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Resumen: Como consecuencia de las deficiencias de la regulacion del contencioso
administrativo ambiental, la jurisprudencia ha desplegado esfuerzos interpreta-
tivos que, en algunos dmbitos, han conducido a soluciones de dificil encuadre
en el régimen administrativo vigente. Con la razonable intencion de ampliar
el acceso a la jurisdiccion especializada, la Corte Suprema y los tribunales
ambientales han venido admitiendo la legitimacion de las municipalidades
para ejercer el reclamo previsto para las personas que formulan observaciones
en el procedimiento de evaluacion de impacto ambiental. En ese contexto, este
trabajo analiza la evolucion jurisprudencial y las consecuencias de la aplicacién
de los criterios vigentes en esta materia, desde la perspectiva de los principios
de contradictoriedad, en su dimension de igualdad de actuacion de los inter-
vinientes, y de imparcialidad.

Palabras claves: participacion ciudadana, contencioso administrativo ambiental,
rol de las municipalidades en la evaluacion ambiental.

Abstract: As a consequence of the deficiencies in the regulation of environmen-
tal administrative litigation, jurisprudence has deployed interpretative efforts
that, in some areas, have led to solutions that are difficult to fit into the current
administrative regime. With the reasonable intention of expanding access to
specialized jurisdiction, the Supreme Court and the Environmental Courts have
been admitting the legitimacy of municipalities to exercise the claim provided
Jfor people who make observations in the environmental impact assessment
procedure. In this context, this work analyzes the jurisprudential evolution and
the consequences that come with the application of the current criteria in this
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matter from the perspective of the principles of contradictoriness in its dimension
of equality of action of the interveners and impartiality.

Keywords: citizen participation, environmental litigation, role of municipalities
in environmental impact assessment procedure.

I. INTRODUCCION

Pocos procedimientos administrativos enfrentan actualmente tanta
presién como la evaluacién ambiental de proyectos regulada en la Ley
Ne° 19.300, sobre Bases Generales del Medio Ambiente (en adelante,
LBGMA). No es exagerado sostener que sobre el Sistema de Evaluacién
de Impacto Ambiental (en adelante, SEIA) confluyen intereses e impulsos
concomitantes y contradictorios, provocando un alto nivel de tensién
institucional. Mientras el sector productivo reclama —con buenas razones
en muchos casos— por la existencia de una excesiva “permisologia” que ter-
mina ahuyentando inversiones significativas, las comunidades —motivadas
en ocasiones por no pocos casos de trifico de influencias posiblemente y
situaciones de manifiesta injusticia ambiental— suelen cuestionar la legi-
timidad de los resultados del sistema cuando sus demandas no han sido
integramente satisfechas. Por su parte, los érganos de la Administracién
deben lidiar con cargas de trabajo que resultan dificiles de abordar con el
personal existente —sea por su insuficiencia en dotacién o en capacidades—,
con los efectos de la presién medidtica y politica, y con los resultados de la
judicializacién de sus decisiones.

En esta dltima dimensidn, la existencia de tres tribunales ambientales
cuya jurisprudencia ha ido madurando progresivamente, con las naturales
dificultades inherentes a todo proceso de creacién de una nueva institucio-
nalidad, ha venido modelando la actuacién de los servicios con competencia
ambiental. Si a lo anterior se agregan los pronunciamientos de la Corte
Suprema que han abandonado interpretaciones formalistas o literales, para
incluso llegar en algunos casos a innovar en el régimen juridico aplicable a
un proyecto, no es dificil advertir la necesidad de una reforma estructural a
algunos pilares de un sistema que, a pesar de todo, funciona razonablemente.

Entre los aspectos que es mds urgente revisar aparece el rol de las
autoridades locales y regionales y su relacién tanto con la participacién
ciudadana como con la integracién del érgano decisor, lo que estd de moda
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llamar gobernanza. Partiendo por esto dltimo, el reclamo sostenido de los
gobernadores regionales por integrar y presidir las comisiones de evalua-
cién representa una cuestién pendiente de dificil cuadratura en el modelo
vigente' y que ha sido rechazada por la Contraloria General de la Republica
(en adelante, CGR)2.

El primer aspecto constituye el objeto de estudio del presente trabajo.
La cuestién de fondo a analizar es el rol que se atribuye a los municipios en
la evaluacién ambiental de proyectos, lo que, desde una perspectiva més en
general atin, comporta una discusion sobre el alcance de sus facultades en
este dmbito. Ello se ha traducido en una creciente demanda de las muni-
cipalidades, que buscan contar con un mayor grado de intervencién en los
procesos de evaluacién ambiental, por la via de la realizacién de observaciones
a los proyectos y actividades sometidos al SEIA®.

Como es sabido, en los tltimos afos se han suscitado diversas discusiones
en el contexto del sistema recursivo ambiental cuando han sido las munici-
palidades las que han deducido mecanismos de impugnacién administrativos
y judiciales contra la aprobacién de proyectos de alta connotacién publica.
Detrds de dichas controversias subyace la toma de posicién del alcalde sobre
un proyecto que se busca desarrollar en la comuna y respecto del cual le
corresponde no solo emitir informes técnicos en el curso del procedimiento
de evaluacién, sino también otorgar permisos de competencia municipal,
como los urbanisticos o las patentes. Hasta acd parecen entrar en conflicto
dos cuestiones relevantes: la observancia del principio de imparcialidad de
parte de la entidad edilicia versus la representacién de la comunidad fren-
te a un proyecto que puede mermar el entorno y la calidad de vida de la

1 Baste sefialar que la incorporacién de las citadas autoridades regionales conlleva riesgos de
exagerar posiciones de representacién popular en una evaluacién que debiese ser sobre todo,
aunque no exclusivamente, técnica. Ello es especialmente sensible en periodos electorales, donde
no es dificil avizorar que las posiciones de los gobernadores pueden responder dnicamente
a la necesidad de captar votos, por sobre los beneficios de un proyecto y las consideraciones
ambientales de sus impactos. Una reforma de esta naturaleza implica, a mi juicio, redisefiar
los fines del sistema, quizds sincerando que las variables sociales y politicas pueden imponerse
a la evaluacién técnica o, antes bien, buscando la manera de equilibrar ambas dimensiones
del asunto de forma arménica, reconociendo la relevancia de la participacién del gobernador
regional y los alcaldes.

2 Cfr. CGR, Dictamen N° E118.757 de 2021.
3 Zapata (2021) en TERCER TRIBUNAL AMBIENTAL (2021), p. 73.
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poblacién. Para completar el panorama, la interseccién entre las facultades
de la municipalidad para intervenir en el procedimiento desarrollado en
el marco del SEIA y los bordes de la participacién ciudadana termina por
complejizar ain mds el asunto.

En ese contexto, el presente trabajo pretende analizar la legitimacién
que tienen las municipalidades para formular observaciones ciudadanas en
el mencionado procedimiento y, luego, impugnar administrativa y judi-
cialmente ante el tribunal ambiental cuando esas observaciones no fueron
suficientemente ponderadas.

Como se explicard en el apartado final del estudio, considerar que las
entidades locales puedan actuar en el procedimiento realizando observa-
ciones o estimando que sus informes tienen ese cardcter, constituye una
distorsién que afecta el funcionamiento del sistema en su conjunto. En
efecto, la jurisprudencia vigente altera reglas estructurantes de la actuacién
administrativa, entre ellas la imparcialidad y la igualdad de los intervinien-
tes en el procedimiento, que representa una concrecién del principio de
contradictoriedad.

Lo anterior, en cuanto permite que un 6rgano de la Administracién
que interviene informando en el procedimiento de evaluacién pueda
vestirse como ciudadano y ejercer los derechos que le asisten a los obser-
vantes. Incluso algunas decisiones judiciales han admitido que el municipio
pueda observar haya o no participacién ciudadana (en adelante, PAC),
colocando a estos 6rganos de la Administracién en una situacién de pri-
vilegio respecto de los ciudadanos, destinatarios naturales del mecanismo
participativo.

En ese contexto, se concluird que las deficiencias del marco juridico han
conducido a soluciones jurisprudenciales imperfectas que provocan una
distorsién del régimen recursivo, asignando una posicién de prevalencia a
unos intervinientes sobre otros y comprometiendo los principios de contra-
dictoriedad, en su dimensién igualdad de actuacién de los intervinientes,
y de imparcialidad.

Para comprobar ese aserto, se revisard la evolucién jurisprudencial
de los tres tribunales ambientales y la Corte Suprema (en adelante, CS),
analizando criticamente los argumentos ofrecidos en beneficio de la tesis
que les reconoce legitimacién activa a los municipios para efectuar la
reclamacién judicial del numeral 6 del articulo 17 de la Ley N° 20.600
(en adelante, LTA).
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II. PARTICIPACION CIUDADANA Y ROL DE LAS MUNICIPALIDADES
1. Relevancia de la participacion ciudadana en el SEIA

Desde una perspectiva histdrica, ha sido en el seno del derecho ambiental
donde la participacién ciudadana ha alcanzado un mayor desarrollo, primero
como principio y luego como regla positiva. Diversas razones, expuestas en
ocasiones anteriores?, justifican la relevancia que se asigna al componente
participativo en la adopcién de decisiones ambientales y particularmente en
el SEIA. A nivel jurisprudencial y de forma muy precisa, la Corte Suprema
ha sostenido que:

“[...] es evidente la trascendencia reconocida a la participacién de los ciu-
dadanos en el procedimiento de evaluacién del impacto ambiental de los
proyectos presentados al sistema pertinente, otorgando el legislador a estos
terceros no solo el derecho a realizar observaciones, obligando a la autoridad
a pronunciarse fundadamente respecto de aquellas, sino que, ademds, entrega
el derecho a deducir, primero, reclamacién en sede administrativa [...]
luego, en sede judicial™.

La relevancia de los mecanismos participativos en este dmbito descansa
en el cardcter social del ambiente y en la nocién de justicia ambiental®, y se
justifica también por las limitaciones y gravimenes que esta rama del dere-
cho impone sobre la esfera juridica de los particulares’. Entre sus funciones
mds relevantes, como ha destacado el Segundo Tribunal Ambiental en un
completo estudio, se encuentra la de dotar a las decisiones de legitimidad
social®. Sobre este tltimo cometido, la PAC aparece como un requisito in-
dispensable no tanto para dar por socialmente aceptada una decisién, sino
al menos para tenerla por ilegitima cuando la intervencién de las comu-
nidades no ha tenido lugar o se ha producido de manera defectuosa’. Por
tanto, los espacios de participacién y la consulta indigena constituyen pilares

4 MIROSEVIC (2013) y MIROSEVIC (2022) passim.
5 Corte Suprema, 22/02/2021, considerando 6°.
6 HERVE (2010) pp. 271 y 281.

