REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

Santiago, dieciséis de diciembre de dos mil catorce.
VISTOS:

ElI 16 de enero de 2014 se presentd ante este Tribunal Ambiental
la primera de cinco reclamaciones en contra del Decreto Supremo
N° 20 de 2013, del Ministerio del Medio Ambiente (MMA), que
Establece Norma de Calidad Primaria para Material Particulado
Respirable MP10, en Especial de los Valores que Definen
Situaciones de Emergencia y Deroga Decreto N° 59, de 1998, del
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, promulgado el
3 de junio de 2013 y publicado en el Diario Oficial el 16 de

diciembre del mismo afno.

La citada reclamacion (fojas 65), ingresada a este Tribunal
con el Rol R N° 22-2014, fue presentada por los sefiores Fernando
Dougnac Rodriguez -abogado patrocinante de la misma-, Diego
Lillo Goffreri, Rodrigo Pérez Aravena, y la sefora Gabriela
Burdiles Peruci. Luego, el 28 de enero de 2014, se interpuso
la segunda reclamacion (fojas 157) por parte de las reclamantes
sefioras Ena Luminanda Pérez Navia, Elena Victoria Bernal
Bernal, Bélgica Alejandrina Bernal Pérez, Orielle Regina
Parentti Luan, Maria José Gatica Antilef, Denisse Regla Ortiz
y Maria José prieto Correa, y los sefiores Pablo César Bernal
Bernal, Andrés Alejandro Ledn Cabrera y Eric Sebastian Palma
Boza -representados por la abogada Srta. Natalia Alfieri
Arroyo-, la que fue iIndividualizada con el Rol R N° 25-2014.
Finalmente, el 29 de enero del mismo afno, la 1. Municipalidad
de Puchuncavi (fojas 183) -patrocinada por la abogada Sra.
Sonia Maldonado Calderdn-, la 1. Municipalidad de Tocopilla
(fojas 294) —patrocinada por la abogada Sra. Yesenia Monsalvez
Taiba-, y la 1. Municipalidad de Huasco junto al sefor Rodrigo
Loyola Morenilla (fojas 382) —patrocinados por el abogado Sr.
Carlo Mora Urqueta-, interpusieron las Judltimas tres
reclamaciones en contra del Decreto Supremo N° 20, siendo
individualizadas con flos Roles R N° 28, 29 vy 31,

respectivamente, todas de 2014.
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En virtud de que todas las acciones impetradas impugnaban la
misma norma, esta Magistratura decidié la acumulacion

consecutiva de todas ellas en la m4s antigua.
l. Antecedentes sobre la norma reclamada

Lo que se reclama es la legalidad del Decreto Supremo N° 20,
el que es resultado de la culminacion del proceso de revision
de la norma de calidad primaria para material particulado
respirable MP10, contenida en el D.S N° 59 de 1998, del
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, modificado a
su vez por el D.S. N° 45 de 2001, del mismo Ministerio, en un
proceso de revision anterior, todo ello en cumplimiento de lo
dispuesto en el articulo 32 de la Ley N° 19.300, que dispone
la obligacion de revision de las normas de calidad a lo menos

cada cinco afnos.

El proceso de revision que culmind con la dictacion del Decreto
Supremo N° 20 se iniciO mediante Resolucion Exenta N° 21 de 13
de enero de 2010, y finalizé con la publicaciéon del mismo en

el Diario Oficial en diciembre de 2013.

En relacién a las modificaciones derivadas de este proceso, el
D.S N° 59 de 1998, objeto de revision, establecia un limite de
150 microgramos por metro cubico normal como concentracion de
24 horas (MP10 diario), y un 1limite de 50 ug/m3N como
concentracion anual (MP10 anual); manteniéndose en el Decreto
Supremo N° 20 el parametro de la norma de MP10 diario en 150
ug/m3N, y derogandose, por otra parte, la norma de MP10 anual.

En cuanto a las i1legalidades que se reclaman a este respecto,
se plantean dos alegaciones principales. Por una parte, las
reclamaciones Rol R N°22 y 29 esgrimen la i1legalidad que supuso
la mantencion del valor de la norma de MP10 diario en 150
ug/m3N; y, por otra parte, las tres reclamaciones restantes
aducen como alegacion principal, la falta de fundamentacion en
la derogacion de la norma que establecia el limite anual para

MP10, asi como los perjuicios que de esa derogacion se derivan.
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11. Argumentos de las partes

i Causa Rol R N°22-2014, Fernando Dougnac Rodriguez y otros;
y Causa Rol R N°29-2014, Illustre Municipalidad de
Tocopilla.

Los reclamantes sostienen, ejerciendo la atribucidon consagrada
en el articulo 50 de la Ley N° 19.300 sobre Bases Generales
del Medio Ambiente (en adelante, Ley N° 19.300), que el limite
de 150 ug/m3N como norma primaria de calidad del aire para MP10
diario mantenida en el Decreto impugnado, “no se aviene a la
realidad cientifica, siendo extremadamente permisiva” (fojas
67 y 299), lo que perjudicaria gravemente la salud de los
reclamantes. Agregando ademas, que “la institucion del
percentil, a partir de la cual se mide la superacion de la
norma, aumenta aun mas la diferencia entre la norma fijada y
los verdaderos indices en que el PM10 es inocuo para la salud”
(fojas 67 y 297). Y solicitan, en términos generales, que se
declare la ilegalidad del limite mantenido, ordenando que: (i)
“estando cientificamente comprobado que sobre 50 ug/m3N de
Material Particulado Respirable (PM10) se afecta la salud y
vida de las personas”, sea éste el limite maximo que determine
el Decreto Supremo N° 20; (i1) y que “el percentil debe ser
eliminado totalmente por falsear la realidad” (Fojas 76 y 304).

Causa Rol R N°25-2014, Ena Luminanda Perez Navia y otros;
Causa Rol R N°©28-2014, Municipalidad de Puchuncavi; y
Causa Rol R N°31-2014, llustre Municipalidad de Huasco y

otros.

Los reclamantes esgrimen la i1legalidad del Decreto Supremo N°
20 en relacién a la Ley N° 19.300, en base a dos argumentos
principales: 1) en primer lugar, que dicho decreto poseeria
una evidente falta de fundamentacidon, lo que infringiria el
objeto de toda norma de calidad primaria, en cuanto a la
proteccion de la vida y de la salud (Fojas 158 vuelta, fojas
189, y fojas 383); 1i1) y que, en segundo lugar, éste “no aborda
los efectos nefastos que generard en lo que respecta a zonas
saturadas, latentes, planes de prevencion y/0

descontaminacion, ni en lo que respecta al ingreso y evaluacion
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de proyectos al Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental,
entre otras materias, infringiendo el Principio Preventivo”
(Fojas 158 vuelta, fojas 190, y fojas 383); todo Mo cual
ocasionaria perjuicios directos a los recurrentes, al ser éstos
habitantes de sectores declarados saturados o latentes para la
norma de MP10 como concentracion anual. Y solicitan finalmente
a este Tribunal, que se declare la nulidad del Decreto Supremo

N° 20, condenando en costas.

i11i. Ministerio del Medio Ambiente, representado por el Consejo
de Defensa del Estado (CDE).

Como se sefiald 1inicialmente, dado que todas las acciones
Iimpetradas impugnaban la misma norma, esta Magistratura decidio
la acumulacion de las mismas, solicitando al Ministerio del
Medio Ambiente informar conjuntamente también respecto de todas
ellas, como consta a fojas 179, 254, 307, y 424,

respectivamente.

Con fecha 28 de febrero de 2014 fue ingresado a este Tribunal
el Informe (fojas 433) que oportunamente evacué el CDE en
representacion del Estado-Fisco de Chile (Ministerio del Medio
Ambiente), en el cual sistematizé, para efectos de su defensa,
las diversas consideraciones que fundamentan las reclamaciones
de i1legalidad, en 21 alegaciones, sin distinguir expresamente
a los reclamantes en <cada una de ellas, las que se

individualizan brevemente a continuacion.
1. EI costo y el beneficio que se tuvo en consideracion

El reclamado sostiene que la consideracion relativa al costo-
beneficio estd en estrecha relacion con el denominado Analisis
General del Impacto Economico y Social de las normas, o AGIES,
que forma parte del proceso de creacion de las normas primarias
de calidad ambiental. Respecto de la supuesta necesidad de
contar con una norma con mejor relacion costo-beneficio, el
CDE esgrime que dicha afirmacion debe analizarse en su

contexto, vya que no es realista asumir que habra
necesariamente una disminucion de los beneficios sociales”,

toda vez que “la diferencia en beneficios netos entre los
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escenarios evaluados no es estadisticamente significativa, por
lo que no se puede concluir de este analisis que exista una
pérdida de bienestar social al derogar la norma de MP10 anual”
(fojas 442), no siendo efectivo ademds, segun afirma, que haya
sido este indicador el que haya determinado su derogacioén.

2. Sobre que no se analizdo los efectos de la derogacion en
el SEIA

Respecto de la alegacidon relativa a los problemas derivados de
que no se habria reparado en la forma como opera la norma de
calidad primaria al interior del Sistema de Evaluacion de
Impacto Ambiental (SEIA), dado que la misma tendria importancia
al momento de calificar favorablemente o0 no un proyecto, asi
como en la determinacion de medidas de mitigacion, reparacion

y/0 compensacion; el reclamado sostiene que dicho analisis “no
solo no estaba ordenado por el reglamento respectivo, ni lo
estad en el actual, sino que ademas, carece de sentido para la
norma de calidad hacerlo” (fojas 444). Ello, afirma el
reclamado, por cuanto el SEIA estad al servicio de las normas
de calidad ambiental y no al revés, debiendo los demas
instrumentos adecuarse a esta revision; razon por la que no se
habria efectuado a la fecha ningun proceso de revision de norma

de calidad que haya incorporado dicho analisis.
3. Valores normalizados

El CDE sostiene que los reclamantes sefialan equivocadamente
que el Decreto N° 20 contiene valores no normalizados, lo que
permitiria aumentar la emision de MP10. Lo anterior no seria
asi puesto que, en opinién del reclamado, “dichos valores seran
mas O menos estrictos segun la presion y temperatura del
lugar”, habiéndose subsanado de todos modos la omisidon en el
Decreto N° 20, mediante la dictacion del D.S. N° 57 de 31 de
diciembre de 2013, en el que se “establecidé que los valores de
la norma primaria de calidad para el MP10 como concentracion
de 24 horas, se expresaran como valores ‘“normalizados” por

presion y temperatura”.(fojas 445)
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4. Fundamentos de la derogacion

De acuerdo con el reclamado, “el proceso de revisioén se basé
en estudios realizados a nivel internacional, local y en
particular los datos en Estados Unidos que permiten afirmar
que no hay antecedentes cientificos que acrediten
fehacientemente que la fracciodn gruesa de MP10 produzca efectos
créonicos por exposicion a largo plazo en la salud de la
poblacidon”. (Destacado original, fojas 445). Y agrega ademas,
que “el D.S. N° 20 se enmarca en un proceso integral de politica
publica en calidad del aire, que evidentemente incorpora como
se ha indicado una regulacion moderna, eficiente, que no soélo
se limita a este decreto sino a otras normas de calidad como
la de material particulado fino, y a otros instrumentos de
gestion (..)” (fojas 446).

5. Principio preventivo

Ante la alegacidon relativa a la infraccion del Principio
Preventivo, el reclamado sostiene que no cabe confundir a éste
ultimo “con el Principio ‘“Precautorio”, que permite tomar
medidas y entre ellas dictar normativa ambiental incluso en
ausencia de antecedentes ‘“precisos” sobre el efecto del
contaminante en la salud de la poblacién” (fojas 447). Y agrega

que, entonces, no se ha 1infringido pues el principio
preventivo al derogar la norma anual del MP10, pues se ha
demostrado que no hay antecedentes suficientes para la
mantencion de dicha norma” (fojas 447); y que, por tanto, seria
una falacia sostener que no se contemplaron ambos principios,
ya que para sostener su aplicacidn se requeriria como elemento
esencial la posibilidad de ocurrencia de un efecto negativo,
“lo que en este caso no ocurre, pues precisamente el fundamento
de la derogaciéon de la norma anual de MP10 es que tal efecto

no se produce”(fojas 447).

A continuacion, el CDE se refiere a dos alegaciones mas, aunque
sin numerarlas. La primera de ellas, “sobre la degradacion
ambiental de nuestro pais”, respecto de lo cual el reclamado
reitera que “la revision de la norma de MP10 es parte de una

estrategia mucho mayor orientada a proteger la salud de la
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poblacidon y no se ha disminuido dicha protecciéon” (fojas 451).
La segunda de ellas, es “sobre la supuesta relacion entre la
derogacion del MP10 y la visibilidad”, respecto a lo cual el
reclamado afirma que “los aspectos de visibilidad no tiene
relacion directa con las normas de calidad primaria, y de todos
modos, la visibilidad se encuentra mayormente asociada a la
fracciéon fina y no al MP10” (Destacado original, fojas 452).

6. Sobre 1los informes realizados en Chile por médicos
expertos que sefalan que no se puede descartar los efectos

cronicos de la fraccidon gruesa en Chile

En cuanto a que el proceso de revision no habria considerado
los informes de los funcionarios Sra. Sandra Cortés y Sr.
Claudio Vargas, del Ministerio de Salud, el reclamado niega
que haya sido asi y cita al efecto lo dispuesto a fojas 105
del Expediente de revision, donde se concluye que ante las dos
posiciones contrapuestas, ‘“la postura del Ministerio del Medio
Ambiente se inclina por la primera posicion, enfocandose en el
control del material particulado fino (MP2,5)” (destacado
original, fojas 452). Senalando que, “los estudios
epidemiologicos disponibles en la actualidad revelan que la
evidencia actual es i1nadecuada para determinar si existe una
relacion causal entre la exposicion de largo plazo y la

mortalidad, para la fraccion gruesa (MP 2,5 — 10)”.

7. Sobre que la norma primaria de calidad de aire para el
contaminante “material particulado respirable”

concentracion 24 horas, es extremadamente permisiva

A 1o anterior el reclamado contesta, que “la regulacidon de la
calidad del ailre de nuestro pais esta en la linea de los
objetivos intermedios que la propia OMS reconoce como util para
la dificil tarea de reducir la exposicion al contaminante MP”
(fojas 456). Y que, tal como sefalaria la propia OMS, *“las
normas nacionales varian en funcidn del enfoque adoptado con
el fin de equilibrar los riesgos para la salud, la viabilidad
tecnoldgica, los aspectos economicos y otros factores politicos
y sociales de diversa indole, que a su vez dependeran, entre

otras cosas, del nivel de desarrollo y la capacidad nacional
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en relacion con la gestion de la calidad del aire. En los
valores guia recomendados por la OMS se tiene en cuenta [sefala
el reclamado] esta heterogeneidad y se reconoce, en particular,
que cuando los gobiernos fijan objetivos para sus politicas

deben estudiar con cuidado las condiciones locales propias

antes de adoptar las guias directamente como normas con validez

juridica”(destacado original, fojas 456 y 457).

8. Sobre la idoneidad del promedio y el percentil en el

diseno de la norma

Respecto al “promedio”, el CDE sefala que para determinar
la superacion de la norma diaria de material particulado
respirable MP10, nuestra normativa exige utilizar el promedio
de los valores obtenidos durante 24 horas para ese
contaminante. Y, afirma que, “en este sentido, es iImportante
destacar que si en un determinado momento, por ejemplo en
una hora, se presenta un valor extremo de concentracion, este
no es representativo para efectos de cuantificar los efectos
en la salud, ya que se deben analizar los valores medidos
durante las 24 horas, en forma conjunta, para el calculo de
norma diaria. De lo contrario, estariamos analizando mas bien
la superacion de una norma horaria, situacion que es ajena al

Decreto N°© 20” (fojas 457), asi como a sSus antecesores.

En cuanto al percentil 98, senfala el CDE, este significa “que
si se cuenta con 365 valores de mediciones, durante un periodo
anual, se estd aceptando tener hasta 7 excedencias en el afio,
permitiendo asi dejar fuera del analisis valores extremos que

puedan deberse a condiciones extraordinarias”(fojas 458).
9. Sobre los niveles que originan situaciones de emergencia

A la alegacion que habrian efectuado algunos de los reclamantes
en cuanto a los indices de calidad del aire y a los niveles que
originan situaciones de emergencia dispuestos en la norma,
sefialando que permitirian la existencia de periodos de tiempo en
que las personas se verian afectadas en su salud, el reclamado
sefiala “que es claro que los niveles que originan situaciones de
emergencia, en todas las normas de calidad estan establecidos

sobre el nivel de la norma, y tienen como objetivo especifico que
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una vez declarada latente o saturada una zona y vigente el
correspondiente plan de prevencién o descontaminaciéon, se puede
hacer frente a episodios de superacion de la norma de breve
duracion, con medidas restrictivas para la poblacion”(fojas 462).

10. Sobre cémo la implementacion del Plan de prevencion
y de descontaminacion atmosférico para la Regidn
Metropolitana (PPDA) so6lo ha logrado un 100% de reduccion

de los episodios de emergencia relacionados al MP10

En cuanto a que el logro indicado obedeceria a que se cuenta
con una norma excesivamente permisiva, el reclamado replica
seflalando que lo anterior ha sido producto de la implementacion
de las medidas contenidas en el PPDA, que han logrado una
reduccion de las concentraciones de MP10. Y agrega, en base a
datos estadisticos, que la gestion ambiental de esta region ha
sido exitosa pues “ha permitido eliminar las preemergencias y
emergencia ambientales al ano 2013 (eventos de corto plazo), y
reducir la contaminacion promedio anual de MP2,5 (contenido en
el MP10 que se ha reducido en un 43%) en mas de un 65% (impactos

de largo plazo)” (fojas 464).

11. Sobre la pretendida vulneracion de la garantia
constitucional del articulo 19, N°8 de la CPR

Sobre este punto, el reclamado respondié que “no es efectivo
que al fijar el Decreto N© 20, el valor norma en 150 pg/m3, se
esté vulnerando el derecho a vivir en un medio ambiente libre
de contaminacion, pues precisamente la funcidén del decreto en
cuestion es establecer el parametro a partir del cual debe
considerarse que se esta en presencia de contaminacién y por
lo tanto, permite determinar la situacidon a partir de cual
deben tomarse medidas de gestidon ambiental, como declaracion
de zona saturada o latente y, en su caso, la dictacion de un

plan de prevencidon o descontaminacion ambiental” (fojas 464).

Ademas, la autoridad afirma que “tampoco se trata de un acto
infundado y caprichoso, dictado en forma arbitraria, sin mayor
reflexion o analisis. Los fundamentos del Decreto N° 20, estan

claramente expuesto en sus considerandos, Yy pueden ser
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estudiados en detalle en 1los documentos contenidos en su
expediente” (fojas 464 y 465).

12. Sobre la pretendida imposibilidad de que se eliminen
estandares ambientales

Ante la alegacion de que el proceso de revision de la norma de
calidad en ningun caso deberia tender a bajar los estandares,
el CDE responde sefialando que la regulacion ambiental no puede
analizarse en un decreto en particular, y que el caso del
material particulado considera una regulacidon para el MP10 y
otra para el MP2,5, que deben ser observadas en su conjunto.
Ademas, afade, “ni la ley ni el reglamento impiden que en el
avance regulatorio algunas normas sean derogadas para dar paso
a una regulacion mas eficiente y moderna que vaya abordando

nuevos desafios” (fojas 465).

13. Sobre que la autoridad no tiene en cuenta alguna de
las directrices de la OMS, que recomienda expresamente
regular el MP10 y el MP2.5 ambos con concentracion diaria
y anual. Tampoco tiene en cuenta la regulacion de la
Comunidad Europea, que también considera necesario fijar
concentraciones de 24 horas y anuales, tanto para MP2,5
como para MP10. Finalmente, no se incorpora la Guia OMS,
del afo 2005 en el expediente

El reclamado sostiene que debe desecharse lo anterior, pues
afirma que en el expediente de la norma MP2,5 se encontrarian
las Directivas 2008/50/CE del Parlamento Europeo y del Consejo
de 21 de mayo de 2008, relativa a la calidad del aire. Asi
mismo, en el expediente de la norma MP2,5 se encontrarian las
Guias de Calidad del Aire de la OMS de 2005 (fojas 466),
habiendo el proceso de revisiéon tomado en consideracion todos
los antecedentes recopilados durante la elaboraciéon de la norma

de calidad primaria de MP2,5, segun afirma el CDE.

14. Sobre que Chile es un pais minero y con presencia
de antiguas iIndustrias teniendo ciudades y localidades en
que la fraccion gruesa del MP10 posee incluso mas metales

pesados que la fraccion fina
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A lo anterior, el reclamado replica que los resultados en que
se basaron dichas alegaciones, a saber, el estudio titulado
Source Apportionment of PM10 and PM 2.5 in Five Chilean Cities
Using Factor Analysis (Distribucion de las fuentes de MP10 vy
MP2,5 en cinco ciudades chilenas mediante analisis factorial),
fueron iInterpretados erroneamente porque se confunde MP10 con
fraccion gruesa (fojas 466). “El estudio en cuestidon muestra
que hay metales en el MP10, pero que la mayor parte se concentra
en el MP2,5 y no en la fraccidon gruesa como erradamente se

interpreta” (destacado original, fojas 467).

15. Sobre que EEUU posee una regulacidon completamente
distinta a la chilena, en la cual los distintos Estados
Federales pueden optar por constituilr su propia regulacion

Yy no seguir necesariamente las directrices de la EPA

A todo lo anterior, el CDE responde que el proceso de creacion
de la norma tuvo a la vista no solo las normas de EEUU sino
que también tuvo en cuenta las normas europeas y las guias de
la OMS, pero que, en todo caso, ninguna de ellas es vinculante
sSino que se trata de Insumos que sirven de base para adoptar
una decisiéon y que, por lo mismo, no tenia sentido entrar a

analizar en detalle la regulacion norteamericana (fojas 470).

16. Sobre que la implementacion de la norma sobre MP2,5
se orienta a ciudades de 100.000 habitantes, 1o que
excluye muchisimas localidades del pais

El informe evacuado por el CDE sostiene que esta aseveracion
es incorrecta, ya que la norma de calidad del aire para MP 2,5
aplica a zonas urbanas de todo el pais, sin consideracion del
numero de habitantes, y que posiblemente “la confusidén surge
del compromiso presidencial que se hizo asociado a la entrada
en vigencia de la norma de MP2,5 en enero de 2012, que indicaba
implementar una red de monitoreo de este contaminante en todas
las ciudades de mas de 100 mil habitantes antes del 31 de
diciembre de 2013 (fojas 470). Agregando que, en efecto, a la
fecha se habrian implementado mediciones de MP2,5 en ciudades
con menos de 100 mil habitantes como Tocopilla, Andacollo,

Huasco y Puchuncavi Ventanas (fojas 471).
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17. Sobre que seria absurdo que la autoridad derogue la
concentracion anual de MP10, sin saber cuanto MP2,5 se
emite realmente en Chile

La autoridad ambiental, por medio del CDE, responde a esta
alegacion sefalando que, a partir de los resultados del Estudio
“Elementos para definir una Estrategia Nacional en la Gestiodn
y Regulacion de los Contaminantes Material Particulado
Respirable (MP10) y Material Particulado Fino (MP 2,5)7,
realizado por el DICTUC en el afo 2010, “fue perfectamente
posible estimar las concentraciones de MP 2,5 que se tienen
en el pais, no siendo objetable la estimacion como método,
cuando se cuenta con estudios serios que permiten cuantificar
de esta manera las concentraciones de un determinado

contaminante” (fojas 473).

