INSTITUCIONALIDAD PUBLICA
AMBIENTAL: APLICACION O
TRANSFORMACION?'?

RAFAEL ASENJO

La estructura institucional publica que Chile quiera darse para hacer frente a la te-
mdtica ambiental no es un fin en si mismo sino un medio, un instrumento de la gestion
ambiental, en funcién dey al servicio de los objetivos que la politica ambiental sefiale y
que se quieran alcanzar a través del derecho ambiental.

Durante la preparacién del Proyecto de Ley que diera origen a la Ley 19.300, Ley de
Bases del Medio Ambiente, promulgada por el Presidente Patricio Aylwin en marzo de
1994, e incluso durante su tramitacién en el Congreso Nacional, hubo bastante discu-
sién sobre el modelo institucional definitivo que se crearia en la Ley y que reemplazaria
al transitorio que habia sido creado por Decreto Supremo al inicio de dicho Gobierno.?

Al promulgarse la Ley, se regul6 finalmente la materia al establecerse que

“Se crea la Comision Nacional de Medio Ambiente, CONAMA, ... servicio Publico,... con
personalidad juridica y patrimonio propios, sometido a la Supervigilancia del Presi-
dente de la Reptblica a través del Ministerio Secretaria General de la Presidencia (SE-
GPRES). Su funcién principal es la coordinacién de la gestiéon ambiental desarrollada
por los organismos del Estado, los que mantienen sus competencias ambientales, ejer-

1 Transcripcion, levemente editada por el autor, de la Conferencia Magistral dictada por Rafael Asenjo Z., Pre-
sidente del Directorio del Centro de Estudios para el Desarrollo (CED), en las Terceras Jornadas de Derecho
Ambiental organizadas por el Centro de Derecho Ambiental de la Facultad de Derecho de la Universidad de
Chile, Santiago, 27 de octubre de 2006.

2 Intervencion extractada, parcialmente, desde: Asenjo, Rafael, (2006) “Institucionalidad publica y gestion
ambiental en Chile”. En: Expansiva, Foco 91.

3 VerD.S. 240 de 5.06.1990 del Ministerio de Bienes Nacionales (D.0. 8.09.90) que crea la Comision Nacional
del Medio Ambiente, CONAMA. Su texto fue posteriormente sustituido por D.S.544 de 9.10.1991 del mismo
Ministerio (D.0.20.03.91)
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ciéndolas en plenitud, pero enmarcadas dentro del contexto global fijado por la politica
ambiental, cuya conduccién general compete a CONAMA”.*

Durante el acto mismo de la promulgacién de la Ley, en el Palacio de la Moneda, este au-
tor destacé los rasgos centrales de la nueva institucionalidad expresando lo siguiente:

“La Ley disefa un sistema de coordinacidn y direccidn interinstitucional, que junto con
fortalecer la capacidad sectorial a la que integra, genera una direccién coordinadora
eficiente que no margina ni excluye. De esta forma, se generan las bases para una mo-
dernizacion del Estado, al hacerse cargo de un tema transectorial en forma integradora
y no marginadora. Para hacerlo, este disefio institucional cree definitivamente que el
medio ambiente no es un sector de la realidad nacional ni de la estructura de la admi-
nistracion publica sino una dimensién que esta presente en todos los sectores y que
debe ser explicitada a través de la integracion de todos ellos y no de la superposicion
burocratica de un sector sobre otros.”

Haciéndose cargo de las dudas de algunos que insistian en la necesidad de crear un Mi-
nisterio del Medio Ambiente, este autor sefal6 lo siguiente en la misma ocasion:

“Tal vez en las estructuras sectoriales o ministeriales del medio ambiente, tradiciona-
les en América Latina, pueda estar una de las explicaciones del rotundo fracaso de la
gestion ambiental en nuestro continente en las ultimas décadas. Al sectorializar una
dimensién tan amplia y diversa, se violenta la estructura del Estado, se desarrollan
tensiones innecesarias y paralizantes y no se generan mecanismos eficientes de solu-
cion de las legitimas discrepancias intersectoriales que se presentan, frecuentemente,
al tratarse de temas analizados desde varias perspectivas diferentes”.®

