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A.  ASPECTOS JURIDICOS E INSTITUCIONALES DE LA POLITICA DE
CONTROL Y FISCALIZACION DE FUENTES FIJAS ‘

Introduccidn

En el presente documento se ofrece una visioén compendiada y
relativamente sistematizada de la normativa juridica vigente en
Chile en materia de control de las emisiones atmosféricas
provenientes de fuentes estacionarias del sector productivo vy
energético. Se analiza, en consecuencia, lo relacionado con los
organos de la administraciodn del Estado con competencia para actuar
en la materia, los instrumentos y métodos establecidos para el
control de dichas emisiones, las sanciones y medidas correctivas
susceptibles de ser aplicadas o impuestas y los procedimientos que
deben seguirse en cada caso, seguin sea la situacién de que se
trate.

No se contempla aqui lo atingente a las normas de calidad del
aire o de emisidén de contaminantes atmosféricos establecidas por
el ordenamiento juridico vigente ni 1lo relacionado con 1las
numerosas prohibiciones legales y reglamentarias existentes al
respecto. Se parte de la base de que esta normativa se conoce, y
s6élo se menciona cuando ello resulta '
necesario para el adecuado examen de los mecanismos de
fiscalizacidén de sus contenidos preceptivos.

En los primeros cinco puntos se incluye una relacién de las
competencias y mecanismos de control de alcance nacional. En los
ultimos tres, se analizan las regulaciones dictadas especificamente
para la Regién Metropolitana de Santiago y para otros puntos
focales de contaminacién atmosférica situados en otras regiones.

l. Organos y organismos competentes

a) Ministerio de Salud

En el marco de la normativa vigente, 1la mayor parte de la
competencia relacionada con el control de 1la contaminacién
atmosférica proveniente de fuentes estacionarias del sector
productivo y energético corresponde al Ministerio de Salud Y sus
organos y organismos dependientes.

La estructura organica de esta secretaria de Estado contempla
la existencia de un Departamento de Programas sobre el Ambiente,
dependiente de su Oficina de Planificacién y Presupuesto V. Aunque
las atribuciones y deberes de este Departamento no se encuentran
especificamente relacionados con el control de 1la contaminacién
atmosférica --ni con el de ninguna otra forma de contaminacidén--,
pueden vincularse indirectamente a esta tarea sus funciones de
«evaluar el desarrollo de los planes, programas y actividades sobre
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el ambiehte» y de prestar, cuando le sea requerida, su asesor}a
técnica en la aplicacioén de las normas y programas respectivoss».?

b) Los servicios de salud

De los organismos dependientes del Ministerio de Salud, los
mas directamente relacionados con la materia son los Servicios de
Salud, creados en 1979 como continuadores legales del ex Servicio
Nacional de Salud. Estos servicios, dentro de sus respectivos
territorios Jjurisdiccionales, han reemplazado al ex Servicio
Nacional de Salud en todos sus derechos y obligaciones, y 1los
directores de estos servicios han reemplazado al ex Director
General de Salud en todas sus atribuciones, funciones Yy
obligaciones.’ Debe tenerse en cuenta esta situacidén, dada 1la
circunstancia de que parte importante de la normativa vigente
conserva referencias textuales al Servicio Nacional de Salud y al
Director General de Salud, como lo ilustra, por ejemplo, el
articulo 5¢ del Cdédigo Sanitario, segun cuya letra, «cada vez que
el presente Cédigo haga referencia a la autoridad sanitaria, se
entendera por ella el Director General de Salud o las personas en
quienes éste delegue sus funciones o atribuciones». En 1la
actualidad, pues, estas referencias a la autoridad sanitaria, muy
numerosas, deben entenderse formuladas al director de cada uno de
los Servicios de Salud, segun sea el ambito territorial de que se
trate.

. Con la excepcidén que se mencionara, cada Servicio de Salud
debe contar con un Departamento de Programas sobre el Ambiente,
dependiente de su Subdireccidn Médica.* A estos departamentos
corresponde «colaborar en la programacién del servicio, elaborando
los programas especificos del ambiente y supervisando, coordinando
y evaluando las acciones que el servicio deba desarrollar para
proteger a 1la poblacién de 1los riesgos producidos por la

contaminacién ambiental, y cooperar -en  la conservacioén,
mejoramiento y recuperacién de 1la calidad de sus elementos
basicos.»/ Entre las funciones especificas que 1les estan

senaladas, interesa destacar las de «asesorar, supervisar vy
controlar el cumplimiento de los programas y la correcta aplicacién
de las normas juridicas y técnicas relacionadas con el ambiente»;
«atender las solicitudes, consultas y denuncias que se formulen
sobre materias relativas al ambiente de acuerdo con 1la
reglamentacidén e instrucciones ministeriales vigentes», y «proponer
observaciones y sugerencias respecto de las hormas vigentes en
asuntos relativos al ambiente».¥

Se ha previsto, por otra parte, que al menos en un servicio
de salud de cada regidn debe existir un «laboratorio del ambiente»,
encargado de realizar los examenes y analisis requeridos en las
materias de la especialidad por los Departamentos de Programas
sobre el Ambiente de todos los servicios de salud de la regién.
Asimismo, de acuerdo con las caracteristicas regionales y locales,
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determinadas acciones y prestaciones de orden técnico, tales como
las vinculadas con 1la «contamihacién atmosférica», pueden ser
desarrolladas por el Departamento de Programas sobre el Ambiente
de uno de los servicios de salud en todo o parte del territorio
regional.?

En tanto continuadores legales del Servicio Nacional de Salud,
compete a los servicios de salud, dentro de sus respectivos
territorios, «calificar los peligros, dafios o molestias que pueda
producir todo contaminante que se libere a la atmésfera, cualquiera
sea su origen»; «fijar, cuando asi lo estimen conveniente, las
concentraciones maximas permisibles de cualquier contaminante, sea
en los afluentes de chimeneas, extractores u otros dispositivos que
los liberen a la atmésfera, o en la atmésfera misma»;: «determinar
los métodos oficiales de analisis de los diversos contaminantes
atmosféricos ...», y «especificar las obras, dispositivos,
instalaciones o medidas que sea necesario ejecutar o poner’ en
practica en cada caso particular para evitar estos peligros, dafios
o molestias».¥

Los directores de los servicios de salud, a su turno, dentro
de sus respectivos territorios y en cuanto sucesores legales del
Director General de Salud, reconocen entre sus funciones generales
las de «velar por el cumplimiento de las disposiciones de este
Cédigo (Cédigo Sanitario) y de los reglamentos, resoluciones e
instrucciones que lo complementen, y sancionar a los infractores».¥

Cabria agregar que 1los servicios de salud se encuentran
sometidos a 1la coordinacién, control Y supervisién de las
respectivas secretarias regionales ministeriales de salud, y que
deben ajustar su accionar a las indicaciones que éstas les sefalen,
para el cumplimiento en cada regién de los planes y programas
fijados por el Ministerio.l¥ o ' ~ ‘

c) Servicio de Salud del Ambiente de la Regién Metropolitana

La Regidn Metropolitana cuenta con un Servicio de Salud del
Ambiente cuyas unicas funciones apuntan a la ejecucién, en el
territorio de dicha Regién, de las acciones necesarias para la
proteccién de la poblacién de 1los ‘riesgos producidos por 1la
contaminacidén del ambiente y para la conservacidén, mejoramiento Y
recuperacion de la calidad de los elementos basicos del ambiente.l"”
De ahi que los demds servicios de salud de la Regidén Metropolitana
no contemplen en su estructura organica los departamentos de
programas sobre el ambiente presentes en todos 1los restantes
servicios de salud del pais.!? Las funciones de estos
departamentos las cumple en la Regidén Metropolitana este servicio
de salud especializado, con atribuciones y deberes analogos.

Por el hecho de tratarse de la Regidn Metropolitana, la
competencia sobre el medio ambiente de que estuvieron dotados el
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ex Servicio Nacional de Salud y el ex Director General de Salud se
han traspasado al %Frvicio de Salud del Ambiente o a su Director,
segun sea el caso.l¥

4) Comisién Especial de Descontaminacidn de la Regiodn
Metropolitana

La Comisién Especial de Descontaminacién de 1la Regidn
Metropolitana es una entidad interministerial cuya funcién
principal consiste en la formulacién de planes para la
descontaminacién de dicha regidn. Estos planes deben ser
propuestos al Presidente de la Republica para su aplicacién por
intermedio del ministerio que corresponda, o para que patrocine,
en su caso, iniciativas de ley que permitan hacer efectivo el
derecho constitucional de toda persona a vivir en un medio ambiente
libre de contaminacién, y el deber constitucional correlativo del
Estado de velar por que este derecho no sea afectado.

La Comisién esta integrada por un Comité de Ministros, un
Comité Operativo y una Secretaria Técnica y Administrativa. Para
efectos administrativos, la Comisién funciona en el Ministerio
Secretaria General de la Presidencia de la Republica.

Las principales funciones del Comité de Ministros se centran
en la proposicién del Plan de Descontaminacién de la Regién
Metropolitana, y en la asesoria al Poder Ejecutivo en la
fiscalizacidén de su ejecucidn. Ez.

El Comité Operativo debe participar en las proposiciones de
disefio y puesta en marcha de las politicas sectoriales vy
transectoriales relacionadas con las actividades contenidas en el
Plan, y en general debe asesorar al Presidente de la Republica en
todo lo referente a la ejecucién del Plan y de sus programas
complementarios.

Por 1ultimo, a la Secretaria Técnica y Administrativa
corresponde asesorar al Comité Operativo en las funciones de su
responsabilidad, velar por el cumplimiento de sus acuerdos, y
proponer mecanismos dotados de la suficiente capacidad técnica para
la supervisién_de las fuentes contaminantes de la regién, entre
otras tareas. _/

En el ambito de su competencia, la Comisién debe velar en
especial por que las actividades y politicas que proyecten Yy
desarrollen 1los subsectores de Transporte, Salud, Vivienda vy
Urbanismo, Obras Publicas e Industria y Energia se dé cumplimiento
a los planes de descontaminacién. ¥ * A su vez, los ministros y
jefes de servicios deben velar para que todos los contratos de
desarrollo, realizacidn de estudios y proyectos de infraestructura
relacionados con 1los planes de la Comisién aprobados por el
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Presidente de la Republica se ajusten a ellos y a los respectivos
programas.

Al crearse la Comisidén, se dispuso que deberia actuar en
estrecha colaboracidén con la Comisién Nacional de Ecologia, cuyo
secretario ejecutivo integraria su Comité Operativo. %/ g1 decreto
supremo que cred la Comisidén Nacional de Ecologia, sin embargo, fue
derogado al disponerse la creacién de la Comisién Nacional del
Medio Ambiente, pasando a esta ultima el mandato de actuar en
estrecha colaboracién con la Comisién Especial de Descontaminacién
de la Regidn Metropolitana.

e) Superintendencia de Electricidad Y Combustibles

La Superintendencia de Electricidad Yy Combustibles (SEC)
dispone de amplia competencia para fiscalizar Y supervisar el
cumplimiento de 1las disposiciones legales, reglamentarias vy
técnicas relacionadas con la generacion, producciodn,
almacenamiento, transporte y distribucién de combustibles liquidos,
gas y electricidad. Mas aun, salvo expresa disposicién legal en
contrario, la SEC es el tunico organismo competente para tomar
conocimiento de estas materias, y para proponer las respectivas
normas técnicas. _1 Para estos efectos, se entienden por
«combustibles» «los combustibles liquidos Y gaseosos, y en especial
los productos derivados del petréleo Y los gases que se transportan
y distribuyen a través de redes de tuberias, ya sea gas natural,
gas obtenido del carbén, de la nafta o del coque, propano y butano
%g fase gaseosa, y cualquier otro tipo o mezcla de los anteriores.»