18. Sobre que el MP2,5 no tendra efecto relevante ni en
el norte del pais ni en el Gran Santiago, mientras que la

derogacion si generara impacto negativo

A esta alegacion, el reclamado responde que dichas afirmaciones
no cuentan con respaldo suficiente, y que cabria indicar que
las concentraciones promedio anual en el afio 2012 en la Regiodn
Metropolitana para MP2,5 estan en el orden de 27 ug/m3 y que
producto de esta norma se deben bajar de 20 ug/m3 para salir
de la condicidén de saturacion y bajar de 16 ug/m3 para salir
de la condicidén de latencia, lo cual significa una reduccion
de un 41% de las concentraciones actuales. Por su parte,
respecto de la norma diaria, afirma el reclamado que, al mismo
ano, el percentil 98 se encuentra en 85 ug/m3, por lo cual para
salir del nivel de latencia (40 ug/m3) se requiere una
reduccion del 53% (fojas 473).

Respecto, ahora, de la zona norte, el reclamado sefiala que en
efecto se observan altas concentraciones de fraccion gruesa de
origen mayoritariamente natural y s6lo en algunas ciudades se
han medido niveles elevados de MP2,5, consistentes con la
presencia de actividad industrial pesada como son las centrales
termoeléctricas a carbon y las fundiciones de cobre

principalmente. “Por ello, la estrategia del Ministerio del
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Medio Ambiente ha sido avanzar decididamente en el control de
emisiones de estas fuentes a través de las normas de emision”
(fojas 474).

19. Sobre que no se aborddé en la revision el efecto de
la derogacién en zonas saturadas o latentes, ni en los

planes de prevencion y/o descontaminacion

El reclamado responde a todo lo anterior sefalando que *“la
estrategia planteada por la autoridad es migrar desde una
gestion basada en MP10 a una gestioéon basada en MP2,5 porque es
mas eficiente en términos de los Impactos en salud y también
en términos de los costos de control. Controlar la fraccion
gruesa del MP10 (en base anual) no es eficiente para el cuidado
de la salud de la poblacion, por el contrario, reducir el MP2,5
anual tiene un impacto en salud muy significativo” (fojas 474).
Y respecto de los planes que se sustentan solo por norma anual,
como es el caso de Calama, Tocopilla y Huasco, afirma que se
habrian iniciado gestiones en cada una de esas localidades que

permitirian seguir mejorando la calidad del aire de las mismas.

20. Sobre que existieron otras irregularidades graves
que se desprenden de la lectura del expediente y de otros

informes no incluidos

A lo anterior, el CDE en su informe seifala que “durante la
tramitacion del expediente de revision no hubo ninguna
irregularidad. Lo anterior es evidente puesto que el control
de legalidad efectuado por 1la Contraloria General de la
Republica culminé con la toma de razén del decreto, sin que
hiciera ningun reproche de juridicidad respecto de su
tramitacion. Se entiende, de ello, que el procedimiento se ha
ajustado a la normativa vigente en la materia” (fojas 476).

21. Sobre que sélo se recibieron tres observaciones

durante la consulta publica

El reclamado replica que el proceso se realizo de acuerdo a lo
establecido en el Reglamento respectivo, que se contd con un
informe de consulta publica, y que se desarrollaron 8 talleres

de difusion en 7 regiones del pais; de modo que “el proceso de
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participacion ciudadana se llevo a cabo en la forma establecida
en la normativa, efectuando amplia difusién, por lo que carece
de sentido un reproche sobre este particular” (fojas 477).

Finalmente, el reclamado solicita a este Tribunal que se
rechacen todas las reclamaciones interpuestas, en virtud de

las diversas consideraciones antes sefaladas, con costas.
111. Amicus Curiae

Con fecha 14 de marzo de 2014, como consta a fojas 540 del
expediente, fue presentado por el sefor Pablo Ruiz Rudolph, el
primero de un total de dos Amicus Curiae recibidos en la causa

de autos, de conformidad al articulo 19 de la Ley N° 20.600.

Dicho primer Informe amicus curiae, que se inclina por la
reposicion de la norma anual MP10, sostiene que, de acuerdo
con la evidencia internacional, la exposicion a MP10 de largo
plazo puede producir efectos en salud croénicos, los cuales
pueden ser independientes de la exposicion a MP2,5, lo que
demostraria los efectos concretos que tendria en salud publica
la derogacion de la norma anual de MP10, efectos que no se
habrian tenido en cuenta en la evaluacion de efectos economicos
y sociales de esta derogacion (fojas 540). En particular, el
AGIES 2012 habria subestimado los costos sociales de la
derogacién al no estimar los impactos de largo plazo del MP10
en si, pues sOlo se habria calculado la mortalidad de largo
plazo usando el MP2,5 como sustituto y no se estimaron otros
efectos en salud importantes, con lo que el AGIES de MP10
parece subestimar, en opinion del Informe, la estimacion,
cuantificacioéon y monetarizacion de los efectos en salud (fojas
543).

Luego, el 19 de marzo de 2014, fue recibido por este Tribunal
el segundo Amicus Curiae, presentado por los abogados sefor
Francisco Aguero Vargas, y seior Luis Cordero Vega, el cual
debid ser rechazado por encontrarse fuera del plazo legal,
segun consta a fojas 591, siendo posteriormente solicitado su
retiro por parte de sus autores, el 24 de marzo del mismo afo
(fojas 597).
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Finalizada la vista de la causa, llevada a efecto con fecha 27
de marzo de 2014, ésta queddé en estado de estudio, como consta
en el certificado de autos a fojas 769.

IV. Medidas para mejor resolver

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 29 inciso final
de la Ley N° 20.600, el Tribunal dispuso con fecha 08 de abril
de 2014, como medida para mejor resolver, citar a una audiencia
publica para el dia 08 de mayo del mismo afio, tanto al amicus
curiae como a los autores o responsables de iInformes técnicos
acompafados al expediente, asi como a profesionales que
participaron, directa o indirectamente, en la elaboracion del
D.S. N° 20 de 2013, respecto de los cuales el Tribunal estimo

conducente y oportuna su citacion (fojas 770):

1. Sr. Pablo Ruiz Rudolph, amicus curiae segun consta de la

resolucion de fojas 553.

2. Sra. Sandra Cortés Arancibia, profesional del Ministerio de

Salud, involucrada en la elaboracion del D.S. N° 20.

3. Sr. Claudio Vargas Rona, profesional del Ministerio de
Salud, involucrado en la elaboracién del D.S. N° 20.

4_ Sr. Luis Abdén Cifuentes Lira, colaborador en la elaboracioén
del D.S. 20.

5. Sr. Marcelo Fernandez Gomez, Jefe del Departamento del Aire
del Ministerio del Medio Ambiente, durante la elaboracioén
del D.S. N° 20.

6. Sra. Patricia Matus Correa, jefa de la Divisioén de Politica
y Regulacién del Ministerio del Medio Ambiente, durante la
elaboracion del D.S. N° 20.

7.Sr. Ricardo Katz Bianchi, gerente general de Gestiodn
Ambiental Consultores.

8. Sr. Gianni Lopez Ramirez, del Centro Mario Molina.

El objeto de esta audiencia fue la presentacion de antecedentes

y opiniones técnicas de los citados acerca del Decreto Supremo
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N° 20, en particular respecto de la fijacion o mantencidén de
la norma diaria o 24 horas MP10 y de la derogacién de la norma
anual MP10. Ella tuvo lugar en la fecha y hora en la que fue
citada, con [la concurrencia de todos 1los actores vya
individualizados, exceptuando el caso del Sr. Gianni Lépez,
quien se excusO de asistir, como consta a fojas 781 del
expediente, citandose en su reemplazo al Sr. Pedro Oyola Tapia,
también del Centro Mario Molina, quién concurrid como consta

en el Acta de Audiencia de fojas 784 del expediente.

Luego, con fecha 12 de mayo de 2014, el Tribunal decretd una
segunda medida para mejor resolver, de conformidad al articulo
29 de la Ley N° 20.600, solicitando al Ministerio del Medio

Ambiente los siguientes documentos (fojas 785):

1. Expediente administrativo de la creacion del Decreto Supremo
N° 45 de 2001 del Ministerio Secretaria General de la
Presidencia (MINSEGPRES); vy

2. Los oficios de “difusion a actores ciudadanos relevantes de
la gestion ambiental”, por medio del cual se les comunico
el inicio de la Consulta Publica del Anteproyecto de la
Revision de la Norma de Calidad Primaria para Material
Particulado Respirable MP10 - D.S. N° 59 de 1998 de
MINSEGPRES, segun consta en el “INFORME CONSULTA PUBLICA”
del expediente administrativo ‘“Revision Norma de calidad
primaria para material particulado respirable MP10”, fojas
259 y siguientes.

EI cumplimiento de esta medida se verificé mediante Oficio ORD.
JUR N° 141904 de 22 de mayo de 2014, del Subsecretario del
Medio Ambiente, como consta a fojas 833 del expediente.

El 08 de agosto de 2014 fue decretada por el Tribunal la tercera
y ultima medida para mejor resolver, solicitando al Ministerio
del Medio Ambiente que informara el numero y ubicaciéon de las
estaciones de monitoreo para material particulado 2,5 que se
encontraran en operacion a la fecha, y, asi mismo, que
informara el numero de habitantes de las localidades donde
dichas estaciones se encontraran instaladas (fojas 836).

Verificandose el cumplimiento de esta medida mediante OFficio
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ORD. JUR N° 143132 de 20 de agosto de 2014, del Subsecretario
(S) del Medio Ambiente, como consta a fojas 838 del expediente.

Finalmente, la causa qued6 en estado de acuerdo, segun consta
de la resolucidén de fojas 844.

CONSIDERANDO:

Primero: Que, como se ha dicho en la parte expositiva, en
autos se han interpuesto cinco reclamaciones en contra del
Ministerio del Medio Ambiente (MMA), tres de las cuales, en lo
medular, solicitan se deje sin efecto la derogacion de la norma
de MP10 anual, mientras que las otras dos impugnan la

mantencion de la norma de MP10 diaria.

Segundo: Que debe tenerse presente que nuestro pais ha sido
particularmente activo y pionero en cuanto a la medicion,
monitoreo y regulacion del material particulado (MP) emitido a
la atmésfera, proveniente de fuentes tanto fijas como moviles.
En la década de 1970 se iniciaron las primeras mediciones tanto
de las particulas totales en suspension (PTS), sin diferenciar
su tamafo, asi como del material particulado 10 o MP10,
designado asi por su tamafio inferior a 10 micrones. A fines de
la década de 1990 el pais ya contaba con una norma primaria de
calidad para material particulado respirable o MP10, la cual
fue objeto de revision, poco tiempo después, en 2001,
incluyéndose tanto una norma anual como una norma diaria para
dicho contaminante. Y desde 2012, Chile cuenta con una norma
primaria de calidad para material particulado respirable 2,5 o
MP2,5, por su tamafio inferior a 2,5 micrones, tanto de caréacter
diario como anual. Si bien, desde el punto de vista
administrativo, la preparacion, definicién y revision
periddica de cada una de estas normas importan procedimientos
separados e independientes, en lo sustantivo —asi como desde
el punto de vista de las politicas publicas de la época- estamos

frente a procesos i1ntimamente relacionados entre si.

Tercero: Que desde el punto de vista de 1la actividad

jurisdiccional de este Tribunal, es conveniente destacar
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ciertas caracteristicas de estos autos. Las cinco reclamaciones
acumuladas se dirigen en contra de una norma primaria de
calidad ambiental, aquella contenida en el Decreto Supremo N°
20, de 2013, del Ministerio del Medio Ambiente, que Establece
Norma de Calidad Primaria para Material Particulado Respirable
MP10, en Especial de los Valores que Definen Situaciones de
Emergencia y Deroga Decreto N° 59, de 1998, del Ministerio
Secretaria General de la Presidencia. Es, por lo tanto, la
primera vez que se accede ante este Tribunal Ambiental a través
de la competencia contemplada en el ndmero 1) del articulo 17
de la Ley N° 20.600, que dispone que los Tribunales Ambientales
seran competentes para “Conocer de las reclamaciones en contra
de los decretos supremos que establezcan las normas primarias
o secundarias de calidad [..]”, Yy que “En el caso de las normas
primarias de calidad ambiental y normas de emision, conocera
el tribunal que en primer lugar se avoque a su consideracion,

excluyendo la competencia de los demas™.

Cuarto: Que si bien existen, previos a la creacion de los
Tribunales Ambientales, algunos precedentes judiciales
dirigidos en contra de decretos supremos que contienen normas
de calidad, @la Administracién no habia sido objeto de
cuestionamiento ante los Tribunales acerca de la forma en que
se ha llevado a cabo el proceso de revisiéon de una norma de
calidad ambiental, habiéndose en esta ocasion originado cinco
reclamaciones iInterpuestas por diversas organizaciones,
personas naturales y Municipalidades. A juicio del Tribunal,
esta es entonces la ocasidn para pronunciarse tanto sobre el
procedimiento administrativo disenado por el legislador en la
Ley N° 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente (LBGMA)
y en el Reglamento respectivo, como sobre la motivacion y
fundamentacion necesarias en el proceso de creacion y revision

de normas primarias de calidad ambiental.

Quinto: Que de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 2
letra n) de la Ley N° 19.300, una norma primaria de calidad
ambiental es “aquella que establece los valores de las
concentraciones y periodos, maximos o minimos permisibles de
elementos, compuestos, sustancias, derivados quimicos O

biologicos, energias, radiaciones, Vvibraciones, rulidos o
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combinacion de ellos, cuya presencia o carencia en el ambiente
pueda constitulir un riesgo para la vida o la salud de Ila
poblacion”. A diferencia de otros instrumentos de gestion
ambiental, como es, por ejemplo, el caso de las normas de
emision que obligan directamente a las fuentes emisoras, el
contenido de una norma primaria de calidad ambiental no esta
dirigido a los sujetos regulados, sino que, por el contrario,
el destinatario, es decir, aquel que debe cumplir con los
estandares contenidos en la norma, es la propia Administracion.
En este sentido, debe tenerse presente lo dispuesto en el
inciso final del articulo 32 de la ley N° 19.300, que dispone:
“La coordinacion del proceso de generacion de las normas de
calidad ambiental, y la determinacién de los programas y plazos
de cumplimento de las mismas, correspondera al Ministerio del
Medio Ambiente”. En todo caso, lo anterior no obsta a que las
personas puedan impugnar el proceso de creacion y la motivacion
de la norma, pues son precisamente ellas las beneficiarias del
estandar de calidad establecido por la Administracion, fijado
en base al nivel de riesgo considerado aceptable por la
sociedad en un momento determinado. Por 1o mismo, el legislador
ha entregado esta accidén de reclamacidén a quien se considere
perjudicado por la norma -cuestidn sobre la cual se vuelve méas
adelante con motivo de la legitimacién activa-, porque es a
través de estos decretos supremos, que contienen las normas ya
citadas, que se establece un determinado nivel de contaminacion
a partir del cual nos encontramos ante un riesgo para la vida
o la salud de la poblaci6on. Este tipo de normas son, por lo
tanto, una materializacion de la garantia constitucional de

vivir en un medio ambiente libre de contaminacion.

Sexto: Que, cabe sefialar que las definiciones de material
particulado (MP) consideradas en las normas de calidad de aire
de los distintos paises, corresponden a las que son medidas
instrumentalmente en muestras de aire. Las fracciones de este
MP que consideran -o han considerado- las distintas normas
distinguen entre las “particulas sedimentables”, las
“particulas totales suspendidas™”, las “particulas respirables”
(PM10), las “particulas inhalables” (PM2,5) y una variedad

creciente de fracciones de menor tamano, definidas en funcion

19



REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

del diametro aerodinamico de corte de los iInstrumentos
utilizados para tomar la muestra. Las particulas sedimentables
son las que se depositan rapidamente una vez emitidas (en unos
pocos minutos) y corresponden, de acuerdo a la definicidon de
mayor consenso, a las que tiene diametro aerodindmico de entre
100 y 500 micras (1 micra = 1 milésimo de milimetro). Por esa
razon, se las llama “sedimentables”. Bajo 100 micras, la mayor
parte de las particulas tiene la capacidad de permanecer en el
aire por tiempos medibles en horas, e incluso dias, que es el
caso de las “inhalables”. Para medir Jlas particulas
suspendidas, es necesario retirarlas de la atmosfera, lo que
corrientemente se hace aspirandolas. Esto permite que la forma
del canal de aspiracion deje fuera (“corte”) las particulas
con diametros aerodinamicos mayores que el tamafio que cada tipo
de iInstrumento pretende seleccionar. En este punto, es
necesaria una primera advertencia: ese ‘“corte” no es 100%
preciso, es decir, ingresan al instrumento algunas particulas
de diametro mayor que el de corte, y algunas particulas de
diametro menor que el de corte quedan fuera. Por lo tanto, la
precision del corte depende del tipo de instrumento y de su
calidad. Con esa advertencia sobre la imprecision instrumental,
las particulas totales suspendidas con diametros aerodinamicos
menores a 10 micras Jlogran mayoritariamente, una vez
respiradas, penetrar al menos hasta los bronquios. Por esa
razon, se las llama PM10 o “respirables”. Las particulas de
diametro mayor son rechazadas por el tracto respiratorio
superior. Del mismo modo, la fraccidn con diametro aerodinamico
menor que 2,5 micras (particulas respirables finas) logra,
mayoritariamente, penetrar mas profundamente, pudiendo llegar
hasta los alvéolos pulmonares y, desde alli, podran llegar
hasta el torrente sanguineo. Por eso, a las particulas
respirables finas se 1le Ilama también “inhalables”. Las
particulas respirables de tamafio intermedio, entre 2,5 y 10

micras, son conocidas como PM2,5-10 o “respirables gruesas”.

Séptimo: Que, por otra parte, las normas de calidad de aire
tienen como objetivo no solamente acusar la presencia del o
los contaminantes correspondientes, sino que, ademas, obligar

al Estado a adoptar “medidas” para abatirlos. Una vez que éstas
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han sido superadas, la Administracion debera declarar una zona
como saturada y proceder a dictar un Plan de Descontaminacion
Atmosférica; y, si se encontraran prontas a ser superadas,
correspondera declarar la zona como latente y dictar un Plan
de Prevencion de la Contaminacion Atmosférica. Dado que las
medidas hasta ahora mas reconocidas por su efectividad
corresponden a maneras de inducir a las fuentes de
contaminacion identificadas como causantes del problema a bajar
sus emisiones, los Planes utilizan instrumentos de politica
destinados a disminuir la emision de determinadas familias de
fuentes, tales como, vehiculos livianos, industria quimica,
calefactores a lefia, generadores diésel, etc. Cada familia de
fuentes emite mayoritariamente, pero no necesariamente en forma
exclusiva, material particulado con diametros aerodinamicos
correspondientes a todo el rango. Sin embargo, generalmente se
acepta que cada tipo de fuentes emite mayoritariamente
particulas que corresponden a un rango de tamafos
caracteristico. Por ejemplo, las particulas respirable gruesas
(rango PM2,5-10 micras) tienen su origen mayoritario en
procesos mecanicos -como la molienda, @la erosiéon, la
resuspension por vehiculos o vientos-, cenizas, evaporacion,
oxidacion de la corteza terrestre, algunos procesos bioldgicos
y la formacién de aerosoles marinos. Las particulas respirables
finas (PM2,5), en cambio, tiene su origen mayoritario en los
procesos de combustidén, reacciones quimicas en la atmésfera
(por ejemplo, entre gases emitidos por la industria o los
vehiculos), condensacidn, coagulacién y nucleacidn de gases o
vapores. Sin embargo, al clasificar de este modo a las fuentes,
se esta introduciendo una segunda fuente de imprecision: las
fuentes consideradas emisoras de material particulado fino,
emiten también cantidades menores de particulas respirables
gruesas. Del mismo modo, las fuentes consideradas emisoras de
material particulado respirable grueso pueden emitir también

particulas finas.

Octavo: Que, cada familia de fuentes tendra a su disposicion
una variedad de tecnologias de abatimiento con una determinada
efectividad para controlar las emisiones de las particulas que

genera cada tipo de fuente. Tanto las emisiones como la
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efectividad de las acciones adoptadas, son medidas -para
efectos de control- en un medio distinto (las emisiones mismas,
lo seran en un lugar de medicién que permita distinguirlas de
las que proviene de otras fuentes, por ejemplo, la chimenea de
la fabrica o el tubo de escape del vehiculo). Las
concentraciones en que se encuentran el o los contaminantes en
la fuente, pueden alcanzar valores de hasta tres Ordenes de
magnitud (miles de veces) mayor que aquellos que miden los
instrumentos de monitoreo de calidad de ailre. Por esta razon,
tales mediciones de emision se realizan con técnicas,
instrumentos y precisiones que son también distintas a las de
monitoreo de calidad ambiental, lo cual introduce una tercera
fuente de iImprecision respecto a los puntos de corte. Sin
embargo, el caso mas comun es que las “medidas tecnoldégicas de
abatimiento” aplicadas a cada fuente logren disminuir las
emisiones de todos los tipos de material particulado presente
en las emisiones, con sesgos hacia determinados tipos de
particulas, segun las caracteristicas de cada tecnologia. Por
lo tanto, existe todo un rango en términos de tamafio (de entre
1y 2,5 micras) donde lo que captan los instrumentos de mediciodn
que discriminan segun tamafio, corresponde a una mezcla de
particulas respirables gruesas y particulas respirables finas,
es decir, una fraccion del MP10 observado, especificamente,
del MP2,5-10, proviene de fuentes ‘“de material de modo fino”.
De esta forma, las medidas de politica orientadas al control
del “material particulado respirable grueso” tendran también
un efecto en la disminucién del MP2,5 observado. Asimismo,
aunque en menor grado, ocurrirad otro tanto con las medidas de
control del “material particulado respirable fino”, que tendréan
efecto en la disminucién del MP2,5-10.