7 MIROSEVIC (2013) p. 241.

8 SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL (2022) p. 60.

9 Mirosevic (2022) p. 88.
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fundamentales que sostienen el andamiaje para efectos del juzgamiento de
la validez del acto administrativo y de la aceptacién social de las decisiones
sobre proyectos ambientales'®.

Por otra parte, dada la insuficiencia de las categorias juridicas tradiciona-
les, la proteccién del derecho disfrutar de un medio ambiente libre de conta-
minacién o de un entorno sano o adecuado —cualquiera sea la férmula que
se emplee— se ha venido encuadrando en el concepro de intereses colectivos
o difusos. Asi, la tutela del ambiente aparece como una expectativa comin
de todos los miembros de la colectividad, que en su conjunto ostentan una
legitima necesidad impersonal de velar por un medio adecuado''. El referi-
do cardcter social del ambiente se traduce, en términos de legitimacion, en
admitir que su proteccién sea asumida por circulos mds amplios de sujetos
que cuando se trata de bienes de titularidad netamente privada. Desde ahi,
como indica Bermudez, que el concepto de perjuicio en materia ambiental no
pueda asimilarse al requisito general que se solicita para la procedencia de las
acciones de responsabilidad civil'?, sino como un interés legitimo en sentido
amplio, que se ha construido recogiendo la teorfa de los circulos de intereses,
desarrollada por Pierry, en atencién al drea de influencia de un proyecto®.

El punto de encuentro entre la legitimacién y la PAC serd, entonces, la
configuracién de los mecanismos de impugnacién del acto administrativo
ambiental dictado con infraccién a las reglas procedimentales sobre valora-
cién de las observaciones ciudadanas, siendo necesario determinar quiénes
se encuentran habilitados para ejercer dichos medios de reaccién.

2. Conflictividad en la evaluacion
ambiental de proyectos y rol de los tribunales ambientales

Diversos autores han advertido sobre el incremento del nivel de con-
flictividad en torno a los proyectos evaluados en el SEIA. Como indica
Rungruangsakorn, en los tltimos afios se ha observado una serie de movi-
mientos sociales de protesta contra la instalacién de proyectos de inversién en
territorios donde se emplazan asentamientos humanos activos, los cuales han

10 Idem.

11 TisNE (2014) p. 328.

12 BERMUDEZ (2015b) p. 165.

13 Jara y NUREZ (2017) pp. 133 y 134.
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generado un sistema de vida conformado por relaciones sociales, econdémicas
y culturales que tienden a generar intereses comunitarios y sentimientos
de arraigo'. Desde una perspectiva mds general todavia, es posible argiiir
que se trata de una tendencia que se evidencia en diferentes dmbitos de la
sociedad chilena —educacién, salud, trabajo y un largo etcétera— y que se
ha expresado en movimientos de protesta que han desembocado incluso en
los episodios de violencia por todos conocidos.

A nivel del SEIA, la conflictividad social se expresa en un creciente re-
chazo de parte de comunidades a los efectos que se perciben como nocivos
para el entorno respecto de ciertas actividades productivas. En este sentido,
profusos estudios dan cuenta de un incremento en la judicializacién de
proyectos de inversion por cuestiones ambientales. De hecho, el porcentaje
de proyectos judicializados con estudio de impacto ambiental (en adelante,
EIA) aprobado ha sido de un 11% en el gobierno de Ricardo Lagos, de un
22% en el primer gobierno de Michelle Bachelet, de un 29% en el primer
gobierno de Sebastidn Pifiera y de un 45% en el segundo gobierno de Mi-
chelle Bachelet”. Hacia 2018, Chile ocupaba el lugar décimo cuarto entre
los 181 paises del Atlas de Justicia Ambiental de los Estados con mayor
presencia de conflictos socioambientales'®. En cifras mds recientes, a febrero
de 2024 existian 64 proyectos ambientales judicializados que sumaban un
monto de inversién comprometido ascendente a US$10.546 millones , de
los cuales 19 correspondian a proyectos que ingresaron al SEIA a través de un
EIAy 32, por medio de una declaracién de impacto ambiental (en adelante,
DIA). Ademds, existen 13 proyectos judicializados referidos a otro tipo de
procedimientos administrativos, como consultas de pertinencia o revisién
de resolucidén de calificacién ambiental (en adelante, RCA)Y.

Segin un estudio de la Confederacién de la Produccién y el Comercio, a
2021, del total de 117 sentencias dictadas por los tribunales ambientales en

14 RUNGRUANGSAKORN (2021) p. 149.
15 RUNGRUANGSAKORN (2020) p. 1136.
16 I[dem.

17 “Advertir que el SEA indica que “Si bien todos los proyectos que se someten al SEIA y los
que son objeto de una consulta de pertinencia especifican un monto de inversién, solo puede
hablarse de un monto de inversién comprometido judicialmente respecto de aquellos que
fueron aprobados administrativamente por una RCA que ahora es judicializada. En esos casos
existe un monto de inversién que fue comprometido en sede administrativa y validado por una
autorizacién, pero que puede verse revocado por la decisién judicial”. CARDENAS (2024) (s.p.).
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contra de proyectos, 40 acogieron la reclamacién (al menos parcialmente) y
77 la rechazaron, siendo por ende ratificadas las decisiones de la autoridad
ambiental en el 66% de los casos'®. De las 16 sentencias sobre los casos en
que el reclamante era el titular del proyecto de inversidn, se acogieron (al
menos parcialmente) 9 reclamaciones, mientras que de las 101 sentencias
en las que el reclamante no era el titular del proyecto, se acogieron 31
reclamaciones'’. De acuerdo con el mismo estudio, en promedio, una
causa sobre un proyecto de inversién del SEIA se demoraba 351 dias en
su trdmite judicial, a lo que debfa afiadirse un promedio adicional de 319
si la sentencia del tribunal ambiental (en adelante, TA) era recurrida ante
la Corte Suprema®.

En materia de PAC, un importante reporte correspondiente al ano
2023 del Primer Tribunal Ambiental —que sistematiza los criterios de sus
decisiones en esta materia— indica que, del total de 84 reclamaciones que
habia recibido esa jurisdiccién desde su instalacién, 19 correspondian a
reclamos PAC, lo que representaba el 22,6% del total®'.

Este incremento del nivel conflictividad, segin algunos autores, serfa
un indicador de que las disputas socioambientales no encuentran canales
para su resolucién adecuada en el érgano administrativo, debiendo entonces
acudirse a otro poder del Estado para que las demandas sean procesadas y

12. Desde la perspectiva del manejo de con-

resueltas por el 6rgano judicia
flictos, estudios cuantitativos han detectado que niveles mds significativos
del proceso participativo podrian ayudar a identificar y resolver conflictos
en sede administrativa antes de que se tomen decisiones finales, legitimando
dichas decisiones®. En cambio, no existe evidencia categérica que sugiera
que los tiempos de tramitacién de un proyecto en sede administrativa obe-

dezcan a las observaciones PAC*.

18 CONFEDERACION DE LA PRODUCCION Y EL COMERCIO y OBSERVATORIO JUDICIAL (2021).
19 Idem.

20 Idem.

21 PRIMER TRIBUNAL AMBIENTAL (2023) p. 18.

22 RUNGRUANGSAKORN (2020) p. 1136.

23 BERGAMINI y otros (2022) p. 24.

24 Segun Lara y Letelier, existe un bajo nivel de relacién entre observaciones PAC y tiempos
de tramitacién en el SEIA. Entonces, se puede establecer que la participacién no logra explicar
el aumento de los plazos en la evaluacién. Lara y LETELIER (2017) p. 305.
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Cuando los conflictos no obtienen una solucién al interior del SEIA en el
procedimiento administrativo, aparece entonces la sede judicial, puesto que
constituye un requisito de todo mecanismo participativo que se contemplen
vias jurisdiccionales de reaccién cuando el ejercicio del derecho a formular
observacién no es debidamente considerado por la autoridad. Situados en
ese estadio, el ordenamiento juridico debe asegurar vias procesales expeditas
para asegurar que el conflicto se encause a través de la heterocomposicién®.
Sin embargo, a pesar del significativo avance que representa la creacién de
los tribunales ambientales hace mds de una década, persiste un alto nivel de
incertidumbre, tanto procedimental como sustantivo, en la resolucién de los
conflictos ambientales. Como observa Hunter, la ausencia de una regulacién
general de los conflictos entre la Administracién y los ciudadanos, asi como
la proliferacién del recurso de proteccién como mecanismo desformalizado
de control, pueden ser dos causas que expliquen los elevados niveles de in-
certeza que tienen las reglas procesales aplicables en este dmbito®. Es que, al
tratarse de una disciplina en vias de formacién, el derecho ambiental atin no
ha logrado uniformar ni madurar los procedimientos para el conocimiento
de conflictos de esta naturaleza tan singular®. Ello se traduce muchas veces
en que, planteado un conflicto ambiental, la autoridad jurisdiccional deba
resolver en ausencia de normas especificas, o bien mediante reglas que no
sean totalmente idéneas para el tratamiento del caso concreto®.

Esta incertidumbre respecto de las reglas, que en lo pertinente se refiere
a las vias de impugnacién de decisiones en el contexto del SEIA, de los
legitimados para ejercerlas o incluso del plazo para su ejercicio (esto tltimo,
por ejemplo, en el reclamo derivado de la solicitud de invalidacién de un
acto administrativo ambiental), se explica en parte por el origen de los tri-
bunales ambientales. Como estd documentado, fruto del acuerdo politico
del momento, la creacién de esta judicatura especializada estaba destinada a
tutelar principalmente a los agentes econémicos cuyos derechos podfan ser
conculcados por la Administracién del Estado y, solo de un modo marginal,

25 En este sentido, algunos autores han sefialado que el derecho ambiental puede ser visto
como un conjunto de limites o decisiones juridicas sobre los conflictos que genera el uso del
ambiente. Fraca (2007) p. 111.

26 HUNTER (2020) (s.p.)-
27 RIQUELME (2013) p. 5.
28 Tdem.
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a las personas que se vefan afectadas en su derecho a vivir en un medio
ambiente libre de contaminacién®. Desde ahf, la configuracién de las reglas
de reclamacién judicial y la legitimacién se construyé concibiendo a los
TA como 6rganos de contrapeso a las potestades del Ministerio del Medio
Ambiente, del Servicio de Evaluacién Ambiental y, muy especialmente, de
la Superintendencia del Medio Ambiente.

