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La regulacion de zonas de contaminacion -
Especial referencia a la zona Quintero -
Puchuncavi

Autores Resumen

Pedro Harris Moya
pharris@bcn.cl La regulacién de zonas de contaminacién supone articular multiples
instrumentos de gestibn ambiental. Mientras que algunos operan con
anterioridad a que la zona sea declarada y explican su declaracién, otros
son adoptados como consecuencia de aquellos. En las comunas de
de Medio Ambiente y Quintero-Pughuncavi,. la artic;ulacic’m de dichqs .instrument.os ti.e’ne una
Recursos Naturales de la larga data (siendo aplicados incluso con anterioridad a la dictacion de la
Camara de Diputados Ley N° 19.300, Bases Generales del Medio Ambiente de 1994). No
obstante, recientemente, tales instrumentos han sufrido modificaciones,
como resultado de la aprobacién de un nuevo plan de descontaminacion.
N° SUP: 124034 Por su parte, la jurisprudencia de la Corte Suprema permite prever otras
modificaciones al corto plazo, por la dictaciéon de sentencias que ordenan
modificar (extendiendo y agravando) las regulaciones actualmente
aplicables.
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Introduccion

La consagracion constitucional del derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacion no opera
aisladamente de los instrumentos de gestion, consagrados por ley, para su desarrollarlo. Al contrario,
existe una estrecha vinculacion entre uno y otros, particularmente desde la afirmacion de una posicion
jurisprudencial (vigente hasta nuestros dias), conforme a la cual la dictacién de las normas de calidad
ambiental es requerida para apreciar la existencia de un medio ambiente contaminado y, por tanto, de
una eventual vulneracion de la garantia constitucional’, consagrada en el art. 19 N° 8 de la Constitucion
Politica®.

' Véase ad infra Sentencia del Tribunal Constitucional de 2005, rol N° 577, Estero Carén.
2 Conforme al art. 19, la Constitucion asegura a todas las personas “8°.- El derecho a vivir en un medio ambiente
libre de contaminacion. Es deber del Estado velar para que este derecho no sea afectado y tutelar la preservacion
de la naturaleza.

La ley podra establecer restricciones especificas al ejercicio de determinados derechos o libertades para
proteger el medio ambiente”.
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La dictacion de las referidas normas de calidad ambiental, sin embargo, se integra dentro de un régimen
complejo, que supone diferentes instrumentos de gestion. Su puesta en practica ha sido particularmente
controversial en ciertas zonas, caracterizadas por su elevada concentracion de contaminantes. Tal ha
sido el caso de Quintero-Puchuncavi. A solicitud de la Comisién de Medio Ambiente y Recursos
Naturales de la Camara de Diputados, este informe distingue la aplicabilidad del régimen de zonas de
contaminacion (I), de su aplicacién al caso (lIl), informando las actividades aprobada o en aprobacion
reciente®.

. La aplicabilidad del régimen de zonas de contaminaciéon

La declaracion de una zona de contaminacion opera en interaccion con otros instrumentos de gestion
ambiental. En particular, con las denominadas normas de calidad ambiental, cuya vulneracion (o
amenaza de vulneracion) es la causa de la declaracion de la zona (1). Por su parte, luego que estas
zonas son declaradas podran tener lugar una serie de efectos. Ellos han sido previstos por la Ley N°
19.300, y se caracterizan por admitir una mayor limitacion de libertades, en contraste con aquellos
susceptibles de afectar a otros espacios o areas, no sujetos a dicha calificacion de proteccion ambiental

(2).
1. Las normas de calidad ambiental

Pese a lo términos constitucionales (que aluden al derecho a vivir en un medio ambiente “libre” de
contaminacion), la contaminacion en si misma no evoca la existencia de una afectacién de una garantia
constitucional. Asi lo entendié en su oportunidad la comisidn redactora de la Constitucion, que sustituyé
la referencia a un medio ambiente libre de “toda” contaminacién, por la simple referencia al caracter
“libre” de contaminacion, que consagra el art. 19 N° 8 de la Constitucion®. Asi lo ha entendido también
los autores de Derecho ambiental, que critican la afirmacion de este estandar, en razén de su caracter
inalcanzable®.