Noveno: Que, teniendo presente la aclaracion técnica de las
consideraciones precedentes, cabe advertir ahora, que las
reclamaciones de autos, acumuladas a medida que fueron
ingresadas, reunen un conjunto de alegaciones de diversa
complejidad juridica y técnica, que imponen la necesidad de un
determinado orden para poder abordar adecuadamente su
contenido. Con ese objetivo en mente, se han agrupado las

alegaciones en los siguientes temas: 1) legitimacion activa
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para formular reclamaciones en contra de decretos supremos que
establezcan normas primarias de calidad ambiental; i11) del
procedimiento seguido para la dictacion de normas primarias de
calidad ambiental; iii) de la motivacion en relacion a la
mantencién de la norma MP10; y iv) de la motivacién en relacion

a la derogacion de la norma MP10 anual.

l. LEGITIMACION ACTIVA PARA FORMULAR RECLAMACIONES EN CONTRA
DE DECRETOS SUPREMOS QUE ESTABLEZCAN NORMAS PRIMARIAS DE
CALIDAD AMBIENTAL

Décimo: Que, los articulos 50 de la Ley N° 19.300 y 17 numero
1) de la Ley N° 20.600, entregan competencia a los Tribunales
Ambientales para conocer de las reclamaciones en contra de los
decretos supremos que establezcan normas primarias de calidad

ambiental.

Undécimo: Que, en el mismo articulo 50 se dispone que “El plazo
para interponer reclamo [ante los tribunales ambientales] sera
de treinta dias, contados desde la fecha de publicacion del
decreto en el Diario Oficial [..]”. El Decreto Supremo N° 20 de
2013 del Ministerio del Medio Ambiente, objeto de reclamacion,
fue publicado en el Diario Oficial el 16 de diciembre de 2013,
en tanto que la udltima de las cinco reclamaciones acumuladas
fue presentada, dentro de plazo, el 29 de enero de 2014. Por
consiguiente, en atencién a lo expresado, y a lo dispuesto en
el ndmero 1 del articulo 17 de la Ley N° 20.600, este Tribunal
es competente para conocer el caso de autos, y es claro que la
reclamacion debia ser admitida a tramite, considerando que el
plazo es de dias habiles segun el articulo 88 de la LBGMA.

Duodécimo: Que, por su parte, de conformidad con |lo
dispuesto en los articulos 50 de la Ley N° 19.300 y 18 numero
1) de la Ley N° 20.600, podr& reclamar en contra de un decreto
supremo que establezca una norma primaria de calidad ambiental,
cualquier persona que considere que dicho decreto no se ajusta
a la Ley N° 19.300 y que le cause perjuicio. Pues bien, en
relacion a las condiciones contempladas por la ley para
reclamar, hay dos cuestiones de iImportancia que exigen el

pronunciamiento de este Tribunal. En primer lugar, el alcance
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del andalisis de la supuesta ilegalidad administrativa, esto
es, si debe limitarse unicamente al contenido de la Ley N°
19.300 o si se debe hacer un examen completo de legalidad no
restringido exclusivamente a dicha ley. En segundo lugar, es
necesario establecer si el requisito del perjuicio causado que
exige la ley se condice con la naturaleza de las normas

primarias de calidad ambiental contenidas en decretos supremos.

Decimotercero: Que, respecto de la primera cuestion formulada
precedentemente, si de la lectura de los articulos pertinentes
se dedujera que la competencia del Tribunal se limita solo a
analizar una supuesta ilegalidad e incumplimiento de la LBGMA
y no a la de otros cuerpos normativos aplicables, se estaria
impidiendo de esta forma una revision plena y completa del
caso, afectando la integridad de la garantia de la tutela
judicial efectiva. Si la revision se limitara solo a contrastar
lo cuestionado con la LBGMA, quedarian abiertas otras vias para
atacar la ilegalidad del acto administrativo, como la nulidad
de derecho publico, circunstancia que no parece razonable ni
deseable a partir de la creacidon de tribunales especializados
en materia ambiental. Por otro lado, una lectura atenta del
contenido del articulo 30 inciso primero de la Ley N° 20.600,
permite afirmar que, de forma implicita, se reconoce a los
Tribunales Ambientales el estandar de revision plena, por lo
que a juicio de este Tribunal, el examen de legalidad que debe
hacerse respecto de los decretos supremos reclamados no se
encuentra limitado a la LBGMA sino que consiste en una revision
completa de legalidad del ordenamiento juridico ambiental
aplicable, velando de esta manera por la garantia a la tutela
judicial efectiva.

Decimocuarto: Que, respondiendo la segunda interrogante, para
ser legitimado activo de acuerdo con la ley, es necesario haber
sufrido un perjuicio. Si atendemos a las alegaciones
contenidas en las reclamaciones de autos, resulta absolutamente
necesario concluir que no se trata en este caso del perjuicio
entendido bajo una perspectiva civilista, es decir, como un
detrimento patrimonial o personal de los reclamantes. Por otro
lado, hemos dicho ya que el contenido de los decretos supremos

que establecen normas primarias de calidad ambiental esta
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dirigido a la Administracidén; es decir, es ella quien debe
cumplir con la norma y no las personas, que son sus

beneficiarios.

Decimoquinto: Que, en relacién al requisito del perjuicio, se
ha entendido por la doctrina que ‘“el perjuicio en ambito
ambiental se materializa en el interés que tiene cualquier
persona en que las normas ambientales que se dicten,
efectivamente, sirvan para proteger el medio ambiente”
(Bermudez, Jorge, Fundamentos de Derecho Ambiental, Ediciones
Universitarias de Valparaiso, Segunda Edicion, 2014). Asi,
respecto de las normas primarias, habria perjuicio si quien lo
invoca considera que el estandar fijado en la norma primaria
constituye un riesgo para la vida o la salud de la poblacion.
Sera necesario entonces, iInvocar directa o indirectamente lo

anterior. .

Decimosexto: Que, por otra parte, dada la aplicacion general
de las normas primarias y no obstante la diversidad geogréafica,
ambiental y demografica de nuestro territorio, este Tribunal
considera que no es un obstaculo —en cuanto al perjuicio se
refiere- que el reclamante habite en cualquier parte del
territorio nacional, pues lo relevante es que respecto de él
exista el iInterés general consistente en que las normas

protejan el medio ambiente y la salud de la poblacidn.

Decimoséptimo: Que, respecto a este punto, la reclamada ha
citado la sentencia de la llustrisima Corte de Apelaciones de
Santiago (fojas 99 y ss.), recaida en un recurso de casacion
en la causa Rol N° 2185-2001, contra el D.S. N° 59 de 1998,
del Ministerio Secretaria General de la Presidencia
(MINSEGPRES) -precisamente el decreto que fuera derogado por
el Decreto Supremo N° 20 de 2013 del MMA -objeto de la presente
reclamacion-, donde dicha Corte adoptdé una postura en relacion
al perjuicio que este Tribunal no comparte. Sefiala la 1. Corte:
“10° Que de esta manera, el perjuicio al que alude la norma
citada, esta (sic) referido al que cause una deficiente
tramitacion del Decreto Supremo que establece las normas
primarias de material particulado en el aire. No esta referido

por ende al perjuicio que cualquier persona estime gque cause
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el nivel de contaminacidén permitido o la forma de cémo esta
habrd de ser mitigada”. A juicio de este Tribunal, dicho
criterio -del perjuicio meramente “normativo”, por nombrarlo
de algun modo-, no se condice con los argumentos y razones que
se han elaborado mas arriba, a la luz de las competencias que
asigna la Ley N° 20.600 a la jurisdiccion ambiental. Asumir
que el perjuicio se produce solo cuando el proceso de creacion
normativo no se ajusta a la ley y su reglamento, es confundir
los requisitos de ilegalidad y perjuicios, exigidos por el
legislador, en uno solo. Podria pensarse que con ellos se
amplia la legitimacion activa al eliminar en la practica la
necesidad de 1invocar un “perjuicio”. Sin embargo, quien no
prueba que hubo un vicio de procedimiento, no seria legitimado

activo, conclusion que no parece razonable.

Decimoctavo: Que, atendidos los criterios senfalados mas
arriba, cabe concluir que, en el caso de las causas Rol R N°
25-2014, caratulada ‘“Ena Luminada Pérez Navia y Otros con
Ministerio del Medio Ambiente”; Rol R N° 28-2014, caratulada
“Municipalidad de Puchuncavi con Ministerio del Medio
Ambiente”; 'y Rol R N° 31-2014, caratulada “llustre
Municipalidad de Huasco y Otros con Ministerio del Medio
Ambiente”, el perjuicio no solo es invocado de forma expresa,
sino que se alega que la derogacién de la norma MP10 anual
supondria un relajamiento en la proteccidon del medio ambiente
no justificado y perjudicial para la salud. En las dos primeras
causas, los reclamantes estan domiciliados en comunas del pais
que han sido declaradas ‘“zonas saturadas” o “latentes” (SZ y
SL), es decir, zonas donde el estandar derogado ya fue
sobrepasado o0 esta cercano a estarlo, que ya tienen, en
aplicacion, planes de prevencion y descontaminacioén
atmosftérica (PPDAs), y que viven en sectores emblematicamente
contaminados (Puchuncavi, La Greda, Quintero, Gran Santiago,
etc.). Por su parte, la reclamaciéon de la Municipalidad de
Huasco y otros, sefiala que Huasco “[..] es wuna ZL por
concentracion anual de MP10, sin que a la fecha se haya dictado
el PPDA respectivo y sin que existan estudios causales sobre
los efectos de la exposicion la Contaminacion (sic) desde el

establecimiento de la Gran industria y el desarrollo de

26



REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

enfermedades comunes en la localidad tales como canceres
gastricos y enfermedades cardiovasculares™.

Decimonoveno: Que la Reclamacion Rol R N° 29 de 2014,
caratulada “llustre Municipalidad de Tocopilla con Maria
Ignacia Benitez Pereira, Ministra del Medio Ambiente”, si bien
no desarrolla el concepto del perjuicio de forma explicita,
hace mencidén a su calidad de corporacion autonoma de derecho
publico *“cuya finalidad es satisfacer las necesidades de la
comunidad local [.]- En este orden y el ambito de nuestro
territorio (sic) hemos de desarrollar funciones relacionadas
con la proteccion y fortalecimiento de la salud publica y la
proteccion del medio ambiente”. Asimismo, la parte petitoria
de la reclamacion solicita que se declare “inconstitucional,
ilegal y arbitrario fijar por parte de dicho ministerio un
nivel de contaminacion que afecte la salud y vida de las
personas, por atacar gravemente el derecho a la vida y a la
integridad fisica de las personas y a vivir en un medio ambiente
libre de contaminacidon [..]”. Asi entonces, a pesar de que no
hubo un apartado especial destinado a argumental el perjuicio,
y a la luz de las consideraciones ya desarrolladas, no cabe
sino concluir que en este caso en particular, se da por probado
el requisito del potencial perjuicio en la forma entendida por
este Tribunal.

Vigésimo: Que, por ultimo, en el caso de la primera Reclamacioén
Rol R N° 22-2014, aquella a la cual se acumularon las otras
cuatro, caratulada “Fernando Dougnhac Rodriguez y otros con
Maria Ignacia Benitez Pereira”, aunque tampoco se desarrolla
explicitamente el requisito del perjuicio, en su parte
petitoria solicita a este Tribunal que declare que Ila
mantencién de la norma MP10 diaria es inconstitucional, ilegal
y arbitraria, pues el estandar afecta la salud y vida de las
personas. De esta forma, la reclamacion estad orientada a
comprobar que la mantencidén de la norma MP10 diaria, fijada en
el nivel de 150 ug/m3, es ilegal a la luz de la evidencia
cientifica, considerandola como extremadamente permisiva. A
mayor abundamiento, el abogado patrocinante inicid su alegacion
en la vista de la causa, de fecha 27 de marzo de 2014 (fojas

769), sefalando como el nuevo D.S. N° 20 de 2013 afectaba la
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calidad de vida y la salud propia y de todos los ciudadanos.
Por todo [lo anterior, no cabe sino considerar que los
reclamantes del Rol R N° 22-2014 también son legitimados

activos para ocurrir ante este Tribunal.

I11. DEL PROCEDIMIENTO SEGUIDO PARA LA DICTACION DE NORMAS
PRIMARIAS DE CALIDAD AMBIENTAL

Vigésimo primero: Que el procedimiento para la dictacion de
normas primarias de calidad ambiental es un procedimiento
administrativo reglado. En efecto, la doctrina, entre mualtiples
acepciones, define al procedimiento administrativo como “[..]
la secuencia organizada de obtencion y tratamiento de la
informacion, bajo la responsabilidad de un ente administrativo”
(Schmidt-Assmann, Eberhardt, La teoria general del Derecho
administrativo como sistema, Ed. Marcial Pons, Madrid, 2004,
p.358). Por su parte, la Ley N° 19.880, que establece las bases
de los procedimientos administrativos, y que opera de forma
supletoria a la Ley N° 19.300, dispone en su articulo 18 que
“El procedimiento administrativo es una sucesion de actos
tramites vinculados entre si, emanados de la Administracioén vy,
en su caso, de particulares IiInteresados, que tienen por
finalidad producir un acto administrativo terminal”. Las etapas
de todo procedimiento son la iniciacion, la instruccion y la
finalizacién, y deberd constar en un expediente, escrito o
electréonico, el que contendra todas las actuaciones sefaladas
en el articulo 18. Por su parte, el articulo 32 inciso 3° de
la LBGMA, dispone que “Un reglamento establecera el
procedimiento a seguir para la dictacion de normas de calidad
ambiental, que considerara a lo menos las siguientes etapas:
analisis técnico y econdémico, desarrollo de estudios
cientificos, consultas a organismos competentes, publicos vy
privados, analisis de las observaciones formuladas y una
adecuada publicidad. Establecera ademas Jlos plazos vy
formalidades que se requieran para dar cumplimiento a lo
dispuesto en este articulo y los criterios para revisar las
normas vigentes”. EI Reglamento vigente a la época de la

iniciacion del proceso de revision de la norma primaria de
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calidad del aire, materia de estos autos, era el D.S. N° 93 de
1995, de MINSEGPRES -sustituido posteriormente por el D.S. N°
38 de 2013, del Ministerio del Medio Ambiente, que ajustd las
normas a la nueva institucionalidad ambiental-. Por lo tanto,
el procedimiento administrativo para la generacidén y revision
de normas primarias de calidad ambiental, debera cumplir con
todas las disposiciones aplicables recién citadas; en caso
contrario, el Decreto Supremo que contenga la norma puede ser

objeto de nulidad.

Vigésimo segundo: Que, en el caso de las normas primarias de
calidad ambiental, cuyo destinatario, como ya se ha sefialado,
no son Hlas personas sino la propia Administracion, el
procedimiento -ademas de organizar la obtencidn y tratamiento
de la iInformacidén-, permite comprender y explicar el acto
terminal, pues constituye el fundamento legal y técnico de la
norma primaria resultante. Los decretos supremos que establecen
normas primarias de calidad, no son actos terminales complejos
como lo es, por ejemplo, la resolucion de calificacion
ambiental. Por lo mismo, en el caso de las normas primarias,
debe existir una perfecta correlacién entre todo el contenido
del decreto supremo y el expediente que contiene los actos
realizados durante el procedimiento administrativo. De hecho,
de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 7 del reglamento
respectivo, el expediente debera contener todos los datos y
documentos relativos a la dictacion de la norma, y la foliacion
se hard segun el orden de su dictacién, preparacion o
presentacioéon, en conformidad a las etapas y plazos establecidos
en dicho Reglamento.

Vigésimo tercero: Que, mutatis mutandi, respecto de lo
anterior cabe sefialar que el inciso final del articulo 41 de
la Ley N° 19.880 dispone que “La aceptacion de informes o
dictamenes servira de motivacion a la resolucion cuando se
incorporen al texto de la misma”. En el caso de los decretos
supremos que establecen normas primarias de calidad ambiental,
no seria razonable incorporar voluminosos estudios e informes
al decreto supremo propiamente tal. Por lo mismo, es necesario
que el expediente administrativo incluya la totalidad de los

informes que se tuvieron en cuenta y que no se haga solo una
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referencia a determinados informes pues, como se dijo recién,

el articulo 7 del Reglamento ordena incorporar todo.

Vigésimo cuarto: Que, habiendo el Tribunal revisado con
detencion el expediente administrativo acompafado en estos
autos, corresponde desarrollar una breve relacion y detallar
las principales observaciones sobre el contenido del mismo. En
primer lugar, el procedimiento se iInicid con la dictacion de
la Res. Ex. N° 21, del Director Ejecutivo de la Comision
Nacional del Medio Ambiente (CONAMA) de la fecha, sefior Alvaro
Sapag Rajevic, de 13 de enero de 2010 (folio N° 1). Las
publicaciones de rigor se realizaron en forma los dias 26 y 28
de marzo de 2010. A partir de la ultima de ellas, se abrid un
término legal de 70 dias corridos para la recepcion de
antecedentes sobre los contenidos a revisar respecto de la
norma, sin que ninguna persona, natural o juridica, aprovechara
dicho plazo para aportar en el procedimiento. La siguiente
actuacion, el 8 de octubre de 2010 —habiendo transcurrido mas
de seis meses sin movimiento alguno-, consistiod en la solicitud
de prérroga (folio 5). Dicha solicitud fue fundada, entre otras
razones, en que el plazo total de 150 dias para la aprobacidn
del anteproyecto vencia el 29 de octubre de 2010 por lo que no
era posible concluir el proceso dentro del plazo original, vy,
ademas, en que era necesario esperar los resultados del
proyecto definitivo de la norma de calidad primaria para MP2,5.
Esto ultimo revela la estrecha relaciéon que la Administracioén
consideraba existente entre ambos procesos. De hecho, en la
solicitud de prérroga se sefiala que, “Como parte de los
antecedentes, se cuenta con los resultados del Estudio
“Elementos para definir una estrategia nacional en la gestién
y regulacion de los contaminantes MP10 y MP 2.5, desarrollados
por la empresa consultora DICTUC S.A. afio 2010 y los
antecedentes técnicos generados en el proceso de elaboracion
de la Norma MP2.5 lo que debidamente analizados, serviran de
sustento para la revision de la presente normativa”. Sin
perjuicio que a este Tribunal le parezca razonable y necesario
contar con dicho estudio para el proceso de generacion del D.S.
N° 20, lo que se espera de un procedimiento administrativo en

regla, no es solo una mera referencia al mismo, sino que
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hubiera habido un auténtico analisis de dicho estudio, y que,
junto a sus resultados, ese analisis se hubiese reflejado en
el expediente, mas todavia si se le considerd como un sustento
importante de la norma en proceso de revision, y asi se le

invocO expresamente para solicitar la proérroga de plazo.

Vigésimo quinto: Que el 22 de octubre de 2010, la entonces
Ministra del Medio Ambiente, sefiora Maria Ignacia Benitez
Pereira, concedié un nuevo término de mas de 210 dias (folio
8), hasta el 11 de junio de 2011, en base a lo dispuesto en el
articulo 16 del D.S. N° 93 de 1995 de MINSEGPRES, fundado en
las consideraciones dadas por quien solicitd la proérroga. A
continuaciéon de dicha actuacidon, y sin expresion alguna de
parte del MMA que explique el motivo, la ubicacion y la
oportunidad de dicha inclusion, el expediente contiene un
informe de la Environmental Protection Agency (EPA) de los
Estados Unidos de 2006 (folio 11), relativo a los estandares
de calidad del aire para material particulado. Posteriormente,
el 24 de enero de 2011, 1la siguiente actuacion de la
Administracion que consta en el expediente consistio en la
solicitud, de parte del MMA, a diferentes reparticiones del
Estado, para que designen a un profesional para conformar el
denominado Comité Operativo (folio 57). Las dos primeras
reuniones de este Comité se llevaron a cabo el 24 de marzo y
el 6 de abril de 2011, respectivamente (folio 73 y 88,
respectivamente).

Vigésimo sexto: Que, a pesar de la demora de mas de 17
meses que arrastraba el proceso, y sin tener en cuenta que el
articulo 16 del Reglamento sobre creacidén de normas primarias
dispone que “Dentro del plazo de ciento cincuenta dias, el
Director, por resoluciéon fundada, podra prorrogar o disminuir
los plazos establecidos para la preparacion de informes o del

anteproyecto de norma. En todo caso, la prérroga no podra

hacerse por mads de una vez” (destacado del Tribunal), el 21

de junio de 2011, la entonces jefa de la Division de Politica
y Regulacion del MMA, sefiora Patricia Matus Correa, solicito
(folio 101) una segunda prorroga para la confeccion del
anteproyecto —hasta el 31 de diciembre de 2011-, en atencion a

la espera de antecedentes solicitados por el Ministerio de
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Salud, sobre el analisis de los efectos en la salud provocados
por la exposiciéon croéonica al material particulado, es decir,
por el MP10 anual. No obstante la prohibicién de una segunda
prorroga antes mencionada, mediante Res. Ex. N° 773, de 29 de
junio de 2011 (folio 102), la Ministra del Medio Ambiente
concedio dicha prorroga —hasta el 30 de octubre de 2011 y no
hasta el 31 de diciembre como fue solicitada- fundandose en la
necesidad de esperar los resultados del Ministerio de Salud, y
en el articulo 16 recién transcrito. Lo anterior es sin duda

contrario a norma legal expresa.

Vigésimo séptimo: Que la tercera reunion del Comité Operativo
se llevo a cabo el 15 de septiembre de 2011 (folio 125). Hubo,
finalmente, una cuarta reunion de dicho Comité el 21 de octubre
(folio 146), citada para presentar el Borrador de Anteproyecto
y recibir observaciones al mismo. Las observaciones hechas por
los miembros del Comité siguen mas adelante en el expediente.
Sin embargo, no hay constancia de cuales observaciones hechas
fueron finalmente incorporadas en el Anteproyecto aprobado por
el MMA mediante Res. Ex. N° 1309 de 2 de noviembre de 2011
(folio 158), el que, ademas, estaba fuera del segundo término
de prorroga concedido por el mismo MMA, que habia finalizado
el 30 de octubre.

