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Resumen

El objeto del presente trabajo es analizar la sentencia adoptada por la Corte
Suprema ante la interposicion de varios recursos de proteccion en contra
de la Administracion del Estado y las empresas que operan en el sector
de Quintero y Puchuncavi, debido a la grave contaminaciéon que alli se
extiende. Se examinan las consecuencias institucionales que se derivan
de la utilizacién del recurso de proteccion como mecanismo de control de
la Administracién del Estado por parte de la Corte Suprema en materia
normativa, generando, entre otras cosas, una alteracién a la naturaleza
cautelar del recurso como mecanismo para resolver este tipo de disputas.

Palabras clave: Recurso de proteccién, derechos fundamentales, control,
derecho ambiental.

Abstract

The purpose of this paper is to analyze the Supreme Court’s opinion on the
remedy filed against the Government and companies operating in the Quin-
tero-Puchuncavi bay, aimed at protecting constitutional rights being breached
due to the serious pollution affecting the area. The paper further examines
the institutional implications of the use, by the Supreme Court, of the consti-
tutional remedy as a governmental control mechanism, such as the alteration
of the precautionary nature of the constitutional remedy.

Keywords: Constitutional remedy, fundamental rights, interference, control,

environmental law.
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1. INTRODUCCION

La contaminacion en la zona de Quintero y Puchuncavi es grave. Se extiende por décadas
y el Estado ha estado lejos de dar una solucidén institucional a los vecinos que por ahos
han sufrido sus efectos. Se trata de una situacion injusta que debe corregirse, pero cuyos
mecanismos de solucién juridica no son nitidos. El Estado ha permitido el desarrollo de
una zona industrial en el area, llevandola a limites que requieren hoy una solucion distinta
ala de décadas anteriores, considerando el contexto en el que el Estado Chile y el derecho
internacional conciben hoy la proteccion del medioambiente.

De esta forma, el objeto de este trabajo es analizar la sentencia adoptada por la Corte
Suprema el 28 de mayo de este afo’, a partir de la interposicion de varios recursos de
proteccion en contra de 6rganos de la Administracion del Estado y las empresas que en
dicho sector operan, la que establecid, en sintesis, diversas medidas a ejecutar en el plazo
de un aho con el objeto de restablecer el imperio del derecho en la zona de Quintero y
Puchuncavi. A lo anterior, se suma una segunda sentencia de la Corte Suprema, esta vez
en materia de daho ambiental, la que también contribuye a explicar este fendmeno* aquel
en que los tribunales de justicia terminan definiendo lo que en esa area debe hacerse para
solucionar un problema de contaminacién ambiental.

En esos términos, el presente trabajo analiza la solucion otorgada por la Corte Supre-
ma para este caso. Asi, se explica como, ante la falta de soluciones institucionales, fue
la Corte Suprema la que termind resolviendo en forma parcial el problema de justicia
ambiental de dicha zona, a partir de una accién cautelar y de emergencia, no disehada,
en principio, para este tipo de situaciones. Asimismo, se examina el riesgo institucional
de solucionar problemas de esta naturaleza a partir de la interposicion y resolucion de
este tipo de acciones.

Para ello, este trabajo sintetiza el caso y la sentencia, y expone las consecuencias que,
desde el punto de vista institucional —sobre todo ambiental—, una sentencia como
esta conlleva.

2. SINTESIS DEL CASO Y LA SENTENCIA

E1 28 de mayo de 2019, la Corte Suprema ordend un conjunto de medidas al Estado en
uno de los casos mas emblematicos ocurridos en la bahia de Quintero y Puchuncavi, en

1 Francisco Chahudn Chahudn con Empresa Nacional de Petréleos, ENAP S.A., Corte Suprema,
rol 5888-2019, 28 de mayo de 2019.

2 Municipalidad de Quintero con ENAP Refineria S.A. y Remolcadores Ultratug Limitada, Corte

Suprema, rol 13.177-2018, 25 de septiembre de 2019.
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la regi6én de Valparaiso. En este fallo, la Corte Suprema reconocié la vulneracién de un
conjunto de derechos fundamentales, como la vida, la salud y el derecho a vivir en un
medioambiente libre de contaminacién; ademas, establecid la responsabilidad del Estado
por su inaccion ordenando quince medidas para reparar, en parte, la situacion de injustica
ambiental que la zona viene sufriendo desde hace décadas.

En efecto, la Municipalidad de Quintero, ciertos 6rganos de la Administracién del Es-
tado, un conjunto de habitantes de la zona y organizaciones de la sociedad civil (ONG),
interpusieron diversos recursos de proteccion ante la Corte de Apelaciones de Valparaiso
invocando la vulneracion de los derechos antes indicados, en razon de verse afectados por
nauseas, vomitos, mareos e incluso desvanecimientos después de inhalar gases que pro-
ducian un olor nauseabundo en la zona de Quintero y Puchuncavi. Dichos gases habrian
sido emitidos por las empresas que operan en la zona desde hace décadas por medio de
diversas industrias contaminantes, como una central termoeléctrica, una fundicion de
cobre, un terminal gasifero, una refineria, una planta productora de cemento, etcétera, las
que constituyen, entre todas, un complejo industrial intenso en fuentes emisoras de gases.

Asi, la accién fue dirigida en contra de las empresas por la generacion de los gases 'y
compuestos quimicos que habrian producido la alerta indicada; ademas de en contra de
organos de la Administracion del Estado como los ministerios del Medio Ambiente, de
Salud y del Interior, la Superintendencia del Medio Ambiente y la intendencia regional.
Esto incluye, dentro de los recurridos, incluso al presidente de la Reptblica, por los in-
cumplimientos en que estos distintos organismos habrian incurrido al no adoptar medidas
de prevencion, deberes de control y de sistematizacién de la informacion, asi como de
fiscalizacién y represion de conductas ilicitas, reprochandoles, junto a ello, el no haber
actuado de manera coordinada.

