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A mediados del ano 2018 el gobierno del Presidente Sebastidn Pifiera
envié al Congreso Nacional un Proyecto de Ley que reforma el Sistema
de Evaluacién Ambiental (SEA). Este viene a atender una demanda recu-
rrente en la sociedad chilena desde hace anos, la necesidad de repensar los
mecanismos de evaluacién sobre el impacto en el medio ambiente de las

distintas actividades econémicas.

El presente documento hace un andlisis en profundidad del proyecto de

ley enviado, mirando en términos generales su articulado, pero también
y g

poniendo énfasis en aspectos especificos sobre como el Proyecto de Ley no

soluciona algunos de los elementos que supuestamente atiende.

Las condiciones de la reforma planteada al SEA plantean dudas razona-
bles sobre si efectivamente apuntan hacia la direccién requerida para el
cuidado del medio ambiente y el resguardo de una participacién ciudada-
na efectiva e incidente. Por lo mismo es relevante la duda que se plantea
si es posible seguir pensando que a través de reformas al SEA es posible

regular el desarrollo medioambiental en Chile.
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ANALISIS CRITICO DEL PROYECTO DE LEY QUE MODIFICA EL SISTEMA
DE EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL (SEIA)

l. Introduccion

Con fecha 31 de julio de 2018, el Gobierno del
Presidente Sebastidn Pinera envié al Congreso un
Proyecto de Ley para reformar el Sistema de Eva-
luacién de Impacto Ambiental (SEIA)'. Este pro-
yecto forma parte de la agenda pro-crecimiento del
Ejecutivo, junto a otras iniciativas como el proyecto
de ley pro-inversién® o la creacién de la oficina de
grandes proyectos sustentables (GPS).?

La modificacién al SEIA era esperada y anhelada
por ciertos sectores, puesto que en la prictica este
instrumento se ha transformado en el centro de la
toma de decisiones sobre proyectos de inversién y
tiene implicancias que van mds alld de su objetivo
natural de proteccién ambiental, a saber, la evalua-
cién de impactos ambientales.

Lo anterior se explica, en primer lugar, porque se le
ha sindicado como una barrera para el desarrollo de
ciertas actividades econdmicas y, en segundo lugar,
porque el SEIA ha tomado un rol muy preponde-
rante en el sistema de gestién ambiental nacional
dada la ausencia en nuestro ordenamiento juridico
de suficiente normativa ambiental, de instrumentos
de ordenamiento territorial y, también, de mecanis-
mos de redistribucién de la riqueza.

El anilisis de este proyecto de ley es sumamente re-
levante porque da sefiales respecto a cudl es el rol
que el SEIA debe jugar en nuestra sociedad, pu-
diendo adelantar desde ya, que las modificaciones
propuestas por el Gobierno actual no lo potencian
como una herramienta de proteccién del medio
ambiente o un instrumento de gestién ambiental
robusto, sino que, més bien, parecen buscar destra-
bar algunos problemas que redundan en los plazos
de tramitacién de proyectos. Se encuentra implicita
en esta propuesta una mirada de corto plazo, per-
diéndose, una vez mis, la oportunidad de mejorar
el SEIA en la consecucion de metas mds acordes con
un desarrollo sustentable, una mejor distribucién
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de nuestras riquezas y una verdadera participacién
ciudadana. Si la modificacién prospera, seguiremos
en deuda respecto a todas las dimensiones de la jus-
ticia ambiental.*

En este contexto, cabe sefialar que el presente docu-
mento es una critica constructiva al proyecto de ley.
Es claro que el proyecto nos parece muy deficiente,
pero nuestro objetivo es que, a medida que analice-
mos su contenido, se puedan proponer mejoras a
fin de robustecer adecuadamente este instrumento.
Cabe, en todo caso, sefialar que una modificacién al
SEIA siempre serd una linea de accién acotada, pues
los problemas ambientales de nuestro pais requieren
mucho mds que una reforma de este tipo para ser
abordados correctamente. Por ejemplo, enfocarse
en lograr mayor y mejor normativa ambiental (de
calidad, de emisiones, y de procesos industriales),
evaluar las regulaciones existentes sobre uso y apro-
vechamiento de los recursos naturales renovables y
no renovables, desarrollar mayor regulacién sobre el
uso del territorio y profundizar en los mecanismos
institucionales para la defensa de los intereses de los
ciudadanos, entre otros.

Origen, naturaleza y légica del SEIA

La evaluacién de impacto ambiental como ins-
trumento de gestién ambiental surge en Estados
Unidos a fines de la década de los sesenta, y es
rdpidamente recogida en diversas latitudes. Esta
proliferacién se explica, entre otras razones, por el
desarrollo del derecho ambiental a nivel internacio-
nal, en especial, por lo dispuesto en el Principio 17
de la Declaracién de Rio de Janeiro de 1992, que
sostiene que “Deberd emprenderse una evaluacion
del impacto ambiental, en calidad de instrumento
nacional, respecto de cualquier actividad propuesta
que probablemente haya de producir un impacto
negativo considerable en el medio ambiente y que
esté sujeta a la decisién de una autoridad nacional
competente”.

1. Proyecto de Ley que moderniza el Sistema de Evaluacién de
Impacto Ambiental (Boletin 11952-12)

2. Proyecto de Ley que Perfecciona los Textos Legales que Indi-
ca, para Promover la Inversién (Boletin N°11743-03).

3. http://www.economia.gob.cl/oficina-de-gestion-de-proyec-
tos-sustentables

4. Entendemos que la “justicia ambiental” incorpora diversas
dimensiones, entre las cuales destacan una dimensién distribu-
tiva, que apunta a la equidad en la distribucién de las cargas y
beneficios ambientales y una dimensién politica o participativa,
que apunta a la participacién significativa en la adopcién de
decisiones ambientales.
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Nuestro pais no quedd ajeno a estas transforma-
ciones y es asi que la Ley N° 19.300, Sobre Bases
Generales del Medio Ambiente (LBGMA), recogi6
este instrumento, denomindndole Sistema de Eva-
luacién de Impacto Ambiental.’ Su efectiva im-
plementacién ocurrié en 1997, con la entrada en
vigencia del respectivo Reglamento, normativa que
fue sustituida integramente en 2012° para adaptar-
se a las modificaciones introducidas en 2010 por
la Ley N°20.417, que redisend la institucionalidad
ambiental.” De todos los instrumentos de gestion
ambiental, el SEIA es el que mayor protagonismo
e incidencia ha logrado entre los diversos actores
nacionales, en desmedro de otros instrumentos que
podrian resolver los problemas ambientales de una
manera mds integral y general.

El SEIA es, sin lugar a duda, la manifestacién mis
concreta del principio preventivo, en virtud del cual
los efectos adversos significativos de los proyectos y
actividades deben evaluarse con anterioridad a su
desarrollo, con el propésito claro de mitigar, com-
pensar y reparar los mismos.

Por consiguiente, es evidente que el SEIA responde
a un diseno institucional y regulatorio que condi-
ciona la aprobacién de proyectos de inversién a la
obligacién de hacerse cargo de sus efectos ambien-
tales. En la actualidad, quien administra el sistema

5. Ley N° 19.300 Aprueba Ley Sobre Bases Generales del Me-
dio Ambiente, promulgada y publicada en 1994, modificada
en 2010 (Ley N©20.417, que crea el Ministerio del Medio Am-
biente, el Servicio de Evaluacién Ambiental y la Superinten-
dencia del Medio Ambiente) y 2016 (Ley N° 20.920, establece
marco para la gestion de residuos, la responsabilidad extendida
del productor y fomento al reciclaje). El Titulo II, “De los Ins-
trumentos de Gestién Ambiental”, comprende: la educacién e
investigacion; la evaluacién ambiental estratégica; el sistema de
evaluacién de impacto ambiental; el acceso a la informacién
ambiental; las normas de calidad, la preservacién de la naturale-
za 'y conservacién del patrimonio ambiental; las normas de emi-
sién; los planes de manejo, prevencién o descontaminacién; y
la certificacion, rotulacién y etiquetado.

6. D.S. N° 40 de 2012 del Ministerio del Medio Ambiente.
7.La Ley N° 20.417 eliminé la Comisién Nacional del Medio
Ambiente y creo el Ministerio del Medio Ambiente, el Servicio
de Evaluacién Ambiental y la Superintendencia del Medio Am-
biente. Su articulo 8° transitorio comprometié la creacién de
los Tribunales Ambientales (actual Ley N° 20.600) y el Servicio
de Biodiversidad y Areas Protegidas (proyecto de ley actual-
mente en discusién).
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es el Servicio de Evaluacién Ambiental (SEA), ente
a cargo de coordinar los distintos organismos de la
Administracién del Estado con competencia am-
biental (OAECA) para que, dentro de sus compe-
tencias, se pronuncien respecto de los posibles im-
pactos ambientales del proyecto en concreto.