Vigésimo octavo: Que, por otro lado, llama la atencidén a
este Tribunal que el Ministerio de Salud no haya realizado
observaciones al borrador del Anteproyecto de norma o, si las
hubo, que éstas no consten en el expediente, pues fue el
Ministerio que mas activamente participé en el proceso de
revision de la norma, donde sostuvo una opinidn contraria a la
asumida por el MMA en relacion a la derogacion de la norma MP10
anual. El Anteproyecto se publica en el Diario Oficial el 15
de noviembre de 2011 (folio 164), sefialandose que se ordena
someterlo a consulta publica. ElI 2 de diciembre de 2011 se
remite copia del Anteproyecto al Consejo Consultivo en
cumplimiento del Reglamento respectivo, para que emita su
opinion fundada sobre el mismo (folio 166). A continuacion, el
expediente contiene un voluminoso informe de la EPA, titulado
Integrated Science Assessment for Particulate Matter, de 2010

(folio 168). No hay una sola explicacion de la inclusion del
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informe en dicha oportunidad, cuando, por su relevancia,
hubiera sido conveniente que estuviera en la etapa de iInicio
del procedimiento. El 18 de enero de 2012 (folio 224), en
sesion extraordinaria, el Consejo Consultivo emite opinion
favorable respecto del anteproyecto. Cabe hacer presente antes
de continuar, que de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 19 del reglamento sobre dictacion de normas de
calidad, la opinidon que emita el Consejo, “sera fundada y en
ella se dejara constancia de los votos disidentes”, cuestion
sobre la cual se vuelve mas adelante. Adicionalmente, cabe
seflalar que de acuerdo con el D.S. 25 de 2011 del MMA, que
Aprueba el Reglamento del Consejo Consultivo del Ministerio
del Medio Ambiente, el quérum minimo para sesionar es de 6
consejeros y los acuerdos se toman por mayoria absoluta de los
presentes. En este caso, la sesion extraordinaria contd con la
presencia de cinco consejeros mas el Ministro (s) del ramo,
Sr. Ricardo Irarrazaval Sanchez, quien de acuerdo con el
Reglamento actua como presidente del Consejo. ElI acuerdo fue
adoptado por todos los presentes. A continuacion del acta del
Consejo Consultivo, estan las presentaciones realizadas a dicho
Consejo, por el Sr. Marcelo Fernandez Goémez, de la Oficina de
Asuntos Atmosféricos del MMA (folio 229). Siguiendo el orden
de foliacién, se encuentran 3 opiniones provenientes del
Ilamado a consulta publica (folio 242 y siguientes). Luego, el
AGIES (folio 248) y el “Informe Consulta Publica” (folio 259),
que contiene las respuestas a las tres consultas que hubo, y
sobre las cuales se volvera mas abajo. En cuanto al AGIES, cabe
hacer presente, que el mismo esta fechado ‘“Santiago, Marzo
20127, 1o que impide verificar si se evacud dentro de los
cincuenta dias que dispone el articulo 15 del Reglamento. Casi
al final, por su parte, se encuentra el Acta de SesioOn
Extraordinaria del Consejo de Ministros para la Sustentabilidad
de 10 de enero de 2013 (folio 291), que se pronuncia
favorablemente sobre el Proyecto Definitivo de revision de la
Norma de Calidad Primaria para Material Particulado Respirable
MP10, mas de un afio después del borrador del Anteproyecto.
Entre dicha acta, los documentos asociados a la misma, y el
D.S. N° 20 propiamente tal (folio 313) y su publicacion en el

Diario Oficial (folio 319), se adjuntan un conjunto de actas
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de otras reuniones realizadas en el contexto de la generacion
de la norma MP2,5 (folio 298), sobre las cuales se vuelve méas
adelante, aunque cabe sefialar desde ya, que, nuevamente, su
ubicacién no es la correcta, pues son actas que, como se veran,
deberian estar adjuntas al acta del Consejo Consultivo antes
referida.

Vigésimo noveno: Que, a mayor abundamiento, es pertinente
considerar lo dispuesto en el articulo 32 inciso penultimo de
la Ley N° 19.300 que dice: “Toda norma de calidad ambiental
sera revisada por el Ministerio del Medio Ambiente a 1o menos
cada cinco afios, aplicando el mismo procedimiento sefalado”.
Esta norma es particularmente importante porque revela la
intencion del legislador de efectuar un continuo mejoramiento
de los estandares a través de la revision de los mismos. Que
la actualizacion sea necesaria “a lo menos” cada cinco afos,
tiene un sentido. En primer lugar, los cambios tecnoldgicos,
mejoramientos de informacion disponible y el avance del
conocimiento cientifico son fendmenos extremadamente rapidos,
y se hace imperioso adecuar la normativa a la realidad, a
riesgo de que esta quede rapidamente desactualizada. Ahora
bien, esta renovacioén debe llevarse a cabo “aplicando el mismo

procedimiento antes sefalado™.

Trigésimo: Que, sin embargo, revisado el expediente, no es
posible advertir ninguna justificacion para el retraso
excesivo, al margen de la mencidn hecha en la solicitud de la
primera proérroga. En efecto, el proceso durd practicamente 4
afos, lo que importa un retraso dificil de justificar y que
hace imposible cumplir con la exigencia del articulo 32 de la
Ley N° 19.300 de revision cada 5 afnos a lo menos. Durante la
audiencia publica que llevo a cabo el Tribunal, el dia 08 de
mayo de 2014, ordenada a fojas 770, como medida para mejor
resolver, este punto fue extensamente discutido. En particular,
cabe destacar lo dicho por los especialistas y profesionales
que, en su oportunidad, tuvieron una injerencia Importante en
el proceso de revision de la norma. De acuerdo con las
afirmaciones all1 vertidas, en particular por la sefiora
Patricia Matus Correa, ex jefa de la Division de Politica y

Regulacion del MMA, y por el sefior Marcelo Fernandez Gomez, ex
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Jefe del Departamento del Aire de este mismo Ministerio, es
posible entender qué fue lo que realmente ocurrid durante este
irregular procedimiento administrativo. La explicacion -aunque
no justificacidén- es que el MMA se encontraba paralelamente
desarrollando la norma para material particulado respirable
2,5, que por supuesto esta en estrecha relacion con la norma
MP10, pero que tuvo una tramitacion separada y, al menos en el
analisis de sus consecuencias, disociado. Esta audiencia
publica, en otras palabras -que fue particularmente
i1lustrativa, segln se aprecia mas adelante en distintas partes
de esta sentencia-, sirvid, entre otras cosas, para completar
un expediente que termind siendo incomprensible para cualquiera

que no haya estado involucrado directamente en dicho proceso.

Trigésimo primero: Que, luego de analizar la 1iniciacion e
instruccion del procedimiento administrativo de revision de la
norma de calidad MP10, es necesario abocarse al D.S. N° 20 de
2013 del MMA en cuanto tal, en particular a sus considerandos,
con el objeto de verificar el grado de congruencia y coherencia
existente entre el proceso de revision y su resultado. En este
sentido, cabe sefalar, que el parrafo cuarto de la parte
considerativa, cita las guias elaboradas por la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS) en el afio 2000, guias que, sin
embargo, no se encuentran disponibles en el expediente. Ademas,
como es de conocimiento de este Tribunal, dichas guias fueron
objeto de una actualizacién en 2005, las que no estan siquiera
citadas en el decreto supremo de 2013, aunque si en el informe
que evacud, en estos autos, el Consejo de Defensa del Estado
en representacion del MMA. Lo mismo ocurre con los trabajos
realizados por la Unidén Europea (UE) en el sentido que si bien
el iInforme asegura que el proceso de revisiéon los tuvo en
cuenta (fojas 470), el expediente no da cuenta de ello y el
D.S. N° 20 nada dice al respecto. En el mismo orden de ideas,
el parrafo octavo informa a la ciudadania que la EPA de Estados
Unidos, en base a una afirmacion sobre la cual se volvera en
su oportunidad, revoco la norma anual de MP10 el afo 2006. Sin
embargo, no se cita el informe que dio sustento a lo anterior.
La ausencia de citas a informes importantes y la presencia de

citas a informes que no estan en el expediente constituyen, a
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juicio de este Tribunal, una mala técnica regulatoria que
revela una falta de fundamentacidén y un impedimento para una
informacién veraz y completa que edugque e informe, al mismo
tiempo que fundamente una decision de politica publica, con
importantes efectos sobre la comunidad en general.

Trigésimo segundo: Que el parrafo antepenultimo de la parte
considerativa del Decreto Supremo en analisis, cita el Acta de
la Sesion Ordinaria N° 2 del Consejo Consultivo, de 20 de julio
de 2010, donde dicho Organo asesor ‘““con ocasiOn de expresar su
opinion sobre el Anteproyecto de Norma de Calidad Primaria
MP2,5, se manifestdé favorablemente sobre la derogacion de la
norma anual de MP10”. Al respecto, cabe hacer dos comentarios.
En primer lugar, el acta citada (folio 298) no se encuentra
acompafada junto al acta del Consejo Consultivo de 18 de enero
de 2012 (folio 224), lo que hubiera sido légico, pues si se
quiso reforzar la idea de la derogacion, era necesario que, al
menos, su iIncorporacion al expediente se hubiera realizado en
forma conjunta a esta ultima. Sin embargo, el problema de fondo
no es la organizacién del expediente, sino que la afirmacién
que hace la parte considerativa del D.S. N° 20 no es veridica,
lo que a juicio de este Tribunal, es particularmente grave. En
ninguna parte del acta de 2010 del Consejo Consultivo se dice
que sus integrantes estan a favor de la derogacién de la norma
anual de MP10; por el contrario, al revisarla se comprueba que
varios consejeros, en particular dofa Nicola Borregaard,
manifiestan dudas, y preguntan en reiteradas ocasiones si
existen mas estudios al respecto. Quien de forma persistente
sefiala la necesidad de la derogacion de la norma anual MP10 es
el Sr. Marcelo Fernandez, que no es miembro del Consejo
Consultivo, sino que se desempefaba como Jefe del Departamento
del Aire del MMA, invitado para ilustrar al Consejo; en ningun
caso su opinidon puede confundirse con la opinion de dicho
organo consultivo. En todo caso, si hubo una opinidn encaminada
hacia la derogacion del MP10 anual, ella claramente no quedd
registrada en el acta del ya mencionado Consejo Consultivo de
2010.

Trigésimo tercero: Que, en resumen, es posible afirmar que si

bien formalmente el expediente registra los hitos minimos
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exigidos por la Ley N° 19.300, el procedimiento no revela la
prolijidad que debe tener el proceso de revisidén de una norma
tan relevante para el pais como ha sido la de MP10. El proceso
tomé un tiempo exageradamente largo, cuya explicacidn no se
haya suficientemente fundada en el expediente. Hubo dos
prorrogas y la segunda de ellas en directa contravencion al
Reglamento que permitia s6lo una. La exigencia de revision -de
a lo menos cada 5 afos dispuesta por la Ley N° 19.300- se hizo
imposible de cumplir por el excesivo tiempo que tomd el
procedimiento, vulnerandose de esta manera el principio de no
regresion. La participacion de la ciudadania, en general, fue
practicamente nula, la que pudo verse afectada por la segunda
prorroga y la dificultad de hacer seguimiento en regla del
procedimiento. Por otro lado, a pesar de los esfuerzos formales
del MMA en direccion a la consulta publica, era esperable de
parte de este nuevo Ministerio una actitud mas proactiva, pues
forma parte de sus nuevas competencias y deberes la informacion
activa y la promocion de la participacion ciudadana, siendo el
Ministerio el Unico que puede impulsar dicha participacion,
como se desprende de la normativa aplicable en su conjunto,
asi como también de lo dispuesto en el articulo 70 letra t) de
la Ley N° 19.300, que dispone: “Correspondera especialmente al
Ministerio: t) Generar y recopilar la informaciéon técnica y
cientifica precisa, para la prevenciéon de la contaminacién y
la calidad ambiental, en particular, 1o referente a las
tecnologia, la producciodn, gestién y transferencia de residuos,
la contaminacién atmosférica y el impacto ambiental”. Por su
parte, los informes incorporados en el expediente aparecen
ubicados aleatoriamente y no siguen un orden cronolégico u otro
que sea comprensible para un revisor que no haya participado
en el proceso. Cabe hacer presente aqui, que de acuerdo con el
articulo 7 del Reglamento para la dictacion de normas de
calidad, todas las piezas del expediente se agregaran en
conformidad a las etapas y plazos establecidos. Pues bien, hay
informes que se encuentran agregados en etapas que no
corresponden, como el ya citado Integrated Science Assessment
for Particulate Matter, que se ubica luego del Ilamado al
Consejo Consultivo para su pronunciamiento sobre el

Anteproyecto, cuando a juicio de este Tribunal, dicho informe,
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por la relevancia que tuvo, debid incorporarse en etapas
primigenias. Por otro Qlado, hay 1iInformes citados en los
considerandos del D.S. N° 20, objeto de reclamacidon en estos
autos, que no estan incorporados en el expediente, otros que
estan citados en el expediente y no estan citados en el D.S.,
todo esto, en franca contradiccidon nuevamente con lo dispuesto
en el ya citado articulo 7 del Reglamento. En suma, a este
Tribunal le es posible afirmar que estamos ante un expediente

desordenado, que refleja una técnica regulatoria deficiente.

Trigésimo cuarto: Que, por todo lo anterior, se declarara la
ilegalidad del D.S. N° 20, por contravencion de las normas
procedimentales contenidas en el D.S. N° 93 de 1995, de
MINSEGPRES, Reglamento para la Dictacion de Normas de Calidad
Ambiental y de Emision, en particular, las disposiciones de su
articulos 7 y 16, en relacion con lo dispuesto en el articulo
50 de la Ley N° 19.300.

111. DE LA MOTIVACION EN RELACION A LA MANTENCION DE LA NORMA
MP10 DIARIA

Trigésimo quinto: Que, como es sabido, los valores de las
normas de calidad “diarias” dicen relacién con los posibles
efectos agudos en la salud, mientras que los valores “anuales”
de la misma norma de calidad dicen relacion con los posibles
efectos cronicos en la salud. Sin perjuicio de la importancia
y de la estrecha interrelacion que debiera existir entre ambos
niveles, la norma diaria ha constituido el centro de Ila
normativa sobre material particulado respirable. Fueron los
posibles efectos agudos en la salud de la poblacién los que
generaron las condiciones para la promulgacién del D.S. N° 59
de 1998 de MINSEGPRES, en especial los altos i1ndices de
contaminacion atmosférica por material particulado observados
en aquella época en la Region Metropolitana de Santiago, con
serias implicancias invernales en materia de salud publica,
con costos sociales, econdmicos y de calidad de vida asociados.
Desafortunadamente, la contaminacion atmosférica,

originalmente concentrada en Santiago, se ha extendido a gran
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parte del pais, estando hoy presente en varias zonas,
especialmente urbanas, del norte, centro y sur del pais. Aun
cuando las fuentes contaminantes no son las mismas en todas
partes, asi como tampoco lo son las condiciones geograficas,
economicas ni demograficas, resulta de la mayor relevancia el
correcto disefo y aplicacion de las normas primarias de calidad
ambiental y de los planes de prevencion y descontaminacion que
les siguen, erigiéndose este conjunto de decisiones de politica
publica como uno de los iInstrumentos de gestidon ambiental mas
eficaces para combatir la contaminacion atmosférica, reducir
el riesgo a la salud y mejorar los niveles de calidad de vida

de la poblacion.

Trigésimo sexto: Que, teniendo presente lo anterior, y como
se dijo en la parte expositiva, los reclamantes de las causas
Rol R N° 22-2014 y Rol R N° 29-2014, en sus petitorios,
solicitan a este Tribunal que ordene al Ministerio del Medio
Ambiente, por estar cientificamente comprobado, fijar como
Iimite maximo para el caso de la norma MP10 diaria un nivel de
50 ug/m3, y eliminar totalmente el percentil por falsear la
realidad. Al respecto, es relevante considerar lo dispuesto en
el articulo 30 iInciso segundo de la Ley N° 20.600, a saber:
“En el ejercicio de esta atribucién el Tribunal no podra
determinar el contenido especifico de un precepto de alcance
general en sustitucién de los que anulare en el caso de los
actos de los numeros 1) y 7) del articulo 17, asi como tampoco
podra determinar el contenido discrecional de los actos

anulados™.

Trigésimo séptimo: Que es claro, por 1lo tanto, que el
legislador limité el margen de accién del Tribunal Ambiental
para los casos de los numeros 1) y 7) del articulo 17 de la
Ley N° 20.600. Es decir, ante normas de aplicacion general
existe una exigencia de deferencia hacia la Administracion, no
obstante la naturaleza especial y mixta de los tribunales
ambientales. Por consiguiente, no es posible a esta
Magistratura definir el limite para la norma diaria de MP10 ni
ordenar al MMA que Tije un Ilimite determinado. En otras
palabras, no le corresponde a este Tribunal juzgar si el

estandar correcto es, en el caso de la norma diaria de MP10,
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150 o 50 ug/m3, sino revisar si se cumplidé con lo estipulado
por la ley aplicable en la definicién de dicho nivel y si el
establecimiento del estandar se encuentra debidamente
motivado. De ahi que no sea pertinente solicitar al Tribunal
que establezca el limite, ni el percentil, ni tampoco que se
sustituya a la Autoridad Ambiental en relacion a la
determinacion de las cuestiones discrecionales de los actos

solicitados anular.

Trigésimo octavo: Que, atendidas las consideraciones
previas, corresponde determinar si el MMA, como autoridad
responsable del proceso de creaciéon de la norma, actudé o no
conforme al ordenamiento Hlegal correspondiente. En otras
palabras, es menester indagar en la motivacion existente para
mantener el estandar sin cambios desde el afio 1998 a la fecha.
En este sentido, lo primero que cabe destacar es que el D.S.
N° 59 de 1998 de MINSEGPRES, fue objeto de revision y modificado
mediante el D.S. N° 45 de 2001, también de MINSEGPRES
(“Modifica Decreto N°® 59, de 1998, que Establece la Norma de
Calidad Primaria para Material Particulado Respirable MP107").
El articulo primero numeral 3) del ya citado D.S. N° 45 de
2001 disponia: “Agrégase al articulo 2° los siguientes Incisos
4°, 5° y final, nuevos: A contar del dia 1° de enero del afo
2012, 1la norma primaria de calidad del aire para el
contaminante Material Particulado Respirable MP10, sera de
ciento veinte microgramos por metro cubico normal (120 pg/m3N)
como concentracidon de 24 horas, salvo que a dicha fecha haya
entrado en vigencia una norma de calidad ambiental para
Material Particulado Fino MP2,5, en cuyo caso se mantendra el
valor de la norma establecido en el inciso primero.[..].”

Trigésimo noveno: Que es importante recordar que la
motivacion es particularmente relevante cuando se trata del
ejercicio de facultades de discrecionalidad técnica por parte
de la Administracion, como ocurre con claridad en el caso de
autos. Teniendo lo anterior en cuenta, cabe preguntarse en qué
consiste el proceso de revision de una norma bajo la
circunstancia descrita en el considerando anterior. A juicio
de este Tribunal, es preciso seifalar que el proceso de

revision, en cuanto tal, no esta limitado por lo que sefale la
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norma revisada, pues precisamente la revision incluye y supone
la posibilidad de modificar lo dispuesto con anterioridad. En
otras palabras, una disposicién como la transcrita no tiene un
efecto vinculante y por 1o mismo la Administracién pudo
entender, fundadamente, que no obstante cumplirse la condicidn
contenida en la norma, igualmente era necesario modificar y
elevar el estandar relativo al nivel de contaminacion para el
MP10 diario. Lo relevante, es que al revés ocurre igual: para
mantener la norma hay que explicar por qué. Es decir, la
revision siempre debe ser sustantiva y no meramente formal. En
este sentido, a juicio de este Tribunal, no es satisfactorio
limitar la motivacion a lo dispuesto en el articulo 2° inciso
4° citado en el considerando anterior, siendo necesario
averiguar por qué se descartan unos niveles mas estrictos y se
mantiene el original. En este entendido, el recurso al tenor
literal de lo establecido en el ano 2001 debidé haber sido, por
consiguiente, s6lo un argumento de caracter secundario. La
mantencion del estandar en atencion exclusivamente a la
verificacion del cumplimiento de un requisito, a saber, el
establecimiento de una norma diaria para MP2,5, supondria que
el nivel de MP10 diario no requiere de revision en el futuro,
pues siempre estaria cumplida la condicion establecida en 2001.
Por lo tanto, si existen razones practicas, cientificas y
ambientales que expliquen la mantencion del estandar, es
necesario que consten tanto en el expediente como en el mismo
Decreto Supremo; de lo contrario, no se podrad entender cuél
fue la razén que permitié6 a la Administraciéon el
establecimiento y mantencidén de un estandar que, a pesar de
los cambios tecnoldgicos y el continuo aumento de la proteccioén
ambiental, se mantiene exactamente i1gual desde hace 15 afos.

Cuadragésimo: Que, revisado el expediente administrativo, asi
como las consideraciones del Decreto Supremo N° 20 de 2013, es
posible advertir que, en relaciéon a la norma MP10 diaria, los
documentos incorporados solo se limitan a reiterar vy
transcribir el inciso 4° del articulo 2° del D.S. N° 59, de
2001, de MINSEGPRES. A diferencia de la discusion que existio
en relacion a la mantencidon o derogacion de la norma MP10

anual, como veremos mas adelante, virtualmente no hubo analisis
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alguno en relacién a la norma diaria. Desafortunadamente, no
es posible averiguar si esta ausencia de analisis se debe
exclusivamente al hecho que, desde el uno de enero de 2012 ya
se encontraba vigente la norma para MP2,5 cumpliéndose de esta
manera con la condicion tantas veces referida aqui, o si, tanto
los expertos que participaron en el proceso de revision de la
norma, asi como todos los miembros del Comité Operativo,
estaban contestes en que no era necesario revisar la norma
diaria. Por su parte, el acta levantada de la reunion del
sesion extraordinaria del Consejo Consultivo, referida en el
apartado 1l de esta sentencia, nada dice sobre la mantencion
de la norma MP 10 diaria, violando de esta manera la obligacion
de motivacion que exige el Reglamento respectivo en el articulo
19, el que dispone: “La opinion que emita el Consejo Consultivo
[..] serd fundada y en ella se dejara constancia de los votos

disidentes™.

Cuadragésimo primero: Que, en directa relacion con 1o
anterior, el articulo 32 de la Ley N° 19.300 dispone que sera
el Reglamento el que fije los criterios para la revision de
las normas vigentes. El articulo 37 de dicho Reglamento,
vigente a la época de iniciacion del proceso de revision del
D.S. N° 59 de 1998, exigia para la dictacion de normas de
calidad ambiental y de emisidén que “La revisién de las normas
deberad sujetarse a criterios de eficacia de la norma en
cuestion y de eficiencia en su aplicacion”, para lo cual
deberan ponderarse los literales pertinentes contenidos en el
articulo 37 citado. Pues bien, no habiendo mencidon alguna al
respecto en el expediente analizado, no cabe duda que dicha
exigencia no se habria tenido en cuenta en el caso de autos.
No se habrian utilizado criterios ni de eficacia ni de
eficiencia al afirmar el reclamado Ministerio que, para la
mantencion de la norma MP10 diaria se habia verificado el
cumplimiento de una condicion, lo que refuerza lo dicho por
este Tribunal mas arriba, en cuanto a que siempre es necesaria
una revision sustantiva que someta la norma a estos criterios
y ponderaciones. Todo lo anterior resulta aun mas claro si
comparamos la mantencion del estandar diario de MP10, con la

defensa de la derogacion de la norma MP10 anual. En ésta ultima,
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segun veremos mas adelante, el Consejo de Defensa del Estado
(CDE), en representacion del MMA, asegura haber aplicado los
criterios de revision del articulo 37 del Reglamento, mientras
que respecto a la mantencion del MP10 diario, el reclamado sélo
se limitdé a repetir que se habia cumplido la condicidén que le
permitia mantener la norma. Por ultimo, cabe sefalar que la
revision y los estandares en ella contenidos, demuestra la
vinculacién que existe entre procedimiento Yy aspectos
sustantivos. Lo dispuesto en el articulo 37 del Reglamento es
parte del procedimiento de revision de normas primarias de
calidad ambiental; su omisidon, por consiguiente, es tanto un
grave incumplimiento del procedimiento legal asi como una

ausencia de motivacion.