El Derecho a vivir en un medioambiente libre de contaminacion es, por tanto, tradicionalmente asociado,
ya sea a un ambiente sano o adecuado, ya a un ambiente equilibrado. Para alcanzar este objetivo de
proteccién ambiental, no obstante, existen dos alternativas teéricamente admisibles. Por un lado, que el
desarrollo de la garantia constitucional opere sin perjuicio de los instrumentos de proteccion
potencialmente aplicables. Por el otro, que dicho desarrollo requiera de la puesta en practica de
instrumentos que fijen la cantidad de contaminantes admisibles (denominados normas de calidad
ambiental).

La posicion tradicional de nuestra jurisprudencia ha sido afirmada por el Tribunal Constitucional, con
ocasioén de la Sentencia de 2005, Rol N° 577, Estero Carén. En esta ocasion, tal magistratura afirmara
que:

3 En anexo, pp. 6-8.

4 Guzman, Rodrigo (2012): Derecho ambiental chileno: principios, instituciones, instrumentos de gestion, Santiago,
Editorial Planeta, p. 51y ss.

5 Carvallo, Gonzalo (2016): “Las deficiencias de la formula 'derecho a vivir en un medio ambiente libre de
contaminacion' en la Constitucion chilena y algunas propuestas para su revision”, Estudios constitucionales, vol.
14,n° 2, p. 365y ss.
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‘[MJientras no se aprueben las norma de calidad ambiental respectivas que determinan
objetivamente los parametros dentro de los cuales es admisible en el ambiente una
sustancia o elemento, no corresponde hablar de contaminacion, a meno que se acredite
inequivocamente la presencia en el ambiente de un contaminante, en términos tales que
constituya un riego cierto a la vida, a la salud de la poblacion, a la conservacion del
ambiente o a la preservacion de la naturaleza, o bien que exista una situacion de publica
e indiscutida notoriedad de la presencia gravemente nociva en el ambiente de un

contaminante”.

De aqui entonces que las zonas de contaminacion en Chile requieran, por regla general, del
establecimiento de normas que permitan concretar legalmente el concepto de contaminacion. Estas
normas podran ser de dos clases. Primarias, si tienen por objeto velar por la vida y la salud de las
personas (lo que supone desarrollar legalmente el derecho constitucional a vivir en un ambiente libre de
contaminacién) o secundarias, si tienen por objeto de proteccion la conservacion del medio ambiente o
la preservacion de la naturaleza. En funcion de ellas, podran declararse las zonas de contaminacion
ambiental.

2. Las zonas de contaminacion ambiental

La circunstancia que las normas de calidad ambiental sean susceptibles de superacion podra suponer,
segun el caso, un supuesto de amenaza o de afectacion al derecho a vivir en un medioambiente libre
de contaminacion (art. 19 N° 8 de la Constitucion Politica). Legalmente, esto explica una serie de efectos
que podran tener lugar, en funcion del grado de aumento de la contaminacion en el area respectiva.
Para esto efectos, la Ley N° 19.300, Bases Generales del Medio Ambiente, consagra una gradacion de
regimenes de proteccion. Estos corresponden, por un lado, a la zona latente y, por el otro, a la zona
saturada.

La zona latente debe ser declarada en la hipétesis de una afectacion potencial del derecho a vivir en un
medioambiente libre de contaminacién. Por ello, la Ley N° 19.300, define a esta zona como “aquélla en
que la medicion de la concentracion de contaminantes en el aire, agua o suelo se situa entre el 80% y
el 100% del valor de la respectiva norma de calidad ambiental” (art. 2 letra t). En cambio, la zona saturada
debe ser declarada si existe una afectacion actual a dicho derecho. Por ello, la misma legislacién la
define como “aquélla en que una 0 mas normas de calidad ambiental se encuentran sobrepasadas” (art.
2 letra u).

Estas zonificaciones no son indiferentes a los efectos que generan, en términos de restriccion de
libertades. Mientras que la zona latente tiene por objeto evitar que la norma de calidad ambiental sea
sobrepasada, la zona saturada opera en el supuesto que esto ya hubiera ocurrido. Ello explica que la
limitacion de libertades sea menor en el primer caso, y superior en la segunda hipétesis. Esto ha sido
consagrado por la Ley N° 19.300, mediante la referencia a dos tipos de planificaciones diversas. La
planificacion de prevencion (asociada a la zona latente) y la de descontaminacion (vinculada a la zona
saturada).

