REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

Santiago, quince de octubre de dos mil quince.

VISTOS:

El 6 de agosto de 2014, don Mauricio Espinola Gonzéalez,
interpuso ante este Tribunal Ambiental una reclamacion por la
cual impugna la Resolucidon Exenta D.S.C. N© 348, de 10 de julio
de 2014 (en adelante, Resolucion N° 348 de 2014), de la Division
de Sancion y Cumplimiento de la Superintendencia del Medio
Ambiente (en adelante, indistintamente, “la Superintendencia”
o “SMA”). La citada resolucidon se pronuncido sobre la denuncia
presentada ante dicho organismo por el reclamante de autos, el
28 de febrero de 2013, resolviendo, por una parte, archivar
dicha denuncia “s6lo en lo que respecta a la posible elusion
del complejo Santiago Downtown (SDT) de Inmobiliaria Alameda
2001 S.A.”; y, por otra, seguir investigando ‘““todo otro hecho
denunciado por el Sr. Espinola, que se encuentre relacionado
con los iInstrumentos de gestion ambiental que sean competencia
de este organismo, los que se encuentran sefalados en el

articulo 2° de la Ley Organica de la Superintendencia”.

I. Antecedentes de la reclamacion

El 18 de diciembre de 2012, don Mauricio Espinola Gonzalez
presentéd una denuncia ante la SMA, en contra del proyecto
“Santiago Downtown” (en adelante, el proyecto), desarrollado
por Inmobiliaria Alameda 2001 S.A., bajo el argumento de que
no habia ingresado al Sistema de Evaluacién de Impacto
Ambiental (en adelante, “SEIA) y que existiria fraccionamiento

del mismo.

El 26 de diciembre de 2012, la SMA decididé no acoger a tramite
dicha denuncia, por no contar en ese momento con las facultades
legales para atenderla; sin embargo, el 29 de enero de 2013,
la autoridad administrativa contando ya con plenas facultades,
dicto la Resolucidon Exenta N© 90, donde resolvido iniciar una
fiscalizacion de oficio y requerir informacion al responsable
del proyecto. El 28 de febrero de 2013, el reclamante reitero

su denuncia y acompafi0 nuevos antecedentes.
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El 23 de mayo de 2013, la Division de Fiscalizacion de la SMA
realiz6 una actividad de inspeccién ambiental en las
instalaciones del proyecto inmobiliario. Como resultado de la
citada diligencia, el 3 de junio de 2013, la SMA emitidé un
primer informe de fiscalizacion, donde concluydé que el proyecto
cumplta con las condiciones para ingresar al SEIA en forma
previa a su ejecucion. En la misma fecha, el Superintendente
-conforme a lo sefalado en la letra i) del articulo 3° de la
Ley Organica de la Superintendencia del Medio Ambiente (en
adelante, “LOSMA”)- solicitdo al SEA que emitiera opinion sobre
el particular. EI 2 de septiembre de 2013, mediante Oficio N°
131.404, el SEA emitidé su parecer, sefalando que, con todos
los antecedentes tenidos a la vista, estimaba que el complejo

inmobiliario Santiago Downtown debia ingresar al SEIA.

En consideracidon a estos antecedentes, el 3 de septiembre de
2013, la SMA evacu6 un segundo informe de Ffiscalizacion, donde
ratifico que, “las obras desarrolladas por Inmobiliaria Alameda
2001 S.A., respecto al proyecto inmobiliario Santiago Downtown,
cumplen las condiciones establecidas para ser sometido al
Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental, de acuerdo al
informe favorable del Servicio de Evaluacion Ambiental [..]
segun lo dispuesto en la letra i) del articulo 3° de la Ley
Organica de la Superintendencia del Medio Ambiente”. En base a
ello, a través de su Resolucién Exenta N° 946, de 6 de
septiembre de 2013, el Superintendente del Medio Ambiente
requiriéo a Inmobiliaria Alameda 2001 S.A que ingresara su
proyecto Santiago Downtown al SEIA.

La citada resolucidon fue objeto de una reclamacidon por parte
del responsable del proyecto, ingresada ante este Tribunal el
7 de octubre de 2013, bajo el Rol R N® 15-2013. Por sentencia
de 22 de mayo de 2014, se resolvio acogerla y dejar sin efecto
la resolucion impugnada que requeria el ingreso del proyecto
al SEIA, ordenando a la SMA que iniciara un procedimiento
administrativo sancionatorio dentro del cual se discutiera si

el proyecto inmobiliario debe o no ser evaluado ambientalmente.
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Posteriormente, y a objeto de dar cumplimiento a la sentencia
de este Tribunal, la SMA, mediante Ordinario N° 858, de 25 de
junio de 2014 (fojas 1), solicité nuevamente al SEA que
informara “si  era pertinente el ingreso del proyecto
inmobiliario Santiago Downtown” al SEIA. La razén por la cual
la SMA solicitd un nuevo pronunciamiento, se debidé a que, con
fecha 24 de diciembre de 2013, entrd en vigencia el D.S. N° 40
de 2012, del Ministerio del Medio Ambiente, que contiene el
Reglamento del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (en
adelante, “RSEIA”). Dicho reglamento, en su literal h.1, inciso
final, contenia una excepcion de ingreso al SEIA respecto de
aquellos proyectos inmobiliarios ubicados en zonas declaradas
latentes o saturadas, que contaran con un Plan de Prevencion o
Descontaminacion vigente, dictado de acuerdo al articulo 44 de
la Ley N° 19.300, que permitiera el desarrollo de proyectos
inmobiliarios en un Instrumento de Planificacion Territorial

aprobado ambientalmente conforme a la Ley.