Operacion en la realidad, datos de
inversiones, fiscalizacion y conflictos

A continuacién, se presentan algunos niumeros que
ilustran la realidad del SEIA.® En primer lugar, se
puede sefalar que, desde los origenes del instru-
mento, mds de 20.000 proyectos han ingresado
al SEIA. Especificamente desde 2010 a la fecha el
namero de ingresos se remonta sobre los 8.000,
incluyendo tanto Estudios de Impacto Ambiental
(EIA) como Declaraciones de Impacto Ambien-
tal (DIA). Estos nimeros abarcan la totalidad de
los sectores productivos, siendo la cifra de proyec-
tos ingresados desde el 2010 equivalente a mds de
MMU$400.000.

Por otra parte, existe en la actualidad alrededor
de 14.000 resoluciones de calificacién ambiental
(RCA) que han sido dictadas por las autoridades
competentes. De los antecedentes disponibles en
materia de fiscalizacién ambiental, se puede con-
cluir que alrededor de 1.000 expedientes de fisca-
lizacién del total de expedientes elaborados por la
SMA -disponibles en SNIFA- se encuentran asocia-
dos especificamente a RCA.

Por dltimo, de acuerdo con el mapa de conflictos
socioambientales elaborado por el INDH el 2018,
del total de 116 conflictos identificados en el pais,
62 se encuentran activos, 30 latentes y 24 cerrados.
En el caso de los primeros, segiin el mapa, todos
ellos estdn relacionados con la la evaluacién del im-
pacto ambiental de proyectos de inversién, es decir,
al SEIA.? Los principales sectores productivos in-
volucrados: la mineria, la energia y el saneamiento
ambiental.

8. Los niimeros que aqui se presentan se obtienen de la infor-
macién disponible en las paginas web del SEA, la SMA y el
INDH.

9. Véase: https://mapaconflictos.indh.cl/#/reportes?page=18&si
ze=20&sort=id,asc
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Criticas al SEIA

La importancia del SEIA es capital tanto para la
garantia constitucional de vivir en un medio am-
biente libre de contaminacién como para alcanzar
el objetivo del desarrollo sustentable. Sin embargo,
a pesar de las mejoras institucionales, existe acuerdo
transversal (ya que en la administracién publica, el
sector privado o la sociedad civil) en la necesidad de
una reforma que garantice una mayor predictibili-
dad técnica y juridica, y una mayor participacién de
la ciudadania. La diferencia radica en la forma de
alcanzar dichos objetivos.

En 2016, bajo la segunda administracién del Go-
bierno de Michelle Bachelet, se cre6 la “Comisién
Asesora Presidencial para la reforma del SEIA”, con
la participacién de algunos sectores de la sociedad.
Asimismo, en forma paralela y reactiva, por conside-
rar a la primera como carente de una representacién
amplia, se creé la “Comisién Sindical Ciudadana
Parlamentaria para la Reforma del SEIA”.* Ambas
comisiones entregaron en sus informes propuestas y
recomendaciones para mejorar el sistema, todas con
el objeto de hacerse cargo de las criticas o deficien-
cias del mismo; entre las que destacan, por ejem-
plo: las deficiencias de las vias de ingreso al SEIA,
la ausencia de una participacién ciudadana efectiva,
las pertinencias de ingreso como un mecanismo de
regularizacién de las RCAs, la falta de coherencia
entre los pronunciamientos de los organismos sec-
toriales en proyectos similares y la implementacién
de la consulta indigena.

Elinforme de la Comisién Asesora Presidencial para
la reforma del SEIA fij6 como ejes estratégicos de
sus propuestas, los siguientes: i) criterios de ingreso
e instrumentos de evaluacién; ii) procedimientos y
contenidos de la evaluacién; iii) participacién de
los servicios pablicos con competencia ambiental y
permisos ambientales; iv) participacién ciudadana
y consulta indigena, y; v) instrumentos asociados a
la RCA. Por su parte, las principales propuestas de

10.  heep://www.fima.cl/wordpress/2016/08/10/infome-de-la-
comision-sindical-civico-parlamentaria-para-la-reforma-del-
seia/
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la Comisién Sindical Ciudadana Parlamentaria se
agrupan en los siguientes puntos: i) Sobre las Bases,
Fundamentos y Principios del Sistema de Evalua-
cién Ambiental; ii) Sobre el Ingreso y Evaluacién
Ambiental; iii) Sobre los Servicios Pablicos y Per-
misos Ambientales Sectoriales; iv) Sobre la Partici-
pacién Ciudadana y Consulta Indigena, y; v) Sobre
los Instrumentos Asociados a la RCA.

Para comprender las criticas al SEIA, es importante
tener en cuenta que la legislacion ambiental chile-
na, desde sus origenes, adopté un modelo de regu-
lacién ambiental basado en instrumentos de gestion
en vez de regular los componentes ambientales pro-
piamente tales (agua, aire, suelo, etc.). Lo anterior
es complejo, pues el déficit regulatorio ambiental
y aquél relacionado con el uso y aprovechamien-
to de nuestros recursos naturales, se ha tratado de
satisfacer a través del SEIA. Lo anterior conlleva
una sobrecarga al sistema y una frustracién entre
los usuarios, pues en rigor, no puede cumplir un
objetivo para el que no fue disefado. Cabe destacar
al respecto que existe consenso entre los diversos ac-
tores de que dicho instrumento no es el idéneo para
elaborar politicas publicas ni para suplir la deficien-
cia regulatoria.

Adicionalmente, Chile no cuenta con una legisla-
cién comprensiva de ordenamiento territorial, pro-
blema que también se ha trasladado al SEIA, siendo
éste incapaz de resolver la “competencia” por el uso
del territorio, por cuanto, como hemos senalado, su
finalidad es la evaluacién de impactos ambientales.
Los proyectos al interior del SEIA son evaluados in-
dividualmente, en su mérito, sin real consideracién
a las demds actividades existentes en la respectiva
drea de influencia." En otras palabras, no se evaltia
la conveniencia del desarrollo del proyecto en rela-
cién con el contexto local, regional o nacional, solo
se revisa a grosso modo si cumple con la normativa
o si produce efectos ambientales para establecer me-
didas, pero no hay una concepcién holistica inmer-
sa en el SEIA.

11. La LBGMA s6lo exige al titular tener en cuenta los demds
proyectos con RCA para el establecimiento de la linea de base
(art. 12, letra b).
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Il. Proyecto de Ley

El proyecto de ley enviado por el segundo gobierno
de Sebastidn Pinera, y que es objeto de escrutinio en
este documento, podria ser analizado desde diversos
enfoques. En primer lugar, en funcién de una poli-
tica ambiental que asegure una evaluacién ambien-
tal coherente e integral para lograr una proteccién
ambiental efectiva y que garantice la justicia am-
biental; en segundo lugar, podria escrutarse a partir
de las criticas y las propuestas de ajustes efectuadas
al SEIA tanto por la Comisién Presidencial como
por la “Comisién Sindical Civico Parlamentaria”; y
por tltimo, puede ser estudiada en base a los obje-
tivos declarados en el mismo proyecto. Este docu-
mento sblo realizard este dltimo andlisis. En otras
palabras, sobre los objetivos expresamente declara-
dos por el Ejecutivo, se revisardn las modificaciones
legales propuestas para determinar si realmente és-
tos se cumplen.

Objetivos y propuestas declarados en
el proyecto

Cuatro son los objetivos declarados como funda-
mento de las modificaciones propuestas en el pro-
yecto de ley: i) reducir el componente politico en el
procedimiento de calificacién ambiental; ii) ampliar
y mejorar los espacios de participacién ciudadana;
iii) permitir un mayor y equitativo acceso a la justi-
cia ambiental, y; iv) solucionar legalmente aspectos
histéricamente controversiales.

En cuanto al primero de los objetivos, esto es redu-
cir el componente politico en el SEIA, se sostiene
la necesidad de acotar al minimo las instancias de
decision politica, para lo cual se formula un redise-
fio de la institucionalidad ambiental a cargo de las
decisiones en materia de evaluacién ambiental de
proyectos, tanto a nivel regional (reemplazo de las
Comisiones de Evaluacién Regionales por Comi-
siones Macrozonales) como nacional (eliminacién
del Comité de Ministros).

En relacién con el segundo objetivo, esto es la am-
pliacién de los espacios de participacién ciudadana
se incorpora la participacién ciudadana anticipada
para los proyectos que deben ingresar al SEIA. En
el caso de los EIAs serd obligatoria y en las DIAs
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voluntaria, y se ajustan los plazos en la participacién
ciudadana formalizada al interior del SEIA.

