REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

Santiago, catorce de octubre de dos mil veinte.

VISTOS:

El 14 de mayo de 2019, las Sras. Katta Beatriz Alonso Raggio,
Maritza Alejandra Damann Gormaz, Carolina Gilda Orellana
Sepulveda, Maria Teresa Almarza Morales, Cristina Ruiz
Montenegro e Irias Del Carmen Guerra Lazcano, miembros de la
organizacidén Mujeres de Zona de Sacrificio, todas representadas
por la abogada Sra. Alejandra Valeria Donoso Céaceres (en
adelante, “las reclamantes”), interpusieron -en virtud de 1lo
dispuesto en el articulo 17 N° 1 de la Ley N° 20.600, que crea
los Tribunales Ambientales (en adelante, “Ley N° 20.600)-
reclamacién en contra del Decreto Supremo N° 105, publicado en
el diario oficial el 30 de marzo de 2019 (en adelante, “D.S.
N° 105/2018” o “PPDA”), del Ministerio del Medio Ambiente (en
adelante, “la reclamada” o “el Ministerio”), mediante el cual
se aprobd el Plan de Prevencién y Descontaminacidédn Atmosférica

para las comunas de Concdn, Quintero y Puchuncavi.

La reclamacién fue admitida a tramite el 13 de junio de 2019 y

se le asigndé el Rol R N° 210-2019.

I. Antecedentes de la reclamacién

En estos autos se reclama la legalidad del D.S. N° 105/2018,
que resultd de la culminacién del proceso de revisidén del
Decreto Supremo N° 252, de 1992, del Ministerio de Mineria,
que aprobd el Plan de Descontaminacién del Complejo Industrial
Las Ventanas, propuesto conjuntamente por la Empresa Nacional
de Mineria, Fundicién y Refineria Las Ventanas y la Planta
Termoeléctrica de Chilgener S.A. (en adelante, “D.S.
N° 252/1992”), cuya =zona saturada por anhidrido sulfuroso vy
material particulado respirable fue declarada posteriormente
mediante el Decreto Supremo N° 346, de 1993, del Ministerio de

Agricultura.
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En efecto, mediante el Decreto Supremo N° 10, de 2015, del
Ministerio del Medio Ambiente, se declard zona saturada por
material particulado fino respirable MP2,5, como concentracidn
anual, zona latente por el mismo contaminante Como
concentraciédn de 24 horas, vy zona latente por material
particulado respirable MP10, como concentracidén anual, la zona
geografica que comprende las comunas de Concdn, Quintero vy

Puchuncavi de la Regidén de Valparaiso.

A continuacidén, por Decreto Supremo N° 1, de 2017, del
Ministerio del Medio Ambiente, se aprobd el plan de prevencidn
y descontaminacién atmosférica para las comunas de Concédn,
Quintero y Puchuncavi (en adelante, “D.S. N° 1/2017”) y se
derogaba el D.S. N° 252/1992. Respecto de este plan, la
Contraloria General de la Republica, por Dictamen N° 44528, de
26 de diciembre de 2017, representdé el D.S. N° 1/2017 aludido,
por no ajustarse a derecho, seflalando que el plan aprobado no
cumplia con la finalidad gque la normativa le asigna, dado que
las medidas dispuestas en el mismo no permitian una efectiva

reduccidén de los contaminantes.

Posteriormente, a través de la dictacién del D.S. N° 83, de 24
de septiembre de 2018, del Ministerio de Salud, suscrito
también por el Ministerio del Medio Ambiente, se decretd alerta
sanitaria en las comunas de Quintero y Puchuncavi, de la Regidn
de Valparaiso, para enfrentar la emergencia sanitaria vy
ambiental. Este decreto dispuso en su articulo 5°, que antes
del 31 de diciembre del ano 2018, el Ministerio del Medio
Ambiente haria ingreso a la Contraloria General de la Republica
de un nuevo plan de prevencidén y descontaminacidén atmosférica

para las comunas de Concdn, Quintero y Puchuncavi.

El 2 de octubre de 2018, se dictd la Resolucidén Exenta N° 907,
del Ministerio del Medio Ambiente, mediante la cual se dio
inicio al proceso de elaboracién del Plan de Prevencidn y de

Descontaminacidén Atmosférica de las Comunas de Quintero, Concdn
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y Puchuncavi (en adelante, “PPDA”). Finalmente, el Consejo de
Ministros para la Sustentabilidad se pronuncidé favorablemente
sobre el proyecto definitivo del PPDA, mediante Acuerdo N°26,
de 26 de diciembre de 2018. Este acuerdo dio lugar a la

dictacién del D.S. N° 105/2018, impugnado en autos.

ITI. Del proceso de reclamacidén judicial

A fojas 36, las reclamantes interpusieron reclamacidén judicial
ante este Tribunal, fundada en el articulo 17 N° 1 de la Ley

N° 20.600, en contra del D.S. N° 105/2018.

A fojas 62, la abogada Sra. Alejandra Donoso Céaceres, en
representaciédn de las reclamantes, amplidé la reclamacidn en
el sentido de agregar al petitorio que “J[..] en el periodo
comprendido entre la declaracidén de disconformidad e ilegalidad
del acto reclamado y la dictacidn, publicacidén y entrada en
vigencia del nuevo Plan de Prevencidn y Descontaminacion
Atmosférica, a las autoridades correspondientes, aplicar el
D.S. N° 105 de 30 de marzo de 2019, del Ministerio del Medio
Ambiente para evitar los posibles perjuicios que emanarian de
la aplicacidén del D.S. N° 252 de 2 de marzo de 1993, del
Ministerio de Mineria, teniendo en cuenta que este ultimo

otorga una menor proteccidn a la zona afectada”.

A fojas 76, el Tribunal admitidé a trédmite la reclamacién vy
ordendé informar a la reclamada de conformidad con el articulo

29 de la Ley N° 20.600.

A fojas 80, la Sra. Ruth Israel Lépez, Abogada Procurador
Fiscal de Santiago, del Consejo de Defensa del Estado, actuando
en representacién del Estado-Fisco de Chile, asumid el
patrocinio y representacidédn del Ministerio del Medio Ambiente.
Asimismo, solicitdé la ampliacidén del plazo para informar, el
que fue concedido mediante resolucién de fojas 82,
prorrogandose éste en 5 dias contados desde el vencimiento del

término original.
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A fojas 91, la reclamada evacud el informe correspondiente,
solicitando al Tribunal “rechazar el presente reclamo en todas

sus partes, con expresa condenacidén en costas”.

A fojas 135, el Tribunal tuvo por evacuado el informe.

A fojas 175, la abogada Sra. Patricia Nufiez Vargas, actuando
en representacidén del Sr. Yuri Carvajal Bafilados, Doctor en
Salud Publica, presentd su opinidn en calidad de amicus curiae,

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

A fojas 191, la parte reclamada presentd un escrito solicitando
se tenga presente lo que expone respecto del informe del
Colegio Médico, acompafiado por las reclamantes, y del informe

amicus curiae, presentado por el Sr. Yuri Carvajal Bafados.

A fojas 213, la causa quedd en relacidédn, fijandose como fecha

para su vista el 14 de abril de 2020, a las 9:30 horas.

A fojas 214, se suspendidé la vista de la causa en atencidén a

la situacidén sanitaria que afecta el territorio nacional.

El 8 de abril de 2020, se fijé como nueva fecha para la vista
de la causa el 30 de abril de 2020, a las 10:00 horas, la que
de manera extraordinaria, se llevaria a efecto en forma remota

mediante videoconferencia.

El 29 de abril de 2020, el abogado Diego Lillo Goffreri, por
la parte reclamante, solicitd que se dicte como medida cautelar
“[..] la paralizacidén de las tres industrias mas contaminantes,
esto es, Codelco Ventanas, AES Gener y Enap, a fin de prevenir
y precaver el inminente darfio a la vida y a la salud que su
actividad significa en el escenario actual de la pandemia de
COVID-19”. Respecto de esta solicitud el Tribunal, mediante
resolucién de la misma fecha, confiridé traslado a la parte

reclamada.
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En la fecha establecida al efecto, se llevd a cabo la vista de
la causa de manera remota, en la que alegaron los abogados Sra.
Alejandra Donoso Caceres, por las reclamantes; y el Sr. Osvaldo
Solis Mancilla, por la reclamada, quedando la causa en estudio,

segun consta del certificado de 30 de abril de 2020.

El 5 de mayo de 2020, la parte reclamada evacuo el traslado
conferido respecto la solicitud de medida cautelar, solicitando

su rechazo.

El 12 de mayo de 2020, la parte reclamada presentd un escrito
solicitando se tenga presente 1o que expone. Asimismo, acompafid
los documentos consistentes en: 1) Copia simple de 1la
Resolucién Exenta N° 18, de 28 de abril de 2020, emitida por
la Superintendencia del Medio Ambiente; vy, 1i) Copia simple
del oficio ordinario N° 200, de 4 de mayo de 2020, emitido por

la Secretaria Regional Ministerial del Medio Ambiente.

El 15 de mayo de 2020, el Tribunal rechazdé la medida cautelar

solicitada por la parte reclamante.

El 23 de mayo de 2020, la parte reclamante interpuso recurso
de reposicién en contra de la resolucidn gque rechazd la
solicitud de medida cautelar. Este recurso también fue

rechazado por resolucidén de 2 de junio de 2020.

Por resolucidén de 29 de mayo de 2020, la causa quedd en estado

de acuerdo.

III. Fundamentos de la reclamacién y del informe evacuado

Conforme a los fundamentos de la reclamacidén y las alegaciones
y defensas contenidas en el informe de la reclamada, las
materias controvertidas en autos dicen relacidén con diversos

vicios de legalidad gque adoleceria el acto reclamado, a saber:
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1. Del derecho a vivir en un medio ambiente 1libre de
contaminacién y de la dictacién de Planes de Prevencién y

Descontaminacién

La reclamante sostiene que el articulo 19 N° 8 de la
Constitucidén Politica de 1la Republica (en adelante, “la
Constitucidén”) consagra como deber del Estado garantizar el
derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacidn y
tutelar la preservacidén de la naturaleza. Agrega, dgque en
cumplimiento de este deber se dicté la Ley N° 19.300 sobre
bases generales del medio ambiente (en adelante, “Ley
N° 19.300”), que dispone, en su articulo 1°, que el derecho a
vivir en un medio ambiente libre de contaminacidén se
garantizarda por medio de dicha ley, gque regula no solo el
actuar de los particulares, sino que también del Estado, al
ser imperativa para este conforme al principio de legalidad.
Indica que esta ley debe ser interpretada en funcidén de su
finalidad -la proteccidén del medio ambiente- de manera que
exista congruencia entre la legislacién con el derecho
constitucional y los instrumentos de derechos humanos

ratificados por Chile.

Adiciona que en el contexto del sistema interamericano de
proteccién de los derechos humanos, la interpretacidén de
autoridad de la Convencidén Americana de Derechos Humanos (en
adelante, “la Convencidén Americana”) le corresponde a la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (en adelante, “la Corte
Interamericana”), conforme lo ha reconocido la Corte Suprema
en sentencia dictada en causa Rol N° 70.584-2016, que cita. En
este sentido, sefialan que para la Corte Interamericana el
derecho a wvivir en un medio ambiente sano, en tanto
prerrequisito para el goce del derecho a la salud y vida digna,
tiene una especial importancia en el cumplimiento del deber de
prevencién de los Estados, el cual se traduce en el deber de
regular conforme a las disposiciones de la Convencidn

Americana.
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Las reclamantes sefialan, ademds, que los instrumentos de
gestidén ambiental son herramientas para garantizar el derecho
a vivir en medio ambiente sano y tienen una orientacidn de
prevencidén. Indican que esto quedaria de manifiesto con 1la
definicidén de medio ambiente libre de contaminacidn que entrega
el articulo 2° letra m) de la Ley N° 19.300. Argumenta que, en
consecuencia, la dictacién de un plan de ©prevencidédn vy
descontaminacidén, como el acto reclamado, no se basta con el
cumplimiento de los requisitos formales de la ley, sino que
debe ser un mecanismo apropiado para prevenir la afectacidn al
derecho a vivir en un ambiente sano, en linea con los principios
del derecho ambiental, pero también con una necesaria
adecuacidén a los estandares y principios del derecho
internacional de los derechos humanos, derechos que se habrian
visto afectados tanto por la reciente crisis de contaminacidn
del afio 2018, como por la situacidédn histdérica de contaminacidn

del complejo industrial Ventanas.

La reclamada, a su turno, argumenta gque las reclamantes no
sefialan qué normativa se estima infringida ni cémo se habria
verificado dicha infraccidén, sino que estiman gque el acto
reclamado adolece de vicios por el supuesto incumplimiento de
principios del derecho ambiental y del derecho internacional
de los derechos humanos. Sefiala que los principios son
elementos integradores e interpretativos de las deméds fuentes
del derecho, siendo aplicables solamente cuando existan lagunas
0 bien para determinar el sentido de la normativa vigente.
Indica que la reclamante no sefiala norma alguna de la Ley
N° 19.300 o del Reglamento que estime infringida, ni menos
cudles lagunas normativas deben ser integradas mediante la
aplicacién de principios. Afirma que el propio Tribunal
Ambiental, de acuerdo con las sentencias que cita, en las
ocasiones en que ha aplicado los principios ambientales 1lo ha
hecho para reforzar argumentativamente decisiones que
encuentran sustento en la normativa vigente o como elemento

orientador, pero en ningin caso como Unico fundamento para
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establecer la ilegalidad de un acto. Sefiala que las reclamantes
pretenden prescindir del ordenamiento Jjuridico, infringir el
principio de legalidad y aplicar los principios del derecho
ambiental e internacional de los derechos humanos, para
fundamentar la existencia de vicios esenciales en la dictaciédn
del plan, con el objeto de obtener su declaracidén de ilegalidad
y, €en consecuencia, su extincidén. Indica que las normas de
calidad ambiental determinan qué debe entenderse por medio
ambiente 1libre de contaminacidén, en tanto establecen las
concentraciones y periodos respecto de los cuales se considera
que pueden existir riesgos para la salud de la poblacidn o para
la preservaciédn de la naturaleza o conservacidén del patrimonio
ambiental. De esta forma, agrega que es precisamente el PPDA
el instrumento de gestiodn ambiental que dispone la
implementacidén de medidas con el objeto de evitar la superacidn
o0 recuperar los niveles de una norma de calidad ambiental,
contribuyendo asi a proteger el derecho a vivir en un medio

ambiente libre de contaminaciédn.

2. Supuesta infraccién al principio preventivo y falta de

razonabilidad

Las reclamantes afirman que el principio preventivo, reconocido
por la Ley N° 19.300, tiene como objetivo que se adopten medidas
que permitan evitar o disminuir las consecuencias que puedan
afectar al medio ambiente como producto de un riesgo evidente
previamente demostrado de la actividad humana. Agregan que este
principio implica que el Estado tiene el deber de generar
condiciones para que el medio ambiente no se vea afectado, lo
que ha de cumplirse bajo el estédndar de debida diligencia, como
lo ha sefilalado la Corte Interamericana en diversos casos y
opiniones consultivas. Ademds, seflalan que el control de
legalidad gque realizan los Tribunales Ambientales no se limita
a un control formal, sino que incorpora elementos tales como
la proporcionalidad % razonabilidad de la decisidn
administrativa. Asi, a su Jjuicio, el test de razonabilidad

buscaria evitar la arbitrariedad en la toma de decisiones del



REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

Estado, mirando de manera objetiva los paradmetros que se deben
tener en cuenta para llegar al fin buscado por el acto sujeto

a revisiédn.

Sefialan dque, en este caso, el PPDA adolece de falta de
razonabilidad. Fundamentan esta circunstancia, en primer
lugar, en que el PPDA considerdé solamente promedios de
emisiones correspondientes a los afios 2015-2017, sin realizar
una explicacidn de por qué se utilizan datos de afios anteriores
y no con la necesaria actualizaciédén, considerando la fecha en
que se ordend la conclusién del PPDA, mediante Decreto Supremo
N° 83, de 2018, aquella en que se dictdé y luego entrd vigencia,
periodo que comprende al menos los afios 2017 y 2018. Adicionan,
que el inventario de emisiones para la zona saturada de Concédn,
Quintero y Puchuncavi considera datos desactualizados de las
emisiones reales, vya que corresponden a afios anteriores.
Concluye que, de esta forma, existe falta de razonabilidad en
el PPDA, pues se fundamenta en la utilizacidén de promedios de
emisiones de los afios 2015 a 2017, sin que se haya motivado la
decisidén de no incluir datos actualizados correspondientes a

la fecha en que el plan entré en vigor.

En segundo término, argumentan que el PPDA considera mediciones
histbéricas de un promedio de 3 afios de datos para los pardmetros
MP2,5 y MP10, lo que no permite visualizar y comprender las
variaciones a lo largo de cada afio para comparar entre éstos,
a la vez gue no se hace referencia a las mediciones histéricas
de NO2 y SO,. Luego, sostienen que, respecto de las condiciones
de ventilacidén que determinan episodios de alta concentracidn
de contaminantes en la zona de Quintero y Puchuncavi, se
considerdé que para el periodo de 2015-2017 se permite
diferenciar el ciclo diario de la estabilidad superficial en
dos periodos, uno frio entre los meses de abril-septiembre vy
el otro cédlido entre los meses de octubre-marzo, sin tomar en
cuenta los periodos posteriores. Agregan que lo mismo sucederia
con la variacidén anual de condiciones criticas de ventilacién

y el promedio trianual de MP2,5 y MP10, elaborado a partir del
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Informe Técnico Cumplimiento de Normas de Calidad del Aire por
MP2,5, MP10, Plomo y SO de la Superintendencia del Medio

Ambiente.

En tercer lugar, sostienen las reclamantes que la concentracidn
anual de MP10 se define como la media aritmética de los valores
de concentracidén mensual en cada estacidn monitora en un afio
calendario. A su vez, la concentracidén mensual es definida como
la media aritmética de los valores efectivamente medidos de
concentracién de 24 horas en cada estacidédn monitora en un mes
calendario. En este sentido, para determinar la concentracidn
mensual se considera el valor que resulte de al menos el 75%
de las mediciones programadas para el mes, por lo que
eventualmente podria eliminarse un 25% de las mediciones, para
luego, a partir del promedio de los valores restantes definir
la concentracidén mensual. Agregan dque sucede algo similar
respecto de la concentracidén de 24 horas, pues ésta se define
como la media aritmética de los valores efectivamente medidos
de concentracién en cada estacidén monitora en 24 horas
consecutivas y en caso de utilizarse monitores con resolucidn
inferior a 24 horas, o de pérdida parcial de informacidn
horaria, el numero de valores a considerar en el célculo de la

media serd mayor o igual que el equivalente a 18 horas.

La reclamada, en cambio, seflala que el plan se dictdé conforme
a las referidas normas de calidad primaria para MP2,5 yMP10,
esto es, el Decreto Supremo N° 12, de 2011, del Ministerio del
Medio Ambiente (en adelante, “D.S. N° 12/2011”) y el Decreto
Supremo N° 59, de 1998, del Ministerio Secretaria General de
la Presidencia (en adelante, “D.S. N° 59/1998"),
respectivamente, sin eliminacidén de mediciones, con datos
representativos de la realidad de la zona, cumpliendo con el
principio preventivo, al tener por objetivo el PPDA reclamado
cumplir con las normas de calidad primaria vy, por tanto,
resguardar la vida y la salud de las personas, evitando los

problemas ambientales asociados a los contaminantes regulados.

10
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En cuanto la utilizacidén de promedios de emisiones de los afios
2015 a 2017, sin considerar datos del afio 2018, la reclamada
responde que los inventarios de emisiones que se utilizan para
la elaboracidén de los planes comprenden datos de emisiones
correspondientes a afios calendarios, de manera que no era
posible incluir los datos del afio 2018, que fue aquel en que
se elabordé el plan. Agrega que la utilizacidédn de datos
correspondientes a afios calendarios se fundamenta en la
representacién de la actividad a lo largo de un afio, de modo
tal que se reflejen las variaciones de los ciclos productivos.
Ademas, seflala que el trienio utilizado para calcular las
emisiones dice relacidén con los datos trianuales para medir la
calidad del aire, existiendo una correlacidén directa entre
emisiones vy calidad, por tanto, las principales fuentes
reguladas (que aportan més del 80% de las emisiones), son las
que inciden de manera directa y en forma mas significativa
sobre la calidad del aire. En sintesis, indica que al tener la
informacién de calidad del aire de los Ultimos tres afios, y la
mediciédn de las emisiones respectivas al mismo periodo de
tiempo, permite establecer las medidas de reduccidén de
emisiones necesarias, lo que daria cuenta de la racionalidad y

proporcionalidad del periodo seleccionado.

Respecto de la forma en que se presenta la informacidén de
mediciones histdéricas promedio de 3 afios para MP2,5 y MP10 en
la zona y la falta de referencia de mediciones histéricas
correspondientes a NO2 y SOz, informa la reclamada gque la razdn
por la que se hace referencia en el plan a mediciones histéricas
promedio de 3 afios se encuentra en las propias normas de calidad
ambiental primarias para MP10 y MP2,5, las que expresamente
determinan cuadndo se deben considerar sobrepasadas dichas
normas, de manera que un entendimiento en contrario implicaria
una infraccidédn normativa y, por tanto, un acto ilegal
susceptible de ser anulado. Ademas, aclara que el plan hace
referencia a datos de calidad del aire para MP2,5 y MP10, vya

que son dichos contaminantes la causa de la declaracién de zona

11
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saturada y latente respectivamente, no asi para NOx y SO2. De
esta forma, en el procedimiento de elaboracién del plan, sblo
corresponde el levantamiento de la informacidén relativa a los
contaminantes por los cuales se declardé la latencia y la
saturacidén. Seflala que el NOx y el SO; se incluyen en el plan
para permitir cumplir con las metas de calidad del aire en
relacidén con los contaminantes normados (MP10 y MP2,5), no

siendo necesario incluilr mediciones histdéricas de NOx ni SOs.

En lo referido a que la norma primaria de calidad ambiental
para MP10 solo considere como valor de concentracidn mensual
aquel que resulte de al menos el 75% de las mediciones
programadas, de manera que podria excluirse el 25% de éstas
para luego realizar el promedio de los valores restantes,
informa la reclamada que el D.S. N° 59/1998, establece la
exigencia de contar con al menos un 75% de los datos programados
en el mes, es decir, si se monitorea diariamente se asume que
al menos un 75% de los datos deben ser validos, pero esto no
implica que se puedan eliminar mediciones. Indica que en el
informe técnico de cumplimiento de las normas de calidad del
aire del mes de agosto de 2018 -disponible en el expediente
del PPDA-, se encuentra la informacidén del ano 2015 al 2017
para MP2,5 y MP10, entregando como resultado los porcentajes
de datos validados utilizados para el cédlculo de las normas
correspondientes, porcentaje que oscila entre el 98% y el 100%
de datos anuales validos. Seflala que este razonamiento se
aplica también a la concentracién de 24 horas definida en el
articulo 1° letra d) del D.S. N° 59/1998, que establece la
obligacién de considerar en el célculo de la media, valores
iguales o mayores a 18 horas, lo que no implica que se puedan
eliminar horas. Agrega que todos estos datos son sujetos a la
auditoria y a la evaluacidén de la Superintendencia del Medio
Ambiente (en adelante, “SMA”). Concluye que, por todo 1lo
anterior, el PPDA no resulta arbitrario ni carece de
proporcionalidad, ya que los datos de emisiones y de calidad
del aire que sirven de base a las medidas impuestas a los

regulados tienen sustento legal y técnico, de conformidad con
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el andlisis realizado por un o6rgano independiente como es la

SMA.

3. Eventual infraccién del principio contaminador-pagador

Las reclamantes alegan que el PPDA infringe este principio,
toda vez que no contempla mecanismos de internalizacidn de las
externalidades ambientales negativas para las empresas
reguladas. Indican que al contemplar limites laxos y carentes
de wuna adecuada distribucién de las cargas ambientales
facilitaria o, incluso, promoveria su externalizacidn, cargas
que terminan siendo soportadas en gran medida por las
comunidades que habitan los territorios criticos. Agregan que
la gravedad de la situacién de contaminacidn que existiria en
las comunas de Concdn, Quintero y Puchuncavi, cuya magnitud se
pudo apreciar en los Ultimos eventos de envenenamientos masivos
ocurridos el segundo semestre del afio 2018, y que gatillaron
la agilizacién de la tramitacidén del instrumento de gestidn
ambiental reclamado, vuelve imprescindible la materializacidn
de los principios que regulan, precisamente, la relaciédn
econdmica del origen de la contaminacién y sus efectos,
mediante la adopcidén de mecanismos que permitan, faciliten vy
promuevan la internalizacién de las externalidades ambientales
negativas por parte de las industrias reguladas. Concluyen que
la omisién de estos mecanismos torna imposible la adopcidén de
medidas efectivas que permitan lograr el objetivo del plan,
que es descontaminar, porque al dejar la adopcidén de este tipo
de medidas a la mera voluntad de quienes generan la
contaminacidén, se deja en una evidente desproteccidén a gquienes
son finalmente obligados a soportar las externalidades
ambientales negativas, aun cuando, a su Jjuicio, existirian

herramientas para internalizar dichos costos.