Siendo asi, no es de extrafar que los supuestos del articulo 17 hayan
estado concebidos de manera restringida por un legislador, cuya preo-
cupacién central no eran los terceros que no hubieren intervenido en el
procedimiento de evaluacién ambiental, por mucho que pudieran verse
afectados por los impactos de un proyecto. Sin embargo, como apuntan
Bordali y Hunter, poco a poco se ha ido consolidando la tesis de que el
contencioso administrativo ante esta jurisdiccién especializada no puede
quedar reservado exclusivamente a los titulares de proyectos ni a quienes
realizaron observaciones durante su evaluacién®. La via para ello, como
es sabido, se ha construido a través de la solicitud de invalidacién de un
acto administrativo con contenido ambiental, lo que ha abierto nuevas
interrogantes sobre los legitimados para requerirla, el plazo en que debe
intentarse la solicitud y el plazo para resolver el procedimiento invali-
datorio.

3. Configuracion de la PAC en el SEIA

Producto de la reforma que efectué la Ley N° 20.417 ala LBGMA, en
el procedimiento de evaluacién de impacto ambiental la PAC se encuentra
regulada en el Pdrrafo 3°, “De la Participacién de la Comunidad en el
Procedimiento de Evaluacién de Impacto Ambiental”, inserto dentro del
Titulo II, sobre “Instrumentos de Gestién Ambiental”.

Dicha normativa configura al mecanismo participativo desde una triple
dimensién: primero, como derecho de acceso al expediente; luego como
derecho a formular observaciones que deben ser debidamente consideradas
por laautoridad, y, por dltimo, como derecho a impugnar la decisién cuan-
do se estiman defraudadas esas garantias. En este sentido, la jurisprudencia

del Tercer Tribunal Ambiental ha sostenido que el proceso PAC:

29 BORDALI (2015) p. 334.
30 BOrRDALl y HUNTER (2017) p. 141.
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“[...] posee un objeto propio, claramente diferenciado del procedimiento
principal, que se encuentra determinado por el imperativo de implementar
los mecanismos necesarios para asegurar la participacién informada de la
comunidad, garantizar el derecho de los ciudadanos a formular observaciones
y satisfacer el deber correlativo de los observantes a obtener una respuesta
que pondere su intervencién en base a los antecedentes técnicos que constan
en el procedimiento de evaluacidn, haciéndose cargo de las mismas de forma
previa a la calificacién ambiental del proyecto o actividad™".

Segin han observado Costa y Belemmi, la participacién ciudadana se
ha convertido en el conducto regular para que la ciudadania manifieste su
oposicién a ciertos proyectos de inversién®?, primando entonces su faceta
opositiva. Siendo asi, antes que un simple ejercicio civico de colaboracién
con la Administracién, la PAC en la evaluacién de un proyecto no aparece
las mds de las veces como un simple didlogo entre la Administracién y los
ciudadanos que permita nutrir una decisién, dado que en los hechos los
intereses del titular y de los observantes son tratados como contrapuestos®,
lo que nos permite advertir la existencia de contrainteresados en el proce-
dimiento administrativo.

4. Rol de las municipalidades en el SEIA
a) Aspectos generales

Dentro de esas cuestiones procesales poco definidas a nivel legislativo, se
encuentran las facultades —o, si se quiere, derechos*— de las municipalidades

31 Tercer Tribunal Ambiental, 27/09/2023, considerando 25°.
32 Costa y BELEmMI (2017) p. 8.
33 [dem.

34 La discusion sobre si los érganos del Estado son titulares de derechos fue abordada en la
reciente sentencia del Tribunal Constitucional, 16/01/2024, cuyo considerando 6° establece:
“Que con todo lo complejo que resulta, entonces, asignar titularidad de derechos fundamentales
a personas juridicas de derecho publico en general, y en particular al Estado administrador,
cabe admitir casos excepcionales, aunque con especial rigor. Asi, no puede negarse que cuan-
do ese Estado administrador actda como litigante en juicio, el Estado juez debe respetar, en
favor de aquella parte publica litigante, las mismas normas que constituyen garantia para su
contraparte privada, precisamente porque en ese caso el primero no obra ejerciendo potestades
de autoridad directamente sobre el administrado, sino que se encuentra ante ¢l en posicién de
relativa igualdad procesal, como parte o interviniente en el pleito”.
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para accionar judicialmente contra un proyecto cuyo desarrollo tendrd efec-
tos en su respectiva comuna. Segtn se verd al analizar la jurisprudencia, es
posible evidenciar un trdnsito desde la asignacién de un rol mds limitado a
los entes edilicios hacia el reconocimiento de amplias facultades para estos,
lo que en la materia objeto de estudio genera las cuestionables consecuencias,
que se expondrdn en el dltimo apartado de este trabajo.

El punto de partida para aproximarse al tema es considerar, desde una
perspectiva orgdnica, que las municipalidades son entidades personificadas
que integran la Administracién del Estado y que corresponden a servicios
descentralizados territorial y funcionalmente. Como en su momento ob-
servé Pantoja, su posicién como integrantes del entramado administrativo
implica derechamente que no se trata de un poder comunal distinto de la
Administracién, debate que se mantuvo durante largo tiempo luego de la
aprobacién de la ley de comuna auténoma®.

Desde esa ubicacién en el esquema de la Administracién del Estado, el
constituyente configura a los municipios como corporaciones auténomas de
derecho publico. Dicha autonomia les permite tomar decisiones dentro de
la esfera de sus competencias, sin sujecién a otros érganos de la Administra-
cién*. Es precisamente esa autonomia la que ha servido de fundamento a las
decisiones judiciales que reconocen que las municipalidades se encuentran
habilitadas para impugnar el acto terminal del procedimiento de evaluacién
de impacto ambiental. Con todo, y aunque la materia desborde los limites
de este trabajo, resulta necesario recordar que la distribucién de competen-
cias entre el nivel central y los entes edilicios ha sido histéricamente una
materia compleja. En la prdctica, ha venido siendo la jurisprudencia de la
Contralorfa General de la Republica la que ha demarcado los alcances de
las facultades de los municipios y cudndo estas sobrepasan su dmbito de
accién®. De hecho, no existe pardmetro claro que permita determinar

35 PaNTOJA (s.d.) p. 17.
36 VILLAGRAN (2015), p. 97.

37 Asi, por ejemplo, mientras una linea jurisprudencial tradicional ha venido recordando que
los municipios no pueden dictar ordenanzas que fijen reglas mds estrictas que los reglamentos
y normas de emisién (entre otros, CGR, Dictamen N° 26.560 de 2016), otra linea reconoce
cierta laxitud en la interpretacion de las facultades de las municipalidades al amparo de sus
amplias funciones (“la gran amplitud de las facultades antes mencionadas permite que los
municipios otorguen premios”, como indicé la CGR en el Dictamen N° 17.629 de 2018) o
de la autonomfa municipal (“el referido uso de esos bienes para la produccién de energfa,
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priori el grado de participacién que les corresponde a las municipalidades
y a los demds érganos de la administracién del Estado, particularmente
en lo que se refiere a sus funciones compartidas®.

En materia ambiental, como en otros dmbitos, el legislador ha venido
progresivamente ensanchando el dmbito de competencias de las entidades
edilicias, reconociendo que es el municipio el primer llamado a lidiar con
problemas de cardcter ambiental en los distintos 4dmbitos de su quehacer,
con una ciudadania que reclama una postura clara del alcalde frente a los
conflictos ambientales de su territorio®. Entonces, siguiendo a Perivancich
y Vidal, por tratarse de entes territoriales, en principio nada de lo que afecte
a sus habitantes les puede resultar ajeno, aunque esa universalidad de fines
no puede significar una posibilidad ilimitada de actuacién®, lo que pugnaria
con el principio de legalidad atributiva.

La ventaja de la participacién de los entes edilicios en la evaluacién
ambiental es que imprime un criterio de realidad local**, nutriendo la infor-
macién disponible para adopcién de una decisién mds acertada y con mayor
legitimidad de la comunidad. En linea con lo expuesto, con una redaccién
genérica (el art. 4° se refiere a “funciones relacionadas con”), la Ley N°© 18.695
otorga a las municipalidades funciones en materia de proteccién del medio
ambiente, reconociendo una larga tradicién que se remonta, cuando menos,

constituye una manifestacién de la autonomfa municipal” concluyé la CGR en el Dictamen
Ne 40.160 de 2017).

38 VILLAGRAN (2015) p. 84.

39 Es tal la ambigiiedad de la normativa que ha llevado a autores como Astorga a sostener
que, de la lectura de sus atribuciones, “por un lado, se podria concluir que el municipio tiene
amplias facultades en précticamente todos los dmbitos, con excepcidn del politico y econémico;
y por otro lado, podria arribarse a la interpretacién contraria, sefialdindose que las funciones de
los municipios, al no estar especificadas, son casi nulas, toda vez que existen otras autoridades
con funciones especificas en cada una de las dreas sefialadas”. AsTORGA (2007) p. 533.

Como recuerdan Perivancich y Vidal, existen dos férmulas de atribucién de competencias: la
cldusula general de habilitacidn, en que se determina de solo genéricamente la funcién que
debe cumplir el érgano, y la especificacién de cada funcién en particular mediante la enu-
meracién de competencias. Ambas técnicas suelen emplearse en conjunto por el legislador,
como sucede en la Ley N°© 18.695, Orgdnica Constitucional de Municipalidades (LOCM).
PERIVANCICH y VIDAL (1994) p. 52.

40 Cayurr (s.d.) p. 282.
41 PERIVANCICH y VIDAL (1994) p. 57.
42 NUKEz (2019) p. 288.
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hasta el afio 1916%, y que son el reflejo de que la actividad municipal se ha
ido ampliando cada vez, llegando a estar presente en una parte importante
de las manifestaciones de la vida colectiva local*.

Dos son los aspectos que interesan a efectos del presente estudio. El
primero corresponde al rol que tienen las municipalidades en el marco del
procedimiento de evaluacién de impacto ambiental y el segundo se refiere
a la legitimacién que se reconoce a estas corporaciones auténomas para
impugnar actos administrativos de contenido ambiental.

b) Rol en el procedimiento de evaluacion ambiental

A partir de la reforma introducida por la Ley N© 20.417 ala LBGMA, la
intervencién de las municipalidades en el SEIA quedé acotada a la emisién
de informes obligatorios —es decir, de emisién forzada— en los términos del
inciso tercero del articulo 8°, respecto de la “compatibilidad territorial del
proyecto presentado’, y del inciso segundo del articulo 9° ter, sobre “si el
proyecto o actividad se relacionan (sic) con las politicas, planes y programas
de desarrollo regional y con los planes de desarrollo comunal, respectiva-
mente”. Se trata de mecanismos de coordinacién que estdn encaminados a
proporcionar elementos de juicio relevantes sobre materias de competencia
municipal y que resultan gravitantes para la adopcién de la decisién ambien-
tal. Por dltimo, el articulo 31 del mismo cuerpo legal les atribuye funciones

en materia de publicidad y de garantizar la participacién de la comunidad
en el marco del SEIA.

