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EVALUANDO EL SISTEMA DE FISCALIZACION AMBIENTAL CHILENO 7

Luis Cordero Vega*

Sumario: 1. Introduccién. 2 ;Por gqué es necesario promover un sistema ade-
cuado de fiscalizacion ambiental? 3. Caracterizacion del sistema de fiscaliza-
cién chileno. a) Un panorama geneval. b) El caso de la fiscalizacion en el
SEIA. ¢) Qué dicen los indicadores de desemperio presupuestario. dj Singesis.
4. Conclusiones y recomendaciones. 5. Referencias y bibliografia.

. 1. INTRODUCCION

T EAE

La fiscalizacién es una actividad publica que tiene por finalidad garantizar el
cumplimiento de las regulaciones y, con ello, tutelar los intereses generales y
bienes protegidos. Esto se manifiesta en una doble vertiente: preventiva y
correctora. La primera es un estdndar de eficacia, en la medida en que busca
establecer incentivos para el cumplimiento efectivo de las regulaciones. La
segunda es un estdndar de resultado, en el sentido que busca reaccionar ade-
cuadamente frente al incumplimiento de la legalidad y consecuente pertur-
bacién del sistema. Ambos elementos forman parte de un circulo virtuoso
(si se cumple) o bien vicioso (si alguno de ellos es ineficiente).!

Segiin el sistema legal chileno, la fiscalizacién ambiental la realizan los
diversos servicios publicos con atribuciones para ello, lo que implica que se
utiliza bisicamente un enfoque sectorial’, Como sabemos, la Ley Ne 19.300
sobre Bases Generales del Medio Ambiente (LBMA) de 1994, no modificé las
atribuciones de los organismos sectoriales que tienen competencias ambien-
tales, pero entregd mecanismos transversales de coordinacién a CONAMA.

En particular, la LBMA otorga a la CONAMA auribuciones respecto a
proponer politicas, orientaciones, y actuar como érgano de consulta y andli-
sis, comunicacién y coordinacién en materia ambiental, ademds de “Infor-

* Doctor en Derecho. Profesor de Derecho Administrativo ¢ investigador adjunto del Centro de
Derecho Ambiental de la Facultad de Derecho, Univessidad de Chile.

! FernAnDEZ Ramos, S. (2002).
2 Existe una diversidad de rganos de la Administracién del Estado con competencias fiscalizado-

ras en ¢} SEIA. Los organismos més destacados son: Direccién General de Aduanas; Municipalidades;

Servicio Agricola y Ganadero; Servicio Nacional de Pesca; Direccidn General de Aguas; Direccién
General del Tertitorio Maritimo y Marina Mercante; Servicio de Salud Metropolitano del Ambiente
(SESMA); Servicios de Satud. Servicio Nacional de Geologia y Mineria (SERNAGEOMIN) Ministe-
tio de Transporte y Telecomunicaciones; Superintendencia de Electricidad y Combustibles (SEC);
Superintendencia de Servicios Sanitarios (S15S); Corporacién Nacional Forestal (CONAF), Consejo
de Monumentos Nacionales (CMN).

e



30 Luis CorpErO VEGA

mar periddicamente al Presidente de la Repiiblica sobre el cumplimiento y apli-
cacion de la legislacion vigente en materia ambiental”’

Asimismo, la LBMA le otorga al Conisejo Directivo de la CONAMA la
funcién de “Velar por la coordinacidn de las tareas de fiscalizacion y control que
desarrollan, en materia ambiental, los diversos organismos piiblicos y municipa-
lidades™ . A mayor abundamiento, el nuevo articulo 74 ter le entrega al Pre-
sidente de la CONAMA la funcién de “Coordinar, por intermedio de la
Direccién Ejecutiva, las tareas de fiscalizacion y control que desarrollan, en ma-
teria ambiental, los diversos organismos piiblicos™ . Por su parte, toca al Direc-
tor Ejecutivo de la CONAMA cumplir y hacer cumplir, por ¢l o en los
funcionarios en quien delegue, los acuerdos e instrucciones del Consejo Di-
rectivo y del Ministro Presidente de la Comisién en las materias de su com-
petencia.®

Si bien no existe un diagndstico acabado y claro sobre el nivel de cumpli-
miento de la normativa ambiental en Chile, existen criticas asociadas a la
dispersidn y superposicién de competencias fiscalizadoras, al monto y ejecu-
cién de las sanciones por incumplimiento de la normativa ambiental, al de-
terioro del medio ambiente, a la falta de certeza sobre los criterios de la
autoridad, y a la insuficiencia de los mccamsmos de acceso a la justicia admi-
nistrativa y jurisdiccional, entre otros aspectos.’

