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1. El medio ambiente como titulo de intervenciéon administrativa’.
1. Antecedentes.

La actividad de la administracién, hace referencia a los cauces a través de los cuales se
manifiestan las potestades que le atribuye el ordenamiento juridico y que asumen la
forma externa de normas, actos o contraros’.

En esa éptica, se constata que la administracién realiza una actividad extremadamente
heterogénea. Como sefiala Santamaria Pastor’, {a administracién se presenta como
una organizacién de funcionalidad universal, pues hace literalmente de todo. Lz ad-
ministracion, en efecto, hace desde las funciones mas genéricas (por ¢j. gestionar las
relaciones exteriores) hasta las de alcance mds individual (por €]. atender a los enfer-
mos); desde las tareas mds altas en términos intelectuales (por ¢j. promover la investi-
gacién, organizar conciertos) hasta las teéricamente menos nobles (como cuidar de la
eliminacién de residuos); desde las acciones mds abstractas (por ej. elaborar planes de
urbanismo) hasta las de mayor concrecién (recaudar tasa); y desde las obligaciones
mds ingratas, como gestionar el servicio penitenciario, hasta las mds gratificantes en
términos humanitarios, como preveer a la atencién de [os ancianos y marginados.

La heterogeneidad de la actividad administrativa obliga a abordar su estudio con rigu-
rosidad metodolégica.

Villar Ezcurra® disringue tres pardmetros de referencia para el andlisis de dicha actividad.

1 Sobre el estudio de las thulos de intervencidn en Chile, véase el excelente trabajo del profesar de Derecho Adminis-
trarivo Carlos Carmona Szntander, denominado “Tirulos de Incervencién Adminiserativa”, en Apuntes de Dere-
cho Administrative, Facultad de Derecho Universidad de Chile, 2060.

2 Villar Excurra, L., Derecho adminisirativo, Parte Especial, Edit. Civitas, 1999, pdg. 21,

3 Santamaria Pastor, Principios de Derecho Admintstrativo, Edit. Centro de Estudios Ramén Areces 5.4, Vol, 11, 1999,
pig. 244 .

4 Ob, cit,



En primer lugar, estd el titulo de intervencién. Este alude a la justificacion juridica, es
decir, ¢l por qué y dénde la actividad administrativa realiza una funcién y no otra.

En segundo lugar, se encuentran las formas de intervencién. Este aspecto da respuesta
al cémo la intervencién administrativa incide en la actividad de los particulares. Las
formas son referibles a la finalidad especifica que se asigna a la administracién, a los
cauces a través de los cuales se manifiesta la intervencién administrativa.

Finalmente, estin las técnicas de intervencién. Estas ponen de manifiesto como la
administracién actua, es decir, los medios que utiliza.

a. El titulo de intervencidn.

Tal como ya se indicé, el tftulo de intervencién corresponde a la justificacién y al
imbito en que interviene la administracién.

Al respecto cabe sefialar, que la administracién solo interviene en aquellos aspectos
que la Constitucién y el ordenamiento juridico le encarga.

Histéricamente han existido distintos tftulos de intervencién. Por ejemplo, enla Alta
y Baja Edad Media dichos tftulos se agrupaban bajo el concepto de paz pablica. Villar
Fzcurra® da el siguiente ejemplo: el principe debe conservar la paz; en los caminos hay
muchos crimenes y atropellos. Al monarca cotresponde impedirlos. En consecuen-
cia, el camino que estudia el monarca es un camino piiblico.

Con posterioridad el concepto de paz priblica cedié a la idea de imperio o de soberania.
b. Formas de intervencién.

Las formas de intervencién son la finalidad especifica que se asigna a [a administra-
cién a partir de fa funcién general de satisfacer necesidades piblicas de manera regular
y continua.

La importancia de este estudio radica, por una parte, en sistematizar los variados
contenidos de aquello que la administracién realiza, o sea, reducir a un orden sistemd-
tico lo que hace. Por la otra, permite entender el modelo de administracién que tene-
mos. Tal como anota Parada Visquez®, los fines a que tiende la actividad de la Admi-
nistracién son los mismos fines del Estado. Estos dependen de circunstancias histori-
cas, ideoldgicas, geopoliticas.

c. Las técnicas de intervencidn.

El tercer elemento para analizar la actividad de la administracién, de acuerdo a
Villar Ezcurra’, corresponde a los medios que utiliza la administracién para curn-

plit su finalidad.

5 Ibidem.
6 Parada Vésquez, R, Derecho Administrativo, Edit. Marcial Pons, 1997, pdg,
7 Ibidem.
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Dichos medios estdn estrictamente asociados al tipo de actividad de que se trate. Asf,
por ejemplo, a la actividad de policia corresponden récnicas como las érdenes, las
aurorizaciones. A la actividad prestacional se asocia l2 concesién; y a la actividad de
fornento, las subvenciones. Dichas técnicas, se caracterizan por su intercambiabilidad.
Ello significa que para el logro de sus propésitos, la administracién puede urilizar
distintos instrumentos simuitineamente.

i. Los esquemas establecidos por la doctrina.
El esquema siguiente da cuenta de las principales técnicas que sefiala la doctrina.

1. Prohibicidn absoluta.
1. Garcia de Enterria® 2. Prohibicién relativa.
3. Intervencidén de desarrollo de actividad,

. T'écnica de informacién,

. Técnica de condicionamiento.
. 'Técnica de ablatorias.

. Técnica de ordenacidn.

2. Santamarfa Pastor?

e R

1. La de constancia.
Registro-inventario-comunicacién.
3. Morel Ocafia’ 2. La de comprobacién
acreditacidn-homologacién-inspeccién técnica
3. La de habilitacién: autorizacién

=N

.Lade privacién.

. Regulaciones.
. Prohibiciones y obligaciones.

1
2

4. Villar Ezcurra"! 3. Certificaciones y verificaciones.
4. Autorizaciones.

5

. Sanciones.

i1, Las formas de intervenir en materia ambiental,

Ya hemos sefialado que la administracién necesita de titulos de intervencion, es decir,
una justificacién juridica de su actividad administrativa. La administracién piiblica
actia mediante el ejercicio de potestades publicas previamente atribuidas por una
norma de rango suficiente. En esto reside la justificacién o el porqué de la actuacién.

8 Garcia de Entertfa y Ferndndez, ob. cit. T/11, pégs. 99-158.

9 Santamarfa Pastor, ob. cit., pags. 249-292.

10 Morel Ocafa, L., Curio de Derecho Adminisirative, Fdit. Aranzandi, 1996, TIL., pdg. 35 - 62.
11 Ob. cit, pég, 77-96.
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Las potestades implican generalmente, pero no siempre, la atribucién de poderes y
situaciones de privilegio que, a su vez, se justifican en el interés general que representa
la administracion.

Para ello, es necesario establecer el marco constitucional en e cual se desenvuelve la
competencia del Estado en la materia, pues ser4 esta la que otorgue cobertura consti-
tucional, al tipo y forma de intervencidn por parte del Estado.

En efecto, la cobertura constitucional es el pardmetro de referencia que justifica la pre-
sencia de la administracién en la vida de los particulares. La administracién no solo
puede sino que debe intervenir en todos aquellos aspectos en que fa Constitucién asi lo
requiere'? . La cobertura constitucional es, por tanto, lo que responde al por qué y dénde
interviene la administracién y, en definitiva, la justificacién de esa intervencién.

La Constitucién nos indica, en muchas oportunidades, los titulos generales y especi-
ficos de intervencién de la administracién,

Como ya nos consta la Constitucién, establece un orden sustantivo y organizativo
en materiz ambiental, otorgando competencias al Estado para intervenir en mate-
ria ambiental,

En efecto, el Estado como poder, estd por su patte constitucionalmente obligado a
una accién positiva dirigida a la consecucién del indicado objetivo, es decir a la de un
medio ambiente adecuado o libre de contaminacién segtin sea la perspectiva desde la
cual la enfoquemos.

Esta accién que debe realizar el Estado necesariamente ha de desarrollarse conforme a
lo dicho, de tal indole que, respetando los derechos y las libertades fundamentales (al
menos en su contenido esencial), creando condiciones o removiendo obstdculos para
su ejercicio y delimitando o configurando o, en su caso, clarificando, delimitando,
limitando o sacrificando los restantes derechos o situaciones subjetivos, tienda a hacer
efectiva la realizacién del derecho al medio ambiente.

Esto ha [levado que Prieur'? sostenga que el reconocimiento de la regulacién ambien-
tal se ha basado en el interés general involucrado. Esto ha implicado tres efectos clara-
mente determinados para la Administracién:

1. En primer lugar se amplia el dmbito del control de legalidad. Esto ha llevado
que el Consejo de Estado Francés, aplicando la teorfa de la apreciacién de la
fegalidad en declaraciones de utilidad publica, aplique como principio evaluar
las decisiones de la administracién en consideracién a los valores ambientales
involucrados.