Cuadragésimo segundo: Que, teniendo en cuenta lo dicho en
relacion al inciso segundo del articulo 30 de la Ley N° 20.600,
el Tribunal estima pertinente detenerse en algunos aspectos
técnicos vinculados a la motivacion de la norma MP10 diaria,
en particular, en aquel relativo al analisis técnico vy
econémico exigido por el articulo 32 de la Ley N° 19.300 y
desarrollado en el articulo 15 del Reglamento respectivo, que
dispone: “Elaborado el anteproyecto de norma, el Director
encargara un analisis general del impacto econdmico y social
de la o las normas contenidas en dicho anteproyecto. Este
analisis debera ser evacuado en un plazo de cincuenta dias. En
especial, dicho estudio debera evaluar los costos y beneficios
para la poblacidén, ecosistemas o0 especies directamente
afectadas o protegidas; los costos y beneficios a él o los
emisores que deberan cumplir la norma; y los costos vy
beneficios para el Estado como responsable de la fiscalizacioén

del cumplimiento de la norma™.

Cuadragésimo tercero: Que, al exigir, tanto la Ley N° 19.300
como el Reglamento para la Dictacion de Normas de Calidad
Ambiental y de Emision, estudios econdmicos y sociales como
parte esencial de la fundamentacidn, la Administracion adopto,
entre otras alternativas posibles, aquella que otorga un
enfasis relevante a la consideracion de [la rentabilidad
economica y social, sin impedir, naturalmente, la utilizacion

adicional de otros argumentos. La teoria econdomica, al ser
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aplicada a la determinacion de los niveles Optimos de
protecciéon de la salud de las personas ante amenazas causadas
por la contaminacién del ambiente, conduce a la recomendacién
de una politica 6ptima, donde se busca igualar los costos
marginales sociales asociados a controlar la contaminacioén,
con los beneficios marginales sociales asociados a evitar los
consiguientes efectos sobre la salud. De esta afirmacion se
desprende que no se deberia esperar la existencia de niveles
de control que sean universalmente Optimos, para cualquier
lugar y cualquier circunstancia. Si bien se acepta generalmente
que algunos de los Dbeneficios marginales pueden ser
considerados similares para distintas sociedades, dado que,
por ejemplo, las respuestas fisiologicas y psicoldgicas serian
similares, otros beneficios pueden ser drasticamente distintos
entre paises y épocas, como por ejemplo, la contribucion
economica de las personas a la sociedad a la que pertenecen.
Por su parte, los costos marginales sociales dependeran de la
naturaleza de las fuentes de la contaminacion, asi como de las
tecnologias disponibles para controlarla, factores que
difieren de pais en pais e, incluso, de regidon en regién. Por
otra parte, la definicidéon politica chilena, expresada en la
Ley N° 19.300, establece que los niveles de proteccién que el
Estado defina a través de las normas primarias de calidad
ambiental deben ser los mismos para todo el pais. Por lo tanto,
las mencionadas normas sOlo podran buscar la optimizacién de
la politica de control de cada contaminante en términos de
promedios nacionales, donde las diferencias dentro del
territorio se expresaran a través de analisis diferenciados
segun, por ejemplo, regiones. Al respecto, este Tribunal
analiza mas adelante la fundamentacion de la norma reclamada

en este aspecto.

Cuadragésimo cuarto: Que, por otra parte, la misma OMS al
proponer en 2005 nuevos estandares de proteccion humana contra
la contaminacion por material particulado, sefiala que ellos
son una recomendacion, y que cada pais debera considerar sus
condiciones especificas al fijar sus normas. ElI enfoque
adoptado por la Ley N° 19.300 para orientar las politicas de

determinacion de los niveles de proteccion que definira el
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Estado con respecto a un determinado contaminante, al
incorporar las ‘“consideraciones econdomicas y sociales” como
parte esencial del procedimiento, justificaria eventualmente
diferenciar su conducta respecto a la adoptada por otras
sociedades o0 instituciones, debiendo, en cualquier caso,
fundamentarlo adecuadamente. Como sefiala el reclamado, *Las
normas nacionales varian en funcidn del enfoque adoptado con
el fin de equilibrar los riesgos para la salud, la viabilidad
tecnoldgica, los aspectos economicos y otros factores politicos
y sociales de diversa indole, que a su vez, dependeran, entre
otras cosas, del nivel de desarrollo y la capacidad nacional
en relacidon con la gestion de la calidad del aire. En los
valores guia recomendados por la OMS se tiene en cuenta esta
heterogeneidad y se reconoce, en particular, que cuando los
gobiernos fijan objetivos para sus politicas, deben estudiar

con cuidado las condiciones locales propias antes de adoptar

las guias directamente como normas con validez juridica”

(destacado y énfasis original, fojas 456 y 457). Sin embargo,
a juicio de este Tribunal, esta ultima defensa del MMA, que no
consta en el expediente, es insuficiente para justificar la
decision adoptada, pues no identifica ni desarrolla cuales son

“las condiciones locales” que la sustentarian.

Cuadragésimo quinto: Que, en relaciéon a las alegaciones
relativas al percentil y al promedio, cabe sefialar |lo
siguiente: las Normas de Calidad Ambiental para Material
Particulado exigen la medicion de los promedios por 24 horas
con una frecuencia minima de tres dias, que pasa a ser diaria
en caso de excedencia de estas normas. Sin embargo, |los
“criterios de excedencia” no son directamente los valores
méaximos fijados por la norma, sino su aplicacion al “percentil
98” de las mediciones diarias. Se define este “percentil 98~
como la concentracion de material particulado correspondiente

al dia donde fue medido el enésimo valor mas alto, donde “n”
corresponde al numero entero mas proximo a 0,98 veces el numero
de observaciones validas obtenidas en ese afo. A modo de
ejemplo, si en una estacion de monitoreo fueron obtenidas 365
observaciones validas, este método conduce a tomar como

referente la observacion 0,98 por 365 es igual a 357.7, que se
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aproxima a 358. Por lo tanto, seran ignoradas las 7
observaciones mas altas. El permitirse excluirlas, busca evitar
la interferencia que generaria sobre los valores promedio la
variabilidad inherente a las mediciones de las variables,
especificamente, la incertidumbre que afade la presencia de
algunas mediciones cuyos valores pueden haberse debido a
fluctuaciones meteoroldgicas extremas poco habituales y no
representativas. Normalmente es una convencion estadistica en
al cual se elige el numero de observaciones cuyos valores se
esperaria que no Tfuesen representativos (“outlayers™), vy
equivale el establecimiento de un “intervalo de confianza”, en
este caso del 98%, sobre Qla *“distribucion de |las

observaciones”.

Cuadragésimo sexto: Que, de este modo, en cuanto a la
racionalidad del método del percentil, es necesario tomar en
cuenta que los valores de la contaminacion observada cada dia,
son el resultado conjunto de dos fendmenos independientes: i)
la emision del contaminante en cuestion, que es aproximadamente
constante en el corto plazo, y 1i1), las condiciones
meteorolégicas, tales como precipitaciones y ventilacidon, que
son extremadamente variables en el corto plazo. Parece
razonable, entonces, utilizar “medidas de control permanentes”
para abatir las emisiones existentes en forma permanente, tal
como se hace actualmente a travées de los Planes de
Descontaminacion, y tratar de controlar las ‘“condiciones
extremas”, cuando haya antecedentes que permitan esperar que
ellas se produzcan, a través de “medidas de contingencia”, tal
como se hace actualmente a través de los Planes de Emergencia

o de Preemergencia.

Cuadragésimo séptimo: Que, por ultimo, respecto ahora a la
supuesta arbitrariedad de este método, es util recordar que
existen muchos paises del mundo que siguen esta misma practica.
La parte reclamada ha citado los casos de las Normas de Calidad
Ambiental por Material Particulado de los Estados Unidos,
Canada, Espafia y Meéxico, que adoptaron el criterio del
Percentil 98; Australia y Peru, que permiten 3 dias al afio con
concentraciones mayores al valor nominal de la norma, Ecuador,

que permite 2, y la Unidn Europea que permite 35. La OMS
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recomienda no permitir mas de tres dias por afio con niveles de
contaminacion superiores al valor nominal que recomienda. En
conclusioén, lo relevante desde el punto de vista de la revision
jurisdiccional es la justificaciéon, en el procedimiento de
creacion de la norma, para sostener la determinacién de un
valor de percentil determinado, lo que a jJuicio de este

Tribunal estuvo ausente en el caso de autos.

Cuadragésimo octavo: Que, por otro lado, Ilama la atencion
del Tribunal que ni los reclamantes ni ninguna otra persona o
institucién participaron ni aportaron antecedentes al
procedimiento de revision, pudiendo haberlo hecho de acuerdo
con el inciso penultimo del articulo 11 del D.S. N° 93 de 1995
de MINSEGPRES, ‘“Cualquier persona, natural o juridica, podra
dentro del plazo sefialado por la resolucion [se refiere a la
resolucidon que da inicio a la revision de la norma, y el plazo
fue de 70 dias corridos], aportar antecedentes técnicos,
cientificos y sociales sobre la materia a normar”, tal como se

dijo en el apartado 11I.

Cuadragésimo noveno: Que, por su parte, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 20 del mismo D.S. N° 93 de 1995,
el proceso de revision contempla una segunda etapa de
participacion, denominada consulta publica, aun mas relevante
que la anterior, que solo implica allegar antecedentes. En
efecto, en dicho articulo se dispone que las consultas deben
ser respondidas por la Autoridad: “Dentro del plazo de sesenta
dias, contados desde la publicacién en el Diario Oficial de la
resolucién sefialada en el articulo 17 de este reglamento [se
refiere a la resolucién que publica el Anteproyecto de norma],
cualquier persona, natural o jJuridica, podra formular
observaciones al contenido del anteproyecto de norma”. En este
caso, sOlo hubo tres presentaciones. Una, efectuada por el
dirigente social de Tocopilla, Sr. Manuel Humberto Jopia Neira
(folio 242 y 262 del expediente administrativo), que, en
atencion a los problemas vividos en la zona, derivados de la
existencia de termoeléctricas, solicitd que se tuviera en
consideracion lo contemplado en el articulo 7° letra C) del
Anteproyecto. La segunda, efectuada por el Sr. Wilfredo Castro,

también de Tocopilla (folio 262), cuyas sugerencias dicen
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relacion igualmente con las termoeléctricas emplazadas en la
zona. La tercera presentacion fue hecha por la Sociedad de
Fomento Fabril -SOFOFA- (folio 243 y siguientes), quien
acompafd documentos para sostener su postura, en la que sefala,
entre otras cosas, que dicha Sociedad es “[.] de la opinidn
que ademas de la derogacion de 1la norma anual debiera
considerarse, también, la derogacion de la norma diaria”. Cabe
destacar que el Informe de Consulta Publica, elaborado por la
Unidad de Participacion Ciudadana del MMA, sefala (folio 259)
que soOlo hubo dos observaciones recibidas de personas
naturales, no considerando, por lo tanto, aquella realizada
por la SOFOFA. Sin embargo, en las respuestas a las consultas
u observaciones realizadas (folio 288 y siguientes) si se
incluye la respuesta a la presentacion de la SOFOFA. EI
Tribunal, como medida para mejor resolver, ordend, a fojas 785,
que se remitieran los oficios de difusidon a actores ciudadanos
relevantes de la gestion ambiental, por medio de los cuales se
les comunico el inicio de la Consulta Publica, para descartar,
de esta manera, que la baja participacidon se haya debido a la
poca difusion o al Ilimitado alcance del publico objetivo.
Revisados los antecedentes remitidos, se concluyé que el
proceso de consulta publica efectivamente se llevé a cabo con
escasisima participacion y con vresultados de muy poca
relevancia para el proceso en su conjunto. Lo anterior es
importante, pues sin duda que una norma de calidad ambiental
con participacion efectiva, hace mas improbable que luego ésta
sea posteriormente cuestionada.

Quincuagésimo: Que, en suma, este Tribunal estima que en
relacion a la norma MP10 diaria, el MMA no realiz6 una revision
sustantiva y acuciosa y no se aplicaron los criterios de
revision exigidos por la Ley N° 19.300 y el Reglamento
respectivo. En efecto, sé6lo se Hlimitdé a verificar el
cumplimiento de una condicidén, la que por su naturaleza no es
vinculante. A mayor abundamiento, la debida fundamentacion y
motivacion del establecimiento —o0 mantencidn- de una norma
primaria de calidad ambiental, exige razones y justificaciones,
las que deben estar consignadas tanto a lo largo del

procedimiento de revision como incluidas formalmente en los
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considerandos del decreto supremo, de manera que permitan a la
poblacion comprender los motivos y fundamentos legales vy
técnicos para la adopcidéon de este tipo de decisiones. Que,
ademas, como ya se dijo, de asumirse que la justificacion del
mantenimiento del estandar es correcta, no seria necesario en
el futuro ninguna revision, 1o que no se condice con el espiritu

y letra de nuestra ley ambiental.

Quincuagésimo primero: Que, por consiguiente, de acuerdo a
lo expuesto en este apartado, se declarara que el Decreto
Supremo N° 20 de 2013 del MMA es ilegal en 1o que se refiere a
la falta de motivacion o fundamentacién para mantener el nivel
de la norma de calidad de MP10 diaria, por no ajustarse a las
exigencias de lo establecido en los articulos 11 inciso 2°, 40
Iinciso 2° y 41 inciso 4°, todos de la Ley N° 19.880, y 32 de
la Ley N° 19.300 en relacion con el articulo 19 y 37 del

Reglamento respectivo.

IV. DE LA MOTIVACION EN RELACION A LA DEROGACION DE LA NORMA
MP10 ANUAL

Quincuagésimo segundo: Que, con el objeto de analizar los
fundamentos y las consecuencias de la derogacién de la norma
MP10 anual, que motivé tres de 1las cinco reclamaciones
acumuladas en estos autos, es necesario primeramente presentar
y distinguir sus diferentes alegaciones. Como cuestion
principal, los reclamantes alegan falta de fundamentacién del
D.S. N° 20 de 2013 del MMA y, en un segundo nivel reclaman la
falta de prevision de las consecuencias de dicho D.S. N° 20
sobre otros instrumentos de gestidn ambiental.

Quincuagésimo tercero: Que, en relacion a la alegacidon de
falta de fundamentaciéon del D.S. N° 20, los reclamantes de
autos hacen una extensa y detallada presentacion de todas las
circunstancias que a su jJuicio prueban su reclamacion. En
primer lugar, afirman que el D.S. N° 20 se fund6 en una supuesta
falta de efectos cronicos de la fraccion gruesa del MP10,
cuando éstos en verdad no podrian descartarse. En segundo

lugar, sefalan que el D.S. N° 20 se funda en que habria que
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centrarse -en el largo plazo- exclusivamente en la fraccion
fina del MP10, por ser mas perjudicial para la salud,
existiendo diversas razones que desacreditarian tal
afirmaciéon. En tercer lugar, los reclamantes alegan que el
D.S. N° 20 se fundé en la supuesta necesidad de tener una
regulacion con una mejor relaciéon costo-beneficio, y que sin
embargo, entre otras consideraciones, no seria ese el resultado
que se desprende del AGIES. En cuarto lugar, sefialan que el
D.S. N° 20 solo se basO en dos informes cientificos de la EPA,
sin tomar en consideracion que, en esta materia, Estados Unidos
cuenta con una regulacion mas completa que la chilena y sin
haber analizado las diferencias existentes entre las
situaciones de ambos paises. Por ultimo, se afirma que la
autoridad ambiental no habria seguido las recomendaciones que
formularon los propios expertos en cuanto a la recoleccion de
estudios epidemiologicos disponibles y de realizar una
“elicitacion” de expertos (intercambio de informacion), para
conocer la opinion de la comunidad cientifica de Chile sobre
los efectos del MP2,5 en la salud de la poblacidon en el corto
y largo plazo, y sobre la conveniencia de la continuidad o
derogacién de la norma anual de MP10.

Quincuagésimo cuarto: Que, en cuanto a la primera de las
alegaciones de los reclamantes, sobre la supuesta falta de
efectos cronicos de la fracciéon gruesa del MP10, el reclamado
(fojas 445) senald lo siguiente: “el proceso de revision se
bas6 en estudios realizados a nivel internacional, local y en
particular los datos en Estados Unidos que permiten afirmar
que no hay antecedentes cientificos que acrediten
fehacientemente que la fraccion gruesa de MP10 produzca efectos
cronicos por exposicion a largo plazo en la salud de la

poblacion” (énfasis original).

Quincuagésimo quinto: Que, relacionado con 1o anterior y
respecto de la segunda de las alegaciones referidas, cabe
destacar que el estudio Integrated Science Assessment 2009
(1SA), conducido por la EPA, referido tanto por los reclamantes
como por la parte reclamada, corresponde al fundamento
cientifico que sirve de base para la revision de los estandares

nacionales de calidad del aire de los Estados Unidos (NAAQS) y
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refleja un resumen, sintesis y evaluacion de toda la
investigacion cientifica mas relevante utilizada en sus
decisiones de politica en esta materia. Revisa la evidencia
mas significativa proveniente de estudios sobre efectos
ambientales e i1ncorpora aclaraciones y revisiones basadas en
asesorias y comentarios del Clean Air Scientific Advisory

Committee (Comité Cientifico Asesor de Aire Limpio) de la EPA.

Quincuagésimo sexto: Que este ISA profundiza sobre algunas
de las principales conclusiones alcanzadas por el ultimo
“Documento sobre Criterios de Calidad del Aire: Material
Particulado” de la EPA 2004, en relacion a los efectos en
salud, especificamente sobre las siguientes: 1) Existe un
creciente cuerpo de literatura proveniente de estudios
epidemiologicos y toxicoldgicos que apoyan la conclusion
general que el MP2,5 (o uno o mas de sus componentes), actuando
de manera independiente y/o en combinacién con co-contaminantes
gaseosos, estaria causalmente relacionado con mortalidad y
morbilidad cardiovascular y respiratoria; ii) Un cuerpo de
evidencia mucho mas limitado sugiere asociaciones entre
exposiciones de corto plazo, pero no de largo plazo, a la
fraccion gruesa de las particulas y varios efectos de
mortalidad y morbilidad observados ocasionalmente en algunas
localidades. Esto sugiere que MP10-2,5, o algun componente
constituyente de MP10-2,5, puede contribuir a aumentar los
riesgos a la salud humana en algunas circunstancias, con
evidencias relativamente mas fuertes para las asociaciones con
morbilidad, especialmente respiratorias, que para mortalidad,
clasificando la potencial causalidad entre la exposicion a
contaminantes y los efectos en salud, encontrada en la multitud
de estudios cientificos evaluados, en cinco niveles. En el
nivel 1, la evidencia es suficiente para concluir que existe
una relacion causal ante la exposicion al contaminante. Por lo
tanto, la evidencia indica que se ha demostrado, en estudios
donde se han evitado sesgos y los efectos de “variables
confundentes” con suficiente confiabilidad, que la exposicion
al contaminante ha efectivamente resultado en efectos sobre la
salud. En el nivel 2, la evidencia es suficiente para concluir

que es probable que exista una relacion de causalidad ante la
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exposicion al contaminante, pero aun persisten incertidumbres.
Por lo tanto, la evidencia indica que se ha demostrado, en
estudios donde se han evitado sesgos y los efectos de
“variables confundentes” con confianza razonable, que Ila
exposicion al contaminante ha efectivamente resultado en
efectos sobre la salud. Sin embargo, aun existen algunas dudas
sobre la capacidad de los estudios para distinguir entre
efectos de co-contaminantes o faltan datos al respecto. En el
nivel 3, la evidencia sugiere una relacion de causalidad pero,
es limitada, puesto que no se ha podido evitar con
confiabilidad sesgos y los efectos de “variables confundentes™.
En el nivel 4, la evidencia es inadecuada para determinar la
existencia de wuna relacion causal ante la exposicion al
contaminante. Los estudios disponibles son insuficientes en
cantidad, calidad, consistencia o0 poder estadistico para
permitir una conclusion acerca de la presencia o ausencia de
un efecto. Y, en el nivel 5, la evidencia sugiere que no existe
una relacion causal ante exposiciones al contaminante. Varios
y diversos estudios, que cubren el espectro completo de niveles
de exposicion que los seres humanos pudieran encontrar,
considerando a poblaciones susceptibles, son mutuamente
consistentes en no mostrar efectos a cualquier nivel de

exposicion.

Quincuagésimo séptimo: Que, de lo anterior, se alcanzaron los
siguientes resultados para los contaminantes en cuestioén: i)
para MP2,5, la evidencia recogida por el ISA estableceria una
causalidad ante la exposiciéon de corto plazo (aguda) de nivel
1 para efectos cardiovasculares, de nivel 2 (probable
causali1dad) para efectos respiratorios, de nivel 4 (inadecuada)
para efectos sobre el sistema nervioso central y de nivel 1
(causalidad) para mortalidad. Ante una exposicion de largo
plazo (cronica), existiria evidencia de nivel 1 (causalidad)
para efectos cardiovasculares, de nivel 2 (probable causalidad)
para efectos respiratorios, de nivel 1 (causalidad) para
mortalidad y de nivel 3 (sugeriria causalidad) para efectos
sobre el sistema reproductivo y desarrollo del feto, asi como
para cancer, mutagenicidad y genotoxicidad; y ii) por el otro

lado, ante la exposicion de corto plazo (aguda) a la fraccion
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gruesa del MP (MP10-2,5), la evidencia estableceria una
causalidad de nivel 3 (sugeriria causalidad) para efectos
cardiovasculares, efectos respiratorios y mortalidad, y de
nivel 4 (inadecuada) para efectos sobre el sistema nervioso
central . Respecto a los efectos de la exposicion de largo plazo
(cronica), el 1SA encuentra evidencia de causalidad nivel 4
(inadecuada) para todos los efectos en salud. Es decir, que en
la revision que hizo el 1SA 2009, la evidencia sobre la relacion
de causalidad seria suficiente para establecer diversos grados
de causalidad entre efectos en salud humana y la exposicion a
MP2,5, tanto cronica como aguda, sugiriendo causalidad para la
exposicion aguda al MP10-2,5. Pero, habria encontrado evidencia
Inadecuada para establecer o descartar efectos en salud ante
la exposicion cronica al material particulado grueso, con algun

grado de confiabilidad.