En este contexto, la evaluacién del desempefio ambiental del pais entre
los afios 1990 y 2004, realizada por la OCDE, y a la que el pais se sometié
voluntariamente, recomendé: “desarrollar y forralecer atin mds los cambios
normativos (normas, entre otros) para mejorar la salud ambiental y cumplir
los compromisos internacionales de Chile; examinar formas de fortalecer la
capacidad de cumplimiento y fiscalizacidn, incluso mediante reformas insti-
tucionales, como por ejemplo e/ establecimiento de un drgano de inspeccion
ambiental”?

El objetivo del presente documento es analizar el estado de nuestras re-
gulaciones en materia de fiscalizacién ambiental, ¥ orientar 4reas de focaliza-
cién dc la politica publica en la materia.

3 Articulo 70 letra b).

4 Articulo 72 letra c).

5 Articulo 74 ter letra h).

§ Articulo 76, letras b} y m} de la LBMA.

7 VERGARA (2006); FIGUERQA.y HErvE (2006).
8 OCDE/CEPAL (2005). -
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2. ;POR QUE ES NECESARIO PROMOVER
UN: SISTEMA ADECUADO DE FISCALIZACION AMBIENTAL?

Entre abogados y economistas existen diferentes respuestas a la cuestién de -

c6mo deberia estructurarse una polftica en materia de fiscalizacién. En si-
tuaciones en donde existen externalidades v en las cuales debiéranos preve-
nir los efectos negativos en materia ambiental, los abogados darin como

respuesta el sometimiento de los comportamientos a Jos estdndares normati-

vos”. La usual aproximacién de los economistas ser4 diferente, en tanto que
la eficiencia de mercado es la que establecers el precio y cantidad dptima de
contaminacién. A continuacién trataremos de combinar dichas argumenta-
ciones.

Es bastante habitual sostener que las intervenciones administrativas son
explicadas bajo tres condiciones: a) la formulacién de objetivos y reglas lega-
les, que les confieren competencias; b) las competencias de monitoreo, es-
crutinios, evaluaciones y exigencias de informacién a los sujetos objeto de su
control; ¢) el eventual cumplimiento forzado de las obligaciones 2 las cuales
se encuentran sujetos los ciudadanos'®,

Estas razones explican por ejemplo la tradicional competencia de orde-
nacién, llamada de antiguo de policia’!, en cuanto suponen que el Estado
somete actividades privadas, que potencialmente puedan ser lesivas a dere-
chos o el interés general, de manera que ejerce sobre ellas ordenacién, plani-
ficacién, organizacion, direccién, limitacién, control u orientaci6n'2.

Con esta finalidad los 6rganos publicos utilizan una serie de técnicas:
informacién (deberes de identificacién, documentales, comunicacién); de
condicionamiento (comprobaciones, autorizaciones, comunicaciones con
derecho a veto); ablatorias o restrictivas de derechos (totales, parciales, crea-
cion o ampliacién de situaciones pasivas).

Se tiende a pensar que el establecimiento de regulaciones de este tipo son
suficientes para lograr su acatamiento'®. Tal como indica la literatura, la fis-
calizacién entrafia una relacién de intercambio™, lo que supone una evalua-

cién de los costos tanto para el regulado como el regulador. El estableci-

%13 Viscusl, HARRINGTON y VERNON (2005).
1% CHRiSTENSEN y LAEGREID (2006).

U Vniar Ezcurra, J. L. (1999).

12 SaNTAMARIA PasTOR (2004).

1% FiELb y FIELp (2002).
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miento de una regulacién trac aparejado costos de fiscalizacion, y de deci-
sién de cumplimiento, relaciondndose claramente con: a) el disefio de la
norma; b} el costo de cumplirla; ¢ ) los supuestos sobre los cuales descansa su
cumplimiento; d) el rol que cumple la agencia a cargo de la fiscalizacion; ¢)
el sistema de sanciones; f) la oportunidad de la misma (tiempo)"®,

Estos supuestos tienen efecto en la eficiencia de la reduccién de emisio-
nes. En la figura N° 1 se presenra la relacién entre los costos de disminucién
de contaminacién (MAC) y el dafio ambiental (MD) y se observa que a
medida que aumenta el objetivo de reduccién de emisiones, aumentan los
costos de fiscalizacién (E). .