6 Considerando 13°.
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A su vez, cada una de estas planificaciones podra tener un contenido especifico. Esto se consagra en
el art. 45 de la Ley N° 19.300, que establece el uso de una serie de elementos, como la relacion entre
las emisiones totales y los niveles que deben ser regulados, el plazo de reduccién de emisiones, los
responsables de su cumplimiento y las autoridades de fiscalizacién, la determinacién de qué
instrumentos seran aplicados, asi como la proporcién en que seran reducidas las emisiones vy, en fin, el
uso de formas de compensacion. Eventualmente, ellos pueden tener aplicacion en la zona Quintero-
Puchuncavi.

Il. La aplicacion del régimen de zonas de contaminacién en Quintero-Puchuncavi

“El Parque Industrial de Ventanas -que se emplaza entre los limites de las comunas de Puchuncavi y
Quintero, fuera del area urbana de ambas comunas- fue inaugurado en febrero de 1961 como un 'polo
de desarrollo' econdmico importante y una fuente significativa de trabajo para el sector”’. Como correlato
de este aspecto, sin embargo, dichas comunas han originado uno de los principales conflictos
ambientales registrados en el pais, lo que, juridicamente, ha sido abordado por diferentes instrumentos
de gestion. El principal de ellos deriva del régimen de la zona (1), el cual incide en las actividades del
area (2).

1. El régimen de la zona

El régimen de la zona de contaminacion de Quintero-Puchuncavi ha sido el resultado de la calificacion
de “zona saturada”, esto es, aquella en la cual la concentracién de contaminantes sobrepasa el umbral
previsto por la ley, adoptando por tanto la forma de un plan de decontaminacion ambiental®. Esta
declaracion fue prevista ya con anterioridad de la dictacion de la Ley N° 19.300, Bases Generales del
Medio Ambiente (de 1994), a través de la dictacion del Decreto Supremo N° 252 de 1992 del Ministerio
de Mineria, que aprobaria en definitiva el Plan de Descontaminacién del Complejo Industrial las
Ventanas.

El plan consagré las empresas obligadas (art. 1), las metas de reduccion, asi como los tiempos previstos
para alcanzarlas (arts. 2, 3, 4, 5 y 6), ciertos mecanismos que permitian concretar el monitoreo de las
emisiones (art. 7), los 6rganos publico responsables de la fiscalizacion (art. 8), asi como algunas
limitaciones impuestas a las formas de funcionamiento de tales empresas (art. 9) y determiné las
restricciones a la extension prevista para ciertas instalaciones en la zona (art. 10). El plan finalizaba
refiriéndose al régimen de disposicion de ciertos residuos o desechos (art. 11), asi como a las sanciones
(art. 12).

La circunstancia que el plan fuera aprobado con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley N° 19.300,
Bases Generales del Medio Ambiente, sin embargo, impidié que tuviera aplicacion plena el reglamento

" Centro de Derechos Humanos (2012): Informe Anual sobre Derechos Humanos en Chile, Santiago, Universidad
Diego Portales, p. 136.

8 Sin embargo, cabe hacer presente que, en este caso especifico, el plan de descontaminacién es anterior a la
declaracion de zona saturada. Asi, mientras que la aprobacién del plan de descontaminacién ocurre en 1992
(Decreto Supremo N° 252 de 1992 del Ministerio de Mineria), la declaracion de zona saturada por anhidrido
sulfuroso y material particulado tuvo lugar en 1993 (Decreto Supremo N° 346 de 1993 del Ministerio de Agricultura).
Bermudez, Jorge y Harris Pedro (colaborador) (2014): Fundamento de Derecho ambiental, Ediciones Universitarias
de Valparaiso, Valparaiso, p. 250.
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para la dictacion de normas de calidad y de emision ambiental, aprobado por el Decreto Supremo N° 94
de 1995 del Ministerio Secretaria General de la Presidencia. Para un sector de la doctrina, esta
circunstancia originaba una situacion de proteccion ambiental incompleta, debido a que mientras el
reglamento de 1995 era previsto respecto de toda actividad, el plan de descontaminacién de la zona era
ajustado a tal area®.