Quincuagésimo octavo: Que, por su Hlado, el Informe del
Amicus Curiae, sefior Pablo Ruiz Rudolph, resume que “[..] la
evidencia entregada por el ISA 2009, al menos para los
desenlaces estudiados, muestra que existen efectos en salud
por exposicion a MPio de largo plazo que son tan consistentes
como los observados por la exposicién a MP 2,5. Cabe destacar
que mucha de la evidencia usada para argumentar dque la
exposicion a MP2,s de largo plazo ejerce efectos en salud, en
realidad proviene de estudios en que se midié MPio.” Los
desenlaces estudiados por el Amicus Curiae son los siguientes:
efectos cardiovasculares, aterosclerosis y enfermedad cardiaca
coronaria, mortalidad; Efectos respiratorios: sintomas (asma y
bronquitis crénica) y uso de medicacion, funcidn pulmonar,
mortalidad y mortalidad total. Por tanto, de acuerdo a lo ya
seflalado, el contenido del llamado “nivel 47, desarrollado en
los considerandos anteriores, conduce al amicus curiae a
recomendar la mantencion de la norma MP10 anual, mientras que
el MMA, en base a la misma razéon, opta por su derogacion. A
juicio del Tribunal, ambas posiciones, aparentemente
contradictorias, solo reflejan el mismo grado de incertidumbre
cientifica existente para establecer o descartar efectos en
salud ante la exposicion cronica al material particulado

grueso.
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Quincuagésimo noveno: Que, en cuanto a la segunda alegacion,
relativa a que, de acuerdo con los fundamentos del D.S. N° 20,
habria que centrarse -en el largo plazo- exclusivamente en la
fraccion fina del MP10 por ser mas perjudicial para la salud,
los reclamantes sefialan que 1) no existe explicaciéon alguna
acerca de por qué deberia disminuirse la regulaciéon de la
fraccion gruesa del MP10, dada su presencia y nocividad en
Chile; 11) que no se considerd que en muchas localidades de
Chile, de menos de 100.000 habitantes, la norma de MP2,5 no
estara operativa; 1il) que no se sabe todavia cuanto MP2,5 se
emite efectivamente en Chile; y 1v) que existen estudios que
seflalan que la norma de MP2,5 no tendra efectos relevantes ni
en el norte del pais ni en el Gran Santiago, mientras que la
derogacion de la norma de MP10 si disminuiria los beneficios

sociales.

Sexagésimo: Que, en cuanto al punto i) anterior, si bien no
ha sido controvertido por el MMA que la nocividad de la fraccioén
gruesa del MP10 se deberia a la presencia en ella de metales
pesados, a juicio de este Tribunal, 1o principal de Ila
alegacion consiste en exigir fundamentacion suficiente, por
parte del MMA, para la decisidon adoptada, de concentrarse en
la fraccién fina del MP10. El documento que se acompafa para
respaldar esta alegacidén es una breve nota de tres paginas,
titulado “Analisis de Pertinencia de Derogacién Anual de MP10
recientemente derogada”, de autoria del Sr. Marcelo Mena
Carrasco, (documento N° 5 de la reclamacién rol R N° 25-2014,
ubicado en el cuaderno de documentos respetivo), Yy que es
citado a lo largo de las respectivas reclamaciones en apoyo a
las diferentes alegaciones. El texto, en lo concerniente a esta
alegacion en particular, afirma que “[..] Esta derogacién es
mas sensible en un pais como Chile en cuanto a su potencial
minero. [..]”, pero no desarrolla dicho argumento, aunque en
todo caso la alegacion no estd destinada a probar eso, sino,

como ya se dijo, a exigir fundamentacion.

Sexagésimo primero: Que, por su parte, ante la alegacioéon ii),
relativa a que la norma MP2,5 se orienta a ciudades de mas de
100.000 habitantes, 1o que excluiria muchisimas Hlocalidades

del pais que quedarian desreguladas en cuanto al material
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particulado grueso, *“[..] condenandolas a una situacién
ambiental dramatica y de inmensa discriminaciéon”, el reclamado
afirma que todo lo anterior es incorrecto. Segun el MMA, la
norma MP2,5 se aplica a todas las zonas urbanas del el pais,
sin consideracidon del numero de habitantes, aunque reconoce
que, hasta el afo 2013, el monitoreo de su cumplimiento se
IlevO a cabo solamente en localidades de mas de 100.000
habitantes. Dada la evidente contradiccion entre ambas
afirmaciones, el Tribunal ordené al MMA, como medida para mejor
resolver (fojas 836), que detallara el numero y ubicacion de
las estaciones de monitoreo para MP2,5 que se encuentran en
operacion, asi como el numero de habitantes de las localidades
donde dichas estaciones de monitoreo se encuentran instaladas.
Con dichos antecedentes, este Tribunal puede concluir que,
desde el punto de vista de monitoreo, es efectiva la mencionada
discriminacion, en particular respecto de las ciudades menores
donde existen fuentes fijas con emisiones significativas, que
no han sido sometidas al SEIA -razon por la cual no cuentan
con un Plan de Seguimiento- o fueron evaluadas en el SEIA y
sus Planes de Seguimiento no las obligan a monitorear sus
emisiones de MP2,5. Tales casos debieran dar lugar a un
programa sistematico de 1identificacion de los situaciones
correspondientes, asi como al establecimiento de prioridades
para la implementacién de su monitoreo, ya sea este de
responsabilidad publica o privada, 1o que debera ser
considerado también al evaluar los efectos colaterales ante la

eventual derogacidén de esta norma primaria.

Sexagésimo segundo: Que en cuanto al punto iii) citado en la
consideracion quincuagésima séptima, los reclamantes afirman
(fs. 163 vta.) que seria un absurdo derogar la concentracion
anual en circunstancias que no se sabe todavia cuanto MP2,5 se
emite en Chile realmente, y que tiene relacion con el punto
anterior. Al respecto, este Tribunal considera que,
efectivamente, respecto de Qlos lugares donde no existe
monitoreo de MP2,5 y ya se encuentra sobrepasada la norma
anterior de MP10 anual, asi como Planes en preparacion, el
procedimiento de revision no se hizo cargo de los efectos

alegados al no considerar una transicion adecuada entre las
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normas primarias de MP10 y MP2,5, en relacion a la aplicacion
de Planes de Descontaminacion. A mayor abundamiento, este
Tribunal considera que la ausencia de informacion de alcance
nacional sobre presencia de un contaminante cualquiera no
debiera impedir la adopcién de las medidas que sean necesarias
para corregir la situacion en aquellos lugares donde

efectivamente se produce.

Sexagésimo tercero: Que, por ultimo (punto iv), en cuanto a que
la norma primaria de MP2,5 no tendria efecto relevante ni en
el norte del pais ni en el Gran Santiago, mientras que la
derogacion de la norma anual de MP10 si generaria un impacto
negativo, los reclamantes se fundan en el “Informe Final
Relacion de la Norma de Calidad Primaria MP2,5 con la Norma de
Calidad Primaria de MP10”, preparado por el especialista de la
Universidad de Chile, Sr. Luis Abdon Cifuentes Lira,
colaborador en la elaboracion del D.S. N° 20. Este informe,
que se encuentra citado pero no agregado al expediente
administrativo de revision, sefala que: “En la zona norte,
donde predomina la fraccion gruesa de MP, sélo dos ciudades
superan los 20 ug/m3, y s6lo una supera 15 ug/m3 de MP2,5. En
este caso es claro que la norma de MP2,5 no tiene un efecto
relevante” (documento N° 4 de la reclamaciéon rol R N° 25-2014,
ubicado en el cuaderno de documentos respetivo). Para el caso
de Santiago, dicho informe sefala: “El caso del Gran Santiago
es relevante. Dada la fraccién gruesa existente, y que la
mayoria de las medidas para reducir el MP10 apuntan a reducir
el MP2,5 (hay pocas medidas que ataquen directamente la
fraccion gruesa), la concentraciéon de MP2,5 resultante de la
aplicaciéon de la norma actual de MP10 es de poco mas de 15
ug/m3. En esta situacidén, la nueva norma de MP2,5 no tendra
ningun efecto sobre las concentraciones en Santiago”. A todo
lo anterior, el MMA, por intermedio del Consejo de Defensa del
Estado, responde que en el caso del Gran Santiago no es cierto
lo afirmado por los reclamantes y que, de acuerdo con las
concentraciones promedio anuales de 2012, hubo mediciones del
orden de 27 ug/m3, por lo que la norma si seria 0til, reduciendo
un 41% de las concentraciones. Sin embargo, no cita respaldo

alguno al respecto ni acompafa documentos que lo confirme. Para
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el caso de la zona norte, en cambio, si reconoce que solo en
algunas ciudades se han medido niveles elevados de MP2,5,
consistentes con la presencia de actividad industrial pesada
como centrales termoeléctricas y fundiciones de cobre. Pero se
afirma que, en ese caso, la estrategia del MMA habria sido
avanzar en el control de las emisiones de esas fuentes a traveés

de normas de emision (fojas 473 y 474).

Sexagésimo cuarto: Que, atendidos los argumentos de las partes
y de lo expuesto por el autor del 1informe técnico antes
referido, asi como en su intervencion en la audiencia publica
ya mencionada, a juicio de este Tribunal el MMA no ha
fundamentado adecuadamente que no se generara una desproteccion
con la derogacion de la norma anual de MP10, pues no se hace
cargo de aquellas zonas donde hay fuentes puntuales distintas
a fundiciones y termoeléctricas —cubiertas por actuales normas
de emision- y donde no hay monitoreo de MP2,5. Por otra parte,
las normas de emision aplicadas a las fuentes industriales
individualmente consideradas, no garantizan por si solas que
se alcance el estandar fijado por la norma de calidad. Este
analisis no solo no estad contenido en el proceso de revision,
sino que no se conoce antecedente alguno de que se haya
realizado efectivamente.

Sexagésimo quinto: Que en relacién a la tercera de las
alegaciones de fondo de los reclamantes, segun la cual el D.S.
N° 20 de 2013 del MMA se habria fundado en la supuesta necesidad
de tener una regulacidon con una mejor relacion costo-beneficio,
presentan dos argumentos para afirmar que el analisis costo-
beneficio realizado habria sido incorrecto. En primer lugar,
los reclamantes afirman que la propia autoridad habria
reconocido que la norma disminuiria significativamente los
beneficios sociales, como se vera mas adelante y, en segundo
lugar, afaden que seria inédito que la autoridad administrativa
hubiera decidido derogar una norma tan importante como la de

MP10 anual s6lo para mejorar una relacidon costo-beneficio.

Sexagésimo sexto: Que en relacion al primer argumento,
efectivamente la autoridad afirma -durante el procedimiento

administrativo expresado en el expediente (folio 88)- que sin
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norma anual de MP10 se tiene una mejor relacion costo /
beneficio. Sin embargo, en los considerandos del D.S. N° 20,
ni siquiera es mencionada la expresion “relacion costo-
beneficio” , y, por su parte, el AGIES, que es el instrumento
especificamente a cargo de este tipo de evaluacidon, es
mencionado al final, sélo para sefialar que se tratd de una
etapa cumplida. En cualquier caso, el argumento de Ilos
reclamantes, apoyado en el ya citado “Informe Final Relacion
de la Norma de Calidad Primaria MP2,5 con la Norma de Calidad
Primaria de MP10” y en el AGIES, es que explicitamente la
autoridad administrativa reconoce que la derogacion de la norma
de MP10 anual causaria una disminucion de beneficios asociados
de 5.600 millones de dbélares, y la pérdida de un beneficio neto
de 800 millones de ddlares, principalmente por aumento de
mortalidad prematura asociada a contaminacion (fojas 164
vuelta). Lo anterior no es desconocido por el MMA, aclarando,
sin embargo, que el problema debe analizarse en su contexto,
pues Hlos beneficios calculados no estarian asociados a
eventuales impactos de la fraccién gruesa del MP, sino que se
deberian a reduccidén en su fraccion fina por lo que no seria
realista asumir que habra necesariamente una disminucidon de
los beneficios sociales. Por otro lado, el MMA responde que no
seria efectivo que haya sido este indicador el que determind
la derogacion de la norma anual de MP10; que con la entrada en
vigencia de la norma MP2,5, la relacion de costo-beneficio de
la derogacion de la norma anual de MP10 seria mayor porque
permite focalizar los recursos en el control de la fraccién

que tiene mas impacto en la salud.

Sexagésimo séptimo: Que, su parte, el amicus curiae, luego de
una revision del documento “Analisis General de Impacto
Economico y Social (AGIES) del Anteproyecto de Revision de la
Norma de Calidad Primaria de MP10” (Ministerio del Medio
Ambiente, 2012), en el cual se estiman los impactos, costos y
beneficios de dejar de aplicar una norma de MP10 al tener una
norma de MP2,5 en funciones, concluye que ‘“La estimacion de
costos/beneficios sociales debido a la derogaciéon de la norma
parece sesgada. Los costos sociales de esta derogacion parecen

subestimados, ya que no se estimaron los impactos de largo
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plazo del MPip en si, sino sélo se calculé mortalidad de largo
plazo usando MP2 5 como sustituto. Ademas, no se estiman efectos
en salud importantes como crecimiento de funcidén pulmonar en
nifos, bajo peso al nacer entre otros.” Este Tribunal coincide
en que de la escueta informacion presentada en dicho AGIES, se
hace muy dificil descubrir el origen de la funcidén exposicion-
respuesta (o dosis-respuesta) utilizada para calcular los
efectos en salud, para lo cual se debe ir a revisar el documento
analogo confeccionado para la norma MP2,5, ante lo cual sigue
siendo confuso descifrar, aun para un experto, coOmo es que este
ultimo documento, a pesar de haber sido asi informado, sirve
de fundamento para los calculos realizados en la revision de
la norma MP10. Efectivamente, “parece de necesidad obvia que
el documento AGIES sea relativamente auto-explicativo en como
se deriva una funcidén tan iImportante.”, caracteristica esta
que no se logra en absoluto en el proceso en cuestion. Como se
ha analizado en las consideraciones anteriores, las
argumentaciones del expediente de revision de la norma MP10 no
son fundamentacién suficiente para despejar las dudas respecto
al efecto de largo plazo sobre la salud, de manera que recurrir
so6lo a los efectos de MP2,5 para estimarlos, a pesar del
convencimiento que tenga el MMA al respecto, sugiere la
posibilidad de sesgos en los valores obtenidos. Lo mismo ocurre
con la decision de basar el analisis costo-beneficio solo en
los resultados de mortalidad sin contemplar efectos en
morbilidad de dicha norma, ni explicar su omision. EI informe
del amicus curiae pone de manifiesto que, desde el punto de
vista de los interesados en este proceso, la informacioén
presentada por el expediente de revision de la norma MP10, vy
especificamente en el AGIES, asi como la referida en el
expediente de la norma MP2,5, y el uso dado a la misma para
fundar la decision final contenida en el D.S. N° 20, no permiten
discernir con claridad cuales fueron las razones que llevaron
al MMA a concluir que la derogacion de la norma anual de MP10,
estando en funciones una norma para MP2,5, representaba
finalmente un beneficio neto para la sociedad, y que por lo

tanto, era recomendable hacerlo.
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Sexagésimo octavo: Que, al respecto, este Tribunal debe
reiterar que la argumentacion precedente del MMA no se
encuentra contenida en el expediente del proceso de revision
de la norma de MP10 ni tampoco se describe o explica la
utilizacion que se le dio a lo contenido en el expediente
correspondiente a la norma de MP2,5. Tampoco se refiere el
AGIES al destino de los recursos supuestamente liberados por
la derogaciéon de la norma de MP10 anual, necesarios para
comprobar si efectivamente se altera la relacidon costo-
beneficio. Con ocasion de la audiencia publica de expertos de
8 de mayo de 2014, ya citada, los expertos que participaron en
la revision de la norma impugnada afirmaron que dichos recursos
serian destinados al control del MP2,5, donde producirian
beneficios mucho mayores que su uso actual, 1o que no es posible
contrastar con la iInformaciéon contenida en los expedientes
administrativos, sus respectivos AGIES ni en el decreto
supremo. Esta ausencia no permite dar por fundado, en este

punto, la decisidon materia de esta causa.

Sexagésimo noveno: Que en relacién al segundo argumento de los
reclamantes, sobre el que seria “inédito” que la autoridad
administrativa decida derogar una norma de tal importancia como
la MP10 anual s6lo para mejorar la relacidon costo-beneficio,
cabe nada mas sefalar por parte de este Tribunal, que si bien
puede ser efectivamente inédito, eso por si solo no implicaria

necesariamente falta de motivacioén.

Septuagésimo: Que en relacidon a la cuarta alegacion de fondo
de los reclamantes, a saber, que el D.S. N° 20 s6lo se habria
basado en dos informes cientificos de la EPA de los Estados
Unidos, sin tomar en cuenta que ese pais tiene una regulacioén
bastante mas completa que la nuestra, y que no se habrian
tenido en cuenta las diferencias existentes entre Chile y
EE.UU, y la similitud entre Chile y el Estado de California,
cabe hacer un par de consideraciones. En relacidon a 1o primero,
si bien es cierto que Estados Unidos tiene una regulaciéon mas
intensa que la chilena, eso no implica que no pueda tenérsela,
en general, como referencia. De lo contrario, tampoco podrian
utilizarse como referencias la regulacidéon de la Union Europea

o las guias de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS). En

60



REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

el caso de esta Uultima organizacion intergubernamental
internacional, cabe sefalar que al no ser un ente que goce de
soberania, no asume tampoco los costos de la implementaciodn de
sus recomendaciones; de ahi las aclaraciones que hace la misma
OMS acerca del debido cuidado que deben tener los paises al
traspasar sus recomendaciones a las realidades domésticas. En
cuanto a los informes propiamente tales, el Tribunal se remite
a lo ya dicho en el considerando cuadragésimo cuarto vy

siguientes.

Septuagésimo primero: Que, en relacion a 1o segundo, Yy
siendo de publico conocimiento que Chile comparte con el estado
de California en los Estados Unidos algunas caracteristicas
tales como su clima, su relativa ubicacion geografica o su
intensa actividad econdmica productiva como la minera, todas
particularmente relevantes en relacion con la regulacion del
material particulado, es interesante la comparacidon que hacen
los reclamantes con California que mantuvo la norma de MP10
anual en 20 ug/m3 a pesar que a nivel federal fue derogada en
2006. Que a juicio de este Tribunal, el MMA pudo haberse hecho
cargo de la excepciodon que representa California, sobre todo si
es que es efectivo que, para tomar su decisién, se basé
fundamentalmente, en la realidad y la experiencia
norteamericana. Sin embargo, no existiendo informacidon idonea
sobre la realidad del Estado de California y no constando a
este Tribunal los fundamentos de su decisiéon de mantener la
norma MP10 anual, no le es posible pronunciarse sobre este
punto.

Septuagésimo segundo: Que, la ultima de estas alegaciones,
sefiala que “La Autoridad no siguidé las recomendaciones que los
propios expertos establecieron en materia de recoleccidon de
los estudios epidemiologicos disponibles y de realizar una
elicitacion de expertos, para conocer la opinion de la
comunidad cientifica de Chile sobre los efectos del MP2,5 en
la salud de la poblacidén en el corto y largo plazo, y sobre la
continuidad o derogacion de la norma anual de MP10. Sobre el
punto, las recomendaciones fueron muy especificas, sugiriendo
una encuesta Yy una Jlista de expertos nacionales e

internacionales a los cuales se recomendaba dirigirla. Ademas,
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se sefalaron los estudios especificos que se sugerian. Sin

embargo, nada de esto se hizo” (fojas 171 vuelta).

Septuagésimo tercero: Que, revisado el “Informe Final
Relacidon de la Norma de Calidad Primaria MP2,5 con la Norma de
Calidad Primaria de MP10”, efectivamente dispone, entre otras
cosas, que: “Se recomienda asimismo la realizacion de una
elicitacion de expertos para conocer de mejor manera la opinion
de la comunidad cientifica de Chile y el mundo en cuanto a los
efectos del MP2,5 a la salud de la poblacion en el corto y
largo plazo y sobre la continuidad o derogacion de la norma
anual de MP10. Para esto, era necesario realizar una encuesta
especifica para el caso nacional, considerando las
caracteristicas socioeconomicas y demograficas” (pag- 100 del
informe). Teniendo en cuenta que este estudio sirvido de
fundamento para el AGIES; que no obstante ser el estudio mas
relevante del AGIES no esta incorporado en el expediente, en
contravencion a lo dispuesto en el articulo 7 del Reglamento;
y que aunque la recomendacion del informe no es obligatoria
para la administracién, cuesta comprender porqué -siendo un
informe tan gravitante- no se llevdo a cabo una recomendaciodn
que, a juilcio de este Tribunal parece prudente y necesaria de
realizar atendido que se trataba de la decision de derogar una
norma de calidad ambiental. En todo caso, al respecto, el

reclamado nada dice explicitamente en su informe.

Septuagésimo cuarto: Que habiéndose presentado
resumidamente las alegaciones de los reclamantes en el
considerando quincuagésimo tercero es necesario referirse a
las reclamaciones formuladas sobre la supuesta fTalta de
prevision de las consecuencias del D.S. N° 20 de 2013, sobre
otros instrumentos de gestién ambiental relacionados. A este
respecto, los reclamantes afirman diversas cuestiones: a) que
no se abordan los efectos de la derogacidon respecto de las
zonas declaradas saturadas y latentes (ZS y ZL), ni tampoco
respecto de 1los planes de prevencidon y descontaminacion
atmosftérica (PPDA) que se encuentren en ejecucion; b) que la
revision del D.S. N° 20 no considera ni analiza los efectos
que podria tener 1la derogacion de la Norma de MP10 en el SEIA;

y ¢) que la revision de D.S. N° 20 no incluye un analisis de
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Sus consecuencias en materia de visibilidad, impacto

sicologico, y valor patrimonial de ciertos sectores.

Septuagésimo quinto: Que, por su parte, el MMA estima que
no hubo falta de prevision de los efectos de la derogacion
respecto de las ZS y ZL, pues “[..] la derogacidon se basa en
que los antecedentes disponibles indican que respecto de la
fraccion gruesa del MP10 en base anual no existe informacion
suficiente que evidencia efectos en la salud, mientras que la
fraccion fina del MP10 (MP2,5) si tiene efectos comprobados en
la salud”(fojas 474). Sin embargo, dado que no hay certeza
acerca de la inocuidad del MP10 anual en la salud, y atendidas
las razones entregadas por los reclamantes de autos, la
vigencia diferida contenida en el articulo primero transitorio
del D.S. N° 20, efectivamente no soluciona diversas situaciones
juridicas y facticas, en particular en lo que dice relacion
con los actuales PPDA, asi como la obligacion de llevarlos a
cabo, en localidades declaradas zonas saturadas o latentes.
Por otro lado, es evidente que no esta resuelto el problema
que se generaria si durante los tres afios de supervivencia de
la norma anual de MP10, se declara una localidad como zona
saturada, pues de acuerdo con la ley, habria que gatillar la
confecciéon de algun plan. Por ultimo, Qlos articulos
transitorios han sido tradicionalmente la técnica regulatoria
para impedir la denominada “solucidén de continuidad”, cuestioén

que en el caso de autos, era no solo deseable, sino necesaria.