La disminucién de los costos de fiscalizacién tendrd un efecto directo en
el equilibrio entre el dafio ambiental y los costos de reduccién de contami-
nacién, es decir, sobre el nivel de emisiones deseado, lo que demuestra lo
importante de tener buenos sistemas de fiscalizacién y en particular contar
con tecnologias de fiscalizacién adecuadas que permiran converger a una
reduccién eficiente de emisiones.

Figura Ne |

Emissions

Fuente: Field y Field (2002).

13 Cfr. Lamas y CHAVEZ (2007).

6 EPA
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Por esta razén, no basta con sostener que disponemos de un modelo de
fiscalizacidn, sino que es relevante conocer su disefio y desempefio. El disefio
del sistema de fiscalizacién genera una serie de cfectos que es necesario con-
siderar, pues de él depender la efectividad de la regulacién ambiental.

El cumplimiento y Ia aplicacién de la normativa ambiental es importan-
fe por cuanto ¢stdn en juego: a) fa calidad v proteccidn del medio ambiente;
b} la credibilidad de las regulaciones ambientales; ¢) la igualdad ante la ley,
por una parte la existencia de tratos justos e imparciales Y por otra parte la
circunstancia que el incumplimiento es una especie de competencia desleal

- para el que acara las normas; d) la reduccién costos e internalizacién adecua-
da de las responsabilidades, 'S

3. CARACTERIZACION DEL SISTEMA DE FISCALIZACION CHILENO
a) Un panorama general

Se podria afirmar que el sistema de fiscalizacién chileno est4 construido so-
bre una complejidad de objetivos y situaciones que genera demasiados cos-
tos sociales como consecuencia de la ausencia de una autoridad central res-
ponsable de ello y que pueda exigir ¢l cumplimiento de obligaciones secto-
riales. '

Como hemos sefialado, si bien no existe un diagnéstico acabado y claro
sobre el nivel de cumplimiento de la normativa ambicntal en Chile, existen
criticas asociadas a la dispersién y superposicién de competencias fiscaliza-
doras, al monto y ejecucion de las sanciones por incumplimiento de la not-
mativa ambiental, al deterioro del medio Ambiente, 2 la falta de certeza sobre
los criterios de la autoridad, y a la insuficiencia de los mecanismos de acceso
a la justicia administrativa y jurisdiccional, entre otros aspectos.

Por otra parte, es conocido en la literatura nacional que el sistema de ins-
titucionalidad ambiental descansa sobre la base de la coordinacién, sin pro-
ducir efectos explicitos de derogacién de las competencias scctoriales. En

otros términos en el modelo institucional chileno los sectores mantienen sus

compctencias, aunque alguna de ellas condicionadas al funcionamiento de
los instrumentos de gestién ambiental (Sistema de Evaluacién de Impacto
Ambiental, Planes y Normas).

16 EPA (1992).; DErra (2006).

Ly
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De este modo, st excluimos los instrumentos de gestion ambiental y se
considera las campetencias por tipos de recursos, el panorama es ¢l siguiente:

Cuadro Ne 1, Organos administrativos competencia ambiental

MEDIO O GENERACION DE NORMAS FISCALIZACION ' EMISION DE PERMISOS
RECLRSO ! . .
IMPACTADO
AIRE Min. Sec. Gral. Presidencia (MA) AS AS
Min. Salud . SAG SAG
Min. Agricultuca Min. Transportes
Min. Transportes Min. Mineria
AGUA Min. Sec. Gral. Presidencia . AS DGaA -
Min. Sakud $158 Min. Obrras Pablicas
Min. Obras Puiblicas DIRECTEMAR AS
DGA
SAG
SUELO Min. Sec. Gral. Presidencia {MA) SAG SAG
Min. Agriculura CONAF CONAF
Min. Vivienda vy Urbanismo Min. Vivienda v Urbanismo| Comisién Mixta {Turismo,
Salud. Vivienda y Agriculiura)
Min. Salud AS AS
Min. Mineriz SERNAGECMIN SERNAGEOMIN
BOSQUE Min. Agricultura CONAF CONAF
PESCA Min. Economia Subsecretaria de Pesca Subsecreraris de Pesca

Fuente: CONAMA, 1999,

Esta cuestidn es importante, porque una de las caracteristicas comunes
del modelo de fiscalizacién ambiental chileno es su completa sectorializacién,
ya que como se sabe no existe para esta materia un instrumento de gestién
que permita converger en un solo sistema de fiscalizacién. Esto explica que
los componentes ambientales tengan diversos fiscalizadores, con procedi-
mientos diferentes y con un sistema sancionatorio propio en cada caso.