2.1. La sentencia

Luego de haber sido rechazado el recurso en primera instancia por la Corte de Apelaciones
de Valparaiso?, la Corte Suprema revocé el fallo, acogiendo parte de las acciones inter-
puestas y ordenando una serie de medidas y acciones concretas que diversos organismos
estatales deben ejecutar.

En ese sentido, un primer elemento sustantivo del fallo dice relacion con el agrupamiento
que la sentencia hace de las garantias constitucionales invocadas, al indicar que debe
analizarse su vulneracion en conjunto, “puesto que una afectacion seria de la salud, por
causa de una emergencia ambiental severa, amenaza también la vida y, en todo caso, la
integridad fisica o, cuando menos, psiquica, de las personas” (considerando 15), califican-

3 Francisco Chahudn Chahudn con Empresa Nacional de Petréleos, ENAP S.A., Corte de Apela-

ciones de Valparaiso, rol 7266-2019, 19 de febrero de 201q.
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do la emergencia bajo una naturaleza ambiental y sanitaria, por lo que ambos derechos
(derecho a la vida y el derecho a vivir en un medioambiente de libre de contaminacién)
pueden confluir en el caso de que se quiera adoptar una medida cautelar al respecto.

En términos materiales, atribuye una serie ilegalidades a diferentes organismos estata-
les exigiéndoles acciones activas en el cumplimiento de ese deber. Asi, sehala que, para
comenzar a concretar medidas, el Ministerio del Medio Ambiente solo reaccion6 una
vez que ya habian ocurrido nuevos sucesos de contaminacion, sin explicar de qué modo
habrian servido acciones concretas para prevenirla.

De la misma manera, sehala que el Ministerio de Salud habfa hecho labores “insuficientes”
en relacion con la gravedad de la situacion, al no haber asumido un rol proactivo, pues,
en lugar de implementar medidas preventivas, reacciond solo con posterioridad a los
sucesos de intoxicacion.

Por tltimo, la Corte Suprema también estima que la actuacion de la Oficina Nacional de
Emergencia (Onemi) es ilegal, al no adoptar “previamente los planes de emergencia o de
contingencia especificos y necesarios para enfrentar la situacion de que se trata, limitan-
dose a reaccionar, como los demés recurridos, ante los eventos en cuestién” (considerando
30), imputandole, ademas, responsabilidad al Ministerio de Interior al no haber verificado
de forma adecuada, en un servicio de su dependencia funcional, que se hubiesen concreta-
do las diversas diligencias e intervenciones una vez ocurrida la catastrofe de que se trata.

Son estas infracciones las que, a juicio de la Corte Suprema, han impuesto una fuente de
contaminacién para el entorno de esas comunas, lo que generd los episodios de contami-
nacion de los dias 21y 23 de agosto y 4 de septiembre de 2018, lo que constituye una clara
transgresién al concepto de desarrollo sustentable, “reconocido por el derecho interno y
los tratados internacionales” (considerando 35), pese a lo dificil que ha sido, luego de nueve
meses de transcurridos los hechos, determinar fehacientemente quiénes los produjeron, lo
cual se sehala en el considerando 26. Por eso, seglin sentenci6 el tribunal, ello constituiria
una amenaza concreta, cierta y que no puede ser ignorada para la integridad, salud y vida
de los vecinos de Quintero, Ventanas y Puchuncavi, asi como para el medioambiente en
que habitan.

En esos términos, la sentencia recurre a los principios precautorio y preventivo para defi-
nir las medidas que corresponde aplicar, invocando una serie de otros principios también
vinculados que son recogidos en la Declaracion de la Cumbre Judicial Iberoamericana del
Poder Judicial de la Reptblica de Chile, denominada “Principios juridicos medioambien-
tales para un desarrollo ecolégicamente sustentable™, la que pareciera influye en buena
parte de la sentencia al momento de dictarla.

% “Principios juridicos medioambientales para un desarrollo ecologicamente sustentable”,

Cumbre Judicial Iberoamericana, http:

cipios Jur%Ca%ADdicos Medioambientales para un Desarrollo Ecol%C3%B3gicamen-
te_Sustentable.pdf.
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Por todo lo anterior, la sentencia ordena, en sintesis y en sus mandatos relevantes:

*  Que la autoridad ambiental efectte, a la brevedad, los estudios pertinentes
para establecer el método més idéneo y adecuado para identificar, determinar
la naturaleza y caracteristicas precisas de los gases, elementos o compuestos
producidos por todas y cada una de las fuentes presentes en la bahia de Quin-
tero, Ventanas y Puchuncavi.

*  Que una vez evacuado el estudio aludido, la autoridad administrativa debera
disponer en breve plazo lo pertinente para implementar las acciones que
se desprendan de dicho informe, en el que se habra debido evaluar la pro-
cedencia de instalar filtros o dispositivos que permitan identificar y medir
esos compuestos o elementos directamente en la fuente, entre otros aspectos.

* Que el Ejecutivo disponga lo adecuado para que las medidas que surjan del
informe aludido estén cabalmente implementadas y, ademés, en disposicion
de comenzar a operar, en el término méximo de un aho contado desde el dia
en que esta sentencia se encuentre firme.

*  Queuna vez ejecutadas las acciones sugeridas en ese estudio, esto es, recopi-
lada la informacién idénea y pertinente, las autoridades sectoriales deberan
llevar a cabo las actuaciones apropiadas para determinar, a la brevedad y con
precision, la identidad de todos y cada uno de los elementos o compuestos
dahinos para la salud y para el medioambiente generados por las distintas
fuentes existentes en la bahfa de Quintero, Ventanas y Puchuncavi, estable-
ciendo con detalle cuéles son sus caracteristicas y demés aspectos.

«  Establecido lo anterior, la sentencia dispone que las instalaciones y fuentes
que generen estos elementos deberan reducir sus emisiones a las cifras que
para cada uno de ellos estableceran las autoridades administrativas compe-
tentes, quienes a la brevedad fijaran los parametros que deberan comenzar
a regir, a su turno, en un plazo acotado y preciso que se estableceré por la
autoridad administrativa.