La reclamada, por su parte, aclara que el objetivo del PPDA es
recuperar los niveles de la norma primaria de calidad del aire
de MP2,5, como concentracidén anual, y evitar la superacidén de

la norma primaria de calidad ambiental para MP10, como
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concentracién anual, y MP2,5, como concentracién de 24 horas,
para lo cual se establecen diversas obligaciones a 1los
regulados de modo que internalicen los costos asociados a la
generacidén de emisiones. En efecto, agrega que las reducciones,
compensaciones y controles de emisiones que establece el PPDA,
presuponen la aplicacién de nueva tecnologia con el gasto
asociado a dichas medidas, los que son soportados por aquellos
que generan las emisiones de contaminantes normados,
internalizando estos costos, que es precisamente lo que busca
el principio del que contamina paga. Indica que esto quedaria
claro en el Andlisis General de Impacto Econdmico y Social (en
adelante, “AGIES”) del plan, en el cual se establecid que los
costos asociados a la implementacidén del plan son del orden de
US$91,3 millones, los que se encuentran asociados a la
implementacién de limites de emisidén a la Empresa Nacional de
Petrbéleo (en adelante, “ENAP”), AES Gener vy Corporacidn
Nacional del Cobre de Chile (en adelante, “CODELCO”), asi como
a calderas, incluyendo también los costos asociados a las
medidas de confinamiento de acopios y control de Compuestos
Orgédnicos Voléatiles (en adelante, “COV”). En cuanto a que la
adopcidén de las medidas quedaria sujeta a la mera voluntad de
quienes generan la contaminacidén, sefiala que esto no es
efectivo, pues el PPDA contempla la ©presencia de 2
fiscalizadores de la SMA con dedicacidén exclusiva en la zona,
los qgue tienen precisamente por funcién asegurar el
cumplimiento de las medidas del plan y, en caso que ello no
ocurra, dar lugar a la imposicidén de las sanciones contempladas
en el articulo 35 de la Ley Orgédnica de la Superintendencia
del Medio Ambiente (en adelante, “LOSMA”), que consideran la
aplicacién de cuantiosas multas. Respecto a que los limites
establecidos para los contaminantes normados no serian cercanos
a los sugeridos por la Organizacidédn Mundial de la Salud (en
adelante, “OMS”), sostiene que dicha organizacidén establece
objetivos intermedios para cada contaminante, los que se
proponen como pasos para una reduccidén progresiva de la
contaminacién del aire y, que en el caso de norma anual de

MP2,5 (20 ng/m3), en base a la cual se declardé saturada la

14



REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

zona, en comparacidén con los niveles indicados por la OMS, la
norma se encuentra entre el objetivo intermedio 2 (25 ug/m3) vy
el objetivo intermedio 3 (15 pg/m3). En cuanto al plazo de 3
afios contemplado para cumplir con las exigencias de reduccidn
de emisiones, indica que este término fue establecido
considerando que se deben implementar tecnologias que requieren
de disefio, recursos, fabricacidén, instalacidn, puesta en marcha
y operacidn, ademds que muchas de estas medidas deben ingresar
al Sistema de Evaluacidén de Impacto Ambiental (en adelante,
“SEIA”) para su evaluacidén de impacto ambiental. Finalmente,
refiere que el PPDA contempla diversas medidas con distintos
tiempos de implementacidén, destacando que el congelamiento de
las emisiones de las principales fuentes fue implementado de

manera inmediata a la entrada en vigor del plan.

4. Presunta infraccién al principio de progresividad

Las reclamantes argumentan que el PPDA infringe el principio
de progresividad, por cuanto no ©propende a una mayor
proteccidén, garantia y promocidén del derecho a vivir en un
medio ambiente sano. En primer lugar, sostienen que el PPDA
tiene por objetivo solamente evitar la superacidn de normas de
calidad de MP10 y MP2,5, como concentracién anual vy de
veinticuatro horas, respectivamente, y recuperar los niveles
de concentracidén anual de MP2,5, en base a normas de calidad
elaboradas hace méds de 15 afios y que han sido criticadas por
su excesiva laxitud respecto de los estdndares que recomienda

la OMS.

En segundo lugar, afirman que el PPDA efectla un tratamiento
ligero de los COV y otros contaminantes, estableciendo
restricciones solo para las emisiones de MP, pero sin
establecer medidas precisas gque prevengan o, al menos, permitan
la estimacidén de concentraciones nocivas de COV. Indican que
el PPDA solo establece tres medidas relacionadas con la gestidn
de COV, las cuales adolecen de diversas deficiencias. En el

caso de la obligacién de declarar anualmente emisiones para
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establecimientos que contemplan instalaciones de
almacenamiento, carga, descarga y transferencia de
hidrocarburos y sus derivados, contemplado en el articulo 32
del PPDA, argumentan que solo corresponde a una obligacidn de
informacién sin contemplar la reduccidén de emisiones. Ademés,
indican que esta obligacidn ya existiria de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 17 y 18 del Decreto Supremo N° 1,
de 2 de enero de 2013, del Ministerio del Medio Ambiente,
Reglamento de Registro de Emisiones vy Transferencias de
Contaminantes (en adelante, “D.S. N° 1/2013”). Respecto del
mecanismo de gestidn de episodios criticos de contaminacién,
establecido en los articulos 47 y siguientes del PPDA, critican
que la decisidén de declarar un episodio critico queda entregada
a la mera voluntad del delegado presidencial regional. Agregan
que el supuesto de hecho para la declaracidén de episodio
critico, esto es, cuando existan ‘malas condiciones de
ventilacién’, es poco claro, el PPDA no lo define y tampoco
determina el nivel de fundamentacidén del informe de 1la
Secretaria Ministerial de Salud. Finalmente, sobre la
obligacién del Ministerio del Medio Ambiente de iniciar en el
plazo de dieciocho meses contados desde la dictacidén del PPDA
la elaboracién de una norma primaria de calidad del aire
referida a los COV, de acuerdo con el articulo 51 del PPDA,
alegan que no se 1indica con claridad cudles compuestos
contaminantes seran considerados en la norma de calidad, ademas
contempla solo un plazo de inicio del procedimiento de
dictacién de la norma, pero no se seflala un plazo para su

aprobacién y aplicaciédn.

La reclamada, por su parte, afirma que el PPDA cumple con el
principio progresivo, estableciendo exigencias més estrictas
que las contenidas en los instrumentos vigentes. Indica que el
objeto de la presente reclamacidén es determinar la legalidad
del PPDA, sin que corresponda cuestionar por esta via las
normas de calidad primaria vigentes, las gque cuentan con vias
recursivas y de revisién iddneas. En cuanto al cumplimiento

del principio de progresividad, aclara que la norma de calidad
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primaria para MP2,5 entrd en vigencia el afio 2012, siendo esta
la norma en base a la que se determinan las exigencias de
reduccién de emisiones que establece el PPDA. Asimismo, indica
que se han dictado nuevas normas que actuan de forma simultanea
al PPDA, como el Decreto Supremo N° 104, de 2018, del Ministerio
del Medio Ambiente, que establece norma primaria de calidad de
aire para didéxido de azufre (SO2) (en adelante, “D.S. N°
104/2018”), publicada en el diario oficial el 16 de mayo de
2019, permitiran establecer eventualmente nuevas exigencias de
control de emisiones, en caso que se verifique una condicidn
de saturacidén o latencia en la zona. Ademéds, seflala que toda
norma de calidad debe considerarse para evaluar los impactos
ambientales significativos, respecto de aquellos proyectos o
actividades que se sometan al SEIA, en virtud del articulo 11
de la Ley N° 19.300, debiendo implementarse las
correspondientes medidas de mitigacidén, compensacidén y/o
reparacién. Asi también, sefiala respecto del Decreto N° 13/2011
del Ministerio del Medio Ambiente, que “Establece norma de
emisiédn para centrales termoeléctricas”, y del Decreto
N° 28/2013 del mismo Ministerio, que “Establece norma de
emisién para fundiciones de cobre y fuentes emisoras de
arsénico”, que en el PPDA se establecen limites de emisidén més

exigentes a las fuentes de la zona.

En cuanto al tratamiento de los COV en el PPDA, replica la
reclamada gque a pesar de no existir normativa de calidad
ambiental vigente para este conjunto de contaminantes en
nuestro pais, el PPDA establece un control de las emisiones de
estos en su capitulo V y en la gestidn de episodios criticos,
a través de los planes operacionales. Asi, sefiala que el
enfoque de esta regulacidédn apunta a que las fuentes existentes,
en un plazo médximo de 3 afios, implementen las mejores técnicas
de control de emisiones de COV disponibles a nivel
internacional, logrando de esta manera avanzar de forma
inmediata en una reduccidén significativa de las emisiones de
COV, 1lo que constituye aplicacién de los principios de

progresividad y precautorio. Agrega que, en este sentido, el
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PPDA en sus articulos 32 a 36 establece diversas medidas, a
saber: 1) la obligacidén de declarar las emisiones anuales de
COV, especificando lo que dicha declaracidén de contener de modo
de contar con informacidén detallada de dichas emisiones; ii)
la obligacidén de implementar sistemas de recuperacidén vy/o
eliminacién de vapores en los estanques de almacenamiento de
hidrocarburos, especificando una contencidén de dichos wvapores
superior al 95%; 1iii) los procesos de carga y descarga,
transporte, almacenamiento, distribucidén y abastecimiento de
hidrocarburos 'y sus derivados, deben estar dotados de
dispositivos vy/o infraestructura capaz de recuperar y/o
eliminar los vapores que se generen en dichos procesos; iv)
regulacién de los sistemas de venteo de antorchas; V)
regulacién de los sistemas de tratamiento de aguas residuales,
incluidos los separadores APT, lagunas de
ecualizacidén/retencidn, reactores y emisarios, los que deberan
implementar la mejor técnica disponible de manera de impedir
la emisidén de COV al exterior; vy, vi) regulacidén a las naves
que realicen faenas de carga y descarga en muelles, monoboyas

y boyas multipropdésito asociados a los terminales maritimos de

la bahia.
La reclamada indica que, respecto de la supuesta
indeterminacién del concepto “malas condiciones de

ventilacidén” para declarar un episodio critico conforme a los
articulos 47 y siguientes del PPDA, esto no seria efectivo,
debido a que los criterios para determinar las condiciones de
ventilacién en las comunas de Concdn, Quintero y Puchuncavi,
para la gestidén de episodios criticos contemplada en el PPDA,
se encuentran establecidos en la Resolucidén Exenta N° 1, de 30
de marzo de 2019, de la Secretaria Regional Ministerial del
Medio Ambiente de Valparaiso (en adelante, “Resolucidn Exenta
N°® 1/2019”). Agrega que esta resolucidén contiene los supuestos
que deben verificarse para considerar que la ventilacidn es
“buena”, “regular” o “mala”, en virtud de lo previsto en el
articulo 46 letra b), parrafo segundo del Plan. En cuanto a la

informacién relativa al prondéstico meteoroldgico, aclara gque
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el articulo 46 del PPDA considera un plan comunicacional para
informar a la comunidad respecto de la gestidén de episodios
criticos, plan gque se encuentra a cargo del Intendente
Regional, con apoyo de la Secretaria Regional Ministerial (en
adelante, “SEREMI”) del Medio Ambiente. Agrega que el
pronéstico meteoroldgico de las condiciones de ventilacidn
corresponde al que informard diariamente la Secretaria
indicada, sobre la base de 1lo informado por la Direccidn

Meteoroldgica de Chile.

Respecto del plazo de 18 meses establecido en el PPDA para la
dictacidén de una norma primaria de calidad de aire referida a
COV, indica que para dicho proceso se debe contar con datos de
calidad del aire para los contaminantes a evaluar, los que no
existen para los compuestos de la familia de los COV. Adiciona
que la norma serd aplicable para todo el territorio, por 1lo
que se requiere de un tiempo razonable para su investigacién,
ademés que a nivel mundial no existe norma para los COV, sino
que sbélo para el contaminante Benceno en la Unidn Europea.
Agrega que la OMS no establece ninguin valor de referencia para

dichos compuestos.

Concluye la reclamada que el PPDA cumple con el principio
progresivo, toda vez que establece medidas mas exigentes que
las contenidas tanto en el antiguo D.S. N° 252/1992, del
Ministerio de Mineria, como en el PPDA que fue representado
por la Contraloria General de la ReplUblica. Indica al afecto
que el plan representado exigia a CODELCO Ventanas, una emisidn
maxima permitida para MP de 390 ton/afio, mientras que el actual
PPDA permite para MP 104 ton/afio, desde la publicacidén del
PPDA; asi también respecto a 502, el plan representado permitia
14.000 ton/afio, mientras que el actual PPDA permite 9.523
ton/afioc. Por otro lado, el plan representado exigia a AES
GENER, una emisidén méxima permitida para MP de 1.033 ton/afio,

mientras que el actual Plan permite 212 ton/afio.
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5. Legitimacién e interés

Las reclamantes fundan su interés en que ellas y la agrupacidn
que representan, Mujeres en Zona de Sacrificio, pertenecen a
la comuna de Quintero, una de las tres comunas en las que el
PPDA se encuentra vigente, vy por lo tanto se verian
directamente afectadas ©por la situacidén histérica de
vulneracidén que afecta a estas localidades, con episodios
criticos de contaminacidén atmosférica que han dado lugar a
emergencias ambientales y alertas sanitarias en la zona. Dada
la escasa proteccidén que, a su juicio, el PPDA les otorgaria,
consecuencia de la dictacidn del acto reclamado con infracciédn
a las normas y principios de la Ley N° 19.300 que indican en

su reclamacidén, se verian nuevamente vulneradas.

La reclamada, a su vez, alega en su informe que la parte
reclamante funda su legitimacién en “[..] el interés en la
proteccion del medio ambiente, asi como de la vida y salud de
las personas” y en un supuesto perjuicio que se produciria como
consecuencia de la dictacidén del PPDA con infraccién a las
normas y principios de la Ley N° 19.300. Sin embargo,
considerando que resulta imposible configurar una ilegalidad
sobre la base de la aplicacidén directa de principios sin que
exista infraccién de norma alguna, el interés aludido careceria
de toda fundamentacidén. Agrega que si no existe ilegalidad
amparada en la infraccién de una normativa aplicable a la
dictacién del acto reclamado, no puede existir en consecuencia
perjuicio alguno, puesto que no se ha verificado el supuesto

que se encuentra en el origen de dicho perjuicio.

6. Incompatibilidad entre las pretensiones de las

reclamantes
Al respecto, las reclamantes solicitaron, inicialmente, que se

declare la disconformidad del PPDA con los objetivos que

plantea, asi como con la normativa ambiental que resguarda la
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salud de las personas y el medio ambiente, ordenando que se
dicte uno que si cumpla con los objetivos de prevencidn vy
descontaminacién ambiental. Luego, este petitorio fue ampliado
en el sentido que en el periodo comprendido entre 1la
declaracidén de disconformidad e ilegalidad del acto reclamado
y la dictaciédn, publicacidén y entrada en vigencia del nuevo
Plan de Prevencidén vy Descontaminacidén Atmosférica, a las
autoridades correspondientes, aplicar el D.S. N° 105/2018 para
evitar los posibles perjuicios que emanarian de la aplicacidn
del D.S. N° 252/1993, teniendo en cuenta que este ultimo

otorgaria una menor proteccidén a la zona afectada.

La reclamada, por su parte, sostiene que las pretensiones de
las reclamantes son contrarias e incompatibles entre si, ya
que, por un lado, solicitan la declaracién de disconformidad e
ilegalidad del PPDA y, por otro lado, su aplicacidén mientras
no se dicte, publique y entre en vigencia el nuevo plan. Agrega
que no seria posible pretender que un acto administrativo sea
declarado ilegal y, que no obstante ello, siga vigente, ya que
la declaracién de la nulidad judicial del Plan implicaria su

extincién de pleno de derecho.

CONSIDERANDO:

Primero. Que, atendidos los argumentos de la reclamante, vy
las alegaciones y defensas de la reclamada, el desarrollo de

esta parte considerativa abordard las siguientes materias:

I. Legitimacidén e interés
IT. Del Derecho a vivir en un medio ambiente 1libre de
contaminacidén y de la dictacidén de planes de prevencidn y
descontaminacidn
ITT. Supuesta infraccidén al principio preventivo y falta de
razonabilidad
1. De la consideracidén de mediciones anteriores vy

posteriores al periodo 2015-2017
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2. Mediciones histéricas utilizadas para la dictacién
del PPDA y eventual falta de consideracidén de los
pardmetros NO2 y SOz

3. Supuesta exclusién de informacién para la
determinacién de los promedios de concentracidn
anual y de 24 horas de MP2,5 y MP1O

IVv. Eventual infraccidén del principio contaminador-pagador
V. Presunta infraccidén al principio de progresividad

1. Del principio de progresividad

2. PPDA y posible insuficiencia de los limites
establecidos en las normas primarias de MP10 y MP2,5

3. Supuesta falta de limites para la emisidén de COV

4. Eventuales deficiencias en la gestidén de episodios
criticos

5. Indeterminacién de contaminantes y plazos para la

dictacién de norma primaria de COV

VI. Supuesta incompatibilidad entre las pretensiones de las
reclamantes
VII. Justicia ambiental e instrumentos de gestidén ambiental
VIIT. Conclusiones

I. Legitimacién e interés

Segundo. Que, la reclamada alega en su informe que la parte
reclamante funda su legitimacién en “[..] el interés en la
proteccion del medio ambiente, asi como de la vida y salud de
las personas” y en un supuesto perjuicio que se produciria como
consecuencia de la dictacidén del PPDA con infraccidén a las
normas y principios de la Ley N° 19.300. Sin embargo, al no
poder configurar una ilegalidad sobre la base de la aplicacidn
directa de principios, y no habiendo infraccidén de norma
alguna, el interés aludido careceria de toda fundamentacién.
Agrega dque si no existe 1ilegalidad no puede existir en
consecuencia perjuicio alguno, puesto que no se ha verificado

el supuesto que se encuentra en el origen de dicho perjuicio.
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Tercero. Que, las reclamantes fundan su interés en que ellas
y la agrupacidén que representan -Mujeres en Zona de Sacrificio-
habitan en la comuna de Quintero, una de las tres comunas en
las que el PPDA se encuentra vigente. De esta forma, serian
directamente afectadas ©por la situacidén histdrica de
vulneracidédn que impacta a estas localidades, con episodios
criticos de contaminacidén atmosférica que han dado lugar a
emergencias ambientales y alertas sanitarias en la zona, y que
a su vez se habrian visto nuevamente vulneradas por la escasa
protecciédn que el PPDA les otorgaria, consecuencia de la
dictacidén del acto reclamado con infraccidén a las normas vy

principios de la Ley N° 19.300 que indican en su reclamacidn.

Cuarto. Que, para resolver esta alegacidén se debe tener
presente lo prescrito en el articulo 50 de la Ley N° 19.300
que seflala respecto de los Decretos Supremos que establezcan
planes de prevencidén o descontaminacidn, que: “Estos decretos
serdn reclamables ante el Tribunal Ambiental por cualquier
persona que considere que no se ajustan a esta ley y a la cual
causen perjuicio [..]”. Luego, el articulo 17 N° 1 de la Ley
N° 20.600 dispone que los Tribunales Ambientales seran
competentes para: “1) Conocer de las reclamaciones que se
interpongan en contra de los decretos supremos que establezcan
las normas primarias o secundarias de calidad ambiental y las
normas de emisidn; los que declaren zonas del territorio como
latentes o saturadas y los que establezcan planes de prevencidn
o de descontaminacidén, en conformidad con lo dispuesto en el
articulo 50 de la ley N° 19.300 [..]”. Asimismo, el articulo 18
N° 1 del mismo cuerpo legal prescribe que: “Los organismos de
la Administracidon del Estado y las personas naturales o
juridicas que se sefialan, podrdn intervenir como partes en 1o0s
asuntos de competencia de los Tribunales Ambientales, que en
cada caso se indican, conforme con la enumeracion del articulo
17: 1) En el caso del numero 1) cualquier persona que considere
que los decretos que tal numeral menciona no se ajustan a la
ley N° 19.300 y le causan perjuicio”. De todas estas

disposiciones, se desprende que se encuentra legitimada para
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reclamar en contra de los decretos supremos que establezcan
planes de prevencidédn o descontaminacidén toda persona que
considere que tales actos no se ajustan a derecho y le provoquen

perjuicio.

Quinto. Que, de esta forma, para resolver esta controversia
resulta menester determinar la naturaleza vy alcance del
perjuicio que fundamenta la legitimacidén. En este sentido, se
ha entendido por 1la doctrina que “el perjuicio en ambito
ambiental se materializa en el 1interés que tiene cualquier
persona en que las normas ambientales que se dicten,
efectivamente, sirvan para proteger el medio ambiente. Asi, en
las acciones de impugnacidén de normas la exigencia de perjuicio
debe ser entendida como un interés legitimo vulnerado por el
DS que fija el estdndar insuficiente o demasiado laxo, que fija
una zona saturada o latente y no otra, o que se basa en
antecedentes incorrectos o de errdnea metodologia, etc. Tal es
la interpretacién que conduce a un Effet utile de la acciodn
contencioso administrativa de los arts. 50 LBGMA y 17 N° 1 y
18 N° 1 LTTAA. De otra manera, se perderia de vista el cardcter
colectivo que tienen el medio ambiente y la protecciodn
ambiental, lo que incluye también la posibilidad de acceder a
la jurisdiccidén ambiental” (BERMUDEZ SOTO, Jorge. Fundamentos
de Derecho Ambiental. 2@ ed. Valparaiso: Ediciones
Universitarias de Valparaiso, 2014, p. 529. En el mismo
sentido: MENDEZ ORTIZ, Pablo. Tribunales Ambientales 'y
contencioso-administrativo. Santiago: Editorial Juridica de

Chile, 2017, p. 83).

Sexto. Que, este Tribunal también ha sefialado que: “respecto
de las normas primarias, habria perjuicio si quien lo invoca
considera que el estdndar fijado en la norma primaria
constituye un riesgo para la vida o la salud de la poblacidn.
Serd necesario entonces, invocar directa o indirectamente 1o
anterior” (Segundo Tribunal Ambiental, Rol R N° 22-2014
(acumuladas Rol R N° 25, 28, 29 y 31, todas de 2014), de 16 de

diciembre de 2014, c. 15). Ademés, se sostuvo en el mismo fallo
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que: “asumir que el perjuicio se produce solo cuando el proceso
de creacidén normativo no se ajusta a la ley y su reglamento,
es confundir 1los requisitos de 1ilegalidad y perjuicios,
exigidos por el legislador, en uno solo. Podria pensarse que
con ellos se amplia la legitimacidn activa al eliminar en la
prdctica la necesidad de invocar un ‘perjuicio’. Sin embargo,
quien no prueba que hubo un vicio de procedimiento, no seria
legitimado activo, conclusidén que no parece razonable” (Ibid.,

c. 17).

Séptimo. Que, cabe seflalar que el criterio citado en el
considerando precedente fue ratificado en forma expresa por la
Corte Suprema, seflalando al efecto que: “[..] la sentencia
impugnada ha aplicado el concepto del 1interés legitimo
precedentemente expuesto para resolver respecto de la
legitimacidon activa de los reclamantes, segun se ve en Sus
fundamentos décimo cuarto a vigésimo, lo cual como se ha dicho
no constituye la infraccidon de derecho denunciada en el
arbitrio; por el contrario, la sentencia ha aplicado
correctamente la ley para resolver dicho extremo del debate”
(Corte Suprema, Rol N° 1.119/2015, de 30 de septiembre de 2015,
c. 12). El médximo Tribunal fundamentdé dicha decisidén en que:
“[..] si bien tradicionalmente se ha entendido que la exigencia
de perjuicio 1implica aludir a un detrimento de naturaleza
patrimonial, dicha nocidn propia del Derecho Civil no parece
ser la mdas adecuada para discernir la legitimacidn activa de
quienes pretenden cuestionar la legalidad de disposiciones
reglamentarias que son normas primarias y secundarias de
calidad ambiental o normas de emisidn. [..] Ha de aplicarse,
pues, una nocidn diferente, que se condiga mds con 1las
caracteristicas propias de las cuestiones medioambientales
concernidas por las normas impugnables mediante las
reclamaciones aludidas en 1los articulos que se dicen
infringidos en el arbitrio de nulidad sustancial en examen”
(Ibid., c. 10). Respecto de estas sentencias, se ha comentado
que: “[..] se extiende 1la legitimacidén al permitir 1Ia

impugnacidén frente a los Tribunales Ambientales a aquellas
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personas que sin sufrir un detrimento puramente econdémico son
capaces de demostrar que las normas Iimpugnadas contenidas en
los DS pueden generar un dafio a la salud o al medio ambiente”
(BORDALI SALAMANCA, Andrés Y HUNTER AMPUERO, Ivan. Contencioso
Administrativo Ambiental. Santiago: Librotecnia, 2017, p.

153).

Octavo. Que, si bien los <criterios analizados en 1los
considerandos precedentes han sido establecidos a propdsito de
la dictacidén de normas primarias de calidad ambiental, éstos
resultan aplicables en la determinacién de la legitimacidn para
reclamar judicialmente en contra de los decretos que
establezcan planes de prevencidén vy/o descontaminacién. En
efecto, si bien estos instrumentos presentan una aplicacidn
geografica mas acotada, en ambos casos su establecimiento
podria incidir en el medio ambiente, vida y salud de la
poblacién, de manera que se encuentra legitimado para
interponer la reclamacidén judicial en cuestidén todo aquel que
considere que estos decretos no se ajustan a derecho y que dé
cuenta de un interés legitimo fundado en la posibilidad de
afectacién del medio ambiente, vida o salud por la dictacién

del acto reclamado, en el territorio en cuestidn.