Lo anterior se expresa en un conflicto mayor cuando se analiza la necesi-
dad de buscar sistemas integrados de fiscalizacion ambiental, cuestién parti-
cularmente relevante en materia de fiscalizacién del Sistema de Evaluacién
de Impacto Ambiental.

b) El caso de la fiscalizacion en el SEIA

En lo referido al Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental (SEIA), el
articulo 64 de la LBMA establece que:

“Corresponderd a los organismos del Estado que, en uso de sus facultades legales,
participan en el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental, fiscalizar el cumpli-
miento de las normas y condiciones sobre la base de las cuales se aprobé el Estudio o
se aceptd la Declaracion de Impacto Ambiental. En caso de incumplimiento, dichas
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autoridades podrdn solicitar a la Comision Regional o Nacional del Medio Am-
 biente, en su caso, la amonestacion, la impasicion de multas de hasta quinientas
unidades tributarias mensuales e, incluso, la revocacién de la aprobacion o acepta-

cidn respectiva, sin perjuicio de efercer las acciones civiles o penales que sean proce-
dentes”

En el SEIA, la CONAMA actiia tanto en su calidad de administrador v

coordinador del proceso, como en el uniformar de los “...crizerias, requisitos,

condiciones, antecedentes, certificados, tramites, exigencias técnicas y procedi-
mientos de cardcter ambiental que establecen los Ministerios y demds organismos
del Estado competentes™

En sintesis, en lo que se refiere al SEIA, esto es, en lo referido a los re-
quisitos y condiciones bajo los cuales se aprobaron los respectivos proyectos,
ta CONAMA sélo tiene atribuciones coordinadoras y orientadoras de la fisca-
lizacidn y la fiscalizacién directa del SEIA corresponde tinicamente a fos or-
ganismos sectoriales con competencia ambiental; y en los casos que se detec-
ten incumplimientos o infracciones a las Resoluciones de Calificacién Am-
biental (RCA), ellos pueden requerir a COREMA 0 CONAMA la aplica-
cién de las sanciones contempladas en la LBMA.

Por lo tanto el sistema de fiscalizacién descansa sobre la base de dos
pisos: a) el monitoreo, que opera con caricter descentralizado en la medida
que l2 competencia depende de los sectores asociados al componente que
regulan; b) la sancién, centralizada en la autoridad ambiental'.

Lo anterior genera un costo en la coordinacién en dos sentidos: a)enla
manera de llevar a cabo la fiscalizacién y b) en la forma en que se ejerce la
potestad sancionatoria. En cada caso, porque la autoridad ambiental sélo

17 Articulo 23, inciso primero de la LBMA.

'® Este criterio se reproduce para normas de calidad y de emisién. En efecto, el D.S. MINSEG-
PRES Ne 93, de 1995, sefiala en el articulo 28 que las normas deben indicar “los organismos
piblicos con competencia para fiscalizar su cumplimiento, en conformidad al articulo 64 de la Ley
Ne 19.300". Como resulta obvio, el modelo de normas traté de reproducir el modelo in tegrado del
SEIA. Sin embargo, un leve repaso por las normas dicradas es posible concluir que lo que existe en
verdad es una marcada sectorialidad, en donde no se identifica un sistema a lo menos pretendido de
fiscalizacidn.

En Planes resulta otro tanto, lo que en verdad se ve afectado por la circunstancias de que por un
lado LBMA sefiala (articulo 46) que las verificaciones del cumplimiento del plan estardn a cargo de la
Corema o Conama en su caso, la misma ley indica que en el caso de incumplimiento a las medidas del
plan sélo existe una solucién de tndole judicial como queda en evidencia del contenido y redaccién
del articulo 56 de la LBMA. :

Por tiltimo, la propia LBMA exige la existencia de programas de medicién y control de la calidad
ambiental del aire, agua y suelo (articulo 33), segiin sean las competencias de jos Srganos de iz Admi-
nistracién del Estado competentes, sin que exista en norma legal alguna un sistema que permite
monitorear y evaluar el cumplimiento de estos sisternas de control.
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puede gestionar acuerdos sectoriales, dado que carece de competencias para-
obligar a integrar recursos publicos; COmpctcncxas, procedlmlentoq yun sis-

tema sancionatorio.