En lo que se refiere al tercer objetivo, a saber: lograr
un acceso igualitario a la justicia ambiental, la pro-
puesta de reforma consiste en la creacién de nuevos
recursos ante los tribunales ambientales, consagran-
do el recurso de reclamacién ante esta judicatura
como la via recursiva idénea en materia de evalua-
cién ambiental.

Por dltimo, en cuanto al cuarto objetivo: la solu-
cién de aspectos histéricamente controversiales se
refiere a algunas cuestiones puntuales relacionadas
con las RCA, tales como su revisidn y divisibilidad,
y la competencia en materia de modificacién de la
RCA, especificamente respecto de los cambios de
titularidad y seguimiento. Se agrega también a la
reforma, la eliminacién del mecanismo de certifica-
cién de conformidad de las DIAs, ciertas modifica-
ciones en la determinacién de las tipologias de pro-
yectos que deben ingresar al SEIA y la concrecién
de la llamada “ventanilla Ginica”.

Objetivos particulares

A continuacién, se analizardn las materias mas rele-
vantes del proyecto de ley:

Reforma al diseno institucional del
SEA/ Explicacién y criticas

El proyecto establece que el SEA se desconcentrard
territorialmente a través de 3 direcciones macrozo-
nales (Antofagasta, Santiago y Valdivia) que ten-
drdn a su cargo la evaluacién de los proyectos. En
cada direccién macrozonal existird un Director Ma-
crozonal quien representard al SEA, serd nombrado
por el Director Ejecutivo y estard afecto al sistema
de Alta Direccién Publica (ADP). Este director es-
tard a cargo de establecer criterios y lineamientos de
evaluacién de impacto ambiental en su respectiva
macrozona. A su vez, cada direccién macrozonal,
contard con oficinas regionales -a cargo de un jefe
regional- las cuales tendrdn que velar por la realiza-
cién de la participacién ciudadana, la evaluacién de
impacto ambiental y la coordinacién de los OAE-
CA. Cada regién, a su vez, contard con un comité
técnico que deberd analizar técnicamente las obser-
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vaciones contenidas en los pronunciamientos secto-
riales y resolver los desacuerdos técnicos que se sus-
citen durante la evaluacién de impacto ambiental.

En cuanto a la calificacién de los proyectos, se eli-
mina la Comisién de Evaluacién Ambiental regio-
nal y se crean las Comisiones de Evaluacién Macro-
zonal, que estardn compuestas por: i) un miembro
designado por el Presidente de la Republica; ii) el
director macrozonal del SEA; iii) el Gobernador
Regional; iv) el Secretario Regional Ministerial del
Ministerio del Medio Ambiente; v) el Secretario
Regional Ministerial del Ministerio de Economia,
Fomento y Turismo -estos tres ultimos, correspon-
dientes a la regién en que se ejecutard el proyecto-;
vi) un profesional del drea de las Ciencias seleccio-
nado por ADP; y vii) un profesional del drea del
Derecho seleccionado por ADP. Cada uno de los
miembros de la comisién, deberd motivar adecua-
damente su voto, basado en consideraciones técni-
cas y ambientales relacionadas con las causales de
los articulos 16 y 19 de la LBGMA.

Cabe sefialar que es nuestra opinién que, tratdindose
la RCA de un acto administrativo de aprobacién de
la Administracién, la eliminacién del componente
politico del SEIA es imposible y no existen funda-
mentos univocos para sostener que se trata de algo
deseable. Una primera cuestién que se debe tener
presente es que los “expertos o técnicos” no nece-
sariamente son neutrales. Por otro lado, tampoco
es necesariamente recomendable que sean éstos los
que decidan todos los dmbitos de la vida publica.
Creemos que el foco de la discusién debiera, en
cambio, trasladarse al procedimiento mediante el
cual se adoptan las decisiones, asi como a su funda-
mentacién, lo que permite que la discrecionalidad
propia de la Administracién no pueda transformar-
se en un actuar caprichoso, arbitrario o carente de

fin.

En todo caso, lo que llama la atencién del proyecto
de ley es que en la practica no elimina el componen-
te politico, sino que, por el contrario, lo mantiene.
En efecto, la composicién propuesta para la Comi-
siéon Macrozonal no asegura prescindencia politica
toda vez que solo dos integrantes contarfan con un
perﬁl netamente técnico, pero su conocimiento ex-
perto solo es un requisito de elegibilidad, pues pos-
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teriormente serd la autoridad politica -Director Eje-
cutivo del SEA- quien elegird entre los postulantes.
Cabe senalar que si bien se garantiza el conocimien-
to técnico de los integrantes se establece un modelo
que no atiende al balance de las distintas miradas
sobre la proteccién del medio ambiente, elemento
necesario en las decisiones ambientales.

Asimismo, desde el punto de vista institucional, no
parece justificada la divisién de la autoridad deci-
sora en 3 macro zonas, pues la evaluacién técnica
ambiental sigue siendo regional, en la medida que
se mantiene el comité técnico a este nivel. Por otro
lado, la referencia a los Tribunales Ambientales
(TA) como fundamento del disefio macrozonal no
es auto-explicativa, considerando que la demanda
entre los TA no ha sido proporcional.

En el fondo, se puede concluir que este nuevo dise-
fio institucional se relaciona con las modificaciones
al sistema recursivo -que se analizan mds adelante- y
busca favorecer que la decisién de la Administra-
cién constituya en la prictica un primer nivel de-
cisorio, el que tendrd siempre un segundo nivel en
sede jurisdiccional, trasladando de esta manera a la
jurisdiccién la actividad propia de la Administra-
cidn, esto es la calificacién ambiental de los proyec-
tos, lo que, en otras palabras, constituye un incen-
tivo a la judicializaciéon y una desnaturalizacién del
instrumento.

En el mismo sentido, si bien la eliminacién del Co-
mité de Ministros - que mds adelante se analiza en
detalle- puede ser una reforma positiva, en cuanto
busca hacerse cargo de las criticas a su composicion
integramente politica, no permite justificar la exclu-
sién de una etapa recursiva en sede administrativa,
lo que podria conllevar atrasos insospechados en la
tramitacién de los proyectos pues, como sehalamos,
todo seria directamente judicializable, sin el filtro
de la etapa recursiva administrativa. Creemos que
una alternativa a esta propuesta podria ser crear una
instancia administrativa distinta al actual recurso
que conoce el Comité de Ministros, instancia que
pudiese tener un cardcter unipersonal o colegiado,
pero con salvaguardas procedimentales (etapas, pla-
Z0$, requisitos).

En definitiva, el proyecto de ley no explica de mane-
ra suficiente las razones que se tuvieron para propo-
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ner estas modificaciones especificas, las que podrian
tener su sustento en restricciones presupuestarias (se
trata de un disefio institucional muy caro para repli-
car en cada regién), lo que, si bien es una variable
muy relevante, en ningtn caso debiera ser la decisi-
va, mds aun tratindose de esferas muy sensibles. En
definitiva, en el proyecto de ley hay una total ausen-
cia de datos y antecedentes que permitan justificar
la eleccién de la estructura institucional que se estd
presentando y sus ventajas.

Reforma al mecanismo de
Participacion Ciudadana (PAC)/
Explicacion y criticas

En esta materia se incorpora, en primer lugar, un
nuevo pérrafo sobre la “participacién anticipada
de la comunidad previo al procedimiento de eva-
luacién de impacto ambiental”. De acuerdo con la
regulacion propuesta, en el caso de los EIA la parti-
cipacién anticipada es obligatoria, en cambio en el
caso de las DIA es voluntaria. Sin embargo, una vez
expresada por el proponente la decisién de someter-
se a la participacién anticipada ésta serd obligatoria.

Para el caso de los EIA y las DIA el procedimiento
es el mismo y se inicia con la informacién al SEA de
la intencién del proponente de someter un proyecto
a evaluacién mediante EIA/DIA, con el objeto de
generar un proceso de didlogo temprano entre co-
munidad y proponente. Este didlogo tiene por fina-
lidad lograr un acta que deje constancia de los even-
tuales acuerdos -también de los desacuerdos- todo
lo cual deberd ser incorporado en un documento
denominado “Términos de Referencia Ambienta-
les” (TDR), los cuales deben ser autorizados por los
TA. En dicho documento se debe dejar constancia
de informacién especifica del proceso, incluyendo
la formulacién inicial del proyecto y las eventuales
modificaciones.'” Los TDR servirdn de base para la
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preparacion y presentacién del EIA/DIA. En total
la PAC anticipada tendrd un plazo no mayor a 18
meses y el proponente tiene un plazo de 2 afios des-
de la publicacién de los TDR para someter su pro-
yecto a evaluacién.