12 Villar Ezcurra, ob. cit. pdg. 24.
13 Droit enviromennial et adminisiration, Edic. Dalloz, 1997, pigs. 54-58.
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2. En segundo lugar, ha implicado el reconocimiento de wervicio piblico» de fa
actividad administrativa asociada al medio ambiente.

3. Por dltimo, ha significado el reconocimiento del orden piblico ecolégico™,
como titulo competencial de la administracién, lo que ha significado dejar
atrs las formas tradicionales de actividad.

Asf las técnicas que debe arbitrar el poder piblico, y en particular la administracin,
para realizar el valor medio ambiental, ademds de legitimarse en una correcta ponde-
racién positiva de los bienes juridicos que vengan, segiin el caso de la Constitucién,
han de respetar las garantias que ésta establece, reconducibles, en definitiva al Estado
de derecho; basicamente, el contenido constitucionalmente declarado de los derechos
fundamentales y restantes derechos constitucionales, la reserva de ley y los
condicionamientos que de ésta resultan para la potestad reglamentaria y las garantfas
de Ia integridad patrimonial de los ciudadanos (indemnizacién por expropiacién y
por la lesién debida al funcionamiento de los servicios publicos). En todo caso, ambos
aspectos no juegan por separado: el juicio de legitimidad de las técnicas de interven-
cién depende, en cada caso, no solo del respeto abstracto y general de las instituciones
constitucionales de garantfa, sino ademds, de su adecuacién proporcionada o con-
gruente 2 los bienes e intereses que pretende tutelar (el fin perseguido) por relacién a
lo que delimita, limita o sacrifica'.

Como seiiala Parejo Alfonso'® la respuesta ordinaria a las necesidades colectivas
medioambientales es la puesta en pie de una politica piblica formalizada, cuya res-
ponsabilidad se entrega al Poder Ejecutivo, mds concretamente a la Administracién
Piblica. Esto es asi, no solo en los ordenamientos nacionales, sino también en el plano
internacional y , mds concretamente, en la Unién Europea’’. Ello ha significado una
clara administrativizacién'® de la gestién y regulacion ambiental™.

Las técnicas arbitradas por la normarivas comunitarias y nacionales relacionadas di-
rectamente con ¢l medio ambiente agotan practicamente la totalidad de las férmulas
tradicionales de cardcter administrativo, de cardcter unilateral e imperativa, en sus
distintos grados de intensidad (mera limitacién del ejetcicio de libertades y derechos,

14 Vid. Infra.

15 Parejo Alfonse, L., [iménez-Blanco, A., Ortega Alvarez, L., Manual de Derecho Administrativo, Edit. Ariel, 1998,
V. 2., pdg. 253.

16 Ob. cit., pdg. 254.

17 Vid. Manual de Politica Ambiental Europea: |a UE y Espatia, Flaborado por ef Instituto para la Polftica Ambieneal
Europea — Madrid, Edit. Mapfre, 1997.

18 Como sefiala Serrano Antén, el “Derecho Administrativo es la rama jurfdicz que se ha visto més convulsionada
por la irrupcidn de 12 polftica medioambiental. Es l6gico —sefiala este autor—, i s tiene en cuentz las obligaciones
que corresporden a los Estados en la conservacién, defensa y mejora del medic ambiente”, e Medidas juridicas
de proteccidn 2| medio ambiente, en Cuzdernos Jurfdicos, N° 27, 1995, pig. 66.

19 Segiin Loperena Rota la presencia de las administraciones pblicas es, pues, constante en las relaciones juridico -
ambicntales, Esta es la razén por la que las normas administrativas supongan el mayor contingente cuantitativo
de! conjunto ordinamental ambiental.
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delimitacién del contendido de derechos, sacrificios de libertades y derechos) y for-
mas (prohibiciones, autorizaciones, érdenes, mandatos, etc.) incluyendo novedosas
regulaciones, que implican el establecimiento de nuevas técnicas, como se verd.

Por ello la doctrina ha justificado la intervencién administrativa en materia ambien-
tal, en el sentido que detrés de ello existe un orden publico ambiental, como hemos
indicado®. En efecto, Villar Ezcurra? sostiene que la expresién «orden puiblicon de-
nota claramente la finalidad de mantenimiento y preservacién de una situacién pre-
existente que es la creada por las normas que regulan una actividad. La finalidad del
orden piiblico ambiental estd basada en la cobertura constitucional que le otorga el
articulo 19 Ne 8 de la Constitucién. El interés pablico protegible se centrard en la
proteccién del medio ambiente en cualquiera de sus manifestaciones.

IL. El 4mbito constitucional en que se desenvuelven las compe-
tencias del Estado en materia ambiental.
1. La cobertura constitucional para la intervencién de la administracion.

La administracién necesita de titulos de intervencién, es decir, una justificacién juri-
dica de su actividad administrativa. Lz administracién pdblica actia mediante el ejer-
cicio de potestades publicas previamente atribuidas por una norma de rango suficien-
te. En esto reside la justificacién o el porqué de la actuacién. Las potestades implican
generalmente, pero no siempre, la atribucién de podetes y situaciones de privilegio
que, a su vez, se justifican en el interés general que representa l2 administracién.

Para ello, es necesario establecer el marco constitucional en el cual se desenvuelve la
competencia del Estado en [a materia, pues serd esta la que otorgue cobertura consti-
tucional, al tipo y forma de intervencién por parte del Estado.

Como hemos dicho, la cobertura constitucional es el parimetro de referenciz que
justifica la presencia de la administracién en la vida de los particulares. La administra-
cién no solo puede sino que debe intervenir en todos aquellos aspectos en que la
Constitucién asf lo requiere®. La cobertura constitucional es, por tanto, lo que res-
ponde al por qué y dénde interviene la administracién y, en definitiva, la justificacién
de esa intervencidn.

La Constitucién nos indica, en muchas oportunidades, los titulos generales y especi-
ficos de intervencién de la administracién.

20 De Miguel Perales, habla de Derecho Ambiental Administrativo General y Derecho Ambiental Adminisiragivo espect-
ficos, en Dereche Fypariol del Media Ambisnse, Edit, Civitas, 2000, pig. 75 y 127 por su parte Lozano Curanda los
denomina “Derecho Administrativo Ambiental”, titulando de igual forma su libro, Edic, Dykinson, 2000.

21 Ob. cic, pég. 54.

22 Villar Ezcurra, ob. cir.
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En efecto, la Carta Fundamental expresamente dispone:

a.

El articulo 19, inciso 4¢ , impone como finalidad de! Estado estar al “servicio de
la persona humana”, continuade que para ello “debe contribuir”. En el inciso
quinto de dicho articulo, impone al Estado “el deber” de resguardar la seguridad
nactonal, la familia , la participacion, la integracién arménica de la nacién.

Por su parte, e articulo 5°, inciso 29, estabiece como “deber” def Estado respe-
tar y promover los derechos fundamentales establecidos en la Constitucién,
as{ como los sefialados en tratados internacionales ratificados per Chile y que
se encuentran vigenges.

En el articulo 19, N° 8, establece el derecho de toda persora a vivir en un
medio ambiente libre de contaminacién, para luego establecer que “es deber
def Estado velar para que este derecho no se vea afectado y tutelar la preserva-
cidn de [z naruraleza”.

Elarticulo 19, en su N 9, establece que el Estado protege “el libre ¢ igualitario
acceso a un sisterna de salud”, para luego sefialar en su inciso tercero un “deber
preferente del Estade” para garantizar las acciones de salud.

EEN° 10, del articulo 19, establece que “corresponderd al Estado otorgar espe-
cial proteccién” al derecho a la educacidn, para luego establecer que corres-
ponderd al Estado “financiar un sistema gratuito” para la educacién bisica
obligatoria. Sefiala a continuacién que “corresponderd al Estado” fomentar,
estimular, proteger el desarrollo de la educacién, la investigacién cientifica y
tecnoldpica, y el paturimonio cultural.

En el Ne 18, del articulo 19, establece a propésito del derecho 2 la seguridad
social que “la accién del Estado” estard dirigida a garantizar el acceso de todos
los habitantes al goce de prestaciones bisicas uniformes, sefialando finalmente
que “el Estado supervigilard” el adecuado ejercicio de este derecho.

EI'Ne 21 del articulo 19, establece que “el Estado y sus organismos” pueden desa-
rrollar actividades empresariales si una ley de quérum calificado asi los autoriza.
Por su parre, el N© 24, del articulo 19, establece que el derecho de propiedad
puede ser limitado o restringido, solo en virtud de la ley, y en cuanto deriven
de la “funcidn social de la propiedad”, “esta comprende cuanto lo exijan los
intereses generales de la nacidn, la seguridad nacional, la utilidad y salubridad
publica y la conservacién del patrimonio ambiental”.