Los daros son ilustrativos al respecto. Tal como lo' indican los cuadros
Ne 2y N¢ 3, Jos proyectos han aumentado sustantivamente en el ticmpo, y
fa fiscalizacidn se ha mantenido en praomedio. sin embargo de los datas dis-
ponibles por la autoridad ambiental no es posible concluir sobre la calidad
de la fiscalizacién, sobre todo si se considera que hasta hoy no existe claridad
sobre el universo susceptible de ser fiscalizado, dado que la autoridad carece

de datos sobre la vigencia de las rcsolucxones aprobadas, los proyectos ejecu-
tados y los pendientes.

Cuadro N° 2. Proyectos aprobados y fiscalizados

Proyectos Aprobados ws Proyectos Fiscalizados at 31 de Dic
de 2006

7000 1

-+ Proyectos Fiscalizados

Proyectos
3 &

s 3000 -+ Proyectos Aprobados
2. 2000 o
s
1000 1 ‘:{; s =
0 . . ‘ . . = . '

1999 2000 2001 2062 2003 2004 2005 2006
Afios

L |

Elaboracién propia, a partir de los daras de CONAMA,

Cuadro Ne 3, Porceﬁtaje de proyectos fiscalizados

i } Proyectos Proyectos % Pytos

i i Fiscalizados Aprobados Proyectos Fiscalizados

[ Amos | ({al Afo) (al Ano) Aprobados {acum.) {de acum.)
1999 189 1205 1.205 15.68% |
| 2000 315 717771922 16.39% |
[ 2001 522 879 2801 18.64% |
| 20w 582 1177 3.978 14.63% |
2003 546 832! 4810 11,350 |
L2004, 695 | 821 5.631 | 12.34% |
2005 821 78 T 638y, 12.85% |
C20060 9781 8921 72811 13.43% |

Furente: CONAMA.
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Sia estos datos se agrega la destinacién de tiempo de los funcionarios de

los servicios y organismos con competencia ambiental y que las ¢jercen den-

tro del SEIA, la sectorialidad se profundiza y revela la caracteristica principal
de nuestro sistema. En efecto, segiin datos proporcionados por CONAMA?Y,
los funcionarios de los érganos con competencia ambiental destinan el 20%
de sus horas de trabajo a fiscalizacién v s8lo un 17.7% a materias relaciona-
das a evaluacién ambiental. A su vez, la distribucién del tiempo en materia
de fiscalizacién corresponde mayoritariamente a las normas sectoriales de con-
tenido ambiental y no a los aspectos asociados al sistema integrado de fiscaliza-
cién al interior del SEIA: 39% a fiscalizacién de Resoluciones de Calificacién
Ambiental (RCA), 14% a planes y normas y un 47% a normas sectoriales de
contenido ambiental.

En ese escenario es razonable esperar que los costos de coordinacién sean
altos, que el coordinador (CONAMA) se encuentre frente 2 diferentes
metodologfas para llevar a cabo la tarea, y que los resultados POF sector sean
completamente fragmentarios, dado que el coordinador no tiene poder de
imperio sobre ninguno de elios.

Lo anterior lleva 2 que la autoridad ambiental se enfrente a resistencia de
los sectores que consideran: a) que las competencias que se pretenden incor-
porar a la fiscalizacién comtin estdn fuera del dmbito del SEIA y b) en segui-
da, que las regulaciones sectoriales son de “mejor” entidad, dados sus proce-
dimientos o sanciones®. :

La consecuencia de todo esto es que el costo de fiscalizar aumenta tanto
para los privados como para el sector priblico, generando una serie de fallas
de Estado que finalmente afectardn el nivel dptimo de emisiones desde el
punto de vista social.