Noveno. Que, por todo lo expuesto, el perjuicio requerido
para la interposicién de la reclamacidn del articulo 50 de la
Ley N° 19.300, en relacién con los articulos 17 N° 1 y 18 N° 1
de la Ley N° 20.600, debe entenderse como el interés legitimo
de toda persona que habite en el territorio en cuestidn que
pueda ser afectada por la dictacidén de los decretos supremos
que establezcan planes de prevencidén y/o descontaminacidén y
que considere que no se ajustan a derecho. En otras palabras,
la legitimacién activa, contrario a lo seflalado por la
reclamada, no estd dada por la afectacidén concreta de uno o
mas sujetos, sino por su potencialidad, 1lo cual debe ser

justificado por éstos.
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Décimo. Que, del escrito de reclamacidén vy del mandato
judicial acompafiado a fojas 33 se desprende que las reclamantes
tienen domicilio en 1las comunas de Puchuncavi y Quintero.
Ademés, en la reclamacidén fundamentan su interés en que habitan
en: “[..] comunas en las que el PPDA se encuentra vigente, por
lo tanto, directamente afectadas por la situacidn histdrica de
vulneracidén que afecta a estas localidades, con episodios
criticos de contaminacidén atmosférica que han dado lugar a
emergencias ambientales y alertas sanitarias en la zona, se
han visto nuevamente vulneradas dada la escasa proteccidn que
el PPDA les otorga, consecuencia de la dictacidén del acto
reclamado con infraccidén a las normas y principios de la Ley
19.300 que desarrollaremos a lo largo de la presente

reclamacion” .

Undécimo. Que, el Decreto Supremo N° 105/2018 del Ministerio
del Medio Ambiente sefiala en su articulo 1° que: “regird en
las comunas de Concdn, Quintero y Puchuncavi”. Luego, en el
articulo 2° precisa que: “La zona geogrdfica a la que aplica
el Plan, comprende las comunas de Concdn, Quintero 'y
Puchuncavi, ubicadas en la Regidn de Valparaiso, cuyos limites
geogrdficos fueron fijados por el DFL N°3-18.715, de 1989, del
Ministerio del Interior, respecto de las comunas de Quintero y
Puchuncavi, y por la ley N°19.424, respecto de la comuna de

Concon” .

Duodécimo. Que, de todo lo razonado en los considerandos
precedentes, se concluye que las reclamantes se encuentran
legitimadas para reclamar en contra del D.S. N° 105/2018, por
cuanto viven en un 4rea regulada por este instrumento, y han
justificado que dicho acto puede eventualmente afectar su vida
o salud, lo que a su vez les podria causar perjuicio en los
términos de los articulos 50 de la Ley N° 19.300 y 18 N° 1 de
la Ley N° 20.600. De esta forma, la alegacidén de la reclamada

serd desestimada.
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IT. Del Derecho a vivir en un medio ambiente libre de
contaminacién y de la dictacién de planes de prevencién y

descontaminacién

Decimotercero. Que, la reclamante sostiene que el articulo 19
N° 8 de 1la Constitucidédn consagra como deber del Estado
garantizar el derecho a vivir en un medio ambiente libre de
contaminacién y tutelar la preservacidén de 1la naturaleza.
Agrega, dgque en cumplimiento de este deber se dictd la Ley
N° 19.300, disponiendo en su articulo 1° que el derecho a vivir
en un medio ambiente libre de contaminacidén se garantizara por
medio de dicha ley, que regula no solo el actuar de 1los
particulares, sino que también del Estado, al ser imperativa
para este conforme al principio de legalidad. Indica que esta
ley debe ser interpretada en funcidédn de su finalidad -1la
protecciédn del medio ambiente-, de manera que exista
congruencia entre la legislacidén con el derecho constitucional

y los instrumentos de derechos humanos ratificados por Chile.

Decimocuarto. Que, asimismo, las reclamantes argumentan que
en el contexto del sistema interamericano de proteccidén de los
derechos humanos, la interpretacién de autoridad de 1la
Convencidén Americana le corresponde a la Corte Interamericana,
conforme lo ha reconocido la Corte Suprema en sentencia dictada
en causa Rol N° 70.584-2016, que cita. En este sentido, sefialan
que para la Corte Interamericana el derecho a vivir en un medio
ambiente sano, en tanto prerrequisito para el goce del derecho
a la salud y vida digna, tiene una especial importancia en el
cumplimiento del deber de prevencidén de los Estados, el cual
se traduce en el deber de regular conforme a las disposiciones

de dicha Convencidn.

Decimoquinto. Que, las reclamantes sefialan, ademas, que los
instrumentos de gestidén ambiental son herramientas para
garantizar el derecho a vivir en un medio ambiente sano vy
tienen una orientacién de prevencidn. Indican que esto quedaria

de manifiesto con la definicidén de medio ambiente libre de
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contaminacidén que entrega el articulo 2° letra m) de la Ley
N° 19.300. Argumentan que, en consecuencia, la dictacidén de un
plan de prevenciédn y descontaminacidén, como el acto reclamado,
no se basta con el cumplimiento de los requisitos formales de
la ley, sino que debe ser un mecanismo apropiado para prevenir
la afectacidén al derecho a vivir en un ambiente sano, en linea
con los principios del derecho ambiental, pero también con una
necesaria adecuacidén a los estandares y principios del derecho
internacional de los derechos humanos, derechos que se habrian
visto afectados tanto por la reciente crisis de contaminacidn
del afio 2018, como por la situacidédn histdrica de contaminacidn

del complejo industrial Ventanas.

Decimosexto. Que, la reclamada, a su turno, argumenta que las
reclamantes no sefialan qué normativa se estima infringida ni
cébmo se habria verificado dicha infraccidén, sino que ellas
estiman que el acto reclamado adolece de vicios por el supuesto
incumplimiento de principios del derecho ambiental vy del
derecho internacional de los derechos humanos. Seflala que los
principios son elementos integradores e interpretativos de las
demds fuentes del derecho, siendo aplicables solamente cuando
existan lagunas o Dbien para determinar el sentido de la
normativa vigente. Indica que la reclamante no sefiala norma
alguna de la Ley N° 19.300 o del Reglamento que estime
infringida, ni menos cudles lagunas normativas deben ser
integradas mediante la aplicacidén de principios. Afirma que el
propio Tribunal Ambiental, de acuerdo con las sentencias que
cita, en las ocasiones en que ha aplicado los principios
ambientales 1o ha hecho para reforzar argumentativamente
decisiones que encuentran sustento en la normativa vigente o
como elemento orientador, pero en ningin caso como Unico
fundamento para establecer la ilegalidad de un acto. Sefiala
que las reclamantes pretenden prescindir del ordenamiento
juridico, infringir el principio de legalidad y aplicar los
principios del derecho ambiental e internacional de los
derechos humanos, para fundamentar la existencia de vicios

esenciales en la dictacién del plan, con el objeto de obtener

29



REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

su declaracién de ilegalidad y, en consecuencia, su extincidn.
Indica que las normas de calidad ambiental determinan qué debe
entenderse por medio ambiente libre de contaminacidén, en tanto
establecen las concentraciones y periodos respecto de 1los
cuales se considera que pueden existir riesgos para la salud
de la poblacidén o para la preservacidédn de la naturaleza o
conservacién del patrimonio ambiental. De esta forma, indica
que es precisamente el PPDA el instrumento de gestidn ambiental
que dispone la implementacidén de medidas con el objeto de
evitar la superacidén o recuperar los niveles de una norma de
calidad ambiental, contribuyendo asi a proteger el derecho a

vivir en un medio ambiente libre de contaminaciédn.

Decimoséptimo. Que, para resolver esta controversia resulta
suficiente referirse a la regulacidén constitucional y legal
del Derecho a wvivir en un medio ambiente 1libre de
contaminacidén, pues de las alegaciones de la parte reclamante
no aparece un reproche de convencionalidad entre las normas

internas y las normas del derecho internacional.

Decimoctavo. Que, en tal sentido, el articulo 19 N° 8 de la
Constitucidédn asegura a todas las personas “[ell derecho a vivir

ANY

en un medio ambiente libre de contaminacidn”. Agrega que “[els
deber del Estado velar para que este derecho no sea afectado y
tutelar la preservacién de la naturaleza. La ley podra
establecer restricciones especificas al ejercicio de
determinados derechos o libertades para proteger el medio
ambiente”. A su vez, el articulo 1° de la Ley N° 19.300 dispone
que: “E1 derecho a vivir en un medio ambiente 1libre de
contaminacion, la proteccion del medio ambiente, la
preservacioén de la naturaleza y la conservacion del patrimonio
ambiental se regulardn por las disposiciones de esta ley, sin
perjuicio de lo que otras normas legales establezcan sobre la
materia”. De estas normas, se colige que el derecho a vivir en
un medio ambiente libre de contaminacidén, asi como la

proteccidén del medio ambiente, la preservacidn de la naturaleza

y la conservacién del patrimonio ambiental garantizado por la
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Constitucidén se regula principalmente —-aungque no Unicamente-,
por las disposiciones de la Ley N° 19.300. Ademés, de las
disposiciones transcritas se desprende que el derecho a vivir
en un medio ambiente libre de contaminacidn constituye, a nivel
constitucional y legal, el correlato del denominado derecho a
un medio ambiente sano, saludable, adecuado, ecoldgicamente
equilibrado y apto para el desarrollo y el bienestar de las
personas, expresiones utilizadas a nivel internacional, en la

doctrina y en el derecho comparado.

Decimonoveno. Que, la Ley N° 19.300 entrega diversas
definiciones que permiten comprender y concretar el derecho
garantizado por el articulo 19 N° 8 de la Carta Magna. En
efecto, el articulo 2° letra c) define “contaminacién” como:
“la presencia en el ambiente de sustancias, elementos, energia
o combinacién de ellos, en concentraciones o concentraciones y
permanencia superiores o inferiores, segun corresponda, a las
establecidas en la legislacidén vigente” . En consecuencia, para
que haya contaminacidén en los términos de este articulo se debe
identificar, primeramente, si existe una norma que regule la
permanencia o concentracidén de sustancias, elementos, energia
o combinacién de ellos, esto es, que estemos en presencia de

un elemento normado.

Vigésimo. Que, asimismo, el articulo 2° letra m) define “medio
ambiente libre de contaminacidén” como: “aquél en el que 1los
contaminantes se encuentran en concentraciones y periodos
inferiores a aquéllos susceptibles de constitulir un riesgo a
la salud de las personas, a la calidad de vida de la poblacidn,
a la preservacidén de la naturaleza o a la conservacioén del
patrimonio ambiental”. Luego, en el literal n) se define la
“norma de primaria de calidad ambiental” como “aquélla que
establece 1los valores de las concentraciones y periodos,
maximos o minimos permisibles de elementos, compuestos,
sustancias, derivados quimicos o bioldgicos, energias,
radiaciones, vibraciones, ruidos o combinacidén de ellos, cuya

presencia o carencia en el ambiente pueda constituir un riesgo
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para la vida o la salud de 1la poblacién”, mientras que el
literal ) conceptualiza “norma secundaria de calidad
ambiental” como “aquella que establece 1los valores de las
concentraciones y periodos, maximos o minimos permisibles de
sustancias, elementos, energia o combinacidn de ellos, cuya
presencia o carencia en el ambiente pueda constituir un riesgo
para la proteccidon o la conservacidén del medio ambiente, o la
preservacioén de la naturaleza”. Ademéds, la letra t) define
“zona latente” como “aquélla en que la medicidon de la
concentracidon de contaminantes en el aire, agua o suelo se
sitta entre el 80% y el 100% del valor de la respectiva norma
de calidad ambiental”, y la letra u) define “zona saturada”
como “aquélla en que una o0 mas normas de calidad ambiental se

encuentran sobrepasadas”.

Vigésimo primero. Que, se ha explicado que: “EI concepto de
contaminacidn estuvo asociado desde sus origenes a la idea de
que fueran las normas de calidad ambiental, primarias o
secundarias, las que fijaran los estdndares maximos que para
el medio ambiente serian tolerables en términos tales que si
existia un riesgo de ser superados, debia declararse zona
latente y luego dictarse un plan de prevencidn; o que Si se
sobrepasaban sus limites maximos, habia de decretarse la zona
como saturada 'y por consiguiente elaborar un plan de
descontaminacidén. En uno y otro caso, y solo a partir de tales
circunstancias, se establecerian obligaciones concretas para
quienes participaran en el conjunto de emisiones detonantes de
dichas situaciones” (GUZMAN ROSEN, Rodrigo. Derecho Ambiental
Chileno. Santiago: Planeta sostenible, 2012, p. 54-55).

Vigésimo segundo. Que, de esta forma, para la determinacidn
del contenido y alcance del Derecho a vivir en un medio ambiente
libre de contaminacién es menester considerar diversos
instrumentos de gestidén ambiental, en particular, de las normas
primarias 3% secundarias de calidad ambiental % el
establecimiento de planes de prevencidédn y/o descontaminacidn.

En efecto, el articulo 32 de la Ley N° 19.300 dispone que:
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“Mediante decreto supremo, que llevara las firmas del Ministro
del Medio Ambiente y del Ministro de Salud, se promulgardn las
normas primarias de calidad ambiental. Estas normas serdn de
aplicacidén general en todo el territorio de la Republica y
definirdan los niveles que originan situaciones de emergencia.
El1 Ministerio de Salud podra solicitar fundadamente al
Ministerio del Medio Ambiente la dictacidn de una norma
primaria de calidad, la que debera dictarse dentro de un plazo
que no podra exceder de cinco afios, a menos que dentro de tal
plazo indique las razones técnicas para no acoger la
solicitud”. Luego, el articulo 43 de este cuerpo legal
prescribe que: “La declaracidn de una zona del territorio como
saturada o latente se hard por decreto supremo que llevard la
firma del Ministro del Medio Ambiente 'y contendrda la
determinacidon precisa del area geogrdfica que abarca. Llevara
ademds la firma del Ministro de Salud, si se trata de la
aplicacién de normas primarias de calidad ambiental, o del
ministro sectorial que corresponda, seqgun la naturaleza de la
respectiva norma secundaria de calidad ambiental. [..] Esta
declaracidén tendra como fundamento las mediciones, realizadas
o certificadas por los organismos publicos competentes, en las
que conste haberse verificado 1la condicidn que 1la hace
procedente. El1 procedimiento estard a cargo de la Secretaria
Regional Ministerial de Medio Ambiente. Si la zona objeto de
la declaracidén estuviere situada en distintas regiones, el

procedimiento estard a cargo del Ministerio del Medio

Ambiente”.
Vigésimo tercero. Que, en este sentido, el articulo 44 de la
ley en comento dispone que: “Mediante decreto supremo del

Ministerio del Medio Ambiente, que llevard ademds la firma del
ministro sectorial que corresponda, se establecerdn planes de
prevencidon o de descontaminacidn, cuyo cumplimiento sera
obligatorio en las zonas calificadas como latentes o saturadas,
respectivamente [..]”. A su turno, el Decreto N° 39, de 30 de
octubre de 2012, que aprueba reglamento para la dictacidén de

planes de prevencidédn y descontaminacidén (en adelante, “Decreto

33



REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

N° 39/2012”), del Ministerio del Medio Ambiente, prescribe en
su articulo 2° que: “EI Plan de Prevencidn es un instrumento
de gestidén ambiental, que a través de la definicidn e
implementacidén de medidas y acciones especificas, tiene por
finalidad evitar la superacion de una o mds normas de calidad
ambiental primaria o secundaria, en una zona latente. EIl Plan
de Descontaminacidn, por su parte, es un instrumento de gestidn
ambiental que, a través de la definicidn e implementacidn de
medidas y acciones especificas, tiene por finalidad recuperar
los niveles seflalados en las normas primarias y/o secundarias
de calidad ambiental de una zona calificada como saturada por

uno o mds contaminantes”.

Vigésimo cuarto. Que, de las definiciones citadas en los
considerandos precedentes se desprende que, en nuestro sistema
juridico, un medio ambiente libre de contaminacidén es aquel en
que los contaminantes se encuentran en concentraciones y por
periodos inferiores a aquellos que puedan constituir un riesgo
ya sea para la salud de las personas, calidad de wvida de la
poblacién, para la preservacién de la naturaleza o para la
conservacién del patrimonio ambiental. De esta forma, las
normas primarias de calidad ambiental determinan wvalores
maximos o minimos permisibles de contaminantes, cuya presencia
0 carencia en el ambiente pueda constituir un riesgo para la
vida o salud de la poblacidén. A su vez, las normas secundarias
de calidad ambiental establecen valores madximos o minimos de
contaminantes, al igual que las normas primarias, pero respecto
del riesgo para la proteccidén o la conservacidén del medio
ambiente, o la preservacidédn de la naturaleza. Luego, en el caso
que en una zona la medicién de la concentracidén de
contaminantes en el aire, agua o suelo se sitle entre el 80% y
el 100% del valor de la respectiva norma de calidad ambiental
procedera su declaracidédn, como ordena el articulo 43 de la Ley
N° 19.300, como “latente”. Por otro lado, si en una zona se
sobrepasan los valores establecidos en una o mas normas de
calidad ambiental corresponderé su declaracién como

“saturada”. La declaracién de una =zona como latente vy/o
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saturada por uno o mas contaminantes, conforme a las
disposiciones citadas, tendra como consecuencia el
establecimiento de un plan de prevencidn y/o descontaminacidn,
los que mediante la definicidén e implementacidn de medidas y
acciones especificas tendra por finalidad evitar la superacidn

de la norma de calidad ambiental o recuperar sus niveles, segun

corresponda.
Vigésimo quinto. Que, de igual forma, se ha sefialado en la
doctrina que: “[..] el legislador entiende que medio ambiente

incontaminado no es aquél en que la contaminacidén es
inexistente, sino aquél en que la contaminacidén se mantiene a
niveles aceptables. O lo que es lo mismo, aquél en que 1las
concentraciones de contaminantes se mantienen en un rango y
por periodos que no constituyen un riesgo para la salud humana,
la calidad de vida de la poblacidén, la preservacion de la
naturaleza o la conservacidn del patrimonio ambiental (BERMUDEZ
SOTO, Jorge, op. cit., p. 131). Ademés, este autor ha sostenido
que: “Por su parte, el rol que juega la LBGMA en materia de
regulacién del derecho a vivir en un medio ambiente libre de
contaminacioén es fundamental. En ella se ha definido el objeto
o contenido del derecho constitucional (medio ambiente), 1os
elementos que lo componen, asi como su finalidad (libre de
contaminacidn). Precisamente en la aclaracién de la finalidad
del derecho constitucional, es decir, en la determinacidn del
contenido del medio ambiente libre de contaminacidn es donde
la LBGMA jugaba un rol preponderante al definirlo (en el art.
2 m)” y que “la concrecidén del aludido concepto en un estdndar
o nivel, se realiza por la via de la dictacidn de las normas
primarias de calidad ambiental” (Ibid., p. 136, 206). Por otra
parte, se ha sefialado que: “Para comprender cudl es el alcance
del concepto que contiene este derecho, debemos distinguir
entre un significado amplio y uno restringido de medioambiente
Yy pureza. [..] En un sentido restringido, entendemos que
unicamente el precepto se restringe textualmente a mantener el
medioambiente que rodea a las personas libre de contaminacidn,

seflalando ademds que el concepto de libre debe entenderse como
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el nivel en que los contaminantes se encuentran en
concentraciones o porcentajes que no afectan la salud de las
personas o que no constituyen un riesgo para ellas ni para su
calidad de vida y la preservaciodon del medioambiente. [..] Este
criterio restringido en consideracidén al que se incluye en la
Ley de Bases del Medio Ambiente, Ley N° 19.300, que complementa
este precepto constitucional e incluye la definicidn de
medioambiente y de contaminacidn y que ademds ha sido adoptada
por los tribunales nacionales en numerosas sentencias. La
consagracion del derecho a vivir en un medioambiente libre de
contaminacion debe ser comprendido dentro de un significado
restringido del mismo, ya que hace alusion al hecho de que las
personas no sean sometidas a niveles o rangos de contaminacion
que sean perjudiciales para su integridad fisica y psiquica,
asi como el hecho de que no afecte al mediocambiente en si”.
(ALDUNATE LIZANA, ©Eduardo. Constitucidén Politica de 1la
RepUblica de Chile. Doctrina vy Jjurisprudencia. Tomo I.
Santiago: Thomson Reuters, 2009, p. 241-242). Ademas, se ha

ANY

sostenido que: [E]ste derecho garantiza el bienestar fisico,
mental y social en un grado que no 1impida que la propia
actividad humana pueda desplegarse en todos los planos. De esta
forma, aun cuando no exista un medio ambiente libre de ‘toda’
contaminacioén, el Estado vy 1los particulares tienen la
obligacién constitucional de no contaminar o alterar el medio
ambiente de modo perjudicial para el desarrollo de 1la vida”
(GARCIA PINO, Gonzalo: “La jurisprudencia del Tribunal
Constitucional en materia medioambiental”, en AGUILAR CAVALLO,
Gonzalo (coord.): Evaluacion medioambiental, participacidn y

protecciodon del medio ambiente. Santiago: Librotecnia, 2013, p.

34).

Vigésimo sexto. Que, en todo caso, se debe recordar que las
normas de calidad ambiental y los planes de prevencidén y/o
descontaminaciédn no son los uUnicos instrumentos de gestidn
ambiental que aseguran el derecho a vivir en un medio ambiente
libre de contaminacidén, sino que forman parte del conjunto de

herramientas, sistemas y mecanismos que contempla la Ley
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N° 19.300, asi como la diversa normativa sectorial de contenido

ambiental.

Vigésimo séptimo. Que, en conclusidén, la presente revisidn
judicial del D.S. N° 105/2018 ha de efectuarse conforme a la
regulacidn constitucional y legal expuesta en los considerandos
precedentes, labor en la cual los principios citados por las
reclamantes serviran como elementos de interpretacidn,
argumentacidén o integracidn, segun corresponda. De esta forma,
el Tribunal resolverd a continuacidén las alegaciones de las
reclamantes en las cuales fundamentan la eventual vulneracidn
a su derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacién
y a 1los principios preventivo, contaminador-pagador vy de

progresividad o no regresién.

III. Supuesta infraccién al principio preventivo y falta de

razonabilidad

1. De la consideracién de mediciones anteriores y posteriores

al periodo 2015-2017

Vigésimo octavo. Que, las reclamantes sostienen que el PPDA
adolece de falta de razonabilidad, debido a que se considerd
solamente promedios de emisiones correspondientes a los afios
2015-2017, sin realizar una explicacidén de por qué se utilizan
datos de afios anteriores y no con la necesaria actualizacidn
considerando la fecha en que se ordend la conclusidén del PPDA,
mediante Decreto Supremo N° 83, de 2018, aquella en que se
dictd y luego entrd en vigencia, periodo que comprende al menos
los afios 2017 y 2018. Adicionan, que el inventario de emisiones
para la zona saturada de Concdn, Quintero vy Puchuncavi
considera datos desactualizados de las emisiones reales, va
que corresponden a afios anteriores. Concluye que, de esta
forma, existe falta de razonabilidad en el PPDA, pues se
fundamenta en la utilizacidén de promedios de emisiones de los
afios 2015 a 2017, sin que se haya motivado la decisidén de no

incluir datos actualizados correspondientes a la fecha en que
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el plan entrd en vigor.

Vigésimo noveno. Que, la reclamada, a su turno, sostiene que
los 1inventarios de emisiones que se utilizan para la
elaboracién de los planes comprenden datos de emisiones
correspondientes a afios calendario completos, de manera gue no
era posible incluir los datos del afio 2018, que fue aquel en
que se elabord el plan, pues eran solo parciales. Agrega que
la utilizacidén de datos correspondientes a afios calendario se
fundamenta en la representacidén de la actividad a lo largo de
un afio, de modo tal que se reflejen las variaciones de 1los
ciclos productivos. Ademas, seflala que el trienio utilizado
para calcular las emisiones dice relacidén con los datos
trianuales para medir la calidad del aire, existiendo una
correlacidén directa entre emisiones y calidad, por tanto, las
principales fuentes reguladas (que aportan mas del 80% de las
emisiones), son las que inciden de manera directa y en forma
mas significativa sobre la calidad del aire. En sintesis,
indica que al tener la informacidén de calidad del aire de los
tultimos tres afios, y la medicién de las emisiones respectivas
al mismo periodo de tiempo, permite establecer las medidas de
reduccién de emisiones necesarias, lo que daria cuenta de la

racionalidad y proporcionalidad del periodo seleccionado.

Trigésimo. Que, sobre el particular, la determinacidén de
los periodos considerados para la evaluacidén de la calidad del
aire se efectta, en nuestro ordenamiento Jjuridico, en las
normas primarias de calidad ambiental respecto de las cuales
se ha declarado una zona como latente o saturada y que, en
consecuencia, ha generado la dictacidén de un plan de prevencidn

y/o descontaminacién, como se explicd en el acdpite precedente.

Trigésimo primero. Que, en este sentido, el articulo 2° del
Decreto Supremo N° 12/2011, que Establece Norma Primaria de
Calidad Ambiental para Material Particulado Fino Respirable MP
2,5, entrega las siguientes definiciones: “[..] f) Concentraciodn

mensual: Corresponde al promedio de los valores efectivamente
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medidos de concentracion de 24 horas en la estacidén monitora,
en un mes calendario. g) Concentracidén anual: Corresponde al
promedio de los valores de concentracidén mensual en la estacion
monitora, en un afio calendario. h) Afio calendario: periodo que
se inicia el 1° de enero y culmina el 31 de diciembre. i) Mes
calendario: periodo que se 1inicia el dia primero de un mes y
culmina el dia anterior al dia primero del mes siguiente. 7)
Promedio tri-anual: es el promedio aritmético de tres afos
calendario consecutivos de la concentracidén anual, en cualquier
estacidén monitora”. Luego, el articulo 4° de esta norma
establece como condiciones de superacidn las siguientes: “Se
considerard sobrepasada la norma primaria de calidad del aire
para material particulado fino respirable MP2,5, en 1o0s
siguientes casos: [..] b) Cuando el promedio tri-anual de las
concentraciones anuales sea mayor a 20 (ug/m3), en cualquier

estacioén monitora calificada como EMRP”.