Aunque ni la ley ni el reglamento organico de 1la
Superintendencia hacen referencia explicita alguna al problema de
la contaminacioén atmosférica, es casi un hecho de que sus mandatos
Yy capacidades se extienden a esta materia, desde el momento en que
sus funciones comprenden la de velar para que las antedichas
operaciones, y en general el uso de los recursos energéticos «no
constituyan peligro para las personas o cosas.» -/

La SEC fue creada como sucesora legal del servicio denominado
Superintendencia de Servicios Eléctricos Yy de Gas, asumiendo las
funciones y atribuciones que le eran propias. 2/ sin embargo, a
diferencia de este servicio --que se relacionaba con el gobierno
a través del Ministerio del Interior--, la SEC lo hace a través del
Ministerio de Economia, Fomento Y Reconstruccioén, por lo que se
dispone que las menciones que hace el ordenamiento juridico en
materia de electricidad, gas y combustibles liquidos al Ministerio
del Interior o al Ministro del Interior, deben entenderse referidas
al Ministerio de Economia, Fomento Y. Reconstruccién o al Ministro
de esta cartera, segun corresponda.
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£) Instituto de Salud Publica de Chile

El Instituto de Salud Publica de Chile, «Doctor Eugenio Suarez
Herreros», es otro organismo dependiente del Ministerio de Salud
cuyas funciones y capacidades se relacionan con la materia en
estudio. Surgido --como 1los Servicios de Salud-- de 1la
reorganizacién de dicha secretaria de Estado, el 1Instituto
constituye el laboratorio nacional y de referencia en materia de
contaminacién ambiental y de salud ocupacional.®” Ademdas, cumple
funciones de normalizacién y supervisién de los laboratorios de
salud publica que determine el Ministerio en las materias
sehaladas.””’

A su Departamento de Salud Ocupacional y Contaminacién
Ambiental corresponde contribuir a la solucidn de los problemas de
salud de los trabajadores en el medio ocupacional, y realizar
estudios relativos a la contaminacién atmosférica en general, a
través de asesorias técnicas especializadas, docencia e
investigacioén aplicada en estas materias.®”

Se establece, por otra parte, que las referencias que las
leyes, reglamentos, decretos, resoluciones u otras disposiciones
entregan al ex Servicio Nacional de Salud en relacidén con los
institutos Bacteriolégico de Chile y Nacional de Salud Oc%Pacional,
estan dirigidas al Instituto de Salud Publica de Chile.3¥

Esto no exime a los servicios de salud de contar con sus
propios «laboratorios del ambiente», si bien en 1la Regiodn
Metropolitana el Servicio de Salud del Ambiente debe coordinarse
con el Instituto de Salud Publica de Chile, para los efectos de los
examenes y analisis relativos a asuntos del ambiente.3

g) Competencias residuales

Bajo determinadas circunstancias, el Ministerio de Agricultura
Yy hasta el propio Presidente de 1la Republica son 1llamados a
intervenir en el control de la contaminacidn de que se trate. Ello
tiene lugar, por ejemplo, en el caso de la contaminacién de 1la
agricultura, para prevenirla o eliminarla.

Sin perjuicio de las medidas preventivas que las empresas o
actividades susceptibles de contaminar la agricultura deben tomar
por propia iniciativa, esta contemplado en la ley que dichas
empresas o actividades «estaran obligadas a tomar las medidas
tendientes a evitar o impedir 1la contaminacién que fije el
Presidente de 1la Republica por intermedio del Ministerio de
Agricultura o del Ministerio de Salud, segun sea el caso, el cual
debera fijar un plazo prudencial para la ejecucidén de las obras.»>%

El Presidente de la Republica, en casos calificados, puede
llegar a ordenar la paralizacién total o parcial de las empresas
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o actividades causantes de la contaminacidn. Ello se analizara mas

adelante, a propésito del examen de las medidas correctivas o
punitivas a las que se puede apelar.

2. Autorizaciones v permisos

a) Exigencias impuestas por el Cédigo Sanitario

De conformidad con el Cédigo Sanitario, todo proyecto relativo
a la construccidn, reparacidén, modificacién o ampliacidén de
cualquier obra publica o privada destinada a 1la evacuacién,
tratamiento o disposicién final de residuos industriales o mineros,
requiere autorizacién del correspondiente servicio de salud, vy

ademas no puede ponerse en funcionamiento sin previa autorizacién
del mismo servicio.>’

Esta autorizacién, al tenor de una norma complementaria del
Coédigo, debe ser "expresa", lo cual significa que no tienen cabida
al respecto 1las autorizaciones sanitarias tacitas por no
pronunciamiento de la autoridad sanitaria sobre las solicitudes de
autorizacién, dentro del ?1azo de 30 dias habiles en que deben
resolver sobre la materia.jz

Por otra parte, el Cédigo dispone que las municipalidades no
pueden otorgar patentes ni permisos definitivos para el
funcionamiento de locales o para el ejercicio de actividades que
precisen un permiso de la autoridad sanitaria, sin que previamente
se acredite haber dado cumplimiento a esta exigencia. En caso
contrario, las municipalidades deben proceder a la cancelacidn de
las patentes o permisos otorgados, sin perjuicio de las facultades
de los servicios de salud para ordenar, sin mas tramites, 1la
paralizacion de las obras, la clausura de los establecimientos o

la prohibicid¢n de ejercer las actividades de que se trate, segun
corresponda.”’’

En términos més amplios, pesa sobre las municipalidades 1la
prohibicién de otorgar patentes definitivas para la instalacidn,
ampliacién o traslado de industrias, sin previo informe de 1la
autoridad sanitaria acerca de 1los efectos que éstas puedan
ocasionar en el ambiente. En la elaboracidn de dicho informe, la
autoridad sanitaria debe tomar en cuenta los planos reguladores
comunales o intercomunales y los riesgos que el funcionamiento de
la industria pueda causar a sus trabajadores, al vecindario y a la
comunidad. No obstante, la autoridad sanitaria puede informar
favorablemente una determinada actividad industrial, siempre que
la "evaluacidén sanitaria ambiental" que se realice para redactar
el informe determine que técnicamente se han controlado todos los
riesgos asociados a su funcionamiento.3*
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Otro texto complementario del Cédigo determina que corresponde
a los servicios de salud especificar las obras, '
dispositivos, instalaciones o medidas que sea necesario ejecutar
O poner en practica, en cada caso particular, para evitar 1los
peligros, danos o molestias al vecindario, que puedan ser causados
por 1los gases, vapores, humos, polvos, emanaciones u otros
contaminantes de cualquier naturaleza, provenientes de
establecimientos fabriles o lugares de trabajo; asi como dar su
aprobacidn a los proyectos, planos y especificaciones
correspondigntes, y hacer la recepcién de las obras o instalaciones
ejecutadas.>”

b) Exigencias impuestas por la Ley sobre Neutralizacion de
Residuos Provenientes de Establecimientos Industriales

Aunque el campo de aplicacién de esta ley tiene que ver de
preferencia con el problema de la contaminacién de los cCursos o
masas de agua, sus disposiciones alcanzan también el caso de la

contaminacidn atmosférica, por el hecho de tratarse de
establecimientos industriales ubicados en 1las poblaciones o sus
vecindades, y siempre que los residuos liquidos de su

funci?namiento produzcan humos o emanaciones que contaminen el
aire.”™’

Dadas estas circunstancias la instalacién de los
establecimientos industriales supone permiso previo solicitado al
Presidente de la Republica por intermedio del gobernador de 1la
provincia en que se proyecte ubicarlos. La tramitacién de este
permiso reviste caracteres intimamente relacionados con las
modernas evaluaciones de impacto ambiental, lo que confiere a 1la
reglamentacién pertinente un interés muy particular. A la
solicitud de permiso no sélo debe acompanarse una memoria
explicativa de la industria que se trata de poner en explotacidn
y de la clase de residuos que va a originar, sino deben incluirse
también informaciones muy precisas acerca de su cantidad aproximada
y de los procedimientos que se piensa poner en practica para su
tratamiento o condensacién. Presentada la solicitud, el gobernador
provincial debe ordenar su publicacidn integra o en extracto, por
cuenta del interesado, en el periddico de mayor circulacién de la
ciudad cabecera, por tres veces consecutivas. Quienes consideren
que seran perjudicados con los residuos de 1la industria, pueden
reclamar ante el gobernador con las pruebas que justifiquen su
reclamo. Estas oposiciones deben ponerse en conocimiento de los
interesados en la instalacién de 1la industria, tras lo cual, con
o sin sus explicaciones o descargos, los antecedentes deben
remitirse a _la Superintendencia de Servicios Sanitarios para su
resolucién.’”

En el supuesto de que el procedimiento propuesto para la
depuracién o neutralizacién de los residuos no se encuentre
suficientemente experimentado, el permiso debe otorgarse con
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caracter provisional.*” S%ji se cambiara el sistema de explotacioén
© se faltara a las condiciones en que se hubiera otorgado el
permiso, el Presidente de la Republica cancelara la autorizacidén
conferida.”’

Esta previsto, ademas, entre otras regulaciones, que correran
por cuenta de los industriales interesados 1los analisis o
investigaciones que deban efectuarse para conocer el grado de
contaminacién que producen 1los residuos, o 1la ogeratividad. 1%
eficiencia de los sistemas de depuracién adoptados. ‘¥

c) Exigencias impuestas por la Resolucidn sobre Normas Sanitarias
Minimas Destinadas a Prevenir y a Controlar la Contaminacién
Atmosférica

Esta Resolucidn dispone que, previo a la instalacién o puesta
en marcha de todo nuevo proceso, actividad u operacioén que
sinifique contaminacién del aire, se deberan presentar todos los
antecedentes necesarios para definir el peso del proceso, a fin de
precisar su posible influencia en el nivel de contaminacién local.
Estas presentaciones deben hacerse a las correspondientes regiones
de salud. Si éstas no cuentan con programas de contaminacidén
atmosférica deben remitir todos los antecedentes al nivel central,
para su estudio y aprobacidn.

La autoridad sanitaria, en casos calificados, podra exigir la
presentacién de un estudio de impacto ambiental cuando a su juicio

los contaminaqges emitidos puedan ocasionar un riesgo inminente
para la salud.’””

Por «peso de proceso» se entiende para estos efectos «el peso
de todos los materiales que se introducen en un proceso especifico
Y que pueden causar emisiones contaminantes». La definicién agrega
que «los combustibles sélidos se consideraran como parte del peso

de proceso, no %si los combustibles liquidos, gaseosos y el aire
de combustién».*/

A su vez, por «estudio de impacto ambiental» se entiende
para estos fines «el analisis teérico de 1la incidencia d%slos
contaminantes emitidos por una fuente en el medio ambiente».*”/

d) Exigencias impuestas por la 1le e cred la
Superintendencia de Electricidad Y Combustibles

La instalacién de plantas productoras de gas y de centrales
productoras de energia eléctrica requieren una concesién

provisional previa otorgada por la Superintendencia de Electricidad
y Combustibles (SEC).
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La misma entidad debe informar al Ministerio de Mineria,
Fomento y Reconstruccidén sobre las solicitudes de concesiones
definitivas que se presenten al respecto, Y debe conocer, mediante
una comunicacién previa, la puesta en servicio de las obras de
generacidn, produccién, almacenamiento, transporte y distribucién
de energia eléctrica, gas y combustibles liquidos.*¥’

Otorgadas las concesiones definitivas, compete a 1la SEC
fiscalizar en las instalaciones y servicios eléctricos, de gas y
combustibles liquidos el cumplimiento de 1las obligaciones
establecidas en los respectivos decretos de concesién.””’

3. Instrumentos vy métodos de control

a) Previsiones de la Resolucién sobre Normas Sanitarias Minimas
Destinadas a Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental

En los términos de esta Resolucidén, la autoridad local de
salud puede exigir al responsable de una fuente emisora de
contaminantes la instalacién y operacién de equipos automaticos de
medicidén y registro, para verificar las cantidades de contaminantes
emitidos. El examen periédico de los registros respectivos puede
conducir a la formulacién de nuevas exigencias de control.

Los responsables de fuentes contaminadoras de la atmdsfera
deben comprobar la cantidad y calidad de 1los contaminantes
atmosféricos emitidos por chimeneas, utilizando métodos aprobados
por la autoridad sanitaria, o recurriendo para estos fines a la
asistencia o servicios técnicos ajenos, si 1lo estimaren
conveniente.