¢) Qué dicen los indicadores de desemperio presupuestario

Con el objeto de poder realizar una aproximacién relativa a la evaluacién del
sistema de fiscalizacién ambiental, utilizaremos los indicadores de desempefio

19 Datos de encuesta realizada a los funcionarios de los servicios pablicos con compertencias en

materia de fiscalizacién ambiental en las regiones de Antofagasta, Atacama, Valparafso, Bio-Bio,
Araucania y Magallanes y la Antirtica Chilena.

% Expresién de lo primero s lo que ha sucedido con los dictdmenes de la Contralor(a General de
la Republica (Nes. 981/03, 39.696/05, 2.718/07 y 12.889/07), y expresién de lo segunde son las
situaciones 2 los cuales se enfrenta la autoridad ambiental en materiz de Superintendencia de Servicios -
Sanitarios (articulo 11, ley Ne 18.902), Pesca (articulos 118 y 124, Ley General de Pesca y Acuicultura),
Proteccién Agricola (articulo 11, D.L. Ne 3 557), Caza (articulo 50, Ley de Caza), Bosques {D.L. Ne 701)
¥ materias sanitarias {en particular, las medidas provisionales reguladas en el Cédigo Sanitario).

. 32:%5? .
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institucional disponibles e informados al Congreso Nacional para el presu-
puesto del afio 20077, de ello es posible deducir qué dreas y:con qué estandares
se estdn comportando los servicios a cargo de la fiscalizacién ambiental.

Los indicadores de desempefio son una herramienta que entrega infor-
macion cuantitativa respecto del logro o resultado en la entrega de produc-
tos {bienes y servicios) generados por la institucién, pudiendo cubrir aspec-
tos cuanttativos o cualitativos de este logro. Constituyen asi una expresion
que establece relacién entre dos o mds variables, las que comparada con com-
portamientos, petfodos y productos similares, que contengan una meta o
compromiso, permiten medir desempefio?2. Considerar qué indicadores de
desempefio tiene una institucién permite inferir tres aspectos: a) la prioridad
de las competencias asignadas; b) meras de cumplimiento que permitan efec-
tividad; c) el control de los aspecros esenciales. Si bien ellos son utilizados en
materias de gestién de asignacién de presupuestos, permite razonablemente
aproximarnos a las realidades institucionales y sus competencias legales.

Una cuesti6n general que llama la atencidn es que no existen indicadores
de desempefio robustos en materia de gestién ambiental, y a mayor abunda-
miento entre los servicios a cargo de la fiscalizacién ambiental son indicadores
acotados. Concretamente, de un total de 14 organismos con indicadores
asociados a gestién ambiental sélo 7 disponen de indicadores vinculados a
fiscalizacién y de éstos sélo dos estin relacionados directamente con la fisca-
lizacién de las RCAZ,

Del conjunto de indicadores establecidos para los érganos con compe-
tencia ambiental es posible obtener algunas conclusiones preliminares: a)
No existe un producto estratégico (que se derivan de las competencias lega-
les asignadas 2 los organismos) consistente en materia de fiscalizacién am-
biental, de lo cual se deduce que cada servicio los define a su conveniencia y
programa, dado que no hay un objetivo y meta asociado; b) De lo anterior se

concluye que no existe un criterio de politica en la mareria, pero también, y
esto es lo relevante, no existe un sistema de presupuestos por resultados que
considere la fiscalizacién ambiental, que de existir tendria importantes

! Ver www.dipres.cl
2 GuzMmAN (2002 y 2005).

73 88lo disponen de indicadores de desempefio asociados a gestién ambiencal: CONAMA, Mi-

nisterio de Minerfa, Sernageomin, CNE, MTT, Subsecretaria de Salud, ISP, CONAF, SAG, SISS,
CDE, Subpesca, Sernapesca.

De ésros-sélo tienen indicadores asociados a fiscalizacidn ambiental: 'CONAMA (RCA}, -

Sernageomin (RCA, inspecciones), MTT {emisiones), Subsecretaria de Salud {fiscalizacion Cédigo
Sanitario), CONAF (control planes de manejo), SAG {fiscalizacién flora y fauna sectorial), SISS
(D.S. N 90), Sernapesca (fiscalizacién normatjva pesquera). U
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cxtcrnalldadés"positivas para el funcionamiento del sistema. No fiscalizar no
‘tiene consecuencias para los servicios; ¢) Por otro lado algunas de las dreas de

fiscalizacién ambiental que derivan de las RCA, desde ¢l punto de vista sec- -

totial, no estdn expresadas como resultados de la gestién de los servicios, de
manera que se condiciona a los indicadores sefialados para la CONAMA y
que los servicios expresan (algunos} sélo en la etapa de la emisidn de infor-