Una evidente comprobacion de lo anterior se encuentra resumida en una sola frase de
un reciente informe mundial de Naciones Unidas, referido especificamente a la situa-
cién ambiental de nuestra region, que afirma que “En América Latina y el Caribe la de-
gradacion ambiental se ha incrementado en las tres ultimas décadas””’

I. RASGOS CENTRALES DEL MODELO DE LA LEY 19.300

Tratemos de resumir en cinco temas las mas importantes caracteristicas del modelo
institucional establecido en la Ley 19.300. Ellas serian:

1. Modelo de caracter “coordinador interinstitucional”. Este se hace cargo de la doble
trans-sectorializacion del tema ambiental, conceptual y teérica por una parte, y
practica por la otra al considerar la respuesta que entrega la administracién publi-
ca. Responde con légica y pragmatismo a la realidad existente de multiples orga-
nismos publicos, de distinto nivel e importancia, a los que el ordenamiento juridico
vigente les ha entregado, a lo largo del tiempo, competencias y atribuciones en di-
versas materias contenidas bajo el titulo de “ambiental” y cuyo “secuestro” por una
sola institucién central, con o sin reconocimiento ministerial, habria significado una

4 Ver Titulo Final, arts. 69 y siguientes, de la Ley 19.300, de Bases del Medio Ambiente (D.0. 9.03.1994).

5 Asenjo, Rafael. Intervencion en su calidad de Secretario Ejecutivo de CONAMA, en el acto de promulgacion
dela Ley 19.300, el 1.03.1990.

6 Id.anterior.

7 PNUMA, 2002. GEO-3: Perspectivas del Medio Ambiente Mundial: Pasado, Presente y Futuro, Sintesis 6.
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compleja “revolucién institucional”, muy dificil de realizar en nuestra administra-
cién publica.

2. Direccion superior del sistema radicada en un Consejo Directivo de Ministros ubi-
cado al mas alto nivel politico posible dentro de la estructura de la administracién
publica. En este caso, la ley incluy6 10 ministerios, posteriormente ampliados a 13,
incorporando a todos aquellos que tienen, como atribuciones sectoriales, compe-
tencias ambientales significativas.

3. Asignacién de la Presidencia del Consejo Directivo y por consiguiente de CONAMA, al
Ministerio Secretaria General de la Presidencia. Se trata del ministerio mas cercano
al Presidente de la Republica, al que presta asesoria directa. Es el inico que tiene,
en su Ley Organica, atribuciones suprainstitucionales de coordinacién interminis-
teriales ya que debe “propender al logro de una efectiva coordinacién programatica
general de la gestion de Gobierno”®. Ademas, al no tener responsabilidades secto-
riales de gestiéon ambiental, asegura el cumplimiento independiente de la funcién
de coordinacién y direccidn superior, sin entrar en conflicto con las atribuciones
de los ministerios sectoriales, generando un mecanismo reconocido de soluciéon de
controversias, frecuentes en el tema, debido a las superposiciones de competencias
y ala falta de armonizacion de la normativa que atin se mantiene vigente.

Al respecto, el siguiente texto es una referencia muy fuerte al potencial de coordina-
cién interministerial instalado en SEGPRES para un tema nuevo, como el ambiental, al
sefalar que “la Division de Coordinacion Interministerial se encargara de actuar como
instancia de coordinacién y seguimiento programatico de la gestion del Ejecutivo, es-
pecialmente en la preparacion de decisiones en materias que afecten a mas de un Mi-
nisterio; de servir de apoyo técnico a los Comités Interministeriales que se establezcan
y de informar al Ministro del Interior respecto de la necesidad de introducir innovacio-
nes a la organizacion y procedimientos de la Administracién del Estado™.

4. Fuerte “apropiacién”, por parte de los ministerios sectoriales, del tema ambiental. El
disefo propuesto era respaldado por el fuerte compromiso politico de las autorida-
des de los ministerios sectoriales mas importantes. Ellos estaban conscientes que,
al no centralizar en un solo ministerio (nuevo o preexistente) el tema ambiental,
solo se tendria éxito si todos asumian sus tareas preasignadas, y las desarrollaban
plenamente. Solo de esa manera tendria sentido su participacién en el Consejo Di-
rectivo de la CONAMA. Ademas, ya se habia iniciado un proceso muy definido de
establecimiento de Unidades Ambientales sectoriales en varios ministerios, algunas
a nivel de los Subsecretarios, para que los asesoraran directamente.