Cada vez que la autoridad sanitaria resuelva efectuar por si
misma estudios de una fuente de contaminacién, los responsables de
ella deben otorgarle todas las facilidades necesarias, y cancelar,
segun arancel, los analisis de laboratorio requeridos, cuando lo
exigiere dicha autoridad.*¥ 1os correspondientes muestreos deben
efectuarse con una frecuencia minima de 24 horas, cada seis dias,
para anhidrido sulfuroso, diéxido de nitrdégeno y particulas en
suspensién, y continuamente para oxidantes fotoquimicos y monéxido
de carbono.

Para la determinacidén de la concentracién de los diferentes
contaminantes deben utilizarse los siguientes métodos de analisis:

i) Particulas en suspensién: método gravimétrico de
muestreador de alto volumen o equivalente;

ii) Anhidrido sulfuroso: método colorimétrico de la
pararrosanilina o equivalente;
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iii) Monéxido de carbono: método de radiacidn infrarroja no
dispersivo o equivalente;

iv) Oxidantes fotoquimicos: método de quimiluminiscencia o
equivalente, y

V) Didxido de nitrdégeno: método de quimiluminiscencia o
equivalente.

Se consideran equivalentes los métodos de analisis que,
ensayados en el Laboratorio de Contaminacién Atmosférica,
dependiente del Ministerio de Salud, suministren respuestas
igualmente validas respecto de 1los métodos de referencia
especificados.*”

b) Previsiones del cédigo Sanitario

El Cddigo Sanitario no establece instrumentos ni métodos
especificos para el control de la contaminacién en ninguna de sus
formas. Sélo contempla la posibilidad de que las fuentes
estacionarias de contaminacién ambiental sean objeto de inspeccidén
Y registro, en el marco de la normativa general sobre la materia.

Tratandose de edificios o lugares cerrados, dispone que para
entrar a ellos debe contarse con previo decreto de allanamiento
extendido por el respectivo director del servicio de salud,
pudiendo recurrirse al auxilio de la fuerza publica Para la
realizacién de 1la inspeccidén, si fuere necesario.fl Estas
actuaciones las deben cumplir funcionarios de los servicios de
salud. Agrega que, cuando con ocasién de ellas se constatare
alguna infraccién al Cédigo o a sus reglamentos, debe levantarse
acta donde quede constancia de los hechos que la configuran. Los
funcionarios de los servicios de salud son investidos, para estos
efectos, del caracter de "ministros de fe", lo que lleva a que el
acta levantada bajo su firma resulte suficiente prueba para dar
por establecida la existencia de la infraccidn de que se trate.’V

Suponiendo que en el acto de inspeccién, registro o
allanamiento se encontrasen elementos que hayan servido para la
comisién de 1la infraccién, éstos pueden ser trasladados a los
depdsitos o almacenes de los servicios de salud, sin perjuicio de
que pueda optarse por cerrar y sellar la parte del local en gue se
hayan encontrado.>?

c) Previsiones de la ley que creé la Superintendencia de
Electricidad y Combustibles

Al ponerse en funcionamiento una central generadora de energia
eléctrica o una planta productora de gas, la SEC puede requerir de
los concesionarios 1los datos técnicos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones, asi como la comparecencia vy
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exhibicidn de documentos, estando facultada para aplicar multas de
entre cinco y 500 Unidades Tributarias Mensuales (UTM) por no
proporcionar la informacién en los plazos gque establezca el
reglamento o por la entrega de informacién no ajustada a la verdad.
Para estos efectos, sus funcionarios gozan de libre acceso a las
plantas y centrales, aunque deben procurar que sus visitas no
interfieran en el normal desenvolvimiento de las actividades. Esta
previsto, ademds, que la SEC puede adoptar de manera transitoria
las medidas que estime necesarias para la sequridad del publico,
pudiendo requerir de la autoridad administrativa el auxilio de la
fuerza publica para el cumplimiento de sus resoluciones.’

4. Normativa sobre el traslado de industrias contaminantes

Lo que concierne al traslado de las industrias generadoras de
contaminacién atmosférica se encuentra regulado en diversos textos
legales y reglamentarios.

Desde luego, el Codigo Sanitario faculta a los servicios de
salud para disponer el traslado de cualquier industria o depdsito
de materiales cuando, a su juicio, representen un peligro para la
salud, la seguridad o el bienestar de la poblacién. Establece,
empero, que la autoridad sanitaria no podra exigir el traslado
antes de haber transcurrido un afo desde la fecha de notificacién
de su determinacién en este sentido.’

La Ley General de Urbanismo y Construcciones, por su parte,
prescribe que en el caso de establecimientos industriales o locales
de almacenamiento que produjeren emanaciones dafiinas o
desagradables, la municipalidad fijara, previo informe de 1la
secretaria regional correspondiente del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo y del Servicio de Salud respectivo, el plazo dentro del
cual deberan retirarse del sector en que estuvieren establecidos,
plazo que no podra ser inferior a un afo, contado desde la fecha
de notificacién de la resolucién respectiva.’” En otra de sus
disposiciones y con referencia a los terrenos cuyo uso no se ajuste
a las disposiciones del plan regulador, r%produce dicha
prescripcién en términos practicamente idénticos.>®

Por su parte, el Reglamento sobre Higiene y Seguridad
Industriales califica de "insalubres" las industrias cuyos residuos
gaseosos sean nocivos para la salud, por contaminar o viciar el
aire con sustancias susceptibles de originar enfermedades en el
hombre o en 1los animales, causar en ellos un debilitamiento
organico o fisioldégico, o crear un medio ambiente insalubre,
ofensivo o notablemente incémodo.izl Mas adelante, tras efectuar un
extenso listado de las faenas y establecimientos fabriles, mineros,
metalurgicos o comerciales que califica de insalubres, y de
agruparlos en dos categorias, dispone que las industrias insalubres
clasificadas en la primera categoria no podran establecerss en el
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futuro dentro de los limites urbanos de las ciudades, pueblos y
aldeas del territorio nacional, debiendo ubicarse en barrios o
sectores especiales que al efecto deberan establecer las
respectivas municipalidades®® Respecto de 1las industrias
insalubres clasificadas en la segunda categoria, prescribe que
podran establecerse dentro del radio urbano de 1las poblaciones,
pero que deberan hacerlo en los barrios especiales que a este
efecto establezcan las municipalidades y en 1las condiciones
prescritas en el mismo Reglamento o en los que se dicten en el
futuro sobre la materia.?” En cuanto a las industrias insalubres
ya existentes a la fecha de su dictacién, el Reglamento dispone que
deberan trasladarse a los barrios o sectores industriales que se
establezcan, dentro de los plazos que al efecto se fijen, en cada
caso, por las respectivas municipalidades, de acuerdo con 1la
Direccidén del Trabajo.®

Puede mencionarse, ademds, que 1la Ordenanza General de
Construcciones y Urbanizacién clasifica los establecimientos
industriales en peligrosos, insalubres e incémodos, entendiendo
por establecimientos "peligrosos" los que por sus instalaciones o
por los materiales que en ellos se emplean pueden causar dafios a
las propiedades o a 1las ©personas; por establecimientos
"insalubres", los que por su destinacién o por las operaciones que
en ellos se practican corrientemente producen emanaciones que

pueden afectar la salud publica; vy por establecimientos
"incémodos", los que puedan causar molestias a los residentes en
las propiedades vecinas. Tras efectuar esta clasificacién, 1la

Ordenanza prescribe que los establecimientos industriales, ya sean
peligrosos, insalubres o incémodos, sélo pueden establecerse en los
barrios o calles que determine la Ordenanza Local, y a falta de
ésta, en los que sefale la autoridad municipal.®”
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5. Sanciones aplicables

a) Situacidén en el cédigo Sanitario

La infraccién de cualquiera de las disposiciones del Cédigo
Sanitario, de sus reglamentos o de las resoluciones que dicten los
directores de 1los servicios de salud --a menos que las
disposiciones o resoluciones infringidas tengan una sancién
especial-- se encuentra sancionada genéricamente en la actualidad
con multa fijada en porcentajes de ingresos minimos reajustables
que puede oscilar entre 215 y 103 334 pesos chilenos. En caso de
reincidencia debe aplicarse el doble de la multa impuesta. Las
infracciones pueden ser sancionadas, ademas, con la clausura de
establecimientos, con 1la cancelacién de 1la autorizacidén de
funcionamiento o de los permisos concedidos, con la paralizacioén
de obras y con el comiso, destruccién o desnaturalizacidn de
productos, cuando proceda.fz Si la sancién consiste en 1la
cancelacidén de la autorizacioén de funcionamiento o de los permisos
concedidos, el servicio de salud comunicara este hecho a 1la
municipalidad respectiva para que proceda a cancelar la
correspondiente patente.>’

b) Situacidén en la Ley General de Urbanismo y Construcciones

La contravencidn de cualquiera disposicién de la Ley General
de Urbanismo y Construcciones, de su Ordenanza General o de los
planes reguladores y sus ordenanzas locales, se encuentra
sancionada con multa a beneficio municipal no inferior a 25 ni
superior a 500 veces el valor oficial vigente de la "cuota de
ahorro" determinada en el articulo 27 del D.F.L. 2, de 1959, sin
perjuicio de la paralizacién o demolicién del todo o parte de la
obra, si fuere procedente.ﬁi Ademas de lo anterior, los alcaldes
se encuentran facultados para disponer 1la clausura de 1los
establecimientos industriales que contravengan las disposiciones
de la ley, de la Ordenanza General o de las ordenanzas locales.®’

c) Situacién en 1la Ley sobre Neutralizacién de Residuos
Provenientes de Establecimientos Industriales

La contravencion a lo dispuesto en los articulos 1° y 2°¢ de
la Ley sobre Neutralizacién de Residuos Provenientes de
Establecimientos Industriales se encuentra penada con multa de
entre 1 y 1 000 unidades tributarias mensuales, y la reincidencia,
con multa de 50 a 1 000 unidades tributarias mensuales (UTM).%¥

Ya se ha mencionado que en caso de cambio del sistema de
explotacion o de incumplimiento de las condiciones bajo las cuales
se ha otorgado el permiso de funcionamiento del establecimiento
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industrial, el Presidente de la Replblica puede cancelar la
autorizacién conferida. '

d) Situacidén en 1la Ley sobre Proteccién Agricola

Tratandose de establecimientos industriales, fabriles, mineros
o de cualquiera otra indole que manipulen productos susceptibles
de contaminar la agricultura, el Presidente de la Repiblica, en
casos calificados, puede ordenar la paralizacién total o parcial
de las actividades de que se trate, cuando se compruebe que los
humos, polvos o gases que lanzan al aire perjudican la salud de
los habitantes, alteran las condiciones agricolas de los suelos o

causan dafo a la salud, vida, integridad o desarrollo de vegetales
Y animales.>’

En el caso de que 1los afectados por alguna fuente de
contaminacidén demanden a 1a justicia ordinaria 1a adopcioén de
medidas tendientes a evitar el efecto contaminador, el juez,
tratandose de un caso de contaminacién grave, debe poner los
antecedentes del proceso en conocimiento del Ministerio de
Agricultura para que éste estudie la procedencia de decretar 1la
mencionada paralizacidn total © parcial del establecimiento
causante de 1la situacién.®

e) Situacién en 1la Resolucidén sobre Normas Sanitarias Minimas

Destinadas a Prevenir y Controlar la cOntaminacién,Atmosférica

La Resolucién se limita a establecer que la fiscalizacidn y
sancién de las infracciones a sus disposiciones corresponde a los
servicios de salud, de acuerdo con 1las normas contempladas al
efecto en el Cédigo Sanitario.il Deben, en consecuencia, segun sea
el caso, aplicarse las sanciones Y medidas sefaladas en el acapite
a) de este punto.

f) Situacidén en el Decreto Supremo sobre Normas para Evitar

Emanaciones o Contaminantes Atmosféricos de Cualquier
Naturaleza

Como en el caso anterior, las infracciones a las disposiciones

de este decreto se rigen en todo por las disposiciones del Cédigo
Sanitario.”™

qg) Situacién en 1a ley gque creé 1la Superintendencia de
Electricidad y combustibles