Lo anterior, unido a la circunstancia que las metas de reduccién de contaminantes no fueran en definitiva
alcanzadas en los tiempos previstos por el reglamento original, explican que este plan fuera finalmente
derogado. Dicha derogacion supuso la adopcion de un nuevo plan, en aplicacion tanto de la legislacion
general ambiental, que comprende la Ley N° 19.300, Bases Generales del Medio Ambiente, como del
reglamento de normas de calidad y emision en vigor (Decreto Supremo 38 de 2013 del Ministerio del
Medio Ambiente, que aprueba el Reglamento para la dictaciéon de Normas de Calidad Ambiental y de
Emision).

La elaboracion de dicho plan fue inicialmente pretendida a través de la dictacion del Decreto Supremo
N° 1 de 2017 del Ministerio del Medio Ambiente. No obstante, la Contraloria General de la Republica
representaria su dictacién, al no ajustarse a derecho'. La dictacion tendria lugar tiempo mas tarde a
través del Decreto Supremo N° 105 de 2018 del Ministerio del Medio Ambiente, que aprueba el plan de
prevencion y descontaminacion atmosférica para las comunas de Concoén, Quintero y Puchuncavi. Uno
de sus antecedentes fue la declaracion de zona de contaminacion de 2015, en relacion con el material
particulado™.

Sin embargo, la dictacién de este plan de descontaminacion no implica que la regulaciéon de la
contaminacion atmosférica en la zona tenga un caracter definitivo. Con ocasion de la Sentencia de 28
de mayo de 2019, la Corte Suprema ha calificado el caracter insuficiente de la regulacién aplicable la
zona de Quintero-Puchuncavi. Entre otras causas, debido al caracter incompleto que tendria la dictacion
del Decreto Supremo N° 105 de 2018 del Ministerio del Medio Ambiente, que aprueba el plan de
prevencion y descontaminacion. Asi, en relacion a los contaminantes regulados el maximo tribunal ha
afirmado:

Si bien es posible, tal como lo expone la autoridad, que dichos compuestos causen impactos en
la salud y afecten la calidad del aire, no es posible aseverar que con la regulacion y control de su
emision, en caso de que se concreten las medidas previstas en el articulo 51 del Decreto
Supremo N°105, se haya dado cobertura a la totalidad de los gases, elementos o compuestos
expelidos al medio ambiente y que contaminan la zona de la Bahia de Quintero, Ventanas y
Puchuncavi'?.

Y posteriormente agrega que las autoridades sectoriales:

S Ibidem.

0 Dictamen de la Contraloria General de la Republica de 26 de diciembre de 2017, n°® 44528.

" El Decreto N° 10 de 2015 del Ministerio del Medio Ambiente dividié esta declaracién segun la forma de medicion.
En su mediciéon anual, se declaré zona latente la concentracion de material particulado grueso (MP10), y zona
saturada la concentracion de material particulado fino (MP2,5). En su medicién diaria, se declard zona latente la
concentracion de material particulado fino (MP2,5).

12 Cons. 44°.
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[D]eberan realizar las actuaciones que fueren necesarias para determinar a la brevedad y con
precision la identidad de todos y cada uno de los elementos o compuestos dafinos para la
salud y para el medio ambiente generados por las empresas asentadas en el Complejo
Industrial Ventanas, asi como por las demas fuentes existentes en la Bahia de Quintero,
Ventanas y Puchuncavi, y para establecer con detalles cuales son sus caracteristicas, fuentes
y efectos en la salud de la poblacion y en los distintos elementos que componen el medio
ambiente™.

2. La actividad de la zona

La circunstancia que las comunas de Concon, Quintero y Puchuncavi hayan sido declaradas como
“‘contaminadas” por ciertos elementos no impide que las obras o actividades en curso continden
desarrollandose. En efecto, si bien esta posibilidad fue sugerida por un voto de minoria en la Sentencia
de 28 de mayo de 2019 (que tenia por objeto suspender en general las actividades hasta reducir los
indices de contaminacion en dicha zona), la posicion mayoritaria de la tercera sala de la Corte Suprema
fue acoger el recurso, ordenando diferentes medidas de proteccion, sin alcanzar la suspensién de las
faenas.