Trigésimo segundo. Que, por otro lado, el articulo 1° del D.S.
N° 59/1998 define: “m) Concentracidn anual: media aritmética
de los valores de concentracién mensual en cada estacion
monitora, en un afo calendario. n) Afo calendario: periodo que
se inicia el 1° de enero y culmina el 31 de diciembre del mismo
afio” . Asimismo, esta norma primaria determina como condiciones
de superacidédn: “[..] cuando la concentracidn anual calculada
como promedio aritmético de tres afios calendarios consecutivos
en cualquier estacion monitora clasificada como EMRP, sea mayor

o igual que 50 ug/m3, si correspondiere de acuerdo a lo que se

indica en el punto IV. Metodologias de Prondstico y Medicidn”.

Trigésimo tercero. Que, conforme a las disposiciones
transcritas en los considerandos precedentes, 1los Decretos
Supremos N° 12/2011 y 59/1998, establecen como condicién de
superacién de la norma, como concentracidén anual, que el
promedio aritmético de tres afios calendarios consecutivos en
cualquier estacidén monitora clasificada como Estacidén de
Monitoreo con representacidédn poblacional (en adelante,

“EMRP"), sea mayor o igual a 20 upg/m® o 50 upg/m3,
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respectivamente. De esta forma, la determinacidén de la latencia
o superacidén, como concentracidn anual, de las normas primarias
en estudio se debe realizar sobre la base de la consideracién
del promedio aritmético de tres afios calendarios consecutivos,
debiendo comprender los valores de concentracidén mensual en
cada estacidén monitora por el periodo comprendido entre el 1°

de enero y 31 de diciembre del mismo afio.

Trigésimo cuarto. Que, la consideracidén del promedio de
calidad del aire trianual de MP2,5 y MP10 del periodo 2015-
2017 en el D.S. N° 105/2018, tiene como fundamento estimar el
porcentaje de reduccidén de la concentracidén el Inventario de
Emisiones Atmosféricas del Plan de Prevencién y
Descontaminacién Atmosférica para las comunas de Concdn,
Quintero y Puchuncavi, elaborado por el Ministerio del Medio
Ambiente. (Disponible en web:
<http://planesynormas.mma.gob.cl/archivos/2018/proyectos/33.
Inventario Final 30-10-2018.. 983-1001.pdf>). Es asi como, el
PPDA indica “[..] que para efectos del cdlculo del porcentaje
de reduccidn de concentracidén de MP2,5 y MP10 en la atmdésfera
se utilizo el promedio de calidad del aire trianual 2015-2017
para ambos contaminantes”. De esta forma, el PPDA mantiene su
consistencia al utilizar la misma métrica de promedio de 3 afios
al analizar y mostrar las graficas de las condiciones de
ventilacidén que propician y determinan episodios de alta
concentracién de contaminantes, a la vez que permite comprender
las diferencias del ciclo estacional anual que influye en el
numero de horas criticas al considerar el promedio del 2015 al
2017. En consecuencia, la consideracidén de un periodo de 3 afios
resulta plenamente plausible y representativo para estos fines.
A mayor abundamiento, tiene un correlato en las normas
primarias nacionales vy en la norma de la Environmental
Protection Agency (en adelante, “US/EPA”) que les sirvieron de
fuente. En efecto, la US/EPA, de acuerdo con el mandato de la
Clean Air Act, ha determinado como norma primaria de MP 2,5 vy
MP 10 wvalores de concentracidén media anual, considerando el

promedio de concentracidédn de tres afios (Cfr. Unites States
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Environmental Protection Agency. “NAAQS Table” [En linea].
[Ref. de 8 de octubre de 2020]. Disponible en web:

<https://www.epa.gov/criteria-air-pollutants/naags-table>)".

Trigésimo quinto. Que, en el presente caso, el D.S.
N° 105/2018 considerd como antecedentes de calidad del aire,
como se aprecia en las figuras 1 y 2, contenidas en este
decreto, la evolucidén del promedio trianual de MP2,5 y MP1O
desde el afio 2012 al 2017, concluyendo gque: “[..] las
concentraciones de MP2,5 han evolucionado positivamente,
alcanzando su nivel mds bajo en el periodo trianual 2015-2017,
lo que se encuentra asociado a la implementacidén de normas de
emision especificas para centrales termoeléctricas )%
fundiciones de cobre. Por su parte, la calidad del aire para
material particulado respirable MP10 como concentracion
trianual, se ha mantenido estable durante todo el periodo”.
Luego, se indica que en el cdlculo del porcentaje de reduccidn
de concentracién de MP2,5 y MP10 en la atmbésfera se utilizd el
promedio de calidad del aire trianual 2015-2017 para ambos

contaminantes.

Figura 1 “Promedio trianual de MP2,5 en zona saturada de

Concdn-Quintero-Puchuncavi”.
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Fuente: D.S. N° 105/2018, articulo 2°.
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Figura 2 “Promedio trianual de MP10 en zona saturada de

Concdédn-Quintero—-Puchuncavi”.
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Fuente: D.S. N° 105/2018, articulo 2°.

Trigésimo sexto. Que, se debe considerar que el inicio del
proceso de elaboracidén del PPDA se realizd mediante la
Resolucién Exenta N° 907, de 2 de octubre de 2018, por lo que,
considerando la definicidén de afio calendario de los articulos
2° letra h) vy 1° letra n) de los Decretos Supremos N° 12/2011
y 59/1998, respectivamente, las concentraciones del afio 2018
no podian ser consideradas, al no contarse con los valores
desde el 1° de enero al 31 de diciembre de dicho afio. Por otro
lado, la consideracidén de los promedios de trienios anteriores
al 2015 para el célculo del porcentaje de reduccidén de
concentracidén de MP2,5 y MP10 carece de fundamento, pues dicho
requerimiento no se encuentra contenido en los D.S. N° 12/2011
y 39/1998, ademds que no permite considerar las condiciones

mas actuales a la fecha de elaboracidén del PPDA.

Trigésimo séptimo. Que, de todo lo expuesto en los
considerandos precedentes, se concluye que la consideracidn
del periodo 2015-2017 para el establecimiento del PPDA resulta
conforme a derecho, sin que exista infraccidén al principio

preventivo, y ajustandose a las disposiciones de los Decretos
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Supremos N° 12/2011 y 59/1998, que establecen condiciones de
superacidén de la norma sobre la base de promedios trianuales
de concentracién de MP2,5 y MP10. Ademds, como se expuso, la
consideraciédn de promedios de tres afios para la evaluacidn vy
determinacién de condiciones de superacidédn de las normas
primarias resulta consistente con el inventario de emisiones
en que se funda el D.S. N° 105/2018, a la vez que permite

comprender las diferencias del ciclo estacional anual.

2. Mediciones histéricas utilizadas para la dictacién del
PPDA y eventual falta de consideracién de los parametros NO: y

SOz

Trigésimo octavo. Que, las reclamantes sostienen que el PPDA
considera mediciones histdéricas de un promedio de 3 afios de
datos para los paradmetros MP2,5 y MP10, lo que no permite
visualizar y comprender las variaciones a lo largo de cada afio
para comparar entre éstos, a la vez que no se hace referencia
a las mediciones histéricas de NO2 y SO2. Luego, sostienen que
respecto de las condiciones de ventilacidédn que determinan
episodios de alta concentracidén de contaminantes en la zona de
Quintero y Puchuncavi, se considerd que para el periodo de
2015-2017 se permite diferenciar el <ciclo diario de 1la
estabilidad superficial en dos periodos, uno frio entre los
meses de abril-septiembre y el otro cdlido entre los meses de
octubre-marzo, sin tomar en cuenta los periodos posteriores.
Agregan que 1lo mismo sucederia con la variacidén anual de
condiciones criticas de ventilacidén y el promedio trianual de
MP2,5 'y MP1O, elaborado a partir del Informe Técnico
Cumplimiento de Normas de Calidad del Aire por MP2,5, MPI10,

Plomo y SO; de la SMA.

Trigésimo noveno. Que, la reclamada, por su parte, informa
que la razdén por la que se hace referencia en el plan a
mediciones histdéricas promedio de 3 afios se encuentra en las
propias normas de calidad ambiental primarias para MP10 vy

MP2,5, las que expresamente determinan cuando se deben
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considerar sobrepasadas dichas normas, de manera gque una
determinacién realizada en forma distinta dimplicaria una
infraccién normativa y, por tanto, un acto ilegal susceptible
de ser anulado. Ademéds, aclara que el plan hace referencia a
datos de calidad del aire para MP2,5 y MP10, ya que son dichos
contaminantes la causa de la declaracidén de zona saturada vy
latente respectivamente, no asi para NOx y SO2. De esta forma,
en el procedimiento de elaboracidén del plan, sdélo corresponde
el levantamiento de la informacidén relativa a los contaminantes
por los cuales se declard la latencia y la saturacidén. Sefiala
que el NOx y el SO se incluyen en el plan para cumplir con las
metas de calidad del aire en relacidén con los contaminantes
normados (MP10 y MP2,5), no siendo necesario incluir mediciones

histdéricas de NOx ni SO2.

Cuadragésimo. Que, como se razondé en los considerandos
precedentes, los Decretos Supremos N° 12/2011 y N° 59/1998
establecen condiciones de superacibén de las respectivas normas
primarias sobre la Dbase de  promedios trianuales de
concentracidén de MP2,5 y MP10. De este modo, dichos célculos
se realizan considerando el promedio aritmético de tres afios
calendarios consecutivos en cualquier estacidén monitora
clasificada como EMRP. Luego, la concentracidn anual
corresponde al promedio de los valores de concentracidén mensual
en la estacidén monitora, en un afio calendario, esto es, en el

periodo comprendido entre el 1° de enero al 31 de diciembre.

Cuadragésimo primero. Que, ademas, se debe tener presente
que los promedios trianuales de concentracidén del articulo 2°
del D.S. N° 105/2018, tienen origen en el “Informe Técnico
Cumplimiento de Normas de Calidad del Aire por MP2,5, MPI10,
Plomo y SO» de la Superintendencia del Medio Ambiente”, como
se indica en el PPDA, antecedente que se encuentra disponible
en el expediente administrativo y que resulta consistente con
las figuras incorporadas en el considerando trigésimo quinto.
De esta forma, la condicidén de superacidén se expresa

precisamente en promedios trianuales, motivo por el cual la
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presentacién de las concentraciones que se efectllia en el

articulo 2° del D.S. N° 105/2018 se ajusta a derecho.

Cuadragésimo segundo. Que, por otra parte, se debe sefialar
que los Planes de Prevencidén vy/o Descontaminacidén son la
consecuencia juridica ldégica y esperada de la declaracidén de
una zona como latente o saturada de un determinado
contaminante. En efecto, el articulo 7° del Decreto Supremo
N° 39/2012, del Ministerio del Medio Ambiente, dispone que:
“Una vez publicado el decreto supremo que declara zona latente
0 saturada en el Diario Oficial, en un plazo de 90 dias, se
deberd dar inicio a la elaboracidn del Anteproyecto [de plan
de prevencioén y/o descontaminacidn, respectivamente] a través
de una resolucién del Ministerio. La resolucidén de 1inicio
mencionada, deberd ser publicada en el Diario Oficial y en el
sitio electrdnico del Ministerio”. A su vez, el articulo 18 de
este reglamento prescribe que: “EI Plan deberd contener 1o0s
antecedentes y la identificacidn, delimitacidon y descripciodn
del drea afectada, una referencia a los datos de las mediciones
de calidad ambiental que fundaron la respectiva declaracién de
zona saturada y/o latente y los antecedentes relativos a las
fuentes emisoras que estuvieren Iimpactando en dicha zona”
(destacado del Tribunal). De estas disposiciones se desprende
que una vez publicado el decreto supremo que declara una zona
como saturada o latente se debe iniciar la elaboracidén del
anteproyecto de plan de prevencidén y/o descontaminacidn, segln
corresponda. Luego, entre los contenidos del plan se encuentra
la referencia a los datos de las mediciones de <calidad
ambiental que fundaron la declaracién de zona latente y/o
saturada. En sintesis, no existe una obligacidén en orden a
incluir una referencia a datos de mediciones de calidad
ambiental de contaminantes que no fundaron la declaracidén de

zona latente y/o saturada.
Cuadragésimo tercero. Que, en igual sentido, se ha entendido

en la doctrina que: “[..] Uno de los efectos derivados de las

normas de calidad ambiental, primarias o secundarias, consistia
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en que, dependiendo del nivel en que se encontraran sus
estdndares, podria generar la obligacidn, primero, de declarar
una zona como latente o saturada y, en seguida, de elaborar un
plan de prevencion o de descontaminaciodn, respectivamente. Pues
bien, en dicha perspectiva se puede entender que un plan es
una norma juridica, expresada en un decreto supremo firmado
por el Ministro del Medio Ambiente y del que corresponda, que
tiene por objeto suprimir la condicidn de latencia de una zona
determinada antes declarada en esa calidad y, de paso, evitar
que esta se convierta en saturada —-plan de prevencidén-; O Cuyo

fin es terminar con la condicidén de saturada de alguna zona

determinada previamente declarada como tal -plan de
descontaminacioén- [..]” (GUZMAN ROSEN, Rodrigo, op. cit., p.
169-170) .

Cuadragésimo cuarto. Que, en el presente caso, el Decreto

Supremo N° 10, de 2 de marzo de 2015, del Ministerio del Medio
Ambiente (en adelante, “D.S. N° 10/2015”), declardé a las
comunas de Concédn, Quintero y Puchuncavi como: “zona saturada
por Material Particulado Fino Respirable MP2,5, como
concentracioén anual. [..] zona latente por Material Particulado
Fino Respirable MP2,5, como concentracidén de 24 horas [..]7 y
como “[..] zona latente por Material Particulado Respirable
MP10, como concentracién anual [..]”. A su vez, el D.S.
N° 105/2018, conforme a su articulo 1°, tiene: “[..] como
objetivo evitar la superacion de la norma primaria de calidad
ambiental para material particulado respirable MPI10 (D.S.
N°59/1998 de MINSEGPRES) como concentracidn anual, y de la
norma primaria de calidad ambiental para material particulado
fino respirable MP2,5 (D.S. N°12/2011 del MMA), como
concentracion de 24 horas, y recuperar los niveles sefialados
en la ultima norma mencionada, como concentracidén anual, en un
plazo de 5 afios”. Como se puede apreciar, el acto reclamado
establece un conjunto de medidas con tres objetivos
especificos: i) evitar la superacidén de la norma primaria de
MP10 como concentracidén anual; ii) evitar la superacidn de la

norma primaria de MP2,5 como concentracidén de 24 horas; vy, iii)
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recuperar los niveles de esta UGltima como concentracidén anual,

todo dentro de un plazo de 5 afios.

Cuadragésimo quinto. Que, del examen del D.S. N° 105/2018
aparece que en su articulo 2° desarrolla los antecedentes que
fundamentan el plan, entre los cuales se incluyen aquellos que
dicen relacidén con la calidad del aire. En efecto, en éste se
hace referencia a la evolucidén de los promedios trianuales de
MP2,5 y MP10 entre los afos 2012 a 2017 respecto de la zona de
Concdn, Quintero vy Puchuncavi. En tal sentido, el plan
desarrolla los antecedentes de calidad del aire en relacidn
con los contaminantes MP2,5 y MP10, los que, conforme al D.S.
N° 10/2015, fundaron la declaracién de zona latente y saturada,

como se explicd en los considerandos precedentes.

Cuadragésimo sexto. Que, adicionalmente, el D.S. N° 105/2018
seflala en su articulo 2° que: “Considerando la evolucidén de la
calidad del aire para MP10 y MP2,5, es necesario 1incorporar
medidas de control de emisiones para material particulado y
gases precursores que permitan cumplir con las metas de calidad
del aire del Plan en los plazos propuestos. [..] Para cumplir
este objetivo, se plantea disminuir las concentraciones de
contaminantes existentes en un plazo de 5 afios contado desde
la publicacidn del presente decreto. Para esto, se establecen
limites de emisidon para S02, NOx y MP a las tres principales
fuentes emisoras, desde la publicacidn del presente decreto,
para continuar con una reduccidén progresiva de emisiones en el
plazo de 3 anos. [..] Asimismo, se establece la reduccidén de
emisiones de compuestos orgdanicos voldtiles (COVs) mediante
exigencias de Implementacidon de mejores técnicas disponibles,
lo que se justifica por el aporte que tienen estas emisiones
en la formacidén de aerosoles secundarios, que 1inciden
directamente en la formacion y toxicidad del MP2,5. Finalmente,
se establecen medidas adicionales para otras fuentes emisoras,
tales como calderas, fuentes areales, quemas agricolas,
calefaccion domiciliaria, entre otras. Adicionalmente, el Plan

contempla una Gestidén de Episodios Criticos destinada a que no
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se generen altas concentraciones de S02 (en periodos de una
hora) y MP2,5 (en periodos de 24 horas), y de COVs, ante malas
condiciones de ventilacidén”. Dichas medidas se encuentran
detalladas en los capitulos III, IV y V del D.S. N° 105/2018.
Como se puede ver, la regulacidén de las emisiones, asi como
otras medidas de control, de S0z, NOx y COV se justifica en que
estos constituyen gases precursores y en el aporte que estas
emisiones tienen en la formacidén de aerosoles secundarios que

inciden directamente en la formacidédn y toxicidad del MP2,5.

Cuadragésimo séptimo. Que, de acuerdo con lo razonado en las
consideraciones anteriores, se concluye que la no inclusidén de
mediciones histdéricas de NO: y SO2 se encuentra plenamente
justificada vy, por tanto, dicha omisidén no es contraria a
derecho, pues no existe un requerimiento legal o reglamentario
en orden a incluir una referencia a los datos de las mediciones
de calidad ambiental que no fundaron la respectiva declaraciédn
de zona saturada vy/o latente, y su estidndar se encuentra
justificado metodoldbgicamente. Ademés, tampoco resulta
contraria al principio preventivo. Por todo lo expuesto, las

presentes alegaciones seran desestimadas.

3. Supuesta exclusién de informacién para la determinacién
de los promedios de concentracién anual y de 24 horas de MP2,5

y MP10

Cuadragésimo octavo. Que, las reclamantes sostienen que la
determinacién de la concentracidédn anual de MP2,5 y MP10 se
efectlla sobre la base de promedios anuales o mensuales, para
lo cual se consideran, a lo menos, el 75% de las mediciones
programadas para el mes, por lo que eventualmente podria
eliminarse un 25% de las mediciones, para luego, a partir del
promedio de los valores restantes definir la concentracidn
mensual. Agregan que sucede algo similar respecto de la
concentracién de 24 horas de los parametros referidos, pues
ésta se define como la media aritmética de los valores

efectivamente medidos de <concentracidén en cada estacidn
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monitora en 24 horas consecutivas y en caso de utilizarse
monitores con resolucién inferior a 24 horas, o de pérdida
parcial de informacidén horaria, el nUmero de valores a
considerar en el cdlculo de la media serd mayor o igual que el

equivalente a 18 horas.

Cuadragésimo noveno. Que, la reclamada, por el contrario,
seflala que el D.S. N° 59/1998 establece la exigencia de contar
con al menos un 75% de los datos programados en el mes, es
decir, si se monitorea diariamente se asume que al menos un
75% de los datos deben ser validos, pero esto no implica que
se puedan eliminar mediciones. Indica que en el expediente del
PPDA se encuentran los informes técnicos de cumplimiento de
las normas de calidad del aire. El Ultimo informe de agosto de
2018 incorpora la informacién del afio 2015 al 2017 para MP2,5
y MP10, entregando como resultado los porcentajes de datos
validados utilizados para el cédlculo de las normas
correspondientes, un porcentaje que oscila entre un 98% al 100%
de datos anuales validos. Seflala que este razonamiento se
aplica también a la concentracién de 24 horas definida en el
articulo 1° letra d) del D.S. N° 59/1998, que establece la
obligacién de considerar en el célculo de la media, wvalores
iguales o mayores a 18 horas, lo que no implica que se puedan
eliminar horas. Agrega que todos estos datos se encuentran
sujetos a la auditoria y a la evaluacidén de la Superintendencia
del Medio Ambiente. Concluye que, por todo lo anterior, el PPDA
no resulta arbitrario ni carece de proporcionalidad, vya que
los datos de emisiones y de calidad del aire que sirven de base
a las medidas impuestas a los regulados tienen sustento legal
y técnico, conforme el analisis realizado por un &rgano

independiente como es la SMA.

Quincuagésimo. Que, respecto de esta controversia, el articulo
1° del D.S. N° 59/1998 sefiala que la concentracién de 24 horas,
mensual y anual: “Corresponde a la media aritmética de 1os
valores efectivamente medidos de concentracidn en cada estacidn

monitora en 24 horas consecutivas. En caso de utilizarse
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monitores con resolucidén temporal inferior a 24 horas, o de
pérdida parcial de informacién horaria, el numero de valores a
considerar en el cdlculo de la media serd mayor o igual que el
equivalente a 18 horas”. Por su parte, la concentracidn mensual
consiste en la “media aritmética de 1los valores efectivamente
medidos de concentracidn de 24 horas en cada estacidén monitora,
en un mes calendario. Sélo se considerard como valor de
concentracion mensual valido, aquel que resulte de al menos el
75% de las mediciones programadas para el mes, de acuerdo a la
periodicidad de monitoreo previamente definida”. Por ultimo,
la concentracidén anual es definida como la “media aritmética
de los valores de concentracidén mensual en cada estacion
monitora, en un ano calendario”. A su vez, el articulo 2° del
D.S. N° 12/2011 define las concentraciones de 24 horas, mensual
y anual, de la siguiente manera: “e) Concentracidn de 24 horas:
Corresponde al promedio de los valores efectivamente medidos
de concentracién en la estacidén monitora en 24 horas
consecutivas. E1 cdlculo del promedio diario y horario se
regird por lo establecido en el DS N° 61, de 2008, del
Ministerio de Salud. f) Concentracidén mensual: Corresponde al
promedio de los valores efectivamente medidos de concentracidn
de 24 horas en la estacidn monitora, en un mes calendario. g)
Concentracioén anual: Corresponde al promedio de los valores de
concentracién mensual en la estacidén monitora, en un ano
calendario”. Ademéds, el articulo 6° del D.S. N° 12/2011
prescribe que: “J[..] sdélo se considerard como valor de
concentracion mensual, aquel que resulte de al menos 75% de
las mediciones programadas para el mes, de acuerdo a la

periodicidad de monitoreo previamente definida”.

Quincuagésimo primero. Que, de todas las normas citadas en
el considerando anterior se desprende que la concentracidén de
24 horas, tanto en la norma primaria de MP2,5 como en la norma
de MP10, consiste en el promedio de los valores efectivamente
medidos en una estacidédn monitora en 24 horas consecutivas,
considerando para calculo de esa media un numero de valores

mayor o 1igual que el equivalente a 18 horas continuas de
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medicién. En el caso de la concentracidén anual, para ambas
normas primarias, consiste en el promedio de los valores de
concentracién mensual en una estacidédn monitora, en un afio
calendario, considerando como valor mensual aquel que resulte
de al menos el 75% de las mediciones programadas para el mes

respectivo.

Quincuagésimo segundo. Que, adicionalmente, el articulo 16
de la Ley N° 20.417 Orgénica de la Superintendencia del Medio
Ambiente (en adelante, “LOSMA”), dispone que: “Corresponderd a
la Superintendencia del Medio Ambiente, fiscalizar el
cumplimiento de las normas de calidad y normas de emisidn de
cada regidn, incluida la Metropolitana”. En este caso, en el
expediente administrativo del D.S. N° 105/2018, constan los
informes denominados ‘DFZ-2016-1077-V-NC-E’, ‘IDFZ-2017-3678-V-
NC-E’ y ‘IDFZ-2018-2163-V-NC’, en los cuales se sefiala que el
porcentaje de datos validos estuvo entre un 98 al 100%. Ademés,
del examen de estos informes se aprecia gque transparentan
aquellos periodos y causas en aquellos dias sin datos o sin
medicidén para los contaminantes MP2,5 y MP10. En conclusidn,
de estos antecedentes consta que los porcentajes de datos
vadlidos son superiores al 75%, condicidén suficiente que permite
realizar un anadlisis sobre el cumplimiento de la norma, es
decir, la determinacién de los promedios de MP2,5 y MP10 de

concentracién anual y de 24 horas.

Quincuagésimo tercero. Que, en este punto, en el informe de
Amicus Curiae, presentado por el Sr. Yuri Carvajal Bafiados, se
sefiala que “[..] con la excepcidén del material particulado 2.5,
en todos 1los restantes casos la validacidn de datos ha
eliminado valores extremos superiores, produciendo un sesgo de
los resultados. La causa por la cual 1los datos fueron
suprimidos, se describen en tabal (sic) 2.1. Los dias y horas
de los datos suprimidos por mantencidén en terreno ocurren a
veces en horarios nocturnos. Para Oxidos de nitrdgeno, ozono,
dioxido de azufre, material particulado durante esos dos meses,

en la estacidn Ventanas se suprimen 8 datos por mantencidn
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después de las 17.00. Es decir los datos suprimidos no solo
corresponden a los mds altos, sino también en horarios
extraordinarios. La validacién de 1los datos asi practicada
produce un sesgo hacia la media, aplacando los valores extremos
superiores. [..] Estas tres dimensiones: sesgo en la validacidn,
opacidad cotidiana del proceso y asignacidén a causas poco
creibles, cuestionan la confianza del lego y el experto en las

cifras”.