Septuagésimo sexto: Que, por su parte, cabe pronunciarse acerca
de si la norma anual de MP10 afecta la forma en cémo ingresan
los proyectos al SEIA (si por estudio o por declaracién de
impacto ambiental), y si esto debié ser parte de las
consideraciones en el proceso de revisioéon de la norma. Sobre
este punto, cabe mencionar que la Ley N° 19.300 contempla en
su articulo 10 letra h) como una de las tipologias que determina
el ingreso al SEIA, la ejecucidn de proyectos industriales o
inmobiliarios en zonas declaradas latentes o saturadas. Por su
parte, en el articulo 11 se agrega ademas que, aquellos
proyectos que ‘“generan o presentan a lo menos uno de los
siguientes efectos, caracteristicas o0 circunstancias: a)

Riesgo para la salud de la poblacidén, debido a la cantidad y

63



REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

calidad de efluentes, emisiones 0 residuos;” o “b) Efectos
adversos significativos sobre la cantidad y calidad de los
recursos naturales renovables, 1iIncluidos el suelo, agua y
aire;”, requeriran la elaboracién de un Estudio de Impacto
Ambiental (EIA). Y luego, afade en el inciso final del citado
articulo 11, que “Para los efectos de evaluar el riesgo
indicado en la letra a) y los efectos adversos sefialados en la
letra b), se considerara lo establecido en las normas de
calidad ambiental y de emision vigentes. A fTalta de tales
normas, se utilizaran como referencia las vigentes en los

Estados que seiale el reglamento.” De este modo, se puede
afirmar no solo que la norma anual de MP10 afecta la forma en
como ingresan los proyectos al SEIA, toda vez que ella puede
determinar que el ingreso deba efectuarse a través de la figura
de un EIA y no de una DIA, sino que, ademas, afecta la
obligacion base de ingreso a este Sistema, determinando la
obligatoriedad de dicha evaluacion para aquellos proyectos,
industriales o i1nmobiliarios, que se ejecuten en zonas

declaradas latentes o saturadas para este parametro.

Septuagésimo séptimo: Que, del mismo modo senalado en el
considerando anterior, las normas de calidad ambiental tienen
importancia también al momento de calificar favorable o
desfavorablemente un proyecto, incidiendo en la cantidad de
proyectos que van a aprobarse o rechazarse en las respectivas
localidades o0 comunas, especialmente a partir de Ila
modificacién introducida a Ley N° 19.300 en virtud de la Ley
N° 20.417, con Qla figura de los [Illamados “efectos
acumulativos”. Asi, el articulo 12 de la LBGMA incorpordé dentro
de los contenidos minimos de los Estudios de Impacto Ambiental,
“b) La descripcion de la linea de base, que debera considerar
todos los proyectos que cuenten con resolucidon de calificacion
ambiental, aun cuando no se encuentren operando”. Por su parte,
el Nuevo Reglamento del SEIA desarrolla 1o anterior
especificando en su articulo 18 letra e.1l1 que “[ ] Para estos
efectos, se consideraran todos los proyectos o actividades que
se relacionen con los iImpactos ambientales del proyecto en
evaluacion, contemplando los términos en que fueron aprobados

dichos proyectos o actividades, especialmente en lo relativo a
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su ubicacion, emisiones, efluentes y residuos [ ]”- En virtud
de todo lo anterior, en opinidén de este Tribunal, la prevision
de los efectos de la derogacion de la norma anual MP10 en
relaciéon al SEIA, debié ser parte de las consideraciones
evaluadas en el proceso de revision de dicha norma, pudiendo

ser incluidas como disposiciones transitorias.

Septuagésimo octavo: Que, por ultimo, respecto a la
alegacion de la afectacion en la visibilidad, de acuerdo a la
informacién disponible, suministrada por la parte reclamada,
los efectos del Material Particulado sobre la visibilidad
existen y la responsabilidad corresponde mayormente al material
particulado fino. La parte reclamante no afiade antecedentes
nuevos, y no identifica efectos sobre la salud humana, que
pudieran hacer imprescindible su consideracion para efectos de
una norma primaria de calidad ambiental. Por lo tanto, el tema

no resulta atingente a esta revision de legalidad.

Septuagésimo noveno: Que al margen de las alegaciones
hechas por los reclamantes, Ilama la atencidon a este Tribunal
la labor realizada por el Consejo Consultivo en relacion a la
derogacioén de la norma MP10 anual. Como se ha dicho mas arriba,
el deber de fundamentacidén que exige el Reglamento respectivo
en su articulo 19, en cuanto a la necesidad de entregar una
opinién fundada, no se cumplidé en el caso de la mantencidén de
la norma MP10 diaria (véase considerando cuadragésimo), por lo
que resta averiguar si dicha fundamentacion existid en relacion
ahora a la derogacion de la norma MP10 anual. Revisado el
expediente administrativo, el acta respectiva, de fecha 18 de
enero de 2012 (folio 226), da cuenta de la asistencia de solo
5 consejeros, mas la presencia del Ministro del Medio Ambiente
subrogante. En dicha oportunidad, se discutid, entre las 16:00
horas y las 17:45 horas, dos temas: la revision del D.S. N° 59
de 1998 de MINSEGPRES, y la revision de las normas de emision
aplicables a vehiculos pesados. ElI acta tiene 6 paginas, de
las cuales solo una pagina y media esta destinada a la revision
de la norma de materia particulado. Las opiniones registradas,
dan cuenta de una discusion breve, donde, al margen de las
firmas de acuerdo, algunos consejeros muestran su preocupacion

por el tema. La consejera Nicola Borregard, pregunta en efecto,
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por los antecedentes cientificos de la revisidon en cuestion. A
lo que el Sr. Marcelo Fernandez responde ‘“que en el expediente
de revision cuenta con antecedentes contundentes para la
decision tomada, menciona los documentos sobre la decision de
la Agencia Ambiental de los Estados Unidos para derogar la
norma anual, y el estudio que efectuo el Ministerio de Salud
sobre el tema”. Cabe recordar, en cuanto a esto ultimo, que
los estudios provenientes del Ministerio de Salud, contenidos
en el expediente administrativo, y sobre lo cual se vuelve mas
adelante, recomiendan mantener la norma anual para MP10. Por
consiguiente, a juicio de este Tribunal, la opinion del Consejo
Consultivo, aunque formalmente se encuentra incorporada, con
el quorum minimo posible para sesionar, no cumple con lo
dispuesto por el articulo 19 del Reglamento respectivo, que

exige que la misma sea fundada.

Octogésimo: Que, luego de revisados la totalidad de los
argumentos planteados por los reclamantes, aparece como
evidente que la derogacion de una norma de calidad ambiental
debe someterse necesariamente a un estandar de fundamentacion
particularmente elevado, pues implica un cambio en el nivel de
riesgo socialmente aceptado que no puede ser motivo s6lo de un
acuerdo politico, sino que el resultado de una acabada
discusion, cientifica en su parte fundamental, pero también
socioldégica y juridica; y, en particular, a menos que nos
encontremos ante una situacidén excepcionalisima, deberéa
existir una estricta correlacién que garantice dque la
derogacién ha sido o sera compensada con la generacion o
creacion de otra norma, que supondra mejores y mas elevados
estandares. En el caso de autos, si bien existe la norma MP2,5
anual, que en su mérito es un gran avance, un paso adelante y
necesario, pero que, como se ha demostrado, no tuvo en
consideracion la derogacion de la norma anual MP10; generando
un fuerte debilitamiento de la fundamentacidén y de la prevision

de efectos inmediatos y mediatos de la derogacion.

Octogésimo primero: Que, por consiguiente, y conforme a las
consideraciones de este apartado, se declarara la i1legalidad
de la derogacion de la norma MP10 anual por falta de motivacion,

y la del Decreto Supremo N° 20 de 2013 del MMA en esta parte,
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al no ajustarse a las exigencias de lo establecido en los
articulos 11 inciso 2°, 40 inciso 2° y 41 inciso 4°, todos de
la Ley N° 19.880, y 32 de la Ley N° 19.300 en relacion con el
articulo 19 y 37 del Reglamento respectivo.

Octogésimo segundo: Que, conforme todo lo expuesto
precedentemente, y en conclusion, i) que el procedimiento de
revision de la norma de MP10 contiene una serie de vicios de
ilegalidad de caracter esencial, que por si solos habrian
permitido declarar la nulidad del D.S. N° 20 de 2013, del
Ministerio del Medio Ambiente; y 1i1) que, asimismo, las
decisiones resultantes de dicho proceso, esto es, la mantencion
del limite diario y la derogaciéon de lIimite anual de MP10
carecen de la fundamentacion exigida por la ley, vicio que por
su parte también es suficiente para justificar la nulidad de

la norma iImpugnada.

Y TENIENDO PRESENTE ademas lo dispuesto en los articulos 32 y
50 de la Ley N° 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente;
7, 16, 19 y 37 del Decreto Supremo N° 93 de 1995 del Ministerio
Secretaria General de 1la Presidencia, que establece el
Reglamento para la Dictacion de Normas de Calidad Ambiental vy
de Emision; y 11 inciso 2°, 40 inciso 2° y 41 inciso 4°, de la
Ley N° 19.880 que Establece Bases de los Procedimientos
Administrativos que Rigen los Actos de los Organos de la
Administracion del Estado, asi como las demds normas
pertinentes,

SE RESUELVE:

1.- Acoger parcialmente las Reclamaciones de Fernando Dougnac
Rodriguez y otros, de 16 de enero de 2014, y de la |I.
Municipalidad de Tocopilla, de 29 de enero de 2014, en contra
del Decreto Supremo N° 20 de 2 de septiembre de 2013, del
Ministerio del Medio Ambiente, publicado en el Diario Oficial
el 16 de diciembre de 2013, que Establece Norma de Calidad
Primaria para Material Particulado Respirable MP10, en Especial
de los Valores que Definen Situaciones de Emergencia y Deroga
Decreto N° 59, de 1998, del Ministerio Secretaria General de

la Presidencia, por no conformarse éste a la normativa vigente
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en cuanto a la debida fundamentacién en la mantencién de la
norma diaria para MP10, segun se desarrolld en la parte
considerativa I111);

2.- Acoger totalmente las Reclamaciones de Ena Luminanda Pérez
Navia y otros, de 28 de junio de 2014, de la 1. Municipalidad
de Puchuncavi, de 29 de enero de 2014, y de la 1. Municipalidad
de Huasco y otros, también de 29 de enero, en contra del Decreto
Supremo N° 20 de 2 de septiembre de 2013, del Ministerio del
Medio Ambiente, publicado en el Diario Oficial el 16 de
diciembre de 2013, que Establece Norma de Calidad Primaria para
Material Particulado Respirable MP10, en Especial de los
Valores que Definen Situaciones de Emergencia y Deroga Decreto
N° 59, de 1998, del Ministerio Secretaria General de Ila
Presidencia, por no ajustarse éste a la normativa vigente en
cuanto al procedimiento establecido para la revision de normas
primarias, asi como por no cumplirse con la debida motivacioén
en la derogacion de la norma MP10 anual, segun se desarrolld

en la parte considerativa 11) y V).

3.- Anular totalmente el Decreto Supremo N° 20 de 2 de
septiembre de 2013, del Ministerio del Medio Ambiente que
Establece Norma de Calidad Primaria para Material Particulado
Respirable MP10, en Especial de 1los Valores que Definen
Situaciones de Emergencia y Deroga Decreto N° 59, de 1998, del
Ministerio Secretaria General de 1la Presidencia. En
consecuencia, a partir de la publicacién en el Diario OFficial
establecida en el articulo 31 de la Ley N° 20.600, se deberéa
entender que recobra su vigencia y validez plena el Decreto
Supremo N° 59 de 1998, del Ministerio Secretaria General de la
Presidencia, que Establece Norma de Calidad Primaria para
Material Particulado Respirable MP10, en Especial de los

Valores que Definen Situaciones de Emergencia.

4_- Dejar sin efecto, por nulidad consecuencial, la Resolucion
Exenta N° 57, de 31 de diciembre de 2013, del Ministerio del
Medio Ambiente, que Modifica Decreto N° 20, de 2013, en Sentido
que Indica, publicada en el Diario Oficial de 21 de febrero de
2014.
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5.- Dejar sin efecto, por nulidad consecuencial, la Resolucion
Exenta N° 850, de 2 de septiembre de 2014, del Ministerio del
Medio Ambiente, que Da Inicio a la Revisiéon de la Norma de
Calidad Primaria para Material Particulado Respirable MP10,
Decreto N° 20, de 2013, publicada en el Diario Oficial de 6 de
septiembre de 2014, y todo lo obrado en su conformidad hasta

la fecha.

6.- Ordenar al Ministerio del Medio Ambiente llevar a cabo, en
el mas breve plazo posible, un nuevo proceso de revision de la
norma MP10 contenida en el Decreto Supremo N° 59, de 1998, del
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 32 de la Ley N° 19.300 y el

Reglamento respectivo.

Acordado con la prevencion del Ministro Sr. Rafael Asenjo
Zegers, quien, adicionalmente a las consideraciones
precedentes, concurre a lo resuelto por los siguientes

fundamentos:

1°) Que, atendido los alegatos, defensas y los argumentos que
las sustentan, y en el esfuerzo de ponderacidén que debe hacerse
para fundamentar la decision jurisdiccional, este Ministro ha
considerado pertinente y necesario iIncorporar el tema de la
definicién y aplicacién de los Principios del Derecho
Ambiental, pronunciandose, entre otros aspectos, sobre el rol
que juegan dichos Hlos principios en el establecimiento,
mantencién o revision y derogaciéon de las normas de calidad

ambiental, todas cuestiones discutidas en estos auto

2°) Que, de acuerdo con algunas de las partes reclamantes, como
se mencion6é mas arriba, el D.S. N° 20 de 2013 del MMA no
resuelve qué sucedera con las ZL y ZS existentes, con los PPDAs
vigentes, ni con los planes que debieran implementarse o
modificarse. Todos los ejemplos anteriores constituyen parte
de los denominados ‘“instrumentos de gestidon ambiental”, asi
como lo son también el SEIA, las normas de emision, los planes

de manejo, etc. Desde ese punto de vista, la derogacidon sin

69



REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

fundamento de la norma de MP10 anual efectivamente puede
infringir el principio preventivo, pues todos dichos
instrumentos de gestiéon ambiental estan inspirados en él,
cuestion ampliamente aceptada por Qla doctrina y la
jurisprudencia en general. EI mismo mensaje de la Ley N° 19.300
ha sido una de las fuentes mas citadas al momento de argumentar
en torno a la funcidén preventiva que cumplen los iInstrumentos
de gestion ambiental, cuestion que este Ministro comparte

plenamente.

3°) Que, por su parte, el MMA ha respondido a lo anterior
seflalando que no se ha infringido el principio preventivo al
derogar la norma anual de MP10, pues se ha demostrado que no
hay antecedentes suficientes para la mantencion de dicha norma
y que, en todo caso, corresponderia a los reclamantes “probar
que un contaminante produce efectos en la salud para que su
regulacion sea obligatoria”. Continua diciendo el MMA que “Lo
anterior no significa desconocer la importancia del Principio
Precautorio respecto de ciertos casos, pero al menos en materia
de dictacion normas de calidad ambiental (sic), basta estudiar
el Reglamento respectivo para ver que aun rige en la materia

el Principio Preventivo y no el Precautorio” (fojas 447).

4°) Que, a juicio de este Ministro, el proceso de revision que
condujo a la dictacioéon del D.S. N° 20 no previo efectivamente
las consecuencias respecto a la aplicacion de otros
instrumentos de gestién ambiental que se derivan o0 se ponen en
funcionamiento a partir de la superacion de la norma de MP10
anual, cuestiéon que fue analizada anteriormente en esta
sentencia. En ese sentido, Yy respecto de esos otros
instrumentos de gestidn, se ha dicho que el principio
preventivo se ha visto vulnerado. Sin embargo, en opinidén de
este Ministro, no seria el principio preventivo el afectado
por la derogacion de la norma anual de MP10, sino que seria el
principio precautorio, pues fue en virtud de éste que se

originé la norma MP10 anual, segun se vera a continuacion.

5°) Que el D.S. N° 45 de 2001, que modifica el D.S. N° 59 de
1998, ambos de MINSEGPRES, introdujo la norma MP10 anual bajo

el siguiente argumento: “Considerando: ) 3) Que,
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adicionalmente, es necesario explicitar una relaciéon entre el
Material Particulado Respirable MP10 y el Material Particulado
Fino MP2,5. En este ambito, estudios epidemiolégicos recientes
han demostrado una relacidén mas directa y categérica entre los
efectos sobre la salud de comunidades expuestas a la presencia
de Material Particulado Fino MP2,5, que en el caso del Material

Particulado Respirable MP10. Esto, en todo caso, no descarta

el efecto que sobre la salud produce el Material Particulado

Respirable MP10, motivacion para tener en Chile una norma anual

para este contaminante. (destacado de este Ministro)”.

6°) Que es claro que el establecimiento de la norma anual
estuvo Tfundado en el enfoque precautorio -y no en el
preventivo-, debido a la incertidumbre cientifica y factual
existente en esa fecha al respecto, siendo la norma la que a
su vez explicita el nivel de riesgo que era aceptado por la
sociedad en ese momento determinado. Ante el cambio de la
norma, por lo tanto, la pregunta que debia responderse es si
dicho nivel de riesgo aceptado socialmente cambidé y, si lo
hizo, cémo ocurridé ese cambio. En otras palabras, si para el
establecimiento de una norma se utiliza la nocién de precaucion
o cautela, la derogacién de la norma debera, necesariamente,
destruir o superar dicho argumento precautorio. Y ello sélo
podra ocurrir cuando, del proceso de revisiéon de la norma
existente, se desprenda claramente y conste en el expediente
que ya no se esta mas frente ante riesgos inciertos. Es decir,
si el proceso de revision de la norma anual de MP10 hubiera
demostrado que, desde su establecimiento hasta la actualidad,
se transitd desde el principio precautorio al principio
preventivo, habria estado suficientemente motivada |Ila
derogacién. Sin embargo, a juicio de este Ministro eso no
ocurrido en estos autos. En todo caso, es necesario aclarar que
con esta argumentacion no se esta afirmando que el nivel de
riesgo no haya cambiado efectivamente, sino s6lo que no se ha
probado, por parte de la Administracion, que ese cambio haya

ocurrido.

7°) Que, teniendo en cuenta lo dicho recién, el MMA yerra
cuando afirma que corresponde al reclamante “probar que un

contaminante produce efectos en la salud para que su regulacion
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sea obligatoria”. En efecto, una de las caracteristicas mas
importantes del principio precautorio es precisamente
trasladar o invertir la carga de motivacidon, desde el que
afirma algo a quien esta en la mejor posicion de fundamentarlo.
En consecuencia, si la norma se cred a partir de la aplicacién
de un enfoque precautorio, su revision y potencial derogacion
implica que debera ser la Administracion quien tiene la
obligacion primaria de fundamentar que, en la actualidad, no
existen los presupuestos que en su oportunidad se tuvieron en

cuenta para generar dicha norma y aplicar dicho principio.

8°) Que, como se ha dicho anteriormente en esta sentencia, el
motivo principal utilizado para derogar la norma anual de MP10,
no fue el AGIES, es decir, no fueron consideraciones de costo-
beneficio -segun el mismo reclamante reconoce (fojas 443)-,
sino que el fundamento de la derogacion se basd en el estudio
de la EPA, el que, de acuerdo con el MMA, permite “[..] afirmar

que no hay antecedentes cientificos que acrediten

fehacientemente que la fraccion gruesa de MP10 produzca efectos

créonicos por exposicion a largo plazo en la salud de la
poblacidon” (destacado de este Ministro). Para los reclamantes,
en cambio, la supuesta falta de efectos croénicos de la fraccion
gruesa debid ser contrastada con los informes preparados en
Chile por médicos expertos segun los cuales no se pueden
descartar dichos efectos de la fraccidén gruesa del MP10. En
efecto, el iInforme, encargado por el Ministerio de Salud, al
médico experto —presente en la audiencia publica de 8 de mayo
de 2014- Claudio Vargas Rona, titulado “Efectos de la fraccion
gruesa (MP10-2.5) del material particulado sobre la salud
humana”, de junio de 2011, concluye (fojas 362): *“Si
consideramos la evidencia de los estudios toxicolégicos que
demuestran desde cambios inflamatorios a efectos cancerigenos
provocados por la exposicion a material particulado grueso de
diversa condicion, los estudios que muestran la asociacion del
MP10-2.5 a efectos agudos y la escasez de estudios
epidemiologicos sobre efectos cronicos que hayan examinado tal
asociacion, parece al menos aventurado desestimar estos efectos

cronicos. El principio precautorio reconoce de algun modo que

de existir dudas razonables que un contaminante ejerza un
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efecto deletéreo no banal debe ser apropiadamente regulado,
hasta que se reldna evidencia que permita confirmar o descartar
tales efectos” (destacado de este Ministro). A la misma
conclusiéon llega el amicus curiae, Sr. Pablo Ruiz Rudolph
acompafiado a Tfojas 482, presente también en la audiencia

publica ya referida.

9°) Que no deja de ser notable la similitud de la afirmacion
del MMA sobre la relevancia de la incertidumbre cientifica

existente, al sefalar que “[..] no hay antecedentes cientificos

que acrediten fehacientemente que la fraccidén gruesa de MP10

produzca efectos cronicos [..]”7, con la definicidon mas extendida
del principio precautorio, contenida en el “Principio 15 de la
Declaracion de Rio”, suscrita en Junio de 1992 en Rio de Janeiro
por los Jefes de Estado y de Gobierno, entre ellos por el
Presidente de la Republica de Chile, participantes en la
Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente vy
Desarrollo, que senala: “Con el Tfin de proteger el medio
ambiente, los Estados deberan aplicar ampliamente el criterio
de precaucién conforme a sus capacidades. Cuando haya peligro
de dafo grave o irreversible, la falta de certeza cientifica

absoluta no deberd utilizarse como razon para postergar la
adopcion de medidas eficaces en funcidn de los costos para
impedir la degradacion del medio ambiente” (destacado de este
Ministro).