«  Asimismo, el tribunal solicita que se inicien a la brevedad los procedimientos
pertinentes para ponderar la pertinencia y utilidad de reformar, incremen-
tando, incluso, si fuere necesario, los niveles de exigencia aplicables a los
distintos elementos, gases o compuestos producidos en las diferentes fuentes
presentes en la bahia de Quintero, Ventanas y Puchuncavi, las normas de
emision, de calidad ambiental y demés que resulten aplicables a la situaciéon
de contaminacion de la bahia.
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Una vez identificados y cuantificados los elementos nocivos para la salud y
para el medioambiente, el fallo requiere a la autoridad de salud adoptar las
medidas pertinentes, Gtiles y necesarias para resguardar la salud de la po-
blacion afectada por la contaminacion existente en las comunas de Quintero
y Puchuncavi, las cuales se sehalan en la sentencia. Asimismo, se deberan
disehar e implementar una politica destinada a enfrentar situaciones de con-
tingencia como las que generaron la causa, a fin de dar satisfaccion al impor-
tante aumento en la demanda de atenciones de salud. Del mismo modo, la
autoridad deberé disponer lo que fuere preciso para acometer la derivaciéon
de aquellos pacientes que, en episodios como los de la especie, requieran de
tal medida de cuidado y atencion.

Que la Oficina Nacional de Emergencia proceda, a la brevedad, a elaborar
un Plan de Emergencia que permita enfrentar situaciones de contamina-
cién como las ocurridas, instrumento en el que deberé incorporar, ademas,
todas las medidas de coordinacién, de disposicion de recursos y las demés
que se estimen atinentes y Gtiles para solucionar los problemas derivados
de esos eventos.

Que cada vez que se constate la existencia de niveles de contaminacién que
afecten en particular a nihos, nifias y adolescentes, segtin lo precisado por la
autoridad administrativa o por los efectos que produzcan en tal poblacién
y que se expresen en una sintomatologia de su estado de salud, condicién
que del mismo modo precisara la autoridad administrativa de salud y educa-
cion, las magistraturas competentes dispondran, segin ordena la sentencia,
lo pertinente para trasladar desde la zona afectada por esa situacién a todas
las personas que integran el sehalado conjunto hacia lugares seguros, medida
que se deberd mantener hasta que cese el evento de crisis.

Elresto de la poblacién vulnerable de Quintero, Ventanas y Puchuncavi, cada
vez que se produzca un evento critico de contaminacion, sera trasladada desde
la zona afectada hacia lugares seguros mientras perdure el episodio.

Que se reevale la calificacion de zona de latencia y de zona saturada de las
comunas de que se trata, anélisis a partir del cual la autoridad competente
debera adoptar las medidas que corresponda.

Que se cree y mantenga un sitio web en el que se incorporaran todos los datos,
antecedentes, pesquisas, resultados, informes, etcétera, que den cuenta de
las distintas actuaciones llevadas a cabo con el objeto de dar cumplimiento a
las medidas dispuestas en la sentencia, utilizando, en la medida de lo posible,
un lenguaje claro que simplifique la comprension de los asuntos abordados.
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* Que, si con ocasion de la ejecucion de las tareas previstas en el fallo, las au-
toridades recurridas detectan la concurrencia de situaciones que justifiquen
la aplicacién de sus atribuciones, como podria ser alguno de los supuestos
previstos en el articulo 25 quinquies de la Ley 19.300, den inicio a los cursos
de accién pertinentes para hacer efectivas estas potestades, evaluacion en la
que habran de tener en especial consideracion los efectos sinérgicos que las
distintas fuentes contaminantes puedan producir en el medioambiente de
Quintero, Ventanas y Puchuncavi.

+  La Secretaria Regional Ministerial de Vivienda y Urbanismo debera abordar
la modificacién del Plan Regulador de Valparaiso, en relacion con la zona
afectada por los hechos de autos, a la brevedad, considerando dicha labor
como una prioridad en sus politicas sectoriales, sin perjuicio de cualquier otra
diligencia o actuacién necesaria para dar cabal cumplimiento a lo ordenado.

3. COMENTARIO

Revisada la sentencia, hace sentido comentar diversos aspectos, tanto desde una perspec-
tiva procedimental como orgénica y sustantiva, toda vez que muchas de las medidas que la
sentencia ordena tienen efectos institucionales en esas tres dimensiones. En ese sentido a
proposito de esta sentencia, Luis Cordero® ha indicado que, en el derecho administrativo,
pero especialmente en este caso, el contexto cumple un rol relevante y por lo tanto el fallo
debe entenderse bajo un “profundo rol simbdlico”, cumpliendo también la sentencia un rol
pedagbgico al indicar a la comunidad “en qué casos sus derechos pueden ser tutelados”.

En una perspectiva més critica respecto del fallo se ha referido Alejandro Silva®, quien
ha indicado que los jueces “instrumentalizaron su oficio para hacer justicia mas alla de
los limites constitucionales”. Para Silva, la Corte se habria impacientado con la politica
erigiéndose en “una superautoridad en la linea de mando de la Administracién del Estado,
disponiendo todo lo que las autoridades deben hacer, como deben hacerlo y cudndo deben
hacerlo. En otras palabras, se transformé en Ejecutivo”, remarca.

Al margen de las criticas o anélisis de esta sentencia, lo concreto es que este fallo refleja
lo complejo que es resolver una contienda de naturaleza ambiental y administrativa, que
pone alos jueces en el centro de la atencidn, ya que son ellos, en un derecho escasamente
codificado, los llamados a delimitar los contornos de las potestades y reglas aplicables.

2]

Luis Cordero Vega, “Un aparente activismo”, La Tercera, 1 de junio de 2019, https://www.

latercera.com/opinion/noticia/un-aparente-activismo/68c022/.