“macién; d) Lo que se mide en la fiscalizacién también es diverso. Por ejemplo

algunos servicios tienen asociados fiscalizacién a normas (SISS), pero otros
carecen de informacién concreta sobre lo fiscalizado, lo que es particularmen-
te sintomdtico en el sector salud en donde los indicadores son ambiguos e
insuficientes, pues no dan cuenta de todas las drcas de interés (fiscalizacién de
la Subsecretaria de Salud). €) Existen servicios con competencia en materia de
fiscalizacién ambiental que carecen de indicadores (por ejemplo, Directemar y
DGA), lo que por supuesto afecta la obtencién de informacién para el estable-
cimiento de mecanismo de control de las prioridades de las agencias involu-
cradas. f) Considerando la informacién obtenida desde los indicadores de

desempefio es posible concluir que la fiscalizacién ambiental es fragmenta-

da, sin informacién consolidada, con criterios ambiguos en la determina-

cién de lo que se quiere medir {por ¢jemplo, algunos pretenden obtener

informacién de efectividad y en otros sélo de registro histérico, pero jamds
de calidad de la fiscalizacién) y sin un criterio comiin al cual se corresponda.

d) Sintesis

En sintesis, es posible sefialar que el modelo de fiscalizacién ambiental chile-
no tiene las siguientes caracterfsticas:

a) Fiscalizacidn dispersa. Como consecuencia del sistema implementado
por la LBMA las competencias siguen entregadas 2 los sectores, lo que es evi-
dente en materia de fiscalizacién de SEIA (articulo 64), en el modelo de nor-
mas y planes, y en el sistema de monitoreo por tipos de recursos (articulo 33).

b) Sin pragramas, metodologias descritas y piiblicamente conocidas. El siste-
ma no conoce de la existencia de programas de fiscalizacién gestionados por
la autoridad y que integre a los sectores, como tampaco existen metodologfas
de conocimiento piblico, lo que no se puede confundir con la elaboracién
de manuales que ordenen procedimientos. Lo anterior dificulta principal-
mente la consistencia en el tiempo de los proceso de fiscalizacidn, pero tam-
bién la rendicién de cuentas a las cuales deben sujetarse los érganos adminis-
trativos para llevar a cabo sus facultades.

<) £n base a visitas en terreno. La caracteristica principal del modelo de
fiscalizacion ambiental es la visita en terreno llevada a cabo por cada sector,

by
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v de ella la inspeccién en terreno es la principal metodologia®’. Esto depende
en buena parte de la regulacidn secrorialy de-ella solo dos secrores disponen
de sistema de autorreportes (SISS y Sernapesca).

d) Con énfasis sancionatorios y no de cumplimiento. El sistema chileno estd
fuertemente concentrado en los procesos sancionatorios, eso explica en par-
te los principales debates en materia de fiscalizacidn que se ban concentrado
en el procedimiento y los tipos de sancion, lo que supone que nosexiste una
visidn estratégica integral para el cumplimiento que considere factores de
cumplimiento, monitoreo, sancionatorio, de responsabilidad civil y penal.
La principal discusién es quién sanciona, no lo que-se cumple. Lo anterior es
didfano si se considera que a 13 aios de la dictacién de la ley ambiental,
jamds se ha elaborado un informe de cumplimiento y aplicacién de la legis-
lacién ambiental, como lo exige el articulo 70 letra b) de la ley N° 19.300.

e) Con coordinaciones limitadas (al SEIA). En efecto, la coordinacién en
materia de fiscalizacion estd concentrada principalmente en materia de SEIA,
concretamente a través del desarrollo de los Comités Operativos de Fiscali-
zaci6n (COF), sin que se dé idéntica estrategia en materias rales como nor-
mas, planes o controles por tipos de recursos.

£) Sin un modelo de gestion presupuestaria transversal. No existe un siste-
ma implementado que permita llevar a cabo procesos integrados ya agrega-
dos de fiscalizacién, como consecuencia de que se aprecia que cada organis-
mo gestiona libremente su presupuesto asociado a fiscalizacién y al no dis-
poner de indicadores asociados no es posible medir su desempeiio y calidad,
quedando todo en manos del sector. La cuestion ¢s grave si se considera que
¢l sistema descansa sobre un modelo integrado.