El 25 de junio de 2014, mediante Ordinario D.E N°141.023 (fojas
3), el SEA respondié a la SMA lo siguiente: “[..] 4° Respecto
del proyecto inmobiliario Santiago Downtown se verifican las
condiciones indicadas en el punto anterior: - El proyecto se
emplaza en la comuna de Santiago, Regidon Metropolitana, la cual
fue declarada zona saturada por ozono, material particulado
respirable, particulas en suspensién y mondxido de carbono, y
zona latente por didéxido de nitrogeno, mediante D.S. N° 131,
de 1996, del MINSEGPRES. — Como consecuencia de lo anterior,
se dictdé para la Regién Metropolitana de Santiago un Plan de
Prevencidon y Descontaminacion, el que ha sido reformulado,
revisado y actualizado, encontrandose actualmente vigente el
D.S. N° 66, DE 2009, del MINSEGPRES. — Que, el Plan Regulador
Comunal de Santiago, permite el desarrollo de proyectos
inmobiliarios. Ademas, sus modificaciones han sido aprobadas
ambientalmente en el SEIA, entre las que se encuentran la
“Modificacion del Plan Regulador Comunal de Santiago: Sector
Historico”, aprobada mediante Resolucidon Exenta N° 499, de 20
de julio de 2007, de la Comision Regional del Medio Ambiente
de la Region Metropolitana de Santiago, e implementada mediante
Decreto N° 900, de 2008, de la 1. Municipalidad de Santiago.
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5° En conclusioén, de acuerdo al Reglamento del SEIA actualmente
vigente, el proyecto inmobiliario Santiago Downtown, no
requeriria ingresar obligatoriamente al SEIA”.

Conforme a los antecedentes recién sefialados, la SMA, con fecha
10 de julio de 2014, dictd la Resolucion Exenta D.S.C. N° 348
(fojas 30). En dicha resolucion, el Organo administrativo
sefald que: “27° [..] la factibilidad de 1iniciar o no un
procedimiento sancionatorio por parte de la Superintendencia,
en razon del articulo 35 literal b), debe ser analizado bajo
el alero de la legislacion mas favorable dictada en el tiempo
intermedio, es decir, el NRSEIA. En efecto, la aplicacion del
D.S. N° 40/2012 al caso en cuestidon, no es otra cosa que la
manifestacion de los principios constitucionales de legalidad
y debido proceso, consagrados en los articulos 7 y 19 numeral
3, iInciso séptimo de la CPR, a los que esta Superintendencia
no esta ajena de aplicar.[..] Ahora bien la aplicacién de dichos
principios, implica a su vez el deber de aplicar directamente
el principio de retroactividad de la ley mas favorable en
materia de derechos fundamentales, toda vez que constituye una
excepcion a la irretroactividad de 1la 1ley penal vy/o
sancionatoria [..] 30° Como consecuencia de todo lo anterior se
sigue, que no resulta procedente que [la SMA 1inicie un
procedimiento administrativo sancionador en contra del
proyecto Santiago Downtown de Inmobiliaria Alameda 2001 S.A.,
toda vez que las conductas consistentes en la realizaciéon de
un proyecto inmobiliario sin haberse sometido al SEIA, bajo el
ordenamiento juridico aplicable, no concurren para el caso en
concreto”. Conforme a lo sefalado precedentemente, la SMA
resolvié “archivar la denuncia del Sr. Mauricio Espinola
Gonzalez ingresada a las oficinas de la Superintendencia del
Medio Ambiente, con fecha 28 de febrero de 2013, en virtud del
articulo 47 inciso 3° de la LOSMA, solo en lo que respecta a
la posible elusion del complejo Santiago Downtown de
Inmobiliaria Alameda 2001 S.A. Lo anterior, sin perjuicio, que
en razon de nuevos antecedentes, esta Institucion pueda volver

a conocer de los motivos que la fundan [..]”.
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I11. De la reclamacion judicial

Con fecha 6 de agosto de 2014, don Mauricio Espinola Gonzalez
interpuso una reclamacién ante este Tribunal (fojas 196)
impugnando la Resolucién Exenta D.S.C. N© 348, de 10 de julio
de 2014, de la Division de Sancion y Cumplimiento de la SMA.
Dicha reclamacion fue admitida a tramite por resolucion de 19
de agosto de 2014 (fojas 220), asignandole el Rol R N° 39-2014.

Por su parte, el 4 de septiembre de 2014, de conformidad al
articulo 29 de la Ley N° 20.600, la reclamada evacuo el
respectivo informe (fojas 246), en tanto que el 20 de octubre
de 2014, el titular del proyecto se hizo parte como tercero
coadyuvante (fojas 286), e hizo presente sus argumentos
mediante un escrito de 18 de febrero de 2015 (fojas 346). Por
resolucion de 21 de febrero de 2015, se tuvo a Inmobiliaria
Alameda 2001 S.A. como tercero coadyuvante de la

Superintendencia de Medio Ambiente (fojas 289).

11.1 Argumentos de las partes

Conforme a los fundamentos entregados por las partes en cada
uno de los Ilibelos sefialados anteriormente, 1los puntos

discutidos en la reclamacidon de autos son los siguientes:

a. La aplicacion del RSEIA y la referencia a los principios
constitucionales de legalidad y debido proceso, en relacion
con la procedencia del principio de retroactividad de la

ley mas favorable

A juicio del reclamante, la decision de la SMA -plasmada en
los considerandos 27° y 28° de la Resolucion N© 348- de aplicar
el principio de retroactividad de la ley mas favorable de
manera directa al derecho administrativo y ambiental, no seria
procedente, pues a su juicio se debe considerar la aplicacion
matizada de los principios del derecho penal al derecho
administrativo (fojas 200 y 202). Agrega que dicho principio

se aplica en caso de cambios legislativos de la norma penal
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misma y no a cualquier presupuesto IiInterpretativo de su

aplicacion.