5. Por tltimo, la estructuracidn de un servicio publico especial, CONAMA, que, ademas
de ejercer directamente funciones centrales en los nuevos instrumentos de gestion,
particularmente en el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA), tendria
amplias funciones derivadas del mandato politico originado en el Consejo Directivo
de Ministros. La Direcciéon Ejecutiva del servicio, cuerpo técnico relativamente pe-
queilo, de alto nivel, que “cumpliria y haria cumplir los acuerdos e instrucciones del
Consejo Directivo, realizando los actos y funciones que este le delegue en el ejerci-

8  Art. 2 letra b) Ley 18.993 que crea el Ministerio Secretaria General de la Presidencia (D.0. 21.08.1990).
9 Art.72 Ley 18.993.

REVISTA DE DERECHO AMBIENTAL 227



228

RAFAEL ASEN]JO

cio de sus atribuciones”!?, deberia coordinar a todas las instituciones publicas con
competencias ambientales.

II. GOBIERNO DE E. FREI (1994 - 2000): DESPLIEGUE
ERRADO DEL MODELO DESDE SU INICIO

Si bien no se ha efectuado atin un completo diagnéstico de la gestion ambiental durante
ese periodo, y a pesar de avances significativos en algunos temas, en lo que dice rela-
cién con el tema institucional, el resultado de la aplicacién de los primeros 6 afios de
la Ley 19.300 es mas bien pobre. Podemos afirmar que este periodo de gobierno ter-
mino sin que se hubieran dado varios pasos importantes en la instalacion del modelo
desconcentrador y fuertemente integrador de gestion ambiental establecido en la Ley.
Podemos resumir un diagnoéstico preliminar en los siguientes términos generales:

1. Funcionamiento esporadico e irregular del Consejo Directivo, sin decisiones de poli-
ticas ambientales de alto impacto, implementables y monitoreables.

2. Desinterés general en ministros SEGPRES en integrar criterios de sustentabilidad
ambiental a las consideraciones politicas y econémicas de la accién global y secto-
rial del gobierno.

3. Insuficiente generacién de comités operativos interministeriales por parte de CONA-
MA como manera central de activar internamente el sistema de gestion publica.

4. Debilitamiento e incluso desaparicion de las unidades ambientales sectoriales en la
mayoria de los ministerios.

5. No se aclararon las superposiciones de competencias y atribuciones intersectoriales,
dificultando fuertemente la fiscalizaciéon del cumplimiento de las normas juridicas
y el seguimiento de las autorizaciones ambientales.

6. No se reforzaron los presupuestos y capacidades sectoriales.

7. No se continud con el trabajo legislativo pendiente (Ley de Suelos, Bosque Nativo,
Permisos de emision transables y Areas Protegidas y Biodiversidad, entre otras).

8. Extremada lentitud en la dictacién de los principales Reglamentos de la Ley, particu-
larmente el que ponia en funcionamiento el SEIA, que sé6lo entro en vigencia en abril
de 1997'% Al terminar el periodo de Gobierno, aliin no se habian dictado, entre otros,
los Reglamentos de Areas Protegidas de propiedad privada y los de Clasificacién de
Especies de Biodiversidad.

La debilidad intitucional de CONAMA, en sus primeros seis afios de vida legal formal,
puede medirse de varias formas, adicionales a las ya indicadas previamente, entre
otras por la alta rotacion de sus Directores (3 en 6 afos). Pero tal vez, lo que quedé
mas claramente en el recuerdo del imaginario colectivo sea lo que se ha conocido
como “la doctrina Frei de los impactos ambientales consumados”2 La declaracién
del Presidente de la Republica, durante la inauguracion de la Planta Hidroeléctri-

