Unico por infracciones ambientales, y
especialmente valioso que se reconozca expresamente el principio de non bis
in idem en materia de sanciones ambientales, lo que evitara la posibilidad que
antes existia de que un mismo hecho fuera fiscalizado y sancionado por dos
organismos distintos.

Articulos 55 y siguientes de la Ley Organica de la Superintendencia del Medio Ambiente, contenida
en el articulo 20 de la Ley N° 20.41 7.
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Ademas, el notorio aumento de las multas que esta entidad puede imponer
por infracciones ambientales y las facultades de imponer medidas provisionales
de proteccion, ademas de las sanciones ya establecidas en la ley, demuestra
nuevamente la importancia que en el debate publico tiene actualmente la
proteccién del medio ambiente.

Ahora bien, como todo organismo publico con amplios y discrecionales poderes,
era necesario establecer controles a las facultades de la SMA para evitar excesos
o arbitrariedades en su ejercicio, que puedan afectar derechos y actividades
economicas. Parte de estos resguardos estan en la regulacion detallada del
procedimiento sancionatorio, como la division de la instruccién de la fiscaliza-
cion de la aplicacion de sanciones, y las consideraciones que deben tomarse
en cuenta por este organismo al aplicar la sancién45. Los otros resguardos se
tomaron con el establecimiento de un control jurisdiccional externo y espe-
cializado, con la creacion del Tribunal Ambiental.

7. Proyecto de creacion del Tribunal Ambiental

Como se explicé anteriormente, dentro de la tramitacion de la Ley N° 20.41 7
se suscribié un acuerdo entre los diversos sectores politicos para complementar
la institucionalidad ambiental propuesta con un tribunal especialdé. Esto surgio
de las objeciones presentadas por diferentes sectores a las amplisimas facultades
de inspeccion y sancion de la Superintendencia, que en el proyecto original
tenian escaso control preventivo. Ademas, dadas las graves consecuencias que
una sanciéon como la clausura o la revocacion de la RCA puede tener en una
empresa cualquiera, o alguna de las medidas provisionales como la detencién
del funcionamiento de las instalaciones, es que se introdujo este Gltimo érgano
de caracter jurisdiccional que complementa la institucionalidad disefiada.

El proyecto fue ingresado el 28 de octubre de 2009 (N° Boletin 6747-1247) y
actualmente se encuentra en tramite en el Senado.

Maéas que crear un mero 6rgano contralor de las facultades de fiscalizacion
y sancion de la Superintendencia, finalmente se propuso crear un tribunal
especializado que resuelva todos los conflictos o controversias juridicas de ca-
racter ambiental. El escenario de la institucionalidad creada en 1994 permitia

45 El articulo 42 de la Ley Orgénica de la Superintendencia del Medio Ambiente, sefiala como cir-
cunstancias a considerar para la determinacion de sanciones especificas, ente otras, las siguientes: a)
la importancia del dafio causado; b) el nimero de personas cuya salud puede verse afectada por la
infraccion; c) el beneficio econémico obtenido por la infraccion; d) la intencionalidad en la comision
de la infraccién y el grado de participacion en el hecho, accién u omisiéon constitutiva de la misma; d)
La conducta anterior del infractor; e) la capacidad econdémica del infractor.

46 PROTOCOLO DE ACUERDO (2009).

41 Disponible en www.bcn.cl / Tramitacion de Proyectos.
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(en realidad permite aun) a una serie de érganos pronunciarse, a través de
diferentes recursos administrativos (recursos ante la CONAMA, dictamenes de
la Contraloria General de la Republica) y jurisdiccionales (acciones y recursos
ante juez de letras de la LBMA, recursos de proteccion, acciones de nulidad de
derecho publico), sobre las aprobaciones ambientales de proyectos, o sobre
el incumplimiento de normas o procedimiento ambientales, lo que generaba
incertidumbre y judicializacion de las decisiones. Mas de una vez se enfrenta-
ron los criterios de interpretacion de la Contraloria sobre normas o permisos
ambientales con las autorizaciones dadas por la autoridad ambiental. Proyectos
que perdian su RCA o permisos ambientales en tribunales terminaban siendo
aprobados nuevamente por via administrativa48. La falta de jurisprudencia espe-
cializada y coherente en esta materia es otra falencia del sistema que pretende
solucionarse con esta Gltima reforma a la institucionalidad ambiental.

El Tribunal Ambiental que se estd discutiendo actualmente en el Congreso
presenta las siguientes caracteristicas:

- Organo jurisdiccional: Es un tribunal especial e independiente, sometido
a la superintendencia directiva, correccional y econdmica de la Corte Su-
prema.

- Especializado: Es exclusivo para cuestiones ambientales, su funcién sera
resolver todas las controversias de caracter ambiental que le asigne la ley.

- De integracion mixta: Se propone un tribunal integrado por tres abogados
y dos profesionales de las ciencias y la economia; el abogado designado por
el Presidente de la Republica lo preside, y es elegido dentro de una quina
que debe preparar la Corte Suprema luego de un concurso de anteceden-
tes. Los demaés integrantes se eligen por el Presidente luego de concurso
publico a través del Sistema de Alta Direccién Publica. Tendra dos ministros
suplentes, uno de cada profesion.