Elarticulo 24 establece que corresponde al Presidente de la Republica, en cuanto
Jefe de Estado, ejercer su “autoridad” a “todo cuanto tiene por objeto la conser-
vacién del orden publico en el interior y la seguridad externa de la Republica”.
El articulo 100 establece que la administracién de la regidn tiene por abjeto
“el desarrollo social, econémico y cultural de la regién”.

Elarticulo 104, dispone que en la administracién y gobierno de la regién debe
observarse como principio bdsico “la buisqueda de un desarrollo territorial ar-
ménico y equitativo’.
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1. Por dltimo, el artfculo 107 establece que las municipalidades tendrdn como
finalidad “satisfacer la necesidades de la comunidad local y asegurar su partici-
pacién en el progreso econdmico, social y cultural de la comuna’”.
Cualquiera que sea la denominacién que se otorgue a la cobertura constitucio-
nal, es claro que nuestra Constitucién menciona explicitamente una serie de
4mbitos en los cuales se requiere la presencia de la administracién. Estos son
tirulos especificos de intervencién, como la proteccién del medio ambiente y
titulos genéricos, como la funcién social de la propiedad.

2. La cobertura constitucional en materia ambiental,

La Carta Fundamental, junto con establecer el derecho a vivir en un medio ambiente
libre de contaminacién, dispone que “es deber del Estado velar para que este derecho
no sea afectado y tutelar la preservacién de la naturaleza” (artfculo 19 N° 8).

En consecuencia, es necesario definir el contenido y redaccién dela disposicién transcrita.
a. El concepto de deber.

El término deber tiene para el derecho diversos significados. Primeramente, en un
sentido amplio y general, deber es sinénimo de «deber ser», expresando un principio
filoséfico valorativo que entronca con una exigencia moral, érica, religiosa o social.

Desde un punto de vista positivo puede, por otro lado, identificarse con lo que la
norma justicia ordena o manda, es decir, con el mandato juridico contenido en la
misma. En dltimo término, deber hace referencia a un comportamiento necesatio

(debido) de un sujeto.

Desde este tiltimo punto de vista, e] deber ha sido calificado como una situacion
juridica «pasiva» en la que sus destinatarios son constrefiidos a mantener un compor-
tamiento, positivo o negativo, a favor de un interés ajeno.

De forma mis precisa, hay que distinguir dentro de la nocién de deber, lato sensu, dos
figuras de comportamiento. Una se corresponde con un poder juridico (derecho sub-
jetivo) reconocido, en orden a exigilo, en beneficio del interés privativo de su titular.
La otra es, el deber estricto sensu, en el que el comportamiento exigible no se origina
ni se desarrolla en el dmbito de una relacién juridica, constituida por el binomio
derecho-obligacién, sino que se deriva directamente de la norma, frente a fa cual y al
poder pitblico que garantiza su cumplimiento, resulta sometido el titular del deber™.

Asf entendido, el deber en sentido estricto es expresién de intereses objetivados por una
norma al margen de una concreta relacién juridica, en funcién de los cuales se impone
asujetos determinados y se justifica el poder garantizador que vela por su cumplimiento.

23 Macera , B. B, E! deber industrial de respetar el ambiente, Edit. Marcial Pons, 1998, pdg. 35.
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La figura del deber no es patrimonio de ninguna especialidad jurfdica. Su existencia
cabe predicarla de cualquier rama del ordenamiento juridico, siendo vilida en todas
ellas una misma conceptuacién técnica, sin perjuicio de su concreto y peculiar régi-
men juridico, derivado de los diversos intereses que satisface e, incluso, del poder
jurfdico que garantiza su cumplimiento.

No existe, por ejemplo, un dnico «deber de diligencia», de actuar diligentemente, que
atendido a su contenido sea aplicable por igual en el Derecho administrativo, en el

Derecho civil o el Derecho laboral,

La diligencia exigida al funcionario, al tutor o al trabajador no s, ni en abstracto,
equivalente. Sin embargo, el vinculo generado por la norma tiene, en todos ellos, una
idéntica naturaleza juridica: la de un deber legal que desborda los limites concretos de
una relacién justicia trascendiéndola. Mucho mds evidente resulta la conclusion en
relacién con deberes que operan en el dmbito concreto de una rama del ordenamien-
to: el deber de prestacién del servicio militar, el de auxilio o socorro en situaciones de
necesidad o el de proteccidn a los hijos, por ejemplo.

La doctrina que distingue entre deber y obligacién parte de la construccién de Santi
Romano, contenida en su obra Fragmentos de un Diccionarie Juridico. Segiin este au-
tor en «¢l derecho publico, la figura del deber desligado de un derecho ajeno es fre-
cuente y, en algunos casos, evidente. En efecto, son numerosisimos los deberes sancio-
nados en proteccién de intereses totalmente objetivos o que no se encarnan en sujetos
distintos de aquellos a quienes tales deberes estdn impuestos, de manera que su cum-
plimiento se garantiza para el ejercicio de funcionarios y, en general, de poderes, que
no asumen la figura de derechos subjetivos (...). La consistencia de ese deber hay que
buscarla entonces en el poder, de que esté investido algin otro sujeto, de pretender su
cumplimiento. Dicho poder no es un derecho y menos aun estd con el deber en rela-
cién de correlatividad: el poder no es, en esta hipétesis, mds que una garantia de la
observancia del deber, y el sujeto de ¢l no entra con el sujeto del deber en una relacién
justicia, por lo menos en el sentido que a tal expresién debe atribuirseles™.

b. El deber implica sumisién al ordenamiento juridico.
i. Es una situacién juridica objetiva.

El deber constituye una situacién objetiva o, lo que viene a significar lo mismo, una
posicién jurfdica. Ello implica que el deber es una realidad estable, permanente y
general y, en consecuencia, existe una imposibilidad que se articule dentro de una
relacién juridica si esta se define por su contingencia, delimirtacién y por la existencia
en ella de un vinculo personal.

24 Sand Romano, Frag dr un Diccionario Juridice, vocablo Poderes — Potestades.
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El artfculo 19, Ne 8, de la Constitucién establece el «deber» del Estado como un
orden general preestablecido por la Carta Fundamental, con el objeto de someter cl
ordenamiento y potestades que estin atribuidas a la administracién en materia am-
biental. De fo que se sigue que el deber de dicha disposicién es de cardcter estable, es
decir, inmutable en el tiempo, lugar, cantidad y calidad mientras la Constitucién no
modifique el imperativo que impone al Estado. Ademds, es aplicable con cardcter
comtin a cualquier 6rgano del Estado y cualquiera potestad que ellos ejerzan.

ii. Implica la existencia de un titular.

La caracteristica principal de un deber es que en cuanto situacién juridica, no existe
un sujeto individualmente considerado. No obstante ello, como el deber significa una
imposicién pasiva permanente, los sujetos deben estar determinados por una cualidad
¢ individualizados de manera genérica en el seno de una sociedad, en la medida que 2
través de dicha via se especifica el sujeto obligado por el deber.

Fl titular del deber establecido en el N© 8 del articulo 19 es el Estado, en cuanto tal.
Con ello se quicre expresar que el obligado al deber «es el conjunto de érganos ¢
instituciones que fo representan, o sea, el aparato oficial a través de cuyas decisiones y
actuaciones se marcha hacia la realizacién del bien colectivo»?. Lo anterior, significa,
por lo tanto, que el deber impuesto por la disposicién constitucional se le aplica a
todos los érganos del Estado y en cuanto tal, indudablemente a la Administracién.

iii. Tiene un objeto preciso.

E! deber no consiste en un comportamiento delimitado de modo concreto, sino tan solo
de modo genérico, es decir, consiste en un tipo de conducta activa o pasiva que impone
¢l ordenamiento sin hacer referencia a ninguna accién u omisién determinada.

La Constitucién establece dos conductas genéricas a las que va asociado el deber.

En efecto, por una parte, implica «velar para que el derecho no sea afectado» y por fa
otra, «tutelar la preservacién de la naturalezan.

- «Velar para que el derecho no sea afectadon.

Velar viene del latin «vigilares. Implica observar atentamente un hecho o una
cosa con el abjeto de resguardarlo.

Segiin la Constitucién, l2 conducta que implica el resguardo y define el objeto
del deber, es que el derecho no sea afectado.