El procedimiento se realiza por el proponente con
el apoyo técnico de las oficinas regionales del SEA,
que podrd convocar a los OAECA para que efec-
tien recomendaciones para la futura evaluacién. El
SEA debera elaborar una guia que establezca la me-

todologfa para la PAC anticipada.

Un segundo grupo de modificaciones en materia de
participacién ciudadana dice relacién con las dis-
posiciones que regulan la PAC durante la evalua-
cién, en los EIA y DIA. El proyecto de ley reduce
el plazo de participacién ciudadana en EIA de 60 a
30 dias, y de 30 a 20 dias, para cuando se abre una
nueva etapa de participacion si hubiera aclaracio-
nes, rectificaciones o ampliaciones que modifiquen
sustantivamente el proyecto. En cuanto a la partici-
pacién ciudadana en DIA, ésta deberd realizarse si
es solicitada por 20 personas naturales directamente
afectadas o cuatro organizaciones ciudadanas con
personalidad juridica, a través de sus representan-
tes, y se abrird por un plazo de 20 difas. En caso
de aclaraciones, rectificaciones o ampliaciones, se
abrird una nueva etapa por 10 dias. Por tltimo, se
elimina el concepto de “carga ambiental” %, lo que
claramente consiste en una mejora pues se trataba
de una barrera de acceso sustantiva.

El objetivo declarado del proyecto de ley -en lo que
a PAC se refiere- consiste en ampliar espacios de
participacién ciudadana y dotarlos de mayor sig-
nificancia. Sin embargo, la regulaciéon precisa que
se propone no resulta adecuada ni suficiente para
lograr dicho objetivo por las razones que se senalan
a continuacién.

12. Los TDR deberdn contener la siguiente informacién: a) la
descripcién de la propuesta inicial del proyecto o actividad; b)
una sistematizaciéon de las actuaciones efectuadas; c) listado de
los participantes o sus representantes, segin corresponda; d) las
materias identificadas como de importancia ambiental por los
organismos que participaron en la etapa y sus recomendaciones
para la evaluacién; e) las preocupaciones manifestadas por los
actores involucrados; f) el listado de comunidades identificadas
en el drea de eventual impacto de la propuesta inicial del pro-
yecto o actividad; g) el resultado de la etapa de participacién

ciudadana anticipada con sus eventuales acuerdos voluntarios;
h) las eventuales modificaciones efectuadas por el proponente a
su propuesta inicial de proyecto o actividad luego de la etapa de
participacién ciudadana anticipada, incluyendo localizacion,
disefio, tecnologfa u otros; y i) el aporte econémico y social del
proyecto definitivo que se va a presentar a evaluacién, as{ como
su contexto ambiental.

13. Este concepto se incorporé en la reforma del 2010 a la
LBGMA, mediante la Ley N° 20.417. De acuerdo con el ar-
ticulo 30 bis, inciso pendltimo, se establece que “provocan
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En primer lugar, la regulacién de la PAC anticipada
se reduce a un aspecto meramente procedimental
en que se establece una etapa previa al proceso de
evaluaciéon ambiental, identificando hitos, plazos y
requisitos, pero sin incorporar nuevos estindares en
cuanto al contenido de la participacién ciudadana,
lo que impide avanzar en garantizar la calidad de la
participacién o los resultados éptimos del proceso.
Atn mids, la ausencia de estdndares y regulacién cla-
ra abre el riesgo de captura en la PAC anticipada,
considerando que ademds se deroga la disposiciéon
actualmente vigente que obliga a informar a la au-
toridad si se han establecido negociaciones entre
los proponentes y los interesados con el objeto de
acordar medidas de compensacién o mitigacién
ambiental.'

En efecto, quizds la principal deficiencia en esta par-
te del proyecto de ley consiste en que se consagra
una etapa de participacién ciudadana anticipada sin
incorporar mecanismos concretos para que esta sea
significativa y pueda realmente influenciar el pro-
ceso de adopcién de la decisiéon ambiental. Es evi-
dente la asimetria en que se encuentran los diversos
actores que intervienen en esta etapa, lo que exige
de parte del Estado la adopcién de mecanismos que
promuevan la igualdad entre las partes.

Sin embargo, de acuerdo con el proyecto de ley, las
oficinas regionales del SEA solo intervienen como
apoyo técnico del proponente durante la PAC anti-
cipada, sin considerar un apoyo especial para las co-
munidades. Por el otro lado, no se incorporan otros
mecanismos para fortalecer la PAC como, por ¢jem-
plo, la creacién de fondos a los que las comunidades
puedan postular para financiar expertos alternativos
alos que asesoran al titular del proyecto, el fortaleci-
miento de mecanismos de acceso a la informacién,
la obligacién de entregar directamente informacién

cargas ambientales aquellos proyectos que generan beneficios
sociales y que ocasionan externalidades ambientales negativas
en localidades préximas durante su construccién u operacién”.
El concepto se introdujo para justificar, facultativamente por la
autoridad, la apertura de una etapa de participacion ciudadana
en los procesos de evaluacién de DIAs -ausente en la legislacion
anterior- de proyectos que generan cargas ambientales para las
comunidades proximas.

14. Articulo 13 bis, LBGMA.
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a todos los actores relevantes, la elaboracién de do-
cumentacién o resimenes ficilmente entendibles,
la realizacién de audiencias publicas, talleres, mesas
redondas, didlogos informales, el reconocimiento de
las organizaciones comunitarias locales (tales como
las juntas de vecinos y otras organizaciones) como
interlocutores, etc.”” La ausencia de mecanismos
como los anteriormente identificados impiden una
deliberacién real entre los distintos intervinientes
respecto a las diferentes visiones del desarrollo espe-
cifico de la zona o del sector econémico en cuestién.

Por ultimo, el proyecto de ley pierde la oportunidad
de incorporar un elemento fundamental para la eva-
luacién ambiental de proyectos y que se encuentra
ausente del SEIA nacional desde su origen en 1994,
esto es, la obligacién del titular de presentar un and-
lisis sobre alternativas al proyecto, incluyendo la al-
ternativa de no realizar el proyecto. Es precisamente
al comienzo del proceso de evaluacién ambiental

¢ se inserta

donde -segin el derecho comparado-'
este andlisis sobre la identificacién de alternativas
de un proyecto de inversion, el que debe ser discu-
tido y presentado por el titular en los procesos de
participacion publica. La ausencia de este requisito
en la evaluacién ambiental nacional ha impedido la
existencia de un proceso de deliberacién real dentro
del SEIA. Cualquier nuevo sistema de participacion
ciudadana que pretenda resolver las deficiencias del
sistema existente debe necesariamente velar porque
el didlogo no se reduzca a una mera discusién sobre
medidas de mitigacién o compensacién de impac-
tos, como ocurre en la actualidad. Se debe incluir
la discusién sobre alternativas de proyecto, consi-
derando tanto alternativas de localizacién como al-

15. La Comisién Asesora Presidencial para la Evaluacién del
SEIA propuso en su Informe Final incorporar asistencia técni-
ca a la ciudadania en los procesos de participacién ciudadana.
Dentro de los mecanismos propuestos destaca, por ejemplo,
mejorar la asistencia que los propios funcionarios del SEA en-
tregan a la ciudadania, contar con un registro publico de con-
sultores que asesoran a la ciudadania en los procesos de PAC
-los que debieran encontrarse certificados- y la asignacién de
recursos econdmicos para el fortalecimiento de la gestion del
proceso de PAC en el SEA.

16. EPA, Final Guidance for Incorporating Environmental
Justice Concerns in EPA’s NEPA Compliance Analysis, 1998,
Seccién 3.2.5.
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ternativas de disefo y tecnologfas de la instalacion
en cuestién."”

Lo anterior permitirfa incorporar en la discusion
aspectos relacionados con la distribucién equitati-
va de las cargas ambientales, es decir, la discusién
respecto a si se trata de un proyecto que constitu-
ya una opcién equitativa frente a otras alternativas,
elemento fundamental para dotar de significancia y
legitimidad a esta etapa. Es decir, todas las alternati-
vas identificadas y propuestas por el titular debieran
incorporar un andlisis distributivo de los impactos
que permita identificar opciones viables que reduz-
can o eviten los efectos ambientales, socioeconémi-
cos, ecoldgicos y en la salud humana, asociados con
la actividad en cuestidn.

En la misma linea de la necesidad de incorporar
estandares sustantivos para la participacién, el pro-
yecto de ley no propone modificacién alguna en re-
lacién con la “consideracién” —antiguamente “pon-
deracién”- de las observaciones realizadas durante
la PAC. Seria un avance darle contenido en la ley
a estos conceptos'® de manera que no existan fal-
sas expectativas al respecto y, a su vez, la legislacion
debiera incorporar requisitos minimos que deben
cumplir tanto las observaciones ciudadanas como
las respuestas fundadas que debe dar la autoridad.