Sefiala que el RSEIA no opera como un complemento de una ley
sancionatoria administrativa en blanco, ya que el articulo 35
letra b) de la LOSMA no se remite a él, sino que a los casos
en que la “ley” exija una Resolucion de Calificacion Ambiental
(en adelante, RCA). Si se considerara al citado articulo como
una ley sancionatoria en blanco, seria ésta de caracter
impropia, ya que se remite a otra ley, en este caso la Ley N°
19.300. S6lo los cambios a esta ley (en especifico sobre los
proyectos que deben contar con RCA) podrian eventualmente ser
analizados bajo el principio de retroactividad de la ley mas
favorable (fojas 201).

Por su parte, la reclamada afirma que la dictaciéon de la
resolucion recurrida cumple con el principio de legalidad y
debido proceso, pues se aplicé adecuada y moderadamente el
principio de retroactividad de la ley mas favorable (fojas
253). Agrega que el cambio que aqui se discute no recae sobre
“cualquier presupuesto iInterpretativo”, sino sobre un
requisito de procedencia de la infraccion, que se aplica no a
un proyecto en particular, sino a todo un grupo de proyectos
que se encuentren en una hipétesis de hecho determinada (fojas
254), que excluye la punibilidad de esa conducta, 1o que obliga
a su aplicacion retroactiva en la medida que sea mas

beneficiosa para el afectado (fojas 261).

Los matices con que debe regir el principio de legalidad en
materia administrativa —sefala el reclamado- hacen urgente la
necesidad de reconocer a la normativa reglamentaria como
integrante de la descripcion de la infraccion y no al revés
(fojas 256). Asi, cuando alguna jurisprudencia ha exigido que
la remision que hace una norma sancionatoria en blanco a un
reglamento sea expresa, lo ha hecho, fiel al sentido del
principio de legalidad, para evitar el abuso al que podria
prestarse la “integracion tacita” en perjuicio del infractor,
pues, en general, la técnica legislativa que emplean los tipos

infraccionales en blanco ha sido sometida a severos
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cuestionamientos y a estrictos requisitos para que sea
admisible (fojas 257).

Por su parte, el tercero coadyuvante de la SMA agrega que, la
modificacion de normas de vrango reglamentario permite
precisamente aplicar el principio de la norma mas favorable.
Afirma que en el caso especial de las reglas administrativas
de caracter técnico, la regla general es que las normas de
conducta estan descritas por referencia a la ley y reglamentos
que los especifican. Luego, necesariamente el reglamento y la
ley son parte del tipo infraccional. Asi, a juicio del tercero,
para efectos de determinar si se aplica o no una sancidon, es
necesaria la referencia a los respectivos reglamentos, pues
aquéllos pueden determinar la descripcion y antijuridicidad de
una norma de conducta susceptible de ser infringida, lo cual

es una condicion para la aplicacion de sanciones (fojas 359).

b. La procedencia y legalidad de aplicar el principio de

retroactividad y el RSEIA al caso de autos

En este punto, el reclamante afirma que resulta Improcedente e
ilegal aplicar el RSEIA, a consecuencia del principio de
retroactividad de la ley mas favorable. Ello, porque dicha
aplicaciéon contravendria el articulo 52 de la Ley N° 19.880,
por no concurrir los requisitos que dicha norma exige. En
efecto, la aplicacion retroactiva de la norma no produciria
consecuencias fTavorables para algunos ‘“interesados”, como
seria el caso del propio reclamante, quien no se ve beneficiado
con el archivo parcial de su denuncia; y se lesionaria derechos
de terceros, en este caso, la “pareja” del reclamante quien es
propietaria de uno de los departamentos del proyecto. A lo
anterior, se suma que tampoco concurre el requisito doctrinario
de retroactividad expresa, conforme al cual el acto
administrativo debe declarar expresamente su aplicacion

retroactiva.

Por su parte, la SMA afirma que no existe infraccioéon al articulo
52 de la Ley N° 19.880, pues el concepto de “interés” contenido

en dicho articulo no corresponde al seifalado por el reclamante,
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quien no tiene ninguna situacidon juridica consolidada ni
derecho patrimonial a que se sancione a la empresa, que limite
o impida la aplicacion retroactiva del RSEIA. Agrega que no
procede la declaracién expresa de retroactividad como regla
para los actos administrativos, requisito inexistente en el

ordenamiento juridico y en la jurisprudencia.

Al respecto, el tercero coadyuvante alega que no existen
derechos de terceros que pudieran verse lesionados. Lo que esta
en juego -a su jJuicio- es [la determinacion de las
responsabilidades administrativas frente a wuna eventual
infraccion normativa, no se discute la procedencia o no de
exigir su evaluacion ambiental, con sus posibles consecuencias
(fojas 363).

c. Eventual infraccion a los principios del derecho ambiental:

preventivo, el que contamina paga y de responsabilidad

El reclamante sefiala que [la aplicacion del principio de
retroactividad de la ley mas favorable, afectd los principios
preventivo, el que contamina paga y de responsabilidad, propios
del derecho ambiental. El bien juridico protegido por la
normativa ambiental —afirma- es de alto impacto social y esta

vinculado a una pluralidad de interesados.

Por su parte, la SMA esgrime que ninguno de los principios del
derecho ambiental invocados ha sido vulnerado. En efecto, el
principio preventivo no resulta procedente en el caso de autos,
atendido que el proyecto se encuentra completamente ejecutado;
y el principio del que contamina paga y de responsabilidad no
pueden pasar por sobre el de juridicidad. A lo anterior se suma
que —en su opinion- el derecho administrativo sancionador no
tiene por objeto la reparacion de dafos, pues para ello existen

otras vias.
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d. Falta de claridad y fundamentacién de 1la resolucion

reclamada y la ilegalidad de la decision de archivo parcial

El reclamante asegura que la SMA, para aplicar el RSEIA, se
basé en un oficio ordinario del SEA, que nada dispone acerca
de cual es la ley aplicable al procedimiento sancionatorio.
Con ello, infringe el articulo 47 de la LOSMA, pues, por una
parte, no procedia archivar dado que existian diligencias
pendientes, y, por otra, no existiria en dicha ley la figura

del archivo “parcial” (fojas 207 vuelta y siguientes).