Las personas o entidades sujetas a la fiscalizacidn o
supervisién de la SEC que incurrieren en infracciones a las leyes,
reglamentos y demas normas relacionadas con electricidad, gas Yy
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combustibles liquidos, o en incumplimiento de las instrucciones y
érdenes que les imparta la Superintendencia, pueden ser objeto de
aplicacion por ésta =--sin perjuicio de 1las establecidas
especificamente en la ley de su creacién o en otros cuerpos legales
o reglamentarios-- de una o mas de las siguientes sanciones, segun
sea su naturalesa; i) censura; ii) multa de una a 500 UTM; iii)
revocacion de autorizacidén o licencia; iv) comiso; v) clausura, v)
caducidad de la concesién provisional. La sancién de multa puede
acumularse a cualquiera de 1las otras, y ante infracciones
reiteradas, la multa puede elevarse hasta a tres veces el monto
maximo sefialado. Se entiende que existe reiteracién, para estos
efectos, cuando se cometen dos o mas infracciones entre las cuales
no medie un periodo superior a doce meses._i

6. Normativa especial dictada para la Regidn Metropolitana

a) Resolucidén N2 611/1979

El control preventivo de la contaminacién atmosférica es
producto de 1la norma de esta Resolucién, segin la cual las
industrias nuevas, antes de establecerse, deben comunicarlo al
Servicio de Salud del Ambiente de la Regidén. La correspondiente
autorizacién debe fijar las normas de funcionamiento de 1las
industrias tendientes a alcanzar dicho objetivo. Una vez puestos
en operacién los establecimientos industriales, deben ser
inspeccionados para verificar el cumplimiento que estén dando a
dichas normas. En el caso de no estarse respetando, deben ser
clausurados. A iguales procedimientos quedan sujetos los proyectos
de ampliacién de industrias. Respecto de los establecimientos
industriales ya instalados a 1la fecha de dictacién de 1la
Resoluciodén, se dispone que ellos, a requerimiento de la autoridad
sanitaria, deben comprobar que no emiten contaminantes, o en caso
de que los produzcan, deben presentar un proyecto para el control
de sus emisiones a la atmésfera, de modo tal que no sobrepasen los
valores méximos7?ermisibles de emisidén de contaminantes que les
sean aplicables.’®

En materia de visitas inspectivas, queddé dispuesto que los
propietarios o encargados de establecimientos industriales deben
permitir el acceso a sus recintos de los funcionarios comisionados
para practicarlas, y que deben, por otra parte, proporcionarles las
facilidades y suministrarles las informaciones que requieran para
el cumplimiento de su cometido. Las deficiencias o infracciones
que se detecten en las inspecciones deben quedar registradas en un
libro de inspecciones que las personas a cargo de las fuentes
contaminantes quedan obligadas a llevar. Cuando existiere mérito
para hacerlo, debe levantarse acta de las inspecciones, para dar
curso a los correspondientes sumarios sanitarios y sancionar a los
infractores.”’
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La fiscalizacién del cumplimiento de 1la Resolucidén y el
sancionamiento de las infracciones a sus mandatos o prohibiciones
quedan bajo 1la responsabilidad de 1la autoridad sanitaria,
precisandose que las_sanciones aplicables son las establecidas en
el Cédigo Sanitario.’™

Estas previsiones, como se Ve, son escasamente novedosas,
constituyendo una excepcion a la normativa existente a nivel
nacional (que no cuenta con ellas) las normas de emisidn de
humos y de material particulado, establecidas por la Resolucidn.

b) Resolucidn Exenta N° 3H/369

Mediante la dictacién de esta Resolucidén, se establecieron
Indices de Calidad del Aire referido a gases (ICA) y a particulas
(ICAP), elaborados sobre la base de las informaciones
proporcionadas por la Red de Monitoreo Automatica (MACAM)
dependiente del Servicio de Salud Metropolitano del Ambiente.

En relacioén con los sistemas institucionales de control de
emisiones, la Resolucién establece que correspondera al Servicio
de Salud del Ambiente de 1la Regién Metropolitana registrar
estadistica y graficamente las variaciones diarias que experimente
el nivel de contaminacién atmosférica de los distintos sectores de
la Regidn, sobre la base de los Indices de Calidad del Aire que
define, agregando que dicho servicio informara de los indices de
contaminacién atmosférica obtenidos al Intendente de 1la Regién

Metropolitanaf a la comunidad y a las personas o instituciones que
lo soliciten.’”

c) Decreto Supremo N¢ 32, de 1990, del Ministerio de salud

Este decreto supremo discurre sobre la base de los valores
proporcionados por el Indice de Calidad del Aire para Particulas
(ICAP), definido por la Resolucién Exenta N¢ 369, de 1988.

Superados los indices calificados de "malos", la situacidn
atmosférica toma la denominacidén de "preemergencia", y excedidos
los calificados de "peligrosos", la denominacién de "emergencia".
Para determinar cudles fuentes emisoras de contaminantes
atmosféricos deben paralizar sus actividades en las situaciones de
"preemergencia" y de "emergencia", el decreto dispone que 1la
autoridad sanitaria debe basarse en un listado de fuentes emisoras
confeccionado para estos efectos por el Servicio de Salud del
Ambiente de la Regién Metropolitana, en el mes de marzo de cada
ano, listado que debe irse actualizando cada dos meses. E1 decreto
contempla un procedimiento sumario que permite a las industrias
reclamar por su inclusidén en el listado.
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Producida una situacién de "preemergencia", 1la autoridad
sanitaria puede ordenar, por el medio mas rapido y expedito a su
alcance, 1la paralizacién por 24 horas, renovables, de aquellas
fuentes emisoras de contaminantes atmosféricos que figuren en el
referido listado, y cuyo aporte de material particulado a 1la
atmésfera corresponda, en conjunto, al 20% del total de la emisiodn
diaria calculada en el mismo listado. Tratandose de una situacién
de "emergencia" la orden de paralizacidén puede extenderse a las
fuentes emisoras cuyo aporte de material particulado a la atmésfera
corresponda, en conjunto, al 50% del total de la emisién diaria
calculada en el mismo listado. Sin perjuicio de lo anterior,
cuando los niveles de contaminacién atmosférica se mantengan en el
rango definido como situacidon de "emergencia" por mas de 48 horas
seguidas, la autoridad sanitaria puede ordenar, paralelamente al
resto de las medidas que corresponda adoptar respecto de otros
sectores contaminantes ante una situacién de emergencia, las
medidas de paralizacién que estime necesarias, con el fin de
proteger la salud de la poblacidén.

4) Decreto Supremo N° 148, de 1990, del Ministerio de Salud

Ante la critica situacidén atmosférica vivida por la ciudad de
Santiago durante el invierno de 1990, el Ministerio de Salud
prohibié en determinadas comunas de la provincia de Santiago la
utilizacién de chimeneas destinadas a la calefaccién de viviendas
que no estuvieran provistas de doble camara o de mecanismos de
captacioén de particulas. La transgresién de esta prohibicién fue
sancionada de acuerdo con lo dispuesto en el Cédigo Sanitario.’”

7. Disposiciones especiales aplicables a la
Fundicién de Cobre de Chagres

Para prevenir los dafios a la agricultura que podrian producirse
por las emanaciones gaseosas de la Fundicién de Minerales de Cobre
ubicada en la localidad de Chagres, Comuna de Catemu, Provincia de
San Felipe de Aconcagua, por decreto conjunto de los ministerios

de Salud, Agricultura y Mineria, se impuso a 1la empresa
propietaria de la fundicidén la obligacién de adoptar todas las
medidas operacionales necesarias para evitar que las

concentraciones de anhidrido sulfuroso en el Aarea agricola
circundante a la fundicién sobrepasaran ciertos margenes especiales
que se fijaron para tal efecto, sin perjuicio de mantener a 1la
empresa sujeta a las normas generales de calidad del aire
establecidas para la proteccidén de la salud por la Resolucién sobre
Normas Sanitarias Minimas destinadas a Prevenir y Controlar 1la
Contaminacién Atmosférica, dictada en 1978 por el Delegado de
Gobierno del ex Servicio Nacicnal de Salud.fz
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Con este fin, la compafia quedd obligada, ademas, a proyectar,
instalar, operar y mantener a su costa un sistema de vigilancia de
las concentraciones de anhidrido sulfuroso existentes en 1a
atmésfera, y a procesar 1la informacién suministrada por los
correspondientes equipos de deteccidn, todo ello, previa aprobacién
conjunta del Servicio de Salud de San Felipe-Los Andes y de la
Direccién Regional de Valparaiso del Servicio Agricola Y Ganadero
(SAG) .

En materia de control, al Servicio de Salud de San Felipe-
Los Andes se confié lo relacionado con la proteccidén de la salud
humana, y a la Direccioén Regional de Valparaiso del SAG, 1lo
relativo a la proteccién del medio ambiente. Para la coordinacidén
de sus respectivos cometidos fiscalizadores, ambos organismos
recibieron el mandato de constituir una comisidén permanente.

Quedd previsto, ademas, que 1las contravenciones a 1las
obligaciones impuestas por el decreto se sancionarian conforme a
las disposiciones pertinentes del Cdédigo Sanitario o a las del
Decreto Ley sSobre Proteccién Agricola, de 1980, segun
correspondiese.”™

8. Disposiciones especiales aplicables a la Divisioén

Chuquicamata de CODELco-chile

Diversos estudios realizados por el Ministerio de Salud acerca de
las condiciones ambientales imperantes tanto en el mineral de cobre
ubicado en la localidad de Chuquicamata como en los asentamientos
humanos vecinos a este complejo minero industrial, llevaron a la
dictacién de un decreto conjunto de los ministerios de Salud y de
Mineria, por el cual, la Divisién Chuquicamata de CODELCO-Chile

quedd obligada a la(guesta en practica de diversos procedimientos
y medidas técnicas.®

En primer término, se impuso a 1la Divisidn la obligacién de
proyectar, instalar, operar Y mantener a su costa un sistema de
vigilancia de la calidad del aire que cubra en forma representativa
las areas poblacionales de las ciudades de Chuquicamata y Calama.
La correspondiente red de monitoreo automatica y sus sistemas de
transmisidén y analisis de datos deben permitir el monitoreo e
informacién continua de los contaminantes atmosféricos --anhidrido
sulfuroso y particulas totales en suspensién-- y de las variables
meteorolégicas imperantes.

Ademas, la Divisién quedé obligada a desarrollar un modelo de
dispersién de contaminantes atmosféricos que permita la simulacién
cuantitativa de 1los procesos de transporte y difusién en 1a
atmésfera de los contaminantes del aire. Este modelo debe ser
desarrollado para la zona geografica de Chuquicamata, y validado
Yy calibrado utilizando la informacién de las fuentes emisoras, la
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meteorologia y la informacién de la calidad del aire proporcionada
por la red de vigilancia.

Sobre la base de la misma informacién, la Divisién debe
desarrollar y tener en operaciones, en tiempo real y continuo, un
sistema de prediccidén de episodios criticos de contaminacién
atmosférica causada por anhidrido sulfuroso, y un plan de
prevencién de estos episodios que consulte medidas operacionales
especificas y diferenciadas, sequn se esté ante una situacién de
"emergencia", de "advertencia" o de simple "alerta".

Por otra parte, la Divisioén debe desarrollar, disefar Y poner
en marcha diversos proyectos tendientes a disminuir sus emisiones
de contaminantes atmosféricos. Entre ellos, se cuentan 1los
proyectos de captacién de los gases provenientes de 1los
-onvertidores y hornos, particularmente el anhidrido sulfuroso,
para su posterior tratamiento en plantas de acido sulfurico. Otro
proyecto se refiere a la limpieza de los concentrados de cobre de
sus impurezas de arsénico, hasta los maximos niveles que permita
la tecnologia.

En el ambito de la salud, la Divisién debe complementar sus
programas para la prevencién y diagnéstico precoz de las
enfermedades profesionales mas frecuentes, presentando a 1la
autoridad sanitaria competente programas detallados de las acciones
especificas que se propone desarrollar al respecto, tanto en
materia de salud ocupacional como de vigilancia epidemioldgica, con
referencia en ambos casos a la contaminacidén atmosférica de
Chuquicamata.