¢) Legitimacion para impugnar
actos administrativos de contenido ambiental

Mis all4 de su acotada intervencién en el SEIA, resulta necesario referirse
al reconocimiento por parte de la jurisprudencia judicial —ante la ausencia
de norma explicita— de la legitimacién de las municipalidades para impug-
nar actos de contenido ambiental, reservando para el siguiente apartado la
reclamacién PAC.

43 Una ley de ese afio entregaba a las municipalidades la fiscalizacién de establecimientos in-
dustriales, mineros, metaltrgicos y fabriles. En el mismo sentido apunta el art. 11 del Cédigo
Sanitario. PERIVANCICH y VIDAL (1994) p. 97.

44 Lazo (1994) p. 181.
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Respecto de actos de contenido individual —como la aprobacién de
proyectos—, a inicios de la década del noventa la Corte Suprema admitié
en multiples oportunidades la legitimacién de los alcaldes para deducir el
recurso de proteccién invocando el numeral 8° del articulo 19 de la carta
fundamental, accionando indeterminadamente en favor de los habitantes
de su comuna, sin mencionar especificamente a personas concretas®. Sin
embargo, con el devenir del tiempo, razones de orden dogmadtico-juridicas
y prdcticas fueron consolidando una jurisprudencia que descarté la anotada
legitimacién, teniendo en cuenta que, como indica Bermudez, el verbo rector
“vivir” de la mencionada garantia constitucional conlleva que su titularidad
corresponde Ginicamente a las personas naturales®. En su lugar, se ha venido
admitiendo la comparecencia de las municipalidades cuando interponen el
recurso en favor de personas naturales determinadas que viven dentro de la
comuna, actuacién procesal que, por cierto, no es muy distinta de la que
puede realizar cualquier sujeto.

Distinto ha sido el tratamiento que le ha dado la jurisprudencia judicial
a la impugnacién de actos ambientales de cardcter general; por ejemplo,
normas de emisién o de calidad. Como indica Pinilla, la generalidad de la
aplicacién y los efectos de las normas ambientales implican que la munici-
palidad justifique su legitimacién en un fundamento general de proteccién
al amparo de sus funciones vinculadas al desarrollo de la comunidad®.
Desde esa 6ptica, el interés legitimo que se puede atribuir al municipio no
se limita a la afectacién de los atributos propios de la persona juridica (patri-
monio), o pérdidas de oportunidad, sino que surge a partir de las funciones
municipales®®. El cardcter social del ambiente se traduce, en términos de
legitimacién, en admitir que su proteccién sea asumida por circulos mds
amplios de sujetos que cuando se trata de bienes de titularidad netamente

45 BERTELSEN (1998) p. 146.

46 BERMUDEZ (2015a) pp. 115y ss. Como indica Ferrada, “en el caso del recurso de proteccion,
el sistema de justicia administrativa aparece construido como un modelo estrictamente subjetivo,
en que la afectacién de un derecho fundamental es un elemento esencial de la existencia del
proceso. De este modo, la revisién de la juridicidad del acto administrativo, en este caso
especifico, es una consecuencia de la tutela del derecho fundamental, elemento central del
control jurisdiccional de la actividad administrativa”. FERRADA (2012) p. 117.

47 PiNiLLA (2017) p. 99.
48 Idem.
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privada, lo que viene a romper con el concepto cldsico de derecho subjetivo
de contenido individual®.

En este sentido, dadas las particularidades de la proteccién ambiental,
se reconoce que sujetos que incluso no son directamente afectados pueden
impugnar actos administrativos ambientales de cardcter general. Se entiende
asi que, al amparo de una “legitimacién extraordinaria”, se justifica la pro-
teccién de derechos o intereses que pertenecen a un ndmero determinado o
indeterminado de sujetos, como sucede con los intereses colectivos y difusos
en diversos 4dmbitos™. Frente a esta clase de intereses, se ha reconocido a
una persona juridica la posibilidad de deducir legitimamente la pretensién
en favor del colectivo, como sucede con el defensor del pueblo, sindicatos,
colegios profesionales, asociaciones de consumidores o de ecologistas, entre
otras’’. En tales supuestos, la entidad no hace valer ninguna pretensiéon
subjetiva propia ante el érgano jurisdiccional, de modo que no justifica su
actuacién en la titularidad de una posicién legitimante (derecho subjetivo
o interés legitimo)**.

En esa linea, la Corte Suprema ha reconocido la legitimacién activa
de las entidades edilicias para impugnar normas de calidad ambiental, en
atencién a que, por su cardcter general, tienen la capacidad de impactar a
la comunidad en su conjunto, segin se verd. Sin embargo, como acertada-
mente observan Bordali y Hunter, el interés que justifica dicha actuacién
no es muy distinto al que puede invocar el mismo municipio en un recurso
de proteccién®. De hecho, agregan, contraponer el cardcter singular de un
acto que autoriza el funcionamiento de un proyecto con el cardcter general
de la norma de calidad ambiental resulta bastante discutible, toda vez que
el primero puede afectar a un ndmero importante de la poblacién, mien-
tras que la norma de calidad ambiental o de emisién pude tener un amplio

campo de aplicacidn, pero afectar realmente a pocas personas™.

49 AGUIRREZABAL (2000) p. 71.

50 GARROTE y CARRASCO (2011) p. 158.

51 BorpALl y HUNTER (2017) p. 125.

52 BorpALl y HUNTER (2017), p. 133.

53 BorpALl y HUNTER (2017), pp. 156 y 157.

54 Idem. De hecho, este parece ser el razonamiento seguido por la Corte Suprema, 10/08/2015,
cuyo considerando 12° indicé: “[...] En definitiva, el legislador ha decidido ampliar la gama
de derechos reconocidos y garantizados extendiéndolos a un mayor nimero de personas, dado
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III. REcLamo PAC Y LEGITIMACION
DE LAS MUNICIPALIDADES EN LA JURISPRUDENCIA

1. Reclamo del art. 17 N° 6 de la LTA

Una de las principales innovaciones que trajo consigo la modificacién a
la LBGMA por la Ley N°© 20.417 fue la consagracién de un medio especial
de impugnacién de la RCA por parte de los miembros de la comunidad
que formularon observaciones. No existiendo mecanismo administrativo
ni judicial en el texto original de la LBGMA para estos intervinientes™, el
recurso de proteccién era entonces el remedio al que se recurria para im-
pugnar la RCA, aunque sin que se lograra normalmente comprometer la
validez de dicho acto administrativo™.

La reforma a la institucionalidad ambiental vino a entregar el conoci-
miento de esta accién contenciosa administrativa a los tribunales ambien-
tales, asumiendo el sano esquema de que, previo a la revisién judicial, se
contemple una reclamacién ante la propia Administracién para que esta
tenga la oportunidad de revisar su actuacién y de esta forma racionalizar
la litigacién. Asi, el inciso final del articulo 29 de la LBGMA reconoce a
aquellos cuyas observaciones no hubieren sido debidamente consideradas
en los fundamentos de la RCA, el recurso de reclamacién del articulo 20 del
mismo cuerpo legal, que, como se sabe, considera una fase administrativa
y luego una jurisdiccional.

Centrdndonos en esta tiltima, si bien de acuerdo con el articulo 17 N° 6
de la LTA el acto reclamable ante el tribunal ambiental es una resolucién
del director ejecutivo del SEA o del Comité de Ministros, en la prictica

que la afectacién del bien juridico tutelado en la especie, vale decir, el derecho a vivir en un
medio ambiente libre de contaminacién, puede comprender un amplio conjunto tanto de in-
dividuos cuanto de territorios y actividades, sin que pueda sostenerse razonablemente, debido
a lo mismo, que el proyecto interesa Unicamente a su titular. La consideracién de intereses
legitimos pertenecientes a la poblacién que puede verse perjudicada por una determinada faena,
instalacién o infraestructura ha sido sin duda el criterio rector que ha guiado las modificaciones
legislativas aludidas mds arriba”.

55 Durante la tramitacién del proyecto en la Cdmara de Diputados se propuso una indicacién
para que aquellos cuyas observaciones no fueron acogidas pudieran recurrir ante los tribunales
de justicia, mas ella fue rechazada por temor a que se pudiese producir una utilizacién abusiva
de la via judicial. DinaMARCA (2003) p. 149.

56 Moraga (2017), p. 186.
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los tribunales ambientales han aceptado la procedencia de la reclamacién
cuando no ha existido un pronunciamiento sobre el fondo del asunto en
la instancia administrativa. De este modo, cuando el recurso ante la Ad-
ministracién ha sido declarado inadmisible, la jurisdiccién ambiental ha
permitido el ejercicio de la reclamacién en comento, como se explicard mds
adelante. Ello ha sido reflejo de la sefalada tendencia que ha exhibido la
jurisprudencia de estos tribunales de favorecer el acceso a la justicia ambiental
a través de esfuerzos interpretativos que conducen a concepciones amplias
de la legitimacidén activa.

2. Legitimacion activa

De acuerdo con el tenor literal del articulo 18 de la LTA, la legitima-
cién para deducir la reclamacién en estudio corresponde a “las personas
naturales y juridicas que presentaron sus reclamaciones de conformidad a
la ley”. Dicha alusién, entonces, se refiere a cualquier persona, natural o
juridica que hubiere formulado observaciones y, luego, deducido el recurso
administrativo especial contemplado en el articulo 20 de la LBGMA. Por
ultimo, el inciso final del articulo 18 de la LTA presume el interés de las
municipalidades para intervenir como tercero coadyuvante en el proceso,
con los mismos derechos que asisten a las partes, cuando establece:

“En los procedimientos que se regulan en esta ley serd aplicable lo dispuesto
en el articulo 23 del Cédigo de Procedimiento Civil. Se presumird que las
municipalidades y el Estado tienen el interés actual en los resultados del juicio
que dicha norma exige”.