Por su parte, la SMA sefiala que el archivo tiene un fundamento
normativo, no institucional, y que no existen diligencias
pendientes en el procedimiento. Aclara que la decision de
archivar fue adoptada ‘“en concordancia” con el Ordinario N°
141.023 del SEA, 1o que no implica que haya estado basado en
el. Para la SMA no hay punto obscuro ni dudoso alguno en la
redaccion de la resolucion reclamada, siendo el texto del
reclamo el que adolece de poca claridad, pues no sefala cémo
se configuraria la supuesta “falta de fundamentacién” (fojas
272).

e. Cumplimiento de la sentencia dictada en causa Rol R N° 15-
2013, que orden6 llevar a <cabo wun procedimiento

sancionatorio

A juicio del reclamante, la actitud de la SMA representa un
incumplimiento de 1o resuelto por este Tribunal Ambiental, con
ocasion de la reclamacion Rol R N°© 15-2013, en especial
considerando que a la fecha del fallo, ya se encontraba vigente
el RSEIA. Ademas, segun afirma el reclamante, a fojas 209 de
autos, la Superintendencia se contradice con sus propios dichos
en la causa referida, y con su informe de fiscalizaciéon aun

vigente.

Por su parte, la SMA sostiene, como alegacion general (fojas
246), que previo a formular cargos, y en cumplimiento del fallo
de este Tribunal, solicitd un nuevo informe al SEA conforme lo

exige la ley. Dicho informe sefalé que el proyecto no debia
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ingresar, razoén por la que no se pudo iniciar el procedimiento
sancionatorio, descartando en ese sentido la supuesta
contradiccion alegada (fojas 273).

f. Incompetencia del funcionario que Tfirmé6 la resolucion
reclamada

En este punto, el reclamante sefiala que la Resolucion N° 348,
habria sido firmada por un funcionario que no tiene la facultad
para ello, dado que quien concurre en la firma de la misma lo
hace en su calidad de Jefe (PT) de la Division de Desarrollo
Estratégico y Estudios. No obstante, la citada division habia
dejado de existir conforme a una decision formal de la propia
SMA, expresada en la Resolucidon Exenta N© 249, de 28 de mayo
de 2014.

Por su parte, la SMA, explica que, en virtud de la Resolucion
Exenta N© 225, de 12 de mayo de 2014, el Superintendente delegd
en el Jefe de la Unidad de Instruccion de Procedimientos
Sancionatorios (U.1.P.S.) o de la unidad que en el futuro la
reemplace, entre otras, la facultad de archivar las denuncias.
En caso de ausencia, impedimento o vacancia de [la citada
jefatura, seria subrogado, en primer lugar, por la Jefa de la
Division de Desarrollo Estratégico y Estudios. Finalmente
aclara que por Resolucion Exenta N°© 249, de 28 de mayo de 2014,
se fij6é la nueva estructura interna de la SMA, conforme a la
cual la antigua U.I1.P._.S. fue reemplazada por la actual Division
de Sancién y Cumplimiento.

11.2 Continuacion del proceso de reclamacion

Por resolucion de 9 de septiembre de 2014 (fojas 278), se
decretd autos en relacion y se fijo la vista de la causa para
el dia 16 de octubre de 2014. Mediante escrito de 3 de octubre
de 2014, las partes solicitaron de comun acuerdo la suspension
de los alegatos, lo que fue acogido por este Tribunal mediante
resolucion de 6 de octubre de 2014 (fojas 281), que fijo como
nueva fecha el 15 de noviembre de 2014, audiencia que no se

celebrd por los motivos que constan a fojas 320.
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El 12 de noviembre de 2014(fojas 317 ss.), la parte reclamante
hizo presente que por Acuerdo N° 10, el Consejo de Ministros
se habta pronunciado favorablemente acerca de introducir
modificaciones al RSEIA, entre ellas la del articulo 3° letra
h.1. De este modo, el 6 de octubre de 2014, se publicé en el
D.O. el D.S. N° 63 que modifica el RSEIA, el cual, en lo
pertinente, elimind la excepcidon de someter ciertos proyectos
al SEIA contenida en el articulo 3 letra h.1 del estatuto

reglamentario.

El 18 de febrero de 2015, se efectud la vista de la causa ante
los ministros de este Tribunal, segun consta en el certificado
de fojas 368. En dicha audiencia se escucharon los alegatos de
los abogados dofia Alejandra Donoso Caceres, por la parte
reclamante, don Tomas Darricades Solari, por la parte
reclamada, y don Fernando Molina Matta, por el tercero

coadyuvante.

Finalmente, el 19 de febrero de 2015, el Tribunal decretd
(fojas 369) las siguiente medidas para mejor resolver: 1) que
la SMA, sistematizara e 1i1nformara acerca de todas las
actividades de fiscalizacion llevadas a cabo con posterioridad
a la dictacion de su Resolucion Exenta D.S.C. N© 348, vy
acompafiara copia autorizada de las piezas del o los expedientes
correspondientes; y 1i11) que la SMA i1nformara acerca de los
actos administrativos que sustentan su estructura organica
interna, vigentes a la fecha de dictacion de la resolucion
reclamada, enviando copia de la documentacidon en que ello se
respalde y sus correspondientes publicaciones en el Diario
Oficial.