Debe recordarse que ¢l derecho es «a vivir en un medio ambiente libre de
contaminacién», es decir, lo que la Constitucién impone como deber de res-
guardo, es permitir a la ciudadanfa vivir en un ambiente tolerable, en el que
fos contaminantes se encuentren en concentraciones y periodos inferiores a
aquellos susceptibles de constituir un riesgo a la salud de las personas a la

25 Silva Bascufizn, A., Tratado dr Derecho Constitucional, Edit. Juridica de Chile, T. IV., 1997, pdg. 73.
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calidad de vida de la poblacién, a la preservacién de la naturaleza o la conser-
vacién del patrimonio ambiental®.

- «Tutelar la preservacidn de la naturalezar.

'Tutelar implica llevar, amparar o defender el objeto de la tutela.

Segun la Constirucién, el objeto de guia, amparo o defensa, es la preserva-
cién de la naturaleza. Ello implica el conjunto de politicas, planes, progra-
mas, normas y acciones destinadas a asegurar la mantencién de las condicio-
nes que hacen posible la evolucién y desarrollo de las especies y de los
ecosistemas del pais® .

Fn consecuencia, los verbos rectores que implican ¢l contenido del deber, es decir,
welar» y «tutelaps, abarcan una gran cantidad de situaciones de modo tal que el objeto
de! mismo no se resuelve en Gnico comportamiento, destinade a no dahar o no con-
taminar, sino en realizar la multiplicidad de prestaciones tanto activas, como pasivas,
con el objeto de dar cumplimiento al mandate del imperativo constitucional.

iv. Implica la existencia de un poder.

Se ha sefialado que «no hay poder sin deber, ni deber sin poden™ . Esta observacién
doctrinal determina un alcance determinante del cardcter objetivo de deber al desta-
car la necesaria existencia de un poder implicito no solo para ejercer el deber sino
también para exigir su cumplimiento.

La existencia del deber, por lo tanto, implica por un lado, que el Estado es titular de
potestades publicas, es decir, de poderes juridicos que le permiten dar vida 2 su actua-
cién. En efecto, la potestad no se genera en ninguna relacién juridica ni en pactos ni
en negocios juridicos o actos o hechos singulares, sino que procede directamente del
ordenamiento jurfdico. En segundo término, no recae sobre ningtin objetivo especifi-
co y determinado, sino que tiene su cardcter genérico y se refiere el dmbito de actua-
cién definido en grandes lineas o direcciones. Por dltimo no implica una pretensién
particular, sino la posibilidad abstracta de producir efectos juridicos™.

Por otro lado, el deber implica que el Estado, en el evento de cumplir el mandato constitu-
cional, legitima a los titulares del derecho establecido en fa Constitucién para activar los
mecanismos previstos por ¢l ordenamiento juridico con el objeto de defender su derecho.

Si el deber, como lo hemos expuesto, implica el otorgamiento del poder o otestades
p p
piiblicas, estas sc transforman en indisponibles e irrenunciables, por lo que el érgano

26 Articulo 29, letra m), Ley No 19.300.

27 articulo 20, letra p}, Ley Ne 19.300.

78 Carnelutti, E, Teoria General del Derecho, Revista de Derecho Privada, 1955, pdg. 172, citado por Macera, ob.
cIt, pig. 38.

29 Vid. Garcla Enterria, E. y Ferndndez, TR., Curio de Derecho Administrativo, Edit. Civitas, TL, 1997, pdg. 434;
Villar Palasi, ].L. y Villar Ezcurra, |.L., Principios de Derecho Administrative, Servicio de Publicaciones Facultad
de Derecho Universidad Complutense de Madrid, 1993, pag. 16.
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competente no puede abdicar de sus potestades para resguardar el medio ambiente sea
realizando acciones directas para disciplinar la actividad de los particulares, como
también para sancionar a los infractores.

3. Caracteristicas del deber.

De conformidad a lo expuesto, podemos sefialar que el deber establecido en el articu-
lo 19 N© 8 al Estado se estructura en base a las siguientes caracteristicas:

a. Es de resultado. Esto significa que ¢l Estado debe realizar todas las acciones
posibles con la debida diligencia y cuidado para garantizar un resultado que
siempre radicard en un beneficio o en un no petjuicio para el ambiente. En
eso, precisamente, consisten los verbos del deber «velar» y «tutelar,

b. Implica conductas de accién u omisién, es decir, las acciones del Estado consisti-
rin en realizar prestaciones o bien no realizar o impedir que se realicen algunas
actividades que, de hacerlo, producirian graves perjuicios para el medio ambiente.

¢. Puede cumplirse instantinea o duraderamente, seglin sea ¢l momento en que
deba cumplirse el deber.

d. Lo que se realiza en virtud del deber constitucional debe ser posible, es decir,
no se e puede obligar al Estado a cumplir obligaciones o a realizar prestacio-
nes imposibles. Pero no hay que confundir la imposibilidad con la dificultad
dela prestacién. Parz considerar imposible el deber impuesto, ha de serlo efecti-
vamente y no depender de una situacién accidental, que puede variar, ni de su
honorosidad, ni de su voluntad puesto que la exigencia constitucional debe
cumplirse sin mirar una exigencia o cuestién especifica.

e. Debe ser licito. Las potestades que se ejercen en virtud del deber constitucio-
nal deben ser licitas, es decir, que la conducta realizada por el Estado no infrin-
ja una prohibicién normativa especifica o suponga o implique una vulnera-
cién de derechos.

f. Por tiltimo, el deber, que tiene como consecuencia el gjercicio de las potesta-
des, deben ser determinadas o al menos determinable, pues de lo contrario
la administracién podria hacer fo que quisiera y podria exigir, también, lo
que se le antojare.

I11. El sistema de evaluacién de impacto ambiental como ejecu-
cién de la imposicién constitucional.

1. Ideas generales.

Como hemos sefialado, el objeto del deber constitucional estd destinado a evitar desde
el principio la creacién de contaminaciones o dafios, mis que combatir posteriormen-
te sus efectos. Ello implica la necesidad de conocer, lo antes posible, las repercusiones
sobre el medio ambiente de todos los procesos técnicos de planificacién y decisién
para evaluar tales repercusiones.
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En ese propésito se enmarca el sistema de evaluacién de impacto ambiental que con-
sagra la Ley N° 19.300.

En efecto, el sistema de evaluacién de impacto ambiental consiste en la preparacién, a
través de la cooperacion del titular del proyecto, las autoridades y los ciudadanos, de la
mds completa informacién posible sobre los efectos del proyecto sobre el medio am-
biente, con el objeto de evaluar la magnitud de esos efectos y examinar las posibles
alternativas al proyecto propuesto y, finalmente, proporcionar medidas para minimi-
zar las repetcusiones adversas.

Por otra parte, el sistema de evaluacién de impacto ambiental es una cooperacién
tripartita tendiente a minimizar o suprimir un impacto ambiental negativo de un
proyecto. Requiere, en primer lugar, la participacién del titular del proyecto que
solicita la autorizacién para ejecutar un proyecto; enseguida, intervienen la admi-
nistracién, representada por las autoridades competentes y, finalmente, la participa-
cién del piblico en general, que tiene el derecho a ser informado acerca de las
principales caracterfsticas del proyecto en cuestién, pudiendo también proporcio-
nat informacién adicional® .

El procedimiento de evaluacién de impacto ambiental supone una eficaz ayuda para
los diversos actores que participan en el mismo: la administracién que posee las potes-
tades puiblicas y la informacién acerca de las 4reas donde el proyecto se va a realizar; el
titular del proyecto que pueda adaptar las caracteristicas de su proyecto a los estdndares
ambientales en rigor, favoreciendo indirectamente una respuesta positiva por parte de
la administracidn.

2. Caracteristicas del sistema de evaluacidn de impacto ambiental.

El sistema de evaluacion de impacto ambiental se configura en nuestro ordenamiento
juridico con una potestad administrativa de naturaleza relativamente discrecional, en
virtud de la cual se identifican y estiman los impactos que la ejecucién de un determi-
nado proyecto causa sobre el medio ambiente y, mediante el cual, se adoptan una serie
de medidas adecuadas para su proteccidn.

De esta idea surgen las siguientes caracteristicas del sistema en nuestro ordenamiento
juridico.
a. Tienen un dmbito material de aplicacién.

La ley dispone que solo los proyectos que ella describe, son los que se someten al
sistema de evaluacién de impacto ambiental. De ello se sigue que el 4mbito de aplica-
cién lo define la ley en su artfculo 10.

30 Vid. Cordero Vega, L. La institucionalidad Ambiental en el Devecho Chileno, Edit. Juridica Conosur, 1996,
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b. La susceptibilidad de causar impacto ambiental lo define la ley.

La ley realiza una presuncion, dirfamos de derecho, en virtud de la cual las actividades
0 proyectos taxativamente enumerados en el articulo 10, siempre causan impacto
ambiental y, en consecuencia, deben ser evaluados.

La norma dispone «los proyectos o actividades susceptibles de causar impacto am-
biental»... «son los siguientes». Esto significa que [a ley considera que siempre dichas
actividades producen impactos en el medio ambiente.