3. Requisitos de procesabilidad de la accion

La jurisprudencia de los tres tribunales ambientales y la Corte Suprema
ha efectuado una impecable ordenacién y sistematizacién de los requisitos de
procesabilidad del reclamo del articulo 17 N° 6 de la LTA. De acuerdo con

57 KONIG y ToRRES (2023) p. 10. En el mismo sentido, Hunter indica: “Se consideraba que
algunos de los numerales de esta disposicidn eran muy restrictivos y dificilmente realizables
en la préctica; por otro lado, siendo la legitimacidon un criterio de seleccién de intereses
juridicamente relevantes, la opcidn legislativa de privilegiar el acceso casi exclusivamente
a los titulares de proyectos y actividades empresariales era al menos criticable”. HUNTER

(2014), p. 268.
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estos criterios, para asumir la legitimacién deben presentarse los siguientes
requisitos copulativos: 1) haberse realizado observaciones ciudadanas en el
procedimiento de evaluacién de impacto ambiental; 2) que dichas observa-
ciones no hayan sido debidamente consideradas en la RCA; 3) que se hubiere
interpuesto el recurso administrativo de reclamacién de los articulos 29 y
30 bis de la LBGMA, ante el director ejecutivo del Servicio de Evaluacién
Ambiental o ante el Comité de Ministros, y 4) que dicho recurso adminis-
trativo haya sido resuelto®.

Adicionalmente, diversos pronunciamientos han desarrollado de forma
acertada el deber de coherencia como requisito para deducir la reclamacién®.
En resumen, la jurisprudencia establece que constituye un supuesto bdsico
para el ejercicio de las reclamaciones administrativas y judiciales senaladas,
el hecho de que se realicen formulado observaciones ciudadanas durante el
procedimiento de evaluacién, de manera que la autoridad se haya encon-
trado en posicién de conocerlas, abordarlas y considerarlas. Por tanto, si la
observacién no fue oportunamente formulada dentro del proceso PAC, no
es posible impugnar su falta de consideracién. Asi, se ha concluido que “no
resulta posible accionar por la falta de debida consideracién de una obser-
vacién que no fue formulada durante el proceso PAC del proyecto, pues
en tal caso es claro que la Administracién no podria haber ponderado esta
en forma alguna™, ya que debe existir una necesaria “vinculacién entre la
materia que es parte de una observacién ciudadana y que luego se reclama
en sede administrativa y judicial*®.

Finalmente, se ha admitido la procedencia del reclamo cuando, habién-
dose acogido el recurso del titular en la fase administrativa, un sujeto obser-
vante estima que la RCA emitida producto de la intervencién del director
ejecutivo del SEA o del Comité de Ministros no ponderé debidamente sus
observaciones. Al respecto, el Tercer Tribunal Ambiental sostuvo que:

“[...] aun cuando el municipio no hubiere presentado previamente una recla-
macién administrativa en contra de la RCA del Proyecto, el Tribunal da por

58 KoNIG y TORRES (2023), p. 1.

59 Sentencias del Segundo Tribunal Ambiental, 30/01/2023, considerando 21°; 28/04/2017,
considerando 14°; y 01/08/2019, considerando 31°.

60 Segundo Tribunal Ambiental, 30/01/2023, considerando 21° y ss.
61 Segundo Tribunal Ambiental, 30/01/2023, considerando 22°.
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cumplida la exigencia de agotamiento previo de la via administrativa, segin la
exigibilidad impuesta por el art. 17 N° 6y 18 N° 5 de la Ley N° 20.6007.

Pues de lo contrario se “produce una situacién de indefensién y vulne-
racién al principio de contradictoriedad, pues se genera la imposibilidad
del reclamante de plantear en sede administrativa sus alegaciones, haciendo
inviable la revision de la decisién que, en definitiva, adopté la Administracién

o e . . 2 163
en perjuicio de su interés”™®.

I'V. JURISPRUDENCIA SOBRE LA LEGITIMACION DE LAS
MUNICIPALIDADES PARA FORMULAR OBSERVACIONES Y RECLAMAR
CUANDO ESTAS NO HUBIEREN SIDO DEBIDAMENTE CONSIDERADAS

1. Posicion de la jurisprudencia que desestimaba la posibilidad de
considerar a las municipalidades como observantes

Durante el primer periodo, que va desde la instalacién de la jurisdiccién
especializada hasta una sentencia de la Corte Suprema emitida en el afio
2019, que se analizard mds adelante, la jurisprudencia de los tribunales
ambientales descartd categéricamente que la intervencién de los municipios
pudiese ser considerada como PAC, careciendo por tanto de legitimacién
activa para deducir la reclamacién en estudio. Dicha linea jurisprudencial
se encontraba alineada con el criterio que ain mantiene la Corte Suprema,
en que distingue si la accién deducida por el municipio estd encaminada a
impugnar un acto de contenido individual o uno general, segin se sefialé
en el apartado anterior. Tratdndose de actos de contenido individual, el
méximo tribunal sostuvo que:

“[...] si bien es efectivo que las municipalidades pueden desarrollar directamente
o con otros érganos de la Administracién en sus comunas funciones relacionadas
con la proteccién del medio ambiente, y colaborar en la fiscalizacién y en el
cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias correspondientes
a la proteccién del medio ambiente dentro de sus limites, tal cometido es re-
sidual, es decir, lo ejercen de manera general y en los casos en que no se haya
dispuesto por la ley la participacién especifica de érganos especializados [...].

62 Tercer Tribunal Ambiental, 27/09/2023, considerando 23°.
63 Tercer Tribunal Ambiental, 27/09/2023, considerando 20°.
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Es decir, los municipios solo son colaboradores de los organismos técnicos

especializados, encargados del Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental ™.

Concluye, por tanto, que las municipalidades carecian de legitimacién
activa para recurrir de proteccién en esos términos.

En cambio, tratdindose de actos de contenido general, la jurisprudencia
reconoce dicha legitimacién fundada en que “[...] se trata precisamente de
normas de naturaleza de general aplicacién que conciernen a la comunidad
social [...]”%.

Siguiendo esa senda, para desestimar la procedencia del reclamo PAC
de parte de las municipalidades, los tribunales ambientales sostenian que
la intervencién de estas entidades en el SEIA era reglada, correspondia a
la emisién obligatoria de informes y que los municipios tenfan cardcter de
meros colaboradores de los organismos técnicos especializados®. Entonces,
desde una lectura estricta del principio de legalidad en su vertiente atribu-
tiva, se conclufa que, ante la ausencia de norma habilitante para que las
entidades edilicias presentaran observaciones ciudadanas, estas carecian del
derecho de formularlas. No obstante, en ese entonces, el Segundo Tribunal
Ambiental efectud una interpretacién amplia del articulo 18 inciso final de
la Ley N° 20.600, en el sentido de admitir que la presuncién de interés de
las municipalidades no se limitaba al ejercicio de la accién de reparacién por
dano ambiental, sino que también era aplicable a todos los procedimientos
regulados en la LTA”. De acuerdo con esa jurisprudencia, si bien los entes
edilicios carecian de legitimacién activa para observar dentro del procedi-
miento PAC y reclamar judicialmente la falta de la debida consideracién de
dichas observaciones, “si podrdn comparecer ante esta judicatura en calidad
de terceros coadyuvantes del observante que estime que sus observaciones
no fueron debidamente consideradas por la autoridad ambiental .

A partir de esa concepcidn restrictiva, los tribunales ambientales emi-
tieron pronunciamientos que desestimaban la legitimacién activa de los
municipios refiriéndose a distintos supuestos que se presentaron durante este
periodo. Una primera cuestién mds general, sobre el cardcter de interesado

64 Corte Suprema, 04/08/2014, considerando 4°.

65 Corte Suprema, 30/09/2015, considerando 12°.

66 Segundo Tribunal Ambiental, 24/01/2018, considerando 14°.
67 Segundo Tribunal Ambiental, 26.04.2018, considerando 25°.
68 Idem.
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de un municipio para requerir la invalidacién de un acto administrativo am-
biental, fue resuelta de forma negativa por el Segundo Tribunal Ambiental,
que sostuvo que las facultades que les confiere la LOCM son “claramente de
orden general en relacién con la legislacién que regula el SEIA” y que “las
normas de la Ley N° 19.300 priman por sobre su ley orgdnica, ejerciendo
un rol colaborador de los organismos técnicos especializados”, concluyen-
do que “Las municipalidades no pueden ser consideradas ‘interesadas’ en
los términos de la Ley N° 19.880, atendido el rol que ejercen dentro del
SEIA”®. Un segundo aspecto abordado en esta primera fase de la jurispru-
dencia se refirié a la imposibilidad de que los informes emitidos por esas
corporaciones auténomas fueran considerados como observaciones PAC,
puesto que corresponden a pronunciamientos que dichos entes emiten
en ejercicio de su rol como 6rganos de la Administracién del Estado con
competencia ambiental, argumento que recientemente fue retomado por
el Tercer Tribunal Ambiental, como se verd. Finalmente, la jurisprudencia
estimé también que un reclamo no cumplia el requisito de procesabilidad
cuando el municipio no formulaba observaciones durante el periodo PAC”.

2. Jurisprudencia que admite a las
municipalidades como observantes PAC

El pronunciamiento que modifica radicalmente el criterio vigente
correspondié a la sentencia dictada por la Corte Suprema en la causa Rol
Ne 12802-2018, que resolvié el recurso de casacién en el fondo deducido
por la Municipalidad de San Felipe contra la sentencia del Segundo Tri-
bunal Ambiental que desestimé reclamacién del articulo 17 N° 6 por falta
de legitimacién activa. A la diferencia entre legitimacién para impugnar
actos de efecto general e individual, el mdximo tribunal agrega una nueva
distincién segun el tipo de competencias asignadas a la municipalidad en el
procedimiento de evaluacién ambiental. Sobre el particular, indica que la ley
ha reconocido expresamente la participacién de la entidad edilicia mediante
la emisién de informes y que, al margen de dicha intervencién reglada,
cuando invoca solo sus facultades residuales, “serd necesario acreditar, cada
vez, la concurrencia de los requisitos exigidos en el articulo 23 del Cédigo de

69 Segundo Tribunal Ambiental, 24/01/2018, considerandos 13°, 14° y 15°.
70 Segundo Tribunal Ambiental, 26/04/2018, considerandos 14° y ss.
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Procedimiento Civil” (considerando 15°). Sin un desarrollo argumentativo
mayor, concluye sefialando que “en el caso sub lite, los motivos concretos
invocados por la autoridad edilicia, consignados en el razonamiento noveno
que precede, otorgan a la impugnante la calidad de interesada, conforme
al articulo recién citado y al 21 de la Ley N° 19.880” (considerando 16°).
Como apunta Zapata, la Corte Suprema parece fundarse en la calidad de
tercero coadyuvante que tendrfa la municipalidad de acuerdo con el articulo
23 del CPC, lo que supondria que, dado que tenfa un interés actual en el
resultado del juicio, puede desprenderse entonces que ostentaba la condi-
cién de interesada en los términos del articulo 21 de la Ley N° 19.880, que
establece Bases de los Procedimientos Administrativos que rigen los actos
de los 6rganos de la administracién del Estado”.