6 Luis Alejandro Silva Irarrazaval, “Jueces y politica”, La Tercera, 1 de junio de 2019, https://

www.latercera.com/opinion/noticia/jueces-y-politica-1/68oco51/.
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En este caso particular estamos, ademas, en presencia de una situacién de alto impacto
mediatico, en la que se exceden las consideraciones meramente juridicas y en la cual las
apreciaciones sobre el mérito de una accién u omisién de una autoridad politica son fre-
cuentes, dado que el caso Puchuncavi y Quintero simboliza buena parte de los conflictos
socioambientales que se han judicializado en la Gltima década.

Considerando lo anterior, se abordan a continuacién cinco aspectos que merecen atencién
desde el punto de vista institucional, con sus respectivas ideas matrices.

3.1. Estamos en presencia de una nueva forma en que la Corte Suprema comprende
la accion de proteccion en materia ambiental

Un primer aspecto para comentar del fallo dice relacién con la forma en que la Corte
Suprema aborda un problema que, en principio, se referfa a incumplimientos ambientales
en que diversas compafias habian incurrido. No obstante, al resolverse el asunto y “rees-
tablecer el imperio del derecho”, la sentencia termina definiendo lo que la regulacién y
la politica ambiental deben ejecutar, pese a no definir quiénes (de las empresas) estaban
incumpliendo la legislacion o sus autorizaciones de funcionamiento.

De esta manera, esta sentencia no trata sobre aspectos que tradicionalmente esta accion
habia comprendido en materia ambiental, como la evaluacion y la fiscalizacion de acti-
vidades y proyectos, sino que se adentra en la forma en que diversos 6rganos de la Admi-
nistracion del Estado deben cumplir sus competencias en un area determinada frente a
un conflicto particular y concreto.

Por eso, esta sentencia abre una nueva forma de comprender esta accién constitucional,
desplazando la frontera en que la accién de proteccion se habia desarrollado’, yendo
maés alld del control de la legalidad de los comunes instrumentos de gestion que la Ley
19.300 dispone.

En esos términos, la forma en que resuelve la Corte Suprema, més alla de restablecer el
imperio del derecho de manera urgente ante la privacion, perturbacion o amenaza en el
ejercicio legitimo de un derecho —como se vera en el acapite siguiente—, termina adop-
tando una posicién de tutela judicial objetiva, en la que los ciudadanos pueden exigir la
aplicacion de la legdislacién administrativa relativa a intereses colectivos (citizen enfore-
cement). En términos préacticos, lo que la sentencia pareciera dar vida es a una especie de

7 Para efectos de revisar la evolucion que esta accién ha tenido en el tiempo en cuanto a sus
tendencias, puede revisarse Edesio Carrasco Quiroga, “De Trillium a Central Los Céndores:
Continuidad y cambio del recurso de proteccion ambiental en veinte afios de jurisprudencia’.

Revista de Justicia Ambiental g: 275-298.

I0
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citizen suits impropia, en la que ante los casos de inactividad administrativa ambiental se
“pueda exigir directamente frente a los infractores (ya sean particulares o entes piblicos)
la aplicacion de la legislacion administrativa ambiental pudiendo utilizar, entre otras,
pretensiones de condena (injuctions), y sin que se puedan pedir indemnizaciones por
dahos y perjuicios individuales (damages), porque no se trata de resarcir dahos o lesiones
individuales sino colectivas”®.

Al margen de las diferencias que nuestro derecho tiene con el derecho anglosajon, lo
cierto es que la sentencia adopta un control objetivo de la legalidad, al tutelar un interés
pblico o colectivo, y advertir que el monopolio del interés ptblico radica no solo en la
Administraciéon del Estado, sino también en los tribunales de justicia.

Asi, la sentencia se aparta de un criterio subjetivo de control de la legalidad al momento
de evaluar una determinada afectacion a un derecho constitucional, sobrepasando las
logicas del interés directo o indirecto de un reclamante y adoptando un rol activo ante
infracciones al derecho objetivo de caricter ambiental, asumiendo con energia una dis-
crecion que, en principio, radica en la funcién ejecutiva de la Administracién del Estado.

Sibien es prematuro concluir que la accion de proteccion seguird esta logica ante situacio-
nes de similares caracteristicas, lo cierto es que constituye una aproximacion novedosa y
finalista, en la que a partir del control de la legalidad objetiva y la proteccién de derechos
(en general), los tribunales de justicia abordan materias de interés ptblico, como ya lo
han hecho en empleo ptblico y salud’, sin soslayar las tensiones institucionales que una
postura como esta también genera.

3.2. Se ha alterado el caracter cautelar o la naturaleza de esta accion constitucional

El objeto de esta accién constitucional es el restablecimiento del imperio del derecho yla
obtencién de la debida proteccion frente a la vulneracién de las garantias fundamentales
establecidas en el articulo 20 de nuestra Constitucién. Se trata, ademaés, de una accién
de caracter urdente y cautelar por medio de la cual se busca restablecer el Estado de
derecho, toda vez que la accién de proteccién permite solicitar la adopcién inmediata de
las providencias que se juzguen necesarias por parte del tribunal.

8 Alexander Penalver i Cabré, La defensa de los intereses colectivos en el contencioso-adminis-

trativo Madrid: Thomson Reuters Aranzadi, 2016), 158.

9 Para una revisién de una discusién reciente en materia de salud, véase, por ejemplo, la entre-
vista a la ministra de la Corte Suprema, Angela Vivanco Martinez, quien expone una posicion
similar, en que la Corte Suprema ha obligado al Estado de Chile a financiar medicamentos de
alto costo, pese a existir una ley que regula el sentido y alcance de esta prestacién. I. Toro y
P. Toro, “Angela Vivanco, ministra Corte Suprema: ‘No puede ser que el mensaje sea que por

falta de recursos usted deba morirse’”, La Tercera, 5 de octubre de 2019, https://www.laterce-

ra.com/nacional/noticia/angela-vivanco-ministra-corte-suprema-no-puede-mensaje-sea-fal-

ta-recursos-usted-deba-morirse/8)8q,6/.
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El hecho de que la accién de proteccion pueda calificarse como un procedimiento “de
urgencia” se desprende caracteristicas como su informalidad, su caracter breve y con-
centrado, y el que sea un procedimiento inquisitivo.