¢. Se basa en el principio de la precaucidn.

Este principio exige que cuando una duda razonable surja en relacién con la peligro-
sidad de cualquier actividad de repercusiones ambientales, se evite la misma o sc to-
men las medidas pertinentes para que ese eventual dafio ciensificamente no compro-
bado todavia no llegue a producirse™

Lo anterior lleva a que, con ¢l objeto de proteger el medio ambiente, ¢l Estado debe
aplicar ampliamente el criterio de precaucién conforme a sus capacidades. Cuando
haya peligro de dafio grave e irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no
deberd utilizarse como razon para postergar la adopcion de medidas eficaces™ .

En virtud de esta falta de certeza, como lo hemos sefialado, [a fey evalta [a susceptibi-
lidad de! impacto ambiental y, en consecuencia, ordena siempre la evaluacién de los
proyectos descritos taxativamente por la ley.

d. Aplica el principio de la prevencién.

El principio se proyecta sobre las consecuencias perjudiciales ciertas de algunas activi-
dades y, en consecuencia, busca evitar con anticipacién cualquiera medida o actividad
que produzea deterioro ambiental, Esto implica la realizacién de técnicas de interven-
cion tales como los permisos y las autorizaciones.

Por ello, la ley condiciona la reatizacién de actividades econdémicas descritas en [a ley
o su modificacién a la evaluacién de impacto ambiental (articulo 8°).

Este principio se proyecta al hecho de que no solo la administracién debe actuar
anticipadamente sino que el particular, para que realice una actividad licita, debe
contar con la aprobacién de la evaluacién de impacto.

e. Implica una potestad permanente.

La autoridad ambiental siempre debe evaluar un proyecto sometido al sistema de
evaluacion de impacto, si se encuentra dentro de los supuestos estabiecidos en el arti-
culo 10 de la Ley de Bases. La jurisprudencia expresamente ha establecido que un

31 Loperena Rota, Pn'nn))mrde Dereche Ambiental, Edit, Civitas, 1998.
32 Principio N 15 de la Declaracion de Rio.
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proyecto de los sefialados en la Ley N° 19.300, estdn sometidos a la potestad de la
administracion y, en consecuencia, deben cumplir las normas al momento de su pre-
sentacion™.

A la autoridad ambiental no le estd permirido eximir de tal evaluacién, No debemos
olvidar que las competencias de la institucionalidad ambiental en materia de evalua-
cién de impacto ambiental derivan del mandato constitucional que impone el No 8
delarticulo 19, que —tal como se sefialé—, implica el ejercicio de potestades indisponibles
¢ irrenunciables, por lo que el érgano competente no puede abdicar del ejercicio de
dichas potestades con el objeto de resguardar el medio ambiente.

Lo tnico que le estd permitido a la autoridad ambiental es no acoger a tramitacién un
estudio o una declaracién y no la evaluacién misma del proyecto, ya que ésta siempre
se deberd realizar, pues sus competencias son permanentes. En efecto, los casos en que
¢l ordenamiento juridico ambiental permite la autoridad ambiental eximirse de la
evaluacidn, tienen lugar cuando fa Corema o {a Conama, en su caso, no admite a
tramitacién un estudio o una declaracién de impacto por no reunir los requisitos
formales que dispone el articulo 20 del reglamento del SEIA.

f. Existen diversos instrumentos para la evaluacién seguin sean los efectos que produz-
ca el proyecto de actividad.

Los instrumentos de evaluacién del SEIA son el estudio de impacto ambiental y la
declaracién de impacto ambiental.

El criterio de discriminacién entre uno y otro se encuentra establecido en la propia
ley. En efecto, de conformidad al articulo 11, debe elaborarse un estudio de impacto
ambiental si se generan algunos de los efectos, caracteristicas o circunstancias que la
ley sefialay que califica como efectos adversos significativos o importantes seggin sea el
mbito del ambiente en la que incide el proyecto. Ello implica que esas repercusiones
significativas dependen entre otras cosas de la naturaleza, dimensién y localizacién de
los proyectos.

Si no se dan dichos supuestos descritos por la ley, el proyecto debe presentar una
declaracién de impacto.

La distincién entre ambas implica exigencias legales diversas en cuanto a la elaboracién
del documento, al procedimiento de evaluacion y a la forma de evaluacién, entre otros.

g. Tiene objeto preciso.

El objeto preciso del sistema consiste en diferenciar tres acciones, que son la identifi-
cacidn, la descripcién y la evaluacin del proyecto. Es importante enfatizar esta divi-
sion, ya que de otra forma se podria considerar que este es un procedimiento mera-

33 Corte Suprema Ral 1652-99, C. 7o.
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mente descriptivo, cuando de hecho incluye una identificacién y descripcién de las
principales caracteristicas del proyecto sobre el medio ambiente, culminando con una
evaluacién. Es precisamente esta Giltima accién la que proporciona la nota distintiva y
cualitativa del procedimiento en su conjunto.

h. Es indiferente el cardcter publico o privado de los proyectos.

La obligacién de sujetarse al SEIA alcanza por igual a los proyectos piblicos y a los
privados. Por tanto, para el régimen jurfdico disefiado por la normativa de evaluacién
de impacto ambiental, es absolutamente indiferente la titularidad publica o privada
de la concreta actividad sujeta al citado instrumento.

En efecto, la ley dispone que los proyectos del sector piiblico se sujetan a las mismas
exigencias técnicas, requerimientos y ctiterios de cardcter ambiental aplicables al sec-

tor privado (artfculo 22).
i. Relativo campo de discrecionalidad en la evaluacién del proyecto.

Del tenor de la Ley de Bases y del Reglamento del Sistemna de Evaluacién de Impacto
Ambiental, es posible concluir que el estudio de impacto ambiental, corresponde a
criterios reglados y discrecionales acotados.

En efecto, el articulo 16 inciso final, sefiala que el estudio de impacto ambiental
serd aprobado si cumple con la normativa de caricter ambiental y se hace cargo de
los efectos, caracterfsticas o circunstancias establecidos en articulo 11, proponiendo
medidas de mitigacién, compensacién o reparacién apropiadas. En caso contrario,
serd rechazado.

Es posible deducir, entonces, que existen dos elementos copulativos que condiciona la
ley para que la autoridad aprueba un EIA:

a. Cumplir con las normas ambientales.

b. Proponet medidas de mitigacién, compensacién o reparacién apropiadas.
Este segundo elemento es el que permite la distincién o diferencia entre un EIA o un
DIA. En efecto, las medidas de mitigacién, compensacién o reparacién solo son exigi-
bles si los proyectos sometidos al SEIA producen algunos de los efectos caracterfsticas
o circunstancias del artfculo 11.

De hecho, un DIA exige una declaracién bajo juramento de que su proyecto se ajusta
a las normas ambientales vigentes. Y, en consccucncia, las razones para su rechazo son
que la DIA adolezca de errores, omisiones o inexactitud.

Sin embargo, el EIA considera un elemento donde el dmbito de la discrecionalidad no
solo existe sino que parece necesario e indispensable. Esto es, que las medidas de
mitigacién, compensacién o reparacién sean considerados suficientes por la autoridad

publica o apropiadas.
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En esta parte existe, evidentemente, una potestad discrecional. En la tutela del medio
ambiente, la discrecionalidad en el obrar de [a administracién es tan inevitable como
su control judicial.

Sin embargo, las alternativas planteadas a la autoridad administrativa en el procedi-
miento de evaluacidn, tan solo se reducen a este elemento y no a las consideraciones
normativas, pues estas tiltimas son objetivas y claramente comprobadas y regladas.

De lo dicho en consecuencia, queda establecido por qué ran solo las medidas de miti-
gacién, compensacién o reparacién son los elementos discrecionales de [a evaluacion
de un EIA, ya que en solo esos aspectos es posible que la administracién tenga un
dmbito de apreciacién entre diferentes opciones jurfdicamente vélidas.

J- Es una autorizacidn.

Segtin la ley, el proyecto no puede ejecutarse o modificarse sin que sea evaluado
ambientalmente (articulo 8).

Por su parte, la ley distingue los efectos si la calificacién ambiental es favorable o
desfavorable. En el primer caso, certificard que cumple con los requisitos ambientales
y las medidas que debe cumplir, generando efectos vinculantes para los otros érganos
del Estado, en la medida que no pueden negar la autorizaciones ambientales pertinen-
tes. En cambio, en el segundo caso, el efecto es a la inversa, es decir, no puede otorgar-
se ninguna autotizacién para la realizacién de la actividad.