El decreto no contempla sanciones para la contravencién de sus
disposiciones, ni sefala a qué autoridad especifica corresponde
velar por la aplicacidén y observancia de sus mandatos.

Todo ello hace suponer, sin embargo, que estas competencias
recaen en la autoridad sanitaria, al menos en lo referente a la
red de vigilancia de la calidad del aire, al modelo de dispersién
de contaminantes atmosféricos, al sistema predictivo de episodios
criticos de contaminacién del aire por anhidrido sulfuroso, al plan
de prevencidén de este tipo de episodios en Chuquicamata y a los
programas de salud para los trabajadores. En cambio, en materia
de ejecucidn de proyectos especificos para mitigar la contaminacidén
atmosférica, el punto se torna mucho mas dudoso.

9. Algunas conclusiones y proposiciones preliminares

a) Se desprende de 1lo expuesto que lo relacionado con la
aplicacién y control de la normativa vigente en materia de
emisiones a la atmésfera provenientes de fuentes estacionarias del
sector productivo y energético, corresponde sobre todo a organismos
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que forman parte del Ministerio de Salud o que dependen del mismo.
En cambio, no ocurre asi con las emisiones provenientes de fuentes
moviles, que son controladas por otros sectores de la
administracién publica. Con excepcién de la Region Metropolitana,
a lo largo del pais no existen instancias adecuadas Yy operativas
de coordinacidén de ambos sectores contralores, 1o que constituye
una grave deficiencia de nuestro sistema institucional para la
prevencidén y el combate de la contaminacién atmosférica.

b) Dicha concentracidén de competencias en el sector salud podria
explicar, por otra parte, que el control de emisiones de las
fuentes mencionadas se encuentre fuertemente orientado a la
prevencion de riesgos para la salud y el bienestar humanos. Los
efectos de la contaminacién atmosférica sobre 1la flora, la fauna,
Yy en deneral sobre los ecosistemas constitutivos del patrimonio
ambiental nacional sélo son objeto de competencias concurrentes o
residuales, no pocas veces desposeidas de un aparato institucional
de control adecuadamente establecido.

c) Por su propia naturaleza, las actividades de control se
orientan a verificar si en la ejecucién de determinados actos se
han observado o no que le son aplicables, para la imposicién, en
su caso, de las sanciones o medidas correctivas a que haya lugar.
Toda actividad de control involucra una comparacioén entre lo que
se ha hecho o se hace, y lo que debié o debe hacerse de conformidad
con la normativa aplicable al caso. Si la normativa aplicable al
objeto de control es inadecuada, la fiscalizaciodn de su observancia
so6lo constituye un ejercicio mas o menos carente de importancia,
en términos de la contribucién que puede hacer a la solucidn del
problema que motivé la dictacién de tal normativa. Por lo mismo,
suponiendo que no exista normativa aplicable al caso, simplemente
no puede existir control.

En el caso que nos ocupa, la normativa objeto de fiscalizacidén
adolece de ostensibles vacios e imperfecciones. De ello da prueba,
por ejemplo, el hecho de que no existan normas de emisién de
contaminantes atmosféricos, salvo respecto de 1la densidad
colorimétrica y del indice de opacidad de los humos, y en la Regidn
Metropolitana, también respecto del material particulado evacuado
a la atmésfera por las chimeneas de descarga de las fuentes
estacionarias de combustién. Tampoco existe la exigencia de
elaborar y someter a la consideracién de las autoridades y del
publico en general estudios o evaluaciones de impacto ambiental,
como tramite previo al otorgamiento de 1las autorizaciones
administrativas necesarias para la instalacién, traslado o
ampliacién de industrias o de centros generadores de energia, por
mas reconocido que se encuentre el efecto nocivo de sus emisiones
a la atmdésfera.

Por consiguiente, el perfeccionamiento de los sistemas de
control deberia seguir o esperar —=pero no anteceder-- el
perfeccionamiento de 1la normativa objeto de fiscalizacién.
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Tratandose de vacios preceptivos como 1los mencionados, resulta
dificil imaginar siquiera cdémo podria disefarse Y ponerse en
practica un sistema adecuado de control de emisiones, puesto que
lo que se controla y fiscaliza, a fin de cuentas, no es la
actividad contaminante considerada en cuanto tal, sino la medida
en que se ajusta a las normas sobre prevencioén y combate de 1la
contaminacién que la rigen.

d) Tal analisis pone también al descubierto que buena parte de
la normativa aplicable a las emisiones a la atmésfera provenientes
de fuentes fijas del sector productivo y energético se encuentra
contenida en simples resoluciones administrativas, de las que no
se ha tomado razén en la Contraloria General de la Republica, y
cuyo texto no ha sido publicado en el "Diario Oficial",
particularmente la Resolucidén N@ 1.515, de 1978, Ji, y 1la
Resolucidén N¢ 611, de 1979.?2 No estamos en antecedentes de casos
en que se haya impugnado la obligatoriedad de sus normas Y
preceptos, pero debido a su caracter general e imperativo, opinamos
que una alegacidn en tal sentido, formulada ante los Tribunales de
Justicia, deberia prosperar. En consecuencia, todo hace
recomendable transformar estas resoluciones en decretos
reglamentarios, sometidos a los mencionados tramites de control Yy
publicidad, mas aun cuando son precisamente estas resoluciones las
que definen y establecen los lineamientos Yy criterios basicos en
materia de normas de calidad del aire Y de normas de emisioén de

contaminantes atmosféricos provenientes de fuentes fijas. El
sistema de control de estas emisiones se debe sustentar sobre bases
juridicamente indiscutibles, cosa que =--a mi juicio~- estas

resoluciones estan lejos de ofrecer.

e) No existe control mas efectivo que el que tiende a hacerse
innecesario. Ello supone una toma generalizada de conciencia del
publico acerca de 1lo que representa el ambiente para el
mejoramiento de sus condiciones de vida, Y en ultimo término, para
su supervivencia misma. Hasta el momento, las medidas de control
Y las secuelas punitivas que suelen seguir a ellas han sido
percibidas por amplios sectores de la poblacién como simples actos
de autoridad que se les imponen. Un programa efectivo de
informacién y formacidén ambientales, llevado a cabo a todos los
niveles y acompafado de la creacidén de instancias que permitan la
efectiva participacién de la comunidad social en los procesos de
toma de decisiones sobre la materia, puede constituir el mejor aval
de la eficacia de los nuevos sistemas de control dJque se busca
instaurar.

Por este camino, puede llegar a ocurrir que la comunidad toda
se levante en defensa del medio en que vive, asumiendo el papel de
un gigantesco organismo contralor que haga sentir el peso de su
autoridad moral, tanto sobre los entes contaminantes como sobre los
organismos, estructuras o agentes encargados a nivel institucional
de llevar a cabo las tareas de fiscalizacién y control de sus
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actividades, en el caso de que no cumplan sus cometidos de manera
cabal y oportuna.

Con esto, se quiere decir que, cualquiera sea el sistema de
control por el cual se opte, sdlo se podran esperar resultados
satisfactorios en la medida en que cuente con el suficiente grado
de comprensidén y apoyo por parte del conglomerado social en cuyo
seno operara.

10. Proposiciones especificas para el control fiscalizacion de
la contaminacidén atmosférica proveniente de fuentes fijas

del sector productivo y energético

Introducciodn

El Seminario-taller "Politicas para el control y fiscalizacién de
la contaminacién atmosférica de las fuentes fijas del sector
productivo y energético", realizado en Santiago del 5 al 7 de
diciembre de 1990 bajo los auspicios de la Secretaria Ejecutiva de
la Comisidén Nacional del Medio Ambiente (CONAMA) y de la Comisién
Econdémica para América Latina y El1 Caribe (CEPAL), seguido del
Seminario ZOPP (Seminario de planificacién participativa por
objetivos) sobre el mismo tema, realizado en Santiago del 15 al 18
de enero de 1991 bajo la direccién de un consultor de la GTZ
(Deutsche Gesellschaft fur Technische Zusammenarbeit), han aportado
suficientes elementos de juicio para poder formular algunas
proposiciones especificas en materia de disefo y contenido de una
politica nacional de control y fiscalizacidn de las emisiones de
que se trata.

A ello se aboca este documento desde una perspectiva
predominantemente juridica sobre 1la base, ademas, del trabajo
"Aspectos juridicos e institucionales de 1la politica de control y
fiscalizacidén de fuentes fijas", elaborado con anterioridad.

Las proposiciones que se formulan distan de agotar las que
surgieron de los referidos eventos, y sdlo recogen las que a juicio
de este consultor revisten mayor relevancia Y reclaman el mas alto
grado de urgencia en su implementacién.

a) Fundamentacién

Las exposiciones y debates efectuados en los seminarios
mencionados mueven a tener por ciertos los siguientes hechos:

1) Lo concerniente al control y fiscalizacién de 1la
contaminacidén atmosférica proveniente de fuentes estacionarias de
los sectores productivo vy energético se encuentra regulado por
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nuestro ordenamiento juridico nacional de manera inorganica,
incompleta y deficiente;

2) El pais carece de una politica general de regulacidn de
emisiones generadas por los referidos sectores;

3) En la Regién Metropolitana Y en otras zonas y localidades
del territorio nacional las emisiones de gases y de material
particulado provenientes de dichos sectores exceden la capacidad
natural del medio atmosférico para asimilarlas y dispersarlas, a
fin de convertirlas en elementos o compuestos inocuos;

4) Exceptuando el caso de la Regidén Metropolitana, no se
encuentran definidos ni se conocen a ciencia cierta los umbrales
de tolerancia mas alla de los cuales el medio atmosférico, segun
sea la zona o localidad de que se trate, ve sobrepasada su
capacidad de asimilacién y dipersién de los aportes de gases y de
particulas en suspensidén que recibe de los sectores productivo y
energético;

5) El pais cuenta con algunas normas de calidad de aire
aplicables en todo el territorio nacional. Carece, en cambio, de
normas de emisidén de contaminantes, salvo en materia de densidad
Yy de opacidad de humos, y en 1la Regidén Metropolitana,
adicionalmente, en materia de emisién de material particulado;

6) Las normas vigentes de calidad de aire sélo apuntan a la
proteccidn de la salud humana, por lo que se inscriben en el ambito
de las llamadas normas "primarias". Con la sola excepcidén de una
norma dictada para la regulacién del funcionamiento de una
fundicidén de cobre, no se cuenta con normas de calidad de aire para
la proteccidén de la flora, la fauna y los ecosistemas naturales en
general. En otras palabras, el pais carece de normas "secundarias"
de calidad de aire;

7) Las normas primarias vigentes son incompletas, como lo
demuestra, por ejemplo, el hecho de dgue no se establezcan valores
maximos permisibles de concentraciones en la atmdsfera para los
compuestos organicos volatiles, ni para los éxidos de arsénico;

8) Dichas normas, pese a su caracter general y obligatorio,
se han dictado mediante simples resoluciones administrativas que
no han cumplido con el tramite de toma de razdn por la Contraloria
General de la Republica. Tampoco se han publicado en el Diario
Oficial. Su legalidad, por 1lo mismo, resulta cuestionable;

9) Son numerosos los procesos productivos o generadores de
energia que operan sobre la base de tecnologias ambientalmente
inadecuadas;

10) Muchas industrias funcionan en lugares inapropiados desde
el punto de vista de la racionalidad ambiental de su localizacidén
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espacial. Cuando se estd ante aglomeraciones industriales este
problema se torna mucho mads critico por los efectos sinergéticos
de sus emisiones gaseosas, entre otras razones;

11) En materia de concesién de autorizaciones para 1la
instalaciéon de nuevas industrias o para la ampliacién o
modificacién de los procesos productivos de las que actualmente
estan en funcionamiento no se exige, como tramite previo, 1la
presentacién de evaluaciones de impacto ambiental. Sélo esta
previsto en una resolucién administrativa que 1la autoridad
sanitaria puede exigir la presentaciodon de estudios de este tipo en
casos calificados, y ante un riesgo inminente para la salud humana;

12) Tampoco se exige a las industrias o plantas generadoras
de energia la realizacidn de auditorias ambientales peridédicas que
permitan conocer qué tipo de contaminantes estdn emitiendo y en qué
cantidad por unidad de tiempo;