Por su parte, la Corte Suprema se ha referido varias veces a la naturaleza cautelar y de
urgencia de esta accion, sehalando que es una “acciéon de naturaleza cautelar, urgente, des-
tinada a resguardar los derechos fundamentales a que ella se refiere™°, y ha reafirmado al
sefialar que “la presente via constituye una accién de cautela de derechos fundamentales,
pues busca dar amparo judicial efectivo y oportuno a quienes ven vulneradas sus garantias
constitucionales producto de actos u omisiones ilegales y/o arbitrarias”**.

En este caso particular, creemos que se ve alterada la naturaleza esencialmente cautelar
de esta accion en su parte resolutiva. En efecto, al acoger los recursos de proteccion in-
terpuestos, la sentencia ordena a las autoridades declaradas responsables, la implemen-
tacion de quince medidas tendientes a, entre otras cosas, identificar los contaminantes,
sus fuentes, informar a la poblacién y adoptar acciones para hacer cesar dicha contami-
nacién. Para ello, fija un plazo méximo de un afo e incluso, en la mayoria de las medidas,
ni siquiera se sehiala un plazo para su implementacion, limitdndose a sehalar que estas
deben ejecutarse “a la brevedad”.

De esta manera, pese a que la Corte Suprema reconoce en la sentencia la grave vulnera-
ci6én de derechos que afecta a los vecinos de la localidad de Quintero y Puchuncavi, no
genera el restablecimiento inmediato del imperio del derecho ni cautela con urgencia
las garantias vulneradas toda vez que, durante su periodo de implementacion —que se
interpreta debe ser de un ahio maximo, mientras que es incierto en qué plazo espera la
Corte que se implementen soluciones cuando sefiala que debe hacerse “ala brevedad”—,
se mantendria el statu quo, continuando la ilegalidad objetiva denunciada y la vulneracién
de derechos. Asi, el restablecimiento del imperio del derecho no se efectuaria hasta que
dichas medidas se hayan implementado en su totalidad.

En otras palabras, por medio del fallo se establece la responsabilidad que ciertos 6rganos
de la Administracién del Estado tendrian en materia de proteccién ambiental, pero no
se adopta ninguna medida cautelar o urgente en relacion con las garantias que se indica
que se vulneran, con lo cual, se altera la naturaleza de la accién de proteccion, tal como,
al menos, la norma constitucional y la jurisprudencia la han entendido.

10 Caso Maria Monica Avilés Gonzilez con Director General de Carabineros, Gustavo Adolfo Gon-

zdlez Jure, Corte Suprema, rol 2536-2013, 27 de junio de 2013.

11 Caso Confederacion Nacional de Funcionarios con Tribunal Constitucional, Corte Suprema, rol

a1027-2019, 7 de octubre de 201g.
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Lo anterior se ve reflejado en el voto de prevencién del ministro Aranguiz, el cual sehala
que una actuacién “conforme al prisma cautelar” implicaria, como de hecho lo propone,
que la Corte Suprema hubiese suspendido por un plazo de 90 dias toda actividad de las
empresas plblicas y privadas que operan en el Complejo Industrial Ventanas, a fin de que,
dentro de dicho plazo, ellas presenten un programa de prevencion y descontaminacién
para la bahia de Quintero, Ventanas y Puchuncavi.

En efecto, dicha suspension, segtin indica el ministro Aranguiz, permitiria “que confluyan
los factores que pueden aportar a tal resultado”, toda vez que, a pesar de no existir cono-
cimiento respecto de su origen y autor, ‘no hay otras fuentes de contaminacién posibles”.
Mas alla del anélisis de proporcionalidad de la medida que propone el ministro Aranguiz,
lo cierto es que su analisis sobre el caracter urgente y cautelar de esta accibén es correcto,
al concebirla como un mecanismo o remedio urgente, ante la privacién, perturbaciéon o
amenaza concreta al ejercicio de ciertos derechos, y hace una interpretacion adecuada, al
menos en la teoria, respecto de las particularidades de esta accidn, lo que demuestra que,
para superar lo que ocurre en Quintero y Puchuncavi, hay mecanismos mas eficientes y
precisos que los utilizados'®.

3.3. Importancia de la informacién ambiental

Ademas de lo ya sehalado, es importante destacar la relevancia que le da esta sentencia a la
informacién en el contexto de la proteccién ambiental. En efecto, muchas de las medidas
ordenadas estan vinculadas a la necesidad de recopilar, sistematizar y difundir informa-
ci6n. En esa linea, se ordena hacer informes que identifiquen las fuentes de contaminaciéon
y que se implementen acciones en contra de esta, asi como crear y mantener un sitio web
para facilitar el acceso a dicha informacion a las personas interesadas.

La misma légica se sigui6 en una sentencia reciente de la Corte Suprema, en la cual se
condend a la empresa ENAP Refinerias a adoptar una serie de medidas tendientes a re-
parar el daio ambiental causado a la bahia de Quintero. Asi, ENAP tendré que recopilar
informaci6n para analizar los riesgos de la actividad de descarga de combustibles, asi como
implementar programas de monitoreo, por lo que debe informar en forma bimensual al
Ministerio del Medio Ambiente respecto de los resultados de las medidas implementadas.
De esta forma, la Corte Suprema destaca la importancia de la comunicacién e intercambio
de informaci6n entre esta empresa privada y las autoridades competentes como un valor
esencial en la proteccion del medioambiente.