4. CONCLUSIONES ¥ RECOMENDACIONES

El diagnéstico del sistema de fiscalizacion ambiental chileno es necesario en
el marco de la demanda por mejorar el sistema institucional. Existe bastante
consenso en la necesidad de robustecer las instituciones ambientales y ¢n
particular las vinculadas a fiscalizacién, dejando ¢l disenso a los disenos con-
cretos.

De fo que hemos senalado, parece bastante logico que una reformaala
fiscalizacién ambiental debe centrarse en promover la presencia de aquellas
variables y clementos que inciden en un alto nivel de cumplimiento de la
normativa ambiental. :

2 1 amas v CRAvEZ (2007).
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La literatura ha sefialado que cualquier sistema de conerol debe basarse
-esencialmente en un sistema que promueva el cumplimento®, considerando
herramientas de monitoreo y utilizando la actividad sancionatoria como una
de las hipétesis de desarrollo, pero no la exclusiva. '
Lo que no debemos perder de vista es que el principal objetivo de los
sistemas de fiscalizacién es que exista cumplimiento de las regulaciones am-

‘bicntales de manera de evitar efectos adversos sobre el medio ambiente, por

lo tanto su finalidad debiese ser esencialmente preventiva, para luego ser
reactiva. Tampoco se debe olvidar que un sistema de fiscalizacién costoso
impone como resultado emisiones que no serdn las socialmente dptimas y
en consccuencia perdiendo eficiencia desde el punto de vista de los objetivos
de politica ptblica que se planteen,

Como se indica®, para la regulacién ambiental |2 efectividad del sistena
depende de los impactos y las relaciones entre las diferentes tramas que cons-
truyen un sistema para generar cumplimientos, desde los imperativos que
componen la esencia de los elementos del medio ambiente, los principios de
la regulacién, la participacién de los reguladores y de los regulados, y otros
incentivos de comportamiento. En este sentido el sisterna de fiscalizacién es
una parte de esa trama.

Para que el sistema funcione, todos los elementos que permiten generar
cumplimientos deben estar disefiados de manera que sean efectivos y para
eso los sistemas de fiscalizacién deben graduarse desde fo menos punitivo en
una estructura piramidal en donde estén a disposicién de la auroridad una
buena cantidad de herramientas. :

Tal como ha sefialado OCDE” parece razonable construir los sistema de
fiscalizacién sobre la base de algunas reglas claras: a) Una buena evaluacién
de la fiscalizacién no depende de si misma (ndmero de casos fiscalizados)
sino de la real proteccién que se le otorgue al bien jurfdico protegido: salud
humana-medio ambiente; b) E] objetivo de la autoridad de fiscalizacién am-
biental debe ser disuadir al maximo los efectos de ciertas actividades; ¢ ) La
exigencia de que frente a situaciones similares, las medidas y los procedi-
mientos deben ser similares, lo que no significa no poder ir adaptando los
mecanismos de fiscalizacién a las nuevas necesidades o realidades que pue-
dan presentarse, pero el cambio debe ser bien justificado; d) Los costos del

cumplimiento de la regulacién deben ser razonables y €l monto de las san-

25 WassERMAN, C. (1992); Ruiz-TacLg, M. T, (2006), Derra (20086).
25 WAITE A. (2005).

7 OCDE (2003).



42 . B ‘ 7 Luis Corpero VEca

ciones debe establecerse en funcién del costo generado por el no cumpli-

nmiento;-¢) Generalmente en casi todos los pafses muchas instituciones estdn
envucltas en procesos de rcgulacnon ambicntal y neccsitan una coordinacién -
de sus actividades y cooperacién en sus trabajos, por esta razén la existencia de

una autoridad de fiscalizacion ambiental debe encargarse de clarificar los roles
v responsabilidades con otras ramas, agencias o niveles de gobierno que ejer-
zan alguna actividad que influya en la fiscalizacién ambiental.

Parece razonable que en un proceso de rediscfio institucional se conside-
ren los costos de la dispersién de competencias, lo que no seria tan complejo
si operaran los sistemas integrados de fiscalizacién adecuados que promue-
van precisamente la eficiencia para el cumplimiento. La brecha no sélo es
una deficiencia piblica, sino que también afecta el 6ptimo de calidad am-
biental deseado.
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