Recibidas las respuestas a los oficios recién citados vy
estudiados los aspectos facticos y juridicos que incumben a
esta reclamacion, la causa quedo en estado de acuerdo con fecha
8 de octubre de 2015, segun consta de la resolucidon de fojas
435.

11



REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

CONSIDERANDO:

Primero. Que, para un correcto analisis de los puntos
discutidos por las partes, este Tribunal se avocara, en primer
lugar, a determinar en las consideraciones siguientes, si la
funcionaria de la SMA que dictd la resolucién impugnada contaba
o no con la facultad para ello. Lo anterior, por cuanto el
analisis de legalidad respecto al fondo de la decisidon supone
que ésta haya sido pronunciada por funcionario competente o
que, existiendo un vicio respecto a sus facultades, éste no

sea de la entidad que exija la nulidad del acto.

Segundo. Que la parte reclamante sefial6 que la Resoluciodn
Exenta N° 348 de 2014, habria sido firmada por un funcionario
que no tendria la facultad para ello. Funda sus dichos en que
“formalmente la “Division de Sancién y Cumplimiento”, no podia
haber archivado la causa, mediante la Resolucion 348, ya que:
1) No es la misma unidad sobre la cual se efectudé orden de
subrogacion (de hecho es una Division, conforme al DFL N°© 3,
del 1170972010, del MINSEGPRES que “Fija la Planta de la
Superintendencia de Medio Ambiente’) 2) Tampoco le fue
explicitamente delegada la funcidon de archivar una denuncia,
que en rigor le asigna la Ley al Superintendente de Medio
Ambiente. 3) La jefatura de la “Divisiéon de Desarrollo
Estratégico y Estudio’, dejoé de existir al momento que se
elimind dicha Division, mediante Resolucidon Exenta N°© 133, del
05 de marzo de 2014, por lo que tampoco existe en el orden de

subrogacion”.

Tercero. Que, sobre el particular, la SMA en sus descargos
seflalé que la resoluciéon delegatoria, en cuya virtud fue
firmada la resolucidén reclamada, corresponde a la Resoluciodn
Exenta N°@ 225, de 12 de mayo de 2014, por la cual el
Superintendente de la época, en uso de las Tfacultades
privativas que le concede el articulo 4°, letra j), de la Ley
Organica de la SMA, y en cumplimiento con lo establecido en el
articulo 41 de 0la Ley Organica Constitucional de Bases
Generales de la Administracion del Estado, delegdé en el Jefe
de la Unidad de Instruccion de Procedimientos Sancionatorios o

de la unidad que en el futuro la reemplace, “la facultad de
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archivar, de manera fundada, las denuncias, de acuerdo a lo
dispuesto en el inciso cuarto del articulo 477 de la Ley
Organica de la SMA. Luego agrega que “la alegacion de la actora
es del todo errdénea por cuanto la resolucidén impugnada —como
ya se dijo- fue Ffirmada por competente funcionaria Yy
considerando que, el recurso incoado por la contradictora, no
ha tenido por Tfinalidad impugnar, en sede ambiental, la
legalidad de las Resoluciones Exentas N°® 225 y N© 249, ambas
de 2014, emanadas de la Superintendencia de Medio Ambiente,
solicito a S.S. Illustre desechar, de plano, la peticion
contenida en este punto”. Finalmente, sefala que “la firma del
funcionario que estaba subrogando al Jefe de la Division de
Sancion 'y Cumplimiento es del todo necesaria para la
continuidad del servicio” y que “en el caso que estime que se
configura un vicio en este caso, éste no es esencial en los

términos del inciso 2° del articulo 13 de la Ley N°© 19.880.

Cuarto. Que, con posterioridad a la vista de la causa, por
resolucion de 19 de febrero de 2015 (fojas 369), este Tribunal
estimdé necesario solicitar a la SMA, como medida para mejor
resolver, que iInformara ‘“acerca de los actos administrativos
que sustentan la estructura organica interna de la
Superintendencia vigentes a la fecha de dictaciéon de la
Resolucidon Exenta D.S.C. N°© 348, los decretos de nombramientos
de quienes intervinieron en su dictacion y aquellos que
habilitan la delegaciéon de facultades entre éstos, enviando
copia de los mismos y de sus publicaciones en el Diario Oficial

correspondientes™.

Quinto. Que en respuesta a dicha medida, mediante
presentacion de 26 de febrero de 2015 (fojas 414), la SMA
acompafd los siguientes documentos: i) copia de la Resoluciodn
Exenta N° 225, de 12 de mayo de 2014 y de su publicacion; ii)
copia de la Resolucion Exenta N° 249, de 28 de mayo de 2014; y
1i11) copia de la Resolucion Afecta N°® 63, de 3 de junio de
2014. En lo pertinente, la reclamada sefiala que “de acuerdo a
lo precedentemente expuesto y segun lo manifestado en la letra
E) del informe presentado por esta Superintendencia [..] doifa
Marie Claude Plumer Bodin actud legalmente investida al momento

de dictar el acto administrativo que archivo la denuncia que
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dio origen a la reclamacién de ilegalidad de autos, toda vez
que, al estar vacante el cargo de jefe de la Unidad de
Instruccién de Procedimientos Sancionatorios, reemplazada por
la Division de Sancién y Cumplimiento, correspondié a ella, en

su calidad de subrogante, dictar la referida resolucion”.