Quincuagésimo cuarto. Que, respecto del informe Amicus
curiae, como se explicd en los considerandos precedentes, el
control, la garantia de calidad y la validacién oficial de los
datos registrados en las estaciones de monitoreo clasificada
como EMRP corresponde a la SMA. Por otra parte, respecto de
los datos véalidos y la pérdida de éstos, se debe considerar
que en una estacidén de monitoreo clasificada como EMRP, se
requiere aplicar procedimientos y protocolos de calibracién
del instrumental con el fin de medir correctamente dentro de
un rango especifico y de asegurar el registro de los datos.
Ademds, se debe tener presente que en dicho procedimiento,
eventualmente, se podria tener datos no validos o pérdida por
motivos Jjustificados, gque incluyen la mantencién de los
instrumentos, una desconexidén inesperada de la fuente
eléctrica, por un tiempo minimo de datos medidos o en el control
de calidad de los datos se podria detectar datos “andémalos” o
fuera del rango esperado, técnicamente denominados como
“outliers”. En efecto, desde el punto de wvista técnico, se
recomienda excluir los valores fuera de rango, asi como
aquellos valores extremos de la base de datos a considerar,
pues la presencia de datos discrepantes puede dafiar o influir
en el desempefio de los modelos de anadlisis y prediccién (Cfr.
LIRA, Taisa S. et al. “Air quality modeling and prediction”.
En: HUNG, Yung-Tse, WANG, Laurence K y SHAMMAS, Nazik H (eds.).
Handbook of environment and waste management. Singapore: World
Scientific Publishing Co., 2012, p. 50). Todo lo anterior se
debe documentar tal como se establece en el D.S. N° 61, de 18

de Jjunio de 2008, del Ministerio de Salud, qgue aprueba
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reglamento de estaciones de medicién de contaminantes
atmosféricos. En el mismo orden de ideas, destaca que el
articulo 51 del PPDA, indica que “dentro del plazo de 6 meses
contado desde 1la publicacidén del presente decreto, el
Ministerio del Medio Ambiente elaborarda los estudios necesarios
para el redisefio y modernizacidn de la red de monitoreo de
calidad del aire de la zona cubierta por el Plan [..]”. En
efecto, se pudo constatar que a través de la Resolucién N°
911/2019, se encuentra en desarrollo el servicio denominado:
“Mejoramiento de la red de monitoreo de calidad del aire en
las comunas de Concdn, Quintero y Puchuncavi”, el cual incluye
entre sus objetivos ejecutar un proceso de auditoria,

mejoramiento y validez de los datos y de las estaciones.

Quincuagésimo quinto. Que, respecto del documento titulado
“Exploracidén bases de datos Ventanas Concdn (agosto-septiembre
2018)"”, acompafiado a fojas 2 por la parte reclamante, este
Tribunal pudo constatar que carece de una metodologia formal
de andlisis, asi como tampoco plantea un objetivo claro o
hipdétesis, ni determina su alcance sobre lo que guiere probar.
Ademds, cabe sefialar que se trata de un informe de naturaleza
exploratoria, descriptiva, en una versidén “no oficial”, como
el propio documento indica, que no sefiala quién es o son sus
autores, asi como los conocimientos técnicos que tendrian en
el tratamiento de datos y exploracién de bases de datos. En
cuanto al contenido del documento, en éste se asevera dJue
habria wuna manipulacién de las bases de datos, que 1los
resultados relacionados con la medicién de los contaminantes
especificos tendrian un “pobre” disefio y que careceria de un
muestreo probabilistico, asi como de una referencia local
precisa y trazable. Sin embargo, dichas inferencias no se
encuentran fundamentadas o demostradas en el documento, como
tampoco comprende anexos o0 antecedentes que permitan verificar
los Jjuicios que realiza, sin qgque resulte posible establecer
hecho alguno sobre la base de éste. Por tales motivos, el

documento carece de valor probatorio en este punto.
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Quincuagésimo sexto. Que, de esta forma, la determinacidn
de los promedios de concentracién de los contaminantes
regulados en el D.S. N° 105/2018 se encuentra debidamente
motivada y resulta consistente con el conocimiento técnico
existente en la materia, pues dichos promedios han sido
determinados considerando las normas primarias de calidad
ambiental de MP2,5 y MP10, sobre la base de datos validados
por el organismo encargado de su fiscalizacidn -
Superintendencia del Medio Ambiente—, siguiendo los
requerimientos del D.S. N° 61/2008 vy ajusténdose a la
metodologia técnica que recomienda la exclusidén de valores

anétmalos, discrepantes o outliers.

Quincuagésimo séptimo. Que, de todo lo expuesto se concluye
que la determinacidédn de los promedios de concentracidn anual y
de 24 horas para la dictacidén del D.S. N° 105/2018 se ajusta a
derecho, no existiendo infraccidén al principio preventivo, por

lo que la presente alegacidén debe ser rechazada.

IV. Eventual infraccién del principio contaminador-pagador

Quincuagésimo octavo. Que, las reclamantes alegan que el
PPDA infringe este principio, toda vez dgue no contempla
mecanismos de internalizacidén de las externalidades
ambientales negativas para las empresas reguladas. Indican que
al contemplar limites laxos y carentes de wuna adecuada
distribucién de las cargas ambientales facilitaria o, incluso,
promoveria su externalizacidén, cargas gque terminan siendo
soportadas en gran manera por las comunidades que habitan los
territorios criticos. Agregan que la gravedad de la situacidn
de contaminacidén gque existiria en las comunas de Concbdn,
Quintero y Puchuncavi, cuya magnitud se pudo apreciar en los
ultimos eventos de envenenamientos masivos ocurridos el segundo
semestre del afio 2018, y que gatillaron la agilizacidén de la
tramitacidédn del instrumento de gestidén ambiental reclamado,

vuelve imprescindible la materializacidén de los principios que
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regulan, precisamente, la relacidén econdmica del origen de la
contaminacién y sus efectos, mediante la adopcidén de mecanismos
que permitan, faciliten y promuevan la internalizacidén de las
externalidades ambientales negativas por parte de las
industrias reguladas. Concluyen que la omisidén de estos
mecanismos torna imposible la adopcidén de medidas efectivas
que permitan lograr el objetivo del plan, que es descontaminar,
porque al dejar la adopcidédn de este tipo de medidas a la mera
voluntad de quienes generan la contaminacidén, se deja en una
evidente desproteccidén a quienes son finalmente obligados a
soportar las externalidades ambientales negativas, aun cuando

existirian herramientas para internalizar dichos costos.

Quincuagésimo noveno. Que, la reclamada, por su parte,
aclara que los objetivos del PPDA consisten en recuperar los
niveles de la norma primaria de calidad del aire de MP2,5, como
concentracién anual, y en evitar la superacidén de la norma
primaria de calidad ambiental para MP10, como concentracidn
anual, y MP2,5, como concentracién de 24 horas, para lo cual
se establecen diversas obligaciones a los regulados, de modo
que 1internalicen los costos asociados a la generacidn de
emisiones. Agrega dque las reducciones, compensaciones y
controles de emisiones que establece el PPDA, presuponen la
aplicacién de nueva tecnologia con el gasto asociado a dichas
medidas, los que son soportados por aquellos gque generan las
emisiones de contaminantes normados, internalizando estos
costos, que es precisamente 1o que busca el principio
contaminador-pagador. Indica que esto quedaria claro en el
AGIES del plan, en el cual se establecidé que 1los costos
asociados a su implementacién son del orden de US$91,3
millones, los que se encuentran asociados a la implementacidn
de limites de emisidén a ENAP, AES Gener y CODELCO, asi como a
calderas, incluyendo también los costos asociados a las medidas
de confinamiento de acopios y control de COV. En cuanto a que
la adopcidén de las medidas quedaria sujeta a la mera voluntad
de quienes generan la contaminacién, seflala que esto no es

efectivo, pues el PPDA contempla la presencia de 2
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fiscalizadores de la SMA con dedicacidén exclusiva en la zona,
los qgue tienen precisamente por funcién asegurar el
cumplimiento de las medidas del plan y, en caso que ello no
ocurra, dar lugar a la imposicidédn de las sanciones contempladas
en el articulo 35 de la LOSMA, que consideran la aplicacidn de
cuantiosas multas. Respecto a que los limites establecidos para
los contaminantes normados no serian cercanos a los sugeridos
por la OMS, sostiene que dicha organizacidn establece objetivos
intermedios para cada contaminante, los gque se proponen como
pasos para una reduccidn progresiva de la contaminacidén del
aire y, que en el caso de norma anual de MP2,5 (20 pug/m3), base
sobre la cual se declard saturada la zona, en comparacidn con
los niveles indicados por la OMS, la norma se encuentra entre
el objetivo intermedio 2 (25 pg/m3) y el objetivo intermedio 3
(15 pg/m3). En cuanto al plazo de 3 afios contemplado para
cumplir con las exigencias de reduccidén de emisiones, indica
que este término fue establecido considerando que se deben
implementar tecnologias que requieren de disefio, recursos,
fabricacién, instalacién, puesta en marcha y operacidn, ademés
que muchas de estas medidas deben ingresar al SEIA para su
evaluacién de impacto ambiental. Finalmente, refiere que el
PPDA contempla diversas medidas con distintos tiempos de
implementacién, destacando que el congelamiento de 1las
emisiones de las principales fuentes fue implementado de manera

inmediata a la entrada en vigor del plan.

Sexagésimo. Que, el denominado principio contaminador-
pagador, de responsabilidad o segin la expresidén el dque
contamina paga, se encuentra reconocido en el principio 16 de
la declaracidén final de la Conferencia de Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente vy Desarrollo, conocida como “Cumbre de la
Tierra”, realizada en Rio de Janeiro en Jjunio de 1992 (en
adelante, “Declaracidén de Rio”), en el cual se seflala que: “Las
autoridades nacionales deberian procurar fomentar la
internalizacién de 1os costos ambientales y el uso de
instrumentos econdmicos, teniendo en cuenta el criterio de que

el que contamina deberia, en principio, cargar con 1los costos
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de la contaminacidén, teniendo en cuenta el interés publico y
sin distorsionar el comercio ni las inversiones
internacionales” . De esta forma, en la doctrina se ha entendido
que el principio contaminador-pagador o de responsabilidad
requiere que los costos de la contaminacidén sean de cargo de
la persona responsable de su generacidn, por lo que resulta
claro que las medidas establecidas por las autoridades para su
prevencidén y control deben ser solventadas por éste (Cfr.
SANDS, Philippe. Principles of 1international environmental
law. 2% ed. Cambridge: Cambridge University Press, 2003, p.
279, 285).

Sexagésimo primero. Que, este principio, Jjunto con haber sido
seflalado en el Mensaje Presidencial de la Ley N° 19.300 como
uno de los principios inspiradores de la misma, tiene
reconocimiento en diversas instituciones e instrumentos de
gestién ambiental, tales como las normas ©primarias vy
secundarias, las normas de emisidén, los planes de prevencidn y
descontaminacién y el propio régimen de responsabilidad por
dafio ambiental (Cfr. “Mensaje”. Historia de la Ley N° 19.300
[en lineal]. Disponible en web:
<https://www.bcn.cl/historiadelaley/fileadmin/file ley/6910/H
LD 6910 37a6259cc0cldae299a7866489dff0bd.pdf>, p. 9). Asi, en
la doctrina, se ha sefilalado respecto de los planes de
prevencién y/o descontaminacidén, que: “En ambos casos,
superados ciertos niveles de contaminacidon o deterioro de 1os
componentes ambientales, todos aquellos que desarrollan en la
zona de que se trate actividades productivas con alguna
incidencia en el medio ambiente, se ven compelidos a llevar a
cabo acciones concretas de diversa indole, que van desde el
cierre de sus instalaciones a la disminucidn de su produccidn,
pasando por la transformacidén de sus formas de produccidn para
pasar a tecnologias menos contaminantes, y otras medidas, las
cuales en su conjunto implican asumir el costo del uso de los
bienes comunes que, deteriorados, pasan a ser un objeto de
proteccion juridica” (MUNOZ VALENZUELA, Macarena. “E1

principio ‘quien contamina paga’ a la luz de la legislacidn
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mediocambiental chilena”. Revista de Derecho Consejo de Defensa

del Estado. 2004, Nam. 12, p. 165).

Sexagésimo segundo. Que, en este sentido, la Cumbre Judicial
Iberocamericana ha sefialado respecto de este principio que: “Las
autoridades nacionales deberdn promover la internalizacidn de
los costos ambientales y el uso de instrumentos econdmicos,
teniendo en cuenta el enfoque de que el contaminador debe, en
principio, hacerse cargo del costo de la contaminacidén, con la
debida atencidén al interés publico y sin alterar el comercio
internacional y la 1inversion” (Declaraciédn sobre Principios
juridicos medicambientales para un desarrollo ecoldgicamente
sostenible, aprobado por la XIX Asamblea Plenaria de la Cumbre
Judicial Iberocamericana, desarrollada en Quito, Ecuador, los

dias 18, 19 y 20 de abril de 2018, p. 160).

Sexagésimo tercero. Que, como se explicd en el capitulo II de
la sentencia, los planes de prevencidn y/o de descontaminacidn
constituyen instrumentos de gestidén ambiental que determinan e
implementan medidas y acciones especificas con la finalidad de
evitar la superacidén de una o mas normas de calidad ambiental
primaria o secundaria o bien de recuperar los niveles sefialados
en dichas normas, segun corresponda, en una zona calificada
como saturada por uno o mas contaminantes. De esta forma, estos
instrumentos de gestidén se encuentran destinados a evitar o
disminuir la contaminacidén, por 1lo que, como explica la
doctrina, constituyen una forma de atribuir al titular de una
actividad los costos que su cumplimiento supone, materializando

el principio contaminador-pagador en comento.

Sexagésimo cuarto. Que, en este sentido, el articulo 45 letra
g) de la Ley N° 19.300 sefiala como uno de los contenidos minimos
de los planes de prevencidén y descontaminacidén la “estimacion
de sus costos econdmicos y sociales”, requisito que se
encuentra replicado en el articulo 18 letra f) del D.S. N°
39/2012. De igual forma, el articulo 9 de dicho Decreto Supremo

seflala que: “EI Ministerio debera llevar a cabo un andlisis
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general del impacto econdémico y social del Anteproyecto del
Plan. [..] En especial, dicho andlisis deberda evaluar los costos
y beneficios para la poblacidn, ecosistemas o especies
directamente afectadas o protegidas; 1los costos y beneficios
al o los emisores que deberdn cumplir el Plan; y 1los costos y
beneficios para el Estado como responsable de la fiscalizaciodn
del cumplimiento del Plan”. De lo expuesto, la estimacidn de
los costos econdémicos y sociales de la dictacién de los planes
de prevencidén y/o descontaminacién se realiza, en nuestro

ordenamiento, mediante el AGIES.

Sexagésimo quinto. Que, en el mismo sentido, se ha entendido
en la doctrina que: “Si bien el plan es de prevencidn y
descontaminacidén, y su objeto es la proteccidon ambiental, el
legislador ha incluido entre 1los aspectos que debe contener
los costos econdémicos y sociales que su ejecucidén conlleve,
desde el punto de vista de la poblacidn, ecosistemas o especies
protegidas (art. 15 letra j) DS N° 94/95). Asi las cosas,
deberdn ser cuantificados tanto los costos econdémicos para el
Estado, como para los privados. Por su parte, 1los impactos en
la sociedad deberan ser previstos, cuantificados y valorados,
por ejemplo, el numero de empleos que se creardn o eliminaran
por aplicacién del plan” (BERMUDEZ SOTO, Jorge, op. cit., p.
247) .

Sexagésimo sexto. Que, en el caso del D.S. N° 105/2018, el
articulo 2° sefiala al respecto que: “Los beneficios valorizados
de la aplicacion de las medidas del Plan se estiman en USS$20,9
millones, para un horizonte de evaluacidn de 12 afios (2018 a
2030). Es 1importante destacar que 1la mayoria de estos
beneficios son atribuibles a la disminucidén de casos de
mortalidad. Ademds, existen beneficios no cuantificados
asociados a la reduccidn de emisiones de COVs. Estas aportan a
la reduccidén de ozono troposférico, mejorando la calidad del
aire y reduciendo efectos de salud asociados a la exposicion
de este contaminante (ataques de asma, admisiones

hospitalarias, visitas a salas de emergencia 'y muerte
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prematura). Ademds, se esperan beneficios respecto de una menor
concentracién de MP2,5 asociada a los aerosoles de carbono
organico formados por COVs. Otros beneficios no cuantificados
en el andlisis son: mejora en la visibilidad, disminucidn de
efectos negativos en ecosistemas y mejoras en la vulnerabilidad
ambiental de la =zona, entre otros. De acuerdo al andlisis
efectuado en el AGIES, los costos asociados a la implementacidn
del Plan, considerando un horizonte de evaluacidén de 12 ados,
se estiman en USS$91,9 millones. Considerando los resultados
evidenciados, se obtiene que la implementacidén de este Plan

tiene una razdén beneficio-costo de 0,23 [..]".

Sexagésimo séptimo. Que, en tal sentido, <consta en el
expediente administrativo del D.S. N° 105/2018, tanto el AGIES
del Anteproyecto del Plan de Prevencidén y Descontaminacidn
Atmosférica de las comunas de Concdn, Quintero y Puchuncavi,
de octubre de 2018, como su actualizacidén de diciembre de dicho
afilo que constituye el AGIES del proyecto definitivo del PPDA.
En el primer documento, se concluye que: “Las medidas de
reduccién de emisiones propuestas para el Anteproyecto
permitirian salir de la latencia en la norma anual de MP2,5 el
aflo 2022, esto significa salir del estado de latencia antes
del término del periodo de evaluacidén (2030). - La reduccidn
de emisiones generard los siguientes beneficios: reduccidn de
los casos de mortalidad; reduccidon de efectos en la salud
humana con 1la consecuente disminucidn de costos en salud.
Adicionalmente, la reduccidén de MP posee otros beneficios no
cuantificados en este andlisis como mejora en la visibilidad,
disminucidn de efectos negativos en ecosistemas y mejoras en
la vulnerabilidad ambiental de la zona, entre otros. - Los
beneficios valorizados se estiman en USS$21,3 millones, para un
horizonte de evaluacidén hasta el 2030. Es importante destacar
que la mayoria de estos beneficios son atribuibles a la
disminucidén de casos de mortalidad. - Los costos asociados a
la implementacién del Plan, para el mismo horizonte de
evaluacién, corresponde a 74,1 millones de ddlares. - La

implementacidén de este PPDA tiene una razon beneficio-costo
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correspondiente a 0,287".

Sexagésimo octavo. Que, asimismo, en la actualizacién y AGIES
del proyecto definitivo se consigna que: “Las medidas de
reduccidn de emisiones propuestas en el Anteproyecto
permitirian salir del estado de latencia para la norma anual
de MP2,5 el afdo 2022 (Figura C). Respecto de 1los beneficios,
se consideran los efectos tanto del MP2,5 como del MP10 sobre
la mortalidad, morbilidad y actividad perdida de la poblacidn
expuesta de las comunas de Concdén, Quintero y Puchuncavi. La
reduccidén de emisiones genera beneficios asociados a la
reduccidén de casos de mortalidad y efectos en la salud humana
con la consecuente disminucidn de costos en salud (Tabla C).
Adicionalmente, la reduccidén de MP posee otros beneficios no
cuantificados en este analisis como mejora en la visibilidad,
disminucidén de efectos negativos en ecosistemas y mejoras en
la vulnerabilidad ambiental de la =zona, entre otros. Existen
beneficios no cuantificables, pero muy relevantes, asociados a
la reduccidn de emisiones de COVs. Las reducciones de COVs
aportan a la reduccidén de ozono troposférico en las comunas,
mejorando la calidad del aire y reduciendo efectos de salud
asociados a la exposicion de este contaminante (ataques de
asma, admisiones hospitalarias, visitas a salas de emergencia
y muerte prematura). Ademds, se esperan beneficios respecto de
una menor concentracién de MP2,5 asociada a los aerosoles de
carbono orgdnico formados por COVs. Los beneficios valorizados
se estiman en USS21,4 millones en valor presente (Tabla D). Es
importante destacar que la mayoria de estos beneficios son
atribuibles a la disminucidn de casos de mortalidad (Tabla C).
Los costos asociados a la implementacidén del Plan se estiman
en 91,9 millones de ddlares en valor presente (Tabla D). La
implementacion de este PPDA tiene una razon beneficio-costo de
0,23 (Tabla D). La mayor proporcion de las medidas apunta al

sector industrial”.
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Sexagésimo noveno. Que, conforme a la fundamentacién
contenida en el D.S. N° 105/2018, y al contenido del AGIES, en
su actualizacidén y versidén definitiva, se aprecia que el
decreto reclamado efectivamente contiene la estimacidén de los
costos y econdmicos y sociales, los que dan cuenta de la
existencia un costo de implementacidédn de aproximadamente 91,9
millones de ddblares, asi como beneficios relacionados a la
reduccidén de casos de mortalidad, efectos en la salud humana y

otros de caréacter no cuantificable.

Septuagésimo. Que, de todo lo razonado en forma previa se
concluye que el D.S. N° 105/2018 cumple con los contenidos
requeridos por los articulos 45 de la Ley N° 19.300, 9 y 18
del D.S. N° 39/2012, realizando la estimacién de sus costos
econdmicos y sociales, cuestidén que, como se ha expuesto,
constituye una forma de materializar el principio contaminador-
pagador, pues este instrumento comprende un conjunto de
acciones y medidas que implican costos no solo para el Estado,
sino que también para los titulares de proyectos o actividades
regulados. Ademés, en el AGIES del D.S. N° 105/2018 se incluye
la estimacién del impacto econdmico y social, ratificando 1lo

concluido.

Septuagésimo primero. Que, en razbédn de lo analizado en este
acadpite, y considerando que el D.S. N° 105/2018 se encuentra
debidamente motivado en lo que dice relacidén con las exigencias
normativas asociadas al principio quien contamina paga, es que

las alegaciones respectivas deben ser desestimadas.

V. Presunta infraccién al principio de progresividad

1. Del principio de progresividad

Septuagésimo segundo. Que, para resolver las controversias

planteadas en ©relacidén con el denominado principio de

progresividad o de no regresidn, se debe establecer, en primer
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lugar, que éste no tiene consagracidédn expresa en la legislaciédn
ambiental. En aras de conceptualizarlo, doctrina extranjera ha
sostenido que “conlleva siempre una obligacidn positiva que se
traduce en progreso o mejora continua en las condiciones de
existencia. Aqui el imperativo manda hacer, el Estado debe
moverse hacia delante y generar progresivamente la ampliacidn
de la cobertura y proteccidon ambiental mediante medidas
sostenidas, graduales y escalonadas” (PENA CHACON, Mario. “El
ABC del principio de progresividad del derecho ambiental”. Lex

Difusidén y Andlisis, Cuarta Epoca. 2017, vol. 31, p. 2)

Septuagésimo tercero. Que, ahora bien y términos generales,
actualmente la Administracidn debe ajustar sus actuaciones a
los requisitos que establece la ley, debiendo motivar 1los
cambios normativos que introduzca. Asi, un acto administrativo
podrd modificar los estandares ambientales en tanto dicha
definicién se sujete estrictamente a la obligacién de
fundamentacidén establecida, conforme lo sefialan los articulos
11 inciso segundo y 41 inciso cuarto de la Ley N° 19.880.
Luego, en el evento que alguien estime que dichos actos son
ilegales por esta causa, procedera su revisidédn judicial en los

términos del articulo 17 N° 1 y 7 de la Ley N° 20.600.

Septuagésimo cuarto. Que, desde el punto de vista de la
progresividad en la regulacidén ambiental, si bien puede existir
una aspiracidén legitima de los ciudadanos en el sentido que
los estandares ambientales evolucionen de manera de ser
gradualmente mas exigentes, esto ha de ser coherente con el
nivel de desarrollo pais, cuestidén que la Administracidn del
Estado, en tanto diseflador e 1implementador de politicas
pUblicas, debe ir definiendo en el tiempo de forma responsable,
a la 1luz del desarrollo sustentable y en el marco de sus

potestades.
Septuagésimo quinto. Que, en consecuencia, la revisidn

judicial del D.S. N° 105/2018 debe realizarse a este respecto
a la luz de los requisitos establecidos en la Ley N° 19.300 vy

63



REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

demds normativa aplicable, asi como respecto de su debida
fundamentacién, a fin de determinar si este instrumento se

ajusta a derecho.

2. PPDA y posible insuficiencia de los limites establecidos

en las normas primarias de MP10 y MP2,5

Septuagésimo sexto. Que, las reclamantes argumentan que el PPDA
infringe el principio de progresividad, por cuanto no propende
a una mayor proteccidn, garantia y promocidén del derecho a
vivir en un medio ambiente sano. En primer lugar, sostienen
que el PPDA tiene por objetivo solamente evitar la superaciédn
de normas de calidad de MP10 y MP2,5, como concentracidén anual
y de veinticuatro horas, respectivamente, y recuperar los
niveles de concentracién anual de MP2,5, sobre la base de
normas de calidad elaboradas hace mas de 15 afios y que han sido
criticadas por su excesiva laxitud respecto de los estandares

que recomienda la OMS.

Septuagésimo séptimo. Que, la reclamada, por su parte,
afirma que el PPDA cumple con el principio progresivo,
estableciendo exigencias més estrictas que las contenidas en
los instrumentos vigentes. Indica que el objeto de la presente
reclamacién es determinar 1la legalidad del PPDA, sin que
corresponda cuestionar por esta via las normas de calidad
primaria vigentes, las gque cuentan con vias recursivas y de
revisidén iddéneas. En cuanto al cumplimiento del principio de
progresividad, aclara qgue la norma de calidad primaria para
MP2,5 entrd en vigencia el afio 2012, siendo ésta la norma sobre
la cual se determinan las exigencias de reduccidén de emisiones
que establece el PPDA. Asimismo, indica gue se han dictado
nuevas normas que actuan de forma simultadnea al PPDA, como el
Decreto Supremo N° 104/2018, que establece norma primaria de
calidad de aire para didxido de azufre (SOz2), publicada en el
diario oficial el 16 de mayo de 2019, permitirdn establecer
eventualmente nuevas exigencias de control de emisiones, en

caso que se verifique una condicidén de saturacidén o latencia
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en la zona. Ademas, sefiala que toda norma de calidad debe
considerarse para evaluar los impactos ambientales
significativos, respecto de aquellos proyectos o actividades
que se sometan al SEIA, en virtud del articulo 11 de la Ley N°
19.300, debiendo implementarse las correspondientes medidas de
mitigacidén, compensacién y/o reparacidédn. Asi también, sefiala
respecto del Decreto N° 13/2011 del Ministerio del Medio
Ambiente, que “Establece norma de emisidn para centrales
termoeléctricas”, y del Decreto N° 28/2013 del mismo
Ministerio, que “Establece norma de emisidén para fundiciones
de cobre y fuentes emisoras de arsénico”, que en el PPDA se
establecen limites de emisidén més exigentes a las fuentes de

la zona.