10°) Que los principios, a diferencia de las reglas, no siempre
estan explicitamente reconocidos en el ordenamiento juridico
interno. En efecto, el principio preventivo, asi como el de
participacion de 1la ciudadania en la toma de decisiones
ambientales, o el que sefiala que quien contamina paga
haciéndose cargo de los efectos de su actividad contaminante,
etc., no estan siempre desarrollados como tales en la ley sino
que, en la mayoria de los casos, son el resultado de la
interpretacion y aplicacion que hace la propia Autoridad
respecto de sus competencias, de la Judicatura cuando conoce
una causa, Yy de la doctrina. En estos autos, no cabe duda que
fue la Autoridad ambiental de la época, en ese entonces la
Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA), quien utilizd

el enfoque precautorio para el establecimiento de una norma de

73



REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

calidad ambiental destinada a proteger la salud de la poblacién
de efectos cronicos de consideracion. Ante la incertidumbre
existente y el nivel de riesgo aceptado en la época, se prefirid
actuar. Es importante lo anterior, pues por lo general se
identifica al principio precautorio con wuna Tforma de
inmovilismo, cuando en esencia es un principio de accion. En
este caso, el principio opero de la forma mas literal segun la
definicidon antes transcrita, es decir, como un principio de

accion, no de inaccion.

11°) Que la aplicacion del enfoque o principio precautorio,
entre otros, sera un deber, dependiendo del problema, de la
incertidumbre y del riesgo que se enfrente. Asi lo entendid la
Autoridad ambiental. En concreto, si el riesgo para la salud
proveniente del material particulado es cierto, cabra el
principio preventivo para regularlo (MP10 diario). Y si el
riesgo para la salud proveniente del mismo material particulado
es incierto, sera natural aplicar el principio precautorio
(MP10 anual).

12°) Que, por otra parte, es 1Importante senalar, que el
principio precautorio no solo ha sido reconocido por la
Administracion, sino que también ha sido objeto de atencidn de
la jurisprudencia nacional, tanto del Tribunal Constitucional
(STC Rol N° 740, voto de minoria en STC Rol N° 2386), como de
la Excelentisima Corte Suprema (SCS Rol N° 2463-2012 y N° 2138-
2012) y de algunas llustrisimas Cortes de Apelaciones (SCA de
Rancagua Rol N° 708-2009). Tal vez y mas importante que lo
anterior, el enfoque precautorio hoy esta reconocido
expresamente en algunas leyes de la Republica, 1o que demuestra
que la voluntad del legislador ha ido encaminandose a despejar
las dudas acerca de su aplicabilidad en el ordenamiento
juridico chileno. El articulo 1° B de la Ley N° 20.657, que
modifico la Ley General de Pesca y Acuicultura, por ejemplo,
dispone: “El objetivo de esta ley es la conservacion y uso
sustentable de 1los recursos hidrobioldogicos, mediante la
aplicacion del enfoque precautorio, de un enfoque ecosistémico
en la regulacion pesquera y la salvaguardia de los ecosistemas
marinos en que existan esos recursos”. A mayor abundamiento,

cabe sefialar que se han presentado, 0 se encuentran en
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tramitacion en el Congreso Nacional, varios Proyectos de Ley
donde el enfoque precautorio estad presente como un aspecto
principal. Al respecto podemos citar, entre otros, los
proyectos de ley sobre Vegetales Genéticamente Modificados
(Boletin N° 4690-01), sobre Proteccidn del Patrimonio Genético
y de la Diversidad Bioldgica (Boletin N° 6867-12) y el sobre

Organismos Genéticamente Modificados (Boletin 7344-12).

13°) Que es absolutamente apropiado citar aqui, el voto de
minoria en la causa Rol N° 4755-2012, redactado por el actual
Presidente de la Excma. Corte Suprema, Ministro Sergio Mufioz
Gajardo, cuyo considerando Noveno se extiende acerca de las
funciones de los principios de la siguiente forma: “Que en el
marco de lo que es el estudio de los antecedentes en una
evaluacion ambiental, resulta indispensable tener presente los
principios inspiradores de la normativa de la ley 19.300 y su
reglamento, como los suscritos por los Jefes de Estado y de
Gobierno, como lo son los de Estocolmo de 1972, Rio de Janeiro

de 1992 y reiterados el presente afo en Rio+20.

En efecto, este disidente en reiteradas oportunidades ha
expresado que los principios tienen diferentes funciones, entre
otras, los siguientes:

- Constituyen el fundamento y razén esencial del sistema
que inspiran;

- Orientan el desarrollo de 1las 1iInstituciones Yy su
regulacion. Son fundantes de la actividad legislativa, de la
actuacion del ejecutivo, inspiradores de la labor
jurisdiccional y corresponde sean observados por todos los
individuos, como personas naturales, juridicas e
instituciones, tanto de caracter nacional e internacional,
ademas de los propios Estados y organismos internacionales;

- Conforme a ellos se estructura el proceder o la actuacion
valida de los individuos y las autoridades, por lo que pueden
demandar su aplicacion también todas las personas. Son el
soporte basico del ordenamiento, prestando a éste toda su
significacion;

- Son principios de interpretacion de sus disposiciones,
por la necesaria congruencia entre ellos como criterios

generales y las normas concretas que los llevan a la practica
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en las situaciones particulares. Inspiran, por ello, al
operador de las normas;

- Integran la ley, en los casos en que sea necesario, cuando
no existe norma;

- Tienen un caracter enunciativo, no descarta la
concurrencia de otros que puedan ser consecuencia del
desarrollo de la disciplina que regula la actuacidon de la
autoridad o que impulse el propio legislador;

- Sirven de filtro purificador, cuando existe contradiccion
entre estos principios y determinadas normas que quieran
aplicarse al sistema especial de al que aquellos se refieren;
- Suelen servir como diques de contencidéon ante el avance
disfuncional de disposiciones legales correspondientes a otras
ramas o especialidades del derecho. Sirven como valla defensiva
contra la invasion de otras legislaciones relativas a materias
diversas y que no guardan relaciéon con el sistema regulado;

- Actuan como cuiia expansiva para lograr el desarrollo,
fortalecimiento y consolidacion de las técnicas, medidas y
regulaciones propias o adecuadas para el ensanchamiento de la
especialidad;

- Fortalecen el valor de la seguridad juridica de todo el
ordenamiento, ya que su explicitacion sirve de constatacion de
las razones que han tenido los jueces para resolver un caso en
un determinado sentido, impidiendo de esta manera la sola
discrecionalidad;

- Tienen una capacidad propia, heuristica: para resolver
problemas interpretativos de las leyes y de los simples actos
en vista de una solucion; inventiva: para organizar o descubrir
combinaciones nuevas; organizativa: para ordenar actos
heterogéneos, cambiantes y hasta contradictorios de la vida
juridica; son ellos los que prestan a ésta su dinamicidad
caracteristica, su innovacion y su evolucion, y

- Son recreadores de normas obsoletas;

- Constituyen un conjunto de orientaciones de la actuacion
de los particulares y de la autoridad;

- Al referirse a un derecho humano esencial, son diferentes
de los que se encuentran presentes en las relaciones regidas
unicamente por el Derecho Publico o por el Derecho Privado,

derivado de la responsabilidad que 1iImpone a todos Ila
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preservacioén y protecciéon del medio ambiente, por lo cual se
puede sostener que son postulados que obligan a la humanidad
en su conjunto, constituyéndose en una realidad que no es
posible desconocer, no obstante no exista ninguna norma que
asi lo disponga, el positivismo juridico cede ante un
avasallador desarrollo de la ciencia juridica al respecto;

- Tienen un caracter material, formal y procesal, los que
vienen condicionados por la naturaleza de la materia a que se
refieren y por lo mismo son validos en todos los ambitos,
exceden el propiamente ambiental y pueden ser generales,
particulares y técnicos. Unos rigen la actividad de 1la
Administracion, algunos la de los administrados, y otros, la
interaccion de ambos en los actos, convenciones 'y
procedimientos seguidos por la misma Administracion e incluso
por el o6rgano jurisdiccional, sea en el contexto nacional o
internacional, por las personas o por los Estados;

- Los principios, atendida [la materia, pueden ser
vinculantes y perentorios para todos los operadores, esto es,
para Qlas autoridades nacionales, entre ellas para los
legisladores, gobiernos, tribunales e individuos particulares,

como para los Estados en sus relaciones internacionales™.

14°) Que, en suma, la norma anual de MP10 fue creada bajo una
lI6gica precautoria. Su revision y posterior derogacidén debe
necesariamente entonces superar esa légica a riesgo de quedar
débilmente fundamentada. En este sentido, no es aceptable
fundar la derogacion de la norma MP10 anual con un argumento
similar al que sirvido para el establecimiento de la misma
norma. Que en todo caso el principio o enfoque de precaucioén
si forma parte del derecho ambiental chileno, dando cuenta de
ello la misma Administraciéon, la jurisprudencia, la doctrina
y, ultimamente, la propia legislacion nacional. Que los
principios tienen diferentes funciones, como fue expuesto en
el considerando anterior, y que muchas de esas funciones
aplican perfectamente a la situacidon de autos. EI principio
precautorio es uno Tformal, material y procesal. Si se
establecio algo en su mérito, no puede derogarse sino
haciéndose cargo de como ya no es necesario su aplicacion en

el caso concreto. La fundamentacion de todo ello, no radica
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claramente en los reclamantes -sin perjuicio que puedan
aportarla-, sino que en la Administracion propiamente tal. Por
lo tanto, y como ya se ha dicho anteriormente, la derogacion
es i1legal por ser contraria a las disposiciones aplicables que
exigen la debida fundamentacién de los actos administrativos,

citadas en los apartados 111) y 1IV) de la presente sentencia.

15°) Que, a mayor abundamiento, viene al caso la iInvocacioén
del denominado principio de no regresion, principio que de
acuerdo con la doctrina, se orienta a evitar que el sistema de
gestion ambiental tenga retrocesos en relacidon con los avances
ya alcanzados por cada Estado, expresados, principal aunque no
exclusivamente, en estandares o indicadores. En ese sentido,
cabe preguntarse si el D.S. N° 20 de 2013 del MMA constituye o
no un retroceso en relacion a la situacion anterior. Como
sabemos, el proceso de revision de la norma MP10 anual y diaria
—aungque respecto de esta ultima en rigor no hubo revision-,
concluyd con la derogacion de la norma anual y la mantencion
de la misma norma diaria. Respecto a esta ultima, en principio,
no habria un retroceso pues mantener una norma por definicion
no significaria aquello -a pesar que fue establecida hace méas
de 15 afos-, y porque es necesario relacionar esta norma con
el establecimiento de la norma MP2,5 diraria. ElI problema
entonces, no es la mantencién de la norma diaria sino la
derogacién de la norma anual. Primero, porque se trata de una
derogacioén propiamente tal, es decir, de la desaparicién de un
estandar que fue establecido para la proteccién de la salud de
la poblacidon. Segundo, porque se discute acerca de si es
posible descartar los efectos croénicos en la salud del MP10
anual. Por otro lado, sabemos que el establecimiento del MP2,5
anual ha venido a llenar un vacio normativo y a elevar nuestros
estandares en términos de material particulado. Pero sabemos
también, que en cuanto proceso Tfisico, ambas normas estan
intimamente relacionadas. Por lo tanto, dandose el debate sobre
los supuestos efectos independientes del MP10 anual, y no
existiendo consenso al respecto, se puede afirmar que la

derogacion puede implicar un retroceso.

16°) Que, el principio de no regresion, al igual que otros en

el ambito del derecho ambiental, no estd expresamente
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reconocido en nuestra legislaciéon doméstica. Sin embargo, el
espiritu del mismo se encuentra incluido en varios tratados
internacionales de libre comercio (TLC) ratificados por Chile
y vigentes, como el TLC con Canadd y con los Estados Unidos de
América (incluidos, respectivamente, en el D.S. 1020 de 5 de
julio de 1997 y en el D.S. 312 de 31 de diciembre de 2003,
ambos del Ministerio de Relaciones Exteriores). Asi, por
ejemplo, el TLC entre Chile y Estados Unidos, en el articulo
19.2.2 del Capitulo Diecinueve, sobre Medio Ambiente , dispone:
“Las Partes reconocen que es 1napropiado promover el
comercio o [la 1nversion mediante el debilitamiento o
reduccion de la protecciéon contemplada en su legislacion
ambiental 1Interna. En consecuencia, cada Parte procurara

asegurar que no dejara sin efecto o derogara, ni ofrecera dejar

sin efecto o derogar dicha legislacién de una manera que

debilite o reduzca la proteccion otorgada por aquella

legislaciéon, como una forma de incentivar el comercio con la

otra Parte, o como un incentivo para el establecimiento,
adquisicion, expansiéon o retencién de una inversién en su

territorio” (énfasis de este Ministro).

17°) Que si bien la disposicidon recién transcrita esta
originalmente orientada a un objetivo especifico, nada
impediria a la Judicatura hacer uso, obiter dictum, del
principio que de dicha clausula se desprende, como una
herramienta hermenéutica adicional, pues, como se sefialé mas
arriba, el espiritu de la no regresion se dirige a evitar que
el sistema de gestion ambiental tenga retrocesos en relacién a
los avances ya alcanzados por cada Estado. Y en este contexto,
la Administracion debera hacerse cargo de considerar seriamente
si la derogacion de la norma anual para material particulado
respirable constituye o0 no un retroceso o0 regresion, al
mantenerse aun plenamente vigente la discusion acerca de si
existen efectos cronicos independientes de la norma MP 10 anual

en relacion con la norma MP2,5 anual.

18°) Que, la consideracion sobre la no regresion no estuvo del
todo ausente en el proceso. En efecto, durante la creacion de
la norma MP2,5, en la sesion del Consejo Consultivo para la

aprobacion del Anteproyecto de la norma MP2,5, entre las
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materias tratadas se abordo la eliminacion del ultimo tramo
que contenia el Anteproyecto debido a la supuesta falta de
antecedentes a nivel pais para fundamentar dicho tramo. En el
acta se dejo6 constancia de la siguiente posiciéon del consejero
Javier Hurtado Cicarelli: “El consejero Hurtado propone dar
lugar a la revision en el sentido indicado y hacer mas exigente
la norma futura pues hay tratados de comercio internacional
que nos exigirian no relajar nuestra legislacion ambiental™.
Si bien esta acta del Consejo Consultivo no corresponde al
proceso de revision cuya legalidad se estudia en esta
sentencia, se encuentra igualmente incorporada en el expediente
administrativo de la revision de la norma de MP10, y es citada
en los considerando del D.S. N° 20 de 2013 del MMA; al respecto,

veéase el considerando trigésimo segundo.

19°) Que, por otra parte, es posible advertir manifestaciones
del principio de no regresion en nuestra legislacion ambiental.
En efecto, este Ministro estima que la exigencia legal de que

las revisiones de las normas primarias se lleven a cabo “a lo
menos cada 5 afios” puede ser considerada una expresion procesal
de este principio. Como se vio en su oportunidad, el
injustificado tiempo que demord la revision del D.S. N° 59 de
1998 de MINSEGPRES, hizo imposible cumplir con dicha exigencia
legal y, por lo tanto, impididé avanzar en el mejoramiento o
actualizacion de nuestros estandares ambientales en los tiempos

requeridos por ley.

20°) Que, junto a los principios antes referidos, tres de los
cinco reclamante afirman que con motivo del proceso de revision
de la norma MP10 anual, se habria incumplido el denominado
principio de gradualidad. Que de acuerdo con este principio,
“no se puede exigir, de un dia para otro, la implementacién de
una determinada regulacion y, nos parece que, en sentido
contrario, tampoco se puede decidir derogar una norma, de un
momento para otro, sin que se haya madurado la materia
debidamente” (fojas 176). A juicio de este Ministro, este
principio, contemplado en el Mensaje de la Ley N° 19.300,
efectivamente exige que todos los cambios, y particularmente,
cuando impliquen modificaciones que exijan ajustes de diferente

naturaleza, tanto legales como iInstitucionales, se lleven a
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cabo de forma gradual; de lo contrario, las razones que
motivaron el cambio, pero en particular los efectos que se

tuvieron en mente con dicho cambio, pueden verse frustrados.

21°) Que, en efecto, la derogacion de normas comunmente
implicara modificaciones importantes en el estatus quo, como
se ha demostrado en el caso de autos y, por consiguiente, es
necesario que dichos cambios no se lleven a cabo de forma
inmediata sino que, por el contrario, se realicen gradualmente.
Al servicio de lo anterior se encuentran, entre otras
funciones, las disposiciones transitorias de las cuales se ha
hablado con anterioridad. En el caso de autos, el articulo
primero transitorio del D.S. N° 20 de 2013 de MMA, sefiala: “Sin
perjuicio de lo dispuesto en el articulo 14, mantendra su
vigencia por 3 afos, a contar de la vigencia del presente
decreto, lo dispuesto en los incisos 5° y 6° del articulo 2°
del DS N° 59, de 1998, del Ministerio Secretaria General de la

Presidencia. [..]”-

22°) Que, a juicio de este Ministro, la supervivencia de la
norma MP10 anual por tres afios, a partir de la vigencia del
D.S. N° 20 de 2013 del MMA, es una disposiciéon no solo
pertinente siIno que necesaria en virtud precisamente del
principio de la gradualidad. Sin embargo, como se sefald
anteriormente en esta sentencia, la derogacién de la norma MP10
anual no considerd todos los efectos que de ella se derivan vy,
en ese sentido, es decir, respecto de todas aquellas
consecuencias no previstas, el principio del gradualismo no

fue tenido debidamente en consideracion.

23°) Que, por otra parte, en cuanto a las opciones de politica
publica que enfrenta [la Administracién al definir Ila
inspiracion de una determinada decision en materia de gestiodn
ambiental, es posible distinguir al menos dos principios
adicionales: el conocido como el de la “mejor tecnologia
disponible” y el denominado de la “mayor rentabilidad econdémica
y social”, habiendo sido este ultimo desarrollado en el
considerando cuadragésimo tercero. Segun el enfoque que se
adopte, se derivaran diferentes instrumentos especificos de

gestion ambiental que deberan utilizarse para alcanzar el
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objetivo previsto. En el primer caso, deberad, como su nombre
lo indica, utilizarse, sin otra consideracién, la mejor
tecnologia que se encuentre disponible en el mercado para
enfrentar el problema de que se trate. En el segundo caso, la
decision a tomar correspondera a la definida segun la mayor
rentabilidad econdmica y social de las distintas opciones

consideradas en un momento determinado.

24°) Que, los principios mencionados anteriormente estan
comunmente aceptados en las legislaciones ambientales mas
desarrolladas. Ambos enfoques no son expresiones
ideol6gicamente antagonicas sino que, por el contrario,
responden a Qlas diferentes capacidades institucionales vy
conceptuales de la gestion publica ambiental de los paises. La
realidad nacional al momento del establecimiento de la norma
MP10 no es la misma que en la actualidad. Han transcurrido 15
anos desde entonces, Chile ingresé en 2010 a la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos (OCDE), el
ingreso per capita anual del pais asciende en la actualidad a
casi U$20.000, vy, en relaciéon al medio ambiente, se ha
desarrollado una nueva institucionalidad, a la cual esta
integrado el Tribunal del que este Ministro forma parte, dando
cuenta del progreso y crecimiento de este pais en materias
ambientales, demostrando que el desarrollo sustentable es una
aspiracion no solo posible sino que necesaria. Dado lo
anterior, este Ministro estima, que como parte de este proceso
de construccién institucional, el principio de [la mejor
tecnologia disponible, se incorporara gradualmente a las
opciones de herramientas de gestidon publica ambiental que el
desarrollo sustentable del pais requiere.

25°) Que cabe advertir en todo caso, que dicho principio no
estd del todo ausente en nuestra legislacidon. En efecto, la
referencia a “las mejores técnicas disponibles” esta presente
a lo largo del Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes
Organicos Persistentes, ratificado por Chile y promulgado
mediante D.S. N° 38 de 19 de mayo de 2005 del Ministerio de
Relaciones Exteriores. Este principio debera, por su parte,
aplicarse gradualmente, en atencion a las diferencias

existentes entre los paises signatarios, aunque lo antes
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posible, segun dispone el articulo 5.d del convenio citado.
Por consiguiente, estos principios, el del gradualismo, el de
la no regresion y el de la mejor tecnologia disponible,
deberian estimular a nuestro pais a utilizarlos con el objetivo
de alcanzar el mejor estandar posible para la proteccidén de

nuestro ambiente y de la salud de la poblacion.

26°) Que, en suma, los principios del derecho ambiental son,
cuando corresponde, una herramienta interpretativa de uso
obligatorio. El principio preventivo, ampliamente reconocido,
juega evidentemente un rol en relacion a la norma MP10 diaria
y a la decision de mantenerla, asi como en relacion a los
efectos de la derogacion de la norma MP10 anual, en particular
respecto de los PPDAs vigentes 0 en proceso de creacion. Por
otro lado, la derogacion de la norma MP10 anual, como ya se ha
dicho en maltiples ocasiones, es un tema que debid enfrentarse
desde el enfoque precautorio, para precisamente explicar por
qué, de acuerdo con los argumentos del reclamado, en 2013 ya
no era necesario el recurso a dicho principio en circunstancias
que en 2001 fue la razon fundante del establecimiento de la
norma. Por su parte, el denominado principio de no regresion,
expresado en tratados internacionales ratificados por Chile, y
que no opera en solitario sino en auxilio y respaldo de otros
principios aplicables, en particular del precautorio, deberia
también ser un principio de aplicacion mas general, a tener en
cuenta por parte de la Administracion al revisar nuevamente el
D.S. N° 59 de 1998 del MINSEGPRES. Del mismo modo, el principio
del gradualismo inspira, como se ha dicho, el proceso de
revision de las normas, y su contenido deberia haberse tenido
presente, en el caso de autos, para todos los efectos derivados
de la decision adoptada. Por ualtimo, dado su caracter, el
principio de la mejor tecnologia disponible, si bien no seria
directamente aplicable al proceso de revision de la norma, se
ha dicho que, en opinién de este Ministro, tendria un
importante rol que jugar en la implementacion de las diversas
soluciones tecnoldgicas requeridas para el adecuado y eficaz
cumplimiento del estandar fijado por @la norma. Como ha
intentado exponer este Ministro, la aplicacion de todos estos

principios, complementarios entre ellos, permitiria, entre
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otros objetivos, alcanzar una mas sé6lida fundamentacion de las
decisiones de gestion publica ambiental, una mejor revision
jurisdiccional, y facilitaria a la ciudadania desarrollar mas
ampliamente los contenidos y proyecciones de su participacion
en la gestioén ambiental.

Notifiquese, registrese, publiquese la parte resolutiva en el

Diario Oficial y archivese, en su oportunidad.

Rol R N° 22-2014 (acumulada Rol R N° 25, 28, 29 y 31, todas de
2014)
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Pronunciado por el [llustre Segundo Tribunal Ambiental,
integrado por su Presidente, Ministro sefior José Ignhacio
Vasquez Marquez, y por los Ministros sefores Rafael Asenjo
Zegers y Sebastian Valdés De Ferari.

Redacté la sentencia y su prevencion el Ministro sefior Rafael
Asenjo Zegers.

Autoriza el Secretario del Tribunal, seior Alejandro Domic
Seqguich.
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