13) La mayor parte de 1las industrias no monitorean sus
emisiones a la atmésfera ni tampoco lo hacen las autoridades
encargadas de velar por 1la prevencién y abatimiento de 1la
contaminacién atmosférica;

14) E1 sistema imperante no consulta incentivos para la
sustitucion de las tecnologias productivas o generadoras de energia
ambientalmente inadecuadas por otras que minimicen el impacto
adverso de sus emisiones sobre el medio atmosférico. Tampoco

existen incentivos para la adquisicién de instrumentos de monitoreo
de emisiones;

15) El ordenamiento juridico vigente no consulta mecanismos
compulsivos que obliguen a la internalizacién de las externalidades
ambientales negativas causadas por las emisiones contaminantes de
los sectores productivo y energético. De ello resulta que el costo
de estas externalidades deba ser soportado por la globalidad del
conglomerado social, en tanto que las ganancias por menores costos
marginales va en beneficio exclusivo de los agentes contaminadores;

16) Las acciones judiciales para el resarcimiento de 1los
dafos causados por la contaminacién atmosférica se encuentran
sujetas a procedimientos establecidos en el siglo pasado, 1o que
conduce, entre otros efectos, a que se haga en extremo dificil 1la
prueba de 1la relacidon de causalidad existente entre el acto
contaminador y el perjuicio patrimonial infligido. Tratandose de
danos ecoldgicos propiamente tales se carece de criterios o
parametros para su avaluacidén pecuniaria. Se agrega a ello que la
responsabilidad civil extracontractual del agente contaminador
permanece regida por el sistema de responsabilidad "subjetiva" o

"por culpa", lo que obliga, a lo menos, a la prueba de descuido o
negligencia de su parte;



26

17) Las normas de calidad de aire vigentes fueron dictadas
por la autoridad del momento sin consulta ni participacién de los
agentes y sectores sociales afectados, lo que las priva del
necesario respaldo social. Puede dudarse, por otra parte, que sean
las mds adecuadas para nuestro pais, dado que se transcribieron de
textos foraneos sin tomar en debida consideracién las variables
socioecondmicas, cientificas, tecnoldgicas, meteoroldgicas y demas
atingentes a 1la materia, imperantes en nuestro medio;

18) La implantacidén de estandares tecnolégicos conlleva
gastos asociados. Obliga, por otra parte, a la capacitacidén Yy
entrenamiento del personal llamado a operar las nuevas tecnologias,
lo que vale también para la incorporacioén de sistemas de monitoreo.
Estos costos marginales no bueden ser despreciados;

19) La mayor parte de 1las personas afectadas por 1la
contaminacién atmosférica desconoce las acciones y remedios
judiciales de que pueden hacer uso para la defensa de sus derechos
e intereses. Por otra parte, los abogados especializados en estas
materias son contados; y

20) La coordinacién interinstitucional en . materia de
fiscalizacidén de las emisiones a la atmésfera provenientes de los
sectores productivo y energético es deficiente. Se agrega a ello
que numerosas reparticiones de la administracioén publica carecen
de mandatos y de capacidades para involucrarse en 1a materia, a
pesar de que ésta les concierne.

b) Proposiciones especificas
1) En materia de prevencioén de 1la contaminacién atmosférica
i) Elaboracién de un diagnéstico circunstanciado de la

calidad del aire a mesoescala, que abarque la totalidad del
territorio nacional;

ii) caracterizacién de 1a capacidad natural del medio
atmosférico para asimilar 0 dispersar los contaminantes
atmosféricos provenientes de las fuentes fijas de los sectores
productivo y energético, por zonas Y hasta por localidades si ello
se justificare;

iii) Sobre la base de dichas informaciones, definicidn
Y singularizacién de las diferentes zonas de calidad de aire
existentes en el pais;

iv) Levantamiento de un inventario de las fuentes fijas
de contaminacién atmosférica de 1los sectores productivo vy
energético, por zonas y hasta por localidades, cuando exista motivo
para hacerlo. Este inventario debe especificar la naturaleza de
los elementos o compuestos emitidos a la atmésfera por cada
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industria y centro generador de energia y debe indicar su peso
medido en el efluente de las fuentes de contaminacién, sin dilucién
previa;

V) Confeccién de un catastro de los asentamientos
humanos y de 1los ecosistemas naturales o artificializados
particularmente expuestos a ser afectados adversamente por la
contaminacién atmosférica proveniente de las fuentes fijas de los
sectores productivo y energético;

vi) Establecimiento de normas primarias de calidad de
aire aplicables en todo el territorio nacional, referidas --por lo
menos-- al mondxido de carbono, a los 6éxidos de azufre, a los
6xidos de nitrégeno, a los 6xidos de arsénico, a los compuestos
organicos volatiles, a los oxidantes fotoquimicos expresados como
ozono y a las particulas totales en suspensién y a su fraccidn
respirable. El proceso de gestacién de estas normas debe ofrecer
amplia cobertura a la participacién de los agentes sociales
involucrados o concernidos. Las normas deben establecerse por
decreto supremo sometido al tramite de toma de razdn por 1la
Contraloria General de la Republica y debe publicarse en el Diario
Oficial. Dictado el decreto la Resolucién N° 1215 de 22 de junio
de 1978 del Delegado de Gobierno en el ex Servicio Nacional de
Salud, debera quedar sin efecto;

vii) Establecimiento de normas secundarias de calidad de
aire para los diferentes contaminantes atmosféricos emitidos por
las fuentes estacionarias de los sectores productivo y energético,

gestadas y dictadas de 1la manera propuesta para las normas
primarias;

viii) Disefio e implementacién de una politica de
regulacion de las emisiones provenientes de dichos sectores. Ello
importard optar por uno o mas de los instrumentos de politica de
que se ha hecho uso en el concierto internacional, particularmente

los siguientes: la imposicién de tasas o cargos por unidades de
emision; la imposicién de normas de emisién: la imposicién de
estéandares tecnoldégicos ambientalmente aceptables; y el

establecimiento de un régimen de permisos de emisién transables en
el mercado;

ix) Cualesquiera sean los instrumentos de politica que
se adopten, debieran preestablecerse normas de emisién
progresivamente restrictivas para los casos en que las zonas de
calidad de aire alcancen niveles de saturacién en términos de
contaminacién atmosférica;

X) Las nuevas industrias o centros generadores de
energia que se desee instalar no debieran ser autorizados para
hacerlo sin previa presentacidén de una evaluacién de su impacto
ambiental predecible o probable. Estas evaluaciones de impacto
ambiental debieran identificar, interpretar, cuantificar y valorar
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los efectos adversos que la ejecucidén de los proyectos de que se
trate pudieran tener sobre el ambiente, incluido, ciertamente, el
medio atmosférico. Hasta donde resulte posible, su contenido
debiera ser de facil comprensién y contener alternativas valoradas
en las que pueda apoyarse la autoridad administrativa al momento
de adoptar una decisidén sobre la solicitud de permiso. Previo a
esta toma de decisiones debiera abrirse una instancia en la que el
publico pudiera impugnar los antecedentes o conclusiones a que
arribe la evaluacidn;

xi) La exigencia de presentar evaluaciones de impacto
ambiental debiera extenderse a los casos en que las industrias o
plantas generadoras de energia soliciten autorizacién para su
ampliacién o para el cambio de sus procesos productivos;

xii) Sin perjuicio de 1lo anterior, debieran existir
criterios y procedimientos preestablecidos para la autorizacién de
nuevas emisiones a la atmdésfera, seguin tipos de zonas de calidad
de aire;

xiii) Debiera pesar sobre 1las industrias Yy plantas
generadoras de energia la obligacién de efectuar un monitoreo
permanente de sus emisiones de contaminantes atmosféricos. Sobre
la base de las informaciones entregadas por los procesos de
monitoreo dichas industrias y plantas debieran realizar auditorias
ambientales periddicas que permitan a las entidades fiscalizadoras
conocer qué tipos de contaminantes estan emitiendo Y en qué
cantidad;

xiv) La autoridad administrativa debiera tener preparados
planes de emergencia por zonas de calidad de aire, para hacer
frente a los episodios criticos de contaminacién atmosférica que
pudieren presentarse. Estos planes debieran consultar medidas
especificas y progresivamente restrictivas para la reduccidén de las
emisiones provenientes de los sectores productivo Y energético;

xv) Debieran establecerse incentivos para la sustitucién
de las tecnologias ambientalmente inadecuadas por otras dque
correspondan O se aproximen a las que puedan considerarse 1las
mejores tecnologias disponibles en términos de minimizar la emisién
de contaminantes atmosféricos;

xvi) La autoridad administrativa debiera establecer V%
mantener en permanente funcionamiento un sistema de vigilancia de
la calidad del aire, por zonas de calidad de aire. Este sistema
debiera permitirle la oportuna deteccién de los impactos que las
actividades de los sectores productivo y energético pudieren causar
al medio atmosférico, para la mds pronta adopcién de las medidas
o planes de emergencia que las circunstancias recomienden adoptar
o aplicar:;
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xvii) La legislacién sobre prevencién y combate de la
contaminacién atmosférica debiera reorganizarse en un cuerpo
organico que llene sus vacios y deje atras sus anacronismos y otras
imperfecciones ostensibles. La actual dispersidén de la normativa
aplicable a la materia y el diverso rango de sus textos preceptivos
no conduce sino a restar eficacia al derecho como instrumento
regulador de las conductas y actividades que inciden en la materia.
Este nuevo ordenamiento juridico deberda compatibilizar 1los
imperativos del desarrollo con los de la conservacién de una
aceptable calidad del aire. Prohibir sin mas la evacuacién de
emisiones contaminantes --como lo hacen varios textos vigentes--
conduce a poco o nada. La participacién de los diferentes agentes
sociales involucrados o concernidos en la materia constituira
prenda del acatamiento de la nueva normativa a dictarse;

xviii) La nueva normativa a dictarse propendera, conforme
a criterios de justicia y de racionalidad econdémica, a la
internalizacién de las externalidades ambientales negativas a que
da lugar la contaminacién atmosférica. La capacidad del medio
atmosférico para autodepurarse serd considerada un bien escaso.
Su saturacién serd tratada como un costo social indebidamente
asignado. En el traspaso de este costo social a los agentes
contaminadores se cuidard que éstos, a su vez, no lo transfieran
a los consumidores de sus productos, atendiendo a criterios de
equidad social:

xix) Las competencias, mandatos y capacidades en materia
de fiscalizaciodn de la normativa aplicable a las emisiones de gases
Y particulas provenientes de los sectores productivo Y energético
estaran claramente asignados y distribuidos, como 1lo estaran
también las responsabilidades consigquientes. Supuesto que estas
competencias y mandatos recaigan en miltiples organismos
fiscalizadores, se estableceran entre ellos los necesarios canales
de coordinacidn y de transferencia de informacién, no dejando lugar
a dudas respecto a los niveles jerarquicos en que corresponda
adoptar las respectivas decisiones; y

xx) En el marco de una campafia general de informacidén
y formacién ambientales se divulgaran los riesgos que entrafia la
contaminacién atmosférica, asi comoc las causas que le dan origen,
para la formacién de una conciencia publica sobre el particular que
permita a la ciudadania una participacidn responsable, oportuna e
informada en las instancias en que sera llamada a plantear sus
puntos de vista, particularmente en la correspondiente etapa de la
presentacidn de evaluaciones de impacto ambiental.