12 Para una critica de la sentencia en la que se destaca la prevencién del ministro Aranguiz,
véase Marie Claude Plumer Bodin y Rocio Parra Cortés, “Fallo de la Corte Suprema por

Quintero-Puchuncavi: Algo més que una victoria pirrica”, El Mostrador, 1 de junio de 2019,

o6/c1/fallo-de-la-corte-supre-

ma-por-quintero-puchuncavi-algo-mas-que-una-victoria-pirrica/.

3



REVISTA DE DERECHO APLICADO LLM UC * NUMERO " DICIEMBRE 2019

Laimportancia de la informacién en materia de proteccién ambiental también se ha dado
a nivel regional e internacional. En efecto, el Acuerdo de Escaz( tiene como uno de sus
pilares fundamentales el garantizar el derecho de todas las personas a tener acceso a la
informacién de manera oportuna y adecuada, a participar de manera significativa en las
decisiones que afectan sus vidas y su entorno y a acceder a la justicia cuando estos dere-
chos hayan sido vulnerados. Es mas, en el propio nombre del Acuerdo se establece que
trata sobre “el acceso a la informacién [...] en asuntos ambientales”. En esa linea, la trans-
parencia, la apertura y la participacion son principios que en el Acuerdo se consagran.

De la misma manera, a nivel internacional existe el Convenio de Aarhus, el cual también
tiene por objeto regular los derechos de acceso a la informacién, participacién ciudadana
y acceso a la justicia en relaciéon con el medioambiente. De esta manera, es posible ver
la importancia global que se da a la informacién sobre la proteccién del medioambien-
te, aplicando el décimo principio de la Convencion de Rio, que justamente establece la
necesidad de que las autoridades garanticen el acceso a la informacién en estos temas.

Sin embargo, esta importancia otorgada al acceso a la informacién no ha sido considerada
de la misma manera por el Tribunal Constitucional. En efecto, en una sentencia reciente’?,
el Tribunal acogi6é una accién de inaplicabilidad por inconstitucionalidad de los articulos
5 inciso segundo y 10 inciso segundo de la Ley sobre Acceso a la Informacion Piblica, asi
como del articulo 31bis de la Ley sobre Bases Generales del Medio Ambiente, sehalando
que dichos preceptos, referidos a la informacién ambiental —en especial el Gltimo—, su-
peran en amplitud al articulo 8 inciso segundo de la Constitucion Politica de la Reptblica,
el cual no permite hacer ptblica toda la informacién que produzca o esté en poder de la
Administracién, sino que solo a la informacién contenida en los “actos”, “resoluciones”,
“fundamentos” y “procedimientos”. Asi, una solicitud para acceder a informacién sobre
uso de antibidticos por salmoneras debia ser rechazada, toda vez que lo dispuesto en el
articulo 8 inciso segundo de la Constitucion Politica de la Reptblica no permitiria el acceso
a dicha informacién. Dicho criterio ya habia sido adoptado por el Tribunal Constitucional
en el pasado, en una causa muy similar™.

El razonamiento del Tribunal se basa en que los preceptos contenidos en la Ley 20.285
disponen que es ptblica “la informacién elaborada con presupuesto ptblico y toda otra
informacién que obre en poder de los érganos de la Administracién”. Similar a ello, el
articulo 31 bis de la Ley 19.300 establece que “toda persona tiene derecho a acceder a la
informacién de caracter ambiental que se encuentre en poder de la Administracién, de
conformidad a lo sefialado en la Constitucién Politica de la Reptiblica y en la Ley 20.285
sobre Acceso a la Informacion Pablica”. La norma ahade que, en general, debe entenderse

13 Sentencia del Tribunal Constitucional, rol ,986-18, 1) de mayo de 2c19.

12 Sentencia del Tribunal Constitucional, rol 2go7-15, 27 de diciembre de 2016.
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por informacién ambiental toda aquella que verse sobre el medioambiente. Esto incluye,
entre otros elementos ambientales, el aire, la atmoésfera, el agua, el suelo, los paisajes o la
diversidad biolégica. De igual forma, incluye los factores que afecten o amenacen dichos
elementos, como sustancias, energia, residuos o emisiones.

Sin embargo, el articulo 8 de la Constitucién dispone en lo pertinente que “son ptblicos
los actos y resoluciones de los drganos del Estado, asi como sus fundamentos y los proce-
dimientos que utilicen™, con lo que restringe parte del acceso a la informacion que los
propios particulares han puesto en poder de la Administracion del Estado, y sirve como
base para la conclusién del Tribunal Constitucional, en cuanto a que las normas de la
Ley 20.385 y la Ley 19.300 superan en amplitud al articulo 8 de la Constitucion, por lo
que requerimientos de informacion que también superen la amplitud de dicho articulo
deben ser rechazados.

Lo antes expuesto refleja que el acceso a la informacién en materia ambiental es otro
factor de tension institucional, en este caso, entre el Tribunal Constitucional y la Corte
Suprema, influido también por la discusion respecto del Convenio de Escazti en Chile,
ya que no existe claridad respecto de si dicho acceso debe ser absoluto o si admite limita-
ciones'®. De esta manera, este fallo refleja que la informacion ambiental es relevante en
el marco del acceso a la justicia ambiental, pero también nos recuerda el propio Tribunal
Constitucional que el acceso a la informaciéon ambiental no es a cualquier precio, y que
hay reglas constitucionales que limitan el ejercicio de este derecho.

3.3 Interferencia de la separacion de funciones

Sin perjuicio de las consideraciones expuestas, de las medidas que la sentencia exige
también se advierte una interferencia con las funciones que la Presidencia de la Reptblica
tiene en el Ambito de sus competencias. En efecto, dentro de las medidas requeridas esté
el iniciar “a la brevedad” un procedimiento para “ponderar la pertinencia y utilidad de
reformar, incrementando, incluso, si fuere necesario, los niveles de exigencia aplicables a
los distintos elementos, gases o compuestos producidos en las diferentes fuentes presen-
tes en la bahia de Quintero, Ventanas y Puchuncavi, las normas de emisién, de calidad

15 Veronica Marin y Fernanda Villalobos, “Tratado de Escaz{: La polémica en torno a sus bene-

ficios y eventuales trabas a la inversién”, Emol, 3 de octubre de 2018, https://www.emol.com

noticias/Nacional/2018/10/09/g22711/ Tratado-de-Escazu-La-polemica-en-torno-a-sus-benefi-

cios-y-eventuales-trabas-a-la-inversion.html.