En rigor, existen diferentes actividades proyectadas en dichas comunas susceptibles de generar efectos
ambientales significativos. En anexo se sefalan aquellas que han sido sometidas al Sistema de
Evaluacion de Impacto Ambiental, ya sea que hubieran sido aprobadas en los cinco ultimos afios (debido
a que su inicio de ejecucion puede ser posterior a la fecha de aprobacion del proyecto), o bien que se
encuentren en tramitacion actualmente (teniendo presente por tanto que el listado de actividades no
incorpora aquellas que hayan sido desistidas, que hayan sido rechazadas o no hayan sido admitidas a
tramitacion)™.

Anexo

Comunas de Concén, Quintero y Puchuncavi
Actividades sujetas a evaluaciéon ambiental (en tramitacion o aprobadas en los ultimos 5 afios)

Actividad Empresa Estado de tramitacion del
proyecto (SEIA)

Extraccion de Aridos Rio Sociedad Pétreos En calificacion
Aconcagua

3 Cons. 45°.

4 No obstante ello, debe considerarse que no todas las actividades desarrolladas en las comunas de Concon,
Quintero y Puchuncavi se encuentran sujetas a este régimen especifico, debido a que la entrada en vigor del
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental fue anterior al inicio de algunas de ellas. Esto permite aplicar en la
materia la jurisprudencia de la Contraloria General de la Republica, conforme a la cual: “si bien las nuevas
disposiciones de la citada Ley N° 19.300, deben aplicarse a contar de su entrada en vigencia, esto es, el 3 de abril
de 1997, las actuaciones y diligencias iniciadas con anterioridad a esa fecha, en armonia con lo establecido en el
articulo 24 de la Ley sobre Efecto Retroactivo de las Leyes, no se rigen por esa normativa sino por los preceptos
vigentes al tiempo de su iniciacion” (Dictamen de la Contraloria General de la Republica de 10 de octubre de 2000,
n° 38762). Este criterio, sin embargo, no se extiende a aspecto tales como la modificacion significativa de los
proyectos.
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Actualizacion y Mejoras
Ambientales del Complejo
Industrial Coker

ENAP Refinerias

En calificacion

Implementacion de medidas y
recuperacion de suelo en fundo las
palmas

Sociedad ganadera y
extractora de aridos Santa
Angela Ltda.

En calificacion

Edificio Parque Bellavista, etapa Il | Inmobiliaria Manantiales Aprobado

Proyecto de urbanizacion y loteo Sociedad Urbanizadora Aprobado

lomas de Montemar etapas 11 by | Refiaca Concon

14 a 17

Modulos de desalacion de agua de | Empresa Eléctrica Aprobado

mar, Ventanas N° 3 Ventanas

Condominio Costa Kuipal Sociedad de Inversiones e | Aprobado
Inmobiliaria Santa Elena

Adecuaciones operacionales ENAP Refinerias Aprobado

Cogeneradora Aconcagua

Oleoducto de Conexion ENEX- Sociedad Nacional de Aprobado

SONACOL Oleoductos

Desarrollo Urbano Habitacional Inmobiliaria El Refugio Aprobado

Maratué de Puchuncavi

Edificio Costa de Montemar Costas de Montemar Aprobado

Proyecto Aconcagua Aguas Pacifico Aprobado

Urbanizacion Loteo Altos Bosques | Altos Bosques Aprobado

2

Polo Maitencillo Inmobiliaria Pacifico Aprobado

Urbanizacion y Loteo Laderas de Inmobiliaria Montemar Aprobado

Montemar

Almacenamiento de Sustancias ENAP Refinerias Aprobado

Peligrosas

Tratamiento de Gases Secundarios | Codelco Division Ventanas | Aprobado

del Convertidor Teniente

PMGD Concén GNL Lipigas Aprobado
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Aumento de Capacidad Fase 2 del | GNL Quintero Aprobado
Terminal GNLQ
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