Tal como ha sido configurado el sistema, como peldaiio decisional, el sistema de eva-
luacién de impacto ambiental no es un instrumento que coadyuva a una decisién
introduciendo una variable ambiental, sino que es un procedimiento autorizarorio de
proyectos y, en este sentido, se constituye en un verdadero proceso decisional conside-
rado en sf mismo.

k. Es un sistema basado en la coordinacién de las competencias publicas y en la unici-
dad de la decisién,

Es necesario destacar que la resolucién que califica ambientalmente un proyecio, tal
como lo ha sefialado la jurisprudencia, es la conclusién un procedimiento legalmente
tramitado que se hace cargo de los aspectos tanto formales como técnicos de un pro-
yecto, analizdndolo y determinando condicionantes para su ejecucién. Dicha resolu-
cion es el producto de fas opiniones recogidas por parte de los servicios piiblicos rela-
cionados con las materias de carcter medioambiental® .

El sistema es administrado por las Coremas o la Conama en su caso, lo que llevaa que
debe establecer la coordinacién de todos los servicios publicos competentes en la ma-

34 Cone de Apelaciones de Puniz Arenas, Rol 46-98, considerando 18, confirmado por fa Corte Suprema, Rol
2.684-98.
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teria, lo que significa que a ella le corresponde concertar los medios, esfuerzos, con-
ductas y actos para una accidn comin que serd la evaluacién de un proyecro, Esto
significa, por lo tanto, que los organismos del Estado involucrados en la evaluacién
del proyecto quedan sometidos a un procedimiento legal que regula ¢ impulsa la auto-
ridad que administra el sistema. Ello lleva a que la decision ambiental sea dnica, es
decir, que calificado favorable o desfavorablemente un proyecto, los servicios priblicos
deben seguir dicha decision final.

|. Consagra cl principio participativo.

Ello implica que los ciudadanos tienen derecho a acceder a la adecuada informacidn
sobre el proyecto o actividad sometide a evaluacién de impacto, pero también a opi-
nar o realizar observaciones a los proyectos sujetos a evaluacién, estableciendo el deber
para ¢l Estado de hacerse cargo de dichas opiniones y observaciones en la evaluacion
del proyecto.

IV. La conclusién necesaria.

De lo extensamente expuesto, podemos concluir que el deber establecido en el 19 Ne
8, se estructura en la Ley N© 19.300, en ¢l caso del SEIA, en los siguientes elementos:

1. El objeto normative de la Ley N 19.300.
La Ley N° 19.300 reguia los siguientes aspectos:

a. El derecho de vivir en un medio ambiente libre de contaminacién.

b. La proteccién del medio ambiente.

c. La preservacion de 1z naturaleza.

d. La conservacion del patrimonto ambienral.
De conformidad a la historia fidedigna® de la disposicién la Comisién de Medio
ambiente y Bienes Nacionales del Senado, dispuso que el contenido de Ia disposicién,
originalmente propuesta por el mensaje presidencial, articulo 2°, se ubicara dando
inicio a esta ley.

Se buscaba con ello, que la disposicidn legal se adoptara a los términos utilizados por
ta Constitucidn Politica de la Reptblica, de modo que ei objeto normativo de la dis-
posicidn se tefiriera al derecho consagrado por la Carta Fundamental y a} deber que al
Estado le correspondia en estas materias por el ejercicio de las potestades que en la
materia [e confiere fa norma legal citada.

De esta forma, el artfculo 1° de la Ley N° 19.300 fij6 o determiné la finalidad norma-
tiva de la ley v, en consecuencia, otienté el contenido juridico del efercicio de las
potestades que l2 Ley de Bases de Medio Ambiente entrega al Estado.

33 Vid. Toledo, ¥ Historia Fidedigna de la ley de bases del medio ambiente, Conama, 1995.
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Lo anterior, es plenamente compatible con el articulo 20 de la Ley N° 18.575 de Bases
Generales de la Administracién del Estado, en cuanto somete el actuar de los organos
de la Administracién, a la Constitucién y a las leyes, subordindndolos a su comperen-
cia y 2 las potestades o atribuciones conferidos por el ordenamiento juridico. Castiga
y da origen a las acciones jurisdiccionales cuando existe abuso o exceso.

Para el caso que nos importa, es necesario precisar el término «abusos. Existe abuso
cuando en cl gjercicio de la potestad piblica se usa mal, injusta, impropia o indebida-
mente el ejercicio de tales atribuciones. De este modo, existe abuso cuando se contra-
vienc fa finalidad normativa impuesta por el precepto legal, en cuanto que siendo
titular de la portestad, esta se utiliza o se deja de utilizar con el objeto preciso de
violentar ¢l objetivo normativo de la disposicion.

Como hemos sefialado antes, el deber impuesto en el articulo 19 Ne 8 de la Constitu-
cién al Estado, impone ¢l ejercicio de todas las potestades conferidas con la precisa
finalidad de proteger el derecho de vivir en un medio ambiente libre de contamina-
cién como de tutelar y de conservar la naturaleza.

Esto implica que ia Administracién del Estado debe llevar sus potestades al ejercicio
completo de ellas, con el objeto de realizar todas las acciones posibles destinadas a
evaluar ambientalmente un proyecto que por ley debe someterse al SEIA, con el obje-
to de beneficiar o evitar perjuicios en el medio ambiente.

Su omisién implica un abuso de la potestad conferida, pues se deja de utilizar con el
objeto de evaluar un proyecto que por ley debe ser sometido al SEIA, y que [a propia
ley ha calificado como susceptible de producir impacto ambiental.

2. El contenido de los instrumentos de gestidn ambiental precisan el
objeto normativo.

La Ley N° 19.300 dispone en su Titulo II, que transita de los articulos 6° al 50, un
parrafo denominado de los instrumentos de gestién ambiental.

Entendemos como instrumento de gestién ambiental, el conjunto de actos adminis-
trativos que individual o combinadamente sirven para realizar y ejercer las potestades
del Estado con la precisa finalidad de resguardar y proteger el derecho de vivir en un
medio ambiente libre de contaminacién, preservar [a naturaleza y conservar el parri-
monio ambiental.

De conformidad a la ley, son instrumentos de gestion ambiental los siguientes:

La educacién.

La investigacion cientifica.

El sisterna de evaluacidn de impacto ambiental.
La participacién de la comunidad.

Las normas de calidad ambiental.

can o
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El sistema nacional de 4reas silvestres protegidas del Estado.
Los inventarios de especie de flora y fauna silvestre.

o

La ley de proteccion de suelo.

Las normas de emisi6n.

Los planes de manejo, prevencidn y contaminacién.

k. Los procedimientos de reclamacién en contra de los actos normativos que

—

establezcan instrumentos de gestién.

Como se puede apreciar, todos y cada uno de los instrumentos de gestién ambiental
enumerados estin asociados al ejercicio de potestades piiblicas que tienen por objeto
dar cumplimiento 2 la finalidad normativa dispuesta en el articulo 1° de la Ley N°
19.300, consecuencia del deber constitucional impuesto en ¢l articulo 19 Ne 8.

3. El principio de legalidad y el articulo 19 N° 21%¢.

El principio de legalidad constituye uno de los dogmas mids tradicionales y arraigados
en los sistemas de signo liberal democrérico erigiéndose como la primera y esencial
manifestacién de un Estado de Derecho.

Ef principio de legalidad significa el sometimiento de los poderes piiblicos 2 la ley. Sin
embargo, actualmente dicho sometimiento es entendido no solo como sometimiento
a 1a ley formal, sino también al ordenamiento juridico”. La legalidad es, pues, el
conjunto del ordenamiento juridico y no solo la ley formal. Por ello, el principio de
legalidad es, también, conocido como principio de Ia juridicidad™ .

Es dicho criterio, por lo demds, el que permite comprender el sentido y redaccién del
articulo 6° de la Constitucién, y del articulo 2° de la ley 18.575. En efecto ¢l primero
sefiala que “los ¢rganos del Estado deberdn someter su accién a la Constitucién y a las
normas dictadas conforme a ella”, de lo que se sigue que los 6rganos del Estado no solo se
someten a la ley formal, sino también al contendido preceptive y normativo de la potestad
reglamentaria del Presidente de la Republica. La segunda disposicion categricamente ex-
presa que “los érganos de la administracién del Estado deberdn someter su accién a la
Constitucién y a las leyes. Deberén actuar dentro de su competencia y no tendrdn ms
atribuciones que las que expresamente le haya conferido el ordenamiento juridico”.

Como seala Santamarfa Pastor®, el principio de legalidad puede resumirse en dos

36 Vid. Divisién Jurfdica — legislativa, Ministerio Secreraria General de Iz Presidencia, La Doctrina Constitucional
del Presidente Eduardo Frei Ruiz ~ Tagle, en Décima Tercera Parte: articulo 19, No 21, T'L., febrero 2000, pag.
321,

37 Cordero Vega, L., El principio de legalidad en 12 Constitucién de 1980, en Revista Gobierno Regional y Munici-
pal, No 44, Marzo de 1997, Edit. Juridica Conosur.