En cuanto a la autorizacién de los TDR por parte de
los TA, se trata de un trdmite -segtin lo establecido
por el proyecto de ley- sin un objetivo necesario. En

17. Cabe senalar que el proyecto de ley se refiere, al determinar
el contenido de los TDR, a la necesidad de incorporar en dicho
documento “las eventuales modificaciones efectuadas por el
proponente a su propuesta inicial de proyecto o actividad luego
de la etapa de participacién ciudadana anticipada, incluyendo
localizacion, disefio, tecnologia u otros”. Lo anterior permite
sostener que la discusion durante la participacién anticipada
debiera incluir este aspecto, sin embargo no se plantea expresa-
mente la obligacién al proponente de incorporar un andlisis de
dichas alternativas (incluyendo la de no realizar el proyecto) y
presentarlo para la discusién durante esta etapa.

18. El SEA dictd un instructivo donde define qué se entiende
por “considerar” las observaciones ciudadanas, sefialando que
se trata de hacerse cargo de la materia observada, durante el
proceso de evaluacién ambiental y dar respuesta a los requeri-
mientos presentados en la participacién ciudadana. Identifica
ademds una serie de criterios que deben cumplir las respuestas a
las observaciones ciudadanas. OF ORD. D.E. SEA N°130528
de 2013.
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efecto, no se justifica ni entrega un valor agregado
al proceso de PAC anticipada la mera verificacién,
por parte del tribunal, del cumplimiento de los re-
quisitos exigidos por la ley para llevarla adelante y
levantar un acta de lo realizado. Por otro lado, si
se modificara el trdmite y se entregara al tribunal
competencias para revisar la legalidad de lo acor-
dado, se estarfa comprometiendo la independencia
del tribunal para resolver eventuales conflictos" que
surjan en relacién con la participacién, lo que sig-
nificarfa una pérdida relevante, pues muchas de las
reclamaciones que han conocido los TA, han tenido
como causa base la no debida consideracién de las
observaciones ciudadanas.

A su vez, se puede identificar una omisién del pro-
yecto de ley en lo que se refiere a la relacién de la
participacién anticipada con la consulta indigena.
Al respecto surgen una serie de interrogantes que
exigen una aclaracién legislativa. Por ejemplo, ;las
comunidades indigenas intervienen o no en esta
etapa de relacionamiento temprano?; jen el caso
que intervengan, no se aplican los estdndares exi-
gidos para la consulta?; ;los eventuales acuerdos
que se adopten durante la participacién anticipada
constituyen un insumo que se debe considerar en el
proceso de consulta a pesar de que las comunida-
des indigenas no tuvieron participacién alguna en
su determinacién? Esas y otras son cuestiones que
debieran quedar establecidas en la ley.

Por ultimo, se adoptan algunas reglas especificas
que son contradictorias con el objetivo del proyec-
to de ley en esta materia, tales como la reduccién
de los plazos de participacién durante la evaluacion
ambiental -lo que en la prictica restringe en vez de
ampliar los espacios de participacién- y la elimi-
nacién de la obligacién de informar negociaciones
paralelas -se deroga el articulo 13 bis- lo que puede
llegar a constituir un incentivo perverso para reali-
zar este tipo de negociaciones y acuerdos paralelos

en la PAC anticipada.

Cabe también sefalar, por tltimo, que el proyecto
no incorpora mecanismos que permitan establecer

19. También lo sostiene asi el informe de la Corte Suprema
que se pronuncia sobre el proyecto. Oficio N° 14.104, de 31
de Julio de 2018, https://www.camara.cl/pley/pley_detalle.
aspx?prmID=12458



ANALISIS CRITICO DEL PROYECTO DE LEY QUE MODIFICA EL SISTEMA
DE EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL (SEIA)

conductos permanentes de participacién de las co-
munidades durante toda la evaluacién y la ejecu-
cién de un proyecto, debilidad que incluso se acen-
tia en la medida que se elimina la posibilidad de
que sean los afectados los que soliciten el inicio de
un procedimiento de revisién de la RCA, segin se
senala mds adelante.

Sistema recursivo/ Explicacién y criticas

El mensaje del proyecto de ley establece expresa-
mente que se introducen modificaciones que per-
mitirdn “un mayor y equitativo acceso a la justicia
ambiental”. Como correlato de la reduccién del
componente politico en la toma de decisiones, se
elimina la instancia recursiva en sede administrati-
va, de manera tal que la impugnacién de la RCA,
tanto por el titular, los observantes PAC o cualquier
tercero serd directamente ante los Tribunales Am-
bientales. Subsiste en sede administrativa sélo un
recurso, el de aclaracién, y se dispone que existird
la posibilidad de reclamar judicialmente cualquier
acto administrativo de cardcter ambiental. Pero
como veremos a continuacion, el objetivo declarado
no tiene un correlato efectivo en las modificacio-
nes propuestas, muy por el contrario, en los hechos,
constituyen un retroceso para el acceso a la justicia
ambiental.

El actual sistema recursivo en el contexto del SEIA
estd regulado fundamentalmente en los articulos
20, 29 y 30 bis de la Ley N° 19.300.%° Se trata de
uno de los pocos casos en nuestra legislacién donde
se exige agotar la via administrativa antes de acce-
der a los tribunales. Asi, tanto el titular del proyecto
como quienes hayan sido parte del proceso de parti-
cipacién ciudadana, deben primero reclamar ante el
Director Ejecutivo (en el caso de las DIA) o ante el
Comité de Ministros (tratindose de EIA o DIA in-
terregional) y, de lo resuelto en sede administrativa,
es posible reclamar judicialmente ante el tribunal
ambiental respectivo.

Tal como se sefald, el proyecto de ley elimina la
posibilidad de recurrir en sede administrativa (Di-

20. La regla general a este respecto estd contenida en el articulo
54 de la Ley N° 19.880 y en términos sencillos dispone la libre
eleccion del Administrado, pudiendo dirigirse directamente
ante los Tribunales en contra de determinado acto administra-
tivo o primeramente agotar la via administrativa.
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rector Ejecutivo y Comité de Ministros). En otras
palabras, si el actual sistema exige el agotamiento
previo de la via administrativa, el proyecto se ubi-
ca en el extremo opuesto, que no tiene precedentes
en nuestro ordenamiento, esto es, que no exista la
posibilidad del administrado —ni de la Administra-
cién, seglin se verd- de corregir dentro del dmbito
administrativo algtn vicio de legalidad o de mérito.
La imposibilidad de recurrir administrativamente
puede conllevar serios problemas de constituciona-
lidad que deberian ser relevados durante la discu-
sion legislativa.!

El proyecto de ley no entrega mayores fundamen-
tos para la eliminacién de la sede recursiva a nivel
administrativo los que, sin embargo, podrian re-
conducirse al objetivo de disminucién del elemento
politico en la toma de decisiones, pero ello, como ya
se sefald al analizar la reforma al disefio institucio-
nal, tampoco tiene una expresién clara en las mo-
dificaciones propuestas. Es mds, se puede sostener
que la sede recursiva administrativa, hoy por hoy,
cumple un rol que es minimizado por el proyecto
(efectivamente, lo que se reclama judicialmente es
un porcentaje menor de lo que se reclama admi-
nistrativamente), y su eliminacién puede aumentar
indebidamente la demanda de los Tribunales Am-
bientales, los que actualmente no estdn decidiendo
con la celeridad prevista.

Ademds, la reclamacién directa ante los tribunales
ambientales no mejora necesariamente la participa-
cién ciudadana ni la eventual opacidad de la evalua-
cién. Por dltimo, no debe olvidarse que, si bien la
decisién queda a cargo de un érgano jurisdiccional
imparcial e independiente, el proceso de nombra-
miento de los integrantes de los tribunales ambien-
tales es eminentemente politico y su independencia
(dado que se deben reelegir) ha sido criticada.

La reclamacién judicial que se propone como reem-
plazo para el titular y los observantes PAC no tiene
mayores diferencias a la ya consagrada, salvo por lo
relativo al articulo 25 quinquies que se explica mds
adelante. En otras palabras, la ilegalidad reclamada
tiene como causales las mismas previstas en la ac-

21. Lamentablemente, el informe de la CS nada senala al res-
pecto.
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tualidad. Para el titular, calificacién desfavorable o
imposicién de condiciones; y para quienes realiza-
ron observaciones en la etapa de participacién ciu-
dadana, la no debida o inadecuada consideracién
de éstas.”