Sexto. Que, de acuerdo a lo sefalado precedentemente, lo
alegado por la reclamante se enmarca en determinar si hubo
ausencia de investidura regular de la persona natural que
manifiesta la voluntad del oOrgano. Lo anterior implica que la
designacion o nombramiento de los funcionarios que sirven en
los 6rganos administrativos y que manifiestan su voluntad, debe
ser previa y regular, de acuerdo a lo sefialado en el articulo
7° de la Constitucion Politica de la Republica. En ese sentido,
el citado precepto “no exige para la validez de los actos
estatales una “investidura legal’; basta que la investidura
esté dotada de “regularidad’, requisito menos exigente que la
estricta legalidad. Con ello permite validar situaciones
excepcionales como la actuacion del llamado “funcionario de
hecho”, 1institucién que permite moderar los efectos que
acarrearia la estricta invalidez de las actuaciones de ciertos
funcionarios cuya designacion o nombramiento adolece de vicios,
pero cuya asuncién a la funcidén ha generado una situacién de
confianza legitima en los destinatarios de sus actos, confianza
que el ordenamiento protege y ampara” (JARA SCHNETTLER, Jaime
“Apuntes sobre acto y procedimiento administrativo en la Ley
N° 19.880”", Pontificia Universidad Catdlica de Chile, Diplomado
de Derecho Administrativo Econdomico (2013), pp- 35-36).

Séptimo. Que, por su parte, la jurisprudencia asentada por la
Excelentisima Corte Suprema “[..] recoge una doctrina que ha
gozado de general aceptaciéon- 1la ilegalidad de un acto
administrativo, que puede acarrear su anulacidon, puede
referirse a la ausencia de investidura regular, incompetencia
del organo, defectos de forma, desviacion de poder, ilegalidad
en cuanto a los motivos y violacion de la ley de fondo
aplicable”( SCS Rol N° 2614-2015, de 16 de junio de 2015,
considerando décimo primero, y SCS Rol N© 1.119-2015, de 30 de
septiembre de 2015, considerando décimo sexto). En relacion

con lo anterior, y respecto al principio de conservacion del
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acto, el maximo Tribunal ha sefalado: “Que, a su vez, uno de
los principios que informan la nulidad de derecho publico es
el de conservacion, cuyo fundamento radica en que, revistiendo
la nulidad el caracter de remedio excepcional frente a la
ilegalidad de un acto administrativo, so0lo sera procedente si
el vicio es grave y esencial. Subyacen a este principio de
conservacion otros principios generales del Derecho como la
confianza legitima que el acto genera, asi como la buena fe de
los terceros, el respeto a los derechos adquiridos y la
seguridad juridica. Efectivamente, no cualquier irregularidad
o defecto justifica la declaracidon de nulidad, sino cuando
dicha anomalita conculque las garantias de los administrados”
(SCS Rol N© 2614-2015, de 16 de junio de 2015, considerando

décimo segundo).

Octavo. Que, de acuerdo a lo sefialado por la doctrina y la
jurisprudencia analizada, dentro de los vicios que pueden
afectar al acto administrativo, la ausencia de investidura
regular puede acarrear la nulidad de éste, en la medida que el
vicio sea grave y esencial, pues de lo contrario el acto puede
—a pesar de su ilegalidad- no ser anulado por aplicacién del
principio de conservacion. En este orden de cosas, corresponde
a este Tribunal determinar si la funcionaria que suscribid la
resoluciéon impugnada invocando la calidad de Jefe(S) de la
Division de Sancién y Cumplimiento, estaba investida
regularmente para ejercer dicho cargo; luego, en caso que no
lo haya estado, correspondera precisar la entidad del vicio a
fin de determinar si se justifica la anulacion del acto o, si
por el contrario, corresponde mantener su vigencia en

aplicacioéon del citado principio de conservacion.

Noveno. Que, a objeto de determinar la efectividad de la
alegacion acerca de la carencia de iInvestidura regular de la
funcionaria que suscribié Hla resoluciéon reclamada, y, a
consecuencia de ello, [la determinacion de la eventual
ilegalidad de la Resolucion Exenta N© 348 de 2014, resulta
necesario revisar pormenorizadamente la estructura organica de

la SMA vigente a la época de dictacion de la misma.
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Décimo. Que, en dicho orden de i1deas, cabe sefialar que por
Resolucidon Exenta N° 75, de 7 de febrero de 2014, se fijo la
organica interna de la SMA, que entre otros cargos, establecié
la existencia de 3 divisiones: 1) Fiscalia, ii1) Fiscalizacion,
y 1i1) Desarrollo Estratégico y Estudio. Ademds, dentro de la
Iinea de las “Unidades”, se establecia la existencia de la
Unidad de Instruccion de Procedimientos Sancionatorios (en
adelante UIPS). La citada resolucion fue dejada sin efecto
mediante Resolucidon Exenta N° 133, de 5 de marzo de 2014, que
modifico la estructura antes descrita, eliminando la Division
de Desarrollo Estratégico y Estudios, y creando la Division de
Gestion e Innovacion, la que absorbidé las atribuciones de su

predecesora, ademas de asumir algunas adicionales.

Undécimo. Que por Resolucion Exenta N© 225, de 12 de mayo de
2014, el Superintendente del Medio Ambiente delegdé algunas de
sus fTacultades -dentro de las cuales se encontraba la de
“archivar, de manera fundada, las denuncias, de acuerdo a lo
dispuesto en el 1inciso cuarto del articulo 477 de la Ley
Organica de la SMA- a la Jefatura de la UIPS “o en la unidad
que en el futuro la reemplace”. La misma resolucién en comento,
determina que “durante la ausencia, impedimento o vacancia del
cargo de Jefe de la Unidad de Instruccidon de Procedimientos
Sancionatorios o de la unidad que en el futuro la reemplace,
éste sera subrogado, en primer lugar, por la jefa de la Division
de Desarrollo Estratégico y Estudios y, en segundo lugar, por
la Fiscal, ambos cargos directivos de la Planta de Personal de
la Superintendencia del Medio Ambiente”.