A partir de este pronunciamiento, la jurisprudencia posterior del mdximo
tribunal ha sido consistente en admitir la legitimacién de las municipali-
dades para deducir el reclamo del articulo 17 N° 6 de la LTA”>. Aunque no
comparto el criterio de fondo, considero relevante destacar esa uniformidad
en las decisiones del mdximo tribunal, lo que asegura una igual aplicacién
de las reglas juridicas —o de su interpretacién de ellas— a casos andlogos. Por
su parte, esta nueva posicién de la Corte Suprema fue acogida de manera
inmediata por la jurisprudencia de los tribunales ambientales, generdndose
un efecto reflejo de unificacién. Sin embargo, como se verd a continuacidn, al
analizar las distintas hip6tesis sobre las que se ha pronunciado la jurisdiccién
ambiental, mientras algunos pronunciamientos han extremado el criterio
al punto de colocar a los municipios en una posicién de privilegio respecto
de los ciudadanos —destinatarios naturales del mecanismo PAC—, otros han
venido asumiendo recientemente una mirada mds restrictiva a este respecto.

3. Aspectos abordados en la jurisprudencia actual
sobre la intervencion de las municipalidades en el SEIA

a) Condicion de interesadas de las municipalidades

La primera consecuencia del nuevo criterio sostenido por la Corte Supre-
ma en 2019 fue considerar que las municipalidades si se encuentran legitima-

71 Zarata (2021) pp. 66y 67.

72 En esta linea se han pronunciado las sentencias de la Corte Suprema recaidas en las causas
Rol N° 72108-2020 (08.02.2021) y Rol N°© 14334-2021 (28.06.2022), entre otras.
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das para formular observaciones durante el periodo PAC y, posteriormente,
deducir las reclamaciones pertinentes. La linea argumental seguida por los tres
tribunales ambientales para fundar dicha legitimacién descansa en la naturaleza
amplia del concepto de interés para efectos ambientales y en las funciones
de las entidades edilicias en materia ambiental. Desde esa concepcién basal,
se invocan como argumentos particulares que el articulo 29 de la LBGMA
permite a cualquier persona natural o juridica formular observaciones, sin
excluir a las municipalidades™; el alto grado de autonomia municipal, que
les permitirfa cuestionar decisiones de otros 6rganos de la Administracién del
Estado’; que su condicién de informantes no les impide participar en otra
calidad en el procedimiento’; el rol de garante que les asistirfa’®; el perjuicio

73 Segundo Tribunal Ambiental, 18/07/2023, considerando 15°: “3. Considerar a las municipa-
lidades como observantes en el marco del proceso de evaluacién es coherente con lo dispuesto en
el inciso primero del articulo 29 de la Ley N° 19.300, en el sentido que no existe limite respecto
de quienes pueden participar de un proceso PAC realizando observaciones a un proyecto, toda
vez que dicho precepto sefiala expresamente que ‘cualquier persona, natural o juridica, podrd
formular observaciones al estudio de impacto ambiental, ante el organismo competente’ [...]".

74 Segundo Tribunal Ambiental, 19/04/2023, considerando 16°: “Que, por lo demds, en lo que
respecta a la idea de limitar a las municipalidades la posibilidad de reclamar administrativa y
judicialmente una RCA, sobre la base de su naturaleza juridica de 6rgano de la Administracién
del Estado y particularmente OAECA [Organos de la Administracién del Estado con competencia
ambiental]en el marco del SEIA, debe recordarse que los municipios son entidades con un
alto grado de autonomia, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 118 de la Constitucién

y articulo 1° de la LOCM”.

75 Primer Tribunal Ambiental, 27/05/2020, cuyo considerando 41° concluye: “Que, la
intervencién de las municipalidades a la que se viene haciendo referencia, se realiza en su
calidad de organismo informante de un aspecto fundamental de la evaluacién ambiental. Sin
embargo, dicha intervencién no obsta a que los municipios puedan intervenir o participar en
otras calidades, ya sea como proponentes de proyectos o como observantes de los mismos”.

76 Aunque referida a la invalidacién, la sentencia Tercer Tribunal Ambiental, 17/03/2022,
considerando 20°, concluye: “Asi, se advierte que los municipios son garantes en su territorio
del desarrollo integral de sus habitantes en multiples dimensiones, que incluyen la proteccién
de la salud y el medio ambiente, como asimismo, estdin mandatados a la busqueda del bien
comun para sus ciudadanos, como lo ordena su régimen juridico, teniendo por tanto un interés
legitimo y vigente, como persona juridica auténoma, que, a juicio de este tribunal, es 4til para
solicitar la invalidacién administrativa respecto de la calificacién ambiental de un proyecto”.
En el mismo sentido, Primer Tribunal Ambiental, 27/05/2020, considerando 48°: “Que, en
efecto, es precisamente esta posicion de garante del ordenamiento y planificacién territorial
encomendada por la Constitucién y las leyes, la que fundamenta el interés de los municipios
de que el SEA a lo menos, dé respuesta fundada a sus observaciones relacionadas con la com-
patibilidad territorial del proyecto”.
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que la ejecucién de un proyecto dentro del territorio comunal puede signi-
ficar a los intereses colectivos que la entidad edilicia representa’, y que, por
aplicacién de la comentada regla contenida en el inciso final del articulo 18
de la LTA, serfa contradictorio presumir el interés de una municipalidad para
hacerse parte en una reclamacién judicial en relacién con lo resuelto en un
reclamo administrativo o una solicitud de invalidacién, y no considerar que
tenga interés para incoar dicha reclamacién en sede administrativa’.

b) Supuestos que pueden presentarse en
relacion con la intervencion de las municipalidades en

el SEIA de acuerdo con la jurisprudencia judicial

i. Posibilidad de que la municipalidad formule observaciones en el periodo
PAC: Al reconocer a las municipalidades la condicién de interesada respecto
de los proyectos que se pretende ejecutar dentro de la comuna o agrupa-
cién de comunas, la jurisprudencia concluye que aquellas se encuentran
habilitadas para formular observaciones durante el periodo PAC. Siendo
asi, la entidad comunal podria emitir sus informes preceptivos y, al mismo
tiempo, formular observaciones como cualquier ciudadano”, teniendo en-
tonces una doble condicién dentro del procedimiento. En la prictica, sin
embargo, los municipios no suelen formular observaciones y simplemente

77 Segundo Tribunal Ambiental, 18/07/2023, considerando 12°: “esta decisién (RCA) y la
consecuente ejecucién del proyecto dentro de la comuna de Pefialolén, evidentemente puede
afectar los intereses que el ente edilicio detenta en materia ambiental”.

78 Segundo Tribunal Ambiental, 18/07/2023, considerando 9°: “Que, reconocer el interés de
las municipalidades en el 4mbito del SEIA, resulta coherente con lo dispuesto en el articulo 18
inciso final de la Ley N° 20.600. Al respecto, el citado precepto establece que en los procedi-
mientos seguidos ante los tribunales ambientales es aplicable lo dispuesto en el articulo 23 del
Cédigo de Procedimiento Civil, a propdsito de los terceros coadyuvantes e independientes, y
que en este contexto ‘[...] Se presumird que las municipalidades y el Estado tienen el interés actual
en los resultados del juicio que dicha norma exige' [destacado del Tribunal]. Justamente uno de los
procedimientos a los que se refiere la citada disposicion corresponde al de reclamaciones, a través
de los cuales se tramitan ante los tribunales ambientales las impugnaciones en contra de los actos
de la administracién, como es el caso de la resolucion reclamada en autos, la cual fue impugnada
por la via del reclamo regulado en el articulo 17 N° 8 de la Ley N° 20.600. En este contexto, serfa
contradictorio presumir el interés de una municipalidad para hacerse parte en una reclamacién
judicial en relacién con lo resuelto en un reclamo administrativo o una solicitud de invalidacién, y
no considerar que tenga interés para incoar dicha reclamacién o solicitud en sede administrativa’.

79 Primer Tribunal Ambiental, 27/05/2020, considerando 41°.
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ejercen su funcién consultiva de naturaleza técnica mediante la emisién de
los comentados informes dentro del procedimiento.

ii. Asimilacion de los informes a observaciones ciudadanas: Ademds de
reconocer que la municipalidad se encuentra habilitada para formular ob-
servaciones, los criterios jurisprudenciales vigentes asimilan los informes que
emite la municipalidad con las observaciones que puede realizar cualquier
persona natural o juridica.

Este criterio se encuentra asentado, pero fue desestimado por una
reciente sentencia del Tercer Tribunal Ambiental en que, proporcionando
contundentes argumentos, ofrece tres razones por las cuales la emisién de
informes no puede considerarse como observacién ciudadana®. En primer
lugar, la magistratura releva que la intervencién de las municipalidades tiene
naturaleza obligatoria en el procedimiento, mientras que las observaciones
ciudadanas son esencialmente voluntarias. Luego apunta a que mientras los
efectos de los informes se encuentran reglados en el articulo 38 de la Ley
N° 19.880, de modo de que su contenido no resulta vinculante, la presen-
tacién de observaciones ciudadanas genera la obligacién de considerarlas en
funcién de los antecedentes técnicos que constan en el procedimiento de
evaluacién. Por dltimo, que la emisién de informes representa el ejercicio
de una competencia que por mandato legal debe cumplir el municipio,
de modo que su asimilacién a observacién PAC desnaturaliza el cardcter
reglado del procedimiento de evaluacién ambiental y su funcién de érgano
de la Administracién del Estado con competencia ambiental. Como puede
advertirse, este pronunciamiento viene a distanciarse del criterio ya asentado
de forma undnime por la jurisdiccién ambiental.

iii. Contenido de los informes: La linea jurisprudencial mayoritaria ad-
mite que los informes emitidos por las municipalidades puedan referirse a
aspectos distintos de la compatibilidad territorial y la relacién del proyecto
con los planes de desarrollo comunal, y que se vinculen con las funciones
facultativas que les encarga la LOCM. Esto implica, dada la antes analizada
amplitud y vaguedad de las competencias municipales, una habilitacién
casi ilimitada para abordar cualquier aspecto vinculado con la evaluacién,
aunque sea de competencia de servicios especializados.

iv. Oportunidad de la emision de los informes para ser considerados PAC:
Sentada la asimilacién de los informes con las observaciones PAC, la

80 Tercer Tribunal Ambiental, 27/09/2023, considerandos 40° y ss.
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cuestién mds sencilla a despejar se presenta cuando el municipio emite sus
informes dentro del periodo en que las observaciones pueden ser formu-
ladas por la ciudadania, lo que es aceptado pacificamente®’. Distinto es el
caso en que, no formulando observaciones, la entidad edilicia evacue los
informes fuera del término establecido para la PAC. Al respecto, mientras
el criterio mayoritario reconoce que las municipalidades estdn habilitadas
para emitir sus informes, que se consideran como PAC, sin estar limitadas
por el periodo previsto en los articulos 29 y 30 bis de la LBGMA?®?, existen
algunos pronunciamientos en un sentido diverso®. Al respecto, el Primer
Tribunal Ambiental ha revisado la oportunidad de emisién de los informes
y su coincidencia con el periodo PAC, concluyendo que un leve desfase no
impide considerarlos, dado que “no puede negarse a los municipios el acceso
a la justicia ambiental por cuestiones de forma™®“.

v. Emision de los informes cuando no hay PAC: El supuesto mds extremo
se presenta cuando los municipios ejercen el reclamo ante el TA por haber
emitido sus informes, aunque en el procedimiento de evaluacién de una
DIA no se hubiere decretado un periodo PAC. Sobre el particular, la Corte
Suprema ha admitido el ejercicio de esta accién contenciosa administrativa
basada en una interpretacién amplia del acceso a la justicia ambiental®.