Septuagésimo octavo. Que, a Jjuicio del Tribunal, para
resolver este aspecto cabe tener presente que el articulo 49
de la Ley N° 19.300 prescribe que: “Estos decretos serdn
reclamables ante el Tribunal Ambiental por cualquier persona
que considere que no se ajustan a esta ley y a la cual causen
perjuicio [..]”. Luego, la Ley N° 20.600 sefiala en su articulo
17 N° 1 que el Tribunal es competente para: “Conocer de las
reclamaciones que se Interpongan en contra de 1os decretos
supremos que establezcan las normas primarias o secundarias de
calidad ambiental y las normas de emision; los que declaren
zonas del territorio como latentes o saturadas y 1os que
establezcan planes de prevencién o de descontaminacidn, en
conformidad con lo dispuesto en el articulo 50 de la ley N°
19.300 [..]”". De lo prescrito en estas disposiciones se colige
que las normas primarias de <calidad ambiental son actos
reclamables ante este Tribunal dentro de los plazos
establecidos. De esta forma, no corresponde cuestionar, en esta
oportunidad, la legalidad, suficiencia o razonabilidad de los
limites establecidos en las normas primarias de calidad

ambiental de MP2,5 y MP1O.
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Septuagésimo noveno. Que, adicionalmente, como se
establecié en los capitulos precedentes, los planes de
prevencidén y/o descontaminacidén son la consecuencia ldbgica vy
juridica de la declaracidn de zona latente o saturada conforme
a los valores establecidos en las normas primarias de calidad
ambiental, sin gque corresponda cuestionar la legalidad de estas
Ultimas a propdsito de la reclamacidn de un PPDA. De esta
forma, lo relevante en esta causa es determinar si el D.S.
N° 105/2018 cumple con el objetivo de evitar la superacidén o
recuperar los niveles de las normas de calidad ambiental en
las comunas sujetas a la declaracidédn de =zona latente o

saturada.

Octogésimo. Que, sin perjuicio de lo sefialado
precedentemente, se debe tener presente respecto de los niveles
establecidos en las normas primarias de MP2,5 y MP10, que la
Organizacién Mundial de la Salud recomienda valores guias vy
objetivos intermedios de calidad del aire para el material
particulado, los que se consideran como una referencia en la
materia. En tal sentido, los objetivos intermedios constituyen
“pasos de una reduccidén progresiva de la contaminacidén del aire
y su utilizacidn estd prevista en zonas donde la contaminaciodn
es alta. Tienen por objeto pasar de concentraciones elevadas
de contaminantes en el aire, con consecuencias agudas y graves
para la salud, a otras mas bajas. Si se consiguieran estos
objetivos, cabria esperar una reduccidén significativa del
riesgo de efectos agudos y crénicos de la contaminacidn del
aire en la salud. Sin embargo, el objetivo ultimo de la gestidn
de la calidad del aire y la reduccidn de los riesgos para la
salud en todos sus aspectos debe ser en avance hacia los valores
guia” (Organizacidén Mundial de la Salud. Guias de calidad del
aire de la OMS relativas al material particulado, el ozono, el
didxido de nitrdgeno y el didxido de azufre. Actualizacidn
mundial 2005. Ginebra: Organizacidén Mundial de la Salud, 2006,
p. 6). Conforme a los cuadros 1 y 2 del citado documento, se
desprende que los valores de la norma primaria de MP2,5, fijada

en el D.S. N° 12/2011, como concentracién anual, se encuentra
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entre el objetivo intermedio 2 vy 3, mientras que, como
concentracién de 24 horas, se ubica en el objetivo intermedio
2. En cuanto a los valores de la norma primaria de MP10,
conforme al D.S. N° 59/1998, como concentraciédn anual se ubica
en el objetivo intermedio 2, a su vez, en tanto concentracidn
de 24 horas se encuentra en el objetivo intermedio 1.

Octogésimo primero. Que, respecto de lo sefialado en el
considerando precedente, el articulo 32 de la Ley N° 19.300
dispone que: “Toda norma de calidad ambiental serd revisada
por el Ministerio del Medio Ambiente a 1o menos cada cinco
afnos, aplicando el mismo procedimiento antes sefialado”.
Conforme con esta disposicidén, a Juicio del Tribunal, el
cumplimiento del deber legal de revisidén y actualizacidn de
las normas de calidad ambiental es una cuestidn relevante, pues
de los valores alli determinados depende la declaracidén de las
zonas como latentes o saturadas y la posterior dictacidn de
planes de prevencién y/o descontaminacidén, como vya se ha

explicado latamente.

Octogésimo segundo. Que, en relacidén a la suficiencia del D.S.
N° 105/2018 respecto del principio de progresividad y de no
regresidén, cabe tener presente que este instrumento de gestidn
ambiental tiene tres objetivos, cuales son: 1) evitar la
superacién de la norma primaria de calidad ambiental para
material particulado respirable MP10 como concentracidén anual;
ii) evitar la superacidén de la norma primaria de calidad
ambiental para material particulado fino respirable MP2,5 como
concentracidén de 24 horas; vy, 1ii) recuperar los niveles
sefialados en la norma primaria de calidad ambiental para
material particulado fino respirable MP2,5 como concentracidn
anual, en un plazo de 5 afios. Para ello el D.S. N° 105/2018
contempla diversas medidas en sus articulos 4 a 54, incluyendo:
i) control de emisiones de MP, SO y NOx desde fuentes
estacionarias, incluyendo limites de emisidén para calderas
nuevas y existentes, regulacidén asociada a Codelco Divisidn
Ventanas, al complejo termoeléctrico Ventanas de AES Gener S.A.

y a ENAP Refinerias Aconcagua; ii) control de emisiones de MP
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desde fuente areales; 1ii) exigencias para transferencias,
transporte, almacenamiento (en canchas abiertas o Dbodegas
cerradas o semi cerradas) y manejo de graneles sdélidos; iv)
control de emisiones de COV provenientes del sector de
procesamiento 'y almacenamiento de Hidrocarburos y  sus
derivados; V) control de emisiones asociadas a quemas
agricolas, forestales y calefaccidn domiciliaria; vi)
compensacidén de emisiones, proyectos nuevos y modificaciones
de actuales; vii) gestidn de episodios criticos; viii) Registro
actualizado de fuentes estacionarias; vy, 1x) sistema de

monitoreo continuo de emisiones en linea.

Octogésimo tercero. Que, respecto de las medidas de control de
emisiones de MP, SOz y NOx desde fuentes estacionarias, cabe
sefialar que el decreto reclamado dispone que la reduccidn de
emisiones se traduce en una reduccidén de concentraciones
“debido a la implementacidn del Plan es progresiva, alcanzando
a 1,57 ng/m3 de concentracidén de MP2,5 para el afio 2022”, como

se aprecia en la tabla 2 del articulo 2° del D.S. N° 105/2018.

Octogésimo cuarto. Que, para resolver la cuestidén planteada,
este Tribunal estima que se debe considerar que el D.S. N°
105/2018 se suma a un conjunto de instrumentos, normas Yy
medidas gque se han dictado, y que tienen directa incidencia en
la zona del denominado Complejo Industrial Ventanas. En efecto,
el primer hito en la dictacidén de instrumentos respecto de la
emisidén de contaminantes atmosféricos lo constituye el Decreto
Supremo N° 185, de 29 de septiembre de 1991, del Ministerio de
Mineria (en adelante, “D.S. N° 185/1991”), que reglamentd el
funcionamiento de establecimientos emisores de SO, MP y As en
todo el territorio de la repuUblica. Dicho decreto establecid
normas de calidad primarias vy secundarias, niveles que
determinan episodios criticos de contaminacién de SOz,
clasificdé el territorio nacional en zonas saturada, latente,
no saturada y no clasificada conforme a las concentraciones
ambientales de SO, y de material particulado y establecid los

contenidos y procedimiento de aprobacién de los planes de
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descontaminacién. Luego, el 30 de diciembre de 1992 se promulgd
el Decreto Supremo N° 252/1992, instrumento que constituye el
antecedente juridico del acto reclamado, mediante el cual se
aprobd el plan de descontaminacidédn del Complejo Industrial las
Ventanas propuesto conjuntamente por la Empresa Nacional de
Mineria, fundicidén y refineria Las Ventanas y la planta
termoeléctrica de CHILGENER S.A., fijando un cronograma de
reduccidén de emisiones para ambas empresas, estableciendo la
obligacién de cumplir con las normas de calidad del aire
vigentes para los contaminantes MP10, a contar del 1 de enero
de 1995, y SO0z, desde el 30 de junio de 1999, contemplando,
ademéds, metas de reduccidn de emisiones de azufre debido a su
aporte en la formacidén de SOz, y MP10. Como se ha sefialado en
la doctrina, el D.S. N° 252/1992 “J[..] no solamente ha sido
dictado en un contexto en el que estaban ausentes 1os
pardmetros de 1la LBGMA, sino que, en la prdctica ha sido
deficiente en la proteccidén de dicha zona como un sector que
concentra altos indices de <contaminacidén. El1 plan de
descontaminacidén de la misma no impide la aprobacidn de nuevos
proyectos de emisiones contaminantes significativas, como ha
sucedido con el proyecto Central Termoeléctrica Energia Minera,
ni tampoco ha importado una obligacidn efectiva de disminucidn
de emisiones para todos los actores contaminantes, pues se ha
limitado so6lo a dos fuentes contaminantes, la fundicidén y
refineria ‘Las Ventanas’ de la Empresa Nacional de Mineria, y
la Planta Termoeléctrica de Aes Gener S.A., pese a que el total
de empresas emisoras de la zona supera Jlos diez” (YAKSIC
BECKDORF, Thomas. “La Jjusticia ambiental en los planes de
descontaminacién”. En: BERMUDEZ SOTO, Jorge y HERVE ESPEJO,
Dominique (eds.). Justicia Ambiental. Derecho e instrumentos
de Gestiodn del Espacio Marino Costero. Santiago: LOM, 2013, p.
172) .

Octogésimo quinto. Que, posteriormente, el 9 de diciembre de
1993 se promulgd el Decreto Supremo N° 346, del Ministerio de
Agricultura (en adelante, “D.S. N° 346/1993”), que declard zona

saturada por SO y MP al &rea circundante al Complejo Industrial
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Ventanas. A continuacién, el 6 de agosto de 2002, mediante
Decreto N° 113, del Ministerio Secretaria General de la
Presidencia (en adelante, “Decreto N° 113/2002”), se establecid
la norma primaria de calidad del aire para S0z, que contemplaba
80 pg/m3, como concentracidén anual sobre la base del promedio
trianual, y 250 pg/m3, como concentracién de 24 horas sobre la
base de un promedio trianual del Percentil 99. Esta norma fue
derogada el 27 de diciembre de 2018, mediante Decreto N° 104,
del Ministerio del Medio Ambiente, que promulgd la nueva norma
primaria de calidad del aire para SOz, estableciendo valores
mas estrictos. En efecto, este instrumento establece como norma
anual 60 pg/m3, como concentracidén anual sobre la base del
promedio trianual; 150 pg/m?, como concentracidén de 24 horas
sobre la base del promedio trianual del percentil 99, y agregd
la norma de 350 pg/m3, como concentracidén de 1 hora, el cual
no existia en la norma previa de SOz. Asimismo, se han dictado
normas de emisién que resultan relevantes de tener en
consideracién en la zona en estudio. En tal sentido, el
Ministerio del Medio Ambiente promulgd el Decreto N° 13, de 18
de enero de 2011 (en adelante, “Decreto N° 13/2011”), mediante
el cual establecié 1la norma de emisidén para centrales
termoeléctricas, a la vez que el 30 de Jjulio de 2013, se
promulgd el Decreto N° 28 (en adelante, “Decreto N° 28/2013”),
que establecidé la norma de emisidn para fundiciones de cobre y
fuentes emisoras de arsénico. En este sentido, el articulo 2°
del D.S. N° 105/2018 reconoce los efectos de estas normas de
emisién de la siguiente forma: “Las mediciones efectuadas en
dichas estaciones monitoras de calidad del aire, validadas por
la Superintendencia del Medio Ambiente desde el arfio 2012 al
2017, permiten concluir que las concentraciones de MP2,5 han
evolucionado positivamente, alcanzando su nivel mds bajo en el
periodo trianual 2015-2017, lo que se encuentra asociado a la
implementacidén de normas de emisidn especificas para centrales
termoeléctricas y fundiciones de cobre”. Ademas, el 19 de mayo
del presente afio, mediante Resolucién Exenta N° 415 del
Ministerio del Medio Ambiente, se dio inicidé al proceso de

elaboracién del anteproyecto de norma primaria de calidad del
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aire para COV, de acuerdo con lo comprometido en el articulo
51 del D.S. N° 105/2018. En cuanto a las normas primarias en
que se fundamenta el D.S. N° 105/2018, consta que el 16 de
marzo de 1998, mediante D.S. N° 59/1998 se establecidé la norma
primaria de calidad del aire para MP10, mientras que el 18 de
enero de 2011, a través del D.S. N° 12/2011, se dicté la norma
primaria de MP2,5. Como se explicd, la existencia de
condiciones de latencia y superacidén de estas normas, en las
comunas de Concdn, Quintero y Puchuncavi, determind la

dictacidén del acto reclamado.

Octogésimo sexto. Que, de acuerdo con todo lo razonado en los
considerandos precedentes, se concluye que el D.S. N° 105/2018
se ajusta a las disposiciones de la Ley N° 19.300 y del D.S.
N°® 39/2012, estableciendo medidas tanto para evitar la
superacidén de las normas primarias de MP2,5 y MP10, asi como
para recuperar sus niveles, segun corresponda. Ademas, mediante
las diversas acciones referidas en los considerandos
precedentes, este Tribunal estima que el D.S. N° 105/2018
constituye un elemento méas destinado a contribuir a la mejora
del mediocambiente y de la proteccidn de la salud, a la vez que
no se aprecia que el instrumento reclamado sea regresivo en
materia de calidad del aire de la zona regulada por éste, por
lo que, a juicio de estos sentenciadores, no existe vulneracién
al derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminaciédn
del articulo 19 N° 8 de la Constitucidén, ni a los tratados
internacionales ratificados por Chile y qgue se encuentran
vigentes, por lo que las alegaciones de la parte reclamante

serdn desestimadas.

3. Supuesta falta de limites para la emisién de COV

Octogésimo séptimo. Que, las reclamantes afirman que el PPDA
efectlla un tratamiento ligero de los COV y otros contaminantes,
estableciendo restricciones solo para las emisiones de MP, pero
sin establecer medidas precisas gque prevengan o, al menos,

permitan la estimacién de concentraciones nocivas de COV.
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Indican que el PPDA solo establece tres medidas relacionadas
con la gestién de COV, 1las cuales adolecerian de diversas
deficiencias. En el caso de la obligacidén de declarar
anualmente emisiones para establecimientos gque contemplan
instalaciones de almacenamiento, carga, descarga y
transferencia de hidrocarburos y sus derivados, contemplado en
el articulo 32 del PPDA, argumentan que solo corresponde a una
obligacién de informacidén sin contemplar la reduccidén de
emisiones. Ademéds, indican que esta obligacidn ya existiria de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 17 y 18 del

Decreto Supremo N° 1/2013.

Octogésimo octavo. Que, la reclamada, a su vez, replica que a
pesar de no existir normativa de calidad ambiental vigente para
este conjunto de contaminantes en nuestro pais, el PPDA
establece un control de las emisiones de éstos en su capitulo
V y en la gestidén de episodios criticos, a través de los planes
operacionales. Asi, sefiala que el enfoque de esta regulaciédn
apunta a que las fuentes existentes, en un plazo maximo de 3
afios, implementen las mejores técnicas de control de emisiones
de COV disponibles a nivel internacional, logrando de esta
forma avanzar de forma inmediata en una reduccién significativa
de las emisiones de COV, lo que constituye “ademds de la
aplicacidén del principio de progresividad, la aplicacidén del
principio precautorio”. Agrega que, en este sentido, el PPDA
en sus articulos 32 a 36 establece diversas medidas, a saber:
i) la obligacién de declarar las emisiones anuales de COV,
especificando lo que dicha declaracién de contener de modo de
contar con informacidén detallada de dichas emisiones; 1ii) la
obligacién de implementar sistemas de recuperacidén y/o
eliminacién de vapores en los estanques de almacenamiento de
hidrocarburos, especificando una contencidén de dichos wvapores
superior al 95%; 1ii) 1los procesos de carga y descarga,
transporte, almacenamiento, distribucidén y abastecimiento de
hidrocarburos vy sus derivados, deben estar dotados de
dispositivos vy/o infraestructura capaz de recuperar vy/o

eliminar los vapores que se generen en dichos procesos; iv) la
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regulacién de los sistemas de venteo de antorchas; v) la
regulacién de los sistemas de tratamiento de aguas residuales,
incluidos los separadores API, lagunas de
ecualizacidén/retencidn, reactores y emisarios, los que deberéan
implementar la mejor técnica disponible de manera de impedir
la emisidén de COV al exterior; y, vi) regulacidn a las naves
que realicen faenas de carga y descarga en muelles, monoboyas
y boyas multipropdsito asociados a los terminales maritimos de

la bahia.

Octogésimo noveno. Que, este Tribunal constata que, a la fecha
de esta sentencia, Chile no cuenta con una norma en la materia,
habiéndose publicado en el Diario Oficial, el 5 de junio de
2020, la Resolucidén Exenta N° 415, del Ministerio del Medio
Ambiente, que da inicio a la elaboracidén del anteproyecto de
norma primaria de calidad del aire para compuestos organicos
volatiles. A su vez, del examen del D.S. N° 105/2018 se aprecia
que efectivamente no se contemplan limites de emisidén de COV
para las fuentes que regula. Sin embargo, en los articulos 32
a 38 del decreto reclamado se establecen medidas consistentes
en: 1) los establecimientos que contemplen instalaciones de
almacenamiento, carga, descarga y transferencia de
hidrocarburos y sus derivados, en volUmenes totales, iguales o
superiores a 50 toneladas o 75 m?® al afio, y que por la
naturaleza de sus procesos emitan COV deberdn declarar
anualmente, antes del 1° de mayo de cada afio, las emisiones de
dichos compuestos correspondientes al afilo anterior, mediante
el D.S. N° 138/2005, o el que lo reemplace. Ademds, y de forma
individualizada, deberadn declarar las emisiones de Benceno,
Tolueno, Etil Benceno y Xileno (BTEX); ii) todo estanque que
tenga una capacidad de almacenamiento, igual o superior a 200
m3, de hidrocarburos y sus derivados, correspondientes a Clase
I de acuerdo a la Tabla 1 del articulo 3 del D.S. N° 160/2008,
asi como los sistemas utilizados para el almacenamiento
intermedio de vapores, deberdn contar con sistemas de
recuperacién y/o eliminacidén de vapores que cumplan con las

condiciones establecidas en las letras a) y b) del articulo
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33; iii) todos los procesos de carga y descarga, transporte,
almacenamiento, distribucidén y abastecimiento de hidrocarburos
y sus derivados, correspondientes a Clase I de acuerdo a la
Tabla 1 del articulo 3 del D.S. N° 160/2008, deberdn estar
dotados de dispositivos y/o infraestructura capaz de recuperar
y/o eliminar los vapores que se generen en dichos procesos.
Asimismo, las instalaciones de almacenamiento y distribucidn
de combustibles 1liquidos deberan dar cumplimiento a las
obligaciones impuestas en el articulo 177 letra g) del D.S. N°
160/2008, del Ministerio de Economia, Fomento y Reconstrucciodn;
iv) todos los sistemas de venteo en los cuales se realiza quema
controlada mediante antorcha deberan estar dotados de piloto
de encendido manual y automdtico. Asimismo, se deberd llevar
un registro trazable de los flujos mésicos con resolucidn
horaria del gas piloto y de gas de barrido; v) los sistemas de
tratamiento de aguas residuales, incluidos los separadores API,
lagunas de ecualizacién/retencidn, reactores vy emisarios,
deberdn implementar la mejor técnica disponible que impida la
emisidén de COV al exterior, el que deberd ser aprobado por la
SEREMI del Medio Ambiente; y, vi) las naves que realicen faenas
de carga y descarga en muelles, monoboyas, boyas multipropdsito
asociados a los terminales maritimos de la bahia, deberan dar
cumplimiento a las exigencias del Anexo VI “Reglas para
Prevenir la Contaminacién Atmosférica ocasionada por 1los
Buques”, del Convenio Internacional para Prevenir la

Contaminacién por los Bugques (“MARPOL”), y sus enmiendas.

Nonagésimo. Que, sin perjuicio de la ausencia de regulaciédn
especifica de emisidén de COV a fuentes puntales, conforme a lo
establecido en el capitulo II del fallo, la dictacidén del D.S.
N° 105/2018 obedece a la declaracién de zona latente y saturada
realizada mediante el D.S. N° 10/2015, decreto que solamente
se refiridé a los contaminantes MP2,5 y MP10. En efecto, como
se establecidé en el capitulo III de esta sentencia, la
regulacién de los COV, asi como en el caso del SO y NOx, tiene
como fundamento el aporte en la formacién de aerosoles

secundarios, que inciden directamente en la formacidén vy
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toxicidad del MP2,5. Asi, la regulacidén de los COV se realiza
para cumplir con los objetivos del D.S. N° 105/2018 en relacidn
con el contaminante MP2,5, wuno de 1los cuales generd la
declaracidén de las comunas de Concdn, Quintero y Puchuncavi

como zona saturada y latente.

Nonagésimo primero. Que, la regulacidén de los COV a través de
la implementacidén de medidas sobre la base de las mejores
técnicas disponibles (en adelante, “BAT” por sus siglas
inglés), es un enfoque que ha sido reconocido a nivel
internacional (Cfr. Organisation for Economic Cooperation and
Development. Best available techniques (bat) for preventing
and controlling industrial pollution Activity. [En lineal.
[Ref. de 8 de octubre de 2020]. Disponible en web:
<https://www.oecd.org/chemicalsafety/risk-
management/policies-on-best-available-techniques-or-similar-
concepts—-around-the-world.pdf>, P. 37) . En efecto, este
enfoque regulatorio ha sido utilizado también en la Directiva
Europea 1994/63/EC sobre almacenamiento vy distribucién de
petrdleo, gque apunta a reducir las emisiones de COV mediante
la inclusidén de requerimientos técnicos, expresidén sindénima al
uso de BAT (Cfr. Parlamento Europeo y Consejo. Directiva
94/63/CE, de 20 de diciembre de 1994, sobre el control de
emisiones de compuestos orgdnicos voldtiles (COV) resultantes
del almacenamiento y distribucidn de gasolina desde las
terminales a las estaciones de servicio. [En linea]. [Ref. de
8 de octubre de 2020]. Disponible en web: <https://eur-
lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:31994L0063&from=EN>) . Asimismo,
la Corporacidédn Financiera Internacional, en sus gulas sobre
medio ambiente, salud y seguridad, recomienda también el uso
de BAT para la prevencién y control de las emisiones de COV
(Cfr. Corporacidén Financiera Internacional. Guias sobre medio
ambiente, seguridad y salud. [En linea]. [Ref. de 17 de junio
de 20207 . Disponible en web:
<http://documentos.bancomundial.org/curated/es/86235149060166
4460/pdf/112110-SPANISH-General-Guidelines.pdf>, p. 9).
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Nonagésimo segundo. Que, en este punto, las reclamantes
acompafiaron a fojas 14 el documento titulado “Informe del
Colegio Médico para la Comisidédn Investigadora de la Camara de
Diputados sobre la Alta Contaminacidén en Q-P-C y el Plan De
Descontaminacién, del 19 de noviembre de 2018”. En lo que
respecta al tratamiento de los COV, el documento recomienda el
congelamiento de estas emisiones, critica el mecanismo de
compensacién de emisiones por su denominacidén y que el PPDA no
establezca normas de calidad primarias o secundarias a su
respecto, aseveraciones todas que carecen de fundamentacidn en
el documento. Ademéds, del examen de este instrumento, se
advierte que no se encuentra suscrito por persona alguna, sin
que conste que efectivamente hubiere sido emitido por el
Colegio Médico, por algunas de sus comisiones o integrantes.
Por otra parte, de la lectura de este informe se aprecia que
las recomendaciones y criticas que se efectuan al D.S. N°
105/2018 constituyen opiniones o apreciaciones, sin que se
sustente en antecedente o prueba alguna. En efecto, solo
respecto de los efectos a la salud de los contaminantes que
indica se citan fuentes o articulos cientificos que permiten
sustentar las aseveraciones del documento, como se puede

apreciar en las referencias y bibliografia de éste.

Nonagésimo tercero. Que, en conclusidén, desde una perspectiva
legal estricta, no existe obligacidén legal o reglamentaria para
el establecimiento de limites de emisidén a contaminantes gque
no fundaron la declaracidén de zona latente y saturada, asi como
para la dictacidén posterior del D.S. N° 105/2018. No obstante
lo anterior, y reconociendo que en areas industriales los COV
constituyen un elemento a considerar, el D.S. N° 105/2018
aborda estos compuestos y fundamenta en forma adecuada la
regulacién que realiza de los mismos, considerando el aporte
que estos significan en las concentraciones de MP2,5, al
incluir explicitamente la implementacidén de BAT, tal como se
recomienda a nivel internacional. Por consiguiente, dado que

la resolucidén reclamada se encuentra debidamente motivada a
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este respecto y a que no merece reproche de legalidad alguno

por ello, la presente alegacidén serd desechada.