Por su parte, la reclamacién judicial que se propone
como mecanismo que pueden impetrar los terceros
absolutos, que estd regulada en el proyecto de ley de
manera independiente, tiene varias deficiencias.”
En primer lugar, establece como requisito que ésta
sea interpuesta por “cualquier persona que se sienta
directamente afectada en un interés legitimo am-
biental, de cardcter especifico”, y, en segundo lugar,
que ello sea “producto de la dictacién de una reso-
lucién de calificacién ambiental”.

En relacién con el primer elemento, esto es la le-
gitimacién activa, cabe sefalar que no existe de-
finicién en el proyecto de ley sobre qué debe en-
tenderse por “directamente afectada en un interés
legitimo ambiental, de cardcter especifico”. “Di-
rectamente afectada” es el estdndar actual y los tri-
bunales ya han resuelto multiples casos al respecto
y es posible afirmar que en definitiva la interpreta-
cién ha sido “pro-accién”, es decir, se ha ampliado
la legitimacién activa y el acceso a los tribunales.
Por lo mismo no se justifican nuevas categorias
juridicas indeterminadas —“directamente afecta-
da en un interés legitimo ambiental, de cardcter
especifico” que con seguridad posibilitardn una
dispersién de interpretaciones, siendo contrario al
objetivo declarado del proyecto en cuanto al acce-
so a la justicia ambiental. Asimismo, y de acuerdo

22. Veise letras b) y ¢) del articulo tercero del proyecto de ley
(Modificacién a la Ley 20.600)

23. Letra d) del articulo tercero del proyecto de ley (Modifica-
cién a la Ley 20.600): 8) Conocer de las reclamaciones en con-
tra de la resolucién que califique favorablemente un determina-
do proyecto o actividad, de acuerdo a las causales contempladas
en los articulos 16y 19 de la ley N° 19.300. Podr4 interponer la
reclamacién cualquier persona natural o juridica directamente
afectada en un interés legitimo ambiental de cardcter especifico,
ya sea individual o colectivo, en el plazo de 30 dias. Serd com-
petente para conocer de esta reclamacién el Tribunal Ambiental
del lugar en que haya sido evaluado el proyecto por la corres-
pondiente Direccién Macrozonal. Si el proyecto hubiere sido
calificado por el Director Ejecutivo del Servicio de Evaluacién
Ambiental, serd competente el Tribunal Ambiental correspon-
diente a la macrozona centro.
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con lo resuelto por nuestro mdximo tribunal, el
interés no debe ser exclusivamente ambiental, pues
eso nuevamente restringe la posibilidad de recu-
rrir a los tribunales, y en igual sentido, solicitar su
especificacién impone una nueva condicién para
accionar. En definitiva, a diferencia de lo declara-
do en los objetivos del proyecto, la propuesta del
Ejecutivo s6lo impone requisitos restrictivos para
impetrar la reclamacién judicial.

Respecto al segundo elemento, esto es que solo se
pueda reclamar contra la resolucién de calificaciéon
ambiental, cabe precisar que esta modificacién des-
conoce la necesidad de que exista una forma de
desafiar determinados actos administrativos am-
bientales distintos de la RCA. No hay duda que el
sistema recursivo actual estd disenado para atacar
actos administrativos terminales, como la RCA,
pero, si bien esa es la regla general, existen excep-
ciones y este proyecto no admite esa posibilidad. Es
muy probable que al eliminar la posibilidad de im-
pugnar actos o tramites se interpongan acciones dis-
tintas (proteccién, posesorias u otras) desvirtuando
la unicidad deseada. Un ejemplo palmario de lo
anterior es el denominado término anticipado del
procedimiento de evaluacién ambiental por falta de
“informacidn relevante y esencial” (IRE). Es posible
que existan buenas razones para poder reclamar de
lo resuelto por la Administracién, sin embargo, el
actual proyecto no permite esta impugnacién y, al
menos en nuestra opinién, resulta pertinente tanto
que el titular de un proyecto, como los potenciales
afectados por el mismo, puedan reclamar ante la
justicia por un término anticipado carente de moti-
vacién o —todavia mds complejo- por no hacer uso
de una herramienta debiendo hacerlo.

En definitiva, si bien en un principio la idea de uni-
ficar la actual dispersién de acciones —reclamacién e
invalidacién- en una sola podria haber sido positiva,
si con ello se garantiza un mejor acceso a la justi-
cia ambiental, la propuesta del Ejecutivo constituye
un retroceso, pues regula las distintas reclamacio-
nes separadamente, y aquella relativa a los terceros
absolutos, que podria ser la “compensacién por la
eliminacién de la invalidacién”, tal como se analiza-
rd a continuacidn, no sdlo restringe la legitimacién
activa sino que también se limita a la RCA.
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El proyecto también establece un nuevo recurso
denominado “recurso de aclaracién”, el que puede
interponerse en sede administrativa “con el sélo fin
de realizar una revisién material y de congruencia
que permita aclarar la resolucién recurrida en esos
términos, sin que ello importe una revisién de la
evaluacién de impacto ambiental”. La incorpora-
cién de un recurso de aclaracién -a fin de aclarar pa-
sajes obscuros del acto administrativo-, como tinico
recurso administrativo posible, seguramente serd la
nueva vélvula de escape del sistema y desnaturali-
zard el recurso del mismo nombre consagrado en
la Ley N°19.880. Es necesario asumir condiciones
reales de impugnacién para evitar que a través de
mecanismo inidéneos se atente contra la coherencia
del sistema.

De igual manera, el denominado recurso general
en contra de actos administrativos de cardcter am-
biental que contemplen recurso de ilegalidad en su
propia ley** parece a priori una buena idea, pero al
igual que en el caso anterior los requisitos adiciona-
les le restan todo este mérito. En efecto, esta recla-
macién de cualquier acto administrativo de cardcter
ambiental exige que su propia normativa establezca
un reclamo de ilegalidad ante los tribunales am-
bientales, por lo que en la préctica no tendrd casi
aplicacién. En otras palabras, no hay mejora del es-
tado actual, incluso puede considerarse un retroceso
puesto que esta “reclamacién general” no contem-

24. Vedse letra d) del articulo tercero del proyecto de ley (Mo-
dificacién a la Ley 20.600)

“Conocer de las reclamaciones interpuestas en contra de un
acto administrativo de cardcter ambiental no indicado en los
numerales anteriores. El plazo para la interposicion de la accién
serd de 30 dias contado desde la notificacion de la respectiva
resolucion.

Para estos efectos se entenderd por acto administrativo de cardc-
ter ambiental toda decisién formal que emita cualquiera de los
organismos de la Administracién del Estado mencionados en el
inciso segundo del articulo 1° de la ley N° 18.575, Ley Orgéni-
ca Constitucional de Bases Generales de la Administracién del
Estado, que tenga competencia ambiental y que corresponda
a un instrumento de gestién ambiental o se encuentre direc-
tamente asociado con uno de éstos, y en que en las respectivas
leyes que regulen dichos instrumentos se establezca un reclamo
de ilegalidad ante el Tribunal Ambiental.

Serd competente para conocer de esta reclamacién el Tribunal
Ambiental que ejerza jurisdiccién en el territorio en que tenga
su domicilio el érgano de la Administracién del Estado que
haya dictado el acto impugnado.”
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pla las posibilidades que se han abierto por la inva-
lidacién ambiental y dificilmente su interpretacién
alcance para incluir dichas hipétesis, toda vez que el
requisito de explicitacion tanto del reclamo como
de la competencia la tornan casi inutilizable.

Por ultimo, la modificacién relativa a la potestad
invalidatoria, esto es, la prohibicién de su uso en
materia ambiental también es restrictiva y no se en-
tiende su exclusion en materia ambiental ni su via-
bilidad constitucional. Recordemos que en la actua-
lidad la Ley N°20.600 contempla la denominada
“invalidacién ambiental”, que habilita a reclamar en
sede judicial “en contra de la resolucién que resuel-
va un procedimiento administrativo de invalidacién
de un acto administrativo de cardcter ambiental”.
Desde la entrada en vigencia de la nueva judicatura
ambiental, esta accién ha sido motivo de sucesivos
debates juridicos, con muy disimiles resultados, lo
que ha provocado un escenario juridico incierto res-
pecto de su aplicabilidad, pero de lo que no hay
duda es que esta es la accién que han utilizado los

% porque tanto el titular como

“terceros absolutos
los observantes PAC cuentan con una accién espe-
cifica (articulos 20, 29 y 30 bis) que excluye la via
de la invalidacidn, y en caso que el proyecto se apro-
bare, deberian accionar por el reclamo general, con

todas las restricciones ya expuestas.