81 Corte Suprema, 08/02/2021, considerando 10°: “Que no cabe duda que la situacién de autos
se enmarca dentro de aquellos casos en que la ley ha dispuesto expresamente la participacién
de las municipalidades en el proceso de evaluacién ambiental, como sucede con el articulo 8¢,
inciso 3° de la Ley N° 19.300. Por consiguiente, y teniendo presente que es un hecho de la
causa que tales pronunciamientos se emitieron dentro del periodo en que se encontraba abierto
el PAC, los aludidos entes detentan legitimacién activa para deducir la reclamacién del articulo
17 N° 6 de la Ley N°© 20.600 al estimar que sus observaciones y pronunciamientos no fueron
consideradas en el procedimiento de evaluacién ambiental, en conformidad con lo dispuesto en
los articulos 29 y 30 bis de la Ley N° 19.300, en relacién con el articulo 20 de la misma ley”.

82 Resumiendo el criterio asentado de la Corte Suprema, el Segundo Tribunal Ambiental,
en sentencia recafda en causa Rol R-313-2021, sefalé en el considerando 14°: “los informes
u oficios remitidos por las municipalidades en el marco del inciso tercero del articulo 8° de
la Ley N° 19.300, tendrdn la naturaleza de observaciones hayan sido o no realizadas durante
un proceso PAC”.

83 NuUKez (2019) p. 287.
84 Primer Tribunal Ambiental, 27/05/2020, considerando 74°.

85 Corte Suprema, 28/06/2022, considerando 17°: “Que a lo anterior no es ébice el hecho que
no se hubiere abierto en la especie un proceso PAC, por cuanto ello no exime a la autoridad
ambiental de hacerse cargo debidamente de las observaciones y pronunciamientos municipales,
en el marco del procedimiento de evaluacién ambiental, teniendo en cuenta la especial naturaleza
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vi. Falta de legitimacion de las municipalidades para solicitar la invalidacion
de una RCA: El méximo tribunal ha realizado distintos intentos por alcanzar
una interpretacién arménica del deficiente régimen recursivo previsto en la Ley
N° 20.600. La linea argumental que soporta ese andamiaje interpretativo se
sustenta en la distincién entre terceros absolutos —sujetos que no participaron
en el procedimiento de evaluacién—y los intervinientes, que son el titular del
proyecto y las personas naturales o juridicas que formularon observaciones®.

de los entes edilicios en esta materia que, ademds de un OAECA, se erigen como esenciales
guardadores de la debida informacién y participacién ciudadana de sus habitantes, en las
materias ambientales que eventualmente puedan afectarles. En efecto, de una interpretacién
arménica de la legislacién municipal ambiental y administrativa, fluye que no puede negarse a
los municipios el acceso a la justicia ambiental en proyectos que incidan en la calidad de vida
la comunidad local, pues ellos son garantes en su territorio del desarrollo integral que incluye
la proteccién de la salud y del medio ambiente dentro de la comuna, como asf también la
debida observancia de las normas urbanisticas. En otras palabras, no cabe una interpretacién
restrictiva que restrinja la participacién de las municipalidades en el procedimiento de evaluacién
ambiental, puesto que, a su respecto, se aprecia una forma de participacién que atiende a un
rol distinto y mucho mds amplio que el de otros 6rganos de la Administracién del Estado”.

En contra, en su voto disidente, el ministro Matus sostuvo: “Sexto: Que, en consecuencia, no
habiéndose instado por la municipalidad interesada por la apertura de un proceso de participacién
ciudadana en que pudiese haber presentado observaciones que no hayan sido debidamente
consideradas, lo que le habilitarfa para presentar la reclamacién del articulo 17 N© 6 de la Ley
N©20.600, carece de legitimidad para su interposicidn respecto del procedimiento especifico de
evaluacién ambiental del proyecto sobre el que estos autos inciden. Como en dicha evaluacién
tampoco existen otros terceros que hubiesen presentado observaciones dentro de un proceso de
participacién ciudadana, por no haberse instado por los eventuales interesados a su realizacidn,
tampoco le es posible a la municipalidad recurrente, en este caso concreto, intervenir como
tercero respecto de aquellas observaciones que hubiesen sido indebidamente consideradas”.

86 En este sentido, la sentencia de la Corte Suprema, 06/07/2017, considerando 8°, concluye:
“[...] Ya se adelant6 que el titular del proyecto y los terceros participantes disponen de las
acciones de los articulos 20 y 29 de la Ley N© 19.300, respectivamente, las cuales deben ser
deducidas dentro del plazo de 30 dias contados desde la notificacién de la resolucién recurrida,
por disposicién expresa del primero de los preceptos citados. Sin embargo, el tercero absoluto,
como potencial litigante pasivo, goza de un término sustancialmente mayor para su solicitud
de invalidacién, cual es el de 2 afios contados desde la notificacién o publicacién del acto,
segtin lo estatuye el articulo 53 de la Ley N°© 19.880.

Lo anterior resulta razonable si se considera que tanto el titular del proyecto como los ter-
ceros participantes han tenido la oportunidad, durante el procedimiento administrativo, de
interiorizarse del contenido de la declaracién o el estudio de impacto ambiental, sus aclara-
ciones, rectificaciones o ampliaciones, los permisos sectoriales y, finalmente, las condiciones o
exigencias impuestas por la autoridad que lo califica favorablemente, materias que solamente
llegan a conocimiento del tercero absoluto una vez que se publica la resolucién de calificacién
ambiental, justificando que se le entregue un plazo mayor para impugnarla”.
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Respecto de los primeros®, concluye la jurisprudencia que, dado que no tuvie-
ron oportunidad de imponerse del contenido del proyecto, estdn habilitados
para solicitar la invalidacién de la RCA, lo que explica el plazo sustancialmente
mayor respecto de las reclamaciones con que cuentan los intervinientes que
han conocido el desarrollo del procedimiento. Por ende, mientras los terceros
absolutos acceden al TA mediante el reclamo previsto en el articulo 17 N° 8,
el proponente y los observantes PAC carecen de legitimacién para deducirlo®
por aplicacién de la regla de clausura del articulo 17 de la LTA®.

V. CONSECUENCIAS DE LA POSICION DE LA JURISPRUDENCIA VIGENTE

El recuento de la regulacién de la PAC en el SEIA, el alto nivel de
conflictividad asociada a la evaluacién de proyectos, la ambigiiedad de las
competencias municipales y la forma en que se estructura el contencioso
administrativo ambiental, permiten analizar criticamente la evolucién ju-
risprudencial en este aspecto. Esta mirada critica, en todo caso, no pretende
desconocer que la orientacién detrds del criterio de los tribunales ambientales
y la Corte Suprema es ampliar el acceso a la justicia ambiental, objetivo del
todo sensato. Del mismo modo, las decisiones de estas instituciones son
una consecuencia de un defectuoso disefio legislativo, que requiere una

En la misma linea se encuentra la sentencia de la Corte Suprema, 25/07/2017, consideran-

do 7°.

87 En mi opinidn, no se trata en ningtin caso de terceros absolutos, sino de terceros interesados
que, no habiendo intervenido, tienen un derecho o interés que puede ser afectado por la RCA,
lo que justificard, precisamente, que puedan requerir la invalidacién, pues de lo contrario no
tendrian legitimacién para iniciar este procedimiento de revisién.

88 En este sentido se pronuncia el Segundo Tribunal Ambiental, 30/01/2023, considerando 13°:
“Que, estando establecido que las municipalidades se encuentran legitimadas para presentar
observaciones y luego para reclamar administrativa y judicialmente en el evento que estas
no hayan sido debidamente consideradas de conformidad con la via prevista en los articulo
20 y 29 de la Ley N° 19.300, en relacién con el articulo 17 N° 6 de la Ley N° 20.600, no
cabe sino colegir que se encuentran impedidas para solicitar la invalidacién de una RCA v,
posteriormente, reclamar judicialmente en contra del acto que resuelva dicho procedimiento
de invalidacién en conformidad con el articulo 17 N° 8 de la Ley N°© 20.600, pues les resulta
aplicable la regla de clausura contenida en el inciso final de dicha disposicién”.

89 La disposicién, en su parte pertinente, establece: “En los casos de los numerales 5) y
6) del presente articulo no se podrd ejercer la potestad invalidatoria del articulo 53 de la Ley
Ne 19.880 una vez resueltos los recursos administrativos y jurisdiccionales o transcurridos los
plazos legales para interponerlos sin que se hayan deducido”.
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modificacién, probablemente acotada pero urgente. Desde ahi, y habiendo
experimentado personalmente las complejas implicancias del ejercicio de
cargos publicos que exigen adoptar decisiones en que coexisten multiples
intereses comprometidos y un marco juridico insuficiente, me permito
efectuar este andlisis critico. Considero, en efecto, que el criterio vigente
provoca las siguientes consecuencias.

1. Desnaturalizacion del mecanismo de
participacion ciudadana en la evaluacion de impacto ambiental

El primer aspecto cuestionable es que reconocer que una municipalidad
pueda efectuar observaciones, o, peor adn, entender que sus informes son
observaciones cualquiera sea el momento en que se emitan, e independien-
temente de su contenido y de si ha existido o no un proceso PAC, repre-
senta una distorsién del instrumento participativo regulado en la LBGMA.
Partiendo por su ubicacién en este cuerpo legal, inserta en el Pdrrafo 3° del
Titulo II, “De la Participacién de la Comunidad en el Procedimiento de
Evaluacién de Impacto Ambiental”, de entrada la semdntica parece contraria
a que una persona juridica estatal ejerza derechos de participacién que le
corresponden a la comunidad.