- Competencia: El Tribunal seria competente para conocer en general de
todas las controversias juridicas que se den en materia ambiental, a saber:
todo el contencioso administrativo ambiental, lo que comprenderia recla-
maciones tanto de actos administrativos de caracter general como normas
de calidad ambiental, normas de emisién, planes de prevencién o des-

48 Un caso para ilustrar: la Central Termoeléctrica Campiche. Su RCAfue objetada por la Corte Suprema
por la falta de cumplimiento de normas urbanisticas, especificamente por ubicarse el proyecto en una
zona en que segun el Plan Regulador Comunal no podian construirse instalaciones de ese tipo. La obra
estaba en construccién y fue paralizada. Ante esto, la autoridad administrativa sélo veia como salida la
modificacion del Plan Regulador de la comuna para salvar la construccion del proyecto que habia sido
aprobado por la COREMA respectiva.
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contaminacion, o actos administrativos de Ministerios o servicios publicos
que los ejecuten; actos de caracter particular del SEA y de la SMA, como
aprobacion o rechazo de RCAs, aplicacion de sanciones, entre otros; y todo
lo que tenga que ver con dafio ambiental.

- Control a facultades de la Superintendencia: Ademas de la reclamacion
a peticion de parte ante sanciones dictaminadas por la SMA, el Tribunal
ejerceria un control previo en algunas de las medidas provisionales mas
lesivas del procedimiento administrativo sancionador, o una consulta obli-
gatoria ante la aplicacion de sanciones de cierta entidad, e.g. paralizacidon
de funcionamiento, o cuando la sancién sea la revocacion de la RCA o
clausura de la empresa.

- Estandar amplio de control y facultades de decision: Es un tribunal
contencioso administrativo, pero con estandar de revisiéon judicial amplio,
debiendo considerar aspectos ambientales tanto juridicos como técnicos;
sus sentencias deberan enunciar los fundamentos de hecho, de derecho y
técnicos de acuerdo a los cuales decide. Podra dejar sin efecto o modificar
los actos impugnados y ordenar la realizacion de determinadas actividades.
En los casos por dafio ambiental tendria competencia plena. En todos los
casos, el Tribunal apreciaria la prueba conforme a las reglas de la sana critica
y tendria facultades para ejecutar sus resoluciones.

- Estandares de revision para actos administrativos: El proyecto de ley
establece ciertos estandares al Tribunal para la revision de actos administra-
tivos: legalidad, razonabilidad, adecuacién al procedimiento, e informacién
técnica disponible.

- Impugnacion de sentencias: Salvo para la sentencia definitiva, se con-
templa un recurso de reposicion ante el mismo Tribunal. Para la sentencia
definitiva, se propone un recurso de reclamacion ante la Corte Suprema.

IV. Desafios de implementacién

Analizadas las nuevas instituciones que se crean, corresponde revisar como

se implementard y pondra en marcha este nuevo disefio institucional, y los

desafios que esta implementacion significa para las autoridades pertinentes.

1. Implementacién y normas de transicion

- Hay muchos reglamentos nuevos que deben dictarse y otros adecuarse a

la nueva normativa.
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- Las normas de fiscalizacion y sancién de la Superintendencia se encuen-
tran en suspenso y entrardn en vigencia cuando entre en funcionamiento
el Tribunal Ambiental. A su vez, si se aprueba, el Tribunal Ambiental debe
entrar en funcionamiento dentro de seis meses de dictada la ley respectiva.

- Los procesos sancionatorios iniciados antes de la vigencia de Ley N° 20.41 7
se deben terminar conforme a sus normas originales.

- Se le otorgan facultades al Presidente de la Republica para dictar decre-
tos con fuerza de ley con normas que fijen las plantas del Ministerio, el
SEA y la Superintendencia, ordenar el traspaso de funcionarios y bienes,
estructuracion de plantas de personal, etc.49 También debe conformar el
primer presupuesto de estas instituciones y asignarles recursos. También
debe efectuar el nombramiento transitorio de Superintendente del Medio
Ambiente hasta que se realice el proceso de seleccion a través de la Alta
Direccion Publica.

2. Desafios

- Que cada una de las instituciones creadas logre la identificaciéon de las
competencias nuevas asignadas y otras que son ejercidas hoy por otros
organismos o sectores, y se hagan cargo de ellas.

- Detectar los posibles conflictos entre organismos en la fase de instalacion
y resolverlos de manera integral.

- Efectuar los ajustes de procedimiento que establece la ley, especialmente
en el SEIA.

- Que la Superintendencia logre implementar el nuevo modelo de fiscalizacién
ambiental y aplique estrictamente el procedimiento y estandares para la
aplicacion de sanciones.

- Que el Consejo de Ministros para la Sustentabilidad logre dar directrices
claras para la coordinacion de los servicios con competencia ambiental,
vitales en el otorgamiento de permisos ambientales y en su posterior ca-
pacidad de fiscalizacion, dentro de la interaccion que debe darse en este
nuevo escenario.

49 Dichos Decretos fueron ingresados a la Contraloria General de la Republica el 20 de mayo recién
pasado. CONAMA (2010).
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- Que el Ministerio del Medio Ambiente logre impulsar la definiciéon de politi-
cas y normas ambientales, y el Consejo de Ministros para la Sustentabilidad
logre llegar a los acuerdos necesarios para aprobarlas.

- Completar la tramitacion del proyecto de ley del Tribunal Ambiental e
impulsar su establecimiento.
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