Es por ello que no se comprende la eliminacién de
esta potestad-deber, en la que el proyecto es muy
claro al senalar que “Los 6rganos de la Administra-
cién del Estado no podrdn, ya sea de oficio o peti-
cién de interesado, ejercer la potestad invalidatoria
del articulo 53 de la ley N° 19.880 respecto de las
resoluciones de calificacién ambiental, de las resolu-
ciones que resuelvan el procedimiento del articulo
25 quinquies, asi como cualquier otra resolucién
dictada dentro del Sistema de Evaluacién de Im-
pacto Ambiental”. En el fondo, el proyecto, sin
mayor justificacién elimina la posibilidad que tiene
la Administracién de ejercer su autotutela respecto
de una serie de actos administrativos ambientales.

25. El “tercero absoluto” es, de acuerdo con los fallos de la Cor-
te Suprema, quien justificando un interés legitimamente prote-
gido en el caso de que se trate, no es ni el titular del proyecto
ni una persona que haya participado en el proceso de partici-
pacién ciudadana.
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Claro estd, que esta prohibicién en nada ayuda a so-
lucionar la temdtica de la invalidacién propia e im-
propia. Ademds, no se comprende la viabilidad que
prospere una modificacién como ésta, pues implica
cercenar las competencias de los érganos con com-
petencia ambiental, ya que ellos se transformarfan
en los unicos 6rganos del Estado que no podrian
ejercer la potestad de contra imperio, es decir, la
invalidacién, la correccién de ilegalidades fuertes. Si
lo que se busca es la seguridad juridica, es claro que
el remedio no es la disminucién de potestades pu-
blicas ni la discriminacién entre 6rganos del Estado.

En definitiva, “Un mayor y equitativo acceso a la
justicia ambiental” deberfa propender al estableci-
miento de un reclamo de ilegalidad general contra
los actos del SEA con legitimacién amplia (simil de
la reclamacién actualmente existente en contra de
los actos de la Superintendencia del Medio Ambien-
te), todo lo cual no ocurre en este proyecto, pues
se persiste en el establecimiento de una serie de re-
cursos distintos y sobre actos determinados: i) Para
el titular respecto de la RCA; ii) para el observante
PAC respecto de la RCA; iii) para el tercero absoluto
respecto de la RCA, iv) reclamo general de ilegalidad
“restrictivo”; v) aclaracién para puntos obscuros y
vi) eliminacién de la potestad invalidatoria.

Pierde nuevamente el Ejecutivo la oportunidad de
hacerse cargo del problema del sistema recursivo
de una manera coherente proponiendo cambios en
aspectos procesales que garanticen un mejor desen-
volvimiento de las partes, una mayor claridad res-
pecto de las potestades de los tribunales ambientales
en relacién con la Administracién, fijar coherente-
mente su estdndar de revisién y mejorar el sistema
recursivo- actualmente limitado a algunas causales-,
todo ello teniendo en cuenta el cardcter especializa-
do de la judicatura.

Otras reformas al SEIA

1. Revisién de la RCA.* La propuesta extiende la
revision de las RCA a las DIA ademids de los EIA,

26. Reemplaza el actual articulo 25 quinquies de la LBGMA,
disposicion que establece actualmente el procedimiento de re-
visién de las RCA, exclusivamente respecto de los EIA, en caso
de verificarse una variacién sustantiva de las variables ambien-
tales evaluadas y contempladas en el plan de seguimiento, o su
no verificacién.
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establece que ésta se puede solicitar sélo por el titu-
lar del proyecto y por la SMA —impidiendo hacerlo
al “directamente afectado” como se contempla ac-
tualmente en la legislacién- y mantiene la revision
s6lo respecto de las variables ambientales evaluadas
que no se comporten de acuerdo a lo proyectado
-es decir, no extiende la revisién a la generacién de
efectos o impactos no previstos durante la evalua-
cién-. A su vez, incorpora plazos y etapas dentro del
procedimiento de revisién de la RCA.

Sin perjuicio que se trata de una modificacién le-
gal necesaria, el alcance de esta no es el adecuado
y contradice los propios objetivos del proyecto de
ley. En efecto, en vez de ampliar, reduce espacios de
participacion ciudadana, al impedir al directamen-
te afectado solicitar la revisién.” Por otra parte, la
propuesta de modificacién legal no incorpora como
causal de inicio de un procedimiento de revisién de
la RCA, la generacién de “efectos o impactos no
previstos” en la evaluacién ambiental- entendidos
estos como variables que no han sido consideradas
en la evaluacién ambiental del proyecto, lo que en
la practica obliga a hacerse cargo de estas situaciones
siempre en un contexto sancionatorio y no en ins-
tancias evaluativas. Sin lugar a dudas, en ciertos ca-
sos la ocurrencia de efectos no previstos constituird
una infraccién o incumplimiento de la RCA —por
ejemplo, cuando no se adoptan medidas idéneas y
oportunas para hacerse cargo de los mismos o cuan-
do no se informa inmediatamente a la autoridad, en
conformidad con lo establecido en la propia RCA-
pero igualmente se requerird una revisién de la RCA
para incorporar la evaluacién de dichos impactos y
la adopcién de las medidas correspondientes.

Dentro de los aspectos positivos de esta propues-
ta se puede destacar la regulacién de plazos y eta-
pas dentro del procedimiento y la extensién de la
revisién de las RCA a las DIA, lo que permitiria
abordar aspectos relacionados con las obligaciones
de “seguimiento” no sélo respecto de los EIA.*

27. Se podria sostener, sin embargo, que de acuerdo con la Ley
N©19.880 sobre Procedimiento Administrativo, el interesado
podria igualmente intervenir en el procedimiento, pero ya no
podiria solicitar su inicio.

28. El “plan de seguimiento” constituye uno de los contenidos
exigidos por la ley para los EIA, obligacién que no se encuentra
replicada en los contenidos de las DIA, sin perjuicio que las
RCA incorporan obligaciones de seguimiento en ambos casos.
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Sin embargo, el Ejecutivo nuevamente pierde una
oportunidad al no proponer un mecanismo de re-
visién que permita dar respuestas a otras hipétesis
que dia a dia tensionan el SEIA. Podria listarse una
serie de hipétesis, pero no de manera taxativa, y de-
jar abierta la posibilidad de incorporar cldusulas de
actualizacién de la RCA cada 5 anos para que estos
instrumentos puedan adecuarse a las realidades que
van experimentando procesos productivos por cam-
bios de tecnologias, por una parte, y los ecosistemas
donde estdn emplazados y la regulacién ambiental,
por otra.

2. Divisibilidad de la RCA.*’ Se introduce una dis-
posicién legal que permite la divisibilidad de las
RCA en aquellos casos en que sea posible diferen-
ciar los impactos ambientales en la propuesta de di-
visién asi como las medidas y condiciones asociadas
y su seguimiento ambiental. Establece, a su vez, la
responsabilidad solidaria entre los nuevos titulares
respecto a las posibles infracciones cometidas con
anterioridad a la divisién de la RCA original.

Esta reforma permitirfa transparentar una practica
de los titulares pero resguardando y delimitando su
responsabilidad frente a la fiscalizacién del cumpli-
miento de las obligaciones emanadas de la RCA.
Debiera, sin embargo, mantenerse siempre en el
SEA la potestad para decidir si procede y determi-
nar el alcance preciso de la divisién a través de un
procedimiento administrativo especial y acotado.*

3. Cambio de titularidad y seguimiento de las
RCA! El proyecto de ley modifica la Ley Orgi-
nica de la Superintendencia del Medio Ambiente

29. La regulacién actual no establece expresamente la posibili-
dad o imposibilidad de dividir las obligaciones que estdn conte-
nidas en una RCA entre dos o mds titulares, sin embargo, existe
una préctica privada creciente de reestructurar la titularidad de
las obligaciones contenidas en las RCA a través de acuerdos
privados, sin autorizacién o al margen de la Administracién.
30. Cabe sefalar que el SEA se manifest6 en contra de la di-
visibilidad de la RCA en el contexto de la Comisién Asesora
Presidencial para la Evaluacién Ambiental.

31. El cambio de titularidad de las RCA actualmente se solicita
al SEA en virtud de una norma reglamentaria (articulo 163
Reglamento SEIA) y, respecto a la modificacién de obligaciones
de seguimiento contenidas en la RCA, se ha entendido que esta
es competencia de la misma autoridad que dicté el acto admi-
nistrativo en cuestién (RCA).
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otorgdndole competencias para “evaluar, mantener
o modificar aspectos referidos al seguimiento de las
RCA” y para “pronunciarse respecto de las solicitu-

des de cambio de titularidad de las RCA”.

Esta reforma viene a hacerse cargo de dos situa-
ciones que en la actualidad debe resolver el SEA,
sin perjuicio que se trata de aspectos vinculados a
la etapa de ejecucién de un proyecto, en que es la
SMA la que tiene competencias de fiscalizacién y
seguimiento de la RCA, por lo que se trata de una
modificacién correcta, aunque solo relativa a quién
detenta competencias.