38 Vid. Pantoja Bauzd, R., El principio de Jegalidad, Apuntes de Derecho administrativo, Facultad de Derecho
Universidad de Chile, 2000,

39 Ob. cit., pag. 66.
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postulados: el sometimiento pleno de fa administracién a la ley y al derecho y la necesi-
dad de apoderamientos legales para la realizacion de actividades limitativas o ablatorias.

El primer postulado puede expresarse en términos que la administracién debe respe-
tar las leyes emanadas del parlamento, pero también todas las restantes normas que
integran el sistema normativo; y enseguida la plena juridicidad de la accién adminis-
trativa, que significa que el derecho es un pardmetro constante de toda la actuacién
administrativa, toda [a actividad de la administracién debe realizarse teniendo presen-
te las normas integrantes del ordenamiento juridico.

El segundo postulado, se traduce en que para que la administracién ejerza competen-
cias ablatorias o limitativas de derechos, debe disponer de una previa habilitacién legal
para realizar licitamente cualquier tipo de actividad. En efecto, la existencia de un
apoderamiento legal no puede ofrecer duda razonable: en un sistema politico que se
califica a sf mismo como Estado de Derecho, la libertad de los ciudadanos no puede
ser limitada por la administracién st previamente no ha sido autorizada por la ley. En
defecto de la ley, por lo tanto, ni la administracién puede dictar reglamentos que
limiten de cualquier modo la esfera de libertad de los particulares, ni tampoco adoptar
decisiones singulares o acciones materiales que posean el mismo efecto.

La actuacién en materia ambiental de la administracion se encuentra sometida en esta
doble dimensién.

En primer lugar, la administracién del Estado debe someterse a la ley y al derecho en
materia de ejercicio de potestades administrativas en materia medioambiental. En
efecto, el tantas veces citado deber del No 8 del articulo 19, impone un sometimiento
ala Administracién para realizar todas las actividades necesarias dentro del 4mbito de
sus competencias.

Las competencias de la administracion, se encuentran especificamente asignadas en la
Ley N° 19,300, que dispone los instrumentos de gestién ambiental de los cuales es
titular €] Estado para el ejercicio de su funcién piiblica administrativa.

Especificamente dispone que determinados sujetos que ejercen actividad econémica,
art. 10, deben someterse al SEIA, y en consecuencia, el Estado tiene el deber de evaluar.

En segundo lugar, porque evidentemente las competencias ambientales de la adminis-
tracién en materia medio ambiental implican el ejercicio de potestades ablatorias. Es,
pot lo demds, el propio reconocimiento constitucional a la materia, cuando el inciso 20
del Ne 8 del articulo 19, dispone que “la ey podré establecer restricciones especificas al
gjercicio de determinados derechos o libertades para proteger el medio ambiente™,

En virtud de ello, determinadas actividades econémicas, las sefialadas en el articulo 10
de la ley N° 19.300, deben ser sometidas al SEIA. Lo que implica evidentemente una
limitacién a su derecho a desarrollar una actividad econémica, toda vez que su liber-
tad se encuentra constrefiida a la regulacién sectorial.



EL MEDIO AMBIENTE COMO TITULO DE INTERVENCION ADMINISTRATIVA. EL CASO DEL SISTEMA DE EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL.

En efecto, el articulo 19, Ne 210, establece que el regular el ejercicio del derecho
significa moderar la facultad del titular del mismo con obligaciones y restricciones
que tienen como objetivo conciliar su interés con el dela sociedad. Ahora bien, para
lograr el fin de darle realidad al ejercicio legitimo del derecho, o sea, hacerlo libte pero
ordenado, el legislador dictard normas sometiendo la actividad econémica a regla-
mentaciones que expresen cémo puede realizarse™.

El mismo Tribunal Constitucional ha precisado que al regular se pueden establecer
limitaciones y restricciones al ejercicio del derecho® .

Elarticulo 19, Ne 21, tal como lo ha sefialado fa doctrina, contempla regulaciones particu-
lares o sectoriales, es decir, que una actividad econdmica debe someterse a criterios norma-
tivos, idénieos para cada sector. La expresién constitucional “respetando las normas legales
que la regulen” se refiere a las normas legales que las regulen en particular.

Ahora bien, la especialidad de 1z regulacién sectorial estd necesariamente influida por
la naturaleza de la actividad, proceso industrial o producto de que se trate, de modo
que el legislador pueda condicionar la apertura de una actividad industrial o empresa-
rial al cumplimiento de ciertos presupuestos o condiciones, pero puede limitar el
ejercicio de dicha actividad mediante una regulacién especialmente disciplinada®.

Resultan fundamentales los criterios precedentemente expuestos, porque de las activi-
dades econémicas enunciadas en el artfculo 10 de la ley No 19.300, todas tienen
como caracteristica esencial que se encuentran sometidas a las regulaciones sectoriales
o particulares si se quiere, de las actividades econémicas reguladas por la ley 19.300.

En efecto, todas las actividades econémicas de [a ley 19.300 son actividades especial-
mente reguladas para [a legislacién ambiental. De ello se sigue, entonces, que la admi-
nistracién se encuentra sometida al doble efecto del principio de legalidad. Por una
parte, puede ejercer sus competencias de evaluacién de impacto ambiental porque la
ley se lo ordena, y, ademds, existe un apoderamiento legal para limitar el ejercicio de
libertades de los particulares, el sistema de evaluacién de impacto ambiental y el arti-
culo 19, Ne 21 de la Constitucién.

4. Naturaleza de la competencia de la administracidn y de la obligacion
del proponente.

a. Naturaleza de la potestad administrativa. El SEIA es una potestad permanente.

Como hemos sefialado, las potestades piblicas derivan de un estatuto legal por lo cual

40 Uzeta Silva, 1., Recurso de Ampare Econdmico, Edit. Jurfdica Conosur, 1997, pig. 17.

41 STC Rol N°177.

42 Urera Siiva, ob. cit., pdg. 17; Bulnes, L., “El Derecho a desarrallar cualquicr actividad econdmica”, Revista de
Derecho Publico, N° 37 - 38, 1986.

43 Stober, R., Derecho Adminittrative Econdmico, Ministerio de las Administraciones Piblicar, Madrid, 1992, pdg. 189.
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resulta inexcusable una norma previa que ademds de configurar la potestad la atribuye
en concreto. Este origen legal y no convencional de las potestades, tiene como conse-
cuencia que son inalienables, intransmisibles e irrenunciables, justamente porque son
indisponibles por el sujeto que las detenta en cuanto estas establecen derecho objetivo
que supra ordena al titular de ella.

Quien ejerce potestades, puede ejercitarlas o no, pero no puede transferitlas, a lo mas
denegarlas. Lo que [leva a que las potestades son inagotables e idénticas a través de su
ejercicio, que mds que consumirlas cada vez que la ejercita, las confirma.

Este cardcter de permanente de la potestad publica tiene como consecuencia que mientras
se encuentren vigentes, el sujeto deberd ejercerlas, de modo que si existe omisién en la
actividad facultada su omisién puede eventualmente acarrear responsabilidad del Estado.

La Ley N° 19.300 configura y atribuye una potestad permanente para la Administra-
cién del Estado a través de un servicio piblico denominado Comisién Nacional del
Medio Ambiente®* .

La ley dispone en su articulo 82, [a atribucion y configuracién de la potestad asociada
al sistema de evaluacién de impacto ambiental.

El articulo 82 expresa que «los proyectos o actividades sehalados en el articulo 10 solo
podrdn ejecutarse o modificarse previa evaluacién de su impacto ambiental de acuer-
do a lo establecido en la presente ley».

44 Las patestades entregadas a la CONAMA en matcria del SEIA son de cardcrer permanenie y, en cuanto tales,
nunca serdn agotadas sine que confirmadas cada vez que sc ererzan. Ellas forman parte de [a manifestacidn
jurfdica concreta impuesta 2l Estada en ¢ articulo 19 Ne 8 de la Constitucion aplicando el principio dc la
precaucion y extendiéndolo a la preservacian del derecho y [a tutela del patrimonio zmbiental. Ambas conduc-
tas. implican un actuar o proceder preventivo, que lleva al Estado a extender sus potestades ai mixime, con el
objcto de evitar efectos adversos sobre e] medio ambiente que s¢ puedzn acasionar a consecuencia de una complitud
en el ejercicio de su porestad.

En ¢! fondo, esa es la tesis sostenida por la bxcrma. Corte Suprema en su sentendia rol No 16$2-99 de 29 de julio
de 1999, recurso de proteccion interpuesto por Emeres en contrz del Director del SESMA, atendido que este
iltimo denegs una solicitud de habilitacién de un sector para lz continuidad del relleno sanitario en ¢l Funda del
Lepanio aprobado en 1990, mientras la empresa no presentara un estudio de impacto ambiental.