10 Art. 76,letra b) Ley 19.300.
11 D.S.30 de SEGPRES (D.0. 3.04.1997) modificado por el D.S. 95 de SEGPRES (D.07.12.2002).
12 Sepulveda, Claudia, (2006). Comunicacion restringida en Red de Internet “Dialogo Sustentable” de 28.06.06.
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ca Pangue, que “ninguna inversion se detendra por consideraciones ambientales”*®
implicé, sin duda, la maxima desaprobacién posible del sistema publico de gestion
ambiental. No puede funcionar una institucionalidad, que esta en pleno proceso de
instalacion, si la mas alta autoridad de la Republica de la que depende, la desautori-
za publicamente, afectando seriamente su capacidad para adoptar decisiones que,
si bien son politicas -pues son adoptadas por autoridades politicas-, tienen un pro-
cedimiento y una fundamentacién que no debieran cooptarse previamente.

[I1. GOBIERNO DE LAGOS (2000 - 2006): (INSISTENCIA EN
LO MISMO O INTENTO DE RECTIFICACION?

Desgraciadamente, tampoco se ha efectuado atin una evaluaciéon completa de la ges-
tion ambiental bajo este periodo de Gobierno. A la espera de dicho estudio, se puede
afirmar preliminarmente que, en general, se mantuvo el bajo perfil de la CONAMA, que
volvio a tener 3 Directores en los 6 afios del periodo, y que, en lo institucional los avan-
ces no fueron homogéneos bajo las diversas gestiones, tanto de Directores como de
Ministros de SEGPRES.

En un comienzo, la gestidn regular de la CONAMA estuvo afectada por una insuficiente
visibilidad o prioridad politica reconocida, al interior de la administracién publica, a la
potencialidad de la capacidad integradora sectorial para hacerse cargo del tratamiento
conjunto de los temas ambientales. Por otra parte, también se pudo apreciar un alto
grado de concentracién del Consejo Directivo de Ministros en los procesos de revision
de las Resoluciones de Calificacion Ambiental (RCA) derivadas del SEIA, con poca dis-
cusion y aprobacion de marcos politicos, generales o especificos, de gestion ambiental,
destacdndose particularmente la aprobacidn, a fines de 2003, de la Estrategia Nacional
de Biodiversidad.!*

Sin embargo, bajo la Ultima direccién superior del Sistema (Ministro y Subsecretario
SEGPRES y Directora Ejecutiva de CONAMA) se pudo notar un cierto intento de recti-
ficacién hacia una correcta e integral aplicacién del modelo establecido en la Ley. Es
evidente y notorio que fructificaron algunos esfuerzos para fortalecer la gestion inter-
sectorial. Se apreci6 desde CONAMA una clara intencién de jugar mas efectivamente un
rol de articulacién de procesos interinstitucionales, al tiempo que orientar la labor del
Consejo Directivo de Ministros a discutir y aprobar politicas, proceso exitoso en cuanto
al Plan de Accidn de la Estrategia Nacional de Biodiversidad®® y la Politica Nacional de
Areas Protegidas?®.

En este periodo, se percibi6 mas claramente e intent6é prestar mas atencién al dise-
fio institucional que inspiré la Ley 19.300, sus potencialidades y riesgos. Se resalto el
enorme rol que podian y debian jugar las unidades ambientales sectoriales y se inici6
un proceso orientado a su fortalecimiento. Se explicité reiteradamente el concepto de

13 GARCIA, Sergio, en Ruthenberg, Ina Marlene (2001), “Una década de gestién ambiental en Chile”, Environ-
ment Department Papers No. 82, The World Bank

14 Acuerdo 242/2003 adoptado por el Consejo Directivo de Ministros de CONAMA en sesioén de 11.12.2003.
15 Acuerdo 272/2005 adoptado por el Consejo Directivo de Ministros de CONAMA en sesion de 21.04.2005.
16 Acuerdo 285/2005 adoptado por el Consejo Directivo de Ministros de CONAMA en sesion de 27.12.2005.
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Sistema Nacional de Gestion Ambiental, en que cada actor publico tiene una tarea que
cumplir, pero en el que deben integrarse y sumarse esfuerzos para obtener resultados
significativos. Asimismo, fortalecié mecanismos interinstitucionales de fiscalizacion,
avanzando en forma resuelta en el trabajo intersectorial con direccién consensuada
pero definida. Es claro, sin embargo, que, dado lo breve de su mandato, no logré conso-
lidar estos avances ni modificar las tendencias vigentes.