2) En materia de combate de la contaminacién atmosférica

i) Debieran existir criterios preestablecidos, por
zonas de calidad de aire, para la asignacién de cuotas de reduccidn
de las emisiones contaminantes. Lo mismo vale para el quantum de
estas reducciones;



30

11) Segun la gravedad del episodio de que se trate
debieran, asimismo, estar predeterminados los plazos en que deben
ser efectuadas estas reducciones;

iii) E1 ordenamiento Jjuridico debiera contemplar
instrumentos idéneos y expeditos para inducir o compeler a 1la
reduccioén de las emisiones cocausantes del estado de contaminacién
atmosférica que se esté padeciendo;

iv) Los agentes contaminadores que alteraren en su
beneficio sus instrumentos de monitoreo o los resultados que éstos
arrojen, que falsearen sus auditorias ambientales o que no dieren
oportuno y cabal cumplimiento a las reducciones de emisiones
contaminates que les fueren asignadas, debieran quedar afectos a
drasticas sanciones administrativas Y bPpenales. El ordenamiento
juridico debiera tipificar para estos efectos la figura del crimen
ambiental, castigado con pena inconmutable privativa de libertad;

v) Los agentes publicos que desatendieren sus deberes
fiscalizadores debieran quedar afectos a severas sanciones
administrativas, sin perjuicio de 1la responsabilidad penal que
pudiere caberles de conformidad con la normativa penal general;

vi) Los crimenes ambientales debieran considerarse
delitos de accidén publica;

vii) Debiera concederse accién popular para la denuncia
de las acciones u omisiones contrarias a la normativa sobre
prevencién y abatimiento de la contaminacién atmosférica;

viii) Las organizaciones no gubernamentales que no
persigan fines de lucro y que sean reconocidas por la autoridad
competente como entidades colaboradoras del deber del Estado de
velar para que el derecho de toda persona a vivir en un medio
ambiente libre de contaminacién no sea afectado, debieran poseer
legitimidad activa para intervenir en calidad de parte en los
sumarios administrativos o procesos penales a que dé lugar la
contravencidén de la normativa sobre prevencién Y combate de 1la
contaminacién atmosférica; y

ix) Ante episodios criticos de contaminacién atmosférica
las competencias publicas para actuar sobre 1los agentes
contaminadores debieran concentrarse en un nivel operativo de 1la
mas alta jerarquia que unifique Y potencie las funciones de
fiscalizacién que haya lugar a cumplir.

3) En materia de reparacidén de los dafios causados por 1la
contaminacién atmosférica

i) Sustitucion del régimen de responsabilidad
"subjetiva" o "por culpa" por el regimen de responsabilidad
"objetiva" o "por riesgo". Dentro de este sistema el agente
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contaminador causante del dafio estara obligado a su reparacién
pecuniaria no por haberlo causado por descuido o negligencia sino,
simplemente, por haberlo causado. Dicho en otros términos, el
causante del dafio respondera por él no en cuanto culpable, sino en
cuanto autor del mismo. Los afectados quedan, pues, descargados
del peso de la prueba de la culpa;

ii) Explicitacién del principio segin el cual 1la
obtencién de una autorizacién administrativa para operar un
establecimiento industrial o una planta generadora de energia no
liberan de responsabilidad civil extracontractual supuesto que su
funcionamiento irrogue perjuicios a terceros, aunque se hayan
observado todas las medidas legales o reglamentarias prescritas al
efecto. Las leyes o reglamentos se 1limitan a prescribir las
medidas destinadas a proteger el interés general, pero no impiden
ni menos prohiben que el industrial adopte las demas que en cada
caso particular sean menester para evitar que sus actos causen
dafios a otros. Producido el dafio no habra lugar a la aplicacién
de sanciones administrativas, pero si obligacién de indemnizar:

iii) Supuesto que el establecimiento industrial o 1la
planta generadora de energia por la composicién de sus insumos o
emanaciones a la atmdésfera presenten un riesgo razonablemente
probable de causar dafios a terceros, habra lugar a exigirle una
garantia financiera que aseqgure su capacidad para responder por los
perjuicios que puedan derivarse de su funcionamiento;

iv) El ordenamiento  juridico debiera establecer
parametros para la avaluacién pecuniaria de los daros ecoldgicos
extrapatrimoniales. Supuesto que estos dafhos recaigan en bienes

nacionales la titularidad de la accién indemnizatoria correspondera
al Estado;

v) El ordenamiento Jjuridico procedimental debiera
admitir todo tipo de probanzas para obtener el convencimiento del
juez acerca de la existencia del dafio provocade por la
contaminacién atmosférica. Vale la misma proposicién para 1la
prueba de la relacidén da causalidad existente entre la accién
contaminadora y el dafio infligido. Esto implicaria la sustitucién
del sistema de prueba "legal" actualmente imperante, que no admite
otros medios probatorios que los sefalados por la ley, por el
sistema de la "persuasién racional" del juez.
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B. COMENTARIOS
Rafael Asenjo (CONAMA)

Mis comentarios seran muy breves, pues Rafael Valenzuela, junto
con presentar su trabajo se encargé de hacer sus propios
comentarios al mismo, enriqueciéndolo Yy tocando muchos de los temas
a los cuales habia programado referirme en esta ocasién.

En sintesis, quisiera comentar los siguientes aspectos:

a) Llama la atencidén en este momento la existencia de normas de
control y fiscalizacién en la materia, que muestra como elemento
principal y central el fuerte énfasis en las actividades vinculadas
con la competencia del sector salud, lo que constituye una
afirmacién bastante clara que se desprende del trabajo presentado,
aunque en el no se hace un analisis de su vigencia. Pero, en
términos tedricos, la cantidad de normas vigentes en este campo -
=con todas las dificultades y problemas que generan, e incluso en
algunos casos con las contradicciones Y ausencias que contienen-
- ciertamente permitirian desempefar un papel mas activo y efectivo
en términos de fiscalizacidén. E1l énfasis en salud que se observa
en esta reglamentacién existente, muestra una tendencia en cuanto
a la evolucidn de la legislacién ambiental en América Latina Yy en
el mundo, donde Chile se encuentra en una primera etapa.

b) Se observa la necesidad de conocer la legislacidn existente
antes de entrar a hacer modificaciones, y ello corresponde también
al trabajo que se pretende realizar Y se realiza con 1la
participacién de Rafael Valenzuela, en términos de la confeccidn
de un catastro completo que efectivamente permita hacer una
revisién de la legislacién vigente, 1la que en muchos casos es
practicamente desconocida no sdélo por la comunidad sino también
incluso por las autoridades encargadas de su aplicacidn.

c) En resumen, en el conocimiento de la legislacién existente,
Y en el caso especifico de la legislacién y control proveniente de
las fuentes fijas, este trabajo es sin duda un paso clarificador,
en términos de demostrar que al menos en el papel existe hoy una
reglamentacién en este sentido, sin perjuicio de que sea necesario
cumplir la etapa de una posterior revisidén y andlisis del grado en
que estas normas se estan cumpliendo en la practica. Esta es una
tarea pendiente que puede ser de gran utilidad, ya que algunos de
los mecanismos alli sefialados pueden tener un potencial de
desarrollo util en el disefio de la futura legislacidén. De hecho,
en alguna medida se han podido aplicar, generando cierta
experiencia en los organismos de fiscalizacién, lo que en un
momento en el cual contamos con tan pocos instrumentos y recursos,
constituye una herramienta que debemos considerar en el proceso de
revisién de esta legislacién.

d) Como se desprende del documento presentado por Rafael
Valenzuela, existe una ausencia total de definicién en cuanto a
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politicas de incentivos vy desincentivos en esta materia, Y un
caracter casi absurdo de las sanciones establecidas. Asi, por un
lado, no hay mecanismos que permitan incentivar y motivar cierto
tipo de comportamiento entre los distintos agentes econdémicos, vy
al mismo tiempo hay un mensaje que promueve la actuacién de éstos
precisamente en el sentido contrario, en la medida en que la
ineficacia de las sanciones establecidas son contradictorias con
los fines udltimos.

e) Se observa la ausencia de una accidn educativa, en términos
del conocimiento de estas normas Y de la internalizacién de ellas
en las conductas de los distintos actores.

£) A partir de 1lo anterior, se observa que estan dados los
elementos para generar una propuesta alternativa que permita pensar
en un camino de fiscalizacién y control, tema aun abierto a 1la
discusidén, si bien con 1a presentacién hecha por Jaime Solari
relativa al proyecto de decreto se cuenta con un elemento inicial
importante.

g) Por ultimo, pienso que la discusién de estas materias puede
ser extraordinariamente rica, en la medida en que los asistentes
a este seminario estan directamente vinculados con varios de los
organismos que hoy cuentan con un alto grado de competencia en
materias ambientales. Esta discusién podria ir mas alla de una
simple descripcidén de 1o que hoy existe, avanzando en términos del
analisis de lo que se esta aplicando y de cudles son sus carencias.

Aun cuando quedan muchos aspectos pendientes en materia de
reglamentacién, fiscalizacién Yy control, incentivos y
desincentivos, hay un nivel de maniobra dgque permite a 1los
organismos del sector publico avanzar en este trabajo de generacién
de un consenso con ciertos actores sociales, en la medida en que
van tomando conciencia de que incluso ante la imperfeccidén de estas
normas existentes hay voluntad para luchar por su aplicacidn.
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C. DEBATE

JAIME SOLARI (MINISTERIO DE MINERIA). Refiriéndose al documento
presentado por Rafael Valenzuela, y en concreto al Decreto Supremo
148/1990 del Ministerio de Salud, a las disposiciones aplicables
a la fundicién de minerales de cobre de la localidad de Chagres y
a las disposiciones especiales aplicables a la Divisioén
Chuquicamata de CODELCO-CHILE, hace los siguientes alcances.

El informe a su juicio es incompleto pues en é1 se llega sélo
al analisis del control y fiscalizacién, sin entrar a analizar cémo
ha funcionado realmente en la practica, en los casos concretos en
que las demandas de la poblacidén y de los trabajadores en relacidn
con la contaminacién han llevado a tomar acciones concretas.

Respecto a cémo se gestaron los decretos supremos, 1la
autoridad se vio obligada a enfrentar las demandas en Chuquicamata
Yy en Chagres, debiendo actuar a nivel administrativo por la via de
los decretos supremos.

En el caso del Decreto Supremo N24 sobre Chagres, quien
fiscaliza y controla es la Secretaria Regional del Ministerio de
Agricultura, obligandose el cumplimiento de la Resolucién 1215 del
Ministerio de Salud.

En el caso de Chuquicamata, no se obliga a cumplir la norma
de calidad del aire sino que se adoptan procedimientos de
emergencia y se fijan ciertas tecnologias. Quien fiscaliza y se
encarga del monitoreo de la red es el Ministerio de Salud.

Por otro lado, en el caso de la contaminacién urbana, 1la
primera accidén de este gobierno ha consistido en actuar
administrativamente por la via de un decreto supremo que crea una
comisién especial de descontaminacién de Santiago, con poderes que
no fueron analizados en el documento presentado.

Ademas, habria que analizar los decretos creados por la
CONAMA, que merecen un estudio especial para determinar sus
facultades.

En resumen, hay una serie de cuerpos legales de reciente
creacidén que no estan contenidos en el documento presentado.

RAFAEL VALENZUELA (CONSULTOR CEPAL). Responde que en cuanto a los
ejemplos presentados, de acuerdo con sus conocimientos, el Decreto
Supremo N¢4 de 1985 sobre el caso de Chagres encarga el control al
Servicio de Salud de San Felipe de Los Andes y a la Direccién
General del Servicio Agricola y Ganadero (SAG) de Valparaiso. La
competencia de uno y otro organismo consiste en abordar los casos
en que se atente contra la salud humana (Ministerio de Salud) y
contra el medio ambiente (SAG).
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En el caso del Decreto Especial 196 de 1986, para
Chuquicamata, manifiesta no haber encontrado en €l una norma que
especifique a quien corresponde el control, por lo que supuso se
aplicaban las normativas generales.

Acepta que el documento del cual es autor tal vez no sea
completo y que necesariamente debe perfeccionarse, sefialando que
su intencidén fue situarse a nivel de los sistemas de control, pues
entendié que era ése el objetivo del seminario, aunque confiesa
haber tenido el deseo de hacerlo extensivo a la parte sustancial
respecto al sistema de normas de calidad o de normas de emisiodn,

sin por ello considerar que los demds aspectos carezcan de
importancia.

JAIME SOLARI. Pregunta cémo se analiza en concreto, en ese marco,
la normativa para la Regién Metropolitana en lo relativo al control

de emisiones, solicitando una opinién acerca de los sistemas de
control.