Duodécimo. Que de acuerdo a la citada Resolucidon Exenta N°
225 de 2014, correspondia al Jefe de la Division de Desarrollo
Estratégico y Estudios subrogar —en primer lugar- a la Jefatura
de la UIPS “o0 de la unidad que en el futuro la reemplace”. Como
se puede apreciar, la subrogacion hace mencidn a un cargo que
ya no existia en la organica de la SMA, ya que como se ha
seflalado por Resolucidon Exenta N° 133 de 2014, la Division de
Desarrollo Estratéegico y Estudios fue eliminada y sus
atribuciones fueron absorbidas por la Division de Gestion e

Innovacion.

16



REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

Decimotercero. Que, posteriormente, el 28 de mayo de 2014, por
Resolucion Exenta N° 249, se volvio a modificar la estructura
organica de la SMA. En lo que interesa al presente fallo, la
modificacion mas relevante dice relacion con la eliminacion de
la UIPS, la cual -de acuerdo a un cotejo de sus atribuciones,
realizado por este Tribunal- fue reemplazada tacitamente por
la Division de Sancion y Cumplimiento. Por otra parte, se
elimindé la Division de Gestion e Innovacidén, que a sSu vez —
como ya se sefialo- habia absorbido las facultades de la
Division de Desarrollo Estratégico y Estudios, Yy cuyas
atribuciones no tienen un continuador especifico. De este modo,
a la fecha de dictacion de la resolucion recurrida, conforme a
la Resolucion Exenta N° 249 de 2014, ademas de la Fiscalia,
las unicas divisiones vigentes en la estructura organica de la
SMA -y que corresponde a aquellos cupos que por la planta de
personal fijada por el DFL N© 3, de 2010, del Ministerio
SEGPRES, podian tener ese rango- eran las de Fiscalizacion, y
de Sancion y Cumplimiento, no habiendo lugar a la subsistencia

de otra Division.

Decimocuarto. Que en este contexto institucional, se dictd la
Resoluciodon Exenta N© 348, de 10 de julio de 2014, cuya legalidad
se reclama en autos. Dicha resolucidon, que decidid archivar la
denuncia presentada el 28 de febrero de 2013 por el Sr. Mauricio
Espinola Gonzalez, fue suscrita por la funcionaria de la SMA
que, de acuerdo a lo informado por la misma reclamada, a la
época ostentaba el cargo de Jefa de la Division de Desarrollo
Estratégico y Estudio en calidad de Transitorio y Provisional,
designada como tal por Resolucion Afecta N° 63, de 3 de junio
de 2014.

Decimoquinto. Que, a la fecha de dictarse 1la resolucion
reclamada, se encontraba vacante la Jefatura de la Division de
Sancion y Cumplimiento, creado por la Resolucidon Exenta 249,
de 28 de mayo de 2014. Por esta razon, correspondia, conforme
a lo sefialado en la Resolucion Exenta N°© 225 de 2014, que dicha
autoridad fuera subrogada por el Jefe de la Division de

Desarrollo Estratégico y Estudios.
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Decimosexto. Que, como vya se sefialé, la Division de
Desarrollo Estratégico y Estudio, Yy su correspondiente
jefatura, habia sido eliminada de la organica de la SMA,
mediante Resolucion Exenta N° 133 de 2014, siendo sus
atribuciones absorbidas por la Divisiéon de Gestiéon e
Innovacion. En una interpretacion favorable a la posicion de
la reclamada, podria entenderse que, cuando se hace mencidon a
la Division de Desarrollo Estratégico y Estudios, en realidad
se esta refiriendo a la unidad que asumidé sus competencias
—esto es, la Division de Gestion e Innovacion-; sin embargo, a
la fecha de dictaciéon de la resolucion reclamada, ello no era
posible, toda vez que la Division de Gestidn e Innovacion habia
sido, a su vez, eliminada de la organica de la SMA mediante
Resolucion Exenta N°© 249 de 2014, sin que se estableciera
expresamente, ni se pueda desprender de un analisis de sus
atribuciones, la creacidon de una reparticidén que asumiera como

su continuadora legal.

Decimoséptimo. Que, a modo de sintesis, se puede afirmar que a
febrero de 2014, 1la estructura institucional de 1la SMA
comprendia la Fiscalia, y las divisiones de Fiscalizacion y
Sancion, y de Desarrollo Estratégico y Estudios. Esta ultima
se mantuvo en la organica de la SMA, hasta el 5 de marzo de
2014, cuando se cred la Division de Gestion e Innovacion,
absorbiendo sus atribuciones. Luego, el 12 de mayo de 2014, se
dicté la Resolucidon Exenta N° 225, que establecidé el orden de
subrogacioén para el Jefe de la UIPS (actual Divisioéon de Sancioén
y Cumplimiento), sefialando que el primer orden de subrogacién
correspondia al Jefe de la Division de Desarrollo Estratégico
y Estudios, division que ya no existia en la organica de la
SMA, pues ella habia sido eliminada y sus atribuciones
absorbidas por la de Gestion e Innovacion. Con todo, esta
ultima division, dejo de existir definitivamente en la organica
de la SMA, el 28 de mayo de 2014, sin que sus atribuciones

tuviesen un continuador especifico.

Decimoctavo. Que, de acuerdo a lo anterior, la funcionaria
que suscribio la resolucion impugnada, asumidé como Jefa de la
Division de Desarrollo Estratégico y Estudio en calidad de

Transitorio y Provisional, el 3 de junio de 2014, época en la
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cual dicha divisiéon no existia en la organica de la SMA. En
este contexto, dicha funcionaria dictd, con fecha 10 de julio
de 2014, la resolucidén impugnada en calidad de Jefe (S) de la

Division de Sancién y Cumplimiento.