La Corte de Apelaciones acogid el recurso. sefialando que Emetes ya tenia una aucorizacién ambiental del afio
1999, ancerior al ardeulo 10 y 11 de la Ley N° 19.300, no podia aplicarse ésta con cardcrer retroactivo y, en
consecuencia, era improcedente la exigencia de un estudio de impacto ambiental. Lz Corte Suprema, en cambio
revocd esa decisitn v acogio el criterio sostenido por [2 autoridad ambiental.

Las razones fueron que ia autorizacién original solo zbarcaba las dreas especificas que senald. Sin embargo, <l
argumento central para el caso que nos ocupa, es que cuando fos proyectos se encuentran cnumerados en el
articulo 10 de [a Ley N° 19.300, por lz nawuraleza de la actividad, esos proyectos o actividades deben someterse
al SEIA. A ello se concluye, sefiad. que cuanda la autoridad exige un estudio de impacto ambiental lo hace
aplicando razonablemente la norma legal (Cons. 89). Siguiendo con ese razonamiento, agregd que si una activi-
dad o proyecto de los descritos en la ey se realizan, estos deben cumplir con las normas vigentes al momento de
su presentacién (Cons. 79).

La doctrina sustentada por i1 Corte Suprema a partir de esta sentenciz, €5 que los proyectos que por ley deben
ingresar al SEIA, se rigen por las normas aplicables in actum al tempo de su presentacién, de modo que la ley ha
dispuesto que la naturaleza de esas actividades de las descritas en la Ley No 19.300, deben ingresar al SEIA y
cuando la 2uroridad lo requiere, lo hace cumpliendo un deber razonable impuesto por Iz nerma legal.
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Los elementos de la norma que configuran la potestad son los siguientes:
i. Establece una autorizacién.

Como autorizacién, implica que el procedimiento del SEIA estd destinado a remover
un obstdculo juridico que permita la realizacién de una actividad econémica, de modo
que, si obtiene la autorizacién, es licita; pero si se deniega, entra en el 4mbito de la
antijuridicidad.

Lo anterior significa que el procedimiento del SEIA establece una forma en virtud de fas
cuales las actividades econdmicas sefialadas se encuentran disciplinadas por el derecho.

ii. Solo afecta a las actividades expresamente descritas.

El articulo 82 sefiala que solo estdn sometidos al Sistema de Evaluacién de Impacto
Ambiental los proyectos o actividades establecidos en el articulo 10. Esta dltima dis-
posicién es, como hemos sefialado, una calificacién jurfdica que determinadas activi-
dades econémicas producen impacto ambiental, en otras palabras, la susceptibilidad
de ese impacto lo define la ley.

Lo antetior lleva a sefialar que son esas actividades econdmicas, taxativamente enumera-
das por [a ley, las que deben someterse al Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental.

iii. Impone un deber y poder correlativo.

Esta situacién de deber, la podemos analizar desde dos puntos de vista. Uno, para el
proponente y otro, para la administracién.

Para el proponente, porque e} hecho que su actividad se encuentre en los supuestos de
evaluacién del articulo 10, le impone una disciplina frente al Estado, disciplina que
implica que su actividad econémica no podr4 desarrollarse sin que sea evaluado
ambientalmente.

Como hemos dicho, todo deber implica un poder. Si el titular del proyecto o activi-
dad debe someterse al SEIA, el Estado tiene el poder y, como es potestad, también el
deber, de evaluar ambientalmente ese proyecto que debe someterse al SEIA.

Ese poder-deber de evaluar, queda didfanamente expuesto cuando el articulo 20 del
reglamento del SEIA establece como causal de exencién de la evaluacién otras que no
sean el incumplimiento de los requisitos formales de una declaracién o estudio de
impacto ambiental.

En otras palabras, el poder deber del Estado es evaluar los proyectos taxativamente
enumerados en la ley y que se sometan al SEIA y solo rechazarlos del ingreso al sistema
cuando no cumplan con los requisitos de forma de su estudio o declaracién, y no
respecto del adelantamiento de las obras que puede ejecurar.

b. La obligacién del proponente.
De conformidad a la ley 19.300, el proponente tiene la obligacién, carga o deber de
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ingresar al SEIA. En efecto, el articulo 8° de la ley dispone que “los proyectos o acti-
vidades sefialados en el articulo 10 solo podrin ejecutarse o modificarse previa evalua-
cién de impacto ambiental...”. A continuacién, el articulo 9° establece que “ef titular
de todo proyecto o actividad comprendido en el articulo 10 deberd presentar una
declaracién de impacto ambiental o elaborar un estudio de impacto ambiental, segin
corresponda”. En idénticos términos, se refiere el articulo 3° y 4° del Reglamento del
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental.

De este modo, se verifica que el hecho de ingresar al SEIA es un imperativo obligato-
rio para el proponente de un proyecto descrito por la ley y ¢l reglamento, de modo
que su actividad econémica no puede realizarse licitamente sin ingtesar y obtener una
calificacién favorable dentro del procedimiento.

La Carta Fundamental dispone expresamente, a propésito de derecho fundamental, a
vivir en un medio ambiente libre de contaminacién, no solo el deber del Estado de
“proteger “ y “velar” por la proteccién del derecho y la preservacién de la naturaleza,
sino también la facultad que la ley tiene para “establecer restricciones especificas al
ejercicio de determinados derechos o libertades para proteger el medio ambiente”.

De esa forma, la Constitucién elimina cualquier tipo de incertidumbre al respecto,
legitima la imposicién de limites a los derechos fundamentales involucrados en el
problema de la proteccién del medio ambiente, resolviendo sin lugar a dudas la co-
bertura constitucional de las limitaciones.

Al respecto, es necesario precisar en qué consiste ¢l [imite al derecho del proponente,
asociado a una obligacién o carga especifica. En efecto, el sometimiento de un proyec-
to al EIA no se encuentra como un lfmite directo al derecho a ejercer cualquier activi-
dad econémica, la imposicién de este tipo de exigencia requiere, previamente, de la
iniciativa de un administrado deseoso de poner en marcha una determinada activi-
dad. Un indicio importante, pero no determinante, del cardcter indirecto de esta pres-
tacién del proponente, es que su incumplimiento no es sancionable al interior del
sistema. En efecto, la no sujecién total o parcial, de un proyecto que debe someterse al
SEIA, conlleva simplemente la suspensién de la actividad a requerimiento o por el
ejercicio de las competencias fiscalizadoras de los 6rganos ambientales sancionatorios.

En seguida, la imposicién de ingresar al SEIA, en rigor, no limita el derecho a ejercer
cualquier actividad econémica, en cuanto es anterior a su inicio, esto s, limita la
libertad de acceso al mercado de la empresa. Dicho con otras palabras, el SEIA cons-
tituye un condicionamiento previo al ejercicio de la actividad industrial..

De ahf entonces que estemos en presencia de una carga para el proponente, en la
medida que el SEIA es un condicionamiento que el ordenamiento juridico impone en
interés general al ejercicio de un derecho preexistente. Si el sujeto titular del proyecto
o actividad quiere ejercer una actividad econdmica de las descritas en la ley, debe
someterse al comportamiento configurado por la ley, es decir, ingresar al SEIA.
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Fl proponente sélo tiene un 4mbito de voluntad para decidir si tealiza el proyecto o
no, pero decidido que lo vaa realizar o realizdndolo, debe necesariamente someterse a
la obligacién o carga dispuesta por la ley, éstas ingresar al SEIA. En esta parte no tiene
voluntad, no puede disponer de nada; solo corresponde al poder publico el jercicio
de su competencia.

El hecho de someterse al SEIA implica la necesidad de cumplir diversas prestaciones
—EIA, DIA, planes de seguimiento, Planes de fiscalizacién, etc.—, sin Jas cuales, en
primer fugar, la evaluacién carece de toda validez y, en segundo lugar, resulta impo-
sible ejercer licitamente el derecho condicionado. Asi, la obligacién de sujetarse al
SEIA constituye un condicionamiento subsumible en otro mayor o més genérico,
esto es, en solicitar la autorizacién administrativa respectiva. En efecto, ¢l SEIA apare-
ce como un requisito imprescindible de la validez formal de la solicitud de una auto-
tizacién ¥, por lo tanto, condiciona el ejercicio a desarrollar cualquier actividad econd-
mica.

De lo dicho, entonces se colige que la obligacién del proponente es, que decidido por
el que va a desarrollar uno de los proyectos descritos por la ley, debe someterse al
SEIA, y 2 la administracién, corresponde coma légica contrapartida, evaluarlo y cali-
ficarlo ambientalmente.
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