4. Certificacién de DIA.* El proyecto de ley deroga
los articulos 18 ter y 18 quater de la Ley N°19.300,
eliminando la posibilidad de los titulares de DIAs
de someterse a un proceso de “evaluacién y certifi-
cacién de conformidad” respecto del cumplimiento
de la normativa ambiental aplicable y de las condi-
ciones sobre las cuales se califique favorablemente
el proyecto.

No hay en el proyecto justificacién alguna para la
eliminacién de la certificacidn, la que nunca ha ope-
rado en la préctica. Es cierto que la regulacién actual
de la certificacién es compleja y con muchas caren-
cias y contradicciones y, dada su falta de aplicacién,
no es posible a priori hablar de sus bondades. Sin
embargo, es razonable pensar que un instrumento
como la certificacién podria aportar ventajas en al-
gunas materias de evaluacién ambiental, por ejem-
plo, en actividades o fases de proyectos que podrian
tener una tramitacién mds estandarizada. De esta
manera, podria el proyecto haber aprovechado la
oportunidad para repensar la certificacion y asf ob-
tener provecho de ella.

5. Tipologias de ingreso. El proyecto de ley busca
ampliar y adecuar el listado de tipologias de acti-
vidades y proyectos que deben ser evaluados en el
marco del SEIA, ejemplo de la ampliacién son la in-
corporacién de las “plantas desaladoras y desaliniza-
doras”, y de adecuacién, la modificacién del literal
relativo al transporte por “Aeropuertos, terminales

32. Mecanismo agregado por la Ley N°20.417 de 2010 me-
diante la incorporacién de los articulos 18 ter y 18 quater de la
LBGMA, que hasta la fecha no han tenido aplicacién.
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de buses, camiones y ferrocarriles, vias férreas y au-
topistas”.

No obstante, aunque parezca positivo a priori estas
modificaciones, es preciso hacer nuevamente pre-
sente que no hay justificacién para incorporar estas
propuestas y no otras. Un ejemplo de ello es que las
actividades relativas a la extraccién de dridos no tie-
nen ningun tipo de aggiornamiento, y analizando la
jurisprudencia de los tribunales ambientales, es cla-
ro senalar que muchas de las acciones de reparacion
por dafno ambiental han tenido como causa base los
efectos de la extraccidén. Asimismo, en el caso de las
“centrales o plantas generadoras de energia eléctri-
ca”, la propuesta introduce una incertidumbre pues
su ingreso dependerd de los impactos que produzca
el tipo de tecnologia que utilicen”. Esta indeter-
minacién puede ser muy nefasta, si consideramos
que gran parte de los proyectos judicializados en la
tltima década, han tenido su origen en proyectos
energéticos.

6. Otorgamiento de PAS al interior del SEIA. El
proyecto de ley introduce una modificacién al arti-
culo 8 de la Ley 19.300, incorporando una disposi-
cién que senala que todos los permisos ambientales
sectoriales que deban emitir los OAECA respecto
de proyectos sometidos al SEIA serdn otorgados por
la Comisién de Evaluacién Macrozonal, mediante
la RCA favorable, quedando exentos de toda otra
tramitacion sectorial posterior. Luego, aclara, que se
otorgardn dentro del SEIA siempre que sean com-
patibles con los plazos y procedimientos del mismo.

La idea del SEIA como una “ventanilla Gnica” para
los permisos ambientales constituye una aspiracién
que ha acompanado a este instrumento de gestién
ambiental desde sus origenes y se ha transformado
en una eterna promesa incumplida para los titulares
de proyectos. No se ve cémo en este caso resulte
algo distinto, ya que precisamente el problema que
ha existido siempre consiste en que hay muchos de
estos permisos que obedecen a plazos y requisitos
que no son consistentes con los plazos y procedi-
mientos del SEIA.

7. Pertinencia de ingreso. El proyecto de ley incor-
pora un articulo (11 quater) que permite consultar
al SEA si un proyecto o actividad, o una modifica-
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cién a un proyecto, sea que cuente o no con RCA
debe ingresar al SEIA. El pronunciamiento del SEA
serd vinculante para efectos del seguimiento, fiscali-
zacién y sancién ambiental.

Claramente esta modificacién tiene por finalidad
dar certeza a los titulares y regulariza un mecanismo
sobreutilizado en la actualidad. A nuestro juicio la
propuesta es deficitaria pues permite que a través de
antecedentes proporcionados por los incumbentes y
sin participacién de los otros OAECAS se determi-
ne la existencia de impactos ambientales, asi como
su magnitud. Es evidente que se necesita una me-
jora al mecanismo utilizado en la actualidad, pero
éste no puede ser a costa de restringir las potestades

de otros organismos, por ejemplo, de la Superinten-
dencia del Medio Ambiente.

lll. Conclusiones

En definitiva, el proyecto de ley enviado por el Go-
bierno del Presidente Sebastidn Pinera al Congreso
para reformar el SEIA no cumple con los objetivos
declarados en el mensaje.

En primer lugar, en relacién con la reforma al di-
sefo institucional del SEA, es preciso sefalar que
no existen fundamentos univocos para sostener que
la eliminacién del componente politico de las deci-
siones ambientales se trata de algo deseable, pues es
inherente a las decisiones administrativas. En todo
caso, las modificaciones propuestas no dejan fuera
este componente; y si bien aseguran una mejora en
términos de conocimientos de los integrantes, su
designacion sigue radicada en las autoridades politi-
cas. En el mismo sentido, el diseho macrozonal no
tiene un fundamento claro, toda vez que el proceso
evaluativo sigue desarrollindose a nivel regional,
pudiendo resultar, en definitiva, mds engorroso y
no cumplir con el anhelo de descentralizacién.

En segundo lugar, respecto de la participacién ciu-
dadana, la incorporacién de la PAC anticipada si
bien es preliminarmente un avance, su consagra-
cién en las modificaciones propuestas no cumple
con los estdndares necesarios para garantizar que se
trate realmente de un relacionamiento temprano. El
resultado de este procedimiento y su posterior “au-
torizacién” por los Tribunales Ambientales carecen
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de una justificacion y le hacen perder fuerza. Adi-
cionalmente, la reduccién de plazos en la etapa de
participacion ciudadana formal se opone a los ob-
jetivos declarados y no se prevén mecanismos para
combatir la asimetria posicional de los ciudadanos
respecto de los titulares. Si bien la eliminacién del
concepto de carga ambiental en las DIAs es una
buena noticia, el aumento en el nimero de personas
naturales y juridicas también parece contrario a una
profundizacién del acceso a la justicia.

En tercer lugar, relacionado con el sistema recursi-
vo, la propuesta incentiva a que la judicatura tenga
un rol mds preponderante en la evaluacién de los
proyectos, toda vez que se elimina la etapa recursiva
administrativa, lo que puede terminar colapsando
no sélo a los tribunales ambientales, sino que tam-
bién al sistema mismo. Asimismo, no hay simplifi-
cacién de las reclamaciones puesto que se sigue con
lal6gica de consagrar reclamaciones distintas para el
titular, los observantes PAC y los terceros absolutos
respecto de las RCAS y un reclamo de ilegalidad ge-
neral para los otros actos administrativos ambienta-
les, cada uno con una configuracién distinta y legi-
timaciones activas restrictivas. La eliminacién de la
invalidacién en materia ambiental no se comprende
y evidencia una bisqueda de garantizar o consolidar
situaciones juridicas, despojando a la Administra-
cién de herramientas propias y necesarias para el
desempeno de su labor.

Por ultimo, las demds modificaciones propuestas y
que fueran brevemente resenadas si bien permiten
en ciertos y determinados casos resolver materias
que han devenido en problemas en la operatividad
del SEIA no se encuentran lo suficientemente desa-
rrolladas como para apreciar sus bondades y tienen
un claro sesgo a favor de los titulares, sin tener en
cuenta que el bien juridico protegido es el medio
ambiente. Ejemplo claro de ello es la modificacién
propuesta para la consulta de pertinencia o la revi-

sion de RCA.

Con todo, y a modo de complemento, es necesario
advertir que la pretensién de solucién de los proble-
mas ambientales no puede restringirse a sucesivas
reformas al SEIA, sino que necesariamente debe
abordar una mirada integral de los instrumentos
regulatorios y, por lo tanto, es imperioso resolver el
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déficit normativo, dictdndose mds normas de cali-
dad y de emisién asi como regulaciones sobre uso y
aprovechamiento de los recursos naturales renova-
bles y no renovables, definiéndose instrumentos cla-
ros para el uso del territorio y creando mecanismos
institucionales para la defensa de los intereses de los
ciudadanos, entre otros. Solo asi podremos saldar la
deuda pendiente en materia ambiental.
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