Decimonoveno. Que, conforme a lo sefialado, el primer orden de
subrogacion a que se refiere la citada Resolucidon Exenta N°©
225, se encontraba obsoleto, pues al momento de dictarse la
resolucion reclamada ya no existia la Division de Desarrollo
Estratégico y Estudios, ni tampoco la Division de Gestion e
Innovacion, motivo por el cual resulta forzoso concluir que la
funcionaria que firmé la resolucidén impugnada no se encontraba
regularmente investida en el cargo. Por lo demas, como ya se
ha 1indicado, la planta fijada legalmente para la SMA no
permitia la existencia de una division adicional. De acuerdo
entonces a la situacion institucional existente, ante la
vacancia de la Jefatura de la Division de Sancion vy
Cumplimiento, quien debid asumir era el designado en segundo

orden de subrogacion, es decir, el Fiscal de la SMA.

Vigésimo. Que, sobre este ultimo punto, resulta pertinente
insistir en que la alegacion planteada por la reclamada en sus
descargos, en cuanto a que “la firma del funcionario que estaba
subrogando al Jefe de la Division de Sancién y Cumplimiento es
del todo necesaria para la continuidad del servicio”, no
resulta procedente. Ello, en especial atencidén a que la citada
Resolucidon Exenta N° 225 de 2014 habia establecido expresamente
un doble orden de subrogacién, debiendo, ante la eliminacidn
de la Division de Desarrollo Estratégico y Estudios, asumir
dicha subrogacion el Fiscal, con 1o que se aseguraba
integralmente el adecuado funcionamiento de la SMA.

Vigésimo primero. Que, a juicio de este Tribunal, habiéndose
constatado el vicio de 1ilegalidad en la dictaciéon de la
Resolucion N© 348 de 2014, corresponde determinar si éste posee
la calidad de grave y esencial. Lo anterior, porque tal como
se sefialé en el considerando séptimo, la Excelentisima Corte
Suprema ha exigido la concurrencia de estos requisitos para

decidir si se anula el acto ilegal o, por el contrario, se deja
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subsistente a pesar del vicio que contiene por aplicacién del

principio de conservacion del acto.

Vigésimo segundo. Que no existe duda que el vicio que
concurre en el acto impugnado es grave, pues es de aquellos
que la doctrina considera que afectan la validez de los actos
administrativos, y que junto a los vicios de incompetencia (que
son, por regla general, insanables), se presentan como los de
mayor entidad. En este contexto, nos encontramos en presencia
de un vicio esencial que puede acarrear la nulidad del acto, a
menos que las particularidades del caso permitan mantenerlo a

pesar de su concurrencia.

Vigésimo tercero. Que la resoluciéon 1impugnada, archivo
parcialmente la denuncia que el Sr. Mauricio Espinola Gonzalez
presentd el 28 de febrero de 2013, “s6lo en lo que respecta a
la posible elusion del complejo Santiago Downtown (SDT) de
Inmobiliaria Alameda 2001 S.A”. Con dicha decision, ademas de
resolver el caso concreto, la SMA Fijo y desarrolld su posicion
institucional en relacidon a la interpretacion que le dio al
articulo 3 letra h) inciso final del D.S. N° 40, del 30 de
octubre de 2012, del Ministerio del Medio Ambiente, lo que se
tradujo -en esta caso- en no requerir el ingreso al SEIA del
proyecto Santiago Downtown.

Vigésimo cuarto. Que no hay antecedentes en el proceso que
den cuenta de la existencia de un precedente, donde la
autoridad reclamada haya fijado su interpretacién acerca de la
aplicacion de inciso final del citado articulo 3 letra h) del
D.S. N° 40 de 2012. Por tanto, la decisién adoptada por la
funcionaria que suscribié la resolucién impugnada, no
constituye la simple materializacién de un criterio que la SMA
haya aplicado en el ©pasado, sino que contiene una
interpretacion normativa sustantiva y de aplicacion general.
ElIlo impide tener un grado razonable de certeza respecto a que,
a la fecha de dictacion de la resolucion, el contenido de la
misma se hubiese mantenido en idénticos términos, de haber sido
dictada por funcionario regularmente investido. Por ello, a
juicio de este Tribunal, no resulta procedente la aplicacion

del principio de conservacion.
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Vigésimo quinto. Que, teniendo presente lo desarrollado en
las consideraciones anteriores, este Tribunal acogera la
alegacion del reclamante en relacion al vicio que afecta a la

resolucién impugnada y asi se declarara.

Vigésimo sexto. Que, respecto a las demas cuestiones de
fondo alegadas, no procede que este Tribunal se pronuncie,

luego de acoger la reclamacion por el punto anterior.

POR TANTO Y TENIENDO PRESENTE ademas, lo dispuesto en los
articulos 17 N° 3, 18 N° 3, 25 y 30 de la Ley N° 20.600; 56 de
la Ley Organica de la Superintendencia del Medio Ambiente; y

en las demas disposiciones citadas pertinentes,

SE RESUELVE: acoger la reclamaciéon deducida en contra de la
Resolucion Exenta N° 348, de 10 de julio de 2014, de Ila
Superintendencia del Medio Ambiente, anulandose ésta en su
totalidad, debiendo dictarse una nueva resolucion por
funcionario competente, que se pronuncie acerca de la denuncia
presentada por el Sr. Mauricio Espinola Gonzalez, el 28 de
febrero de 2013. No se condena en costas por existir motivo
plausible para litigar.

Notifiquese, registrese y archivese en su oportunidad.
Rol R N° 39-2014

Pronunciada por el [Illustre Segundo Tribunal Ambiental,
integrado por su Presidente, Ministro sefor Rafael Asenjo
Zegers, Yy por los Ministros sefor Sebastian Valdés De Ferari

y sefiora Ximena Insunza Corvalan.

Redactd la sentencia el Ministro Rafael Asenjo Zegers.

Autoriza el Secretario del Tribunal, sefor Alejandro Domic

Seguich.
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