Senala también que, si se desea resolver el problema de 1la
descontaminacidn, existen dos tipos de problemas graves, el control
de emisiones de cuatro fuentes fijas en Santiago y el de 20 fuentes
importantes de emisién a nivel nacional. Informa que, a nivel de
gobierno, se ha decidido encarar el problema de Santiago por via
administrativa, en espera del decreto supremo correspondiente, y
que incluso se cuenta con facultades para fijar limites de
emisiones y una serie de medidas ejecutivas. Agrega que ello se
ha determinado asi porque, en el caso de las grandes fuentes, seria
necesaria la redaccién de una ley.

En ese contexto, y de acuerdo con las inquietudes manifestadas
por Rafael Valenzuela en relacién con sus dudas acerca de elaborar
una ley o un decreto para abordar el problema de la fiscalizacién,
desea saber las razones por las que se declardé contrario a 1la
redaccién de una ley o de un nuevo decreto.

RAFAEL VALENZUELA. Aclara no oponerse a ello, sino que, existiendo
la Resoluciodn 1215, es posible avanzar apoyandose en ella, en
espera de una ley general.

Sehala, ademds, que en su trabajo comienza con una visiodn
global de la normativa juridica a nivel nacional, y que en seguida
se refiere a algunos casos particulares, como el de la Fundicién
de Ventanas y en alguna medida los de Chuquicamata y Chagres.

JORGE MORAGA (SAG). Declara estar de acuerdo con la utilidad que
continua teniendo la Resolucién 1215 en materia de salud humana,
perc 3e pregunta qué ocurre con el medio agricola vy
silvoagropecuario, que constituye el otro campo descuidado de
manera sistematica, razén por la cual se ha llegado a una grave
situacion de deterioro.
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RAFAEL VALENZUELA. Recuerda al respecto la existencia del Decreto
Ley 3.557 sobre reglamentacién agricola, que obliga a la industria
a tomar --por propia iniciativa-- medidas para evitar que sus
emisiones contaminantes puedan ser nocivas para la agricultura,
agregando que el presidente de la republica, por intermedio del
Ministerio de Salud o del Ministerio de Agricultura, puede dictar
normas para prevenir una situacidén grave de contaminacidén en 1la
agricultura, sefialando ademas que las personas afectadas pueden
recurrir a la justicia ordinaria, la que incluso esta facultada
para ordenar el cierre total de la fuente contaminante.

JORGE MORAGA. Al respecto, comenta que el Decreto Ley 3.557 tiene
un caracter curativo y no preventivo, en otros términos, se aplica
a las fuentes ya existentes, sin mencionar nuevas fuentes de
emisidén. Sostiene que es mas importante el aspecto preventivo,
existiendo en ese aspecto un enorme vacio en las disposiciones
legales.

MARIA PIA ROSETTI (MIDEPLAN). Opina que es fundamental dar un
caracter obligatorio al cumplimiento de las reglamentaciones. En
este sentido, pregunta cual sera la fuerza de 1la ley marco
proyectada, inquiriendo si se debera esperar su aprobacidén o actuar
desde este momento, a través de reglamentos u otras instancias.

RAFAEL VALENZUELA. Al respecto, sostiene que lo fundamental para
lograr la eliminacién del problema es una accién concreta y real
del gobierno en la creacidén y aplicacién de una politica ambiental
a nivel nacional. Una vez que ello ocurra, adgrega, se podra ir
legislando en aspectos particulares.

Reitera que con la normativa actual, aun considerando sus
carencias, seria posible reglamentar, en la medida en que se
aplique de manera correcta e integral, y en la medida en gue se
disponga de recursos humanos y de financiamiento para su
aplicacién.

Se da por terminado el debate sobre este tema.

Notas

Z Véase el Decreto Ley (D.L.) N2 2.763, publicado en el
«Diario Oficial» (D.0O.) del 3 de agosto de 1979, Art.9.

z Véase el Decreto Supremo (D.S.) N2 395 del 20 de noviembre
de 1979, del Ministerio de Salud, publicado en el D.O. del 23 de
febrero de 1980, Art.19, letras (b) y (e).
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3 véase la nota !/, Arts. 16 y 20, letra j), y D.S. N2 42 del
9 de febrero de 1986, del Ministerio de Salud, publicado en el D.O.
del 9 de diciembre del mismo afio, Arts. 4, 5 y 14, letra (m) .

¥ vease el D.S. N* 42, citado en nota ¥, Art. 40.
3 1bid., Art. 43.

¢ 1bid., Art. 44, letras (d), (h) y (k).

" Ibid., Art. 46.
¥ véase el D.S. N® 144, del 2 de mayo de 1961, del Ministerio
de Salud publicado en el D O. del 18 de mayo del mismo afio, Art.
8, letras (a), (b), (c) y (4).

¥ véase el Cédigo Sanitario (C.S.), Art. 9, letra (a).
fz Véase el D.S. N® 42, citado en nota z, Art. 9.

Eﬁ Véanse %as modificaciones introducidas al D.L. N¢ 2. 763,
citado en nota,l, por la Ley N@¢ 18.122, publicada en el D.O. del

17 de mayo de 1982.

' veéanse las notas “ Y 7.

Ez Véase el D.S. N° 206, del 15 de septiembre de 1982, del
Ministerio de Salud, publlcado en el D.O. del 7 de d1c1embre del
mismo afio, Art. 5.

% veéase el D.S. N¢ 349, del 18 de abril de 1990, del

Ministerio del Interior, publlcado en el D.O. del dia 27 del mismo
mes y aho, Art.l.

15/

Ibid., Arts.2 y 10.

% Ibid., Arts.4 y 11.

"/ Ibid., Arts.5 y 12.

% Ibid., Art.o.

¥ 1pid., Art.7.

20/ yéase el D.S. N¢ 349, citado en nota EZ, Arts.1l, inciso

segundo, y 4.
2 véase el D.S. N* 240, del 5 de junio de 1990, del
Ministerio de Bienes Na01onales, publicado en el D.0O. del 8 de
septiembre del mismo afio, Arts.12 y 15.
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22/ yéase la Ley N2 18.410, publlcada en el D.0. del 22 de mayo
de 1985 Arts 2y 4.

23 Véase el D.S. N@ 174 del 13 de mayo de 1986, del Ministerio
de Economla, Fomento y Reconstruccién, publicado en el D.0O. del 8
de agosto del mismo afio, Art.2, inciso segundo.

2/ 14. nota fz.

EZ Véanse la Ley N¢ 18.410,3citada en la nota EZ, Art.23, y el
D.S. N® 174, citado en la nota %/, aArt.3.

26/

. Ibid. nota anterior.

27/ yéase el D.L. N® 2.763, citado en la nota,z, Art.35.

28/‘I-bid.,tArt. 37, letra (a).

¥/ Ipid., Art. 42.

30/ 1bid., Art. 4s.

31/

Véase nota Z.

3/ yeéase el D. L. N¢ 3.557, del 29 de diciembre de 1980,
publlcado en el D.0. del 9 de febrero de 1981, Art. 11.

3y Véase el C.S., Art. 71, letra (b), e inciso final

3%/ véanse el Decreto con Fuerza de Ley (D.F.L.) N¢ 11, del 8
de noviembre de 1989, del Ministerio de Salud, publicado en el D.O.
del 21 de febrero de 1990, Art. 1, numero 22 y el C.S., Art. 7,
modificado por Ley N@¢ 18. 796 publicada en el D.O. del 24 de mayo
de 1989.

fz Véase el C.S., Art. 15, modificado por la Ley N@ 18.796,
mencionada en la cita precedente.

EZ Véase el C.S., Art. 83, reemplazado por la Ley N° 18.796
citada en nota :Z.

iz Véase el D.S. N2 144, citado en nota ﬂJ Art. 8, letras (4),
(e) ¥y (9).

%/ véanse 1la Ley N¢ 3.133, publicada en el D.O. del 7 de
septiembre de 1916, Art. 2 y el Reglamento dictado para 1la
aplicacién de dicha ley, dictado por D.S. N 2.491, del 13 de
noviembre del mismo ano, publicado en el D.O. del 30 de noviembre
de 1916, Art. 4.

fz Véase el Reglamento citado en la nota precedente, Arts. 5
al 9.
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40/

— -—

Véase el Reglamento citado en nota %, art. 14.

4/ 1pbid., Art. 16.

“/ 1pbid., Art. 21.

4/ véase la Resolucidén N¢ 1.215, del 22 de junio de 1978, del

Delegado de Gobierno en el Servicio Nac1ona1 de Salud, punto 13.

%/ Ibid., punto 1.

Y/ 1pid. cita anterior.

fz Véase la Ley N® 18.410, citada en nota

y (8).
7 1pid. Art. 3, (13).

25/

—_—

Art.3, (1), (2)

48/

Véase la Resolucién citada en nota fz, punto 12.

hiad Ibid., punto 4.

50/

Véase el C.S., Art. 155,

°' Ibid., Arts. 156 y 166.

¥/ 1pbid., Art. 159.

EZ Véase la Ley N@° 18.410, citada en nota EZ, Art.3, (21) y

(22), y Art. 15.

54/

Véase el C.S., Art.s84.
>/ véase la Ley General de Urbanismo y Construcciones, dictada
por D. .F.L. No 458, del 18 de diciembre de 1975, del Mlnlsterlo de
Vivienda y Urbanlsmo publicado en el D.0O. del 13 de abril de 1976,
Art. 160.

>/ 1bid., Art. 62.

7 véase el Reglamento sobre Higiene y Seguridad Industriales,
dictado por D.S. N¢ 655, del 25 de noviembre de 1940, del
Ministerio del Trabajo, publlcado en el D.O. del 7 de marzo de
1941, Art. 18.

¥ Ipbid., Art. 20.
%/ Ibid., Art. 21.

%/ Tpid., Art. 22.
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fz,Véase la Ordenanza General de Construcciones y Urbanizacidén
dictada por D.F.L. N° 345, publicado en el D.O. del 30 de mayo de
1931, y por D.S. N¢° 884 del Ministerio de Obras Publicas, publicado
en el D.O. del 19 de septiembre de 1949, Arts. 200 y 201.

¢/ yéase el C.S., Arts. 174 y 178.

¢/ 1pid., Art. 175.

%/ yeéase la Ley General de Urbanismo y Construcciones, citada

en noEg Art. 20.

—

¢/ 1pid., Art. 161.

66/ 38/

! Veéase la Ley N@¢ 3.133, citada en nota X/, Art. 4,
modificado por la Ley N¢ 18.767, publicada en el D.O. del 3 de
enero de 1989.

fz Véase nota fz.

68/ ;4 . 32/

_ Veéase el D.L. N2 3.557, citado en nota <, Art. 12.

fz Véase la Resolucidén N° 1.215, citada en nota fz, punto 20.
f% Véase el D.S. N2 144, citado en nota ﬂJ Art. 10.

71/ 25/

Véase la Ley N° 18.410, citada en nota 2/, Art.1s6.

2/ yéase la Resolucién N° 611, del 9 de marzo de 1979, del

Secretario Ministerial Regional y Director de 1la Regidn
Metropolitana de Salud, Arts. 16, 17 y 18.

6 Ibid., Arts. 19 y 20.

"/ 1pid., Arts. 23 y 24.

fz Véase la Resolucién Exenta N¢ 3H/369, del 12 de abril de
1988, del Ministerio de Salud.

fz Véase el D.S. N2 32, del 19 de febrero de 1990, del
Ministerio de Salud, publicado en el D.O. del 24 de mayo del mismo
ano.

" yéase el D.S. Ne= 148, del 10 de mayo de 1990, del
Ministerio de Salud, publicado en el D.0O. del 22 de junio del mismo
ano.

fz Véanse el D.S. N° 4, del 11 de enero de 1985, de los
ministerios de Salud, Agricultura y Mineria, publicado en el D&P'
del 22 de junio del mismo afio, y la Resolucién citada en nota */



41

fz Véanse el C.S., Libro Décimo, y el D.L. N2 3.557, citado
en nota fz.

8/ véase el D.s. N= 196, del 26 de junio de 1986, de los

ministerios de Salud y Mineria, publicado en el D.O. del 30 de
agosto del mismo afo.

EZ Véase la Resolucién mencionada en nota *¥/

8/ véase la Resolucién mencionada en nota fz