En cambio, segin expone con nitidez la prevencién de la exministra
Steir, la intervencién de las municipalidades en el SEIA debe analizarse
como una cuestién de competencia y no de intereses, pues estos tltimos
“habilitan la comparecencia de particulares frente a la Administracién, per-
sonas naturales o juridicas que se apersonan en el procedimiento aduciendo
intereses que pueden resultar afectados por la decisién, y no organismos
cuya intervencién en el mismo se efectda bajo un expediente diverso, en un
rol coadyuvante del érgano instructor, que se limita a concretar el mandato
previsto por el legislador™.

En la misma linea, en su voto disidente, el exministro Oviedo arguye que:

“Admitir la posibilidad que los municipios puedan impugnar las decisiones
de la autoridad ambiental por la misma via que la ley proporciona a la ciu-
dadania, no solo atenta en contra de los principios de coordinacién y unidad
de accién que deben inspirar el actuar de la administracién en virtud de lo
dispuesto en el art. 5° inciso segundo de la Ley Orgdnica Constitucional de

90 Segundo Tribunal Ambiental, 18/07/2023, numeral 6° de la prevencién.
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Bases Generales de la Administracién del Estado, sino que ademds introduce
un elemento de distorsién al procedimiento de participacion ciudadana, el
cual contempla etapas, plazos y exigencias que difieren absolutamente de la
actividad de los municipios, los cuales como ya se sefialé, dnicamente estdn
facultados para emitir pronunciamientos o informes sobre materias determi-
nadas —de su competencia—, en plazos y vias diferentes™".

En suma, no resulta congruente invocar una funcién publica —la pro-
teccién del ambiente—como elemento legitimador del derecho a formular
observaciones que se regula bajo el rétulo “participacién ciudadana’.

2. Duplicidad de roles en el procedimiento administrativo

Como apunta Pinilla, tampoco parece coherente que una municipa-
lidad que, teniendo una intervencién prevista en la propia LBGMA en el
procedimiento de evaluacién ambiental, adquiera posteriormente la calidad
de legitimado activo para recurrir contra del acto terminal del procedimien-
to’%. Aunque un 6rgano de la Administracién si puede tener la condicién
de interesado en un procedimiento —cuando actda como solicitante, por
ejemplo—, la capacidad de desdoblarse para intervenir, primero, en cuanto
érgano de la Administracién con competencia ambiental, y luego vestirse
con el ropaje de los particulares, resulta desajustado. Ello ha sido descartado
por la jurisprudencia de la CGR, que ha sostenido que “de conformidad a
lo dispuesto en la Ley N° 19.300, tal municipio no es interesado sino uno
de los organismos que participaron en la evaluacién de impacto ambien-
tal™. Aunque la autonomia puede justificar que las entidades territoriales
tengan ciertos medios para reaccionar contra decisiones del poder central
(v gr., contienda de competencias), ello requiere un cuidadoso disefio legis-
lativo, que en la especie no existe. Tampoco es frecuente que este derecho
reaccional se conceda a una institucién publica cuando interviene en el
procedimiento administrativo, pues los principios de coherencia, unidad
de accién y coordinacién reconocen un dificil encuadre con esa anémala
capacidad de desdoblamiento.

91 Primer Tribunal Ambiental, 27/05/2020, numeral 7°.
92 PiniLLa (2017) p. 91.
93 CGR, Dictamen N° 65.373 de 2011.
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3. Importa un privilegio que altera el principio de contradictoriedad

El procedimiento administrativo estd construido como un espacio de
deliberacién a partir de flujos de informacién destinados a servir no solo
como garantfa para los particulares, sino también para que la Administracién
adopte una decisién que se ajuste a la legalidad y resulte conveniente al interés
publico. La ordenacién de este procedimiento, para que pueda calificarse
de justo y racional, supone que ante la presencia de contrainteresados la
Administracién asegure la igualdad de armas entre ellos, como ordena el
inciso final del articulo 10 de la Ley N° 19.880, en cuanto manifestacién
del principio de contradictoriedad®. Esto significa, como es obvio, que las
posibilidades de intervencién y las facultades derivadas de la calidad de inte-
resado sean equivalentes. Como es légico, cuando uno de los intervinientes
puede actuar como organismo técnico y al mismo tiempo como particular,
obviando toda la regulacién de la PAC, se sacrifica esa igualdad de actuacién.
Este sacrificio ha conducido al extremo de que, desde el punto de vista de las
facultades de reaccién como observante, la municipalidad se encuentra en
una posicién privilegiada respecto de los particulares, destinatarios naturales
de los mecanismos participativos.

Como se menciond, ese privilegio se advierte en las distintas hipStesis
abordadas en el apartado anterior. Consecuentemente, la posibilidad de in-
tervenir como interesado y como observante; la asimilacién de los informes
a observaciones PAC; la posibilidad de extenderse en los informes a aspectos
mds alld de los que estdn indicados en la LBGMA; la atemporalidad en la
presentacién de los informes, y la posibilidad de ejercer el reclamo del ar-
ticulo 17 N° 6 incluso no existiendo PAC, obviando entonces un requisito
de procesabilidad de la accidn, representan privilegios injustificados respecto
de los demds interesados.

En tanto, en relacién con los demds 6rganos de la Administracién del
Estado que intervienen en el procedimiento, las municipalidades aparecen
también en una posicién de privilegio, al ser las tnicas habilitadas para
impugnar el acto terminal del mismo, en circunstancias en que los demds
organismos técnicos carecen de esta facultad de reaccion.

94 El precepto indica: “En cualquier caso, el érgano instructor adoptard las medidas necesarias
para lograr el pleno respeto a los principios de contradiccién y de igualdad de los interesados
en el procedimiento”.
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4. Afecta el principio de imparcialidad

La dimensién objetiva del principio de imparcialidad exige a la Admi-
nistracién actuar con objetividad, es decir, observando siempre el interés
publico que debe guiar a los érganos del Estado, y no sobre la base de
consideraciones de naturaleza diversa, como los miramientos partidistas
o puramente electorales. También denominado legalidad objetiva, este
aspecto de la imparcialidad impone que la determinacién que adopte la
Administracién se efectde de acuerdo con el mérito de los antecedentes que
obran en el expediente y respetando la finalidad que el legislador previé al
asignar la atribucién en ejercicio. La vertiente subjetiva de este principio,
en tanto, se concretiza en la prohibicién de los servidores publicos de
otorgar preferencias o disfavores a los intervinientes en el procedimiento,
constituyendo un correlato del principio de igualdad en la aplicacién
de la ley.

Desde la dimensién objetiva, resulta contradictorio afirmar que un 6r-
gano podrd emitir su informe en materias técnicas observando el principio
de contradictoriedad, cuando en el mismo procedimiento administrativo
tiene la condicién de interesado.

La dimensién subjetiva resulta también lesionada producto del criterio
vigente. En efecto, siguiendo nuevamente a Pinilla, ademds de intervenir
en el procedimiento de evaluacién ambiental a través de su competencia
consultiva, que se concreta en la emisién de informes, las municipalidades
dictan actos administrativos que se vinculan con la ejecucién del proyecto
evaluado y que se encuentran relacionados con las potestades de la enti-
dad edilicia no solo en materia ambiental, sino también en lo referido a
la actividad urbanistica, de construccién y de patentes municipales”. Del
mismo modo, estas instituciones cuentan con potestad reglamentaria que
se expresa en la dictacién de ordenanzas que, aunque subordinadas a la
legislacién, inciden en el marco regulatorio de las actividades econédmicas
que se emplazan en su territorio.

Siendo asi, un disefio del sistema que permite que un alcalde tome
posicién a favor o en contra de un proyecto que se va a desarrollar en su
comuna, arrastrando con ello a todo el aparataje municipal, dificilmente
puede ser calificado de imparcial. De hecho, la aceptacién de donaciones

95 PiniLea (2017) p. 92.
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por parte de las empresas sujetas a evaluacién ambiental sobre las que el
municipio debe emitir informes, ha sido restringida por la jurisprudencia
administrativa de la Contralorfa General de la Republica con base, precisa-
mente, en que compromete el principio de imparcialidad. En efecto, segin
lo indicado en el Dictamen N° 7.213, de 2020, no resulta procedente que
las municipalidades reciban aportes de sujetos que tengan o puedan tener
interés en la calificacién ambiental de proyectos a desarrollar dentro de sus
territorios, ya que ello puede comprometer la imparcialidad necesaria que
les exige el principio de probidad administrativa, contemplado en el articulo
8¢ de la carta fundamental y en la Ley N° 18.575.

Entonces, asf como no es admisible que un municipio reciba aportes
del titular de un proyecto susceptible de evaluacién ambiental, pues ello
puede implicar que exista una inclinacién para favorecer su aprobacién,
comprometiendo el recto ejercicio de la funcién consultiva, tampoco resulta
razonable que una posible inclinacién contraria al proyecto sea tolerada.
En esto, es forzoso tener presente que ese mismo municipio, después de
informar e impugnar la aprobacién del proyecto tomando una posicién —en
ocasiones manifiestamente contraria a él—, deberd otorgarle los permisos
urbanisticos, las patentes comerciales, regular aspectos del desarrollo de su
actividad mediante ordenanzas y eventualmente aplicarle sanciones a tra-
vés del juzgado de policia local. En resumen, asi como la imparcialidad se
compromete cuando un municipio recibe aportes que pueden implicar una
toma de posicién en favor de la aprobacién de un proyecto, lo mismo debe
predicarse cuando un municipio informante actia como un interviniente
con intereses contrapuestos al proyecto.

V1. CONSIDERACIONES FINALES

Como comentario final, las insuficiencias del disefio del contencioso
ambiental han conducido a soluciones jurisprudenciales imperfectas, que han
generado efectos de dificil encuadre en nuestro sistema administrativo. As{
como deben celebrarse los ingentes esfuerzos de la Corte Suprema y los tres
tribunales ambientales por extender el acceso a una jurisdiccién que estuvo
pensada mds para servir a los intereses del titular del proyecto que los de las
comunidades que en no pocas ocasiones padecen los efectos de aquel, es
preciso revisar los alcances y consecuencias de orden material y juridico de
los criterios vigentes. Ello, en tanto los poderes colegisladores no asuman la
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tarea de emprender modificaciones a los varios aspectos que se encuentran
desbordados por la realidad —entre ellos, el rol de las municipalidades y los
gobiernos regionales—, en la necesaria busqueda de reforzar la legitimidad
de las decisiones ambientales.
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