Sin perjuicio de lo sefialado, considero que lo que quedé marcado de este periodo de
Gobierno en el imaginario colectivo es el enorme significado que tuvo la decisién del
gobierno del Presidente Ricardo Lagos de someterse voluntariamente a la evaluaciéon
de su desempefio ambiental por parte de la Organizaciéon de Cooperacion y Desarrollo
Econémico (OCDE). El informe y sus recomendaciones son, sin duda, un marco de re-
ferencia central para la construccion de la sustentabilidad social y ambiental del creci-
miento econémico chileno, incluida su dimensién institucional.'”

IV. COMPROMISOS INSTITUCIONALES AMBIENTALES DE LA
PRESIDENTA M. BACHELET (2006 - 2010)

Segun lo sefialado en el Programa de Gobierno asi como en intervenciones publicas de
la entonces candidata, la actual Presidenta de la Reptiblica se ha comprometido con un
amplisimo marco de modificaciones a la estructura institucional ambiental existente
en Chile. Sus compromisos formales son los siguientes:

“1.0torgar rango de Ministro al Presidente del Consejo Directivo de Ministros de CO-
NAMA.*®

2. Despachar durante el primer afio de Gobierno el Proyecto de Ley que crea el Ministe-
rio del Medio Ambiente (con 2 Subsecretarias).

3. Crear la Subsecretaria de Recursos Naturales y Biodiversidad.

4. Crear la Subsecretaria de Gestion Ambiental.

5. Crear la Superintendencia de Medio Ambiente.

6. Modificar el Consejo Directivo de Ministros de CONAMA, restringido a los Ministerios
de Economia, Mineria, Salud, Agricultura, Transportes y Obras Publicas.

7. Crear el Servicio Nacional de Areas Protegidas y Conservacién de la Biodiversidad.

8. Crear el Centro Nacional de Investigacién de la Biodiversidad.

9. Generar una autoridad municipal articulada con el Ministerio del Medio Ambiente.”*?

17 OCDE (2005) Evaluaciones del desempefio ambiental: Chile.

18 Originalmente, el Programa de Gobierno sefialaba textualmente lo siguiente: “Daremos rango de Ministro
al Director de CONAMA, quien tendra la mision de redisefiar la institucionalidad ambiental y proponer al
Congreso, durante mi gobierno, la creacion del Ministerio del Medio Ambiente.” Bachelet, Michelle (2005)
“Estoy Contigo. Programa de Gobierno 2006 - 2010”, 18 de octubre de 2005.

19 Astorga, Eduardo (2006). Aportes a la nueva institucionalidad ambiental chilena: Propuesta sobre creacion
del Ministerio del Medio Ambiente de la Presidenta Michelle Bachelet en: “Actas de la 32. Jornada de Derecho
Ambiental”, Centro de Derecho Ambiental, Facultad de Derecho, Universidad de Chile, pgs. 349 y ss.
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V. DEBILIDAD DEL DIAGNOSTICO

Sin entrar a analizar la multiplicidad y seriedad de los cambios institucionales pro-
puestos, solo quiero formular, en esta oportunidad, la siguiente reflexion: ;Puede el
pais embarcarse en un proceso de tamafia complejidad y seriedad, sin conocer pre-
viamente una evaluacion en profundidad del efectivo funcionamiento de la estructura
institucional existente? ;Sabemos efectivamente qué ha fallado en estos 16 afios de
aplicaciéon del modelo y 12 de aplicacion de la ley?

;Sabemos qué es lo que no ha funcionado como deberia o como se esperaba de él en
el sistema de gestién ambiental que se instalé formalmente en la Ley 19.3007? ;Es la
gestion ambiental integral de cada uno de los sectores? ;Es la orientacién de la direc-
ciéon del sistema integrador? ;Es la falta de prioridad politica que se le ha asignado, en
general, al tema ambiental? ;Es un problema de insuficiencia de recursos financieros
asignados al tema? ;Es simplemente un problema de nivel politico de la “autoridad
ambiental”? ;Es el conjunto de la institucionalidad o el modelo establecido en la Ley
19.3007 ;0 es precisamente la falta de desarrollo pleno de dicho modelo institucional?
;0 la falta de voluntad para hacer funcionar efectivamente dicho modelo? ;No sera tal
vez parte de todo lo anterior?