16 Esta discusion fue resuelta recientemente por la Corte Suprema, en una sentencia en la cual
se pronunci6 en forma opuesta al Tribunal Constitucional, indicando que correspondia en-
tregar la informacién requerida. Véase sentencia de Consejo para la Transparencia (Salmones

Multiexport S.A.), Corte Suprema, rol 17.310-2019, 5, de diciembre de 201g.
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ambiental y demas que resulten aplicables a la situacién de contaminacién de la mentada
bahia” (el énfasis es nuestro).

El fallo también ordena un “plan de emergencia” a la Onemi; que se “reevaltie la califica-
cién de zona de latencia y de zona saturada de las comunas de que se trata”; que se inicie
un proceso de revision de la resolucion de calificacion ambiental (RCA) de los proyectos
o actividades en la zona “en conformidad al articulo 25 quinquies de la Ley 19.3007; y
que la Seremi del Ministerio de Vivienda y Urbanismo aborde “la modificacion del Plan
Regulador de Valparaiso, en relacion a la zona afectada a la brevedad, considerando dicha
labor como una prioridad en sus politicas sectoriales”.

De lo expuesto, se advierte que las acciones que la sentencia exige no tratan sobre una
mera exhortacion o consejo a la Presidencia de la Repiblica o a los servicios de su de-
pendencia, sino del cumplimiento de un mandato especifico. pQué significado pueden
tener exigencias de esta naturaleza? ;Qué norma constitucional o legal autoriza a la
Corte Suprema a dar este tipo de érdenes o emitir un juicio sobre la forma (més laxa o
exigente) con la que se debe regular ambientalmente un contaminante o un gas? ;Cuél
serfa el efecto si el presidente estima que no es conveniente “incrementar” los niveles de
exigencia ambiental considerando otros factores, igual de legitimos, como la dimensién
social o econémica del area, haciendo efectivo el principio de desarrollo sustentable? ;Son
vinculantes o imperativos estos mandatos de actuaciéon?

Las preguntas formuladas no tienen respuesta en nuestro ordenamiento juridico. En con-
secuencia, la Corte Suprema no debiese incursionar en un terreno cuya Orbita esté dentro
de la funcion Ejecutiva, la que es, junto con la funcion Legislativa, la llamada a disefiar y
ejecutar las politicas pablicas, incluidas las ambientales. De su lectura, la sentencia no
propone un didlogo cooperativo en la bisqueda de optimizar el ejercicio del derecho a vivir
en un medioambiente libre de contaminacion, sino més bien invadir materias propias del
presidente de la Reptblica, ahondando en el mérito (“incrementando”) y en la oportunidad
(“alabrevedad”) con que deben modificarse normas o ejecutarse planes —més alla de lo
deficientes, ineficientes y errados que sean—, lo que aumenta la incertidumbre respecto
de lo que debe ejecutarse en la bahia de Quintero y Puchuncavi.

Asi, el mandato de actuaciones que exige la sentencia no hace més que alterar el régimen
de control que pesa sobre la Administracién. De esta manera, por medio del recurso de
proteccion, lo que termina haciendo la Corte Suprema es examinar el nivel de cumpli-
miento normativo de otro poder del Estado, pidiéndole, ademés, que regule y planifique
politicas ptblicas, segtin propia vision regulatoria.

En este caso no se anula un acto administrativo o se condena a la Administracion del
Estado a pagar una suma de dinero, sino que se le pide actuar de una determinada ma-
nera en una zona especifica, ejecutando una politica piblica bajo la particular vision
de un poder del Estado, interpretando la propia sentencia como deben ser ejecutadas
esas competencias.

16
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Sin perjuicio de lo anterior, no se trata de marginar la inactividad de la Administracién
del Estado del control judicial cuando existan obligaciones estatales concretas que de-
sarrollar en razon de una norma, y que esa obligacion genere derechos en un conjunto
de personas (inactividad normativa) o que haya una tardanza excesiva en la dictacién
de una resolucion (inactividad procedimental). Se trata de entender que el control sobre
alternativas regulatorias (regular o no), bajo ciertas modalidades (estricta o flexible) y en
base a ciertos y determinados componentes del medioambiente, esta dentro de un margen
de discrecionalidad o apreciacion administrativa que debe ser respetado y que, en este
caso, se ve interferido por la interposicion de una accién cuya finalidad esta reservada,
en principio, para otro tipo de situaciones.

La sentencia razona, al imponer estas medidas, sobre todo las de naturaleza normativa,
que solo existiria una respuesta correcta. Pareciera que la sentencia da “latigazos™" al
Poder Ejecutivo en funcién de 6rdenes regulatorias que no necesariamente son claras,
completas, coherentes e inequivocas, y se olvida que el “el juez no puede configurar auto-
ritativamente el orden juridico general: solo puede librar decisiones para casos concretos;
y en ello encuentra a su vez limites en el tenor de los textos normativos |[...]. El principio
de pasividad restringe adicionalmente la politicidad en esta dimensién, marcada por la
dindmica de la iniciativa por estructurar el orden juridico, econémico y social”*®.

Por todo lo anterior, esta sentencia parece confundir las politicas ptblicas que se impulsan
o se priorizan y el cumplimiento de reglas que restringen dia a dia el quehacer de la Admi-
nistraci6én del Estado. Esto, porque aun cuando puede haber una politica ptblica ambiental
a lo largo de décadas que se considere errada, ineficiente y carente de justificacién, ello
es muy distinto de incumplir la Constitucién, la ley y afectar un derecho constitucional
por la ejecucion deficiente de ella.