4. Eventuales deficiencias en 1la gestién de episodios

criticos

Nonagésimo cuarto. Que, las reclamantes argumentan que la
decisidén de declarar un episodio critico queda entregada a la
mera voluntad del delegado presidencial regional. Agregan que
el supuesto de hecho para la declaracidédn de episodio critico,
esto es, cuando existan ‘malas condiciones de ventilacidén’, es
poco claro, el PPDA no lo define y tampoco determina el nivel
de fundamentacidén del informe de la Secretaria Ministerial de

Salud.

Nonagésimo quinto. Que, la reclamada indica que, respecto de
la supuesta indeterminacidén del concepto “malas condiciones de
ventilacidén” para declarar un episodio critico conforme a los
articulos 47 y siguientes del PPDA, esto no seria efectivo
debido a que los criterios para determinar las condiciones de
ventilacidén en las comunas de Concédn, Quintero y Puchuncavi,
para la gestidén de episodios criticos contemplada en el PPDA,
se encuentran establecidos en la Resolucién Exenta N° 1/20109.
Agrega que esta resolucidn contiene los supuestos que deben
verificarse para considerar que la ventilacidén es “buena”,
“regular” o “mala”, en virtud de lo previsto en el articulo 46
letra b), parrafo segundo del Plan. En cuanto a la informaciédn
relativa al prondstico meteoroldgico, aclara que el articulo
46 del PPDA considera un plan comunicacional para informar a
la comunidad respecto de la gestidén de episodios criticos, plan
que se encuentra a cargo del Intendente Regional, con apoyo de
SEREMI del Medio Ambiente. Agrega que el prondstico
meteoroldgico de las condiciones de ventilacidn corresponde al
que informara diariamente la SEREMI indicada, sobre la base de

lo informado por la Direccidn Meteoroldgica de Chile.
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Nonagésimo sexto. Que, el articulo 18 del D.S. N° 39/2013
determina los contenidos minimos de los planes de prevencién
y/o descontaminacién. Dicha norma sefiala que: “E1 Plan deberd
contener los antecedentes y la identificacidn, delimitacidn y
descripcidén del drea afectada, una referencia a los datos de
las mediciones de calidad ambiental que fundaron la respectiva
declaracidén de zona saturada y/o latente y los antecedentes
relativos a las fuentes emisoras que estuvieren impactando en
dicha =zona”. Ademas, en lo que concierne a esta alegacidn,
sefiala sus contenidos minimos en los términos siguientes: “[..]
i) El1 Plan podra formular un Plan operacional para enfrentar
los episodios criticos de contaminacién; la ejecucidn de
acciones de cooperacidn publica,; de programas de educacidn y
difusion ambiental” (destacado del Tribunal). De esta forma,
se desprende que la formulacidédn de un plan operacional para la
gestidén de episodios criticos de contaminacidén es uno de 1los
instrumentos que pueden ser utilizados en los planes de

prevencién y/o descontaminacién.

Nonagésimo séptimo. Que, a este respecto, el D.S. N° 105/2018
contiene en su capitulo VIII la gestidén de episodios criticos.
En tal sentido, el articulo 45 dispone que: “EI1 Delegado
Presidencial Regional, con el apoyo de la SEREMI del Medio
Ambiente, coordinara la Gestiodon de Episodios Criticos, cuyo
objetivo serd enfrentar los episodios criticos de contaminacidn
atmosférica por material particulado (MP10 y MP2,5), Didxido
de Azufre (S02) y Compuestos Orgdnicos Voldtiles (COVs), que
se producen como consecuencia de malas condiciones de
ventilacidén, con el fin de adoptar medidas preventivas y/o de
control frente a situaciones que pongan en riesgo la salud de
la poblacidn”. En este sentido, el articulo 1° transitorio del
D.S. N° 105/2018 dispone que: “Mientras no sean designados 1los
Delegados Presidenciales Regionales, de conformidad con 1o
dispuesto en la ley N°21.073, de 2018, las disposiciones del
presente decreto que hagan referencia a dichas autoridades se
entenderdn referidas al intendente regional, en su calidad de

organo ejecutivo de 1los gobiernos regionales”. Luego, el
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articulo 46 del decreto reclamado contiene entre las medidas
de gestidédn de episodios criticos, un: “b) Sistema de prondstico
meteoroldgico de las condiciones de ventilacidn, que
corresponde al que informard diariamente la SEREMI del Medio
Ambiente, basandose en 1o 1informado por la Direccidn
Meteoroldgica de Chile. La SEREMI del Medio Ambiente dictara,
en el plazo de 30 dias habiles desde la publicacién del presente
decreto, una resolucién mediante la cual establecera los
criterios para determinar si las condiciones de ventilacién
son buenas, regulares o malas, previo informe de la Direccién
Meteorolégica de Chile. Dicha resolucidén se actualizard en el
mes de enero de cada ano. Los criterios para determinar 1las
condiciones de ventilacidon consideraran, entre otras, las
siguientes variables meteoroldgicas: 1. Temperatura. 1ii.
Velocidad y direccidn del viento. 1ii. Tendencias de presiodn
atmosférica. iv. Razdn de mezcla y altura de la capa de mezcla.
v. Indice de estabilidad superficial y andlisis de inversidn
térmica. vi. Andlisis de configuraciones sindpticas asociadas
a estabilidad atmosférica, tales como incursidén de sistema de
alta presidon de aire frio, evolucidén de sistemas frontales
debilitados u ocluidos, vaguada costera, entre otros”
(destacado del Tribunal). A su vez, el articulo 47 dispone gque
la gestidén de episodios criticos se implementard en tres casos:
“a) Cuando el Delegado Presidencial Regional declare la
condicidn de episodio critico, cuando existan malas condiciones
de ventilacidn, en base al prondstico meteoroldgico informado
por la SEREMI del Medio Ambiente. Lo anterior, en el periodo
comprendido entre el 1 de abril al 30 de septiembre de cada
afdo, entre las 00:00 y 08:00 horas. Este horario podrd ser
extendido en caso que las malas condiciones de ventilacidn
persistan mds alla del horario sefialado. b) Cuando el Delegado
Presidencial Regional declare la condicidén de episodio critico,
cuando existan malas condiciones de ventilacidén, en base al
prondstico meteoroldgico informado por la SEREMI del Medio
Ambiente. Lo anterior, en el periodo comprendido entre el 1 de
enero y 31 de marzo, ambos dias inclusive, y el 1 de octubre y

el 31 de diciembre, ambos dias inclusive, entre las 00:00 y
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08:00 horas. Este horario podra ser extendido en caso que 1las
malas condiciones de ventilacion persistan mds alla del horario
seflalado. Las atribuciones seflaladas en el presente literal
so6lo podrdn ejercerse dentro de los 3 primeros afdos contados
desde 1la publicacidn del presente decreto. c¢) Cuando el
Delegado Presidencial Regional 1o determine, en caso de
producirse un aumento en el numero de atenciones en centros de
salud que pudieran estar asociados con emisiones atmosféricas,

previo informe de la Seremi de Salud”.

Nonagésimo octavo. Que, de las normas citadas en el
considerando precedente, se aprecia que la gestidn de episodios
criticos de contaminacidén se encuentra a cargo del denominado
“Delegado Presidencial Regional”, con el apoyo de la SEREMI
del Medio Ambiente, comprendiendo un conjunto de medidas
contenidas en el articulo 46 del decreto reclamado, las cuales
se implementardn en los supuestos del articulo 47 del plan. En
los casos de las letras a) y b) del articulo 47, se aprecia
que la declaracién de episodio critico requiere de 1la
existencia de malas condiciones de ventilacidn, sobre la base
del prondéstico meteoroldgico informado por la SEREMI del Medio
Ambiente. En este sentido, del tenor del articulo 46 del plan
se desprende que los criterios para la determinacidédn respecto
a si las condiciones de ventilacidén son buenas, regulares o
malas, previo informe de la Direccién Meteoroldégica de Chile,
se realiza mediante la resoluciétn de la SEREMI del Medio
Ambiente que debia dictarse en el plazo de 30 dias héabiles
desde la publicacién del D.S. N° 105/2018 y actualizarse en el

mes de enero de cada afo.

Nonagésimo noveno. Que, conforme al mandato del articulo 46
del D.S. N° 105/2018, la SEREMI del Medio Ambiente dictd la
Resolucién Exenta N° 1/2019. En esta resolucién se establecen
los siguientes criterios para determinar las condiciones de
ventilacién consideradas como buena, regular o mala; en las

A\Y

comunas de Concdn, Quintero y Puchuncavi: a) Ventilaciodn

Buena: Se asocia con presencia de sistemas frontales activos
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en la costa o, en general, cuando existen fendmenos que generan
marcada inestabilidad atmosférica (nucleos frios muy
desarrollados) que hagan desaparecer la inversiodon térmica por
subsidencia, generen un aumento en la intensidad del viento y
que humedezcan las capas bajas y medias de la atmésfera. Que
ademds estd relacionado con periodos de término de la actividad
frontal o de algun fendmeno que produzca inestabilidad (nucleos
frios), asociados generalmente a la ocurrencia de chubascos o
a desarrollo cumuliforme. Se aprecian, ademds, 1nversiones
térmicas de subsidencia muy altas y/o poco significativas en
cuanto a temperatura. b) Ventilacidén Regular: Se asocia a
predominio de altas presiones y normalmente ausencia de
vaguadas costeras y precipitaciones, advecciones débiles de
aire humedo vy/o nubosidad baja costera, paso de sistemas
frontales débiles o en altura. c¢) Ventilacidén Mala: Se asocia
a predominio de altas presiones en superficie y marcada
subsidencia en la zona central, asociada o no a la propagacion
de una vaguada costera y caracterizada por marcados movimientos
de descenso de masas de aire e intensificacidén y descenso de
la inversidén térmica de subsidencia, condiciones prefrontales
que producen un bajo factor de ventilacidn, inversidén térmica
de subsidencia con base normalmente ubicada bajo los 500 msnm.
Asimismo, se relaciona con la presencia de vaguada costera
asociada con dorsal en altura, predominio de altas presiones y
marcada subsidencia en la zona con marcados movimientos de
descenso de masas de aire e intensificacidon y descenso de la
inversidén térmica de subsidencia, condiciones prefrontales
asociadas a un bajo coeficiente de ventilacidén, Inversidn

térmica de subsidencia con base ubicada bajo los 300 msnm”.

Centésimo. Que, adicionalmente, cabe hacer presente que el
pronéstico meteoroldgico de las condiciones de ventilacidn que
debe reportar diariamente la SEREMI del Medio Ambiente, sobre
la base de lo informado por la Direccidn Meteoroldbgica de
Chile, se encuentra disponible en la pagina web del Ministerio
del Medio Ambiente (Cfr. Ministerio del Medio Ambiente.

Pronbéstico Meteoroldgico, Resolucidén Exenta N°1/2019 de 1la
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Seremi del Medio Ambiente Regidén de Valparaiso [En lineal.
[Ref. de 8 de octubre de 2020]. Disponible en web:

<https://airecgp.mma.gob.cl/pronostico-de-ventilacion/>) .

Centésimo primero. Que, respecto de los episodios criticos de
contaminacién, en el informe de Amicus Curiae presentado por
el Sr. Yuri Carvajal Baflados, se indica que: “La condiciodn
respecto de didxido de azufre en estas dos comunas es extrema
y el plan de descontaminacion debe tener un especial cuidado
en los meses de invierno para no exponer a los ciudadanos a
concentraciones que afectan su salud. La presencia de otras
fuentes y de otros contaminantes en la zona, hace aun méds
delicada la situacion y obligan a considerar durante las crisis
no sélo la restriccidn de la actividad humana, sino también de
las emisiones”. En este sentido, como se explicd anteriormente,
la gestidn de episodios criticos de contaminacidén, conforme al
capitulo VIII del D.S. N° 105/2018, comprende la activacién de
un conjunto de medidas y acciones para abordar la situacidn
que sefiala el informe sefialado, entre las cuales se encuentran
la activacién de los planes operacionales como prescribe el
articulo 49 del decreto reclamado. En efecto, conforme a dicha
disposicién los planes operaciones, entre otras cosas, deberéan
contener “[..] medidas operacionales podrdn consistir, entre
otras, en las siguientes: i. Paralizacidén de fuentes emisoras.
ii. Reduccidén en la intensidad de funcionamiento de fuentes
emisoras. 1ii. Reprogramacién o disminucidn de actividades o
ciclos de operacidn”, asi como el “porcentaje de reduccidn de
emisiones para cada una de las fuentes emisoras identificadas,
ante prondstico meteoroldgico de malas condiciones de
ventilacion”. Ademds, se aprecia en la pagina web del
Ministerio del Medio Ambiente que se han presentado y aprobado
los planes operaciones requeridos por el articulo 49 sefialado
(Cfr. Ministerio del Medio Ambiente. Plan para las comunas de
Concdn, Quintero y Puchuncavi. [En linea]. [Ref. de 8 de
octubre de 20207 . Disponible en web:
<https://ppda.mma.gob.cl/valparaiso/ppda-concon-quintero-
puchuncavi/#ffs-tabbed-15>).
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Centésimo segundo. Que, de todo lo expuesto en los
considerandos precedentes se concluye que no resulta efectiva
la pretendida falta de determinacidédn del supuesto “malas
condiciones de ventilacidén”, toda vez que el D.S. N° 105/2018
contempla gue dicha cuestidén debe realizarse mediante
resolucién de la SEREMI del Medio Ambiente, lo que ya fue
realizado mediante la Resolucidén Exenta N° 1/2019, ya citada.
De esta forma, la alegacidén de las reclamantes en esta materia

serd rechazada.

5. Indeterminacién de contaminantes y plazos para la

dictacién de norma primaria de COV

Centésimo tercero. Que, las reclamantes alegan gque no se
indica con claridad los compuestos contaminantes que seréan
considerados en la norma de calidad, y ademéds contempla solo
un plazo de inicio del procedimiento de dictacidédn de la norma,

pero no seflala un plazo para su aprobacidén y aplicacidn.

Centésimo cuarto. Que, la reclamada responde que para dicho
proceso se debe contar con datos de calidad del aire para los
contaminantes a evaluar, los que no existen para los compuestos
de la familia de los COV. Adiciona que la norma serd aplicable
para todo el territorio, por lo que se requiere de un tiempo
razonable para su investigacidén. Agrega que a nivel mundial no
existe norma para los COV, sino que sbélo para el contaminante
Benceno en la Unidén Europea, y que la OMS no establece ningln

valor de referencia para los COV.

Centésimo quinto. Que, como vya se ha sefialado en la
sentencia, los planes de prevencidn y/o descontaminacidn deben
regular aquellos contaminantes que fundaron la declaracidn de
zona latente o saturada conforme a los niveles que establecen
las normas primarias de calidad ambiental. En tal sentido, el
compromiso de la dictacidén de wuna norma primaria futura

respecto de los COV es un elemento que va mas allada de los
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contenidos minimos de los planes de prevencioén y/0
descontaminacién, a la luz de lo prescrito en el articulo 45

de la Ley N° 19.300 y 18 del Decreto N° 39/2012.

Centésimo sexto. Que, por su parte, el articulo 51 del D.S.
N° 105/2018 dispone que: “Dentro del plazo de 6 meses contado
desde la publicacidon del presente decreto, el Ministerio del
Medio Ambiente elaborarda 1los estudios necesarios para el
redisefio y modernizacidon de la red de monitoreo de calidad del
aire de la zona cubierta por el Plan. El redisefo de la red
deberd contemplar el monitoreo de los contaminantes normados
(MP10, MP2,5, SO2 y NOx), caracterizacidén fisicoquimica del
material particulado y medicidn de Compuestos Orgdnicos
Volatiles (COVs) tales como Benceno, Tolueno y Xileno, entre
otros. A partir de los resultados de los monitoreos realizados,
el Ministerio del Medio Ambiente iniciard, en el plazo de 18
meses contado desde la publicacidon del presente decreto, la
elaboracidén de una norma primaria de calidad del aire referida
a contaminantes clasificados como COVs, que puedan presentar
impactos en la salud por la calidad del aire [..]”. De esta
norma, se colige que el redisefio de la red de monitoreo de
calidad del aire para la zona comprendida en el PPDA deberé
incluir medicién de los COV que indica, informacidén que
permitird contar con antecedentes para la elaboracidén de la
norma de calidad primaria de calidad del aire de estos

compuestos.

Centésimo séptimo. Que, en tal sentido, como se indicd en el
considerando octogésimo noveno, el dia 5 de junio de 2020 fue
publicada la Resolucién Exenta N° 415, que da inicio a la
elaboracién del anteproyecto de norma primaria de calidad del
aire para compuestos organicos voléatiles, por lo que se ha dado
cumplimiento, dentro de plazo, al mandato contenido en el

articulo 51 del D.S. N° 105/2018.

Centésimo octavo. Que, por otra parte, corresponde indicar

que a nivel internacional, la Organizacidédn Mundial de la Salud
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no ha determinado un valor guia respecto de los COV, existiendo
solamente evidencia para guias futuras en espacios cerrados
para los contaminantes Benceno e Hidrocarbonos Aromédticos
Policiclicos (en adelante, “PAH”, por sus siglas en inglés)
(Cfr. World Health Organization. Evolution of WHO air quality
guidelines: past, present and future. 2017 [En linea]. [Ref.
de 8 de octubre de 2020]. Disponible en web:
<https://www.euro.who.int/en/health-topics/environment-and-

health/air-quality/publications/2017/evolution-of-who-air-

quality-guidelines-past, -present-and-future-2017>, p. 24). A
su vez, la Comisidén Europea recomienda estandares de calidad
del aire para Benceno y PAH, sin considerar un estandar
exclusivo de COV (Cfr. European Commission. Air Quality
Standards [En lineal. [Ref. de 8 de octubre de 2020].
Disponible en web:
<https://ec.europa.eu/environment/air/quality/standards.htm>.
Ademds, dicha comisién ha dictado diversas guias para reducir
y prevenir las emisiones de COV utilizando las mejores técnicas
disponibles en el sector industrial, como ya se explicd en el
punto 3 del presente capitulo. En Estados Unidos, la EPA no ha
establecido una norma primaria de calidad ambiental referida a
los COV, pues el enfoque adoptado es el control de las emisiones
de COV a través de la implementacidén de las mejores técnicas
disponibles, y a través de la priorizacidén de sustancias
peligrosas que realiza la EPA y la Agencia para Sustancias
Téxicas y el Registro de Enfermedades (“ATSDR”), con el fin de

gestionar y minimizar el riesgo de exposiciédn a tales

sustancias. (Cfr. United States Environmental Protection
Agency. Urban Air Toxic Pollutants [En linea]. [Ref. de 8 de
octubre de 20207 . Disponible en web:

<https://www.epa.gov/urban-air-toxics/urban-air-toxic-

pollutants>; Cfr. Agencia para Sustancias Tdéxicas y el Registro
de Enfermedades (“ATSDR”) [En linea]. [Ref. de 8 de octubre de
20207 . Disponible en web:
<https://www.atsdr.cdc.gov/substances/toxchemicallisting.asp?

sysid=7>) .
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Centésimo noveno. Que, de lo razonado en las consideraciones
precedentes, se concluye que la falta de especificacidén de los
contaminantes que seradn regulados en la norma primaria de
calidad del aire que se compromete respecto de los COV, asi
como la falta de plazo para su dictacidédn no es contraria a
derecho, pues estos contaminantes se caracterizan por
comprender diversas sustancias, cuya presencia y
concentraciones seran comprendidas sobre la base de las
mediciones que resulten del redisefio y modernizacidén de la red
de monitoreo de calidad del aire de la zona cubierta por el
Plan, entre otros antecedentes que se recopilen durante el
propio proceso de elaboracidén de la norma primaria de calidad
del aire. Ademds, el plazo de 18 de meses para el inicio del
proceso de elaboracién de la norma en cuestidn aparece
debidamente fundado en la necesidad de contar con las
mediciones sefialadas, considerando ademéds la falta de normas
de referencia sobre el particular. De esta forma, la regulacidn
de los COV realizada en el D.S. N° 105/2018 se ajusta al marco
normativo aplicable para el establecimiento de planes de
prevencién y/o descontaminacién contenido en la Ley N° 19.300
y en el Decreto N° 39/2013. En consecuencia, la alegacidén de

las reclamantes en este punto serd desestimada.

VI. Supuesta incompatibilidad entre las pretensiones

de las reclamantes

Centésimo décimo. Que, las reclamantes solicitaron,
inicialmente, que se declare la disconformidad del PPDA con
los objetivos que plantea, asi como con la normativa ambiental
que resguarda la salud de las personas y el medio ambiente,
ordenando que se dicte uno que si cumpla con los objetivos de
prevencidén y descontaminacidédn ambiental. Luego, este petitorio
fue ampliado en el sentido que en el periodo comprendido entre
la declaracidén de disconformidad e ilegalidad del acto
reclamado y la dictacidén, publicacidén y entrada en vigencia

del nuevo Plan de Prevencidédn y Descontaminacidn Atmosférica, a
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las autoridades correspondientes, aplicar el D.S. N° 105/2018
para evitar los posibles perjuicios gque emanarian de la
aplicacién del D.S. N° 252/1993, teniendo en cuenta que este

ultimo otorgaria una menor proteccidén a la zona afectada.

Centésimo undécimo. Que, la reclamada, por su parte, sostiene
que las pretensiones de las reclamantes son contrarias e
incompatibles entre si, vya que, por un lado, solicitan la
declaracién de disconformidad e ilegalidad del PPDA y, por otro
lado, su aplicacién mientras no se dicte, publique y entre en
vigencia el nuevo plan. Agrega que no seria posible pretender
que un acto administrativo sea declarado ilegal vy, gue no
obstante ello, siga vigente, vya que la declaracidén de la
nulidad judicial del Plan implicaria su extincidén de pleno de

derecho.

Centésimo duodécimo. Que, en lo fundamental, la pretensidn
de las reclamantes consiste en revisar la legalidad del D.S.
N° 105/2018, y que a ella subyace su aspiracién de que dicho
acto administrativo tenga estdndares mas exigentes a 1los
definidos por la Administracidén, de manera gque no se produce
propiamente una incompatibilidad juridica en lo pedido que
impida abordar el fondo de la controversia, como se realiza en
la sentencia, por lo que la defensa de la reclamada debe ser

desestimada.

VII.Justicia ambiental e instrumentos de gestién ambiental

Centésimo decimotercero. Que, sin perjuicio que lo establecido
hasta agui derivara en el rechazo del arbitrio planteado, este
Tribunal estima relevante atender a materias que subyacen a la
controversia de autos, asociadas con la desigual distribucidn
de las cargas ambientales, a la luz de criterios universalmente
aplicables 3% de herramientas disponibles en nuestro

ordenamiento juridico.
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Centésimo decimocuarto. Que, la desigual reparticidén de las
cargas ambientales reviste creciente preocupacidén en materia
de planificacién territorial a nivel global, registrandose
desde los afios noventa iniciativas tendientes a abordar esta
problematica. Un ejemplo de ello lo encontramos en Estados
Unidos, especificamente en la Orden Ejecutiva N° 12.898
‘Federal actions to address environmental justice in minority
populations and low-income populations’ (Disponible en web:
<https://www.archives.gov/files/federal-register/executive-

orders/pdf/12898.pdf>). Esta situaciédn ha sido estudiada a
partir de la nocidén de ‘Jjusticia ambiental’, la que ha
evolucionado para abordar una distribucidn inequitativa de los
beneficios y de las cargas ambientales resultantes de 1la
actividad productiva (Cfr. BOONE, Christopher y KLINSKY, Sonja.
“Environmental justice and transition to a sustainable urban
future”. En: SETO, Karen G., SOLECKI, William D. y GRIFFITH,
Corrie A. (eds) The Routledge Handbook of Urbanization and
Global Environmental Change. New York: Routledge, 2016. p.
327). En sus inicios, el concepto estuvo ligado a 1las
diferencias existentes en materia ambiental respecto de
minorias raciales y grupos sociales en situacidén de pobreza o
vulnerabilidad. En la actualidad, sin embargo, comprende otros
aspectos tanto sociales como ambientales, incluyendo, por
ejemplo, aspectos etarios, los derechos ambientales de 1los
pueblos originarios, diferencias de género, consideraciones
ambientales y de participacién de personas en situacidn de
discapacidad, entre otros (Cfr. WALKER, Gordon. Environmental
Justice, concepts, evidence and politics. New York: Routledge,

2012. p. 2).

Centésimo decimoquinto. Que, en el ambito internacional
existen 1iniciativas tendientes a analizar el impacto del
desarrollo de los denominados cordones o polos industriales,
su relacidédn con el entorno y las poblaciones, incluyendo la
dimensién de Jjusticia ambiental. En efecto, la US EPA ha
elaborado tanto una guia técnica para la evaluacidédn de aspectos

de justicia ambiental en el andlisis regulatorio (United States
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Environmental Protection Agency. Technical Guidance for
Assessing Environmental Justice 1in Regulatory Analysis, June
2016 [en linea]. [Ref. de 8 de octubre de 2020]. Disponible en
web: <https://www.epa.gov/sites/production/files/2016-
06/documents/ejtg 5 6 16 v5.1.pdf>), asi como estrategias para
evaluar reclamos potenciales de injusticia ambiental (United
States Environmental Protection Agency. Toolkit for Assessing
Potential Allegations of Environmental Injustice, November
2004 [en linea]. [Ref. de 8 de octubre de 2020]. Disponible en
web: <https://www.epa.gov/sites/production/files/2015-
04/documents/toolkite]j.pdf>) .