No tenemos las respuestas a estas importantes preguntas. Ni siquiera se formulan es-
tas preguntas en el débil debate que estamos presenciando. No creo que podamos es-
perar mucho mas. Este es el debate que necesitamos.

Porque en la actual situacion por la que atraviesa el pais, y en ausencia de dicho debate,
solo tendriamos entonces dos opciones: o por una parte, aplicamos a fondo lo que no
hemos aplicado hasta ahora o, por la otra, sin un diagndstico que nos oriente, transfor-
mamos sustancialmente lo que no hemos aplicado y nos embarcamos en un proceso
que muchos otros han recorrido antes que nosotros, sin haber logrado resultados es-
pectaculares ni mucho menos.

VI. UNA PROPUESTA PARA UNA ESTRATEGIA DE SALIDA

En lo inmediato, propongo los siguientes cinco pasos para avanzar en este tema tan
central para la gestiéon ambiental en Chile:

1. Consensuar, a la brevedad posible, un diagndstico sobre los avances efectivos y las ca-
rencias reales del sistema de gestion ambiental establecido en la Ley 19.300. Iden-
tificar las debilidades y la razén que esta detras de ellas es el unico proceso que
permitird acertar con los préximos pasos. De no hacerlo asi, se corre un alto riesgo
de dejarse llevar por una “sensacion térmica” de crisis sin salida, promovida eficaz-
mente por actores conocidos, adoptando medidas que podrian no ir en la direccion
correcta, repitiendo errores por los cuales otros paises hermanos han pagado altos
costos en su gestion ambiental.

2. Si bien lo institucional es muy importante, no es lo inico que hay que hacer. Generar
la impresiéon de que, cualquiera sea la solucion institucional que se adopte, los de-
mas temas de la gestion ambiental se van a solucionar facilmente, es sembrar, desde
ya, frustracidn y desencanto. Hoy, hay en el pais un conjunto importante de tareas
en las que se puede avanzar mientras se fortalece el sistema institucional de gestion
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ambiental. Generar informacién sobre el medio ambiente, educar y generar las con-
diciones para que se produzca una concientizacién ambiental a todo nivel, ademas
de llevar una contabilidad ambiental y desarrollar instrumentos de mercado, entre
otros, son algunos de los temas en los que se debe continuar avanzando con urgen-
cia mientras se adoptan las medidas institucionales que recomiende un diagndstico
serio, completo y objetivo.

3. Hacerse cargo de la experiencia de muchos paises de la regidon en que, cualquiera sea

la estructura institucional que se tenga, la necesidad niimero uno para tener gestiéon
ambiental efectiva es la prioridad politica que la maxima autoridad del Estado le
reconozca al tema ambiental. Mientras ello no se dé y lo ambiental sea solamente
motivo de preocupacién de los ambientalistas, no se avanzara hacia metas significa-
tivas. Sélo se lograran avances cuando la prioridad politica sea tal que la autoridad
pague costos politicos si no la atiende de manera inteligente y eficiente.

4. Una vez consensuado un diagnéstico serio, priorizar un conjunto de pasos estraté-

gicos que conduzcan a resultados medibles, dentro de los plazos que se definan. El
actual listado de compromisos declarados no resiste analisis. Es por ello que deben
adoptarse estrategias para alcanzar aquellos resultados de mas alto impacto y capa-
cidad de sinergia que facilite la obtencién de objetivos consecutivos en un proceso
calendarizado.

5. Por ultimo, hacerse cargo en serio del caracter transectorial de la tematica ambiental,

asf como de la respuesta institucional que requiere. Si no se produce una mayor y
urgente integracién de lo ambiental en las politicas y acciones sectoriales, no habra
avance sustantivo en la gestién ambiental, cualquiera sea la estructura institucional
que se decida implementar.
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