3.5. La Corte Suprema confirma su rol como arbitro de la politica ambiental

En general, los jueces adquieren protagonismo cuando la politica no resuelve problemas
pablicos complejos. Pero esa importancia adquiere mayor realce cada vez que, invocando
derechos y principios, los tribunales de justicia los privilegian por sobre cualquier otra
consideracién de bienestar general.

17 Agustin Squella Narducci, “Independencia interna del Poder Judicial: Ante quiénes, en qué
y para qué tenemos jueces independientes”. En La Judicatura como organizacion (Santiago:

Expansiva; Instituto de Estudios Judiciales, 2007), 11-31.

18 Eduardo Aldunate Lizana, “La independencia judicial: Aproximacion tedrica. Consagracion

constitucionalx y critica”. Revista de Derecho de la Universidad Catdlica de Valparaiso 16

(1995): 23.
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En materia ambiental, el derecho a vivir en un medioambiente libre de contaminacién
ha estado sujeto a una comprensiéon que ha ido variando en el tiempo. Desde el proyecto
Trillium (1997) a Puchuncavi-Quintero (2019), la forma de comprender este derecho ha
variado por parte de la Corte Suprema. No solo la Corte ha pasado desde una alta deferen-
cia hacia la Administracién (1997-2009) a un control intenso de expedientes recurriendo
a los principios ambientales (preventivo y precautorio) para resolver diferentes asuntos
complejos (2009-2014), sino que hoy, al menos en este caso particular, ha calificado y
ordenado a la Administracion, determinadas acciones de politica ptblica regulatoria,
buscando no solo resolver el caso concreto, sino ademas buscando una finalidad adicio-
nal, la que, por loable que sea, es injustificada, por lo que deben evitarse consideraciones
instrumentales que desnaturalicen la finalidad del poder judicial, es decir, resolver el caso
concreto con apego a las reglas sin buscar otros efectos adicionales. Como indica Fernando
Atria, “el problema no es con el contenido de la finalidad, sino con el hecho de que el caso
sea decidido teniendo presente una finalidad que no sea decidir el caso dando a cada uno
lo suyo. La comprensién comisarial de la jurisdiccion es radicalmente incompatible con
la independencia judicial, y de ese modo hace improbable la jurisdiccion, es decir: hace
improbable que los individuos afectados sean tratados como fin, y no como medios™’.

La Corte Suprema, al igual que en otras materias, como el acceso a medicamentos de alto
costo o en materia de empleo ptblico, ha definido un rol en materia ambiental consistente
en resguardar el derecho fundamental a vivir en un medioambiente de contaminacion,
olvidando, a veces, que todos los poderes del Estado pueden y deben deliberar en base
a derechos fundamentales, todos con una contribucién especifica en el ejercicio pleno
de esos derechos, por lo que no tienen los tribunales el monopolio de esa proteccién. En
efecto, como bien plantean Yowell y Urbina, el ejercicio pleno de muchos derechos exige
la creacién de complejos esquemas institucionales, lo que requiere de legislacion, con
el Congreso como el lugar en que distintas visiones, de manera sistematica y estable,
regulan un asunto®®.

Pareciera, entonces, a partir de un transito que ha ido tomando tiempo, pero especial-
mente en este caso, que la Corte Suprema considera que los ciudadanos tendrian un
titulo infinito para demandar al Estado de todo aquello que permita asegurar el ejercicio
legitimo del derecho a vivir en un medioambiente libre de contaminacién, desatendiendo
las competencias de otro poder y cualquier otra ponderaciéon que permita distribuir de
manera equilibrada las competencias de cada uno, lo que debera seguir siendo analizado
para definir si esta tendencia se mantiene en el tiempo.

19 Fernando Atria Lemaitre, “La improbabilidad de la jurisdiccion”. En La judicatura como orga-

nizacion (Santiago: Expansiva; Instituto de Estudios Judiciales, 2007), 49.

20 Paul Yowell y Francisco Javier Urbina Molfino, “Derechos fundamentales y el problema de
judicializacion”, El Mercurio, 20 de septiembre de 2018. En la misma linea, puede revisarse
Gregoire Webber, Paul Yowell, Richard Ekins, Maris Kopcke, Bardley W. Miller y Francisco J.
Urbina, Legislated Rights: Securing Human Rights through Legislation (Nueva York: Cambrid-

ge University Press, 2018).
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)+ CONCLUSIONES

La sentencia adoptada por la Corte Suprema respecto del caso Quintero-Puchuncavi tiene
una relevancia que no se puede negar debido a las consecuencias institucionales que se
derivan de ella. En particular, respecto de la forma de resolver el recurso de proteccion,
que altera la naturaleza cautelar del mismo, y respecto del rol de la Corte Suprema en la
politica ambiental de nuestro pais.

Por lo anterior, se ha estimado de interés el compartir estas conclusiones en torno al fallo
de la Corte Suprema, toda vez que la forma de entender y aplicar varias instituciones en
nuestro pais, como la naturaleza del recurso de proteccién o el rol de la Corte Suprema,
cobra mucha relevancia. Es posible notar también la tension institucional que existe entre
la Corte Suprema y el Tribunal Constitucional, asi como también entre la Corte Suprema
y la Administraciéon del Estado, cuando materias referidas al medioambiente o la infor-
macion afloran.

Por lo anterior, serd importante hacer un seguimiento a futuras sentencias que dicte la
Corte Suprema en materia ambiental, a fin de confirmar si se trata de una tendencia o si
se trata de un caso aislado, producto de la excepcional situacién que se vive en el sector
de Quintero y Puchuncavi.

Por ltimo, no dejamos de reconocer que buena parte de los comentarios que ilustran
este trabajo también tienen como origen el diseho institucional del propio recurso de
protecciodn, el que, por la amplitud que le da su estructura, permite que pueda resolverse
con mucha discrecién por parte del tribunal, explicando, en parte, los problemas de la
sentencia comentada. ®
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