Centésimo decimosexto. Que, en el primero de los documentos
sefialados, la US EPA ha recomendado la incorporacidédn de
aspectos de justicia ambiental en la evaluacidédn del riesgo para
la salud humana, con el objeto de considerar si una accidén
regulatoria puede aumentar en forma desproporcionada 1los
riesgos para salud de las minorias, poblacidén de bajos ingresos
o0 personas indigenas, ya que estas caracteristicas demogréaficas
reflejarian wuna situacidén subyacente de vulnerabilidad vy
susceptibilidad a estresores ambientales (US EPA, op. cit., p.

27) .

Centésimo decimoséptimo. Que, en el contexto de la Uniédn
Europea, las Directivas sobre Evaluacidén de Impacto Ambiental,
85/337/EEC, de 27 de Jjunio de 1985, y Evaluacidén Ambiental
Estratégica, 2001/42/EC, de 27 de junio de 2001, no abarcan la
distribucidén de los impactos de los proyectos en la sociedad
(Cfr. European Environment Agency. Unequal exposure and unequal
impacts: social vulnerability to air pollution, noise and
extreme temperatures in Europe. Luxemburg: Publications Office
of the European Union, 2018, p. 57). Mientras que ambas
directivas obligan a considerar los potenciales impactos en la
salud humana, no se refieren en especifico a la desigual
reparticidén de las cargas y/o beneficios ambientales en grupos
vulnerables o minorias étnicas. Sin embargo, la implementacidn

de la Directiva sobre Evaluacidédn Ambiental Estratégica de 1la
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Unién Europea ha generado el debate sobre si los requerimientos
establecidos en la Directiva pueden extenderse para incluir
cuestiones de Jjusticia ambiental (WALKER, G. Y“Environmental
Jjustice, impact assessment and the politics of knowledge: the
implications of assessing the social distribution of
environmental outcomes”. Environmental Impact Assessment
Review, 2010, wvol 30, p. 312-318). Ahora Dbien, otros
instrumentos como la Directiva Europea 2012/18/UE, de 4 de
julio de 2012, sobre el control de los peligros de accidentes
graves relacionados con sustancias peligrosas, han puesto de
relieve el rol de los instrumentos de planificacidn territorial
en tanto deben considerar la necesidad de establecer distancias
de separacidédn apropiadas entre las 4reas industriales
comprendidas por la Directiva y las areas residenciales; la
necesidad de medidas técnicas adicionales en los
establecimientos existentes para no incrementar los riesgos a
la salud humana y al medio ambiente, asi como la facilitacién
de procedimientos de consulta puUblica para la implementacién

de estas politicas.

Centésimo decimoctavo. Que, en el plano iberoamericano, se
ha indicado que el principio de justicia ambiental implica “[..]
velar por la distribucidn equitativa de las cargas y beneficios
ambientales entre todas las personas de la sociedad,
considerando en dicha distribucidn el reconocimiento de 1la
situacidén comunitaria y de las capacidades de tales personas y
su participacion en la adopcidén de las decisiones que 1os
afectan” (Declaracién sobre Principios juridicos
medioambientales para un desarrollo ecoldédgicamente sostenible,
aprobado por la XIX Asamblea Plenaria de la Cumbre Judicial
Iberoamericana, desarrollada en Quito, Ecuador, los dias 18,

19 yv 20 de abril de 2018. p. 149).

Centésimo decimonoveno. Que, si bien este Tribunal no ha
desarrollado in extenso y formalmente el concepto de justicia
ambiental en su jurisprudencia, si lo ha entendido y asociado

a uno de los aspectos centrales de la participacidédn ciudadana.

90



REPUBLICA DE CHILE
SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

Al efecto, se ha establecido: “Que, de acuerdo a la doctrina
moderna sobre la justicia ambiental, la participacidn ciudadana
se relaciona con dos de sus dimensiones fundamentales. Por una
parte, con la denominada justicia participativa, que busca
garantizar que las consecuencias de un determinado proyecto o
actividad sean el resultado de la participacion deliberativa
informada de todos los interesados en ella, en un proceso
publico y transparente de evaluacidn ambiental. Por la otra,
con la denominada justicia distributiva, cuyo objetivo es
alcanzar una equitativa y proporcional distribucidén de cargas
y beneficios ambientales [..]. Ambas dimensiones, se encuentran
intimamente relacionadas, ya que al promover la primera se
obtiene un mejor resultado en la segunda” (Segundo Tribunal

Ambiental, Rol R N° 93-2016, de 27 de febrero de 2017, c. 17).

Centésimo vigésimo. Que, la UuUnica aproximacién dada a este
respecto se encuentra en un voto de prevencidén elaborado en la
sentencia recaida en la causa Rol R N° 164-2017 (acumulada R
N°165-2017), en que se abordd de forma amplia el concepto de
justicia ambiental en referencia a la situacidén existente en
la comuna de Til-Til, en la cual diversos ©proyectos
industriales se han instalado para cubrir las demandas de la
Regidén Metropolitana, lo que ha sido percibido por comunidades
locales como una cuestidén que ha ido en su desmedro, dando
lugar a manifestaciones publicas por conflictos

sociocambientales derivados del uso del territorio.

Centésimo vigésimo primero. Que, en el plano nacional, no se
han elaborado instrumentos que se refieran especificamente a
cuestiones de justicia ambiental, lo que no obsta a que, segln
se analizard, herramientas existentes vy vigentes permiten
abordar sus implicancias. Lo anterior plantea desafios a la
hora de monitorear vy gestionar los crecientes conflictos
sociocambientales relacionados con la desigual reparticidn de
las cargas ambientales en algunas =zonas del territorio

nacional.
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Centésimo vigésimo segundo. Que, como se explicé en el
capitulo II de 1la sentencia, los planes de prevencién vy/o
descontaminacidén -que constituyen la materia central del caso
de autos- no son los Unicos instrumentos de gestidén ambiental
que resguardan el disfrute del derecho a vivir en un medio
ambiente libre de contaminacidén, sino que forman parte del
conjunto de herramientas, sistemas y mecanismos que contempla
la Ley N° 19.300, asi como la diversa normativa sectorial de

contenido ambiental.

Centésimo vigésimo tercero. Que, entre los instrumentos de
gestidén ambiental que permiten abordar esta problematica se
encuentra la Evaluacidén Ambiental Estratégica (en adelante,
“EAE”), en particular, respecto de los Instrumentos de
Planificacién Territorial (en adelante, “IPT”). En efecto, la
letra i bis) del articulo 2° de la Ley N° 19.300 define la EAE
como: “El procedimiento realizado por el Ministerio sectorial
respectivo, para que sSe 1ncorporen las consideraciones
ambientales del desarrollo sustentable, al proceso de
formulacidéon de las politicas y planes de cardcter normativo
general, que tengan 1impacto sobre el medio ambiente o la
sustentabilidad, de manera que ellas sean integradas en la
dictacién de 1la respectiva politica 'y plan, y  sus
modificaciones sustanciales [..]”. Por otra parte, el inciso
segundo del articulo 7° bis de la misma ley, prescribe que
“siempre deberdn someterse a evaluacion ambiental estratégica
los planes regionales de ordenamiento territorial, planes
reguladores intercomunales, planes reguladores comunales y
planes seccionales, planes regionales de desarrollo urbano y
zonificaciones del borde costero, del territorio maritimo y el
manejo integrado de cuencas o los instrumentos de ordenamiento
territorial que los reemplacen o sistematicen. En esta
situacidn el procedimiento y aprobacidn del instrumento estard
a cargo del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, el Gobierno
Regional o el Municipio o cualquier otro organismo de la

Administracidén del Estado, respectivamente”.
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Centésimo vigésimo cuarto. Que, a este respecto, se ha
sostenido en la doctrina que: “Al igual que en el caso de 1os
IPT, se considera que la FEAE es un instrumento adecuado para
hacerse cargo de los distintos elementos de la justicia
ambiental” (HERVE ESPEJO, Dominigque. “Nocién y elementos de la
justicia ambiental: directrices para su aplicacidén en la
planificacidén territorial vy en la evaluacién ambiental
estratégica”. Revista de derecho (Valdivia). 2010, vol 23, num.

w

1, p. 33). En el mismo sentido, otra autora ha sefialado que “a
través de la EAE, quienes adopten las decisiones de nivel
politico y/o programdtico tienen mayor informacidén acerca de
las dimensiones ambientales de las mismas, de manera de
considerarlas junto con otras dimensiones que involucran este
tipo de decisiones (econdmicas 'y sociales), debido a que la
EAE se trata de un mecanismo preventivo que permite
identificar y proyectar, a partir de determinados criterios,
los usos del territorio y el manejo de 1los recursos y de las
actividades econdmicas que los impactan [..]” (HUBNER, Sofia.
“La evolucién de la evaluacidédn ambiental estratégica desde la

Ley N° 20.417”. Revista de Derecho Ambiental. 2016, afio IV,

nam. 6, p. 142).

Centésimo vigésimo quinto. Que, de esta forma, el
sometimiento de los IPT al procedimiento de EAE permite la
incorporacioén de las consideraciones ambientales del
desarrollo sustentable al proceso de elaboracidén de dichos
instrumentos, eventualmente previniendo conflictos y problemas
de Jjusticia ambiental. Si bien es efectivo gque tanto la
regulacidén legal como reglamentaria de la EAE no se refieren
expresamente al concepto de justicia ambiental, el articulo 21
del Decreto N° 32, de 2015, del Ministerio del Medio Ambiente
(en adelante, “Reglamento EAE”) dispone como contenido minimo
del Informe Ambiental el denominado ‘diagndéstico ambiental
estratégico’, el que debe incluir: “[..] Una descripcién
analitica y  prospectiva del sistema territorial,; una
descripcién y explicacién de los problemas ambientales

existentes,; la identificacién de actores claves del territorio;
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la identificacién de potenciales conflictos socio-ambientales”

(destacado del Tribunal).

Centésimo vigésimo sexto. Que, sobre el particular, la
Corte Suprema ha destacado la importancia de la incorporacidn
del desarrollo sustentable en la planificacidén de =zonas
industriales, en particular respecto del Complejo Industrial
Ventanas, comprendido y regulado en el D.S. N° 105/2018. En
efecto, el maximo Tribunal ha sostenido que: “EI desarrollo
econdmico, como aquel representado por la creaciodn del Complejo
Industrial Ventanas, aun cuando legitimamente pretende una
mejora en la calidad de vida de las personas, incluyendo a las
que viven en Quintero, Ventanas y Puchuncavi, no se puede
realizar olvidando ni dejando de lado la conservacién y
proteccion del medio ambiente, a la vez que tampoco puede
comprometer las expectativas de las generaciones futuras”
(Corte Suprema, Rol N° 5.888-2019, de 28 de mayo de 2019, c.
34). Ademéds, en esta sentencia considerdé que existian
antecedentes: “[..] suficientes para presumir, fundadamente,
que la actividad econdmica llevada a cabo por las distintas
empresas, tanto publicas como privadas, asentadas en el 1lamado
Complejo Industrial Ventanas seria la causante de 1los
persistentes y graves episodios de contaminacidn e intoxicacion
que han afectado a los habitantes de las comunas de Quintero y
Puchuncavi por largo tiempo [..]”. Finalmente, en materia de
planificacibén territorial, se seflala en la sentencia que: “[..]
Al haber tomado conocimiento esta Corte que la Secretaria
Regional Ministerial de Vivienda y Urbanismo de la Quinta
Region pretende modificar el Plan Regulador de Valparaiso con
el fin de alterar las actividades productivas permitidas en la
zona de que se trata, se dispone que dicha autoridad habra de
proceder a ello a la brevedad, considerando dicha labor como

una prioridad en sus politicas sectoriales” (Ibid., c. 56).
Centésimo vigésimo séptimo. Que, por lo expuesto, el

sometimiento de la modificacidn del Plan Regulador

Metropolitano de Valparaiso al procedimiento de Evaluacidn
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Ambiental Estratégica permite incluir componentes o)
dimensiones de justicia ambiental en las comunas de Concén,
Quintero y Puchuncavi, mediante 1la incorporacién de las
consideraciones ambientales del desarrollo sustentable y la
identificacién de los potenciales conflictos socio-
ambientales, como mandatan los articulos 7° bis de la Ley
N° 19.300 y 21 del Reglamento de EAE. Por tales motivos, es
menester que el Ministerio del Medio Ambiente colabore -en 1los
términos previstos en el articulo 70 letra e) de la ley 19.300-
en la modificacidédn de este instrumento, para luego velar por
su sometimiento al procedimiento de EAE, en la forma que se

indicard en lo resolutivo.

Centésimo vigésimo octavo. Que, ademés, el Ministerio del
Medio Ambiente cuenta con potestades que pueden relacionarse
con cuestiones de justicia ambiental. En el articulo 70 letra
g) de la Ley N° 19.300 dispone que a dicha reparticién

corresponde: “Proponer politicas y formular normas, planes y

programas en materia [..] evaluacién del riesgo de productos
quimicos [..] y otras sustancias que puedan afectar el medio
ambiente [..1”7 (Destacado del Tribunal). Esta facultad,

incorporada en 2010 mediante la Ley N° 20.417, ha servido de
fundamento para la creacidédn del denominado “Programa para la
Recuperacidn Ambiental y Social” (en adelante, “PRAS”), el que
constituye “[..] una estrategia de intervencidén multisectorial,
construida en forma participativa desde su diseno, desarrollada
en los territorios de Huasco, Quintero - Puchuncavi y Coronel,
que permita ser la carta de navegacidon para la 1inversiodn
publico/privada a corto, mediano y largo plazo”. La herramienta
recién individualizada declara tener por finalidad “[..]
impulsar el desarrollo ambientalmente sustentable de las
comunas seflaladas, demostrando que es posible la convivencia
respetuosa entre las actividades industriales, el cuidado del
medio ambiente y la salud de las personas” (Ministerio del
Medio Ambiente. Descripcidédn Programa para la Recuperaciodn
Ambiental y Social [en lineal]. [Ref. de 4 de agosto de 2020].

Disponible en web: <https://pras.mma.gob.cl/descripcion/>).
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Centésimo vigésimo noveno. Que, en el caso de las comunas
de Quintero y Puchuncavi, el Ministerio del Medio Ambiente
aprobé el PRAS para dichas comunas, mediante la Resolucidn
Exenta N° 645, de 10 de Jjulio de 2017. Este instrumento
comprende 25 objetivos identificados a través de un proceso
participativo, presentando 123 medidas o soluciones, cuya
implementacidn progresiva “significard una mejora en la calidad
de vida de los habitantes de Quintero y Puchuncavi” (Cfr.
Ministerio del Medio Ambiente. Programa para la Recuperacidn
Ambiental y Social de Quintero - Puchuncavi. Disponible en web:
<https://pras.mma.gob.cl/wp-content/uploads/2019/11/PRAS-

Quintero-Puchuncavi.pdf>) .

Centésimo trigésimo. Que, como se puede apreciar, el PRAS
sefialado fue dictado y aplica territorialmente solo para las
comunas de Quintero y Puchuncavi, sin incluir a la comuna de
Concébn, donde se encuentra la estacidén de monitoreo del mismo
nombre. Esta estacidén pertenece a la Red de ENAP Refinerias,
en la cual se observaron concentraciones que superaban la norma
primaria de MP2,5 en un 103%, segUn consta en el Informe Técnico
“Cumplimiento de Normas de Calidad del Aire por MP2,5, MP1O,
plomo y S0O2, Redes de Calidad del Aire Concdn, Puchuncavi vy
Quintero, Regidén De Valparaiso, Divisidén de Fiscalizacidn, DFZ-
2016-1077-V-NC-EI"”, que forma parte del expediente
administrativo. Cabe sefialar que en el propio PRAS de Quintero
— Puchuncavi se refieren antecedentes que dan cuenta de una
situacién similar en la comuna de Concdn, pese a lo cual ésta
no fue incluida en dicho instrumento, sin que se motive o
fundamente tal exclusién. En efecto, se sefiala en el PRAS en
cuestidén, entre otras referencias, que: “En 2015, mediante D.S.
N° 10 del Ministerio del Medio Ambiente, se declara zona
saturada por material particulado fino respirable MP2,5 como
concentraciodn anual y latente como concentraciodn diaria, y zona
latente por material particulado respirable MP10, como
concentracién anual a las comunas de Concén, Quintero y

Puchuncavi. [..] Del mismo modo en el estudio PUCV-UV (2014) se
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constata que ‘dadas las fuentes importantes de SO2 en la Regiodn
Valparaiso, este contaminante sigue siendo un problema
ambiental en la zona. Especificamente, las zonas de Concén y
Puchuncavi/Quintero cuentan con fuentes industriales de este
contaminante’. [..] Este documento [informe “Linea base de la
calidad del aire de la Regidn de Valparaiso periodo 2013-2015%]
concluye que en las comunas de Quintero, Concén y Puchuncavi,
el territorio se encuentra saturado por MP2,5 anual y latente
por el mismo contaminante en su concentracién anual. [..] De
acuerdo al catastro regional preliminar contenido en el Informe
sitios contaminados de la Seremi de Medio Ambiente del 2012 y
su posterior actualizacidn en 2013, se registran 25 sitios con
potencial presencia de contaminantes en las comunas de Concén,

Quintero y Puchuncavi [..]” (destacado del Tribunal).

Centésimo trigésimo primero. Que, adicionalmente, en el PRAS
de Quintero - Puchuncavi se contiene un capitulo en el que se:
“[..] presenta una propuesta de implementacidén y estrategia de
seguimiento al Programa PRAS, con el fin de definir una
propuesta de 1Iimplementacidén y seguimiento de las mejoras
ambientales y sociales planteadas” (Ibid., p. 324). Dicha
estrategia de seguimiento e implementacidén de las medidas o
soluciones incluye indicadores de impacto o avance, definiendo
roles y estableciendo mecanismos de informacidn y participacidén
de la comunidad (Cfr., Ibid., p. 324-335). Sin embargo, se
advierte que este programa no contiene mecanismos para una
eventual revisién periddica o evaluacidn por el Ministerio del
Medio Ambiente, a la luz del seguimiento a su implementacidn,
los cuales permitan incorporar nuevos objetivos o soluciones

orientados a los problemas socioambientales.

Centésimo trigésimo segundo. Que, de lo todo lo expuesto en
relacidén con el PRAS de Quintero - Puchuncavi, este Tribunal
advierte la necesidad de evaluar fundadamente, en una futura
revisién del PRAS, la incorporacidén o exclusidn de la comuna
de Concdén, asi como su actualizacidn para el establecimiento

de nuevos objetivos y medidas conforme al proceso participativo
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que su disefio contempla, de manera de dar un mayor impulso

cuantitativo y cualitativo a esta herramienta.

Centésimo trigésimo tercero. Que, en este sentido, el articulo
24 de la Ley N° 20.600 faculta a los Tribunales Ambientales

A\Y

para dictar medidas cautelares, las que se pueden disponer “con
el fin de resguardar un 1interés juridicamente tutelado”,
pudiendo dictarse las que sean “[..] necesarias para Iimpedir
los efectos negativos de los actos o conductas sometidos a su
conocimiento”, “[..] en cualquier estado del proceso o antes de
su inicio y por el plazo que estime conveniente”. De esta
forma, este articulo contempla las medidas cautelares
innovativas, que “[..] buscan modificar el estado de hecho o de
derecho existente al tiempo de la solicitud de la medida”.
Respecto de los requisitos para su dictacidén, la norma dispone
que “la cautela innovativa soélo podrd decretarse ante la
inminencia de un perjuicio irreparable. Si el Tribunal estimare
que no concurren las circunstancias que la hagan procedente
podrda, de oficio, decretar la medida cautelar que a su juicio
corresponda”. De la disposicidén transcrita se desprende que
esta judicatura goza de una potestad cautelar amplia, pudiendo
disponer las medidas que se estimen necesarias para impedir
los efectos negativos de los actos o conductas sometidos a su
conocimiento 'y para resguardar intereses Jjuridicamente
tutelados. Asi, este Tribunal se encuentra facultado para
decretar medidas cautelares innovativas, e incluso para el caso
gue no concurran los requisitos de tal tipo de medidas, puede

decretar aquellas que, a su juicio, corresponda.

Centésimo trigésimo cuarto. Que, en el mismo sentido, se ha
sostenido en la doctrina que en la Ley N° 20.600 rige: “EI tipo
cautelar abierto e innominado antes que el tipico cerrado del
CPC y por excepcidn el innominado. Incluso la medida cautelar
indiferente o de adecuacidn judicial: ‘las circunstancias que
la hagan procedente podrd, de oficio, decretar la medida
cautelar que a su juicio corresponda’” (PEREZ RAGONE, Alvaro,

“Breve aporte sobre la tutela cautelar en la nueva
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institucionalidad ambiental chilena”. En: FERRADA BORQUEZ,
Juan Carlos, BERMUDEZ SOTO, Jorge vy PINILLA RODRIGUEZ,
Francisco (Eds). La nueva justicia ambiental. Santiago: Legal
Publishing Chile, 2015. p. 213-224). Asimismo, otra autora ha
sefialado que: “La LTA establece una regulacidn amplia y
genérica de las medidas cautelares, con escasas restricciones.
Como novedad, introduce las medidas ‘innovativas’, entendidas
como las que buscan modificar un estado de cosas preexistente.
Se diferencian asi de las medidas ‘conservativas’
tradicionales, que buscan asegurar el resultado de 1la
pretensidn. Las medidas innovativas solo se pueden interponer
cuando exista un inminente ‘perjuicio irreparable’. Con todo,
si el TA no lo estima asi, ‘podrd decretar la cautelar que a
su juicio corresponda’. EI1 TA tiene un amplio poder para
imponer las medidas que considere necesarias en funcidn a las
circunstancias. No obstante, dado el cardcter genérico de la
atribucidén, el TA podria recurrir, para su propio resguardo, a
las medidas contempladas en el articulo 48 de la LO-SMA”
(PLUMER BODIN, Marie Claude. “Los Tribunales Ambientales: se
completa la reforma a la institucionalidad ambiental”. Anuario

de Derecho Publico UDP. 2013, nUm. 1, p. 297-315).

Centésimo trigésimo quinto. Que, en general, para la
dictacién de una medida cautelar innovativa se deben cumplir
los siguientes requisitos: i) ellas deben ser necesarias para
impedir los efectos negativos de los actos o conductas
sometidos al conocimiento del Tribunal (periculum in mora);
ii) deben ser dictadas con el fin de resguardar un interés
juridicamente tutelado y teniendo en cuenta la verosimilitud
de la pretensidén invocada (fumus bonis iuris); vy, iii) sdélo
puede decretarse ante la inminencia de un perjuicio
irreparable. Ahora bien, en cuanto a esto uUltimo, si el
Tribunal estimare que no concurren las circunstancias que la
hagan procedente podréd, de oficio, decretar la medida cautelar
que, a su juicio, corresponda. Ello no obsta a que se deba
fundamentar debidamente su adopcidén, dada la naturaleza

intrusiva de la tutela cautelar.
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Centésimo trigésimo sexto. Que, en el presente caso,
conforme a lo razonado en los considerandos precedentes, a
juicio de este Tribunal, se cumplen los requisitos para la
dictacidén de una medida cautelar innovativa. En efecto, en esta
causa se ha constatado que: i) en la zona de Concdn, Quintero
y Puchuncavi se han presentado histdéricamente problemas de
justicia ambiental, como lo establecid la Corte Suprema en la
sentencia dictada en causa Rol N° 5.888-2019, cuestidn que ha
motivado la implementacién de diversas medidas cuya
actualizacidédn requiere ser evaluada por las autoridades
correspondientes, asi como la eventual incorporacidédn de la
comuna de Concédn; ii) el igual disfrute del derecho a vivir en
un medio ambiente libre de contaminacidén exige la utilizacién
de los instrumentos existentes para prevenir vy resolver
conflictos socioambientales vy, en particular, de Jjusticia
ambiental. En este sentido, resulta menester el cumplimiento
del ordenamiento Jjuridico ambiental que contempla los
instrumentos que se han citado en este capitulo de 1la
sentencia, cuales son, el Programa para la de Recuperacidn
Ambiental y Social y la Evaluacidén Ambiental Estratégica de
los Instrumentos de Planificacién Territorial, ambos de
competencia del Ministerio del Medio Ambiente; vy, iii) la
existencia de un riesgo ambiental subyacente a las emisiones,
efluentes o residuos provenientes del corddn industrial
existente en las comunas de Concébdn, Quintero y Puchuncavi y
con problemdticas de justicia ambiental, como se ha razonado
en los considerandos precedentes. Todo 1lo anterior exige
decretar las medidas cautelares que, a Jjuicio del Tribunal,

corresponda.

Centésimo trigésimo séptimo. Que, por estos motivos, sin
perjuicio de lo decidido en relacidén con el acto reclamado y
su plena legalidad, el Tribunal considera necesaria la adopcidn
de medidas cautelares que aborden la situacidén de riesgo
ambiental existente en las comunas de Concdn, Quintero vy

Puchuncavi, con el objeto de actualizar y/o aplicar eficazmente
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los instrumentos relevantes para abordar 1los problemas de
justicia ambiental existentes en dicha zona. Asi, como ya se
ha expuesto, resulta imperioso que el Ministerio del Medio
Ambiente, organismo competente al efecto, evalue fundadamente
la pertinencia de actualizar y eventualmente ampliar el PRAS
de Quintero-Puchuncavi, incorporando a la comuna de Concdn.
Ademéds, a juicio de estos sentenciadores, resulta necesaria la
colaboracidén temprana del Ministerio del Medio Ambiente en la
actualizacidén del PREMVAL, asi como su posterior sometimiento
al procedimiento de Evaluacidén Ambiental Estratégica para la
incorporacién de las consideraciones del desarrollo
sustentable en su formulacidén, previniendo conflictos vy

problemas de justicia ambiental.

VIII. Conclusiones

Centésimo trigésimo octavo. Que, confor